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Sammanfattning

Uppdraget

Svenska pass ir forsedda med flera sikerhetsdetaljer och dirmed
mycket svira att forfalska. Det har emellertid uppmirksammats att
svenska pass missbrukas genom att en annan person in den rittmitige
passinnehavaren anvinder passet for resa, ett tillvigagdngssitt som
brukar betecknas look-alike.

Mitt uppdrag har varit att éverviga dtgirder for att motverka
missbruk av svenska pass. I uppdraget har ingdtt att analysera om-
fattningen av och orsakerna till missbruket, att goéra en inter-
nationell jimforelse samt att utifrdn den bild som framtrider fore-
sld effektiva dtgirder for att komma tllritta med problematiken
rorande missbruk av svenska pass.

Missbrukets omfattning

Det ir inte mojligt att f8 en siker eller heltickande bild av hur
omfattande missbruket av svenska pass idr. Antalet fall av upptickta
missbruk av svenska pass ir relativt litet, ca 950 per ar. Det finns
starka indikationer pd att det finns ett stort morkertal. Det finns
diremot inga sikra indikationer pd om missbruket 6kar eller minskar.
Den évervigande formen av missbruk ir att ett pass anvinds av annan
in den rittmitige dgaren, s.k. look-alike-anvindning.

Enligt statistik frdn Frontex ligger svenska dokument pa
dttonde plats bland de dokument som uppticks och rapporteras vid
de yttre grinserna till Schengenomradet. Nir det giller look-alike-
missbruk av pass dr svenska pass det nist vanligast férekommande
efter franska pass.

Det finns nitverk som handlar med svenska pass, i vissa fall
synes det vara friga om handel med pass 1 syfte att anvindas vid
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minniskosmuggling. Med hég grad av sannolikhet férekommer det
ocksd att svenska medborgare limnar eller l&nar ut sina pass med
eller utan ersittning till andra personer for att dessa ska kunna resa
med passet till Europa och Sverige genom look-alike-anvindning.
Det ir inte mojligt att avgora proportionerna mellan den organi-
serade handeln med pass och andra former av tillhandahillande av
pass.

Av statistiken frdn Polisen framgdr att bdde antalet utfirdade och
forlustanmilda svenska pass har 6kat under senare r. Okningen av
antalet utfirdade pass torde frimst ha sin férklaring 1 att tiodrs-
passen successivt har bytts ut mot femirspass. Okningen av for-
lustanmilda pass dr mindre in ¢kningen av utfirdade pass. Sam-
tidigt har svenskar resvanor okat vilket medfér en 6kad hantering
av pass och dirmed risker att forlora det.

Den grupp personer som har beviljats ett stort antal pass ir
relativt liten. Sammantaget kan denna grupp inte std fér nigon
storre del av missbruket av svenska pass.

Sverige har den stérsta andelen utfirdade pass i forhdllande till
antalet medborgare for 2013. Detta kan till 1 vart fall viss del for-
klaras med att svenska pass har en kortare giltighetstid in minga
andra linders pass. En annan forklaring dr att 6ver 1,4 miljoner en-
skilda medborgare ansékte om och beviljades pass under 2013, vil-
ket 1 sin tur troligen beror pd att svenskar reser mycket utomlands.
Hur stor del som ir hinforlig till andra orsaker dr det svirt att dra
ndgra slutsatser om.

Nir det giller antalet forlustanmilda pass i relation tll antalet
utfirdade pass ligger svenska pass pd ungefir samma nivd som andra
linders pass.

Bakomliggande faktorer till missbruket

Enligt svensk lag finns det inte nigra begrinsningar vad giller hur
mainga pass en person kan beviljas efter upprepade forlustanmil-
ningar. Det saknas ocksd bestimmelser som uppstiller hinder for
beviljande av pass f6r en person som tidigare har konstaterats miss-
bruka pass. Sddana bestimmelser finns i ndgra andra linders lag-
stiftning, t.ex. i norsk och nederlindsk lagstiftning. Svensk lag-
stiftning torde dirmed i nigon man bidra till missbruket av svenska

10
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pass. Svensk lagstiftning dr dock inte unik 1 detta avseende, t.ex. har
finsk och dansk lagstiftning inte heller ndgra sddana begrinsningar.
Dessa linders pass forekommer dock varken hos Frontex eller den
turkiska polisens sammanstillning éver de mest missbrukade rese-
dokumenten.

Ett stort antal minniskor i virlden ir pd flykt och minga av dem
vill resa till Europa. Sverige tar emot minga asylsékande. Minga
migranter ir hinvisade till att anvinda sig av oriktiga resehandlingar
om de vill ta sig till Sverige, eftersom de oftast inte beviljas visum
for resan ull Sverige. Det dr sannolikt att de som vill till Sverige
efterfrigar svenska resehandlingar 1 stérre utstrickning 1 forhal-
lande till andra linders handlingar, vilket bekriftats av bl.a. turkisk
polis. Flyktingars resvig och resmil torde dirmed vara av av-
gorande betydelse for att just svenska pass missbrukas.

Genom de kriminella nitverk som finns etablerade bide 1 Sverige
och 1 andra linder finns det upparbetade kanaler genom vilka
migranter kan férses med pass. Aven tillgingen till och majligheten
att distribuera villiknande look-alike-pass torde vara avgdrande
orsaker till missbruket av svenska pass.

Uppticktsrisken for den som siljer eller ldnar ut sitt pass i
missbrukssyfte respektive fér den som handlar med pass ir lig.
Det beror bl.a. pd att det saknas riktlinjer inom Polisen om vilka
tgirder som ska vidtas med pass som har beslagtagits utomlands
p.-g.a. misstinkt missbruk och att frigan, trots underrittelse-
uppgifter om en organiserad handel med pass inte verkar vara prio-
riterad. Denna liga upptickesrisk tillsammans med det férhéllande-
vis liga straff som kan komma ifriga fér den som limnar ut sitt
pass till annan f6r missbruk, kan bidra till missbruket av svenska
pass.

Det ir svdrt att peka ut en sirskild faktor som orsaken till miss-
bruket av svenska pass. Troligen ir det flera samverkande faktorer
som mojliggér missbruket.

Forslag
Utoékad kontroll

— Sverige bor verka for att kontroll av biometrisk information i
pass infors vid de yttre grinserna till hela Schengenomridet.

11
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I avvaktan pd gemensamma regler fér Schengenomridet bér en
obligatorisk kontroll av fingeravtryck inféras vid inresa till
Sverige fran tredje land. P& sikt bor det dvervigas om sidan
kontroll ska ske dven vid utresa.

Utlinningar ska, pd samma sitt som redan giller f6r svenska
medborgare, vara skyldiga att limna fingeravtryck och lta sig
fotograferas av passkontrollant for jimforelse med de uppgifter
som finns sparade 1 passet.

Den sirskilda avgiften for transportér som brustit 1 sin kon-
trollskyldighet av utlinningars resehandlingar bér dven gilla fall
dir beslut om utvisning fattats p.g.a. att en utlinning saknar
pass eller nédvindiga tillstind.

Begrinsning av tillgdngen till pass

12

Svenska medborgare ska som huvudregel endast ha ritt ull tre
vanliga pass under en femdrsperiod. Den som anséker om ytter-
ligare pass ska endast ha ritt till provisoriskt pass for sirskild
resa.

Giltighetstiden fér pass till barn under sex ir bor begrinsas till
tvd 4r, medan giltighetstiden for pass till barn mellan sex och
tolv &r bor bestimmas till tre &r.

Vid utfirdande av provisoriskt pass ska alltid ett annat giltigt pass
dterkallas och dirmed spirras 1 nationella och internationella
databaser 6ver stold- och férlustanmilda resehandlingar.

En sokande ska kunna styrka sin ansékan om provisoriskt pass
genom att visa upp flygbiljetter eller annan dokumentation fér
den resa som ansdkan avser.



Summary

Remit

Swedish passports are equipped with several security features and
as a result are very difficult to counterfeit. It has been observed,
however, that abuse of Swedish passports is taking place by some-
one other than the rightful passport holder using the passport to
travel — a practice usually referred to as lookalike fraud.

My remit has been to consider measures to counteract this
abuse of Swedish passports. The remit has included analysing the
extent and causes of the abuse, conducting an international com-
parison and, based on the picture that emerges, proposing effective
measures to rectify the problem concerning abuse of Swedish pass-
ports.

Extent of the abuse

It is not possible to gain a reliable or comprehensive picture of the
extent of the abuse of Swedish passports. The number of cases of
detected abuse of Swedish passports is relatively small, at around
950 per year. There is much to indicate that a large number of cases
go undetected. On the other hand, there are no reliable indications
of whether abuse is increasing or decreasing. The predominant
form of abuse involves a passport being used by someone other
than the rightful holder of the passport in what is known as look-
alike fraud.

According to Frontex statistics, Swedish documents are ranked
eighth among the documents detected and reported at the external
borders of the Schengen area. With regard to the incidence of
lookalike abuse of passports, Swedish passports are second only to
French passports.

13
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There are networks that traffic in Swedish passports; in certain
cases this appears to be a matter of trafficking in passports with the
aim of using them in human smuggling. It is also highly likely that
Swedish citizens are giving or loaning their passports, with or with-
out compensation, to other persons to enable them to travel with
the passport to Europe and Sweden via lookalike fraud. It is not
possible to determine what proportion of fraud takes place via org-
anised trade in passports and other forms of furnishing passports.

It is evident from Swedish Police statistics that the number of
passports both issued and reported as lost has increased in recent
years. The rise in the number of issued passports is likely primarily
explained by the fact that ten-year passports are successively being
replaced by five-year passports. The increase in passports reported
as lost is smaller than the increase in issued passports. At the same
time, Swedes are travelling more and more, resulting in an increase
in the handling of passports, and thus the risk of losing them.

The group of people who have been granted a large number of
passports is relatively small. As a whole, this group cannot account
for any significant share of the abuse of Swedish passports.

In 2013, Sweden had the largest proportion of issued passports
relative to the number of citizens. This may at least partly be
explained by the fact that Swedish passports have a shorter period
of validity than the passports of many other countries. Another
explanation is that over 1.4 million individual citizens applied for
and were granted passports in 2013, which in turn is most likely
due to the fact that Swedes travel abroad a lot. It 1s difficult to draw
any conclusions as to how large a share is attributable to other rea-
sons.

With regard to the number of passports reported as lost in
relation to the number of passports issued, Swedish passports are at
roughly the same level as the passports of other countries.

Factors underlying the abuse

Under Swedish law, there is no limitation to the number of pass-
ports a person may be granted following repeated reports of losing
their passport. There are also no provisions that establish any
obstacles for granting a passport to a person who has previously

14
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been found to have abused passports. Such provisions exist in the
legislation of other countries, e.g. Norway and the Netherlands.
Swedish legislation thus likely contributes to some extent to the
abuse of Swedish passports. Swedish legislation is not unique in
this respect, however. For example, Finnish and Danish legislation
have no such limitations either. Nevertheless, the passports of
these countries are not found on either Frontex’s or the Turkish
police service’s lists of the most commonly abused travel docu-
ments.

A large number of people have been displaced around the world,
and many of them want to come to Europe. Sweden receives many
asylum seekers. Many migrants are reduced to using false travel
documents if they want to travel to Sweden, since they are often
not granted a visa to travel to Sweden. It is likely that those
wanting to come to Sweden demand Swedish travel documents to a
greater extent than travel documents from other countries, which
is confirmed by the Turkish police and others. Refugee travel
routes and destinations are probably thus a decisive factor as to
why Swedish passports specifically are being abused.

Through criminal networks that are established in both Sweden
and other countries, channels are already in place that are able to
supply migrants with passports. Access to and opportunities to
distribute convincing lookalike passports are probably also decisive
reasons for the abuse of Swedish passports.

The risk of being detected is low for people who sell or loan
their passports for the purpose of abuse or for people who trade in
such passports. This is due in part to the fact that the police lack
guidelines concerning the measures that should be taken for pass-
ports confiscated abroad as a result of suspected abuse, and also to
the fact that the matter — despite intelligence reports on organised
trade in passports — does not appear to be a priority. This low risk
of detection, together with the relatively minimal penalties that
may arise for persons giving away their passport to another person
to misuse it, may contribute to the abuse of Swedish passports.

It is difficult to identify one particular factor as the cause of
abuse of Swedish passports. Most likely it is the interaction of
several factors that enables such abuse.

15

Summary



Summary

Ds 2015:12

Proposals

Stricter controls

Sweden should work to introduce controls of biometric infor-
mation contained in passports at the external borders of the en-
tire Schengen area.

Pending common regulations for the Schengen area, com-
pulsory fingerprint controls should be introduced for entry to
Sweden from a third country. In the long term, consideration
should be given to whether such controls are to be introduced
for outward journeys as well.

In the same way as is already the case for Swedish citizens, it
should be mandatory for non-Swedes to have their fingerprints
and a photograph taken by passport officials for comparison
with the information contained in the passport.

The special charge for carriers who have failed to comply with
their responsibility to check non-Swedes’ travel documents
should also apply in cases in which an expulsion order has been
issued to a non-Swede lacking a passport or the necessary per-
mit.

Limiting access to passports

16

As a general rule, Swedish citizens should only have the right to
three regular passports during a five-year period. Any person
who applies for an additional passport should only have the
right to obtain a provisional passport for a particular journey.

The validity of passports for children under the age of six
should be limited to two years, while the validity of passports
for children between the ages of six and twelve years should be
three years.

When a provisional passport is issued, another valid passport
must always be revoked and thus cancelled in national and
international databases of travel documents reported as stolen
or lost.



Ds 2015:12 Summary

— Applicants should be able to substantiate their application for a
provisional passport by presenting airline tickets or other
documentation for the journey to which the application refers.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i passlagen
(1978:302)

Hirigenom foreskrivs att 7 § och 12 § passlagen (1978:302) ska ha
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7§

Passansokan skall avslis, om Passansokan ska avslis, om

1. bestimmelserna i 6 § inte har iakttagits och s6kanden inte har
foljt uppmaningen att avhjilpa bristen,

2. ansdkan avser pass for barn under arton r och barnets vird-
nadshavare inte har limnat medgivande och det inte finns syn-
nerliga skil att ind3 utfirda pass,

3. sokanden ir anhillen, hiktad eller underkastad 6vervakning
enligt 24 kap. 4 § forsta stycket rittegdngsbalken eller resefor-bud
eller anmilningsskyldighet enligt 25 kap. 1 § samma balk,

4. sokanden ir efterlyst och 4. sokanden ir efterlyst och
skall omhindertas omedelbart ska omhindertas omedelbart vid
vid antriffandet, antriffandet,

5. skanden genom en dom som har vunnit laga kraft har démts
till frihetsberévande pdfsljd, som inte har bérjat verkstillas, och
det finns sannolika skil att anta att han eller hon har for avsike att
undandra sig verkstilligheten,

6. sokanden avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda tiden
att avtjina dr fingelse 1 minst ett &r och sékanden inte har villkor-
ligt frigivits,

! Senaste lydelse 2005:655.
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7. sokanden genomgdr sluten ungdomsvird och den samman-

lagda virdtiden ir minst ett dr,

8. sokanden genomgdr rittspsykiatrisk vird med sirskild ut-
skrivningsprévning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk

vard, eller

9. sokanden enligt 2 kap. 12§ eller 6 kap. 6 § konkurslagen
(1987:672) ir &lagd att limna ifrdn sig sitt pass eller férbud att
utfirda pass for sokanden har meddelats enligt samma lagrum.

Utover vad som anges i forsta
stycket ska ansékan om wvanligt
pass avslds om sékanden har be-
viljats tre vanliga pass under de
fem senaste dren frin dagen for
ansokan, om det inte finns
sdrskilda skdl att bifalla ansokan.

12§

Passmyndigheten skall ater-
kalla gillande pass, om

Passmyndigheten ska &ter-
kalla gillande pass, om

1. passinnehavaren har forlorat eller efter ansékan har befriats

fran sitt svenska medborgarskap,

2. passet avser barn under
arton ar och barnets virdnads-
havare eller, om barnet vistas
hir 1 landet och stdr under vard-
nad av bida férildrarna, en av
dem begir att passet skall 3ter-
kallas och det inte finns synner-
liga skil mot dterkallelse,

3. passinnehavare, som ir
efterlyst och skall omhindertas
omedelbart vid antriffandet,
uppehiller sig utomlands och
det av sirskilda skil ir motiverat
att passet dterkallas,

2. passet avser barn under
arton ar och barnets virdnads-
havare eller, om barnet vistas
hir i landet och stir under vird-
nad av bida férildrarna, en av
dem begir att passet ska &terkal-
las och det inte finns synnerliga
skil mot dterkallelse,

3. passinnehavare, som ir
efterlyst och ska omhindertas
omedelbart vid antriffandet,
uppehiller sig utomlands och
det av sirskilda skil 4r motiverat
att passet dterkallas,

? Senaste lydelse 2006:434.
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4. passinnehavaren genom en dom som har vunnit laga kraft har
domts till frihetsberévande pafsljd, som inte har bérjat verkstillas,
och det finns sannolika skil att anta, att han eller hon har fér avsikt
att undandra sig verkstilligheten,

5. passinnehavaren avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda
tiden att avtjina ir fingelse 1 minst ett &r och innehavaren inte har

villkorligt frigivits,

6. passinnehavaren genomgar sluten ungdomsvard och den sam-
manlagda virdtiden ir minst ett ar,

7. passinnehavaren genomgdr rittspsykiatrisk vrd med sirskild
utskrivningsprévning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk

vird,

8. hinder mot bifall till passansékan enligt 7 § foreldg vid tiden
for passets utfirdande och hindret fortfarande bestér, eller
9. annan in den f6r vilken passet ir utstillt forfogar 6ver passet.

Sirskilt pass skall dessutom
jterkallas, nir de skil som har
foranlett passets utfirdande inte
lingre finns.

Vad som sigs i forsta stycket
2 skall inte gilla i det fall pass
utfirdats utan virdnadshavares
medgivande enligt 11§ andra
stycket.

Utover vad som anges i forsta
stycket ska annat giltigt pass dter-
kallas nér sdrskilt pass utfirdas
for passinnebavaren, om inte sir-
skilda skdl talar déremot.

Sirskilt pass ska dessutom
jterkallas, nir de skil som har
foranlett passets utfirdande inte
lingre finns.

Vad som sigs i forsta stycket
2 ska inte gilla 1 det fall pass
utfirdats utan virdnadshavares
medgivande enligt 11§ andra
stycket.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.
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Forslag till forordning om andring i

passforordningen (1979:664)

Hirigenom foreskrivs att 4 § passférordningen (1979:664) ska

ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4§

Vanligt pass skall 1 f6ljande
fall ges kortare giltighetstid dn
vad som anges 1 3§ andra
stycket forsta meningen pass-
lagen (1978:302):

1. Ndr passet utfirdas for
sokande som kan antas komma
att forlora sitt svenska medbor-
garskap. Ett sddant pass skall ges
giltighet endast till den tidpunkt
di sokanden kan beriknas for-
lora medborgarskapet.

2. Nir det 1 ett passtillstdnd
har foreskrivits att pass for
sokanden fir utfirdas endast
med begrinsad giltighetstid. I
ett sddant fall skall passet ges
den giltighetstid som har fore-
skrivits 1 tillstindet.

Vanligt pass ska 1 féljande fall
ges kortare giltighetstid dn vad
som anges 1 3 § andra stycket
férsta  meningen  passlagen
(1978:302):

1. Nir passet utfirdas for
sokande som kan antas komma
att forlora sitt svenska medbor-
garskap. Ett sddant pass ska ges
giltighet endast till den tidpunkt
di sokanden kan beriknas for-
lora medborgarskapet.

2. Nir det 1 ett passtillstind
har foreskrivits att pass for
sokanden fir utfirdas endast
med begrinsad giltighetstid. 1
ett sidant fall ska passet ges den
giltighetstid som har foreskri-
vits 1 tillstdndet.

3. Nar pass utfirdas for sékan-
de under sex dr ska giltighetstiden
begrénsas till tvd dr. Nir pass ut-
firdas for sokande mellan sex och
tolv dr ska giltighetstiden begrin-
sas till tre dr.

! Senaste lydelse 2005:659.
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13§

Provisoriskt pass far utfirdas
att gilla for den tid den s6kande
behéver ett sidant pass. Giltig-
hetstiden fir dock inte dverstiga
sju mdnader. Om de skil som
foranledde att passet utfirdades
har upphért, ska passet tas om
hand av en passmyndighet.

Provisoriskt pass far utfirdas
att gilla f6r den tid den s6kande
behéver ett sidant pass. Giltig-
hetstiden fir dock inte 6verstiga
sju ménader. Passets giltighets-
omrdde ska begrinsas till sékan-
dens behov av pass. Om de skil
som foranledde att passet utfir-
dades har upphért, ska passet
tas om hand av en passmyndig-

het.

1. Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2016.
2. Pass, som har utfirdats enligt dldre bestimmelser och inte har
dterkallats, ska fortfarande gilla under den tid som anges 1 passet.

? Senaste lydelse 2009:386
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1.3 Forslag till lag om dndring i utlanningslagen
(2005:716)

Hirigenom foreskrivs i friga om utlinningslagen (2005:716)
dels att 19 kap. 2 § och 5 § ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inforas en paragraf, 9 kap. 8 ¢ §, av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

9 kap.
8c§

Utlinning dr vid in- eller ut-
resekontroll skyldig att lita en
polisman, en sdrskilt forordnad
passkontrollant eller en tjinste-
man vid Tullverket, Kustbevak-
ningen eller Migrationsverket ta
hans eller hennes fingeraviryck
och en bild i digitalt format av
hans eller hennes ansikte for kon-
troll av att dessa motsvarar de
fingeravtryck och den ansiktsbild
som finns sparade i passet. Denna
skyldighet giller under forutsdtt-
ning att utlinningen dr inneba-
vare av ett pass forsett med lag-
ringsmedium  som  innehdller
ansiktsbild — och/eller  fingerav-
tryck.

Ndr en kontroll enligt forsta
stycket har genomforts, ska de
fingeravtryck och den ansiktsbild
som tagits for kontrollen omedel-
bart forstoras. Det giller ocksd de
biometriska data som tagits fram i
samband med kontrollen.
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19 kap.
23§

Om en utlinning som har
kommit till Sverige med ett far-
tyg eller ett luftfartyg direkt
frdn en stat som inte omfattas av
Schengenkonventionen avvisas
dirfor att utlinningen saknar
pass eller de tillstdnd som krivs
for att resa in 1 landet eller
medel fér hemresan, ir tran-
sportoren skyldig att ersitta
staten for

Om en utlinning som har
kommit tll Sverige med ett
fartyg eller ett luftfartyg direkt
frdn en stat som inte omfattas av
Schengenkonventionen avvisas
eller utvisas dirfér att utlin-
ningen saknar pass eller de
tillstdnd som krivs for att resa
in 1 landet eller medel f6r hem-
resan, dr transportoren skyldig
att ersitta staten for

1. kostnaden for utlinningens resa frdn Sverige,

2. resekostnaden frin Sverige och tillbaka fér den bevaknings-
personal som behéver f6lja med, och

3. kostnaden for utlinningens uppehille hir innan avvisningen
kan verkstillas, om dréjsmélet av verkstilligheten beror pd trans-

portoren.

Transportdren (fartygets
eller luftfartygets dgare eller
brukare) skall helt eller delvis
befrias frin denna skyldighet,

om

Transportdren (fartygets
eller luftfartygets dgare eller
brukare) ska helt eller delvis
befrias frin denna skyldighet,

om

1. transportdren visar sig ha haft skilig anledning att anta att
utlinningen hade ritt att resa in 1 Sverige, eller
2. det med hinsyn till kostnadens storlek eller av andra skil

framstdr som uppenbart oskiligt att kriva ut ersittning foér kost-

naden.

58

En transportdr som inte full-
gjort sin kontrollskyldighet en-
ligt 9 kap. 3 § skall betala en sir-
skild avgift, om beslut om avvis-
ning meddelats pd grund av att
utlinningen saknar pass eller de
tillstdind som krivs for inresa
och beslutet vunnit laga kraft

En transportér som inte full-
gjort sin kontrollskyldighet en-
ligt 9 kap. 3 § ska betala en sir-
skild avgift, om beslut om avvis-
ning eller utvisning meddelats pd
grund av att utlinningen saknar
pass eller de tillstind som krivs
for inresa och beslutet vunnit
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eller verkstillts trots att det inte laga kraft eller verkstillts trots

vunnit laga kraft. att det inte vunnit laga kraft.

Transportdren  skall  dock Transportoren ska dock inte
inte betala ndgon sirskild avgift, betala nigon sirskild avgift, om
om

1. transportdren visar sig ha haft skilig anledning att anta att
utlinningen hade ritt att resa in 1 Sverige, eller
2. det framstdr som uppenbart oskiligt att ta ut avgiften.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.
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2 Inledning

2.1 Allmén bakgrund

Passlagen (1978:302) innehiller bestimmelser om utfirdande av
pass till svenska medborgare. Lagen anger bl.a. nir hinder mot ut-
firdande av pass foreligger och under vilka férutsittningar ett pass
kan dterkallas eller omhindertas. I passtérordningen (1979:664)
dterfinns nirmare bestimmelser om férfarandet.

Svenska pass ir tekniskt avancerade och dirmed mycket svira
att forfalska. Det har emellertid uppmirksammats av bl.a. Polisen,
svenska utlandsmyndigheter och EU:s gemensamma grinskontroll-
byrd Frontex att svenska pass missbrukas genom att en annan per-
son dn den rittmitige passinnehavaren anvinder passet for resa, ett
tillvigagdngssitt som brukar betecknas "look-alike”. Ett férfarande
som har beskrivits av bl.a. Polisen ir att svenska medborgare lanar
ut eller siljer sitt pass till en person med liknande utseende for att
sedan, efter det att den obehdriga personen foretagit sin resa,
antingen dterfd passet eller gora en forlustanmilan och anséka om
nytt pass. Den obehérige personen ska di redan ha passerat
Schengenomridets yttre grins innan stold- eller forlustanmilan har
registrerats 1 det svenska resehandlingssystemet respektive i Schengens
informationssystem och Interpols databas.

Polisen har under 2013 tillsammans med andra svenska myndig-
heter bedrivit ett arbete i syfte att ta fram forslag pd dtgirder for att
motverka missbruk av svenska pass. Atgirder som har féreslagits ar
bl.a. begrinsningar av mojligheten att £3 bifall till passansékan efter
upprepade forlustanmilningar av pass, prisstegring av anséknings-
avgift vid upprepade forlustanmilningar och utvidgade méjligheter
att utreda en passforlust innan utfirdande av nytt pass sker.
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2.2 Uppdraget

Enligt uppdraget ska jag 6verviga tgirder for att motverka miss-
bruk av svenska pass. I uppdraget ingdr att analysera omfattningen
av och orsakerna till missbruket, att goéra en internationell jim-
forelse samt att utifrdn den bild som framtrider foresld effektiva
dtgirder for att komma tllritta med problematiken. Vid 6ver-
vigandet av olika dtgirder ska EU-ritten och de konstitutionella
aspekterna beaktas. Utredningsuppdraget finns bilagt denna pro-
memoria (bilaga 1).

For det fall jag ser behov av att dverviga dtgirder som avser det
nationella identitetskortet eller andra resehandlingar dn passet, t.ex.
frimlingspass, kan ocksd sidana nirliggande frigor tas upp.

Enligt uppdraget ska jag limna forslag pd8 de forfattnings-
indringar som bedéms nédvindiga. De ekonomiska konsekvens-
erna av forslagen ska redovisas och forslag limnas pd finansiering
av eventuella kostnader for det allminna.
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3 Gallande ratt

3.1 Lagstiftning rérande pass och andra rese-
handlingar

3.1.1 Inledning

Bestimmelser om pass foér svenska medborgare finns i passlagen
(1978:302). Lagen reglerar bla. férfarandet vid utfirdande av pass och
anger nir det foreligger hinder for utfirdande. I passférordningen
(1979:664) finns nirmare bestimmelser om forfarandet. T Riks-
polisstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om polismyndigheternas
hantering av pass och nationellt identitetskort (RPSFS 2009:14)
iterfinns ytterligare regler i1 frdga om passhantering (nedan
Rikspolisstyrelsens foreskrifter). For passmyndighet utom riket
finns sirskilda bestimmelser 1 Regeringskansliets foéreskrifter om
handliggningen av drenden om pass, Europeiska unionens provi-
soriska resehandling och nationellt identitetskort (UF 2009:9)
(nedan Regeringskansliets foreskrifter).

Den som inte dr svensk medborgare kan ansoka om frimlingspass
eller resedokument hos Migrationsverket. I utlinningslagen
(2005:716) (nedan UtlL) finns bestimmelser angdende dessa rese-
handlingar. I utlinningsférordningen (2006:97) (nedan UtlF) samt 1
Migrationsverkets foreskrifter om frimlingspass och resedokument
(MIGREFS 10/2011) (nedan Migrationsverkets foreskrifter) regleras

forfarandet avseende dessa resehandlingar nirmare.

3.1.2 Allmanna bestammelser om pass

Enligt 1§ passlagen giller lagen 1 friga om pass fo6r svensk med-
borgare om inte annat anges. Pass utfirdas enligt 2 § passlagen av
passmyndighet. Polismyndigheten ir passmyndighet inom riket.
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Utom riket fullgér beskickningar och karriirkonsulat uppgifter
som passmyndighet 1 den utstrickning som beslutas av regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer. Aven honorirkonsulat
far 1 begrinsad utstrickning fullgéra uppgifter som passmyndighet.
Pass utfirdas enligt 3 § passlagen som vanligt eller sirskilt pass. En
svensk medborgare har enligt 4 § passlagen som huvudregel ritt att
efter ans6kan f3 ett vanligt pass. I enlighet med 3 § passlagen ut-
firdas ett vanligt pass som huvudregel med en giltighetstid om fem
ar och giller {6r resa till alla linder.

Enligt 5§ passlagen fir en svensk medborgare inte resa ut ur
riket utan att medféra ett giltigt pass. En svensk medborgare ska
ocksd vid inresa frin annat land medféra giltigt pass. Undantag frin
denna huvudregel giller bla. vid resa till eller frdn nigon av de
stater som ingdr i det s.k. Schengenomrddet. Enligt 5a§ forsta
stycket ir det Polisen som har till uppgift att 6vervaka att bestim-
melsernai5 § f6js.

Sirskilt pass kan utfirdas som provisoriskt pass, extra pass,
yinstepass eller diplomatpass i enlighet med 6 § passférordningen.
Enligt samma lagrum kan dven sirskilt pass utfirdas som en provi-
sorisk resehandling enligt forordningen (1997:698) om Europeiska
unionens provisoriska resehandling.

3.1.3  Forfarandet vid ans6kan om pass

Den som vill ansoka om ett pass ska enligt 6 § passlagen instilla sig
personligen hos en passmyndighet och avge sin ansékan pd heder
och samvete eller under annan sidan férsikran. Dirmed blir 15 kap.
10 § brottsbalken tillimplig pd oriktiga uppgifter 1 ansdkan (se prop.
1977/78:156 s. 42), dvs. en sdkande som limnar felaktiga uppgifter
riskerar att dtalas och démas f6r osann férsikran.

I 1§ passtérordningen anges bl.a. att ansdkan ska goras skrift-
ligen och undertecknas av den s6kande 1 nirvaro av den person som
tar emot ansokan, kravet giller dock inte den som inte kan skriva
sitt namn. Enligt 1 § passférordningen ir sékanden skyldig att pd
ett tillforlitlige site styrka sin identitet. I 4 kap. 1-3 §§ Rikspolis-
styrelsens foreskrifter regleras det nirmare hur identifikations-
kontrollen ska ske. En ansékan om pass ska enligt 2 kap. 1 § 1 fore-
skrifterna antecknas 1 Resehandlingssystemet (RES).
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Vid en ansékan om nytt pass ska tidigare utfirdat pass enligt 6 §
passlagen ges in om passet inte har forstorts, forkommit, maku-
lerats eller det inte finns sirskilda skil mot det. I 1 § passférord-
ningen anges att det endast ir giltiga pass som ska ges in. Om den
sokande ir 1 behov av det tidigare passet under handliggningstiden,
behover passet inte ges in till passmyndigheten férrin 1 samband med
att det nya passet limnas ut. Har passet forstorts eller forkommit
ska det 1 ansékan limnas uppgift pd heder och samvete om hur det
har skett och, 1 de fall di passet har férkommit, om vilka dtgirder
som har vidtagits f6r att dterfd det. Om sokanden vid ansokan om
ett nytt pass uppger att en giltig resehandling ir forstord, stulen eller
har férkommit, ska sokandens uppgifter om dessa omstindigheter
antecknas 1 ansdkan och sidan uppgift ska dven kontrolleras mot RAR
(Polisens datoriserade system Rationell Anmilnings Rutin) och RES
(4 kap. 4 § Rikspolisstyrelsens foreskrifter).

3.1.4  Hinder mot bifall till passansokan

I 7§ 1-9 p passlagen anges nir passhinder féreligger. En pass-
ansokan ska avslis om ndgon av féljande omstindigheter foreligger:

e om bestimmelserna i 6 § inte har iakttagits och sékanden inte
har f6ljt uppmaningen att avhjilpa bristen,

e om ansdkan avser pass f6r barn under arton r och barnets vird-
nadshavare inte har limnat medgivande och det inte finns
synnerliga skil att ind3 utfirda pass,

e om sdkanden ir anhillen, hiktad eller underkastad évervakning
enligt 24 kap.4 § forsta stycket rittegdngsbalken eller reseférbud
eller anmilningsskyldighet enligt 25 kap. 1 § samma balk,

e om sokanden ir efterlyst och ska omhindertas omedelbart vid
antriffandet,

e om sokanden genom en dom som har vunnit laga kraft har
démts till frihetsberdvande paféljd, som inte har bérjat verk-
stillas, och det finns sannolika skil att anta att han eller hon har
for avsikt att undandra sig verkstilligheten,
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e om sdkanden avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda tiden
att avtjina ir minst ett ir och sékanden inte har villkorligt fri-
gIvits,

e om sokanden genomgdr sluten ungdomsvéird och den samman-
lagda vérdtiden ir minst ett r,

e om sokanden genomgir rittspsykiatrisk vdrd med sirskild ut-
skrivningsprévning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk
vird, eller

e om sokanden enligt 2 kap. 12 § eller 6 kap. 6 § konkurslagen
(1987:672) ir 8lagd att limna ifrn sig sitt pass eller f6rbud att
utfirda pass for sékanden har meddelats enligt samma lagrum.

Punkt 1 ticker, férutom formella fel vid ansékan, bl.a. de fall
dir sokanden inte har styrkt svenskt medborgarskap eller att
sokanden utan sirskilda skil underldter att limna in tidigare ut-
firdat pass (se prop. 1977/78:156 s. 43).

I 8 § passlagen anges att om passansékan inte ska avslds enligt
7 § men det framkommer att sokanden ir skiligen misstinkt for
brott, for vilket det inte dr féreskrivet lindrigare straff in fingelse
sex minader, ska passmyndigheten underritta férunderséknings-
ledaren. Pass fir inte utfirdas innan en vecka har forflutit frin det
underrittelsen limnades, om inte férundersékningsledaren medger
det.

Enligt 9 § kan passmyndigheten, istillet for att avsld pass-anso-
kan enligt 7§, om sirskilda skil finns och sékanden begir det,
utfirda ett pass med forkortad giltighetstid eller begrinsat giltig-
hetsomride. Bestimmelsen avser enligt férarbetena situationen dir
passmyndigheten pd grund av férhillande som avses 1 7 § inte anser
att pass kan utfirdas med maximal giltighetstid for resa till alla lin-
der, men diremot inte anser att det finns hinder mot att utfirda ett
pass exempelvis for ett visst bestimt resmal som sékanden uppger
(se prop. 1977/78:156 s. 46 ).

Enligt 10 § passlagen fir ett pass inte utfirdas om det finns
sddana omstindigheter att det krivs passtillstind for sékanden en-
ligt 19-20 §§ (mer om passtillstdnd, se 3.1.6). Passet fir inte ges
mer vidstricke giltighet in vad som féljer av ett tillstdnd.

Det ir passmyndigheten som enligt 3 § passférordningen ska
prova om det finns hinder mot att pass utfirdas. Nir drendet hand-
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liggs av en passmyndighet utom riket, kontrollerar Polisen pd myn-
dighetens begiran om nigon omstindighet som avses 1 7 § 3-9 p eller
10 § passlagen foreligger.

I 11 § forsta stycket passlagen anges att pass for direkt resa till
Sverige alltid ska utfirdas f6r svenska medborgare som befinner sig
utomlands och som begir ett sidant pass.

3.1.5 Aterkallelse och indragning av pass

I 12 § forsta stycket 1-9 p passlagen anges under vilka férhillanden
som passmyndigheten ska 3terkalla ett gillande pass. Aterkallelse
av pass ska enligt paragrafen ske om:

e passinnehavaren har forlorat eller efter ansékan har befriats frin
sitt svenska medborgarskap,

e passet avser barn under arton &r och barnets virdnadshavare
eller, om barnet vistas hir 1 landet och stir under virdnad av
bada férildrarna, en av dem begir att passet ska dterkallas och
det inte finns synnerliga skil mot dterkallelse,

e passinnehavare, som ir efterlyst och ska omhindertas omedel-
bart vid antriffandet, uppehiller sig utomlands och det av sir-
skilda skil ir motiverat att passet dterkallas,

e passinnehavaren genom en dom som har vunnit laga kraft har
démts till frihetsberévande paféljd, som inte har bérjat verk-
stillas, och det finns sannolika skil att anta, att han eller hon har
for avsikt att undandra sig verkstilligheten,

e passinnehavaren avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda
tiden att avtjidna dr fingelse 1 minst ett ir och innehavaren inte
har villkorligt frigivits,

o passinnehavaren genomgdr sluten ungdomsvird och den samman-
lagda virdtiden dr minst ett &r,

o passinnehavaren genomgdr rittspsykiatrisk vird med sirskild
utskrivningsprovning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk
vird,

¢ hinder mot bifall till passansokan enligt 7 § foreldg vid tiden for
passets utfirdande och hindret fortfarande bestar, eller
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e annan in den for vilken passet ir utstillt férfogar 6ver passet.

Den sistnimnda grunden for dterkallelse, dvs. att annan in den
rittmitige passinnehavaren férfogar dver passet, avser enligt for-
arbetena i forsta hand fall dir passinnehavaren sjilv har limnat ut
passet till missbruk som alltjimt pdgdr. Enligt forarbetena har det
inte ansetts nddvindigt att 6ppna fér mojlighet for dterkallelse
dven 1 de fall dir missbruket uppticks forst i efterhand och passet
silunda dter ir i den ritte passinnehavarens besittning. Istillet
poingteras att en person som missbrukar nigon annans pass genom
att utge sig for att vara den personen som passet ir utstillt pd kan
démas till ansvar f6r missbruk av urkund enligt 15 kap. 12 § brotts-
balken. Detta giller dven for den person som limnar ut sitt pass for
att missbrukas pd det beskrivna sittet. Lagstiftaren har 1 forarbe-
tena angett att en dterkallelse av ett pass efter det att missbruket
har upphért skulle kunna innebira att den som har missbrukat sitt
pass pd det angivna sittet, vid sidan av det 4démda straffet, dven
skulle dliggas ett forbud mot att limna landet. Aven om en forut-
sittning for dterkallelse i en sdan situation skulle vara att ett nytt
missbruk av passet kan befaras anfor lagstiftaren att passmyndighe-
tens prévning 1 sddant fall miste komma att bli timligen vansklig.
Lagstiftaren anger dven att en 4terkallelse 1 aktuell situation dven
skulle st 1 mindre god 6verensstimmelse med 2 kap. 21 § rege-
r1ngsforrnen (RF) (davarande 2 kap. 12 §), vilken stadgar att be-
grinsningar 1 rorelsefriheten for svenska medborgare endast far
goras for att tillgodose dandamil som ir godtagbara i ett demokra-
tiskt samhille och att begrinsningen aldrig far g8 utéver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett den (se
prop. 1977/78:156 s. 30 f och s. 48).

Enligt 12 § andra stycket ska sirskilt pass dterkallas, nir de skil
som har foéranlett passets utfirdande inte lingre finns. Bestimmel-
sen aktualiseras enligt forarbetena t.ex. nir ett extra pass har utfir-
dats till en passinnehavare f6r en sirskild resa och resan har full-
foljts. Eftersom det di inte lingre finns nigot behov foér passinne-
havaren av ett extra pass, ska passet dterkallas (se prop. 2004/05:119
s. 52). Huvudprincipen bor enligt lagstiftaren vara att svenska med-
borgare ska vara innehavare av endast ett pass och att passet ska
hilla en hog sikerhetsstandard. Det kan 1 speciella situationer vara
befogat att fringd denna princip, t.ex. nir passinnehavaren har be-
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hov av ett extra pass i sitt arbete eller i omedelbar anslutning till en
resa, varfor det i sidana situationer kan utfirdas ett extra pass eller
ett mindre sikert pass. Anvindningen av sirskilda pass bor emeller-
tid enligt forarbetena minimeras (a.a. s. 31).

I 13 § passlagen anges att om det med hinsyn till omstindig-
heterna ir limpligt kan en dterkallelse av pass gilla tills vidare eller
begrinsas for viss tid, s.k. provisorisk terkallelse. Sidan &terkallel-
se giller 1 hogst sex minader. Har passet dterkallats provisoriskt,
ska 8terkallelsen hivas s& snart hindret mot innehav av pass har
upphort. Nir tiden for provisorisk &terkallelse har lopt ut, ska
innehavaren beredas tillfille att &terfd passet. Skil for sddan ater-
kallelse kan enligt forarbetena finnas 1 olika situationer, t.ex. om vid
dterkallelse enligt 12§ férsta stycket 2 p passinnehavaren inom
kort kommer att uppnd myndighetsilder (se prop. 1977/78:156
s. 49).

Vidare kan passmyndigheten enligt 14 § passlagen, om det finns
sirskilda skil och passinnehavaren begir det, istillet for att dter-
kalla passet forkorta passets giltighetstid eller begrinsa dess giltig-
hetsomrade.

Om ett pass har dterkallats dr passinnehavaren eller den som
annars forfogar 6ver passet 1 enlighet med 17 § passlagen skyldig
att pd begiran av en passmyndighet ¢verlimna passet till passmyn-
digheten eller annan myndighet. Enligt 18 § samma lag har pass-
myndigheten under vissa férutsittningar iven mojlighet att besluta
om att ett pass ska omhindertas. Omhindertagande av pass kan
t.ex. ske nir friga om dterkallelse av pass har uppkommit f6r en
passinnehavare som genom en dom som har vunnit laga kraft, har
domts till frihetsberévande pafsljd, men inte pdborjat verkstillig-
heten av domen. Finns det sannolika skil att anta, att han eller hon
har for avsikt att undandra sig verkstilligheten kan passet 1 s3 fall
omhindertas om fara foreligger att passinnehavaren reser ut ur
landet innan beslut om 4terkallelse kan meddelas.

En passmyndighet fir dra in ett forslitet, trasigt eller obehorigen
indrat pass eller ett pass om innehéller uppenbar felskrivning enligt
27 § passforordningen.

Ett beslut att terkalla eller dra in ett gillande pass ska enligt
10 kap. 1-3 §§ Rikspolisstyrelsens foreskrifter hanteras i RES. Har
ett beslut om provisorisk dterkallelse fattats ska tiden for ter-
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kallelsen antecknas 1 RES enligt 2 § foreskrifterna. Det giller dven
beslut att hiva en sidan 3terkallelse.

3.1.6  Passtillstand

Enligt 19 § passlagen krivs passtillstind f6r den som avtjinar fing-
elsestraff och inte ir villkorligt frigiven eller genomgér sluten ung-
domsvard, om inte straffet eller virden ir en ménad eller kortare
tid. Passtillstdnd krivs dven for den som stir under évervakning
efter dom pa skyddstillsyn eller efter villkorlig frigivning frin fing-
else. Friga om passtillstdnd enligt bestimmelserna 1 19 § passlagen
provas av Kriminalvirden. Passtillstdnd ska bl.a. vigras om det ski-
ligen kan antas att den démde skulle dgna sig &t brottslig verksam-
het i1 samband med utlandsresa eller att han eller hon genom att
resa utomlands skulle undandra sig fortsatt verkstillighet av den
d3domda paféljden. Enligt 20 § krivs passtillstdnd under vissa for-
hillanden dven fér den som ir intagen for vird enligt lagen
(1991:1128) om psykiatrisk tvdngsvard eller lagen (1991:1129) om
rittspsykiatrisk vird. Frigan om passtillstind enligt 20 § provas av
Socialstyrelsen. Passtillstind ska vigras om det med hinsyn till vrden
ir olimpligt att patienten har pass.

Enligt 23 § kan det 1 ett passtillstind foreskrivas att pass far ut-
firdas endast med begrinsad giltighet.

3.1.7 Makulering av pass

Enligt 28 § passférordningen ska en passmyndighet makulera ett
gillande pass om passet har dterkallats eller dragits in. Makulering
ska ske dven nir innehavaren anséker om ett nytt pass av annan typ
in provisoriskt pass eller extra pass. Om sékanden av sirskilda skl
ir 1 behov av det tidigare passet under handliggningstiden ska
makulering ske nir det nya passet limnas ut.

Nirmare bestimmelser om hur makulering av pass ska ske 3ter-
finns 1 11 kap. 1 och 3 §§ Rikspolisstyrelsens foreskrifter. I dessa
bestimmelser anges bla. att makulering ska ske genom att frimre
pirmen, personsidan och sidorna 3—4 hilsls pd visst sitt samt att om
passet ir forsett med chip ska det makuleras pd ett sddant sitt att chip
och antenn gors obrukbara.
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3.1.8  Sparr av pass

Enligt 3 kap. 1§ Rikspolisstyrelsens foreskrifter ska om den for
vilken ett pass ir utstillt uppger att ett giltigt pass har stulits eller
féorkommit, en anmilan upprittas i RAR-systemet. En spirrmar-
kering ska direfter skyndsamt goras i RES enligt samma bestim-
melse. En spirrmarkering 1 RES fir inte hivas om ett pass dr anmilt
som stulet eller forkommet. Den f6r vilken passet ir utstillt ska i
samband med att anmilan upprittas om stulet eller férkommet
pass upplysas om att resehandlingen kommer att spirras och att
spiarrmarkeringen inte fir hivas. I samma bestimmelse finns dven
under rubriken allminna rdd antecknat att en uppgift 1 RES om
stulen eller férkommen resehandling vidarebefordras till Schengen
Information System (SIS) och Interpols databas éver stulna och
forkomna resehandlingar, varefter resehandlingen spirras idven
internationellt. Som allminna rid anges dirfér att en sékande som
uppger att tidigare pass har férkommit ska uppmanas att inte an-
vinda sig av detta pass om det skulle dterfinnas. Detta eftersom det
finns en stor risk att personen i sddant fall kan bli nekad inresa 1
annat land.

Om ett pass, som har anmilts stulet eller férkommet och som
spirrats, dterfinns ska passet enligt nimnda bestimmelse maku-
leras. Aven ett upphittat pass, som inte ir anmilt som stulet eller
forkommet ska makuleras och destrueras, om passinnehavaren inte
kan antriffas.

3.1.9 Narmare om sarskilt pass

Som tidigare nimnts kan ett sirskilt pass utfirdas som provisoriskt
pass, extra pass, tjinstepass eller diplomatpass samt dven som en
provisorisk resehandling enligt férordningen (1997:698) om Euro-
peiska unionens provisoriska resehandling.

Provisoriskt pass

I 11 § passforordningen anges att ett provisoriskt pass far utfirdas
av passmyndighet inom riket, om sékanden har behov av pass ome-
delbart for en resa. I samma lagrum anges att passmyndighet utom
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riket fir utfirda provisoriskt pass fér sokande som inte kan styrka
sitt svenska medborgarskap eller har férlorat det utan att férvirva
medborgskap i annat land eller nir annat sirskile skil f6r utfird-
ande av provisoriskt pass finns. Pass som utfirdas for direkt resa
till Sverige med stéd av 11 § passlagen, ska utfirdas som proviso-
riskt pass. En passmyndighet utomlands kan nir det giller utfird-
ande av provisoriskt pass enligt 12 § passférordningen medge att
sokanden instiller sig hos ett ombud fé6r myndigheten eller, om det
finns sirskilda skil, efterge kravet pd att sdkanden ska instilla sig
personligen.

Vid ansékan om provisoriskt pass behéver sokanden, till skill-
nad f6r vad som giller vid utfirdandet av vanligt pass, inte ge in
tidigare utfirdat pass 1 samband med ansékan och passmyndigheter
utom riket behover inte begira sddan kontroll som avses i 3 § pass-
férordningen.

Provisoriskt pass fir utfirdas for att gilla f6r den tid som s6k-
anden behover ett sddant pass enligt 13 § passférordningen. Enligt
8 kap. 1 § Rikspolisstyrelsens foreskrifter ska giltighetstiden for ett
provisoriskt pass anpassas till den tid som sékanden behover for att
genomfora en resa eller flera resor i en omedelbar féljd. Om sok-
anden behover passet for en resa till ett land, som kriver att passet
vid inresa ska vara giltigt under en viss minsta tid, far giltighets-
tiden anpassas till det kravet. Giltighetstiden fir dock inte dverstiga
sju mdnader enligt 13 § passforordningen. I 8 kap. 1 § Rikspolissty-
relsens foreskrifter ska anledningen till att ett provisoriskt pass
utfirdas antecknas 1 RES. Nir det giller de provisoriska pass som
utfirdas av passmyndighet utom riket far de enligt 28 § Regerings-
kansliets foreskrifter utfirdas att gilla for den tid som behovs,
dock hogst sju minader i enlighet med 13 § passférordningen.
Vidare anges att ett provisoriskt pass normalt ska gilla for resa till
alla linder. Om provisoriskt pass utfirdas for sékande som det
finns passhinder fér, ska det ha kortast mojliga giltighetstid och
endast gilla for direkt resa till Sverige. Anledningen till att ett
provisoriskt pass utfirdas ska antecknas 1 Resehandlingssystemet
for utlandsmyndigheter, RES-UM.

Provisoriskt pass som utfirdas av passmyndighet i riket utfirdas
1 form av en passbok, medan motsvarande pass som utfirdas av
passmyndighet utom riket utfirdas i A4-format.
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Om de skil som foranledde utfirdandet av provisoriskt pass har
upphort, ska passet tas om hand av en passmyndighet enligt 13 §
passtérordningen. Om en polismyndighet har tagit om hand ett
pass ska passet destrueras av myndigheten och om giltighetstiden
for passet inte har gitt ut, ska dessutom en anteckning om att det
tagits om hand goras 1 RES 1 enlighet med 8 kap. 2 § Rikspolis-
styrelsens foreskrifter.

Extra pass

Extra pass fir enligt 14 § passférordningen utfirdas fér den som
innehar ett vanligt pass och som for sitt arbete eller av annat sir-
skilt skil har behov av mer in ett giltigt pass. Enligt bestimmelsen
giller 1-3 §§ passlagen i drende om utfirdande av extra pass. Av
15§ passtorordningen foljer att vid ansékan om extra pass ska
sokanden eller dennes arbetsgivare ge in en skriftlig redogérelse an-
gdende de omstindigheter som medfér behov av extra pass. Enligt
9 kap. 1§ Rikspolisstyrelsens foreskrifter ska underlaget till an-
sokan om extra pass innehdlla uppgift om den tid under vilken
sokanden behover extra pass och dessa uppgifter ska antecknas i
RES. I bestimmelsen finns angivet allminna rdd avseende bedémn-
ingen om det finns sirskilda skil att utfirda extra pass. Enligt rdden
kan sidana skil finnas om t.ex. sdkanden ska resa till linder mellan
vilka det rdder sddana politiska forhillanden som gér det omojligt
att resa in i ett av linderna med ett vanligt pass som har anvints for
en resa till ett annat av linderna. S3dana skil kan ocksd vara for
handen om sokanden vid en resa miste ha sitt vanliga pass inlimnat
hos en utlindsk myndighet f6r att erhdlla visering eller uppehalls-
tillstdnd avseende en annan resa. Sirskilda skil kan ocks3 finnas om
ett vanligt pass har fulltecknats genom inrese-, utrese- eller
viseringsstimplar innan passets giltighetstid har gdtt ut och det i
passet finns en visering som fortfarande giller.

I 16 § passforordningen anges att extra pass fir utfirdas att gilla
for den tid di behov att ett sddant pass kan beriknas foreligga,
dock inte med lingre giltighet 4n den som giller fér passinne-
havarens vanliga pass.
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Tjinstepass och diplomatpass

Tjinstepass och diplomatpass fir endast utfirdas av chefen for
Utrikesdepartementet eller den som han eller hon bemyndigar till
det enligt 17 § passforordningen. I Regeringskansliets foreskrifter
om diplomat- och tjinstepass (UF 2007:2) &terfinns nirmare bestim-
melser om f6r vilka personer sidana pass fir utfirdas.

Provisorisk resehandling enligt forordningen (1997:698) om
Europeiska unionens provisoriska resehandling

Enligt 1 § férordningen (1997:698) om Europeiska unionens provi-
soriska resehandling fir svensk passmyndighet utom riket efter
ansokan utfirda en provisorisk resehandling till en medborgare i en
av Europeiska unionens medlemsstater. Detta om den stat dir den
sokande dr medborgare inte har nigon tillginglig diplomatisk eller
konsulir representation som kan utfirda resedokument i det land
dir sékanden befinner sig, sokandens pass kommit bort, blivit
stulet eller forstort eller av ndgon annan orsak inte ir tillgingligt
och tillstdnd har inhidmtats frdn en myndighet som utsetts 1 detta
syfte 1 den stat dir sokanden ir medborgare. I 2 § anges att en
provisorisk resehandling ska utfirdas f6r en resa antingen till den
stat dir sokanden ir medborgare eller till det land dir s6kanden ir
fast bosatt. I undantagsfall kan en provisorisk resehandling istillet
utfirdas for en resa till en annan bestimd ort. En provisorisk rese-
handling ska ha den giltighetstid som behovs for att genomféra den
resa som den utfirdats for.

3.1.10 Biometrisk information i pass

Den tekniska utvecklingen har gjort det mojligt att forse pass med
biometrisk information i syfte att gora identifieringen av passets
innehavare sikrare. Med biometri avses 1 detta sammanhang tekniker
som liser av en persons unika drag och éversitter dem till en datakod i
syfte att anvinda koden vid maskinell och automatisk identifiering.
FN-organet ICAO, International Civil Aviation Organization,
utfirdar rekommendationer fér pass och ovriga resehandlingar.
ICAOQ har bl.a. utfirdat ett dokument, Doc 9303 Machine Read-
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able Travel Documents, som innehiller aktuella standarder for
maskinlisbara pass, visum och identitetskort.

Aven inom EU finns gemensamma bestimmelser om rese-hand-
lingar. De forordningar som har antagits pd omradet ir Ridets for-
ordning nr 2252/2004 av den 13 december 2004 om standarder for
sikerhetsdetaljer och biometriska kinnetecken 1 pass och resehand-
lingar som utfirdas av medlemsstaterna och Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) nr 444/2009 av den 28 maj 2009 om indring
av ridets forordning (EG) nr 2252/2004.

I enlighet med nimnda férordningar innehiller vanliga svenska
pass biometrisk information 1 form av ansiktsbild och fingerav-
tryck. Enligt 6 § passlagen ir en svensk medborgare som ansoker
om ett pass skyldig att 1 samband med passansékan lita pass-
myndigheten ta fingeravtryck och en bild 1 digitalt format av
sokandens ansikte. Barn under sex ir och personer som av fysiska
skil dr permanent forhindrade att limna fingeravtyck omfattas inte av
skyldigheten att limna fingeravtryck enligt 2 § passférordningen. I
2 kap. 3—4 §§ Rikspolisstyrelsens foreskrifter regleras vilka krav som
stills pd den digitala bilden av sokandens ansikte samt det nirmare
forfarandet angdende tagandet av fingeravtryck. I 2 kap. 4§ fore-
skrifterna anges vidare att om sokanden ir wllfilligt forhindrad att
limna fingeravtryck pd foreskrivet sitt ska ett provisoriskt pass
utfirdas. Motsvarande bestimmelser {6r passmyndigheter utom riket
dterfinns 1 5-6 §§ Regeringskansliets féreskrifter.

Enligt 6a§ passlagen ska fingeravtrycken och ansiktsbilden
sparas pa ett lagringsmedium 1 passet. Med lagringsenhet avses en
elektronisk minnesenhet, ett s.k. chip. Av bestimmelsen framgir
att fingeravtycken och de biometeriska data som kan tas fram ur
dessa och ur ansiktsbilden omedelbart ska forstéras nir passet har
limnats ut eller passansékan dterkallats eller avslagits. Enligt 6 § far
inte fingeravtrycken och ansiktsbilden samt de biometriska data
som kan tas fram ur dessa anvindas vid sékning med hjilp av auto-
matiserad behandling. Genom denna bestimmelse hindras att ett
register byggs upp med de biometriska data som kan tas fram ur
ansiktsbilden eller fingeravtrycken efter det att passet har utfirdats.
Ansiktsbilden lagras 1 passregistret tillsammans med ett begrinsat
antal personuppgifter. Fingeravtrycken lagras inte 1 ndgon form 1
passregistret (se prop. 2004/05:119 s. 51 och prop. 2008/09:132
5. 16).
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Enligt 5 a § passlagen ska en svensk medborgare som reser in 1
eller ut ur Sverige och som mdste medféra pass vid resan, pd be-
giran lita passkontrollanten ta fingeravtryck och en bild i digitalt
format av ansiktet fo6r kontroll av att dessa motsvarar de finger-
avtryck och den ansiktsbild som finns sparade 1 passet. Nir en be-
skriven kontroll har genomférts, ska fingeravtrycken och ansikts-
bilden som tagits fram omedelbart férstoras. Syftet med kontrollen
ir att verifiera att det dr ritt person som innehar passet och det far
dirfor inte ske ndgon lagring av kontrollunderlagen (se prop.
2004/05:119 s. 15). Motsvarande bestimmelser om mojlighet att kont-
rollera biometri i utlindska medborgares pass saknas i svensk
lagstiftning.

Vid ansékan om provisoriskt pass dr sékanden enligt 12 a§
passtorordningen inte skyldig att lita passmyndigheten ta finger-
avtryck och nir det giller provisoriskt pass som utfirdas av pass-
myndighet utom riket ir inte heller sokanden skyldig att 1ita pass-
myndigheten ta en bild i digitalt format av sokandens ansikrte. Istil-
let ska sokanden ge in ett villiknande fotografi av sig sjilv 1 tvd
exemplar.

3.1.11 Anso6kningsavgifter

Enligt 30§ passforordningen ska sokanden betala ansékningsavgift.
For vanligt pass dr denna avgift 350 kronor, for provisoriskt pass
980 kronor, fér extra pass 350 kronor och fér tjinste- eller diplomat-
pass for andra dn anstillda 1 Regeringskansliet och Sida samt deras
familjemedlemmar 2 300 kronor.

For pass som utfirdas vid passmyndigheter utom riket tas avgift
ut enligt férordningen (1997:691) om avgifter vid utlandsmyndig-
heter. Enligt bilagan till denna férordning ir avgiften fér ett vanligt
pass 1400 kronor, for provisoriskt pass 1 600 kronor, f6r Europeiska
unionens provisoriska resehandling 500 kronor, for frimlingspass 750
kronor och {ér provisoriskt frimlingspass 500 kronor.
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3.1.12 Det praktiska forfarandet vid utfardandet respektive vid
forlustanmalan av pass

Polisen har beskrivit férfarandet vid utfirdande av pass. Enligt den
beskrivningen tas ansékan om vanligt pass och nationellt identitets-
kort emot pd 107 passexpeditioner i landet, vilka ofta ir beligna i
anslutning till en polisstations reception. Provisoriskt pass kan sokas
pa elva expeditioner, varav fyra stycken ir beligna vid flygplatser.
Polisen har 1 korthet &tergett férfarandet avseende utfirdande av
vanligt pass enligt foljande. Efter att sokanden har betalt ansék-
ningsavgift registreras passansdkan 1 RES. Direfter inhimtas per-
sonuppgifter frin PIL (Skatteverkets folkbokféringsregister),
vilket foljs av en identitetskontroll samt kontroll av medborgar-
skap. En sirskild utredning kan behévas om t.ex. giltig identitets-
handling saknas. Efter dessa kontroller féljer registerkontroller
som sker automatiskt 1 RES samt kontroll av sirskilda handlingar,
t.ex. vdrdnadshavares samtycke. Sokanden fotograferas sedan och
dennes fingeravtryck och namnteckning registreras. Sokanden
kontrollerar direfter riktigheten av de uppgifter som slutligen visas
pd den skidrm som finns pd passexpeditionen. Uppgifterna dterfinns
sedan i det firdiga passet. Slutligen fattas beslut 1 passirendet.
Innehar sokanden ett pass for vilket giltighetstiden inte har gitt ut,
tillfrigas sékanden om passet kan limnas fo6r makulering direkt vid
ansokningstillfillet. Har sokanden behov av passet under vintetiden
kan det istillet limnas fér makulering nir det nya passet limnas ut.
Om anledningen till att pass soks dr att det tidigare passet forlorats
eller stulits krivs att anmilan gors och det tidigare passet spirras.
Vid passhinder enligt 7-8 §§ passlagen féretas en sirskild utredning
om passhindret ska bestd, vilket i s3 fall leder till avslag pd ansékan.
Nir det giller utfirdande av provisoriskt pass beskriver Polisen
forfarandet enligt foljande. Efter att sokanden har betalt ansok-
ningsavgiften registreras ansokan i1 RES. Direfter sker samma
kontroller som gors vid ansdkan om vanligt pass. Sékanden foto-
graferas och riktigheten av de uppgifter som visas pd passexpedi-
tionens skirm kontrolleras. Uppgifterna &terfinns sedan i passhand-
lingen. Detta f6ljs av beslut i drendet och en kontroll av om sok-
anden innehar andra giltiga resehandlingar. Om anledningen till att
pass soks dr att tidigare pass har forlorats eller stulits krivs att en
anmilan har gjorts och handlingen spirras. Om skilet till ansdkan
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ir att sokanden glémt sitt pass infér en resa spirras inte det giltiga
passet.

Gillande utlimnande av pass har Polisen angett féljande. Vid ut-
limnade av pass gors det pd nytt en identitetskontroll av s6kanden
och passhandliggaren kontrollerar direfter om sékanden har giltigt
pass som ska limnas f6r makulering. Om sékanden har sddant pass
men inte har tagit med sig detta limnas det nya passet inte ut. Pass-
handliggaren kontrollerar direfter chipets funktion (avser vanligt
pass), varefter sokanden kontrollerar att uppgifterna i det nya pas-
set ir korrekta och kontrasignerar sedan passet. Passhandliggaren
uppdaterar sedan RES-systemet med uppgift om att passet ir ut-
limnat.

Nir det giller forfarandet vid férlustanmilan av pass har Polisen
beskrivit detta enligt foljande. Anmailan av ett stulet eller férkom-
met pass kan goras genom besdk pd en polisstation eller per tele-
fon. Nir anmilan registreras uppdateras dven RES med uppgift om
stolden eller forlusten. Anmilarens identitet faststills genom kont-
roll av identitetshandling eller genom kontrollfrigor som stims av
med uppgifter 1 de register som finns tillgingliga.

Polisen har dven fitt frigan om forfarandet vid utfirdandet av
pass avviker om sdkanden tidigare férlorat flera pass och vilka kon-
troller som 1 sd fall gors. Polisen har bevarat frigan nekande samt
tillagt f6ljande. Har passet forstorts eller féorkommit, ska det 1 an-
sokan limnas uppgift pd heder och samvete om hur detta har skett,
och for det fall passet har féorkommit, vilka dtgirder som har vid-
tagits for att dterfd passet, 1 enlighet med 1§ passférordningen.
Eftersom det saknas stod for dtgirder eller restriktioner mot den
som har férlorat flera pass resulterar detta oftast 1 att dokument-
ationen av sokandens uppgifter inte blir sirskilt omfattande. T ett
fital fall forekommer det att handliggaren vidtar ytterligare
kontrollitgirder avseende sokanden innan ett nytt pass utfirdas.
Dessa dtgirder resulterar mycket sillan till annat dn att pass méste
utfirdas utan inskrinkning.

Nir det giller frigan om utlandsmyndighets befogenhet att
spirra pass 1 RES har Polisen anfért f6ljande. Det saknas regler for
sparrning. En grundliggande forutsittning for att spirrning av ett
pass ska kunna ske, ir att stod for dterkallelse foreligger eller att
passet har stulits eller forlorats. Foreligger inte ndgon av dessa om-
stindigheter kan varken svensk myndighet eller utlandsmyndighet
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spirra ett pass. Skulle passet vara stulet eller dterkallat finns samma
mojligheter till dtgirder f6r bdde passmyndighet i riket och utom
riket. Vid inresa till Sverige ir Polisen kontrollmyndighet och om
det skulle finnas misstanke om att ett pass anvinds av nigon annan
in den rittmitige passinnehavaren har Polisen mojlighet att vidta
dtgirder, som t.ex. att omhinderta passet och inleda idrende om
dterkallelse.

3.1.13 Framlingspass och resedokument
Resedokument

Flyktingar och statslésa har oftast inte méjlighet att vinda sig till
sitt hemlands myndigheter for att {3 en passhandling. I de inter-
nationella konventioner som reglerar férhdllandena for dessa
grupper finns dirfér foreskrifter om att det land, dir flyktingen
eller den statsldse lovligen vistas, ska utfirda resedokument.

Enligt 4 kap. 4 § UtlL fir det for en flykting eller statslos ut-
firdas en sirskild passhandling fér resor utanfoér Sverige, ett s.k.
resedokument. Av 6 § framgdr att beslut om resedokument med-
delas av Migrationsverket. Enligt 2 kap. 7 § ska resedokument ut-
firdas i de fall som anges i konventionen den 28 juli 1951 angdende
flyktingars rittsliga stillning (SO 1954:55), konventionen den
28 september 1954 angdende statslosa personers rittsliga stillning
(SO 1965:54) eller konventionen den 23 november 1957 angiende
flyktingar som iro sjomin (SO 1959:16). Enligt 2 kap. 8 § ska ett
resedokument utfirdas for viss tid och fir, di det utfirdas, forses
med en anteckning om att innehavarens identitet inte ir styrkt. Av
bestimmelsen framgdr vidare att Migrationsverket fir besluta om
forlingning av giltighetstiden for ett resedokument. Av 2 kap. 10 §
foljer att om den som har ett av Migrationsverket utfirdat resedo-
kument upphor att vara flykting eller statslds, ska resedokumentet
dterlimnas till Migrationsverket.

Frimlingspass

Om en utlinning inte har ndgon handling som giller som pass och
saknar méjlighet att skaffa en sidan handling (dvs. ett hemlands-
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pass eller annan resehandling ), far Migrationsverket enligt 2 kap.
1 a§ forsta stycket UtlL utfirda ett fraimlingspass for honom eller
henne. Av 2 kap. 1 a § tredje stycket framgdr att Migrationsverket
far utfirda frimlingspass dven 1 andra fall, om det finns sirskilda
skal.

Bestimmelserna 1 2 kap. 1a§ forsta och tredje styckena ir fakul-
tativa. Migrationsverket har sdledes ingen skyldighet att utfirda en
passhandling. Migrationsverket har i sin handbok 1 migrationsiren-
den® angett att ett frimlingspass som huvudregel inte bor beviljas
om en tidigare passhandling har missbrukats genom att den har
overlimnats till en annan person fér resa eller anvints 1 brottslig
grinsoverskridande verksambhet, t.ex. smuggling eller minnisko-
handel. Om frimlingspass indd utfirdas bér det enligt handboken
ske forst efter en fordjupad utredning och passets giltighetsomride
bér begrinsas till Sverige. Att en utlinning har férlorat flera tidigare
beviljade frimlingspass kan enligt handboken vara en indikation p3 att
resehandlingarna har missbrukats och nigon ny passhandling bor efter
upprepade forluster av tidigare passhandlingar inte utfirdas utan
fordjupad utredning.

Om en utlinning har beviljats uppehillstillstind enligt 4 kap. 2
eller 2 a§§ UtIL eller erhillit skyddsstatusforklaring enligt 4 kap.
3 ¢ § UtlL ska Migrationsverket enligt 2 kap. 1a§ andra stycket
UtIL utfirda ett frimlingspass f6r utlinningen, om han eller hon
inte kan {3 ett nationellt pass. Bestimmelsen ir siledes tvingande till
skillnad frin regleringen i férsta och tredje styckena i samma paragraf.

Frimlingspass ska dock inte utfirdas om tvingande hinsyn till
den nationella sikerheten eller den allminna ordningen kriver att
sd inte sker. Den berdrda personens beteende mdste utgora ett
verkligt och faktiskt hot mot ett grundliggande sambhillsintresse
eller ett grundliggande intresse for den berérda medlemsstaten. Ett
sddant hot kan enligt nimnda handbok foreligga om utlinningen
har démts f6r ett brott for vilket dr foreskrivet fingelse eller annan
frihetsberévande pafoljd i ett ir eller mera eller om det finns grun-
dad anledning att anta att utlinningen har begitt grova brott.

*http://www.migrationsverket.se/download/18.5¢83388{141c129ba63109a5/1409065683964
/handbok_migrationsarenden.pdf. Handboken ger Migrationsverkets personal rdd och
vigledning i irendehanteringen.
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Ett frimlingspass ska enligt 2 kap. 13 § férsta stycket UtlF ut-
firdas med en giltighetstid av hégst fem &r och far, antingen d& det
utfirdas eller senare, forses med en anteckning som begrinsar dess
giltighetsomrdde. Enligt handboken kan Migrationsverket begrinsa
giltighetsomrddet for ett nytt frimlingspass till att enbart gilla for
vistelse 1 Sverige om utlinningen missbrukat sitt tidigare frimlings-
pass, t.ex. om han eller hon har l8nat ut sitt pass for att mojliggora
nigon annans inresa. Aven i de fall dir det finns starka skil att
utlinningen har missbrukat tidigare utfirdat frimlingspass, t.ex. om
han eller hon upprepade gdnger har anmilt passtérlust, kan giltighets-
omridet begrinsas. Begrinsningen bor enligt handboken gilla hogst
ett dr.

Enligt 2 kap.13 § andra stycket UtlF fir ett frimlingspass, dd det
utfirdas, férses med en anteckning om att innehavarens identitet
inte ir styrke.

Om en utlinning har ett omedelbart behov av att resa till eller
fran Sverige, fir Migrationsverket enligt 2 kap. 14 § UtlF utfirda
ett provisoriskt frimlingspass. Enligt nimnda handbok kan provi-
soriskt frimlingspass beviljas 1 ett flertal fall, t.ex. fér en utlinning
som nekats frimlingspass eller resedokument pd grund av missbruk
av tidigare utfirdat pass eller grov brottslighet, och som behéver
foreta en mycket angeligen resa.

Enligt 2 kap. 16 § UtIF ska ett frimlingspass &terlimnas till Migra-
tionsverket om den som innehar passet har blivit svensk medborgare,
har fitt en annan handling som giller som pass, ska resa till sitt
hemland, enligt sirskilt beslut om avvisning eller utvisning inte
lingre har ritt att vistas 1 landet eller har avlidit.

Innehavaren av ett frimlingspass ska under en resa samtidigt
kunna uppvisa bevis pd att personen har tillstdnd att vistas i Sverige;
ett uppehillstillstdndskort, som dven detta innehéller ett chip med
biometrisk information avseende ansiktsbild och fingeravtryck.

Gemensamma bestimmelser for resedokument och
frimlingspass

I Migrationsverkets foreskrifter om frimlingspass och resedoku-
ment 3terfinns gemensamma bestimmelser angiende Migrations-
verkets handliggning av drenden gillande frimlingspass och rese-
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dokument. I foreskrifterna anvinds samlingsbeteckningen pass for
frimlingspass och resedokument.

Enligt 2 § ska den som anséker om pass komma personligen till
Migrationsverket eller svensk utlandsmyndighet. Sékanden ska
enligt 3 § fylla i och underteckna en ansékningsblankett, kravet pd
underskrift giller dock inte personer som inte ir skrivkunniga eller
som av annan anledning inte kan skriva sitt namn. Fér barn under
18 4r ska enligt 4 § personbevis eller annan handling som visar vem
som ir barnets virdnadshavare samt virdnadshavares medgivande
till att barnet f&r ha pass ges in.

Tillsammans med ansékan ska enligt 4 § tidigare utfirdat pass
limnas in. Om den sékande pd grund av sirskilda skil behover sitt
tidigare pass under tiden som drendet handliggs kan passet limnas
in nir det nya himtas ut. Om det tidigare passet har forstores eller
ir forlorat ska s6kanden 1 ansékan eller 1 en sirskild forklaring pa
heder och samvete uppge hur detta har skett. Ar passet forlorat,
ska sokanden ocksd uppge vilka dtgirder som har vidtagits for att
dterfd det och dven limna en kopia av polisanmilan av férlusten.

Bestimmelserna om passhinder och passtillstdnd i passlagen och
passférordningen ska enligt 9 § tillimpas vid handliggningen av
drenden om pass for utlindska medborgare.

I 11§ anges att bestimmelserna 1 6, 6 a och 6 b §§ passlagen om
upptagning, lagring och behandling av biometriska data ska tillimpas
dven vid Migrationsverkets handliggning av drenden om pass for ut-
lindska medborgare. Detta innebir att dessa resehandlingar ir for-
sedda med ett avlisbart chip som innehdller biometrisk information
1 form av fingeravtryck och ansiktsbild. Enligt 12 § dr barn under
sex dr och personer som av fysiska skil dr permanent férhindrade
att limna fingeravtryck undantagna frin skyldigheten att 13ta Mig-
rationsverket ta fingeravtryck. Fér den som ir tillfilligt f6rhindrad
att limna fingeravtryck kan istillet ett provisoriskt frimlingspass
utfirdas.

Ansdkningsavgifter

For provning av ansdkan avseende frimlingspass som utfirdas av Mig-
rationsverket tas avgift ut 1 enlighet med 8 kap. 4§ UtlF. Ansok-
ningsavgiften for frimlingspass dr 750 kronor och fér provisoriskt
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frimlingspass r avgiften 500 kronor. Foér utfirdande av ett resedo-
kument och for forlingning av giltighetstiden f6r dokumentet tas en
expeditionsavgift ut enligt 8 kap. 6 § med 350 kronor respektive
150 kronor.

3.1.14 Narmare om nationellt identitetskort

Enligt forordningen (2005:661) om nationellt identitetskort kan
svenska medborgare anséka om och beviljas ett nationellt iden-
titetskort. Ansékan gors hos passmyndighet. Identitetskorten in-
fordes delvis 1 syfte att underlitta resandet inom Schengenomrédet.
Avsikten vid inférandet var dock inte att identitetskorten skulle
anvindas som en resehandling, utan endast for att innehavaren vid
behov skulle kunna styrka sitt svenska medborgarskap. Det finns
dirfor 1 dag inga regler om kontroll av nationella identitetskort i
samband med grinskontroll.

Utover de nationella identitetskorten utfirdas 1 Sverige dven
vissa andra typer av identitetskort, bl.a. kérkortet som utfirdas av
Transportstyrelsen och s.k. SIS-mirkta identitetskort som utfirdas
framforallt av banker till sina kunder. Skatteverket utfirdar sedan
2009 identitetskort for personer som ir folkbokférda i Sverige i
enlighet med férordningen (2009:284) om identitetskort for folk-
bokférda i Sverige. En avgorande skillnad mellan de nu nimnda
identitetskorten och det nationella identitetskortet dr att det sist-
nimnda innehéller uppgift om medborgarskap.

I likhet med pass dr svenska nationella identitetskort férsedda
med biometriskt underlag. Den som anséker om ett nationellt
identitetskort dr skyldig att 1 samband med ansékan lita pass-
myndigheten ta en bild i digitalt format av ansiktet enligt 3 § andra
stycket 1 p nimnda férordning. Denna ansiktsbild far enligt 4 §
sparas i ett lagringsmedium 1 identitetskortet, dvs. 1 ett chip. Av be-
stimmelsen framgér vidare att de biometriska data som tas fram ur
ansiktsbilden omedelbart ska forstoras nir identitetskortet har lim-
nats ut. Till skillnad frin pass inneh8ller det nationella identitets-
kortet inte fingeravtryck.

Ansokningsavgiften for ett nationellt identitetskort dr 400 kronor.
Gors ansokan vid passmyndighet utom riket ir avgiften 1 400 kronor
enligt férordningen (1997:691) om avgifter vid utlandsmyndigheter.
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Regeringen beslutade den 22 januari 2015 en lagrddsremiss med
indringar 1 passlagen som innebir 6kade mojligheter f6r svenska med-
borgare att resa inom EU utan pass. I dag krivs att svensk medborgare
medfér pass vid resor till EU-linder utanfér Schengenomridet (for
nirvarande Bulgarien, Cypern, Kroatien, Ruminien, Irland och Fére-
nade kungariket). I syfte att underlitta resandet inom hela EU féreslir
regeringen att svenska medborgare ska kunna resa dven till dessa EU-
linder utan pass om de istillet medfor ett nationellt identitetskort.
Den som medfér ett nationellt identitetskort ska vara skyldig att
overlimna detta ull behoérig befattningshavare fér kontroll av de
biometriska uppgifter som finns lagrade i kortets chip och l3ta sig
fotograferas i jimférelsesyfte. Andringarna i passlagen foreslis trida i
kraft den 1 juli 2015.

3.2 Nédrmare om Schengensamarbetet

3.2.1 Bakgrund

Schengensamarbetet har sin grund i genomférandet av en av EU:s
fyra friheter — fri rorlighet for personer. De linder som deltar 1
Schengensamarbetet har tagit bort personkontrollen fér resande
vid samtliga grinser linderna emellan, de si kallade inre grinserna.

I dag deltar Belgien, Danmark, Estland, Finland, Frankrike,
Grekland, Italien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Nederlin-
derna, Polen, Portugal, Slovakien, Slovenien, Spanien, Sverige,
Tjeckien, Tyskland, Ungern och Osterrike fullt ut i Schengensam-
arbetet. Dessutom ir Island, Liechtenstein, Norge och Schweiz
Schengenassocierade stater. Forenade kungariket och Irland deltar i
vissa delar av samarbetet, men inte 1 den delen som giller avskaffandet
av kontrollen vid inre grins. Bulgarien, Cypern, Kroatien och Rumi-
nien ir bundna av regelverket genom sina respektive medlemskap 1
EU, men uppfyller i nuliget inte forutsittningarna for att {3 avskaffa
personkontrollen mot 6vriga Schengenstater.

En viktig del i samarbetet ir Schengens informationssystem
(SIS). SIS ir Schengenstaternas gemensamma datasystem for efter-
lysta personer, fordon och féremal. SIS II idr den uppdaterade ver-
sionen av detta informationssystem. Systemet anvinds bland annat
vid personkontroller vid in- och utresor 1 Schengenomridet.
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3.2.2 Narmare om granskodexen

Genom FEuropaparlamentets och ridets férordning (EG) nr
562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grins-
passage for personer (kodex om Schengengrinserna), nedan kallad
grinskodexen, har det inférts ett gemensamt regelverk fér passage
av inre och yttre grinser. Grinskodexen tridde ikraft den 13 okto-
ber 2006. Bestimmelserna 1 grinskodexen och dess bilagor bestar
till stora delar av omarbetade bestimmelser frin en tidigare gemen-
sam handbok fér personers passage av de yttre grinserna och frin
delar av Schengenkonventionen.

Enligt artikel 1 1 grinskodexen ska ingen grinskontroll ske av
personer vid passage av de inre grinserna mellan EU:s medlems-
stater.

Av artikel 2 f6ljer bl.a. att det med inre grins avses medlems-
lindernas gemensamma landgrinser, flygplatser och hamnar med
forbindelser mellan medlemslinderna samt att det med yttre grins
avses medlemslindernas 6vriga landgrinser, flygplatser och ham-
nar. En internationell flygplats eller hamn kan dirfér fungera bade
som en inre och en yttre grins, beroende pd destinationen eller
avreseorten.

Av artikel 3 framgdr att forordningen ska tillimpas pd varje
person som passerar medlemsstaternas inre eller yttre grinser, dock
utan att det pdverkar rittigheterna fér personer som dtnjuter fri
rorlighet enligt unionsritten eller rittigheterna fér flyktingar och
personer som ansdker om internationellt skydd.

En yttre grins f&r som huvudregel enligt artikel 4 endast passe-
ras vid ett grinsdvergdngsstille under bestimda dppettider.

I artikel 5.1 1 grinskodexen anges inresevillkor for tredjelands-
medborgare avseende vistelser som inte 6verstiger 90 dagar under
en 180-dagarsperiod. For inresa 1 sddana fall krivs en giltig rese-
handling som tilldter passage av grinsen. Vidare uppstills 1 vissa fall
krav pd giltig visering. Enligt artikel 13.1 ska de tredjelandsmed-
borgare som inte uppfyller villkoren fér inresa som huvudregel
nekas inresa till medlemsstaternas territorium. Bestimmelsen om
nekad inresa ska dock inte pdverka tillimpningen av de sirskilda
bestimmelserna om ritt till asyl och internationellt skydd eller ut-
firdande av viseringar for lingre vistelser.
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Artiklarna 6-12 innehéller bestimmelser om kontroll av yttre
grinser. I artikel 7.1 anges bl.a. att grinstrafiken vid de yttre grins-
erna ska kontrolleras av grinskontrolltjinstemin. Enligt artikel 7.2
ska alla personer som passerar de yttre grinserna underkastas en
minimikontroll f6r faststillande av identiteten genom uppvisande
av resehandlingar. Denna minimikontroll ska vara huvudregel for
de personer som &tnjuter fri rérlighet enligt gemenskapslagstift-
ningen. Artikel 7.3 reglerar kontroll av tredjelandsmedborgare vid
inresa och utresa. Vid inresa ska det noggrant kontrolleras att
tredjelandsmedborgarna uppfyller de villkor for inresa som giller
enligt artikel 5.1. Vidare ska, i férekommande fall, kontrollen om-
fatta handlingar som ger tillstdnd wll vistelse och utévande av
yrkesverksamhet. Det anges nirmare 1 artikel 7.3 hur kontrollen
ska genomforas. Bland annat féreskrivs att resehandlingen ingden-
de ska granskas i syfte att uppticka tecken pd forfalskning. Genom
férordning (EG) nr 81/2009 har vissa tilligg gjorts till bestim-
melserna om kontroll av yttre grinser 1 artikel 7.3 1 grinskodexen.
Enligt den dndrade lydelsen av artikel 7.3 i grinskodexen ska, om
tredjelandsmedborgaren innehar visering, den noggranna kontrol-
len vid inresa dven omfatta verifikation av viseringsinnehavarens
identitet och av viseringens dkthet genom sékning 1 Visa Infor-
mation System (VIS) 1 enlighet med artikel 18 i VIS-férordningen.
Av denna artikel framgdr det i sin tur att de behériga grinskontroll-
myndigheterna ska kunna gora sékningar pd grundval av viserings-
mirkets nummer i kombination med verifiering av viseringsinne-
havarens fingeravtryck (mer om VIS, se avsnittet 3.2.3).

Artiklarna 20-22 1 grinskodexen innehiller bestimmelser om
avskaffande av grinskontroll vid de inre grinserna och om kont-
roller inom respektive medlemsstats territorium. I artikel 20 anges
att de inre grinserna fir passeras 6verallt utan att nigon in- eller
utresekontroll genomférs. Bestimmelsen giller alla personer oav-
sett nationalitet. Artiklarna 23-31 innehiller bestimmelser som 1
undantagsfall mojliggér f6r en medlemsstat att tillfilligt inféra
grinskontroll vid de inre grinserna.

Artikel 21 i grinskodexen handlar om befogenheter att utféra
kontroller inom territoriet. I artikeln anges att avskaffandet av
grinskontroll vid de inre grinserna inte ska paverka utévandet av
polisidra befogenheter av de behériga myndigheterna i medlems-
staterna 1 enlighet med nationell lagstiftning.
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I Sverige utférs grinskontrollen av Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen. Polisen har huvudansvaret f6r personkontroll i
samband med inresa och utresa. Tullverket, Kustbevakningen och
Migrationsverket bistdr Polisen vid sddan kontroll. Kustbevak-
ningen har dessutom 1 uppgift att pd egen hand utdva person-kon-
troll 1 samband med inresa och utresa som sker genom sj6-trafik.
Nationella bestimmelser om grinspassage for utlinningar finns
frimst 1 utlinningslagen och utlinningsférordningen. Dessa regel-
verk har anpassats till bestimmelserna i grinskodexen.

3.2.3 Narmare om viseringskodexen

Europaparlamentets och rddets férordning (EG) nr 810/2009 av
den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om vise-
ringar (viseringskodexen) tridde i kraft den 5 oktober 2009.
Schengenlindernas viseringar giller fér hela Schengenomridet.
Med en Schengenvisering kan en tredjelandsmedborgare resa in i
ett Schengenland och sedan fritt rora sig 1 Schengenomridet. En
Schengenvisering kan avse hogst 90 dagar under en 180-dagars-
period och viseringen giller normalt fér inresa i alla Schengen-
linder.

I viseringskodexens artiklar 9-17 4terfinns regler betriffande
ansdkan om visering. Som huvudregel giller att den sokande ska
infinna sig personligen nir ansékan ges in och enligt artikel 10.3 ge
in bla. ansokningsformulir, resehandlingar och fotografi samt, 1
tillimpliga fall, tillita att hans eller hennes fingeravtryck upptas.

Av 2 kap. 3 § UtlL féljer att en utlinning som reser in i eller
vistas 1 Sverige ska ha Schengenvisering eller nationell visering, om
han eller hon inte har uppehillstillstdnd eller har stillning som var-
aktigt bosatt. Undantag frin detta krav giller bl.a. f6r EESmedbor-
gare enligt 2 kap. 8 §.

VIS ir ett gemensamt datasystem foér Schengenlinderna. Euro-
paparlamentets och ridets férordning (EG) nr 767/2008 av den
9 juli 2008 om informationssystemet for viseringar (VIS) och ut-
bytet mellan medlemsstaterna av uppgifter om viseringar fér kor-
tare vistelse (VIS-férordningen) faststiller indamal, funktioner och
ansvarsfordelningen for VIS. VIS syftar bla. till att férenkla och
harmonisera ansdkningsforfarandet f6r visum och att underlitta
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kontrollen vid grinsévergdngar vid de yttre grinserna och de natio-
nella territorierna. I datasystemet lagras personuppgifter, fotogra-
fier och biometriska uppgifter i form av fingeravtryck pd den som
ansdker om Schengenvisering. VIS har dnnu inte tagits 1 bruk fullt
ut.

3.2.4  Transportorsansvar

Sverige har enligt Schengenkonventionen alagts att 1 den svenska
lagstiftningen inféra regler med innebérden att transportorer dr
skyldiga att vidta nodvindiga dtgirder for att forsikra sig om att
utlinningar har nédvindiga dokument fér inresa.

Mot denna bakgrund anges det 1 9 kap. 3 § UtlL att transportor
ska kontrollera att en utlinning, som transportdren transporterar
ull Sverige direkt frén en stat som inte omfattas av Schengen-
konventionen, innehar pass och de tillstdnd som krivs {or resa in 1
landet. Transportéren ska ocksd, om det inte dr obehévligt pd
grund av resultatet av kontrollen som utférs enligt forsta stycket,
kontrollera att utlinningen har medel for sin hemresa. Av 19 kap.
5§ foljer att en transportdr som inte har fullgjort sin kontrollskyl-
dighet enligt 9 kap. 3 § ska betala en sirskild avgift, om beslut om
avvisning meddelats pd grund av att utlinningen saknar pass eller
de tillstdnd som krivs for inresa. Transportoren ska dock inte be-
tala nigon sirskild avgift, om transportoren haft skilig anledning
att anta att utlinningen hade ritt att resa in 1 Sverige, eller om det
framstdr som uppenbart oskiligt att ta ut avgiften. Enligt 19 kap.
6 § ska den sirskilda avgiften enligt 5 § bestimmas till hogst 46 000
kronor fér varje utlinning och prévas av den myndighet som ska
verkstilla avvisningen. Av 19 kap. 2 § féljer att en transportdr dven
kan bli skyldig att std for kostnaden fér utlinningens resa frin
Sverige.

I forarbetena till bestimmelsen anges f6ljande om kontroll-skyl-
dighetens omfattning. Transportdrerna bor kunna uppticka avsak-
nad av eller uppenbart falska eller forfalskade handlingar. Det ska
dock inte vara friga om ndgon mer ingdende kontroll som kriver
expertkunskap. 1 friga om forfalskning. Transportdrerna ska vid
den kontroll som gors vid incheckning eller ombordstigning kunna
uppticka att ett pass eller en visering tydligt skiljer sig frén hur
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dessa ska se ut. De bor dirfor ha en grundliggande kinnedom om
hur de autentiska passen och viseringarna ser ut fér att kunna upp-
ticka de handlingar och tillstdnd som ir uppenbart falska. Tran-
sportdrerna bor vidare kunna uppticka uppenbara férfalskningsdt-
girder som t.ex. att uppgifter har indrats pa ett oprofessionellt sitt
eller att den person som innehar passet skiljer sig frdn personen pd
passbilden eller att uppgifterna i passet dndrats pd ett sitt som gor
det osannolikt att det rér sig om samma person. Det betonas att
reglerna om transportdrsansvar inte far hindra skyddssokande att ut-
nyttja grundliggande rittigheter som att séka asyl (prop. 2003/04:50
s. 58 1.).

For att en transportdr ska liggas betalningsskyldighet enligt
19 kap. 5 § krivs sdledes att denne har brutit mot kontrollskyldig-
heten betriffande pass och tillstind. En ytterligare forutsittning
for avgiftsskyldighet dr att utlinningen avvisas pd grund av att han
eller hon saknar sddana handlingar och att beslutet har vunnit laga
kraft eller ind4 kunnat verkstillas. Om uppehillstillstdnd pa ndgon
grund beviljas, kan ndgon avgift inte beslutas eftersom avvisning
inte ska ske. I forarbetena anges emellertid att avgift ind4 1 vissa fall
kan komma att tas ut, t.ex. om utlinningen fr stanna pa grund av
att verkstillighet inte ir mojlig (a.a. s. 64).

Avgift ska som ovan nimnts inte 3liggas om transportéren visar
att det fanns skilig anledning att anta att utlinningen hade ritt att
resa in 1 Sverige. Enligt forarbetena bor avgiftsskyldigheten falla
bort di transportdéren har haft goda grunder att anta att utlin-
ningen hade ritt ull uppehéllstillstdnd. Avsikten ir inte att tran-
sportorerna ska forsoka bedéma en persons stillning 1 forhillande
till svenska regler om uppehillstillstind och transportdrsansvar.
Det skulle dock kunna férekomma i nigot fall att resehandlingar
saknas eller dr uppenbart falska samtidigt som transportoren ir av
den uppfattningen att skyddsbehov finns men denne har svirt att
komma i kontakt med ndgon myndighet eller UNHCR, och di
later personen ifriga stiga ombord (a.a. s. 64).

Enligt forarbetena dr det uppenbart oskiligt att ta ut avgift om
det av praktiska skil varit omgjligt for transportdren att utféra en
ordentlig kontroll av passagerarnas handlingar, t.ex. dirfér att myn-
digheterna pd avreseorten inte har tilldtit transportdren att foreta
nédvindiga kontroller (a.a. s. 64).
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Enligt 8 kap. 5 § fir beslut om avvisning i férsta instans inte fattas
senare dn tre ménader efter det att den forsta ansokan om uppehills-
tillstdnd har gjorts efter ankomsten till Sverige. En avgiftsskyldighet
kan sdledes inte komma ifrdga om beslut om avvisning inte har fattats
inom denna tid.
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4 Andra landers lagstiftning
gallande pass

4.1 Nordiska landers lagstiftning
4.1.1  Norsk ratt

Den norska regleringen avseende pass aterfinns 1 lov om pass
19 juni 1997 nr. 82 (passloven) och forskrift om pass 9 desember
1999 nr. 1263 (passforskriften). Nirmare reglering finns dven 1 s.k.
rundskriv pd omridet, som innehller féreskrifter f6r behandling av
passirenden. Dessa foreskrifter utfirdas av Politidirektoratet, som
dven handligger klagom4l i drenden om avslag pd passansokan.

For att {8 ett norskt pass ska sokanden styrka sin identitet och
sitt norska medborgarskap enligt 3 § passloven. Avgiften for pass ir
450 norska kronor om sékanden dr éver 16 ar. For barn ir mot-
svarande avgift 270 norska kronor.

I passforskriften terfinns nirmare bestimmelser om forutsitt-
ningar foér utfirdande av pass. Enligt 2-4 §§ ska sokanden bl.a.
limna sin signatur elektroniskt, l3ta sig fotograferas samt limna
fingeravtryck.

I 5§ passloven finns regler avseende hinder fér passansékan.
Pass ska bl.a. inte utfirdas om sdkanden ir efterlyst, om det finns
ett hiktningsbeslut eller beslut om férvar.

I 5§ regleras dven under vilka omstindigheter en passansdkan
kan avslds. Sidana omstindigheter ir bl.a. att sokanden inte fir resa
ut ur riket enligt en dom eller ett beslut. Passansdkan kan vidare
avslds om sokanden tidigare har forfalskat pass, brukat falskt pass,
rittsstridigt har 6verlimnat pass till tredje man, eller pd annat sitt
missbrukat pass. Passansokan kan dven avslds om omstindighet-
erna medfor skilig grund att anta att avsikten med resan ir olovlig
verksamhet eller om det finns skil enligt 7 § att dra in tidigare pass
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eftersom det inte férvarats betryggande. Enligt 5 § fir en passan-
sokan inte nekas om det inte finns tungt vigande skil for det. Vid
denna bedémning ska hinsyn bl.a. tas till vilken betydelse ett pass
har f6r sékanden.

I de fall s6kandens tidigare pass har stulits eller férkommit, ska
sokanden ingdende redogora for en civil handliggare pd passkon-
toret om omstindigheterna kring forlusten. Kan sékanden inte las-
tats for forlusten finns det inte skil att neka pass, enligt foretridare for
Politiavdelningen vid Justis- och beredskapsdepartementet. I vissa fall
gors nirmare kontroller av omstindigheterna och en polisman far
dd virdera om det t.ex. finns grundad anledning att tro att personen
har 6verldtit sitt pass till annan.

Enligt foreskrifterna giller foljande angdende avslag pd passan-
sokan efter upprepade forluster av pass. Vid andra forlusten av pass
inom en tiodrsperiod ska passinnehavaren underrittas om att ytter-
ligare forluster kan medfora begrinsad giltighetstid for nytt pass,
och eventuellt dven avslag pd passansokan. Efter tredje forlusten av
pass inom en tiodrsperiod bor det vervigas om det finns forut-
sittningar for att neka pass eller om passets giltighetstid bér be-
grinsas. Om ett nytt pass med begrinsad giltighetstid férlustan-
mils, bér en ny passansékan inte beviljas innan en period om minst
tre dr har passerats. Har passet missbrukats, bor det inte utfirdas
ett nytt pass innan det gdtt fem 4r frn det att missbruket idgde
rum.

Av 6 § passloven framgar att ett pass har en giltighetstid av tio
ar. Enligt 12 § passtoreskriften ir giltighetstiden for pass till barn
under fem &r tvi ir, f6r barn mellan fem och tio &r tre ir och for
barn mellan tio och sexton &r fem &r. Har sokanden inte forvarat
tidigare pass pd ett betryggande sitt eller om detta har blivit funnet
1 en obehorigs besittning, kan giltighetstiden — istillet f6r att pass-
myndigheten drar in pass eller nekar pass — begrinsas i den ut-
strickning som passmyndigheten finner nédvindig.

Enligt 7 § passloven kan ett pass bl.a. dras in av passmyndighe-
ten om det foreligger passhinder enligt 5 §. Ett pass kan dven dras
in om passet inte forvaras pd ett betryggande sitt eller finns i obe-
hérigs besittning.

Av foreskrifterna framgdr att nddpass ska utfirdas endast om
det finns ett absolut behov av ett pass och d& det inte ir mojligt att
invinta utfirdandet av ett vanligt pass. Har sékanden inom loppet
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av de senaste fem dren beviljats tvd ndédpass ir utgdngspunkten att
nytt nddpass inte ska utfirdas. Har tidigare utfirdat nédpass for-
lustanmiilts eller har det inte limnats tillbaka till passmyndigheten
efter avslutad resa, bor inte nytt nddpass utfirdas. Giltighetstiden
far inte dverstiga ett ar enligt 12 § passforskriften.

4.1.2 Dansk ratt

Den danska regleringen avseende pass dterfinns 1 Lovbekendtgerelse
2008-09-08 nr 900 om pas till danske statsborgere m.v. (pasloven)
samt 1 Bekendtgerelse 2013-11-28 nr 1337 om pas m.v. (pasbekendt-
gorelsen).

Den som vill anséka om pass ska personligen limna in sin ansékan
till den kommunala myndigheten enligt 5§ pasbekendtgorelsen.
Ansokan ska som huvudregel limnas in via den digitala 16sning
som kommunen tillhandahiller, och till ansékan ska bl.a. fotografi
fogas. Vid ansokan ska sékanden dven limna fingeravtryck.

I 2 § pasloven anges nir hinder mot att utfirda pass foreligger
samt under vilka omstindigheter ett utfirdat pass kan dras in. Av
bestimmelsen framgér 1 huvudsak féljande. Polismyndigheten kan
avsld passansokan eller dra in ett redan utfirdat pass om sékanden
stdr under 4tal f6r brott som kan antas medfora frihetsberdvande
pafoljd, och det finns skil att anta s6kanden pd grund av sakens be-
skaffenhet eller pd grund av hans eller hennes personliga f6rhil-
landen kommer att undandra sig ansvar genom att resa ut ur landet
eller genom att kvarbli utomlands. Ansékan kan ocksd avsls eller
giltigt pass dras in om sokanden ir 3domd fingelsestraff, som inte
har verkstillts, eller dlagts att betala béter eller har meddelats beslut
om férverkande, som inte har betalts eller stillts sikerhet fér, om
det pd grund av sakens beskaffenhet eller pd grund av sékandens
personliga férhdllanden finns skil att anta att sokanden kommer att
undandra sig ansvar genom att limna landet eller kvarbli utom-
lands. Slutligen kan passansokan avslds eller giltigt pass dras in om
sokandens utresa ur landet skulle strida mot bestimmelser i den
danska lagstiftningen, som avser att sikra att en person stannar i
landet till dess att denne har uppfyllt de forpliktelser som &vilar
honom eller henne gentemot det privata eller det offentliga.
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Enligt 20 § pasbekendtgorelsen har ett pass en giltighetstid om
tio &r frin utfirdandedagen. Ar sokanden mellan 2-18 &r ir giltig-
hetstiden fem 3r. For barn under tv &r utfirdas pass med en giltig-
hetstid som under normala omstindigheter inte 6verstiger tva 3r. Nir
sirskilda omstindigheter foreligger kan pass utfirdas med kortare
giltighetstid.

Enligt 23 § kan passinnehavaren under passets giltighetstid f3 ett
nytt pass utfirdat, om det tidigare passet har annullerats av kom-
munen eller om det pd ett tillfredsstillande sitt visas att det tidigare
passet ir forlorat. Enligt féretridare for det danska Justitieministe-
riet krivs det att forlusten av det tidigare passet polisanmils och att
passinnehavaren skriftligen redogér fér omstindigheterna kring
forlusten, for att ett nytt pass ska utfirdas.

Enligt 24 § kan det efter ansokan utfirdas ett provisoriskt pass,
om det inte ir mojligt att utfirda ett nytt pass eller forlinga giltig-
hetstiden for det existerande passet. Ett provisoriskt pass utfirdas
endast for den tid som krivs for att resan ska kunna genomféras,
dock inte lingre dn ett dr. Det provisoriska passet ska dterlimnas
efter att det har anvints. Enligt féretridare f6r det danska Justitie-
ministeriet krivs det inte att nigon sirskild dokumentation upp-
visas for att en ans6kan om provisoriskt pass ska beviljas. Det ir
tillrickligt att sokanden uppger att han eller hon har ett behov av
ett sidant pass infor en resa, t.ex. dd sdkanden uppticker pd flyg-
platsen att han eller hon har glémt sitt pass 1 bostaden.

Av 4 a § passloven foljer att avgiften for utfirdande av pass upp-
gér till 600 danska kronor fér den som ir ver 18 ar. For personer
som har nitt pensionsildern ir avgiften 350 danska kronor och for
barn under 18 &r ir avgiften 115 danska kronor.

4.1.3 Finsk ratt

Den finska regleringen gillande pass 4terfinns 1 Passlagen
21.7.2006/671 och 1 passtérordningen 22.8.1986/643.

Enligt 6 § ska ansokan om pass goras hos polisen. Ansdkan kan
dven anhingiggdras pa elektronisk vig. Till ansokan ska fogas sok-
andens ansiktsbild. S6kanden ska dven i normalfallet limna finger-
avtryck enligt 6 a §. Fingeravtrycken lagras i passets tekniska del
och i passregistret.
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Enligt 3 a § kan ett pass, om det foreligger sirskilda skil, utfir-
das temporirt, s.k. tillfilligt pass, om det inte ir mojligt p.g.a. tids-
skil att utfirda ett pass som tillverkats centraliserat. Ett tillfilligt
pass ir inte forsett med lagringsmedium med biometrisk inform-
ation. Sokanden ska ligga fram en tillforlitlig utredning om den
orsak som kriver att ett tillfilligt pass utfirdas och om fér hur ling
tid sokanden behdver passet. I 3 b § anges att pass i undantagsfall
kan utfirdas som en provisorisk resehandling fér en resa, s.k. néd-
pass. Ett nddpass utfirdas endast for den faktiska restiden och den
faktiska resrutten och ska returneras till passmyndighet efter resan.

Av 14 § f6ljer att ett pass som huvudregel ir giltigt 1 fem ar frn
den dag d& passet utfirdades. Tillfilligt pass och nodpass far dock
utfirdas f6r en tid av hogst tolv manader.

I 15 § anges nir hinder for utfirdande av pass foreligger. Enligt
bestimmelsen kan pass forvigras den som pd sannolika skil ir
misstinkt f6r brott pd vilket kan f6lja fingelse i minst ett &r och dir
férundersékningen eller dtalsprévningen inte har slutféres eller
vilket personen stdr dtalad eller ir efterlyst fér. Pass kan dven for-
vigras den som har blivit domd till ovillkorligt fingelsestraff och
som inte har avtjinat straffet samt virnpliktig som fyllt 28 &r, till
utgdngen av det han fyller 30 &r, om han inte visar att skyldigheten
att forsvara landet inte utgdér hinder f6r utfirdande av pass. Enligt
bestimmelsen utfirdas inte pass fér den som har meddelats utrese-
forbud enligt bestimmelserna i konkurslagen och det anges att be-
stimmelser om utfirdande av pass fér den som har meddelats resefor-
bud &terfinns i tvingmedelslagen.

Av 16 § framgdr att dd det prévas om pass ska utfirdas f6r den
som avses 1 15§ ska det beaktas vilken betydelse resor har med
hinsyn till bl.a. sékandens familjeférhillanden, hilsotillstind och
ovriga omstindigheter. Vid provningen ska det beaktas om det
finns grundad anledning att anta att personen i friga reser utom-
lands f6r att undgd férundersokning, straff eller verkstilligheten av
straff.

I 21§ passlagen regleras under vilka forhillanden ett pass ska
dras in. Enligt bestimmelsen ska ett pass bl.a. dras in om inne-ha-
varen foérlorar sitt finska medborgarskap eller befrias frin detta,
eller om innehavaren av ett pass anmiler att passet har férkommit
eller stulits. I 21 § anges dven under vilka forhillanden ett pass kan
dras in. Detta kan bl.a. ske om det sedan passet utfirdats har fram-
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kommit omstindigheter som vid prévning av om pass kan utfirdas
sannolikt skulle leda till att pass forvigras med stod av 15 § eller
om passet anvinds av annan in den som det har utfirdats for.

I 31 § passlagen anges att passinnehavaren ska forvara sitt pass
omsorgsfullt samt att passinnehavaren svarar for pdféljderna av
vardslos forvaring. Enligt foretridare for det finska inrikesministeriet
foljer inga straffrittsliga pafoljder for den som bryter mot denna plikt.

Av 8 § passférordningen féljer att innehavaren av ett giltigt pass
som inte ir 1 besittning av detta, ska forete tillricklig utredning om
hur passet har f6rkommit. Enligt féretridare f6r det finska inrikes-
ministeriet ska innehavaren redogéra for omstindigheterna kring
forlusten vid ansékan om nytt pass.

Avgiften for ett finskt vanligt pass ir 48 Euro. Avgiften for ett
pass som framstills genom ett expressforfarande (leverans av van-
ligt pass inom ett dygn) ir 83 Euro och for ett ullfilligt pass dr av-
giften 80 Euro.

4.2 Andra EU-landers passlagstiftning
4.2.1 Nederldndsk ratt

Den nederlindska regleringen gillande pass terfinns i landets pass-
lag samt 1 en férordning som reglerar det praktiska férfarandet vid
utfirdande av pass.

Passmyndighet inom riket ir formellt borgmistaren 1 respektive
kommun.

Nederlindska medborgare kan endast anséka om pass hos sin
hemkommun. Sékanden ska instilla sig personligen hos den kom-
munala myndigheten och bl.a. limna fingeravtryck. Efter att ansokan
har kontrollerats och godkints av den kommunala myndigheten
skickas den vidare till det féretag som tillverkar nederlindska pass. Ett
utfirdat pass registreras 1 den kommunala myndighetens medborgar-
register.

Ett nederlindskt pass fér en vuxen har en giltighetstid om tio &r.
For barn under 18 &r dr motsvarande tid fem &r. Ett nodpass har en
lingsta giltighetstid om ett &r. Nodpass kan ocks utfirdas av militir-
polisen vid de olika grinsévergdngarna.

Har sokandens tidigare pass stulits eller férkommit mdste detta
anmilas till den utfirdande myndigheten for att passinnehavaren ska
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kunna f3 ett nytt pass. Till ansékan miste iven en polisanmilan
fogas. I de flesta kommunerna har det pd prov inférts en regel om
att endast stold av pass miste polisanmilas, och sdledes krivs inte
polisanmilan fér pass som har férkommit. Ett stulet eller férkom-
met pass spirras automatiskt nir utfirdande myndighet registerar
att passet har stulits eller férkommit.

Har en person stold- eller férlustanmilt pass tre gdnger under
en period om fem &r, har han eller hon inte ritt till ett nytt pass
under tv4 4rs tid, férutom nddpass i akuta situationer.

I den nederlindska passlagen regleras vidare att personer som
har missbrukat sina resedokument ska registreras pd en s.k. svart
lista. Forfarandet for registrering pd denna lista regleras 1 en sir-
skild foreskrift.

For att en person ska registreras pd listan krivs att det finns en
vilgrundad misstanke om att personen medvetet har forstort eller
skadat sitt pass, medvetet mojliggjort andra personers odnskade
aktiviteter eller att personen har gjort sig skyldig till andra hand-
lingar som kan leda till missbruk av ett resedokument. Vidare ska
en person som har férlorat tre pass under en femarsperiod regist-
reras pa listan. Aven i andra fall kan en person foras upp pa listan;
t.ex. om personen har en skuld till den nederlindska staten, eller
om personen har gitt 1 konkurs.

En person som har férts upp pa listan ir inledningsvis registre-
rad under en period om tv3 ir. Direfter kan registreringen tas bort,
under férutsittning att nya fakta inte har blivit kinda. En person
som har registrerats pd listan har inte ritt till pass men har mojlig-
het att anséka om nddpass for akuta situationer. En nederlindsk
medborgare har alltid ritt att efter ansékan erhdlla ett identitets-
kort, och personer som ir uppférda pd den nimnda listan kan dir-
med inte nekas ett sddant. Enligt foretridare for nederlindska
myndigheter registreras ca 300 personer per &r pd listan. En mycket
liten del av dessa, ca 15 fall, avser registreringar p.g.a. look-alike-
missbruk av pass.

Ansokningsavgiften f6r pass till vuxen ir som hogst ca 67 Euro
och for pass till barn idr avgiften som hégst ca 51 Euro. Det idr den
enskilda kommunen som faststiller den exakta avgiften.

63



Andra landers lagstiftning gillande pass Ds 2015:12

4.2.2 Brittisk ratt

Storbritannien saknar lagstiftning gillande pass. Utfirdandet av
brittiska pass till landets medborgare sker genom dberopandet av
The Royal Prerogative, vilket inte kriver lagstiftning.

Pass utfirdas efter ansékan av Her Majesty Passport Office.
Ansokan om pass skickas till myndigheten efter att anséknings-
formulir fyllts i f6r hand eller via myndighetens hemsida och till
ansokan ska tvd fotografier av sékanden fogas. Ansdkan kan ocksd
limnas in pd ett postkontor, dir personal kontrollerar om ansékan
ir korrekt ifylld och sedan skickar vidare ansékan. Ansékan kan
dven goras personligen vid ett kundservicecenter, om sékanden ir i
behov av ett pass inom en minad. Vid s.k. premiumforfarande kan
passet avhimtas inom fyra timmar efter att ansokan har accepterats
och vid s.k. fast track-forfarande levereras passet till sékandens hem-
adress inom en vecka efter ansékan har accepterats.

Om sokanden inte har ett brittiskt pass sedan tidigare, eller om
ansdkan avser nytt pass for att ersitta ett férkommet, stulet eller
forstort pass ska ansokan och fotografierna ska vara signerade av en
annan person som kan bekrifta sokandens identitet.

Ett brittiskt pass som utfirdats {6r en vuxen sokande har en gil-
tighetstid om tio dr. For barn under 16 dr uppgir giltighetstiden till
fem 3r.

Pass kan ocksd utfirdas med kortare giltighetstid, s.k. restricted
validity passport. Ett sidant pass utfirdas endast under extraordi-
nira omstindigheter om sékanden ir i behov av pass akut p.g.a.
affirer, dodstall eller allvarligt sjukdomsfall utomlands. Ett pass av
aktuellt slag utfirdas i normalfallet med en giltighetstid om tolv
manader, men kan ocks3 utfirdas for kortare tid.

Temporira pass kan utfirdas for brittiska medborgare som bor
utomlands. De omstindigheter under vilka ett temporirt pass kan ut-
firdas dr bl.a. om sékandens vanliga pass har férkommit eller stulits,
eller vid akuta émmande omstindigheter. Ett temporirt pass som ut-
firdas av en brittisk utlandsmyndighet har en lingsta giltighetstid
om ett dr.

En annan typ av resehandling som kan utfirdas for brittiska
medborgare som befinner sig utomlands ir en s.k. emergency travel
document, dven kallat emergency passport. En sidan resehandling
kan utfirdas om det vanliga passet har férkommit eller stulits, eller
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inte lingre ir giltigt och det inte ir mojligt for sokanden att férnya
eller ersitta sitt vanliga pass. Resehandlingen ir endast giltig for
den specifika resan som anstkan avser och for en specifik tidspe-
riod.

En brittisk medborgare har inte en ovillkorlig ritt till pass. Hin-
der for bifall till passansdkan eller férutsittningar fér indragning av
befintligt pass foreligger bl.a. nir en person ska arresteras eller ir
efterlyst av brittisk polis misstinkt for ett allvarligt brott. Aven i
andra fall kan brittiska medborgare nekas pass, t.ex. om personen ir
uppford pd en s.k. watch list. Detta sker exempelvis om personen
kan misstinkas begd allvarligt brott utomlands. Det finns inte
heller ndgon garanterad tid f6r nir ett beslut om pass ska fattas
efter att en passansokan inkommit till brittiska myndigheter. Ar
sokanden misstinkt fér nigot visst brott, t.ex. smuggling, lagras
ansokan i vintan pd att utredningen om brottet dr firdigstilld.

Nir ett pass anmils som stulet eller férkommet f&r innehavaren
av passet beskriva omstindigheterna kring detta i ett formulir som
fogas till ansokan for ett nytt pass. Skulle det finnas misstankar
kring forlusten eller har personen ifrdga férlorat ett stort antal pass,
kan personen kallas till en generell intervju. Det finns ocksd méjlig-
het att under sddana omstindigheter 6ppna en formell utredning.

Ett ersittningspass utfirdas normalt sett med samma giltighets-
tid som det tidigare passet. I fall dir det finns ndgon form av miss-
tanke utfirdas istillet s.k. restricted validity passport. Ett sidant
pass har en begrinsad giltighetstid och ansékningsavgiften mot-
svarar standardavgiften for ett vanligt pass.

Ansokningsavgiften for ett pass varierar mellan £72.50-£137,
beroende pd vilket ansékningsforfarande som har anvints och an-
talet sidor i passet. For barn under 16 3r ir avgiften £46-£87.

4.2.3  Grekisk ratt

Grekiska medborgare ska enligt grekisk lagstiftning anséka om
pass personligen pd ett lokalt passkontor. Till ansékan ska ett foto-
grafi fogas och sékanden ir dven skyldig att limna fingeravtryck.
Efter att ansdkan och sdkandens identitet har kontrollerats skickas
ansokan till det nationella passcentret, som behandlar ansékan, och
ddrefter utfirdar pass. Grekiska pass till barn under 14 r utfirdas
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med en giltighetstid om tre &r. For personer éver 14 &r utfirdas
pass med en giltighetstid om fem r.

Om en passinnehavare forlorar sitt pass, mdste detta anmilas
direkt till myndigheterna. Det nationella passcentret spirrar dir-
efter passet. Ett nytt pass utfirdas inte forrin utredningen rérande
forlusten eller stolden av det tidigare passet ir firdigstilld. Utred-
ningstiden ir som lingst tre ménader. Om passinnehavaren &terigen
forlorar sitt pass inom en femdrsperiod kan denna utredningstid vara
upp till ett ir. Under denna tid kan passinnehavaren beviljas ett
provisoriskt pass. Provisoriska pass utfirdas med en giltighetstid av
hégst 13 mdnader. Sddant pass utfirdas endast om det finns sir-
skilda skil, t.ex. om en slikting ir allvarligt sjuk utomlands.

Avgiften for ett pass med en giltighetstid om fem ar dr drygt 80
Euro och f6r barn under 14 ar drygt 70 Euro.

4.2.4  Ovriga lander

Utover de linder som jag har besokt under arbetet med uppdraget
har jag dven stillt frigor till myndigheter i ndgra andra EU-linder
angdende deras lagstiftning pd passomridet. Frigorna har haft in-
riktning pd vilka dtgirder som vidtas nir en passinnehavare upp-
repade gdnger forlustanmiler pass samt regleringen gillande provi-
soriska pass. Nedan redovisas uppgifter frin Italien, Spanien och
Osterrike.

Italienska ministeriet f6r utrikes- och internationella samarbeten
har uppgett f6ljande. En italiensk medborgare, som har férlorat sitt
pass, ska avge en detaljerad polisanmilan avseende omstindighe-
terna kring férlusten. Personen kan direfter beviljas ett nytt pass,
om det inte finns nigra lagliga hinder mot att passandkan beviljas.
Det nya passet utfirdas 1 normalfallet med ordinarie giltighetstid,
vilken ir tio 4r. De italienska medborgare som férlust- eller stsld-
anmiler sitt pass kan som alternativ till pass beviljas en provisorisk
resehandling f6r terintride 1 Italien. Ett provisoriskt pass utfirdas
med en giltighetstid av tolv minader som lingst, och dessa forses
med biometrisk information.

Spanska myndigheter har limnat féljande uppgifter. En pass-
innehavare som har forlorat sitt pass dr skyldig att anmila stélden
eller forlusten till polisen. Om passinnehavaren befinner sig utom-
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lands nir forlusten dger rum ska anmilan ske till spanska utlands-
myndigheter. For det fall sokanden har ansékt om tvd eller flera
pass efter varandra, p.g.a. stold eller forlust av tidigare pass, utfir-
das ersittningspass med en giltighetstid om sex manader. Proviso-
riska pass utfirdas av spanska utlandsmyndigheter till spanska med-
borgare som befinner sig utomlands. For utfirdande krivs att det
foreligger ett akut behov av pass och att det inte dr mojligt att ut-
firda ett pass forsett med lagringsmedium fér biometrisk infor-
mation. De provisoriska passen har en giltighetstid om hogst tolv
ménader.

Osterrikiska myndigheter har limnat foljande information. For
det fall en osterrikisk medborgare forlorat sitt pass, miste stélden
eller forlusten anmilas till polis respektive till passmyndigheten.
Passinnehavaren méste i samband med anmilan redogéra for om-
stindigheterna kring férlusten och intyga uppgifterna med sin
underskrift. Har passinnehavaren tidigare forlustanmalt flera pass
far han eller hon skriftligen svara pd frigor rérande dessa forluster.
Uppkommer d& misstanke om brott upprittas en polisanmilan.
Provisoriskt pass utfirdas i fall dir sékanden ir 1 behov av pass
infér en viktig resa eller dd det inte ir mojligt att ta s6kandens
fingeravtryck. Giltighetstiden f6r ett sidant pass uppgér till hogst
tolv ménader. Ett provisoriskt pass kan utfirdas med kortare giltig-
hetstid och dven med ett begrinsat giltighetsomride.
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5 Insamling av fakta

5.1 Inledning

Det har framférts frin olika aktorer att svenska pass ir féremal for
ett omfattande missbruk, frimst i form av look-alike-anvindning.

I mitt arbete med att kartligga férekomsten och omfattningen av
missbruk gillande svenska pass har jag koncentrat faktainsamlingen
till att avse uppgifter om férekomsten av upptickt passmissbruk i
samband med resor. Givetvis kan pass missbrukas 1 andra situationer.
Eftersom pass ofta anvinds som en identitetshandling kan det dven
forekomma att pass missbrukas i olika former av bedrigerisamman-
hang. Jag har dock inte ndtts av uppgiften att detta skulle vara vanligt
férekommande. Enligt uppgift frin Polisen dr det 1 sddana situationer
betydligt vanligare att andra identitetshandlingar, t.ex. kérkort, miss-
brukas.

Som ett led i arbetet med att undersoka frigan 1 vilken omfattning
svenska pass missbrukas och om svenska pass missbrukas i hogre grad
in andra linders pass har uppgifter inhimtats frén svenska myndig-
heter bl.a. Polisen, Migrationsverket och Utrikesdepartementet. Jag
har gjort studiebesok vid grinspolisen pd Stockholm-Arlanda flygplats
samt Skavsta flygplats (nedan Arlanda respektive Skavsta). Uppgifter
om svenska pass har dven inhidmtats frin EU:s grinskontrollbyrd
Frontex. Jag har vidare besokt ansvariga departement och grins-
polis i Norge, Danmark, Finland, Nederlinderna, Storbritannien
och Grekland. Jag har dven gjort motsvarande besék 1 Turkiet.
Under utredningen har jag haft ett fordjupat fokus pd just Turkiet,
eftersom det frin flera aktdrer har framhéllits att landet, framférallt
med hinsyn till sitt lige, dr ett naturligt utrese- eller transitland fér
minniskor som vill resa vidare till Europa. I detta kapitel redovisas
de uppgifter som de olika aktdrerna har limnat.
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Kapitlet inleds med ett avsnitt rérande antalet utfirdade och
forlustanmilda svenska pass samt motsvarande siffror fér de rese-
handlingar som utfirdas av Migrationsverket. I de fyra dirpd f6l}-
ande avsnitten redovisas uppgifter frin olika aktorer rérande upp-
tickta fall av missbruk av svenska resedokument med fokus pi
pass, bdde 1 Sverige och utomlands. Direfter foljer ett avsnitt dir
uppgifter frin olika aktorer gillande forekomst av missbruk av
svenska pass och handel med dessa pass redovisas. T det sista av-
snittet terfinns uppgifter frin Migrationsverket och grinspolis an-
giende asylsokandens berittelser om resvigar till Sverige.

Den insamlade informationen sammanstills och analyseras 1 kapitel
sex.

5.2 Uppgifter angaende utfardade och
forlustanmalda svenska pass

5.2.1  Statistik gédllande svenska pass

Polisen har limnat uppgifter gillande antal utfirdade respektive
antal anmilda stulna eller férkomna pass. Uppgifterna ir himtade
ur passregistret RES.

Tabell 5.1 Antal utfirdade svenska pass per ar 2009-2013

ir Vanliga pass Provisoriska pass Totalt
2014 1495736 35009 1530 745
2013 1478583 28 210 1506793
2012 1414 986 41 300 1 456 286
2011 1315949 40 587 1 356 536
2010 1063 994 35064 1099 058
2009 875 105 34734 909 839

I detta sammanhang kan nimnas att det enligt Polisen fanns
6 544 693 giltiga pass utfirdade till svenska medborgare i februari
2014. Det totala antalet svenska medborgare ir cirka 8 940 000 per-
soner, vilket torde innebira att drygt 70 procent av landets med-
borgare ir innehavare av ett pass.
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Tabell 5.2 Antalet pass som anmilts stulna eller férkomna per ar 2009-

2013
ir Antal
2013 59 000 varav 60 provisoriska*
2012 57 543 varav 57 provisoriska
2011 55 821 varav 66 provisoriska
2010 52 726 varav 77 provisoriska
2009 46 700 varav 99 provisoriska

* Uppskattat antal frin uppgift 2013-12-15

Polisen har pdpekat att antalet stulna och férkomna provisoriska
pass dr missvisande med anledning av att pass som har anmilts
stulna eller forkomna dndrar status 1 RES nir passets giltighetstid
gr ut. Passets status dndras dd frin t.ex. forkommet till utgdnget,
varfér det inte lingre gir att spdra hur minga av passen som ur-
sprungligen var anmailda stulna eller férkomna.

Polisen har tillfrigats om hur ménga personer som har beviljats
tre eller fler pass per &r de senaste fem 4ren respektive under hela
perioden. Eftersom det inte har varit mgjligt att ta fram statistik
avseende antal utfirdade pass per dr har Polisen limnat uppgifter
angdende hur minga personer som har beviljats tre eller fler pass
under hela den aktuella perioden (sammanstillningen avser bide
vanliga och sirskilda pass).

Tabell 5.3  Antal beviljade pass per person 2009-2013

Antal beviljade pass 2009-2013 Antal personer
3 20 162
4 4 884
5 998
6 291
7 96
8 33
9 14
10 2
11 3
12 3
18 1
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Det ir alltsd 26 487 personer som under perioden beviljades tre
eller fler pass. Polisen har dven tillhandah&llit motsvarande inform-
ation for perioden 2010-2014. Under denna period beviljades sam-
manlagt 40 619 personer tre eller fler pass, varav 6 856 personer
beviljades fyra eller fler pass. Antalet personer som har beviljats tre
eller fler pass har alltsd 6kat under den senare perioden.

5.2.2  Uppgifter fran Utrikesdepartementet angaende antal
pass som utfardats av svenska utlandsmyndigheter

Utrikesdepartementet har limnat uppgifter angdende pass som ut-
firdats utom riket under &ren 2011-2013. Antalet vanliga pass ut-
firdade utom riket ingdr i det totala antalet utfirdade pass som
angetts av Polisen.

Tabell 5.4 Pass utfardade utom riket 2011-2013

fr Vanliga pass/extra pass Provisoriska pass
2013 28 634 5119
2012 28 325 5614
2011 29 288 6013

Vanliga pass utfirdas inte av alla utlandsmyndigheter, utan en-
dast av de myndigheter som har den tekniska utrustningen att ta
sokandens fotografi och fingeravtryck. De vanliga passen tillverkas i
Sverige och skickas direfter till den utlandsmyndighet dir passet ska
himtas ut. Under 2013 utfirdade svenska ambassaden 1 London
flest vanliga pass av utlandsmyndigheterna; 5 925 stycken. Direfter
foljde svenska ambassaden 1 Washington(3 496 stycken) och svenska
ambassaden i Oslo (2 323 stycken). Bide ambassaderna i London och
Washington utfirdade ett nigot firre antal pass jimfért med fore-
gdende ir, medan ambassaden i1 Oslo utfirdade nigra hundratal fler
pass under 2013 jimfort med tidigare &r.

De provisoriska passen kan utfirdas av samtliga passmyndig-
heter utom riket och har formen av ett A4-ark. Passet utfirdas for
resa hem till Sverige. Under 2013 utfirdades flest provisoriska pass
av svenska ambassaden i Washington, som under dret utfirdade 836
provisoriska pass. Direfter f6ljde svenska ambassaden 1 London (520
provisoriska pass) och svenska ambassaden i1 Bangkok (317 provi-
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soriska pass). Jimfort med tidigare &r sjonk antalet utfirdade provi-
soriska pass f6r ambassaderna i London respektive Washington,
medan antalet 6kade med ndgot f6r ambassaden i Bangkok.

I detta sammanhang kan dven nidmnas statistik frdn de olika be-
skickningar som jag har besokt i arbetet med uppdraget. Férutom
Sveriges ambassad 1 London, har jag fitt uppgifter frdn Sveriges am-
bassad 1 Aten respektive Ankara samt Sveriges generalkonsulat 1 Istan-
bul.

Under 2013 utfirdade Sveriges generalkonsulat 1 Istanbul 208
provisoriska pass, en okning frén 103 utfirdade provisoriska pass
dret innan. Sifforna inkluderar dven pass utfirdade av beskick-
ningarna 1 Alanya, Antalya och Izmir. Ambassaden 1 Ankara ut-
firdade 22 provisoriska pass under 2013. For 2014 skedde det en
okning, t.o.m. slutet av augusti 2014 hade ambassaden utfirdat 22
provisoriska pass.

Nir det giller Sveriges ambassad i Aten minskade antalet utfird-
ade provisoriska pass frin 53 till 45 stycken under 2013 jimfort
med 2012. Aven antalet utfirdade vanliga pass minskade fér samma
period frdn 332 till 257 stycken. Under 2014 hade t.o.m. 31 oktober
45 provisoriska pass respektive 235 vanliga pass utfirdats vid ambassa-
den i Aten.

5.2.3  Utfardade resehandlingar av Migrationsverket

Migrationsverket har limnat féljande uppgifter angdende antalet
resehandlingar som har utfirdats av verket under &ren 2009-2013.

Tabell 5.5 Utfiardade pass av Migrationsverket under aren 2009-2013

Ar Framlingspass Provisoriska Resedokument  Resedokument-54
framlingspass

2013 16 974 2040 7079 14

2012 14 826 2103 4975 19

2011 8941 722 3604 20

2010 9 388 1518 3567 27

2009 10 217 5305 3611 30

Svenska utlandsmyndigheter limnade under perioden 2013-01-01
fram till 2014-09-12 ut 10 252 frimlingspass, 828 provisoriska
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frimlingspass och fyra resedokument. De resehandlingar som har
limnats ut av svenska utlandsmyndigheter under 2013 ingdr i statis-
tiken ovan. Beslut om utfirdande av frimlingspass eller resedo-
kument fattas alltid av Migrationsverket i Sverige, och handlingarna
skickas direfter till aktuell utlandsmyndighet f6r utlimnande.

Nigon samlad uppgift av antalet férlustanmilda resehandlingar
under de aktuella &ren finns inte hos Migrationsverket. Innehavare
av en resehandling kan férlustanmila denna hos Polisen. Férlustan-
milan registreras di i Polisens nationella godsregister. Enligt upp-
gift frdn Polisen ir det inte mojligt att soka 1 det nationella godsre-
gistret efter forlustanmilda resehandlingar som utfirdats av Migra-
tionsverket, och det gdr dirfor inte att ta fram information om hur
mdnga handlingar som har férlustanmilts. Forlustanmilda rese-
handlingar utfirdade av Migrationsverket kommer enligt uppgift
frén foretridare for Migrationsverket att registreras 1 SIS II frin
och med viren 2015.

Migrationsverket har tillhandahillit statistik gillande personer
som efter ansokan beviljats resehandling trots att tidigare giltig
resehandling finns utfirdad, dvs. efter trolig férlust av pass. Under
2013 och 2014 t.o.m. september period utfirdades 90 frimlings-
pass, 35 provisoriska frimlingspass och ett resedokument under s3-
dana forhillanden.

Enligt uppgift frdn Migrationsverket dr det inte ovanligt att
resehandlingar f6rses med en anteckning om att innehavarens iden-
titet inte ir faststilld, vilket kan medféra svirigheter f6r innehava-
ren att resa in 1 andra linder. Har innehavaren fitt uppehillstill-
stdnd pd grund av skyddsskil anges det i resehandlingen att inne-
havaren inte kan resa till sitt hemland eller det land som denne har
flytt ifrdn.

Ett uppehillstillstdndskort ir ingen rese- eller identitetshandling,
utan ett bevis for att innehavaren har uppehillstillstdnd 1 Sverige. En
person kan dirfér inte anvinda sig av endast ett uppehdllstill-
stdndskort fér en resa. En person som innehar ett uppehllstill-
stdndskort kan diremot, som nimnts ovan, resa med detta tillsam-
mans med en resehandling utfirdad av Migrationsverket eller med sitt
hemlandspass. En person som har férlorat sitt uppehdllstllstdndskort
har ritt dll ett nytt kort efter att férlusten har polisanmilts. Under
2014 utfirdades ca 7 400 uppehillstillstdndskort for att ersitta ett
redan utfirdat kort under tillstdndstiden.
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Svenska utlandsmyndigheter skickar resehandlingar som har ut-
firdats av Migrationsverket och som har beslagtagits av utlindsk
grinspolis p.g.a. misstinkt dokumentmissbruk eller som har upp-
hittats utomlands till Migrationsverket. Ndgon statistik éver an-
talet skickade handlingar finns dock inte tillginglig.

5.3 Statistiskuppgifter om dokumentmissbruk vid de
svenska granserna

5.3.1  Uppgifter fran Polisen angaende dokumentmissbruk
vid svenska granskontroller

Polisen har limnat uppgifter angdende upptickt av dokumentmiss-
bruk under 2013 vid flygplatserna Arlanda, Skavsta, Landvetter,
Sive och Sturup. Under dret uppticktes 294 fall av missbruk av
pass vid dessa flygplatser. Av dessa dokument var 78 svenska pass,
direfter f6ljde italienska pass (52) och danska pass (17). Bland de 78
svenska passen var majoriteten svenska vanliga pass (71 stycken),
resterande del utgjordes av frimlingspass och resedokument. Av de
vanliga svenska passen var det 1 63 fall friga om look-alike-missbruk
och 1 6vriga 3tta fall rorde det sig om olika former av férfalskningar. 1
majoriteten av de upptickta fallen av missbruk av italienska pass
respektive danska pass var majoriteten var det friga om forfalsk-
ningar.

5.3.2  Uppgifter fran granspolisen vid Arlanda respektive
Skavsta

Statistik rérande rapporterade dokumentirenden vid Arlanda
under 2013

P3 Arlanda sker 90 procent av landets grinskontroll och 130 pass-
kontrollanter arbetar pd flygplatsen. Vid in- och utresa frin tredje
land, dvs. land utanfér Schengenomridet, genomfors regelmissiga
passkontroller. Passen avlises dd maskinellt och kontrolleras gente-
mot bl.a. SIS.

Grinspolisen vid Arlanda har limnat féljande uppgifter. Under
2013 rapporterades missbruk av 195 dokument, vilket inkluderar
falska dokument samt dokument som har missbrukats genom look-
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alike-anvindning. Majoriteten av dokumenten var pass (134 stycken),
resterande del utgjordes frimst av id-handlingar.

Av de 195 dokumenten var 51 stycken svenska dokument, vilket
var den vanligaste férekommande nationaliteten hos dokumenten.
Direfter foljde italienska dokument (27 stycken), danska (tio
stycken) och grekiska (3tta stycken).

Nir det giller de svenska dokumenten utgjorde 91 procent av
dessa vanliga eller provisoriska pass. Restande del var frimlingspass
eller resedokument utfirdade av Migrationsverket. 86 procent av
dokumenten hade anvints av en s.k. look-alike, medan resterande
14 procent hade forfalskats.

Av de passagerare som ertappades med falska dokument eller
med look-alike-dokument reste 77 procent frin Turkiet, framfor-
allt frn Atatiirk-flygplatsen 1 Istanbul. Schengen-flighter ingdr inte
i redovisningen, men bland dessa var de vanligaste avreseorterna for
passagerare som reste med felaktiga dokument Aten, Milano samt
Barcelona.

Grinspolisen vid Arlanda har uppgett att under 2013 inleddes
det férundersokning avseende missbruk av urkund i 20 fall som
rorde svenska pass. I de fall dir férundersékning inte inleddes kan
istillet passet ha direktforverkats; t.ex. 1 en situation dir en person
inte 8beropar ett look-alike-pass eller forfalskat pass for inresa i
landet utan istillet endast visar upp detta i samband med att per-
sonen anséker om asyl.

Bland de 20 fall dir férundersékning inleddes har grinspolisen
vid Arlanda limnat féljande uppgifter om de rittmitiga passinne-
havarna. I 14 fall var passinnehavarna kvinnor. Majoriteten av de 20
personerna var fodda pd 1980-talet. Av samtliga personer hade 17
personer forlustanmilt minst ett pass. Av dessa hade tva personer for-
lustanmilt tvd pass, en person tre pass och tvd personer fyra pass.

Uppgifter angdende beslagtagna pass pd Arlanda

Grinspolisen vid Arlanda har limnat féljande uppgifter angiende
svenska pass som har beslagtagits pd Arlanda frdn den 1 januari 2012
till den 31 mars 2014, dvs. under drygt tv4 ar.

Under denna period beslagtogs 208 svenska pass pd Arlanda.
Majoriteten av passen, 174 stycken, beslagtogs i samband med att
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de hade missbrukats vid inresa 1 Sverige genom look-alike-anvindning.
I nigra fall beslagtogs av pass i samband med andra brott. Av de 174
passen var 91 stycken utfirdade f6r min och resterande del fér kvin-
nor. Majoriteten av passinnehavarna var mellan 18 och 37 4r.

For elva av dessa passinnehavare, sju min och fyra kvinnor, har
grinspolisen tagit fram uppgifter om antal utfirdade pass per per-
son. Samtliga personer hade beviljats ett flertal pass, bdde vanliga och
provisoriska. Ett av exemplen avser en 20-8rig man, som mellan dren
2007-2014 hade beviljats elva pass, varav nio under 2013. Ett annat av
exemplen giller en 42-3rig kvinna, som hade beviljats sju pass under
dren 2010-2014, varav tvd provisoriska pass. Ett ytterligare exempel
utgors av en 6-drig pojke, som under 2010-2012 beviljades fem
pass. Fyra av dessa pass utfirdades under 2012.

Grinspolisen vid Skavsta flygplats

Skavsta ir Sveriges tredje storsta flygplats. Merparten av de flygbolag
som trafikerar flygplatsen flyger inom Schengenomridet. Flygplatsen
har dven avgingar till och frin linder utanfér Schengenomridet, bl.a.
Turkiet.

Foérutom de sedvanliga grinskontrollerna avseende resor till och
frin tredje land, arbetar grinspolisen vid flygplatsen aktivt med inre
utlinningskontroll 1 syfte att uppticka passagerare som inte upp-
fyller kraven for inresa i landet.

Under 2013 uppticktes 267 felaktiga resehandlingar. Den van-
ligaste férekommande handlingen var maltesiska Schengenvisum, vilka
utgjorde 26 procent. Direfter f6ljde italienska frimlingspass, italienska
uppehillstillstind och ruminska respektive grekiska identitetskort.
Svenska pass utgjorde tre procent av de upptickta felaktiga resehand-
lingarna. Trenden fér 2013 gick frin anvindning av falska pass till
anvindning av falska id-handlingar.

Under 2013 anhélls 97 personer f6r att ha brukat felaktiga rese-
handlingar. Majoriteten av dessa personer hade missbrukat falska
dokument, medan det i ett fatal fall var friga om look-alike-missbruk.

Nigon 6kning av missbruk av svenska pass har inte skett och
inte heller upplevs det av grinspolisen vid Skavsta vara ett stort
problem. Eftersom manga av resenirerna till Skavsta har rest till
Sverige genom Schengeninterna resor sker dock inte ndgon grins-
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kontroll. Grinspolisen vet dirfér inte vilka handlingar de resande har
anvint sig av under resan.

5.4 Svenska pass som har skickats till Polisen

Svenska utlandsmyndigheter runt om i virlden skickar svenska pass
som har beslagtagits av utlindska grinspolismyndigheter p.g.a.
misstinkt dokumentmissbruk till Grinspolissektionen vid Polisen.
I vissa fall har dven Migrationsverkets handlingar skickats till
Polisen. Enligt Polisen ir det vanligt att utlindska myndigheter be-
hiller beslagtagna pass 1 utbildningssyfte, varfor fler svenska pass
kan ha beslagtagits utomlands, men inte skickats till svenska ut-
landsmyndigheter. Efter registrering skickar Grinspolissektionen
vidare passen och 6vriga resehandlingar till de ddvarande polismyndig-
heterna som har utfirdat handlingarna. Numera ir Polisen ir endast
en myndighet och handlingarna skickas till respektive region inom
Polisen.

Under 2013 mottog Polisen sammanlagt 328 dokument. Bland
dessa 328 handlingar fanns 309 pass, évriga dokument utgjordes till
storsta delen av id-kort och uppehillstillstindskort. Inga frimlings-
pass eller resedokument fanns med bland dokumenten. Av de 309
passen var 290 autentiska pass, som torde ha anvints av en s.k. look-
alike. T 6vriga fall hade passen forfalskats med nytt fotografi och nya
personuppgifter.

Fran svenska utlandsmyndigheter i Turkiet skickades 88 pass, varav
ett forfalskat pass, under 2013. Totalt skickades det under ret 153
pass frdn svenska utlandsmyndigheter utanfér EU och Schengen-
omrddet, varav 147 stycken var autentiska pass och resterande del
forfalskade.

Under 2014 har cirka 400 resehandlingar skickats till Grins-
polissektionen, varav 368 stycken hade registrerats t.o.m. mitten av
december. Av de 368 dokumenten utgjorde 323 stycken pass. Bland
ovriga handlingar 3terfanns 26 resehandlingar utfirdade av Migration-
sverket, 10 uppehillstillstindkort och 9 identitetskort. De oregist-
rerade dokumenten utgjordes enligt uppgift frimst av pass.

Av de 323 passen var 289 autentiska pass och resterande del for-
falskade. Samtliga 6vriga inskickade handlingar var autentiska. Av
passen var 248 stycken spirrade nir de inkom till Polisen, dvs. an-
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milda som stulna eller férkomna nir handlingarna beslagtogs av ut-
lindsk grinspolis. Handlingarna kan dven 1 vissa fall spirrats av den
svenska utlandsmyndighet som skickat handlingen tll polisen. Rest-
erande del, 75 stycken, inte hade férlustanmilts och dirmed inte
var registrerade 1 SIS II eller Interpols databas nir handlingarna
beslagtogs.

Av de 323 passen skickades 1 vart fall 109 stycken frin svenska ut-
landsmyndigheter utanfér EU/Schengenomridet, varav 54 stycken
fran Turkiet. Av de 109 passen var det 1 93 fall friga om autentiska
pass, varav 46 skickades frin Turkiet.

Det ska 1 detta sammanhang noteras att de pass som uppticks vid
de externa grinserna 1 EU/Schengenomridet rapporteras av medlems-
linderna ull EU:s gemensamma grinskontrollbyrd Frontex. Detta
innebir att de svenska pass som har skickats frin dessa linder dven
ingdr 1 den statistik som Frontex for éver upptickta dokument (se
nirmare om Frontex i avsnitt 5.5). P4 motsvarande sitt kan det med
stor sannolikhet férhilla sig med de svenska pass som skickats frin
beskickningarna 1 Turkiet; dessa kan alltsd ingd i den statistik som
turkiska myndigheter har limnat och som jag dterkommer till i
avsnitt 5.6.3.

5.5 Statistikuppgifter fran Frontex angaende
dokumentmissbruk

5.5.1  Uppgifter ur Frontex officiella publikationer

Frontex dr EU:s gemensamma grinskontrollbyrd, som bl.a. har till
uppgift att samordna medlemsstaternas grinskontroll. Organisa-
tionens avdelning Frontex Risk Analysis Unit har sammanstillt
information och gjorda analyser i den officiella publikationen
Annual Risk Analysis 2014, 1 vilken utvecklingen och trender av-
seende situationen kring EU-medlemsstaternas externa grinser
analyseras. I de officiella kvartalsrapporterna som upprittas av
nimnda avdelning ges en 6verblick av den irreguljira migrationen
vid EU:s externa grinser. Den information som rapporterna bygger
pd har inhimtats frin Frontex Risk Analysis Network (FRAN), i
vilket medlemsstaternas grinskontrollmyndigheter samverkar, och
dess undergrupp European Union Document-Fraud Risk Analysis
(EDF-RAN). Med medlemsstater avses de 28 EU-medlemstaterna
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samt tre ytterligare linder som ingdr 1 Schengensamarbetet. Med
begreppet EU/Schengenomridet som anvinds nedan avses dessa
samtliga 31 linder.

I rapporten Annual Risk Analysis 2014 beskriver Frontex proble-
matiken rorande missbruk av dokument vid dessa yttre grinser (a.a. s.
26 ff). Frontex konstaterar att missbruk av dokument kan avse bide
anvindandet av falska och autentiska dokument. Anvindandet av
falska dokument kan 1 sin tur avse dokument som ir rena forfalsk-
ningar, men ocksi ikta dokument som har blivit manipulerade.
Missbruk av autentiska dokument kan 1 sin tur avse dels dokument
som utfirdats pd felaktiga grunder, dels dokument som anvinds av
annan in den rittmitige innehavaren, s.k. look-alike. Frontex anfér
att missbruket av EU-medlemsstaters pass ir sirskilt oroande, bl.a.
eftersom personer som missbrukar sddana dokument ir féremal for
mindre stringa kontroller vid de externa grinserna. Det konstateras
att moderna dokument dr svirare att forfalska och producera in vad
som tidigare varit fallet och att missbruket av autentiska dokument
istillet har 6kat. Av statistik frin EDF-RAN framgdr enligt Frontex
att under 2013 uppticktes nirmare 10 000 personer som forsokte
att ta sig in 1 EU/Schengenomridet frin tredje land genom doku-
mentmissbruk, vilket ir en 6kning med 24 procent jimfért med
2012. Enligt Frontex ir en viss del av denna 6kning hinforlig till att
fler linder ingick i EDF-RAN under 2013 in tidigare dr samt dven
till mer konsekvent rapportering. Frontex poingterar emellertid att
det finns beligg fo6r en betydande 6kning av upptickter av doku-
mentmissbruk 1 hela EU, sirskilt avseende autentiska dokument.
Under 2012 uppgick missbruket av autentiska pass, anvinda av en
s.k. look-alike till 24 procent av det totala upptickta missbruket av
pass, medan motsvarande siffra for 2013 hade stigit till 28 procent.

I rapporten gor Frontex den progonsen att missbruk av autentiska
resedokument vid inresa till Schengenomridet sannolikt kommer att
oka, bl.a. pd grund av sikerhetsnivin avseende moderna resedokument
och striktare migrationsregler. Enligt Frontex uppfattning kommer
VIS-systemet, som ska vara till fullo infért under 2014 och 2015,
att motverka en del av detta missbruk, eftersom resanden med
Schengenvisum systematiskt ska kontrolleras vid grinserna (genom
bl.a. kontroll av fingeravtryck). Frontex anfér dock att kontroll av
personer med dessa visum kan resultera i en 6kning av missbruk av
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andra dokument dir biometrin inte kontrolleras vid inresa till
Schengenomridet (a.a. s. 67).

I rapporten har Frontex samlat statistiska uppgifter, vilka base-
ras pd data frin FRAN och EDF-RAN t.o.m. den 10 februari 2014
(a.a. 69 ff).

Av dessa uppgifter framgar att under 2013 uppticktes 9 804 per-
soner som forsokte att resa in i EU eller Schengenomridet frin
tredje land med falska handlingar (a.a. tabell nio s. 77). Av dessa
personer forsdkte 72 procent resa in med flyg, medan 22 procent
respektive 6,3 procent férsokte resa in 6ver landgrinsen eller havs-
gransen.

Nedan foljer tv3 tabeller som visar statistik sammanstilld av
Frontex. I tabell 5.6 dterfinns statistik dver antalet upptickta fall av
dokumentmissbruk under dren 2011-2013 (statistiken &terfinns 1
nimnda rapport 1 Annex Table 10, s. 77). Tabellen visar vilka nation-
aliteter de missbrukade dokumenten ir utstillda pd samt vilken
dokumenttyp som ir vanligast f6r varje nationalitet. I tabell 5.7
finns statistik 6ver de vanligaste forfalskade dokumenttyperna och
vilken typ av férfalskning som ir vanligast férekommande f6r varje
dokumenttyp. Det forhdllandet att antalet personer som upptick-
tes med falska handlingar vid inresa till EU/Schengenomridet ir
ligre dn antalet upptickta fall av dokumentmissbruk har sannolikt
sin forklaring 1 att en person i vissa fall 8beropar mer in ett doku-
ment vid inresa t.ex. ett forfalskat pass med forfalskade stimplar
eller forfalskat visum.
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Tabell 5.6 Upptackt dokumentmissbruk vid inresa till EU eller Schengen-
omradet utifran dokumentens nationalitet

Land 2011 2012 2013 Andel Vanligaste dokumenttyp
(%)
Grekland 276 2137 1418 13 Stamplar (54 %)
Frankrike 586 688 1270 11 Pass (40 %)
Italien 812 982 1114 9,8 Identitetskort (28 %)
Spanien 614 487 763 6,7 Uppehéllstillstand (35 %)
Tyskland 352 434 588 5,2 Uppehallstillstand (31 %)
Turkiet 203 247 461 41 Pass (82 %)
Belgien 307 249 458 4 Pass (78 %)
Sverige 95 143 390 3,4 Pass (78 %)
Bulgarien 148 125 262 2,3 |dentitetskort (46 %)
Polen 462 233 243 2,1 Stémplar (50 %)
Ovriga 3130 3464 4357 38 Pass (77 %)
Totalt 6985 9189 11324 100

Tabell 5.7 Vanligaste typerna av missbrukade dokument

Dokumenttyp 2011 2012 2013  Andel Typ av forfalskning
(%)

Pass 2743 3171 5251 46 Autentiska pass som

forfalskats (40 %)

Uppehallstillstand 1234 1370 1768 Helforfalskningar (37 %)

Stamplar 927 2675 1438 13 Helforfalskningar (86 %)

Identitetskort 994 944 1338 12 Helforfalskningar (43 %)

Visum 736 762 1280 11 Helforfalskningar (56 %)

Ovrigt 351 267 249 22 Helforfalskningar (57 %)
Totalt 6985 9189 11324 100

Det totala antalet upptickta fall av dokumentmissbruk 6kade
med drygt 4 000 fall mellan 2011 till 2013. Missbruk av pass 6kade
med ca 2 500 fall.

Under 2013 var grekiska dokument vanligaste férekommande
bland missbrukade dokument, och att den vanligaste férekommande
grekiska dokumenttypen utgjordes av stimplar. Direfter foljde
franska dokument och av dessa var pass den vanligaste férekommande
dokumenttypen. P34 tredje plats dterfanns italienska dokument, bland
dessa var identitetskort det vanligaste missbrukade dokumentet.
Svenska dokument dterfanns pd dttonde plats med 390 upptickta fall
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av dokumentmissbruk, varav 78 procent, eller 303 stycken, utgjordes
av pass. Frontex har pd férfrigan uppgett att 6vriga dokument utgjor-
des av uppehillstillstindsbevis, identitetskort, stimplar och visum.
Upptickta fall av missbruk av svenska dokument 6kade med sam-
manlagt 300 stycken fall mellan ren 2011 och 2013.

Under de aktuella dren har pass varit den vanligast férekom-
mande dokumenttypen i de upptickta fallen av dokumentmissbruk.
Det ska noteras att siffrorna gillande pass inkluderar alla typer av
pass, dvs. vanliga pass, sirskilda pass och frimlingspass.

I den sista kvartalsrapporten for 2013, FRAN Quarterly Quarter
4 October-December 2013, &terfinns ytterligare information an-
gdende de 5251 upptickta pass som under 2013 var féremadl for
dokumentmissbruk (a.a. Annex Table 10 och Annex table 11A s.
21f). Aven denna information baseras pi data frin FRAN och
EDF-RAN t.o.m. den 10 februari 2014 (a.a. s. 12).

Tabell 5.8 Missbrukade pass utifran typ av forfalskning 2013

Typ av Q1 02 a3 04 Totalt 2013  Den vanligaste

forfalskning nationaliteten
hos dokumenten

04

Autentiska pass 447 521 545 591 2 104  Algeriet (8,5 %)

som forfalskats

Autentiska pass 480 421 500 407 1808 Frankrike (14 %)

Helforfalskade 149 176 206 191 722 Turkiet (39 %)

pass

Utan uppgift 150 139 115 105 509 Frankrike (16 %)

Stulna tomma 32 24 16 30 102 Tyskland (47 %)

passhocker

"Pseudo”-pass 3 2 0 1 6  Okénd (100 %)

Totalt 1261 1283 1382 1325 5251  Franska (10 %)
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Tabell 5.9 Missbruk avseende pass med fokus pa typ av missbruk och
passens nationalitet

Pass Totalt 2013 Pastadd nationalitet hos
anvindaren fjarde kvartalet 2013
Frankrike- autentiska 248 Frankrike (26 %)
Sverige - autentiska 220 Syrien (64 %)
Turkiet — helforfalskade 213 Syrien (89 %)
Frankrike- autentiska som forfalskats 135 Marocko (30 %)
Algeriet- autentiska som forfalskats 129 Syrien (44 %)
Mali -autentiska 117 Inte specificerat (79 %)
Storbritannien- autentiska som 110 Afghanistan (50 %)
forfalskats
Albanien -autentiska som forfalskats 92 Albanien (60 %)
Syrien-autentiska som forfalskats 91 Syrien (96 %)
Spanien -autentiska 17 Marocko (69 %)
Ovriga 3820 Inte specificerat (18 %)
Totalt 5 251 Syrien (22 %)

Av tabell 5.8 foljer att under 2013 var autentiska pass som hade
forfalskats den vanligaste formen av passmissbruk. Direfter foljde
missbruk av helt autentiska pass, dvs. ikta handlingar som antingen
har utfirdats pd felaktiga grunder eller anvinds av annan person in
den rittmitige innehavaren.

Av tabell 5.9 foljer att franska autentiska pass var det enskilda
pass och dokumenttyp som var mest frekvent férekommande med
248 upptickta fall av sammanlagt 5 251 fall av passmissbruk under
dret. Direfter foljde svenska autentiska pass, med 220 fall av upp-
tickt missbruk. Frontex har pd férfrdgan uppgett att 1 28 av de 220
upptickta fallen var det frdga om missbruk av provisoriska pass.
Frontex har dven uppgett att det i samtliga fall var friga om look-
alike-missbruk av svenska pass. Frontex har senare reviderat siffran
220 ull 215 fall (se avsnitt 5.4.2.). Under kvartal fyra var 64 procent
av anvindarna av svenska pass syriska medborgare.

Sammanfattningsvis kan foljande konstateras gillande svenska
dokument. Mellan dren 2011 och 2013 $kade antalet upptickta fall
av missbruk av svenska dokument med sammanlagt ca 300 fall.
Under 2013 uppticktes 390 svenska dokument, varav 78 procent,
eller ca 303 stycken, utgjordes av pass. Av dessa 303 pass var det 1
215 fall (efter revidering gjord av Frontex) friga om av missbruk av
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autentiska pass genom look-alike-anvindning och i resterande fall
var det friga om forfalskningar.

Frontex har for férsta och andra kvartalet 2014 publicerat kvar-
talsrapporter. I rapporten FRAN Quarterly 2014 Quarter 2 April—
June 2014 dterfinns uppgifter frén bida dessa kvartal. Uppgifterna
grundar sig pd FRAN och EDF-RAN data frin EU:s 28 medlems-
linder och tre Schengenassocierade linder till och med 18 augusti
2014 (a.a. s. 37). Av rapporten framgdr 4 697 personer uppticktes
som forsokte att resa in 1 EU/Schengenomrddet med falska hand-
lingar (a.a. s. 46). Av dessa personer uppticktes 3 224 stycken vid
inresa via flyg, 1 205 personer vid landgrins och 237 personer vid
havsgrins. Av de 4 697 personerna var personer av syrisk nationalitet
den enskilt stoérsta gruppen. I rapporten terfinns ocksd uppgifter
gillande upptickt av dokumentmissbruk vid medlemsstaternas grins-
kontroller avseende pass och andra sorters resedokument (a.a. s. 47).
Av uppgifterna framgdr att under forsta halviret 2014 uppticktes
2 420 fall av dokumentmissbruk avseende pass, 714 fall av missbruk
avseende uppehillstillstindsdokument, 687 fall av missbruk avseen-
de visum, 681 fall av missbruk avseende identitetskort, 562 fall av
missbruk av stimplar och 128 fall av missbruk av évriga dokument.
I tabellerna nedan anges vilka former av missbruk av pass som
uppticktes under forsta kvartalet 2014 samt vilka linders pass som
var vanligast féorekommande 1 detta sammanhang (a.a. s.471)

Tabell 5.10 Missbrukade pass utifran typ av forfalskning — forsta och andra
kvartalet 2014

Typ av forfalskning Kvartal 1 Kvartal 2 Totalt
Forfalskade autentiska pass 490 474 964
Autentiska pass 376 459 835
Helforfalskade pass 165 178 343
Inga detaljer 116 133 249
Stulna tomma passhdcker 17 11 28
Pseudo 0 1 1
Totalt 1164 1 256 2420
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Tabell 5.11 Missbruk avseende pass med fokus pa typ av missbruk och
passens nationalitet — forsta och andra kvartalet 2014

Pass Kvartal 1 Kvartal 2 Pastadd nationalitet hos

anvandaren kvartal 2
Marocko - autentiska 17 134 Syrien (90 %)
Israel - forfalskade 7 48 Israel (94 %)
Frankrike - autentiska 48 44 Inte specificerad (27 %)
Sverige - autentiska 42 41 Syrien (63 %)
Spanien - autentiska 32 41 Syrien (29 %)
Nigeria - forfalskade 21 33 Nigeria (94 %)
Frankrike - forfalskade 24 28 Syrien (18 %)
Marocko - forfalskade 20 28 Syrien (64 %)
Algeriet - forfalskade 19 25 Algeriet (72 %)
Turkiet - helférfalskade 45 24 Syrien (88 %)
Ovriga 889 810 Inte specificerad (13 %)
Totalt 1164 1256 Syrien (24 %)

Av tabell 5.10 foljer att under forsta halvdret 2014 var missbruk
av forfalskade autentiska pass den vanligaste missbruksformen
bland pass, f6ljt av missbruk av helt autentiska pass och helforfals-
kade pass.

Enligt tabell 5.11 var marockanska autentiska pass var det en-
skilda pass och dokumenttyp som var mest frekvent férekom-
mande bland de sammanlagt 2 420 fallen av upptickta fall av miss-
bruk av pass under den aktuella perioden. Det fjirde vanligaste
missbrukade passet var svenska autentiska pass, med sammanlagt 83
fall av upptickt missbruk (av 2 420 fall). Det kan konstateras att bland
missbruk av autentiska pass var svenska pass det tredje vanligaste pas-
set.

5.5.2  Rapport angaende look-alike-missbruk

Frontex har limnat en rapport om look-alike-missbruk®. Rapporten
baseras pd uppgifter frin EDF-RAN t.o.m. 27 juni 2014.

Under 2013 uppticktes 1763 pass och identitetskort av EU:s
medlemslinder samt Schengenassocierade linder vid de externa

¢ Frontex, Swedish passport abuse at the external air borders of the European Union, daterad 10
juli 2014, Reg.No 12520/2014

86



Ds 2015:12 Insamling av fakta

grinserna. For forsta kvartalet 2014 uppgick detta antal till 406 hand-
lingar. Mer dn 75 procent av handlingarna utgjordes av pass, varav
vissa inneholl uppehdllstllstdndskort eller viseringar, medan reste-
rande del utgjordes av identitetskort. Nedan foljer en tabell som utvi-
sar antalet upptickta pass och identitetskort som anvindes av look-
alikes under 2013 och forsta kvartalet 2014.

Tabell 5.12 Upptéackta dokument missbrukade genom look-alike-anvandning
vid inresa till EU/Schengenomradet

Typ av dokument och 2013 2014 — forsta
nationalitet kvartalet
Pass 1392 308
Sverige 215 41
Ovriga 1177 267
Identitetskort 3N 98
Sverige 10 3
Ovriga 361 95
Totalt 1763 406

Av 1763 dokument som uppticktes under 2013 utgjordes 1 161
stycken av dokument som hade utfirdats av ndgot av medlems-
linderna 1 EU/Schengenomridet. Motsvarande siffra for forsta
kvartalet 2014 uppgick till 275 stycken. Under 2013 uppticktes 215
svenska pass (dvs. de pass som dterfinns i tabell 5.9 och behandlas i
avsnitt 5.5.1)och 10 svenska identitetskort som anvindes av en
look-alike. Endast franska dokument var vanligare férekommande 1
friga om look-alike-missbruk. Av samtliga 1161 dokument som
utfirdats av medlemslinderna 1 EU/Schengenomridet, och som miss-
brukades genom look-alike-anvindning under 2013 utgjorde franska
och svenska dokument 45 procent; 19 procent utgjordes av svenska
dokument.

Nir det giller nationaliteten pd de personer som anvint sig av
look-alike-dokument under 2013 var den stdrsta gruppen av okind
nationalitet (324 personer), direfter f6ljde marockaner (289 per-
soner) och syrier (287 personer). Av de 287 personer av syrisk
nationalitet uppticktes 126 av dessa med svenska dokument.

Flertalet av personerna som uppticktes med svenska dokument
reste frin flygplatser 1 Istanbul. Av samtliga personer som upp-
ticktes med ett svenskt pass hade 18 procent Arlanda flygplats som
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sin destination, medan 35 procent hade andra nordeuropeiska flyg-
platser som resmal.

I samband med flygresor inom Schengenomrddet uppticktes
332 pass och 174 identitetskort som missbrukades genom look-
alike-anvindning under 2013. Motsvarande antal for forsta kvar-
talet 2014 uppgick till 76 pass respektive 22 identitetskort. Det
land som hade utfirdat flest av dessa handlingar var Bulgarien. Dir-
efter f6ljde Sverige med 50 pass och 12 identitetskort. Av de personer
som uppticktes med svenska handlingar pa flygresor inom Schengen-
omridet var den vanligaste nationaliteten syrier (21 personer).

5.6 Uppgifter om upptackta fall av missbruk av
svenska pass fran utlandska granskontroll-
myndigheter

Som ett led i arbetet med uppdraget har jag besokt Danmark, Norge,
Finland, Nederlinderna, Storbritannien, Grekland och Turkiet. I
samtliga linder har besok gjorts hos det departement som ansvarar fér
passfragor. Besok har dven dgt rum p8 varje lands storsta flygplats, dir
moten har skett med landets grinspolis. Nedan redovisas 1 korthet
vilken information som limnats om svenska pass av féretridarna
for myndigheterna i respektive land. Observera att samtliga linder
inom Schengen rapporterar statistiken angiende upptickta fall av
dokumentmissbruk till Frontex, varfér siffrorna nedan med stérsta
sannolikhet ingdr i Frontex statistik 6ver upptickta fall av doku-
mentmissbruk.

5.6.1 Uppgifter fran nordiska lander

Grinspolisen pd Kopenhamns flygplats har uppgett féljande.
Under 2013 var av uppticktes totalt 873 fall av dokumentmissbruk.
De vanligaste var italienska dokument(198 fall). I dessa fall roérde
det sig oftast om forfalskade pass, id-kort och uppehéllstillstinds-
handlingar. De nist vanligaste var svenska dokument, dir 117 fall av
missbruk uppticktes. 106 av dessa avsdg missbruk av dkta dokument,
foretridelsevis pass, och anvindarna var frimst av syrisk, somalisk
eller irakisk nationalitet. P4 tredje plats dterfanns grekiska dokument

(66 fall).
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Grinspolisen vid Gardemoen flygplats 1 Oslo har uppgett fol-
jande angdende upptickt dokumentmissbruk. Under 2013 var gre-
kiska dokument de vanligaste férekommande missbrukade doku-
menten (46 fall), f6ljt av italienska dokument (39 fall). De tredje
vanligaste var svenska dokument, 37 fall uppticktes. Den vanligaste
missbruksformen fér svenska dokument var look-alike-anvindning
av pass, medan det for de italienska och grekiska dokumenten
foretridelsevis var friga om missbruk av férfalskade dokument,
sdsom identitetskort eller pass. De tio vanligaste férekommande
nationaliteterna bland de missbrukade dokumenten svarade for 176
fall av upptickt dokumentmissbruk.

Grinspolisen vid Helsinki-Vantaa flygplats har uppgett foljande.
Under 2013 uppticktes 44 fall av look-alike-missbruk av resehand-
lingar. I sex fall var det friga om svenska pass. Under 2014 hade det
t.o.m. bérjan av september 2014 uppticktes 28 fall av look-alike-miss-
bruk, varav det 1 tre fall var friga om missbruk av svenska pass. Enligt
den finska grinspolisen vid flygplatsen ir inte de svenska dokumenten
de vanligaste férekommande missbrukade dokumenten.

5.6.2  Uppgifter fran andra europeiska lander

Grinspolisen pd Schiphol flygplats i Nederlinderna har uppgett
foljande. Under forsta halviret 2014 uppticktes 607 fall av doku-
mentmissbruk. Fallen avsig 381 misstinkta personer. Den vanligaste
nationaliteten bland de missbrukade dokumenten var italienska
dokument (84 stycken). Direfter foljde brittiska dokument, (40
stycken)och grekiska dokument (39 stycken). Svenska dokument var
det sjitte vanligaste missbrukade dokumentet med 28 upptickta
fall. Dessa 28 dokument brukades av sammanlagt 21 personer. Av
de 28 dokumenten utgjordes majoriteten, 15 stycken, av vanliga
pass. Resterande del utgjordes frimst av identitetskort, frimlings-
pass och uppehillstillstindskort. Av de 15 passen anvindes 11
stycken av en s.k. look-alike, medan évriga var forfalskade pd olika
sitt. Den vanligaste avreseorten foér personerna som missbrukade
svenska dokument var Istanbul {6ljt av Kairo och Dubai. Amster-
dam var den vanligaste destinationen f6r denna grupp, féljt av
Stockholm och Géteborg. Av statistiken framgar att antalet fall av
misstinkt missbruk av svenska dokument o6kade under 2014
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jimfort med foregiende dr. Under hela 2013 uppticktes 24 svenska
dokument att jimféra med 28 fall under f6rsta halviret 2014.

Nederlindska myndigheter har dven tillhandahillit statistik av-
seende upptickt passmissbruk vid samtliga grinskontroller i landet.
Av statisken framgdr att antalet upptickta fall av missbruk av svenska
pass har varierat de senaste dren. Under 2013 utgjorde svenska pass
85 procent av upptickta fall av look-alike-missbruk av pass medan
motsvarande andel fo6r 2012 respektive 2011 var 30,8 procent. For
perioden januari-juli 2014 utgjorde svenska pass 66,7 procent av de
upptickta fallen av look-alike-missbruk av pass.

Greklands polis har limnat féljande uppgifter. Under perioden
januari t.o.m. oktober 2014 uppticktes 266 fall av misstinkt doku-
mentmissbruk pd Atens flygplats bland personer som avsig resa till
andra linder inom EU eller Schengenomridet. Av dessa var det 113
fall friga om svenska dokument. Under samma period greps 96 per-
soner misstinkta for minniskosmuggling, varav nio stycken var
svenska medborgare. Det ir vanligt férekommande att resehandlingar
hittas slingda pd t.ex. flygplatsens toaletter. Under 2014 t.0.m. okto-
ber upphittades 343 svenska resehandlingar pd flygplatsen, varav
storsta delen utgjordes av pass, men dven identitetskort och frimlings-
pass forekom. Det misstinks att handlingarna har slingts av personer
som férsokt resa med dessa, men som har riskerat upptickt och dirfor
gjort sig av med handlingarna.

5.6.3  Statistik fran turkiska myndigheter

Turkiet har sammanlagt 151 grinsévergingar. Av dessa ir Atatiirk-
flygplatsen i Istanbul den stérsta grinskontrollen.

Enligt statistik tillhandahllen av turkisk polis greps 5 378 personer
pa flygplatsen under 2013 misstinkta f6r dokumentmissbruk. Detta ir
en 6kning jimfort med 2012 d& 2 980 personer greps i anledning av
denna misstanke.

Av de tio vanligaste missbrukade dokumenten som uppticktes pd
Atatiirk-flygplatsen under 2013 var dokument av fransk nationalitet
vanligaste férekommande med 941 upptickta fall. Direfter foljde
svenska dokument (860 stycken) och tyska dokument (756 stycken).

Under 2013 uppticktes 626 personer som férsokte anvinda sig
av svenska dokument vid passage av den turkiska grinskontrollen
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pd Atatiirk-flygplatsen. Det forhillandet att antalet missbrukade
dokument (860 stycken) ir storre dn antalet personer beror sanno-
likt pd att en person i vissa fall kan ha &beropat fler in ett doku-
ment. En person som &beropar ett felaktigt pass kan exempelvis
dven uppvisa ett identitetskort som antingen ir forfalskat eller som
tillhér samma person som passet dr utstillt pd. Svenska pass (samt-
liga sorters pass) torde ha anvints av majoriteten av dessa 626 perso-
ner, eftersom Turkiet inte accepterar endast svenska identitetskort fér
in- och utresa. I siffran 626 personer kan dock dven t.ex. ingd per-
soner som aberopar ett svenskt uppehillstillstindskort tillsammans
med ett annat lands pass.

Under 2014 t.o.m. den 25 augusti greps 4 795 personer pd flyg-
platsen misstinkta fér dokumentmissbruk. Av de tio vanligaste
missbrukade dokumenten som uppticktes under denna period var
syriska dokument vanligaste férekommande med 557 upptickta
fall. Direfter f6ljde franska dokument (516 stycken) och svenska
dokument (454 stycken). Under perioden uppticktes 327 personer
med svenska dokument, vilket dr minskning jimfért med samma
tid 2013 d& motsvarande siffra var 391 personer.

Av de svenska dokument som uppticktes t.o.m. den 25 augusti
2014 pd Atatiirk-flygplatsen (454 dokument) var det 1 ca hilften av
fallen (234 fall) friga om look-alike-missbruk av pass.

Majoriteten av de personer som under 2014 uppticktes med sven-
ska dokument reste direkt frdn Istanbul. Den vanligaste tinkta des-
tinationen fér dessa personer var Stockholm {6ljt av Képenhamn.

5.7 Information fran olika aktérer gillande missbruk
av svenska pass och handel med dessa pass

Det har frin olika aktorer framférts att det férekommer en utbrett
missbruk av svenska pass och en handel med svenska pass, bide i
Sverige men dven 1 andra linder. I detta avsnitt redovisas uppgifter
som olika aktérer limnat som ror dessa delar. Informationen rér
bade uppgifter om handel med svenska pass, men dven andra upp-
gifter som de olika aktdrerna har limnat om férekomst av missbruk
av svenska pass redovisas.
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5.7.1  Uppgifter fran Polisen
Davarande Rikskriminalpolisens promemoria gillande pass

D4varande Rikskriminalpolisen bedrev under 2013 ett arbete 1 syfte
att analysera problembilden gillande svenska pass som redovisas i
en promemoria’.

I promemorian framférs foljande angdende omfattningen av
missbruket. Svenska pass dr med hinsyn till sin utformning mycket
svara att forfalska, varfor svenska pass istillet missbrukas genom
att en annan person dn den rittmitige passinnehavaren anvinder
passet for resa, ett tillvigagingssitt som brukar benimnas look-
alike. Det anges att svenska pass missbrukas samband med minni-
skosmuggling och illegal invandring till EU och Sverige. Enligt upp-
gift dr inkopspriset f6r ett svenskt pass frdn passets dgare 2 000 — 5 000
kronor, medan férsiljningspriset 1 senare led uppgar till 80 000 kronor.
Ett smugglingspaket inkluderande ett svensk pass (reseplanering,
biljetter och dokument), kan uppgd till 300 000 kronor. En av de
mest frekventerade migrationsrutterna till EU och Sverige [per via
Turkiet.

Enligt ddvarande Rikskriminalpolisen ir det ir allmint kint att
missbruk av svenska pass sker utan risk for restriktioner eller pi-
foljd, och att de personer som lanar ut eller siljer sina pass ir infér-
stddda med att detta inte medfér ndgra negativa konsekvenser.

Det anges att det dven sker ett omfattande missbruk av svenska
pass som tillhor minderdriga, vilket enligt ddvarande Rikskriminal-
polisen innebir en risk for att barn utsitts f6r bide minnisko-
smuggling och minniskohandel eftersom det inte sker ndgon kontroll
av om den person som reser med barnet verkligen ir slikt med barnet.

Davarande Rikskriminalpolisen uppger att svenska pass miss-
brukas inte bara av de personer som frekvent anséker om nytt pass,
utan det stora antalet pass som missbrukas hirrér frin de som an-
soker om och siljer ett fatal pass.

7 Rikskriminalpolisens promemoria daterad den 19 mars 2014 (diarienummer A126.998/2014)
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Uppgifter om nitverk i Sverige som handlar med svenska pass

Polisen har i1 en underrittelserapport som jag har tagit del av be-
skrivit handeln med svenska pass.

Nitverk som bedriver handel med svenska pass ir enligt rappor-
ten verksamma 1 hela landet, iven om de ir vanligast férekomman-
de 1 sédra och mellersta Sverige. Kartliggningen av nitverken visar
pd en omfattande kriminalitet och ett flertal nitverk som handlar
med pass har kartlagts. I rapporten anges att nitverken siljer pas-
sen vidare till andra nitverk som bedriver minniskosmuggling, men
att det dven férekommer att minniskosmugglingsnitverk sjilva
koper upp pass. Flera nitverk har enligt rapporten kopplingar till
annan brottslighet, t.ex. narkotika- eller vapensmuggling, och det
féorekommer att personer som ir knutna till nitverken ir s.k. livs-
stilskriminella. Enligt rapporten kan det antas att personer utom-
lands férses med svenska pass med hjilp av sina sliktningar for
look-alike-anvindning 1 syfte att resa till Sverige, men sannolikt
forekommer detta endast 1 begrinsad omfattning. Det stora antal
nitverk som handlar med svenska pass eller som anvinder pass i
samband med minniskosmuggling bekriftar enligt rapporten istil-
let att organiserad brottslighet i huvudsak ligger bakom missbruket
av svenska pass.

5.7.2  Uppgifter fran Frontex angaende handel med svenska
pass

Frontex har pd forfrdgan limnat uppgifter om handel med svenska
dokument samt om den operation som Frontex utférde pd Arlanda
flygplats under 2012-2014.° Under denna operation fanns s.k. guest
officers pd plats vid grinskontrollen och genomférde frivilliga
djup-intervjuer med migranter.

8 Uppgifterna iterfinns i rapporten Swedish passport abuse at the external borders of the
European Union, daterad 10 juli 2014 . se avsnitt 5.5.2.
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Uppgifter om handel med svenska pass

Enligt Frontex har personer med flera olika nationaliteter upp-
tickts med svenska dokument. De flesta ir syrier, men personer av
irakisk, somalisk eller iransk nationalitet férekommer ocksi 1 detta
sammanhang.

Kostnaden fér en smuggling som inkluderar ett svenskt pass
uppgdr per person enligt Frontex till mellan 7 000 och 10 000 Euro
frdn Istanbul till Stockholm. Denna summa ticker kostnaden foér
dokument, flygresa och medféljande smugglare pa planet.

Centrum fér handeln med svenska resedokument verkar enligt
Frontex vara Turkiet, sirskilt Istanbul, och involverar frimst per-
soner av syrisk nationalitet som onskar resa in 1 EU via flyg.

Frontex hivdar att det inte gir att dra den slutsatsen att smugg-
larnitverk nédvindigtvis specialiserar sig pd att tillhanda en sirskild
typ av dokument. I de fall d3 svenska dokument féredras ir detta
enligt Frontex troligen hinférligt till att smugglarna har naturliga
band till Sverige och ir del av, eller har férbindelser med grupper
som kan férse dem med dessa dokument.

Intervjuer med migranter pd Arlanda

De intervjuer som genomfordes pd Arlanda 1 Frontex regi dgde rum
1 perioder frin fjirde kvartalet 2012 till och med det férsta kvartalet
under 2014. Arabisktalande s.k. guest officers genomfoérde under
perioden ett antal intervjuer med migranter pd flygplatsen. Det
framgdr inte av uppgifterna hur urvalet av de tillfrigade har gjorts,
hur m&nga som har tillfrigats eller hur manga av de tillfrigade som
har svarat pd frigorna. Nedan redovisas de uppgifter som Frontex
har limnat angdende innehdllet 1 intervjuerna och Frontex analys av
denna information.

Majoriteten av de intervjuade personerna som hade missbrukat
svenska pass for att resa till Sverige var syrier, som anlinde frin tur-
kiska flygplatser, nistan uteslutande frin Atatiirk-flygplatsen respek-
tive Sabiha Gékeen. Det var dock endast ett fatal syriska migranter
som faktiskt visade ett svensk pass vid intervjutillfillena. I ett flertal
fall uppgav migranterna att de hade fitt réda pass, vilka de antingen
hade forstort eller limnat tillbaka till den medféljande smugglaren
under flygresan. Detta indikerar enligt Frontex att migranterna
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antagligen anvinde sig av ett pass utfirdat av ett EU-land, men det
inte ir mojligt att fastsld passens nationalitet.

Samtliga intervjuade personer vidgick att de hade anlitat smug-
glare for att {3 tillgdng till ett resedokument. De uppgav att de hade
fatt kontakt med smugglare pd ett flertal olika sitt; bl.a. genom
rekommendation av personer i Syrien, efter att ha anlint till Istan-
bul och di sirskilt Aksaray-omridet, eller genom att s6ka pd Inter-
net. De flesta migranter verkade ha fitt tillgdng till ett pass efter en
kort tid, vanligen efter ndgra dagar eller ndgra veckor som lingst.
Den vanligaste typen av dokumentmissbruk var anvindningen av
look-alike-pass. Ndgra av migranterna uppgav att smugglarna ofta
hade tillgdng tll ett stort antal svenska pass.

Frontex anfor att en analys av migranternas berittelser indikerar
att de missbrukade dokumenten verkar har levererats till smugg-
larna, eftersom de inte inneholl ndgra turkiska inresestimplar, och
att smugglarna tycks ha tillgdng till ett stort antal dkta svenska pass.
Eftersom smugglarna uppenbarligen har tillgdng tll ett tillrickligt
stort antal pass for att kunna dstadkomma villiknande matchningar
mellan den rittmitige innehavaren och den migrant som ska an-
vinda passet mojliggor detta enligt Frontex fér smugglarna att
missbruka dokumenten genom look-alike-anvindning.

Frontex hivdar att missbruk av svenska pass genom look-alike-
anvindning ir en metod som féredras av smugglarna av tva skil.
For det forsta undviks den svdra processen att forfalska ett dkta
pass eller tillverka ett falskt pass. Svenska pass innehiller ett flertal
sikerhetsdetaljer och det dr dirfor mycket svrt att forfalska eller
tillverka ett falskt svenskt pass som ens passerar de grundliggande
ikthetskontrollerna. For det andra ir det inte alltid enkelt for flyg-
bolagens personal eller grinskontrollanter att identifiera en person
som anvinder sig av ett look-alike-pass. Detta kompliceras ytter-
ligare av att migranterna verkar kunna siga vissa ord pa svenska efter
att ha blivit upplirda av smugglaren, vilket enligt Frontex fir det att
framstd som personen ifrdga verkligen ir en svensk medborgare.

Frontex har inte méjlighet att fastsld identiteterna pd de ritt-
mitiga innehavarna av de svenska pass som har upptickts. For att
det ska finnas en likhet mellan passinnehavarna och de personer av
de etniska ursprung som anvinder sig av svenska pass som genom
look-alike-missbruk, ir det enligt Frontex hogst troligt att de ritt-
mitiga passinnehavarna dr av samma etniska ursprung som mig-
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ranterna. Frontex anfor att det finns omstindigheter som tyder pd
att svenska medborgare ir aktivt involverade 1 att férse smugglare
eller migranter med sina egna svenska dokument.

Enligt Frontex uppfattning verkar det som att littheten fér en
svensk medborgare att f ett nytt pass ir en faktor som ir av betyd-
else nir smugglare féredrar att anvinda sig av svenska pass. Enligt
Frontex inte finns ndgot som tyder pi att svenska medborgare
forser migranter med pass pd ideell basis, utan Frontex anfér att det
snarare framstdr som en tjinst foér vilken den rittmitige pass-
innehavaren fir betalt. De hoga priser som har nimnts for ett
smugglingspaket inkluderande ett svenskt pass, visar detta enligt
Frontex.

5.7.3  Uppgifter fran turkiska myndigheter och andra aktorer i
Turkiet angaende svenska pass och handel med pass

Turkiska myndigheter

I detta avsnitt samlas den information som de besokta turkiska
myndigheterna har limnat.

Turkiska myndigheter har inte sirskilt uppmirksammat att svenska
pass missbrukas i stérre omfattning dn andra linders pass. De uppger
att de linders pass som har rykte om sig att vara littare att resa med,
missbrukas i stérre omfattning in andra linders pass.

Enligt turkisk polis kan det vara svirt for polisen att uppticka
fall dir svenska pass missbrukas genom look-alike-anvindning,
eftersom polisen har svirt att kontrollera om personen t.ex. talar
svenska. Det krivs enligt turkisk polis att det finns en vilgrundad
misstanke om dokumentmissbruk fér att hindra en resenir frin att
resa vidare, eftersom man riskerar att flyg férsenas 1 onddan innan
det ir klarlagt om det dr friga om ett brott eller inte.

Det har skett en 6kning av antalet personer, frimst av syrisk
nationalitet, som befinner sig illegalt i landet. Turkisk polis har
uppgett att skilen till denna 6kning bl.a. dr att landet ir ett s.k.
transitland mellan Europa och Asien samt att landet grinsar wll
flera oroshirdar, t.ex. Syrien och Irak.

Polisen i Ankara har i sitt arbete rorande organiserad minnisko-
smuggling inte kommit 1 kontakt med svenska pass eller fitt upp-
gifter om att svenska pass har anvints vid minniskosmuggling.
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Polisen 1 Istanbul har vid ett tillslag mot ett misstinkt minnisko-
smugglingsnitverk patriffat cirka 1 000 pass som sannolikt skulle
anvindas for smuggling. Av de pitriffade passen var 58 stycken
svenska pass. Samtliga pass har skickats for teknisk undersékning,
men polisen tror att de svenska passen ir dkta och siledes skulle an-
vindas som look-alike-pass. En domstolsprocess pdgdr nu i anledning
av detta tillslag. De misstinka smugglarna dr iranska och turkiska
medborgare och nitverket var verksamt i stadsdelen Aksaray i Istan-
bul. Priset for att anlita detta nitverk skulle enligt uppgift uppga till
10 000-12 000 Euro, vilket inkluderar bl.a. pass. Efter tillslaget har
polis noterat att priset for ett smugglingspaket har okat.

Enligt uppgift stjils passen utanfér hotell i Istanbul. Det fore-
kommer ocksd att utlindska medborgare siljer sina pass pd plats 1
Istanbul f6r 600-1 000 Euro. Priset f6r ett smugglingspaket uppgar
ofta till 8 000-10 000 Euro, men kan dven vara hégre om t.ex.
falska kreditkort ingdr i paketet. Priserna skiljer sig dock &t for
olika linders pass. Enligt grinspolisen vid Atatiirk-flygplatsen upp-
ger ofta personer som forsokt resa ut ur Turkiet med look-alike-
pass att passet har kopts 1 stadsdelen Aksaray.

Enligt turkisk polis dr svenska pass generellt sett dyrare att for-
virva pd den svarta marknaden in andra linders pass och personer
av syrisk nationalitet foredrar att anvinda sig av svenska pass for
resa till Europa.

Enligt turkisk lag méste en person som reser in eller ut ur Tur-
kiet vara innehavare av ett giltigt pass. Pifoljden fér brott mot
denna regel dr normalt ett botestraff samt deportation och inrese-
forbud 1 landet for en tid mellan ett till fem dr. Om en person vid
en turkisk grinskontroll uppvisar ett felaktigt pass skickas drendet
vidare frén grinspolisen till dklagare. Passet beslagtas och skickas
for teknisk undersokning om det finns misstanke om att passet ir
forfalskat. Aven pass som misstinks ha missbrukats genom look-
alike-anvindning tas 1 beslag. Det krivs inte att passet dr anmalt
som stulet eller forkommet for att denna &tgird ska kunna vidtas.
Beslaget kvarstar till dess att forundersékningen ir firdigstilld. Passet
skickas direfter till det lands beskickning, vars pass det ir friga om.
Turkisk polis registrerar alla in- och utresor ur landet men kontrolle-
rar endast turkiska pass gentemot Interpols databas, och kan dirfor
inte uppticka om andra linders pass ir spirrade p.g.a. stold- eller
forlustanmalan.
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Vid internationella transit-resor, dvs. nir resande endast mellan-
landar 1 Turkiet for vidare resa till annat land kontrollerar inte
turkisk polis dessa passagerares pass. Passen kontrolleras dock av
flygbolagens personal vid ombordstigning. Om det uppstir miss-
tanke om att ett pass ir felaktigt ska personalen kontakta det akt-
uella landets beskickning fér att {3 ett intyg om att passet har an-
milts stulet eller forkommet 1 de fall d3 det ir friga om ett miss-
tinkt look-alike-fall. Flygbolaget skickar direfter irendet till tur-
kisk polis.

Det forekommer dven fall av s.k. dubbel-check in. I dessa fall
har en person képt biljetter till tvd olika destinationer, t.ex. Iran
och Sverige. Personen checkar sedan in med tvi olika pass; med sitt
eget pass for resan till Iran och med ett falskt eller look-alike-pass
for resan till Sverige. Personen visar upp sitt eget pass i passkon-
trollen, men visar sedan upp det oriktiga passet vid ombordstigning
pa flyget till Sverige och gér alltsd aldrig ombord p3 flyget till Iran.
S&dana fall kan endast upptickas av flygbolagspersonalen och inte
av grinspolisen.

Uppgifter frin de europeiska sambandsmin som ir verksamma i
Turkiet samt fran de svenska polisminnen vid det nordiska
sambandsmannakontoret i Istanbul

De sambandsmin som ir utstationerade 1 Turkiet av sina respektive
hemlinder har bl.a. till uppgift att agera som en forbindelse mellan
myndigheterna 1 hemlandet och de turkiska motsvarigheterna och
kommer i sitt arbete 1 kontakt med bl.a. dokumentmissbruk. Nedan
redovisas uppgifter som framkommit vid méten med sambandsmin-
nen frin Tyskland, Nederlinderna och Storbritannien. Dessa sam-
bandsmin ir s.k. immigration liaison officers (férkortas ILO), som
ir inriktade pd arbete rérande illegal migration. Aven uppgifter frin
de svenska polisminnen vid det nordiska sambandsmannakontoret
redovisas nedan.

Sambandsminnen har inte tillstdnd att arbeta 1 transit-hallarna
pd de turkiska flygplatserna. Istillet kontaktas de per telefon av de
olika flygbolagen nir det finns misstanke om att en person fér-
soker att resa ut med ett felaktigt pass. Sambandsminnen héller d3
en intervju med personen ifriga for att faststilla om det tex. ir
frdga om ett fall av look-alike-missbruk av pass.
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Den nordiske sambandsmannen kontaktas av flygbolagen i de
fall d& en person misstinks anvinda sig av ett look-alike-resedoku-
ment frdn ett av de nordiska linderna. Flygbolagen efterfrigar d&
statusen pd resedokumentet. Om sambandsmannen ir av uppfatt-
ningen att det ir friga om ett look-alike-missbruk kan han eller
hon, om det ir friga om en svensk resehandling, spirra detta 1 RES.
Direfter skickar sambandsmannen ett intyg om att dokumentet ir
spirrat till flygbolaget som 1 sin tur éverlimnar dokumenten och
intyget till den turkiska polisen.

Dokumentmissbruket gir i vgor vad giller vilket lands doku-
ment som ir mest populira, dock upplevs det att missbruket av
svenska pass ir mer eller mindre konstant. Upplevelsen ir dock att
missbruket av svenska pass har minskat nigot under sommaren
2014. Fir ett visst lands pass okad uppmirksamhet vid grinskon-
trollerna tenderar anvindningen av det landets pass att minska.

Enligt den tyske sambandsmannen uppticks cirka 35 fall av miss-
bruk av svenska pass per manad pa flighter till Tyskland. Denna siffra
har under sommaren 2014 minskat nigot till 15-20 pass per ménad.
Nir det giller missbruk av andra linders pass uppticks cirka 10-15 fall
per ménad pé flighter till Tyskland.

Enligt uppgift frin den engelske sambandsmannen har tio fall av
look-alike-missbruk av svenska pass upptickts pd flighter till Stor-
britannien under 2014 (t.o.m. augusti).

Av statistik presenterad av den hollindska sambandsmannen har
1223 fall av missbruk av pass rapporterats mellan januari och juni
2014 frin samtliga ILO-posteringar i virlden. Siffran inkluderar alla
former av missbruk av pass. Statistiken grundar sig pd uppgifter
fran flygplatser. Den inkluderar dock inte uppgifter frin t.ex. tur-
kisk polis. Av de 1 223 fallen av upptickt missbruk var det 1 311 fall
frdga om missbruk av svenska pass.

Den nordiske sambandsmannen i1 Turkiet har angett att det
under 2014 t.o.m. september skedde drygt 10 300 fall av off-loads
hos flygbolaget Turkish Airlines pd Atatiirkflygplatsen. Begreppet
off-loads” innefattar fall dir personer av olika skil nekas ombord-
stigning, antingen p.g.a. felaktiga dokument eller p.g.a. andra om-
stindigheter som inte dr hinférliga till dokumentmissbruk; t.ex.
avsaknad av returbiljett eller av visum. Under perioden var det 1
drygt 940 fall friga om off-loads p.g.a. look-alike-missbruk av rese-
dokument. Av de 948 fallen var 285 fall relaterade till svenska
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dokument. Under perioden uppticktes dven 427 forfalskade pass,
varav 27 var svenska pass.

Enligt samtliga sambandsmin finns det i Istanbul, frimst 1 stads-
delen Aksaray viletablerade smugglingsnitverk som har tillging till
flera sorters resedokument. Det férekommer dven att resebyrder ir
involverade i smugglingsnitverken. Enligt sambandsminnen ir det
svart att bevisa att en person har sdlt eller linat ut sitt pass till
nigon annan person. Det finns ocksd svirigheter med att utreda
om smugglingsnitverken har férgreningar 1 sambandsminnens
respektive hemlinder.

5.7.4  Uppgifter fran 6vriga besokta landers myndigheter

I detta avsnitt redovisas uppgifter angiende missbruk av svenska pass
som myndigheter 1 de 6vriga besokta linderna limnat angiende miss-
bruk av svenska pass.

Den grekiska grinspolisen vid Atens flygplats har limnat fol-
jande uppgifter. Minga migranter reser vidare frdn Grekland till
andra destinationer 1 Europa. Den grekiska grinspolisen genomfor
flera olika kontroller pd flygplatsen 1 Aten fér att uppticka personer
som 3beropar felaktiga resehandlingar. Manga resehandlingar hittas
slingda pd flygplatsen, pa t.ex. flygplatsens toaletter. Det kan vara
friga om personer som riskerar upptickt i de olika dokumentkon-
trollerna och dirfér gor sig av med den resehandling som man hade
planerat att anvinda. Under hésten 2014 uppticktes en grupp
smugglare pd Atens flygplats som forsokte att transportera ut
andra personer ur landet med svenska handlingar. Smugglarna var
syriska medborgare som uppvisade svenska uppehallstillstdndskort.
Aven de som skulle smugglas var syrier, och de hade férsetts med
svenska handlingar bl.a. frimlingspass, dock inte vanliga svenska
pass.

Finska myndigheter har limnat information gillande tvi svenska
medborgare som démdes av finsk domstol under 2014 f6r ménnisko-
smuggling. En av de démda reste med den smugglade personen till
Finland. Den personen skulle smugglas dberopade ett svenskt pass,
vilket hade anmilts som stulet i Sverige tidigare under &ret. I
domen konstaterades det att de tvd tilltalade var del av en organi-
serad kriminell verksamhet och att det i de tilltalades telefoner
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fanns ett stort antal pass avfotograferade. I domen angavs inte hur
ménga pass det var friga om eller vilken nationalitet som passen
hade. Enligt uppgifter i finsk media var det friga om 120 svenska
pass.

Enligt en brittisk sambandsman stationerad 1 Kairo skedde det en
okning gillande upptickta misstinkta fall av missbruk av svenska pass
genom look-alike-anvindning under hésten 2014, under september
uppticktes fyra fall av sdant missbruk.

5.7.5  Svenska utlandsmyndigheters uppgifter gallande
provisoriska pass och kannedom om missbruk av
svenska handlingar

For att en ansékan om provisoriskt pass ska bifallas kriver samtliga
besokta beskickningar att sokanden uppvisar biljett fér hemresan
och att forlusten av det vanliga passet har anmilts till polis. Ett
provisoriskt pass utfirdas endast fér hemresan och med si kort
giltighetstid som mojligt.

Personal vid Sveriges ambassad 1 Ankara respektive Sveriges
generalkonsulat 1 Istanbul har limnat féljande uppgifter om provi-
soriska pass. En stor majoritet av de personer som anséker om ett
provisoriskt pass redogor detaljfattigt och likartat f6r forlusten av
sitt tidigare pass. Det férekommer exempelvis att sékanden uppger
att dennes pass har féorkommit 1 samband med en st6ld, men att
nigot annat gods inte tillgreps vid tillfillet. Sokandena svarar ofta
vet inte” pd frdgor rérande hur passet har férkommit. Det ir vanligt
forekommande att de personer som ansdker om provisoriska pass
tidigare har forlorat flera pass, vilket framgdr av RES UM.

Det férekommer dven att sokanden uppger att det vanliga passet
har férkommit 1 Sverige. S6kanden har d& rest in 1 Turkiet pd annat
pass, om sokanden har dubbelt medborgarskap, eller rest in pd ett
spérrat pass, vilket inte har upptickts vid grinskontrollerna.

Sveriges ambassad 1 Aten har limnat f6ljande uppgifter. Ambas-
saden fir frén grekiska myndigheter uppgifter om irenden dir en
person har hiktats misstinkt for att ha missbrukat svenska rese-
handlingar. Antalet hiktningsrapporter har 6kat mellan 2013 och
2014, frin 11 stycken sidana rapporter. Under 2014 t.o.m. bérjan
av november inkom 32 rapporter. Arendena kan avse svenska med-
borgare som har forsokt hjilpa nigon annan att resa ut ur Grek-
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land, men det kan ocksd vara friga om personer som har missbru-
kat svenska resehandlingar utan att ha nigon 6vrig koppling till
Sverige.

Ambassaden 1 Aten fir, liksom 6vriga beskickningar, svenska
resehandlingar skickade till sig av grekiska myndigheter. Det ir
bide friga om handlingar som hittats 1 Aten samt beslagtagna
handlingar. Den absoluta merparten av handlingarna ir dock upp-
hittade, och di frimst pd Atens flygplats. Under 2013 skickades
172 upphittade handlingar till ambassaden, varav merparten utgjor-
des av vanliga pass (83 stycken) och frimlingspass (58 stycken).
Under 2014 skedde en kraftig ¢kning till 492 upphittade resehand-
lingar till ambassaden, varav vanliga pass (201 stycken), uppehallstill-
stdndskort (111 stycken) och frimlingspass (107 stycken) var de van-
ligaste férekommande handlingarna. Ambassaden mottog dven nio
pass som hade beslagtagits av grekisk polis under 2014, varav sex
stycken var forfalskade och resterande missbrukade genom look-
alike-anvindning. De upphittade passen ir ofta spirrade 1 RES och
SIS enligt ambassadpersonalen. Som angetts i avsnitt 5.7.4 ir det
grekiska polisens uppfattning att svenska resehandlingar som upp-
hittats pd flygplatsen har anvints av personer som forsokt att resa
ut ur landet med dessa handlingar, men som har gjort sig av med
handlingarna t.ex. d& det funnits risk fér uppticke.

Nir det giller ansékningar om provisoriska pass har personalen
vid ambassaden 1 Aten inte upplevt nigon uppfattning om 1 hur
ménga fall det dr friga om att sékanden har férlorat sitt pass eller
om sokanden skulle ha upplatit sitt pass till ndgon form av miss-
bruk.

Personal vid Sveriges ambassad i London har limnat féljande
uppgifter. Majoriteten av de personer som anséker om vanliga pass
vid ambassaden har flyttat frin Sverige och ir numera bosatta i
Storbritannien. Det dr bdde friga om personer som har forlorat sitt
tidigare pass eller vars pass inte lingre ir giltiga. Det har vid nigra
fall funnits misstankar om att en person har silt sitt tidigare pass.
Det har ocksd forekommit att personer som tidigare har férlorat
ett stort antal pass pd nytt anséker om vanligt pass p& ambassaden.
Nir det giller ansékningar om provisoriska pass har inte persona-
len upplevt att det har varit friga om nigon form av missbruk
bakom dessa ansékningar. Det dr inte vanligt férekommande att
personalen hanterar Migrationsverkets resehandlingar.
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5.8 Migrationsverkets och granspolisens uppgifter
om asylsokandes berattelser

5.8.1  Migrationsverkets uppgifter

Under de senaste &ren har ett stort antal migranter sokt sig till
Europa och Sverige pd grund av olika orsaker, som krig, konflikter
och fértyck. Enligt Migrationsverket har UNHCR utpekat kriget 1
Syrien som den enskilt stdrsta orsaken till dessa flyktingstrémmar.

Under 2013 sokte enligt Migrationsverket drygt 54 200 personer
asyl i Sverige. Fér 2014 var motsvarande antal drygt 81 300 personer.

Migrationsverket har uppgett att det ir ovanligt att asylsokande
berittar om vilken resvig de har tagit f6r att komma till Sverige.
Minga ginger kan det antas att asylsokande har rest genom ett eller
flera EU-linder f6r att komma till Sverige. Manga asylsokande ir
obenigna att beritta om sin resvig eftersom det ir det forsta EU-
landet dit personen ankommer som ska handligga dennes asyl-
ansokan enligt Dublinférordningen.

Migrationsverket har uppskattat att cirka 30 procent av asylso-
kande anlinder till Sverige via flyg; bidde Schengenexterna och
Schengeninterna flygavgingar inriknade. Resterande del, dvs. 70
procent, beriknas 1 huvudsak anlinda till Sverige via landvigen, och
d3 frimst 6ver Oresundsbron.

Enligt Migrationsverket dr det ovanligt att personer som reser
sjovigen till Europa anvinder sig av falska handlingar f6r batresan.
Resehandlingar, t.ex. svenska pass, forvirvas istillet 1 Italien for
vidare resa 1 Europa och Sverige, eftersom flygbolagen nistan alltid
kriver ndgon form av identitetshandling for resa.

Migrationsverket registerar inte de uppgifter som asylsékande
limnar om t.ex. resvig och resesitt till Sverige. Foretridare for
Migrationsverket har uppgett att riktigheten 1 asylsékandes berit-
telse kan ifrdgasittas, varfor det finns en risk f6r évervirdering av
de uppgifter som limnas om bl.a. resesitt. Ett flertal av de asyl-
sokande berittar att de anlitat smugglare infér resan, men upp-
gifterna om omstindigheterna dr knapphindiga. Minga ginger
berittar enligt Migrationsverkets féretridare en asylsokande en
detaljfattig berittelse om att en anonym smugglare har forsett
denne med ett pass, medan det finns goda skil att anta att personen
ifrdga har fact hjilp av en slikting, t.ex. genom att sliktingen forser
personen med resehandlingar och biljetter. P4 grund av ridsla for
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att sliktingen ska rdka illa ut, berittar den asylsékande inte detta
utan hiller istillet fast vid berittelsen om smugglaren. Det ir enligt
Migrationsverkets foretridare mycket ovanligt att asylsékande
siger att de anvint sig just av ett svenskt pass och det synes vara
resrutten som styr vilka handlingar som anvinds. Nir det giller
Schengeninterna resor férekommer ofta att andra linders hand-
lingar brukas.

5.8.2  Uppgifter fran granspolisen vid Arlanda respektive
Skavsta

Personer som vid grinskontrollen vid resa frin tredje land uppticks
med felaktiga resehandlingar eller inga handlingar éverhuvudtaget
soker ofta asyl vid upptickt enligt grinspolisen. Manga vill inte svara
pd detaljerade frigor hur de ha rest till Sverige, men oftast siger per-
sonerna nigot om hur de rest tll landet. Ett flertal av de asylso-
kandena berittar om att de anlitat en smugglare {6r resan, men det ir
sillan dessa personer vigar beritta detaljer om hur smugglingen har
gitt till. Det férekommer dven uppgifter om att asylsékande har fitt
hjilp av sliktningar for att resa till Sverige. Har personen ifriga anvint
ett pass for att kunna ta sig till Sverige har personen ofta inte kvar
detta vid ankomsten till grinskontrollen och det gir ofta inte att
utréna passets nationalitet. Asylsékande har berittat att man in-
strueras av en smugglare att férstora passet pd flygplanet. I vissa fall
féorekommer misstanke om att smugglaren finns med pé planet for
att ta hand om det pass som anvints for resan till Sverige.
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Analys och slutsatser

Slutsats och bedomning:

Enligt statistik frdn Frontex ligger svenska dokument pd &ttonde
plats bland de dokument som uppticks vid Schengenomridets
externa grinser. Betriffande missbruk av autentiska pass (look-
alike) ir svenska pass de nist vanligast férekommande. Det ir inte
mojligt att 8 en siker eller heltickande bild av hur omfattande
missbruket av svenska pass ir. Foljande slutsatser kan dock dras.

Antalet fall av upptickta missbruk av svenska pass ir relativt
litet, cirka 950 per &r.

Det finns starka indikationer pd att det finns ett hégt morkertal.

Den vanligaste formen av missbruk ar att ett pass anvinds av
ndgon annan in den rittmitige dgaren, s.k. look-alike-anvind-
ning.

Det finns inga sikra indikationer pd om missbruket okar eller
minskar.

Det finns antagligen flera olika férklaringar ull varfor olika
linders pass missbrukas i varierande omfattning. Sddana férkla-
ringar dr framférallt oroshirdar i virlden, resvigar samt asyl-
och visumregler. En annan forklaring ir tillgdng pé pass bl.a. be-
roende av lagstiftning om utfirdande av pass och genom distri-
butionskanaler.

6.1
For

Inledning

att resa frin tredje land till linder inom Schengenomridet

krivs att ndgon form av resehandling uppvisas. Giltiga sidana hand-
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lingar kan vara ett pass utfirdat av ndgot av linderna inom
Schengenomridet, alternativt ett pass frin ett annat land kombi-
nerat med visum eller uppehallstillstindkort.

Personer som avser att resa in 1 Schengenomridet och inte for-
fogar dver sddana handlingar miste alltsd skaffa sig tillgdng till ett
forfalskat pass eller ett eget pass med forfalskat visum eller uppe-
hdllstillstdnd alternativt skaffa sig tillging till ndgon annans pass (look-
alike).

Inom Schengenomrédet finns inte ndgra interna grinskontroller,
men de flesta flygbolag kriver att nigon form av resehandling, t.ex.
att ett pass eller ett nationellt identitetskort visas innan ombord-
stigning. Aven hir miste alltsi personer som inte forfogar ver
pass eller identitetskort frin ett Schengenland alternativt giltigt
visum eller uppehéllstillstindskort anvinda sig av falska handlingar
eller korrekta handlingar som tillhér nigon annan.

Det har frin flera hll framforts att det 1 detta sammanhang
forekommer ett omfattande missbruk av svenska pass frimst gen-
om att en annan person in den rittmitige passinnehavaren anvin-
der passet for resa, s.k. look-alike-anvindning. Det finns ocks
uppgifter om att de svenska passen skulle vara mer utsatta in andra
nationers pass.

I detta kapitel kommer de uppgifter som samlats in och som
presenterats i féregiende kapitel att sammanstillas och analyseras.
Syftet dr att svara pd frigorna om svenska pass missbrukas och 1 s&
fall i vilken omfattning samt vad som kan férklara missbruket.

Kapitlet inleds med en redogérelse f6r de fall av missbruk av
svenska resehandlingar och pass som har upptickts under 2013 och
2014. Det andra avsnittet innehller ett f6rsok till uppskattning av
morkertalet. T det avsnittet gors ocksd en jimforelse med andra
linder for att se om Sverige ir Gverrepresenterat vad giller pass-
missbruk. Slutligen redovisas méjliga férklaringar till missbruket.
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6.2 Upptackta fall av missbruk av svenska pass

Ett relativt litet missbruk av svenska resehandlingar och pass
uppticks. For 2013 kan féljande redovisas:

— 1379 svenska resedokument missbrukades under dret (avser
samtliga resedokument, inklusive pass).

— 956 fall avsdg missbruk av pass, varav 771 avsdg look-a-like
anvindning.

— Antalet upptickta fall under 2014 (t.o.m. i vart fall augusti)
ligger pd ungefir samma nivd som 2013.

Med upptickta fall avses i denna promemoria sidana fall som
rapporterats av polis eller grinskontrollfunktion frin olika linder.
Det saknas uppgifter om de upptickta fallen faktiskt blivit bekrif-
tade genom en dom eller annan rittstoljd.

Redogérelsen tar sin utgdngspunkt i statistik frin EU:s grins-
kontrollbyrd Frontex, svensk och turkisk polis.

Under utredningen har jag i férsta hand fokuserat pd passmiss-
bruk vid resor in och ut ur EU/Schengenomridet. Enligt gillande
regler ska samtliga EU-linders grinsenheter limna uppgifter till
Frontex om vilka oriktiga resehandlingar som uppticks vid de
externa grinserna. Uppgifterna registreras av Frontex som sam-
manstiller dem 1 olika rapporter.

Under utredningen har jag ocks3, som tidigare nimnts, haft ett
fordjupat fokus pd Turkiet, eftersom det frin flera aktdrer har
framhéllits att landet idr ett utrese- eller transitland f6r minniskor
som vill resa vidare till Europa, fér att t.ex. soka asyl. Mot denna
bakgrund ir dven statistiken frdn turkisk polis av stor betydelse.

Passhandlingar som beslagtas av utlindsk polis 6verlimnas till
de svenska beskickningarna i respektive land som 1 sin tur vidare-
befordrar handlingarna till Grinspolissektionen vid Polisen. Aven
statistik frén Polisen dr dirfor en viktig killa f6r kartliggningen av
missbruket av svenska pass.

Det ir dock inte utan vidare mojligt att ligga samman uppgif-
terna frin de tre nimnda aktdrerna och pd si sitt £ fram antalet
upptickta fall av missbruk. Med stérsta sannolikhet gr uppgifterna
in i varandra. T.ex. rapporteras fall av missbruk av svenska pass som
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uppticks vid EU/Schengenomridets’ externa grinser till Frontex
av varje medlemsland samtidigt som pass som har beslagtagits 1
dessa linder 1 mdnga fall skickas till Polisen och dirmed kan ingd i
bidas statistik. P4 motsvarande sitt férhdller det sig med statistiken
frén turkisk polis. I denna kan de pass som har beslagtagits 1 Tur-
kiet och som skickats till Polisen ing3.

Uppgifter om upptickta fall av missbruk av svenska resehand-
lingar och pass har limnats dven av andra killor, bl.a. av myndig-
heter i de linder jag har besokt under arbetet med uppdraget och av
sambandsmin. Uppgifter frin de besokta lindernas myndigheter
ingdr hogst sannolikt i Frontex statistik, eftersom samtliga besékta
linder utom Turkiet ir medlemmar i EU och/eller Schengenomra-
det. Uppgifter frin 6vriga killor ir inte officiellt sikerstillda. Det
ir ocksd oklart 1 vad mén lokal polis eller annan myndighet har varit
involverade. Uppgifterna kan ocksd ingd 1 den redan presenterade
statistiken frin Frontex eller frin turkisk respektive svensk polis.
Uppgifterna riknas dirfér inte med 1 de upptickta fallen men
behandlas 1 avsnittet om mérkertalet.

Det ska ocksd papekas att 1 statistiken frin Frontex respektive
turkisk polis ingdr alla sorters svenska pass, dvs. vanliga pass, provi-
soriska pass och Migrationsverkets resehandlingar. De senare sir-
redovisas inte. I Polisens statistik ingdr pass, nationella identitets-
kort och andra handlingar som skickats till Grinspolissektionen vid
Polisen frin svenska utlandsmyndigheter. I denna statistik sirredo-
visas dock de dokumenttyperna.

I avsnittet redovisas statistiken for 2013. T stort har kompletta
uppgifter for 2014 inhimtats frin Grinspolissektionen vid Polisen,
sddana uppgifter finns dock inte tillgingliga frdn Frontex respek-
tive turkisk polis. I den min det dr mojligt har siffrorna frén 2014
anvinds.

? Termen EU/Schengenomridet anvinds av Frontex och avser EU:s 28 medlemsstater samt
tre Schengenassocierade linder.
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6.2.1 Antal upptackta fall av passmissbruk
Statistik fran Frontex

Under 2013 uppticktes 390 fall av missbruk av svenska dokument vid
EU/Schengenomradets externa grinser, varav 303 av dokumenten var
pass. Under samma &r rapporterades pd Schengeninterna flygavgingar
62 fall av missbruk av svenska handlingar, varav 50 var pass och 12
identitetskort. Det ska dock poidngteras att de sistnimnda uppgifterna
endast avser look-alike-anvindning. Uppgifter om andra typer av
passmissbruk vid Schengeninterna flygresor saknas.

For 2014 ir det svirare att {8 ndgon mer heltickande bild av antalet
upptickta fall av missbruk av resehandlingar. Enligt kvartalsstatistiken
uppticktes det under forsta halviret 83 fall av missbruk av svenska
autentiska pass (troligen genom look-alike-anvindning). I kvartals-
statistiken saknas uppgifter om det totala antalet upptickta miss-
brukade svenska resedokument eller andra former av missbruk av
svenska pass.

Statistik frin turkisk polis

Under 2013 uppticktes 860 fall av missbruk av svenska resedokument.
Sammanlagt stod 626 personer fér missbruket av dokumenten.

For 2013 framgdr det inte av statistiken hur mdnga av de 626
personerna som missbrukade just pass eftersom den turkiska sta-
tistiken omfattar missbruk dven av andra handlingar dn pass. For
2014 (uppgifterna avser t.o.m. den 25 augusti 2014) finns dock upp-
gifter om hur manga personer som missbrukade pass; av 327 personer
missbrukade 86 procent pass. Om samma forhéllande giller f6r 2013
skulle alltsd 538 fall (86 % av 626 personer) avse passmissbruk.

Under 2014 t.o.m. augusti uppticktes 454 fall av missbruk av
svenska dokument, vilka anvindes av sammanlagt 327 personer.
Till skillnad frn 2013 framgdr det av statistiken att det fér denna
period var 281 personer som missbrukade just pass.

Uppgifter fran Polisen

Under 2013 skickades sammanlagt 328 dokument till Polisen. Av
dessa var 309 pass (endast vanliga svenska pass och siledes inte

109



Analys och slutsatser Ds 2015:12

Migrationsverkets resehandlingar). Ovriga handlingar utgjordes
frimst av identitetskort och uppehéllstillstindskort. Ett flertal av
dokumenten  skickades fr8n  svenska  beskickningar inom
EU/Schengenomridet samt 1 Turkiet. Utgdngspunkten ir dirfor att
de flesta dven ingdr 1 den statistik som Frontex och turkisk polis har
presenterat. Svenska beskickningar 1 linder utanfér EU/Schengen-
omrédet exklusive Turkiet, skickade 65 pass och tvd id-kort under
2013.

Av de resehandlingar som har skickats till Polisen under 2014
har alla dnnu inte registrerats, men av de 368 resehandlingar som
har registrerats till och med mitten av december, var 323 stycken
svenska vanliga pass. Frin linder inom EU/Schengenomridet eller
fran Turkiet skickades det 302 resehandlingar. Av de 3terstiende 66
dokumenten var 55 stycken vanliga pass. De oregistrerade doku-
menten utgjordes 1 huvudsak av pass.

Slutsatser angdende upptickta fall av dokumentmissbruk och
passmissbruk

For att gora en berikning av antalet upptickta fall av dokument-
missbruk gillande svenska dokument (dvs. inte bara pass utan iven
andra resedokument, som t.ex. nationellt identitetskort) bér upp-
gifterna frin Frontex liggas thop med uppgifterna frin Turkiet. Till
det kommer uppgifterna frin Polisen. De sistnimnda uppgifterna
mdste dock minskas med de fall som redan torde finnas med 1 stati-
stiken frdn Frontex eller den turkiska polisen. En sammanslagning
av de nu redovisade siffrorna innebir att det finns ett upptickt
missbruk fér dr 2013 pd sammanlagt 1 379 svenska resedokument.
Det kan ocksd konstateras att antalet upptickta fall av passmiss-
bruk uppgick till 956 fall under 2013.

Motsvarande siffror f6r 2014 omriknat pd arsbasis ir cirka 870
fall av missbruk av svenska resedokument, varav cirka 620 fall av
missbruk av pass. Dessa siffror tyder alltsd pd att en minskning har
skett av missbruket under 2014 jimfért med 2013. Statistik frin
den turkiska polisen visar en marginellt nedgdende trend angdende
upptickta fall av missbruk av svenska dokument. Uppgifter frin
Polisen redovisar diremot en 6kning av inkomna dokument. Det ir
dock svirt att dra ndgra sikra slutsatser vad giller om antalet upp-
tickta fall totalt sett har okat eller minskat, sirskilt mot bakgrund
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av att komplett &rsstatistik saknas for 2014 frdn bide Frontex och
turkisk polis.

6.2.2  Upptickta fall av look-alike-missbruk

Flera aktdrer har framfért att svenska pass dr sirskilt utsatta for
look-alike-missbruk. I detta avsnitt behandlas upptickta fall av si-
dant missbruk. Det ska poingteras att de siffror som nu beskrivs
dven ingdr 1 redovisningen i féregdende avsnitt.

Statistik fran Frontex

Enligt Frontex uppticktes 215 fall av missbruk av autentiska sven-
ska pass vid de externa grinserna till EU/Schengenomridet under
2013. T samtliga dessa fall var det enligt Frontex friga om look-
alike-anvindning. Av statistiken framgar ocks3 att de 50 svenska pass
som uppticktes pd Schengeninterna flygavgingar missbrukades
genom look-alike-anvindning.

Sammanlagt uppticktes f6ljaktligen 265 fall av missbruk av svenska
pass genom look-alike-anvindning under 2013.

For 2014 finns bara siffror fran kvartalsstatistiken. Av denna fram-
gdr att sammanlagt 83 fall av missbruk av autentiska svenska pass
uppticktes vid EU/Schengenomridets externa grinser under det
forsta halvaret. Samtliga fall torde rora look-alike-anvindning.

Statistik fran turkisk polis

Statistiken f6ér 2013 ir inte uppdelad pd olika dokument och olika
former av missbruk. Fér 2014 finns dock dessa uppgifter och kan
anvindas for att ge ledning 1 friga om andelen svenska pass som
missbrukades genom look-alike-anvindning 2013. Under 2014
t.o.m. augusti missbrukade 281 personer svenska pass. I 234 av
dessa fall var det friga om missbruk av look-alike-pass dvs. cirka 83
%. En rimlig uppskattning ir dirfor att 447 personer missbrukade
pass genom look-alike-anvindning under 2013 (83 % av 538 per-
soner som beriknas ha missbrukat just pass).
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Statistik fran Polisen for 2013 respektive 2014

Av de 309 pass som skickades till Polisen under 2013 var 19 stycken
forfalskade. Resterande del, 290 pass, var autentiska pass som torde ha
missbrukats genom look-alike-anvindning. Av dessa skickades 147
stycken frin svenska beskickningar utanfér EU, varav 88 stycken
frdn Turkiet. Eftersom pass som ingdr i redovisningen frin Frontex
och frin den turkiska polisen redan tagits upp ovan 4terstir 59 pass
som skickades till Polisen och som inte torde ingd i den 6vriga sta-
tistiken (147-88).

Av de 323 pass som har registerats av Polisen t.o.m. december 2014
var det 1289 fall friga om autentiska pass, som torde ha missbrukats
genom look-alike-anvindning. Av dessa skickades 47 pass frin be-
skickningar 1 linder utanfér EU/Schengenomridet exklusive Turkiet
(totalt 93 autentiska pass, varav 46 fran Turkiet).

Slutsatser angdende upptickt passmissbruk i form av look-alike-
anvindning

De redovisade uppgifterna innebir att sammantaget uppticktes 771
fall av missbruk av pass genom look-alike-anvindning under 2013.
Det kan konstateras att missbruket 1 form av look-alike-anvind-
ning ir en mycket stor del av det totala passmissbruket, dvs. 80
procent.

Omriknat till drsbasis skulle det f6r 2014 vara friga om cirka 550
fall.
Antalet upptickta fall av missbruk av svenska pass genom look-alike-
anvindning tycks ha minskat totalt sett mellan 2013 och 2014. Som
konstaterats tidigare finns det dock ingen komplett &rsstatistik till-
ginglig for 2014. Det gir dirfor inte att dra ndgra slutsatser om miss-
bruket av svenska pass genom look-alike-anvindning har 6kat eller
minskat.
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6.2.3  Sarskilt om provisoriskt pass, nationellt identitetskort
och Migrationsverkets resehandlingar

Det gir inte att sirskilja antalet provisoriska pass ur det totala an-
talet missbrukade pass. Det finns dock inget som tyder pd att sven-
ska provisoriska pass skulle vara sirskilt utsatta {6r missbruk.

Nir det giller fraimlingspass m.m. utfirdade av Migrationsverket
har antalet utfirdade dokument ¢kat under senare &r. Detta torde 1
forsta hand bero pi att antalet asylsokande har 6kat de senaste dren.
Nigon statistik fors inte ver antalet férlustanmilda fraimlingspass
eller resedokument. Migrationsverket har endast i cirka 100 fall
under 2013 och 2014 utfirdat en resehandling trots att en rese-
handling redan finns. Skulle det férekomma ett missbruk av frim-
lingspass eller resedokument av stérre omfattning, torde detta 1 s3
fall ske genom att innehavaren lanar ut handlingen for att sedan {3
tillbaka den eller inte ha behov av ytterligare ett pass. Uppgifter om
t.ex. upphittade frimlingspass pd Atens flygplats tyder pd att det
forekommer ett missbruk av Migrationsverkets resehandlingar. Av
de tillgingliga uppgifterna gir det dock inte att dra nigra slutsatser om
missbruket gillande just frimlingspass, men jag har inte nitts av upp-
gifter som indikerar att det skulle vara friga om nigot mer omfattande
missbruk.

Uppgifter har dven férekommit om missbruk av svenska nationella
identitetskort och uppehéllstillstindskort gillande personer som fér-
soker resa med dessa handlingar tll Sverige. Uppgifterna indikerar
inte ndgot sirskilt omfattande missbruk av sidana handlingar. Sta-
tistiken frin Frontex gillande upptickta fall av look-alike-missbruk
av svenska handlingar p& Schengeninterna flighter under 2013 visar
att 12 av 62 fall rérde missbruk av nationella identitetskort. Det ir
inte heller mojligt att resa in 1 Schengenomradet endast med dbero-
pande av ett svenskt nationellt identitetskort. Mot bakgrund av vad
som nu sagts anser jag att de tillgingliga uppgifterna inte tyder pd
att det skulle férekomma ett utbrett missbruk av svenska nationella
identitetskort.

Nir det giller uppehillstillstdndskort ir denna handling, som
redogjorts for 1 avsnitt 5.3.3, till skillnad frén det nationella identi-
tetskortet, ingen identitetshandling. Handlingen utgér endast ett
bevis pd att innehavaren har uppehillstillstind 1 Sverige. Det ir
dock méjligt f6r en person att resa in i Schengenomridet med ett
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uppehillstillstdndskort, om detta dberopas tillsammans med per-
sonens hemlandspass eller en resehandling utfirdad av Migrations-
verket. Jag har ndtts av uppgifter att det férekommer att personer
3beropar ett felaktigt uppehillstillstdindskort tillsammans med annan
resehandling for resa till Sverige. Uppgifterna kan dock inte tas for
intikt for att det skulle férekomma ett mer omfattande missbruk
av uppehillstillstdndskort och det gdr inte att dra den slutsatsen att
missbruket den typen av handling ir utbrett.

6.3 Missbruk av svenska pass — mérkertal

Min bedémning:

- Det finns starka skil att misstinka att det finns ett relativt
hogt morkertal 1 friga om missbruk av svenska pass.

- Omfattningen av detta mérkertal gir inte att sikerstilla med
ndgon hogre grad av sikerhet.

- Det finns nitverk som handlar med svenska pass, 1 vissa fall
ir det friga om handel med pass 1 syfte att anvindas vid
minniskosmuggling.

- Med hog grad av sannolikhet forekommer det att svenska
medborgare limnar eller linar ut sina pass med eller utan er-
sittning till andra personer for att dessa ska kunna resa med
passet till Europa och Sverige genom look-alike-anvindning.

- Det ir inte mojligt att avgdra proportionerna mellan den
organiserade handeln med pass och andra former av till-

handahillande av pass.

6.3.1 Inledning

Av de sammanstillda uppgifterna i foregdende avsnitt kan det kon-
stateras att det finns ett missbruk av svenska resehandlingar och att
svenska pass missbrukas frimst i form av look-alike-anvindning.
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Det finns flera uppgifter som tyder pd att missbruket av svenska
pass dr storre dn de fall som faktiskt har upptickts. Uppgifter frin
Polisen, Frontex, sambandsmin frin olika linder samt flygbolag
som nekat passagerare att resa p.g.a. felaktiga resehandlingar, pekar
alla pd ett omfattande missbruk utdver det mindre antal fall som
upptickts. Utifrdn de uppgifter som har samlats in i utrednings-
arbetet finns det enligt min mening skal att anta att missbruket av
svenska pass ir mer omfattande in de fall som har kunnat konstate-
ras. Frigan ir dirmed vilken omfattning det s.k. mérkertalet har.

Brottsférebyggande ridet, Brd, har definierat mérkertalet'® som
relationen mellan det faktiska antalet brott och antalet anmilda
brott. Morkertalet dr inte konstant utan kan 6ka eller minska éver
tid. Brd anger vidare att mérkertalet kan pdverkas av olika faktorer,
sdsom forindrade attityder till brott 1 samhillet, eller prioriteringar
hos rittvisendet och andra myndigheter. Enligt Brd har morkertalet
en mindre betydelse om brottsligheten 6kar eller minskar under en
tidsperiod av ndgra dr, utan 1 sddana fall speglar den anmailda brotts-
lighetens utveckling den faktiska utvecklingen relativt vil, oavsett hur
stort eller litet mérkertalet dr. Detta giller dock under férutsittning
att det inte finns anledning att tro att morkertalet skulle ha for-
indrats. En 6kning av den anmilda brottsligheten kan ha andra
orsaker dn att den faktiska brottsligheten har 6kat. Andra faktorer
kan inverka nir det giller antalet anmilda brott, t.ex. riktade insatser
och extra resurser hos polisen for att uppticka brott. I sddana fall gar
det inte att dra slutsatsen att antalet upptickta fall speglar den
faktiska brottslighetens utveckling.

Nir det giller mérkertalet avseende missbruket av svenska pass,
kan det mot bakgrund av Bri:s definition beskrivas som relationen
mellan det faktiska missbruket och de fall av missbruk som har
upptickts.

Jag har diskuterat med foretridare f6r Brd om det finns ndgra
sirskilda faktorer som bér beaktas vid berikning av detta mérker-
tal. Enligt Brd finns det dock inte nigon vedertagen metod fér att
med sikerhet uttala sig om omfattningen av mérkertalet fér pass-
missbruk. Man har dock poingterat att det finns ett storre virde i
att folja tidslinjer och analysera utvecklingen 6ver tid, t.ex. vad av-
ser passmissbruk eller utfirdade och férlustanmilda pass. Brd fram-

19 http://www.bra.se/bra/brott-och-statistik/morkertal-och-dold-brottslighet.html
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forde dock att tolkning av sddana jimférelser miste goras med for-
siktighet. Flera faktorer kan ofta forklaras pd olika sitt. Exempelvis
kan en 6kning av antalet utfirdade pass bero pa indrade giltighetstider
for pass, en 6kning av férlustanmilda pass kan bero pi ett okat re-
sande och en 6kning av antalet upptickta missbruk kan bero pd ett
okat fokus bland dem som kontrollerar pass.

Det ir svirt att uttala sig om de nu beskrivna faktorerna talar for
eller emot ett 6kat morkertal. Det kan forhilla sig pd det sittet att
det dr lika troligt att samtliga nimnda faktorer har en inverkan pd
morkertalet, men det gdr inte att dra nigra sikra slutsatser 1 frigan.

For att kunna géra en bittre beddmning av 1 vilken omfattning
svenska pass missbrukas och hur stort morkertalet dr har jag ocksd
forsoke att analysera kringliggande faktorer f6r att uppnd en ndgot
hégre grad av sikerhet.

Minga av dem som reser till EU/Schengenomradet for att soka
asyl saknar egna korrekta resehandlingar. Det ir dirfor troligt att
flera av dem anvinder sig av oriktiga handlingar, svenska eller
andra. Under 2013 och 2014 har ett stort antal asylsékande kommit
ull Sverige, framforallt frin krigets Syrien. Omfattningen av miss-
bruket av svenska pass och morkertalet har bl.a. analyserats utifrdn
denna situation.

I syfte att underséka morkertalets storlek har jag dven analyse-
rat statistik 6ver antal utfirdade respektive forlustanmilda svenska
pass under 2009-2013. En jimforelse ¢ver tid har gjorts for att be-
lysa relationen mellan utfirdade respektive férlustanmilda pass
samt dven den forindring som skett 6ver tid.

Jag har ocksd gjort jimforelser f6r utfirdade respektive forlust-
anmilda pass med motsvarande statistik fér andra europeiska
linder. Detta har gjorts 1 syfte att undersoka vilka likheter respek-
tive skillnader som finns for de olika lindernas pass och om detta i
s fall kan vara till ledning vid berikningen av mérkertalet.

Jag har ocksd gjort en jimforelse mellan antal utfirdade respek-
tive forlustanmilda pass och svenskars resvanor och motsvarande
statistik for ndgra europeiska linder. Skilet till denna jimférelse dr
att undersdka om foérindringen av resvanor kan vara orsaken till en
forindring avseende antal utfirdade och férlustanmilda pass eller
om en forindring istillet kan ha andra orsaker, som t.ex. ett dkat
missbruk.
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Jag har ocks3 studerat statistik &ver personer som beviljats tre eller
fler pass under 2009-2013. Statistik 6ver antal utfirdade respektive
forlorade pass har ocksg jimférts med motsvarande siffror for korkort
mellan 2009-2013. T likhet med passet ir korkortet en vanlig iden-
titetshandling och syftet med jimférelsen har varit att undersoka
om svenska pass forlustanmils 1 stérre utstrickning in korkort,
vilket skulle kunna indikera ett missbruk av pass och dven ge led-
ning for bestimmandet av morkertalets storlek.

Nir det giller upptickta fall av missbruk av svenska dokument i
Turkiet ska det pdpekas att situationen gillande svenska dokument
1 Turkiet sdvitt jag har kunna finna saknar motsvarighet 1 nigot
annat land. Det har férekommit uppgifter om handel med pass i
bl.a. Kairo, men denna synes inte vara ens 1 nirheten av den omfatt-
ning som férekommer 1 Turkiet och d& frimst Istanbul. Som tidi-
gare nimnts medfor landets geografiska lige, med flera oroshirdar i
dess nirhet, att minga personer som vill ta sig till Europa och Sve-
rige reser genom Turkiet. Av uppgifter frin turkisk polis framgir
att det finns etablerade smugglingsnitverk som har tillgdng till pass
fran olika linder, bl.a. svenska pass. Det kan dirfér antas att situa-
tionen i Turkiet gillande missbruk av svenska dokument ir unik
betriffande dess omfattning 1 férhillande till andra linder. En upp-
skattning av morkertalet gillande missbruk av svenska pass 1 6vriga
delar av virlden kan dirfér inte goras med utgdngspunkt i statisti-
ken frdn Turkiet.

6.3.2  Kan uppgifter om upptickta och pa annat satt
pakomna fall av passmissbruk sdga nagot om
utvecklingen i antalet faktiska fall av missbruk?

Nir det giller just upptickta fall har enligt Frontex antalet fall av
missbruk av svenska resedokument totalt sett 6kat kraftigt mellan
2011 och 2013 (se avsnitt 5.5.1). Aven det totala antalet fall av upp-
tickt dokumentmissbruk har ¢kat under denna period. Frigan ir
om ett dkat antal upptickta fall beror pd ett 6kat missbruk eller pd
en 6kad uppticktsrisk.

En faktor som har betydelse fér upptickten av missbrukade pass
ir hur grinspoliser 1 olika linder arbetar. Ett 6kat fokus pd svenska
handlingar skulle kunna leda till att grinspoliser i storre utstrick-
ning uppmirksammar svenska pass vid grinskontroller och dirmed

117



Analys och slutsatser Ds 2015:12

okar risken for upptickt. Sidana omstindigheter kan t.ex. vara for-
dndring 1 arbetssitt och dimensionering av personal hos grinspoli-
sen 1 olika linder och olika insatser riktade mot att uppticka fler
fall av dokumentmissbruk. Ett 6kat antal upptickter skulle 1 s fall
innebira att morkertalet har minskat men kan inte anvindas for att
siga nigot om det faktiska missbruket. Anledningen till ett okat
antal upptickter skulle ocksd kunna vara ett minskat utbud p& moj-
liga pass vilket skulle kunna leda till att de som anvinds som t.ex.
look-alike-pass har mindre likhet med anvindaren och dirfor ir
littare att uppticka.

Frigan om okningen av missbruket av svenska pass som kan
konstateras av Frontex statistik har sin grund i att mérkertalet av-
seende missbruket har 6kat eller minskat kan inte med sikerhet be-
svaras. Det som tyder pd att den faktiska férekomsten av missbruk
har 6kat dr att det har skett en stor 6kning av antalet asylsokande
till Sverige och att det i minga fall ir oméjligt for dessa personer
att resa till Sverige med sina egna handlingar. Det kan dirfér antas
att de anvinder sig av andra handlingar, diribland svenska. A andra
sidan kan ett 6kat fokus pd svenska dokument ha lett till att fler fall
av missbruk av sidana dokument har upptickts av utlindsk grins-
polis. Frontex har ju ocksd anfért att 6kningen angiende upptickta
fall av dokumentmissbruk totalt sett (dvs. inte bara svenska doku-
ment), till viss del kan vara hinforlig till en férindrad rapportering
(se avsnitt 5.5.1)

Som nimnts inledningsvis har uppgifter om missbruk av svenska
pass limnats frin flera andra killor dn Frontex, turkisk polis och
Polisen. Sambandsmin frin olika linder har limnat uppgifter om
upptickta fall av missbruk (se avsnitt 5.8). Bland dessa uppgifter
finns uppgifter frén den nordiske sambandsmannen angdende fall
av s.k. off-loads, dvs. personer som nekas ombordstigning pd fligh-
ter frdn flygplatser i Istanbul under 2014. Dessa fall torde 1 minga
fall dterfinnas i den statistik som t.ex. turkisk polis har presenterat
eftersom polis 1 flera fall torde ha tillkallats av flygbolagens per-
sonal vid misstinkta fall av dokumentmissbruk. Det dr ocksg svirt
att siga nigot om sikerheten i den bedémning som har gjorts i
varje fall gillande om det ir friga om ett reellt fall av missbruk. Jag
anser dock att uppgifterna ind4 har betydelse fér bedémningen av
morkertalet och att uppgifterna indikerar att morkertalet dverstiger
antalet upptickta fall av missbruk av svenska pass.
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6.3.3  Uppgifter angaende asylsokande i Sverige och om
handel med svenska pass

Asylsokande och deras resvig till Sverige

Antalet personer som soker asyl i Sverige har enligt Migrations-
verkets statistik 6kat under de senaste dren. Ofta kan asylsokande
inte resa till Europa och Sverige med sina egna resehandlingar,
eftersom det i normalfallet krivs visum f6r resan och visum beviljas
inte om det finns skil att tro att personen ifrdga kommer att soka
asyl vid ankomsten. Flertalet asylsokande ir dirfor hinvisade till att
anvinda sig av oriktiga resehandlingar om de vill ta sig till Sverige.

Av Migrationsverkets uppgifter framgar att cirka 30 procent av
de asylsokande beriknas ha rest till Sverige med flyg, bide frin av-
reseorter utanfér Schengen och genom Schengeninterna resor.
Asylsokande som anlint till Arlanda eller nigon annan flygplats i lan-
det direkt frin ett land utanfér Schengenomridet miste ha anvint sig
av en resehandling for att ta sig till Sverige. Enligt grinspolisen visas
sddana handlingar inte upp vid grinskontrollen nir den inresande
soker asyl direkt vid ankomsten till Sverige. Det ligger d& nira till
hands att anta att personen i friga anvint sig av en resehandling
som pd ndgot sitt varit oriktig, t.ex. ett pass som tillhér nigon
annan.

Av uppgifter frin grinspolisen vid flygplatserna Arlanda och
Skavsta framgir att det ir relativt ovanligt att felaktigt anvinda
svenska pass uppticks vid de svenska grinskontrollerna. Grinspolisen
ir av uppfattningen att s.k. look-alikes inte regelmissigt passerar
grinskontrollerna utan upptickt. Dessa uppgifter indikerar att det
inte ir vanligt att asylsokande foérsoker resa in i landet genom att
visa upp ett look-alike-pass vid den svenska grinskontrollen. Det
skulle 1 och fér sig ocksd kunna vara s3 att det dr friga om personer
som dr mycket lika den rittmitige innehavaren och att missbruket
dirmed inte uppticks eftersom det inte férekommer ndgon kont-
roll av biometrin i passen.

Migrationsverket beriknar att en stor del av de asylsékande,
cirka 70 procent, har anlint tll Sverige landvigen, vilket oftast
innebir att de har rest via Oresundsbron. Det kan antas att dessa
personer har anlint till Europa pd annat sitt dn via flyg, t.ex. via
sjovigen over Medelhavet. Hur minga av dessa personer som har
anvint sig av en felaktig resehandling for att direfter resa till Sverige ir
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osikert. For det fall personerna flyger frin Italien till t.ex. Képenhamn
for vidare resa till Sverige via Oresundsbron kan det dock antas att
personerna har brukat en felaktig resehandling, eftersom flygbolagen
ofta kriver en resehandling dven vid Schengeninterna flygresor.

Av statistiken frn Polisen framgar att flest antal svenska pass som
beslagtogs utomlands under 2013 skickades frin Istanbul 1 Turkiet.
Uppgifter frin Frontex och andra aktorer visar ocksd att flertalet
personer som uppticks med svenska pass reser frin nigon av flyg-
platserna i Turkiet, frimst Istanbul, och att flera av dem ir syriska
medborgare. Dessa uppgifter indikerar att minga personer som vill
resa in 1 EU och till Sverige och som inte har méjlighet att resa legalt,
reser via Istanbul med felaktiga handlingar, t.ex. svenska look-alike-
pass. Utifrin de redovisade uppgifterna gir det dock inte att dra
den sikra slutsatsen att samtliga asylsokande som har rest till
Sverige frén tredje land har anvint sig av just svenska pass. Négra
slutsatser angdende omfattningen av missbruket av svenska pass gir
dirfor inte att dra med ndgon hogre grad av sikerhet utifrin antalet
asylsokande som kommit till landet. Det gir alltsd utifrdn dessa
uppgifter inte att uttala sig om morkertalets storlek.

Uppgifter om handel med svenska pass

Enligt uppgifter frin turkisk polis férekommer det handel med
pass 1 Istanbul, och di framférallt 1 Aksaray-omrddet. Personer
som har ingdtt 1 ett sddant nitverk har gripits och 1 000 pass har
beslagtagits, varav 58 stycken var svenska pass. I detta fall var det
alltsd friga om en omfattande verksamhet rérande handel med pass.
Det gir dock inte att dra ndgra slutsatser om hur minga oupptickta
sidana fall som finns.

Enligt uppgifter frin Sveriges generalkonsulat i Istanbul dr per-
sonalen dir av uppfattningen att i majoriteten av de fall dir perso-
ner ansdoker om provisoriska pass, agerar sdkandena likvirdigt och
deras berittelser pdminner mycket om varandra, t.ex. om hur de
blivit av med sitt pass. Av statisken 6ver antalet provisoriska pass
som utfirdats av konsulatet under dren 2012 och 2013 framgdr att
antalet provisoriska pass som har utfirdats av konsulatet har okat,
trots att antalet utfirdade provisoriska pass for samtliga utlands-
myndigheter har minskat f6r samma period. For 2013 var det friga
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om drygt 200 provisoriska pass som utfirdades av konsulatet samt
beskickningarna pi tre mindre orter. En del av ansokningarna om
provisoriska pass bor vara legitima, t.ex. att en charterturist tappat
bort sitt pass pi semesterorten. Aven om man skulle utgd ifrin att
det i de allra flesta av dessa fall var friga om personer som ansokte
om provisoriska pass efter att ha slt eller gett bort sitt pass 1 syfte
att passet skulle anvindas for minniskosmuggling, gir det dock
inte utifrin antalet utfirdade provisoriska pass att dra nigra sikra
slutsatser om hur omfattande handeln med svenska pass ir i Istan-
bul.

Polisen har samlat in underrittelseinformation som tyder p3 att
ett flertal nitverk ir involverade 1 handel med svenska pass eller
minniskosmuggling dir anvindning av svenska pass férekommer.
Enligt Polisen ir detta en omfattande verksamhet med nitverk pa
flera orter i landet. Dessa uppgifter indikerar att det finns flera
upparbetade kanaler som kan foérse nitverk med svenska pass i
missbrukssyfte foér resa till Sverige eller andra linder. Det gir
emellertid inte att siga nigot om omfattningen av dessa kanaler.
Det framgir ocksa att det i flera av nitverken dven férekommer andra
former av brottslighet, t.ex. narkotika- och vapensmuggling.

Finska myndigheter har limnat information gillande tv4 svenska
medborgare som domdes av finsk domstol under 2014 f6r min-
niskosmuggling. I domen konstaterades att det var friga om organ-
iserad kriminell verksamhet och att det 1 de tilltalades telefoner
fanns ett stort antal pass avfotograferade. Enligt uppgifter 1 finsk
media var det friga om 120 svenska pass. Detta tyder pd att de till-
talade hade ett arkiv med passbilder i sina telefoner i syfte att
kunna matcha dessa med villiknande personer, look-alikes. Denna
dom ir ett ytterligare exempel pd att det férekommer en organise-
rad verksamhet rérande minniskosmuggling med hjilp av svenska
pass, men det ir inte mojligt att uttala sig om morkertalets storlek
utifrin detta fall.

Av de migrantintervjuer som Frontex genomférde pd Arlanda
under 2012-2014 framgar att samtliga tillfrigade uppgav att de hade
anlitat en smugglare for resan och att smugglaren hade férsett dem
med ett pass. Flera av de tillfrigade uppgav inte mer in att det var
friga om ett rott pass, som forstordes under resan. Det gir alltsd
inte att fastsld att det dr frdga om just svenska pass. Frontex har
dock redovisat att 1 vart fall ndgra av de tillfrigade personerna upp-
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gav att smugglarna hade tillgdng till ett flertal svenska pass. Upp-
gifterna indikerar allts att i vart fall nigra av de tillfrigade perso-
nerna hade anvint sig av ett svenskt pass for resan till Sverige. Det
ir dock utifrdn uppgifterna inte mojligt att uttala sig om omfatt-
ningen av handeln med och missbruket av svenska pass.

Frontex har som slutsats efter intervjuerna anfért att det fore-
kommer en utbredd och organiserad handel med svenska pass.
Foretridare for Brd som pd forfrdgan av mig tagit del av rapporten,
menar dock att det dr svirt att generalisera resultaten pd det sitt
som har gjorts. Det framgdr t.ex. inte hur minga personer som till-
frigats och hur minga av dessa som har svarat eller hur urvalet
gjorts. Vidare menar Brd att slutsatserna om att det dr det svenska
regelverket om utfirdade av pass som ir orsaken till missbruket
inte kan anses belagt utifrin det underlag som Frontex presenterat.

Jag anser dirfor slutsatserna 1 Frontex rapport om omfattningen
av missbruket av svenska pass miste bedémas med forsiktighet.

Vidare bor, som bl.a. foretridare for Migrationsverket angett,
asylsékandes uppgifter om hur de har rest till Sverige virderas med
forsiktighet. Det kan 1 flera fall forhdlla sig s& att den asylsékande
uppger att han eller hon har rest till Sverige genom hjilp av en
smugglare, medan det i sjilva verket kan vara sd att en slikting eller
annan nirstdende forsett personen ifriga med handlingar for resan.
Att en asylsokande berittar att han eller hon anvint sig av smugg-
lare, kan bero pd ridsla foér att den anhérige ska rdka illa ut om
svenska myndigheter fir kinnedom om det verkliga férhéllandet.

Slutsatsen kan dras att det med stor sannolikhet férekommer en
handel av svenska pass, bide 1 Turkiet och i Sverige. Omfattningen
av handeln gir det dock inte med sikerhet att uttala sig om och
dirmed inte heller om morkertalet angdende missbruk av svenska
pass. Det gir inte heller att sl3 fast hur stor del av missbruket som
ir hinforlig till denna handel, respektive hur stor del som beror pd
andra former av tillhandah8llande av pass.

6.3.4  En analys av morkertalet utifran andra situationer dar
det kan forekomma missbruk av pass

Det ir sannolikt att det férekommer att personer, som inte har for
avsikt att soka asyl, vill resa in i Sverige med felaktiga resehandlingar.
Det kan antas att personer med terror-kopplingar eller som ir in-
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volverade i annan grov brottslighet vill resa in eller ut ur landet
utan att deras verkliga identitet blir kiind. Det ir allvarligt att s3 sker,
dven om detta inte torde vara sirskilt vanligt férekommande.

Enligt Sikerhetspolisen finns dtminstone ett fall konstaterat dir
en person med kinda terroristkopplingar har anvint sig av ett
svenskt pass tillhérande annan person fér att resa ut ur landet, tro-
ligen 1 syfte att begd terrorbrott.

Det kan ocksd férekomma att svenska pass anvinds 1 bedrigeri-
sammanhang. Enligt uppgift frin foretridare for Polisens nationella
bedrigericentrum dr detta dock inte sirskilt vanligt férekommande,
utan forfalskade korkort anvinds i betydligt storre omfattning dn
pass 1 olika former av bedrigerisammanhang.

I de nu beskrivna situationerna har det alltsd upptickts ett fital
fall av passmissbruk. Att endast ett ftal fall faktiskt har upptickes,
innebir inte att det inte férekommer ett missbruk av pass 1 dessa
situationer. Om det forhiller sig s att antalet upptickta fall siger
ndgot om missbrukets omfattning i évrigt, kan dock slutsatsen dras
att missbruket 1 de nu beskrivna fallen inte ir sirskilt vanligt. Detta
innebir 1 sin tur att de beskrivna fenomenen inte kan anses ha sd
stor inverkan pd morkertalets storlek.

6.3.5  Utfardade och férlustanmalda pass och olika gjorda
jamforelser

Antal utfirdade respektive forlustanmilda pass

Det har framférts att antalet forlustanmilda svenska pass 1 sig indi-
kerar att det férekommer ett omfattande missbruk av svenska pass
samt att den omstindigheten att det har skett en 6kning av antalet
forlustanmilda pass visar att dven missbruket har 6kat.

Polisen har pd begiran limnat uppgifter angdende antalet utfird-
ade respektive forlustanmilda pass for dren 2009-2013 (se avsnitt
5.2.1).

Under perioden 6kade antalet utfirdade pass exklusive proviso-
riska pass med 69 procent, och antalet utfirdade pass inklusive pro-
visoriska pass med 65,6 procent. Antalet férlustanmilda pass ckade
under den aktuella perioden med 26,3 procent, dvs. 6kningen var
visentligt mindre in 6kningen avseende utfirdade pass. Relationen
mellan antalet utfirdade och férlustanmilda pass sjonk nigot under
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perioden, under 2009 utgjorde antalet forlustanmilda pass 5,1 pro-
cent av det totala antalet utfirdade pass, medan motsvarande siffra
for 2013 var 3,9 procent. Aven under 2014 6kade antalet utfirdade
pass, for detta dr finns dock inte uppgifter om foérlustanmailda pass
tillgingliga.

Diagram 6.1 Diagram dver antalet utfdrdade respektive forlustanmalda pass
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Observera att olika skalor anvénds i tva vertikala axlarna.

Orsaken till 6kningen av antalet utfirdade pass beror troligen till
storsta delen pd att de gamla tiodrspassen har ersatts av pass med
fem ars giltighetstid.

Det forhdllandet att antalet férlustanmailda pass har dkat under
perioden kan vara hinférligt till att det har skett en 6kning av miss-
bruket av svenska pass. Okningen kan ocksa bero p3 att ju fler pass
som har utfirdats, ju fler tappas eller stjils. En annan forklaring kan
vara att svenskar har 6kat sitt resande under perioden och dirmed
anvinder sitt pass 1 hogre utstrickning, vilket 1 sin tur ger upphov
till fler willfillen att forlora passet(angiende svenskars resvanor, se
avsnitt nedan). En ytterligare forklaring skulle kunna vara att sven-
skar har blivit slarvigare.

I divarande Rikskriminalpolisens promemoria, som har redo-
gjorts for 1 avsnitt 5.7.1, framgdr att 177 000 svenska pass, vars gil-
tighetstid dnnu inte hade gitt ut, var anmilda stulna eller férkomna
1 oktober 2013. Enligt min mening ir det svdrt att bedéma vad
denna siffra egentligen stdr for. Av uppgift frin Polisen framgir att
i februari 2014 var det totala antalet utfirdade pass till svenska
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medborgare 6 544 693 stycken. De 177 000 forlustanmilda men
alljimt giltiga passen, uppgdr till 2,7 procent av det totala antalet
utfirdade passen.

Polisen har pd forfrigan limnat motsvarande uppgifter per den
1 maj 2014 {6r vissa andra linder. Enligt dessa uppgifter uppgdr an-
talet férlustanmilda men alltjimt giltiga danska pass till drygt 195 000
stycken, finska pass till drygt 44 000 stycken, norska till 140 000
stycken, nederlindska drygt 860 000 (nederlindska myndigheter har
dock uppgett siffran vara drygt 80 000) och tyska tll drygt 477 000
stycken. Bulgarien och Osterrike har angett att antalet forlustanmilda
alltjimt giltiga pass uppgar till 15 000 respektive 18 000.

Summan 177 000 svenska pass kan visserligen synas hoég, men
motsvarande siffror fér andra linder dr 1 samma storleksordning
eller hogre. Enligt min mening gér det inte utifrdn just denna siffra
att dra ndgra slutsatser om omfattningen av missbruket av svenska
pass eller om svenska pass skulle missbrukas 1 storre omfattning in
andra linders pass.

Statistik dver antalet personer som beviljats tre eller fler pass
2009-2013

Det har péstdtts att missbruk av svenska pass férekommer bland de
personer som har beviljats flera pass under en kortare tid. Nir det
giller den statistik som Polisen har tillhandahillit framgir att
26 487 personer beviljades tre eller fler pass under perioden 2009-
2013, se avsnitt 5.2.1 (siffran avser bide vanliga och sirskilda pass).
Under perioden 2010-2014 6kade denna siffra till drygt 40 600
personer. Enligt Polisen bér tre utfirdade pass under en femaérs-
period i de flesta fall inte anses onormalt, eftersom svenska pass
numera har en giltighetstid om fem &r. Jag instimmer 1 denna be-
domning. Ett exempel pd en inte onormal férbrukning av pass
under en femérsperiod kan se ut pd féljande vis. En person som ska
resa utomlands, uppticker dagen innan resan att passet ir férkom-
met, varpd personen beviljas ett provisoriskt pass. Personen ansé-
ker efter hemkomsten om ett nytt vanligt pass. Personen har dir-
med beviljats tre pass; tvd vanliga och ett provisoriskt pass.

Jag menar dven att tre vanliga beviljade pass under en femérspe-
riod i ménga fall inte kan anses som onormalt. Det kan t.ex. f6r-
hilla sig sd att en person forlorar sitt vanliga pass under en utlands-
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resa. Efter hemkomsten ansdker personen p& nytt om vanligt pass.
Direfter forlorar personen, som ofta bir med sig sitt pass som
identitetshandling, det nya passet ngot &r senare och ansoker dé en
tredje gdng om ett vanligt pass.

Under 2009-2013 beviljades 6 325 personer fler in tre pass. Den
storsta delen, 4 884 personer, erholl fyra pass. Vidare beviljades att
1 441 personer fem eller fler pass och av dessa beviljades nio per-
soner tio eller fler pass. En person beviljades 18 pass. Sammantaget
beviljades de 6 325 personerna drygt 27 400 pass under perioden.
Under perioden 2010-2014 6kade antalet personer som beviljats
fler 4n tre pass med cirka 500 personer. Antalet personer som har
beviljats fler dn tio pass 6kade med cirka 10 personer.

Ett stort antal beviljade pass under en femérsperiod kan indikera
att det forekommer ett missbruk av pass, men kan dven ha andra
forklaringar. Personer som reser mycket 1 sitt arbete kan t.ex.
behéva nytt pass nir passidorna inte lingre ricker till for viseringar
eller stimplar. Vidare kan det i gruppen férekomma personer som
har beviljats extra pass for att kunna genomféra t.ex. affirsresor
mellan olika linder. Det har visserligen skett en 6kning av antalet
personer som beviljats fler dn tre pass. Det gir dock inte att dra
slutsatsen att 6kningen dr hinférlig till att missbruket skulle ha
okat.

En jaimforelse mellan pass och korkort

Som konstaterats har antalet forlustanmilda pass 6kat de senaste
fem &ren. Det har frin flera olika aktorer framforts att det stora
antalet férlustanmilda pass indikerar ett omfattande passmissbruk.
Mot denna bakgrund har jag jimfért pass med en annan vanlig
identitetshandling, det svenska korkortet, 1 syfte att underséka om
svenska pass forlustanmils 1 storre utstrickning dn korkort. Skulle
det forhdlla sig sd att pass forlustanmils 1 hogre utstrickning in
korkort indikerar detta ett missbruk av pass.

Foretridare for Transportstyrelsen har pd férfrdgan limnat
statistikuppgifter gillande utfirdade kérkort; bl.a. det antal kérkort
per &r som tillverkats pd grund av att innehavaren forlorat sitt
korkort samt totalt antal tillverkade kérkort per ar, se tabellen
nedan.
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Tabell 6.1 Statistik avseende svenska korkort

ir Antal tillverkade Ovrigt antal  Totalt antal  Antal kérkortsinnehavare

korkort pga. att  tillverkade tillverkade

personen tappat sitt korkort korkort

korkort

2013 100 000 880 000 980 000 6270 000
2012 78 000 714 000 792 000 6260 890
2011 75000 583 000 658 000 6219915
2010 74 000 589 000 663 000 6179 186

Jimforelsen kan goras for antal utfirdade vanliga pass respektive
for korkort och antalet kérkort som tillverkats pd grund av forlust
av korkort och férlustanmilningar av pass. Statistiken for passen
dterfinns 1 tabell 5.1 (avsnitt 5.2.1).

Antalet korkort som tillverkades for att innehavaren férlorat sitt
korkort &r 2013 uppgick till 11,4 procent av dvrigt antal tillverkade
korkort. Antalet férlustanmilda pass samma ar uppgick till 3,9 pro-
cent av antalet utfirdade vanliga pass. Férindringen mellan dren
2010-2012 ir marginell f6r bdda kategorierna.

Av jimfoérelsen kan konstateras att antal utfirdade koérkort
p-g-.a. att innehavaren forlorat sitt kérkort dr 1 absoluta tal stérre dn
antalet forlustanmilda vanliga pass for de aktuella dren. Aven i jim-
forelse med antal 6vriga utfirdade korkort ir siffrorna for kérkort
hogre dn for forlustanmilda vanliga pass jimfért med antalet ut-
firdade vanliga pass. Det innebir alltsg att fler korkort i férhéllande
till vanliga pass forlorades under dren 2010-2013.

Det ir troligt att kérkort anviinds oftare dn pass och att fler per-
soner dirmed bir med sig sitt kérkort dagligen 1 jimforelse med ett
pass. Det bor dirfor finnas fler tillfillen for en person att férlora
sitt koérkort dn sitt pass. Det férekommer dock uppgifter om att
passet ir en relativt vanlig identitetshandling hos framférallt ung-
domar som viljer att ansdka endast om pass istillet for ocksd ett
nationellt identitetskort. Passet accepteras ofta som identitetshand-
ling och ses inte bara som en resehandling. Ett nationellt identitets-
kort, som ocksi kostar mer att ansdka om, kan dirfér ses som
overtlodigt.

Nir det giller jimforelsen med korkort indikerar sdledes inte
statistiken avseende forlustanmailda pass att antalet forlustanmilda
pass ir anmirkningsvird. Slutsatsen som kan dras av jimférelsen
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mellan pass och kérkort dr dirmed att den inte ger nigra indika-
tioner eller vigledning i friga om morkertalet gillande missbruk av
svenska pass.

Svenskars resvanor

Frigan kan ocks3 stillas om 6kningen av utfirdade respektive fér-
lustanmailda svenska pass dr beroende pd att svenskar har okat sitt
resande och dirmed sin passanvindning under perioden. EU-kom-
missionen har genomfért undersékningar i samtliga medlemslinder
avseende befolkningens resvanor 1 de olika linderna. Resultaten har
samlats i rapporter, s.k. Flash Eurobarometers'.

Av undersokningarna framgr att Sverige dr ett av de linder vars
befolkning reser mest utanfér EU. Under 2013 hade 38 procent av
befolkningen rest utanfér EU, och resandet har ¢kat mellan 2011-
2013. Endast Danmarks och Estlands befolkningar reste mer utan-
for EU 2013.

Det férhillande att svenskar reser mer utanfér EU skulle kunna
vara en forklaring till varfor férlustanmilningarna av pass har kat.
Det kan ligga nira till hands att anta att ju mer befolkningen an-
vinder pass, ju fler pass forloras. P4 goda grunder ir det sannolikt
att svenska pass forloras, dven 1 hog utstrickning relativt andra lin-
der, utan att det speglar annat in vira resvanor. Nigon siker slut-
sats gdr emellertid inte att dra frin dessa uppgifter.

En jaimforelse mellan svenska pass och andra linders pass

Det har frin olika aktorer pastdtts att svenska pass skulle missbru-
kas i stérre omfattning dn andra linders pass. Av uppgifter frn
Frontex framgdr dock att svenska resedokument &terfinns pa t-
tonde plats under 2013 nir det giller det totala antalet fall av miss-
bruk av dokument.

Sett till missbruket totalt 1 Frontex statistik synes Sverige alltsd
inte utmirka sig. Om hinsyn endast tas till look-alike-anvindning

""" . Flash Eurobarometer 334, Attitudes of Europeans towards tourism, s. 32, Flash
Eurobarometer 370 Attitudes of Europeans towards tourism, s. 29 och Flash Eurobarometer
392 Preferences of Europeans towards tourism, Extra Analysis, EA11).
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av pass ligger dock Sverige hogre upp (se bl.a. avsnitt 5.5.2), endast
franska pass dr vanligare férekommande.

Internationella jimforelser dr ofta svira att virdera di det ir
svart att sikerstilla kvaliteten pd uppgifterna. Till exempel ir invi-
narantal och resvanor olika, rapporteringssystemen skiljer sig 3t,
olika tidsperioder och olika uppgifter registreras. Ett sitt att jim-
fora dr att se till utfirdade respektive forlustanmalda pass for olika
linder.

Tabell 6.2 Antalet utfirdade pass i forhallande till antal medborgare12

2013
Land Utfardade pass/medborgare
Bulgarien 6,3 procent
Danmark 11,8 procent
Finland 13,6 procent
Grekland 2,9 procent
[talien 2,6 procent
Nederlanderna 12,8 procent
Portugal 5,1 procent
Norge 13,4 procent
Storbritannien 9,2 procent
Sverige 17 procent
Ungern 5 procent
Osterrike 8,1 procent

Av sammanstillningen framgér att Sverige har hdgst antal utfir-
dade pass per medborgare foljt av Finland, Norge och Nederlin-
derna. En trolig orsak till att Sverige och Finland har de hogsta an-
delarna utfirdade pass 1 forhdllande till antal medborgare ir att
dessa pass har en giltighetstid om fem &r, medan ett flertal andra
linders pass har en giltighetstid om tio &r. Aven grekiska pass har
en giltighetstid om fem &r. Grekland har dock en lig andel utfir-
dade pass.

En anledning till den hoga andelen svenska pass ir ocksd att
svenskar, som tidigare redovisats, ofta reser utomlands vilket inne-
bir att minga svenska medborgare anséker om och beviljas pass.

"Denna uppgift hirrér frin EU:s statistikorgan Eurostat och avser antalet medborgare per
land den 1 januari 2013. http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do
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De svenska medborgare som beviljades mer in ett pass under 2013
stod for drygt fyra procent av det totala antalet utfirdade pass under
dret. Resterande del av de utfirdade passen har alltsd beviljats 6ver 1,4
miljoner enskilda medborgare. En stor andel av Sveriges befolkning
har alltsd pass, vilket ocksd kan vara en forklaring till Sveriges place-
ring. Eftersom jag inte har tillging till motsvarande uppgifter for andra
linder gir det dock inte att gora nigon jimforelse mellan de olika
linderna i detta avseende.

Som tidigare sagts ir franska pass vanligare férekommande in
svenska pass 1 Frontex statistik for just look-alike-missbruk. Enligt
uppgift utfirdades cirka 3,5 miljoner franska pass under 2013, dvs.
mer dn dubbelt s3 mdnga som svenska pass. Det innebir att andelen
utfirdade franska pass i férhillande till antalet medborgare uppgick
till endast sex procent vilket kan jimféras med 17 procent f6r Sve-
rige. Med hinsyn till att antalet utfirdade franska pass var mer in
dubbelt s& minga som svenska under 2013 verkar missbrukade
svenska pass dock procentuellt sett dverstiga andelen franska pass.

En jimforelse kan ocksd goras dver antalet férlustanmilda pass 1
forhdllande till antalet utfirdade pass.

Tabell 6.3  Antalet forlustanmélda pass i forhallande till antalet utfirdade

pass 2013
Land Forlustanmélda pass/utfirdade pass
Bulgarien 3,6 procent
Danmark 5,7 procent
Finland 1,5 procent
Grekland 2,7 procent
Italien 3,1 procent
Nederl&dnderna 2,4 procent
Norge 5 procent
Storbritannien® 5,2 procent
Sverige 3,9 procent
Ungern 1,6 procent
Osterrike 4,3 procent

13 Siffran f6r Storbritannien avser 2012.
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Av tabellen framgdr att Danmark har stérst andel forlustan-
milda pass i férhdllande till utfirdade pass, medan Sverige dterfinns
pa fjirde plats. Nir det giller antalet férlustanmailda pass 1 relation
till antalet utfirdade pass utmirker sig inte Sverige, utan andelen
forlustanmilda pass 1 forhdllande till antalet utfirdade pass ir
ungefir i samma storleksordning som fér andra linders pass. Det ir
svart att dra ndgra konkreta slutsatser av detta.

Jag har ocksd gjort en jimforelse mellan de olika linderna av den
relativa forindringen i procent mellan 2009-2013 avseende forlus-
tanmilda pass. Som nimnts ovan har antalet utfirdade svenska pass
har 6kat med 65,6 procent frin 2009 tll 2013, medan forlustan-
milda svenska pass har 6kat 1 visentligt mindre omfattning, 26,3
procent. Aven for Finland har antalet utfirdade pass okat kraftigt.
Aven denna 6kning torde vara hinférlig till att Finland har sinkt
giltighetstiden for pass frdn tio &r till fem dr. Diremot har antalet
forlustanmilda finska pass inte okat. For Norge har det skett en
storre okning av antalet forlustanmilda pass under perioden, vilket
inte motsvaras av nigon 6kning ifrdga om antal utfirdade pass.
Foretridare for den norska polisen har uppgett att de inte har
ndgon forklaring till denna uppging, men att den kan bero pd att
norska medborgare har blivit bittre pd att férlustanmila pass som
har férlorats eller stulits.

Resterande linder har i flera fall haft relativt smi forindringar
bide gillande antalet utfirdade och antalet forlustanmailda pass.

I avsnittet angdende svenskars resvanor konstateras det att
ménga svenskar reser utanfér EU, och att resandet har 6kat under
senare &r. Av undersékningarna framgar att dven danskar respektive
finlindare dkade sitt resande under 2011-2013. Ett dkat resande till
linder utanfér EU kan vara en bidragande orsak till 6kningen av de
svenska forlustanmilda passen, men knappast hela forklaringen
med tanke pd att dven invinare i andra linder, bland annat Finland
och Danmark, har 6kat sitt resande, utan att det har skett en mot-
svarande 6kning av de férlustanmilda passen.
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6.3.6 Sammanfattning

Med hég sannolikhet dr missbruket av svenska pass mer omfat-
tande dn de fall som faktiskt har konstaterats. Frdgan om storleken
pd morkertalet dr dock svar att besvara.

Det finns som redovisats 1 avsnitten ovan faktorer som kan tol-
kas som att det férekommer ett omfattande missbruk, men vissa av
dessa faktorer kan ocksd forklaras pd annat sitt. Uppgifter om
handel med svenska pass frdn t.ex. turkiska myndigheter och upp-
gifter frén olika sambandsmin talar dock tydligt fér att det finns
ett morkertal gillande missbruket. Andra uppgifter, t.ex. antal for-
lustanmailda pass, kan ha olika forklaringar. Frigan ir hur dessa mer
tveksamma uppgifter ska tolkas, forstirker de varandra och tillsam-
mans indikerar ett omfattande morkertal? Frigan ir mycket svir
att besvara.

Antalet asylsékande som har kommit till Sverige har 6kat och
manga av dessa torde ha anvint sig av felaktiga resehandlingar for att
resa till Sverige. Det finns emellertid inga sikrare indikationer pd att
samtliga eller ens majoriteten av dessa personer skulle ha missbrukat
just svenska pass. Frontex anger att det ir vanligt forekommande att
smugglare anlitas for resan och att det ir just svenska pass som an-
vints vid resorna. Aven om jag har framfért vissa reservationer mot de
slutsatser som dras i rapporten torde intervjuerna indikera att ett miss-
bruk av svenska pass férekommer 1 detta sammanhang. Det dr dock
mycket svirt att siga nigot om omfattningen av missbruket av
svenska pass och dirigenom om mérkertalet utifrin antalet asyl-
sokande 1 Sverige.

Uppgifterna frin Polisen, polisen i Turkiet och finska myndig-
heter torde indikera en relativt omfattande handel med svenska
pass. Uppgifterna visar dock inte att de svenska passen skulle vara
mer utsatta dn andra linders pass och det gir inte att uttala sig om
morkertalets storlek utifrin dessa uppgifter.

Passmissbruk kan dven férekomma i andra sammanhang, t.ex. i
friga om bedrigeri eller personer som vill resa in eller ut ur landet
obemirkt. Det finns dock inte anledning att tro att dessa fenomen
ir sirskilt vanligt férekommande och de kan dirfér inte anses ha
sirskilt stor inverkan p& morkertalets storlek

Av statistiken frdn Polisen framgdr att bide antalet utfirdade
och antalet férlustanmilda svenska pass har 6kat under 2009-2013.
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Okningen av antalet utfirdade pass torde frimst ha sin forklaring i
att tiodrspassen successivt har bytts ut mot femirspass. Samtidigt
har resandet okat vilket medfor en 6kad hantering av pass och dir-
med risker att forlora det. Okningen av forlustanmilda pass ir
mindre dn 6kningen av utfirdade pass, vilket skulle kunna tala for
att missbruket inte har 6kat. Nir det giller jimforelsen med kor-
kort indikerar inte heller den statistiken att antalet férlustanmilda
pass dr anmirkningsvird. I reella tal har emellertid antalet férlust-
anmilda pass 6kat under perioden, och fler pass kan dirmed vara
féremdl for missbruk dn tidigare. Med utgingspunkt frin uppgif-
terna om antal utfirdade respektive férlustanmailda pass gir det inte
att f vigledning om morkertalets storlek.

Den grupp personer som har beviljats ett stort antal pass ir re-
lativt liten. Sammantaget torde denna grupp inte std f6r ndgon stor
del av missbruket av svenska pass. Enligt divarande Rikskriminal-
polisens promemoria (se avsnitt 5.7.1) dr det dock de personer som
endast forlustanmilt nigot enstaka pass som stir for den storsta
delen av missbruket. Ndgon slutsats om morkertalets storlek gér
dirfor inte att dra utifrdn uppgifterna om de personer som har be-
viljats ett flertal pass.

Sverige har den stérsta andelen utfirdade pass i forhdllande till
antalet medborgare for 2013. Detta kan till 1 vart fall ill viss del
forklaras med att svenska pass har en kortare giltighetstid in manga
andra linders pass. En annan forklaring ir att manga svenska med-
borgare har ansékt om och beviljats pass, vilket i sin tur troligen
beror pd att svenskar reser mycket utomlands. Hur stor del som ir
hianforlig till andra orsaker dr det svért att dra nigra slutsatser om. I
frdga om antalet forlustanmilda pass i relation till antalet utfirdade
pass for 2013 dr denna andel gillande svenska pass ungefir 1 samma
storleksordning som f6r andra linders pass.

Enligt statistik frin Frontex ligger svenska dokument pd ttonde
plats bland de upptickta fallen av dokumentmissbruk vid de externa
grinserna 2013. Sett till just look-alike-missbruk ir svenska pass enligt
Frontex det nist vanligast férekommande efter franska pass. Sam-
mantaget talar detta for att svenska pass hor till de som dr mest miss-
brukade 1 form av look-alike-missbruk, 1 allt fall av de europeiska
passen. Aven uppgifter frin flygplatser och sambandsmin stirker
detta.
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Enligt statistik frén turkisk polis var svenska dokument de nist
vanligast férekommande bland de dokument som uppticktes och
rapporterades 2013. Nir det giller situationen 1 Turkiet mdste
denna avseende missbruk av svenska pass anses vara unik, bl.a. med
hinsyn tll att landet grinsar till t.ex. Syrien dir ett inbordeskrig
rasar, varfér minga personer som vill resa till Europa och Sverige pd
flykt undan kriget viljer att resa genom Turkiet.

Jag har ndtts av en mingd uppgifter som pastds styrka att sven-
ska pass skulle vara utsatta f6r ett omfattande missbruk. A ena
sidan kan vissa av de uppgifter som fors fram till stod f6r detta ha
andra forklaringar dn att de skulle bevisa ett missbruk. T.ex. har det
pastitts att antalet forlustanmilda pass och 6kningen av férlust-
anmilningar visar pd ett stort och 6kande missbruk. Jag har dock
kunnat konstatera att antalet utfirdade pass har 6kat 1 visentligt
hégre grad och att antalet férlustanmilningar avseende korkort ir
procentuellt likvirdigt. A andra sidan visar uppgifter frin turkisk
och finsk polis att det férekommer en handel med svenska pass 1
inte ovisentlig omfattning. Dessa uppgifter styrks ocksd av under-
rittelseuppgifter frin svensk polis. Antalet asylsokande har okat
under 2013 och 2014 jimfoért med tidigare &r. Ett flertal av dessa
personer har sannolikt anlint till Sverige direkt frin tredje land och
har sannolikt anvint sig av felaktiga handlingar. Aven om det inte
ir visat att det alltid ir friga om svenska pass finns det inte anled-
ning att tro att det endast skulle réra sig om handlingar frin andra
linder.

Sammantaget menar jag att det finns anledning att anta att finns
ett relativt omfattande missbruk av svenska pass frimst 1 form av
look-alike-anvindning. Missbruket dr av sidan omfattning att 4t-
girder for att férsvara missbruket bor 6vervigas.
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6.4 Bakomliggande faktorer till missbruket

Min bedémning;:

Det torde finnas flera forklaringar till varfér svenska pass miss-
brukas och troligen samverkar de med varandra. Nigra av dessa
faktorer ir:

— Antalet asylsokande och deras ursprungsland, resvig och
resmdl.

— Tillgdngen till pass som kan missbrukas genom look-alike-
anvindning.

— Risken f6r upptickt och patsljder f6r olika aktérer.

6.4.1 Inledning

I detta avsnitt kommer jag att limna ndgra forklaringar till orsakerna
till missbruket av svenska pass. Det har forts fram att den svenska
passlagstiftningen ir en 1 hog grad avgorande faktor {6r ett omfattande
missbruk av svenska pass, bla. eftersom en sokande kan beviljas flera
pass efter forlustanmilan utan begrinsning. En jimférelse kommer
dirfor att goras mellan svensk lagstiftning och de linders lagstiftning
som har dtergetts 1 kapitel fyra.

Svensk lagstiftning kan vara en bidragande orsak till missbruket av
svenska pass. Andra faktorer som diskuteras 1 detta avsnitt ar flyke-
ingars ursprungsland, resvigar och resmél och tillgingen till pass som
gdr att anvinda for look-alike-missbruk. Aven risk fér upptickt for
olika aktérer; bide de som handlar med pass och den som l&nar ut eller
siljer sitt pass, kan ha betydelse fo6r omfattningen av missbruket.

6.4.2 Jamforelse av olika landers lagstiftningar gillande pass

Det kan konstateras att den svenska lagstiftningen uppvisar bety-
dande likheter med bide dansk respektive finsk lagstiftning p& om-
rddet. Inte 1 ndgon av dessa lagstiftningar finns det reglerat att en
passansdkan kan avslds om sékanden tidigare har missbrukat pass
eller om sékanden beviljats ett stort antal pass under en kortare
period. Bdde svensk och finsk ritt innehdller vidare regeln att ett
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giltigt pass ska dras in om passet brukas av nigon annan in den
rittmitige innehavaren. Aven reglerna gillande provisoriska pass
overensstimmer med varandra, iven om det i finsk ritt dven finns
reglerat att ett pass 1 dessa fall 1 férsta hand ska utfirdas som ett
ullfilligt pass. Nigon begrinsning i antalet provisoriska pass som
kan utfirdas under en period finns inte heller uppstilld i ndgon av
lindernas lagstiftning.

Norsk lagstiftning uppvisar 3 sin sida flera skillnader jimfért
med den svenska regleringen, bl.a. kan passansckan avslés eller pass
dras in om sékanden tidigare har férfalskat pass, brukat falskt pass,
rittsstridigt har éverlimnat pass till tredje man, eller pd annat sitt
missbrukat pass. Det finns ocksd uppstillt en begrinsning om hur
mdnga vanliga pass en person kan beviljas under en tiodrsperiod
respektive provisoriska pass under en femdrsperiod. Vidare finns
reglerat att om ett pass har missbrukats, bor det inte utfirdas ett
nytt pass innan det gitt fem ar frin det att missbruket dgde rum.

Aven den nederlindska passlagstiftningen innehiller bestim-
melser om passhinder vid tidigare missbruk och en begrinsning vad
giller antal pass som kan beviljas; passhinder giller under en tvi-
drstid for bl.a. personer som missbrukat resehandlingar eller som
har férlustanmilt tre pass under en femdrsperiod. Det finns dock
inget centralt passregister 1 Nederlinderna utan det ir kommu-
nerna som utfirdar pass och for register 6ver detta. Det finns dir-
for en risk att det inte uppticks att en person har forlustanmailt
pass 1 en annan kommun.

Aven brittisk ritt innehiller begrinsningar om ritt till pass, och
begrinsning av giltighetstid om sokanden har forlorat fler dn tvd
pass. Vidare ir ritten till provisoriskt pass begrinsad i brittisk ritt.

Svensk ritt uppvisar siledes betydande likheter med dansk res-
pektive finsk ritt ifriga om bl.a. att det i lindernas lagstiftning inte
finns nigon regel om att en passansékan kan avslis om sékanden
tidigare har missbrukat pass eller om sdkanden beviljats ett stort
antal pass under en kortare period.

Diremot skiljer sig svensk ritt frimst frin norsk respektive
nederlindsk ritt, som bdda innehéller regler om begrinsning av ut-
firdade av pass di s6kanden tidigare har missbrukat pass eller har
beviljats flera pass. Aven brittisk ritt innehdller begrinsningar p3
detta omride.
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Frigan ir di om slutsatsen kan dras att den svenska lagstift-
ningen pd omrddet underlittar missbruket av pass. Det forhillandet
att en person, trots ett flertal tidigare férlustanmilningar av pass,
kan beviljas nytt pass efter ansokan kan antas bidra till missbruk av
svenska pass 1 vissa fall.

Eftersom dansk och finsk ritt i&r mycket lika den svenska lag-
stiftningen p& omridet och d& dessa linders pass inte férekommer i
Frontex respektive den turkiska polisens statistik, kan dock inte
den svenska lagstiftningen vara den avgérande faktorn bakom miss-
bruket av svenska pass.

Enligt statistiken frdn Polisen beviljades drygt 6 000 personer fler
in tre pass under perioden 2009-2013, vilket ir en foérhllandevis lag
siffra 1 jimforelse med det antal svenska medborgare som enligt
huvudregeln har ritt ull pass. For perioden 2010-2014 ¢kade dock
siffran med cirka 500 personer.

Polisen och andra aktorer har vidare framfort att missbrukade
svenska pass 1 de flesta fall tillhor de personer som endast forlust-
anmilt enstaka pass. Enligt den statistik som grinspolisen vid Arlanda
har presenterat angdende passhistoriken f6r innehavarna av 20 av de
svenska pass som uppticktes pd flygplatsen under 2013 framgdr ocksi
att passinnehavarna i majoriteten av fallen endast hade férlustanmalt
ett eller tvd pass (se avsnitt 5.3.2). Detta skulle kunna indikera att de
rittmitiga innehavarna till minga av de svenska pass som ir foremal
for missbruk endast har fatt ett fital pass beviljade. Urvalet dr dock
begrinsat, varfér inga sikra slutsatser kan dras.

Sammanfattningsvis kan sigas att den svenska lagstiftningen 1
viss min kan antas bidra till missbruket av svenska pass, men att
dven andra faktorer, t.ex. asylregler och oroshirdar i virlden, torde

bidra.

6.4.3  Andra faktorer som ar av betydelse for missbruket
Flyktingars resvig och resmail

Flyktingstrémmarna till Europa och Sverige har, som tidigare
nimnts, 6kat under de senaste iren. Den frimsta orsaken till att
fler personer flyr till Europa ir kriget 1 Syrien. Minga reser via bit
over Medelhavet, till frimst Italien, for att sedan fortsitta resan
genom Europa till bl.a. Sverige. Huruvida de anvinder sig av falska
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eller felaktiga handlingar fér den senare resan finns det inga upp-
gifter om, men om de reser med Schengeninterna flyg kan det antas
att ndgon form av resehandling krivs av flygbolagen, dven om det
inte férekommer ndgra grinskontroller inom Schengenomridet. En
stor del av de personer som soker sig till Europa reser dven via flyg
till olika destinationer 1 Europa frin tredje land och som tidigare
har konstaterats kan det antas att de i stor utstrickning 3beropar
falska eller felaktiga handlingar.

Sedan hosten 2013 beviljas syriska medborgare som befinner sig
1 Sverige som huvudregel permanent uppehillstillstdnd hir. Detta
torde vara en starkt bidragande orsak till varfér mdnga syrier soker
sig just till Sverige. Som framgatt av uppgifter frin bl.a. Frontex ir
det ofta friga om syriska medborgare, vilka reser med flyg frin
Istanbul tll Stockholm eller andra flygplatser 1 norra Europa, som
har upptickts missbruka svenska pass. Det kan pd goda grunder
antas att svenska resehandlingar efterfrigas av syriska migranter i
stor utstrickning eftersom ménga vill resa till just Sverige. Denna
uppgift har bl.a. bekriftats av turkisk polis.

Turkiet ir beliget mellan Europa och flera oroshirdar, och lan-
dets lige gor att minga flyktingar passerar dess grinser under sin
resa till Europa. Turkiet ir ett ocksd ett land som tar emot minga
syriska flyktingar; ¢ver en miljon syrier har flytt till Turkiet frin
det nirliggande Syrien. Minga av dem stannar kvar i Turkiet, men
det kan antas att ett antal reser vidare till Europa. Flyktingars ur-
sprungsland, resvig och resmil bor sdledes vara avgdrande faktorer
nir det giller orsaken till missbruket av svenska pass.

Tillging till pass

For att svenska pass ska kunna missbrukas genom look-alike-an-
vindning krivs det att det finns tillging pd mojliga pass. Detta
innebir att fotografiet av passinnehavaren med litthet ska kunna
matchas med den som 6nskar resa med ett svenskt pass som look-
alike. Det krivs dirfor att det finns en likhet mellan passinneha-
varna och de som vill anvinda svenska pass som look-alike for att
ett missbruk av stérre omfattning ska kunna vara mgjligt. Det kan
dirfor antas att de svenska medborgare, vars pass forekommer i
detta missbruk, ir av samma eller liknande etniska ursprung, som
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de personer som missbrukar svenska pass genom look-alike-an-
vindning. En relativt stor andel av den svenska befolkningen har
sitt ursprung i ett annat land. Ett flertal svenska medborgare torde
dirfér ha samma etniska bakgrund som flera av de personer som
vill ta sig ull Sverige for att kunna séka asyl. Andra linder, tex.
Finland, har en annan befolkningssammansittning med ett ligre antal
medborgare med utlindsk bakgrund. Samma tillgdng till pass att
anvindas av migranter, saknas nir det giller t.ex. finska pass. Fore-
komsten av villiknande look-alike-pass torde dirmed vara en av-
gorande orsak till missbruket av svenska pass.

Som konstaterats tidigare gr det inte att siga hur minga av de som
anvinder sig av svenska pass som har férvirvat dessa genom smugglare
respektive fatt dessa av andra. Enligt Polisens uppgifter finns ett antal
nitverk 1 Sverige som handlar med svenska pass och som anvinder
dessa 1 syfte att smuggla ménniskor till Sverige. Det finns siledes upp-
arbetade distributionskanaler fér pass i Sverige. Av uppgifter frin
turkisk polis respektive Frontex framgdr att liknande nitverk ir
verksamma i1 Istanbul, och att dessa dven handlar med svenska pass.
Det finns foljaktligen liknande kanaler for distribution av pass 1
Turkiet. Det finska rittsfallet gillande de tvd svenska medborgare
som démts fér minniskosmuggling visar ocksd att det finns nit-
verk verksamma dven utanfér Sverige som handlar med svenska
pass. Uppgifterna frin Polisen samt frin Turkiet och det finska
rittsfallet visar siledes att det forekommer en organiserad handel
med svenska pass, dven utanfor Sverige. Upparbetade distributions-
kanaler bor sdledes vara en avgorande faktor nir det giller orsaken till
missbruket av svenska pass.

Risken for upptickt och paféljder

En ytterligare bakomliggande faktor till missbruket av svenska pass
ir risken for upptickt och de péfoljder som skulle kunna bli
aktuella vid upptickt, bide fér den som handlar med pass och den
som l3nar ut eller siljer sitt pass 1 missbrukssyfte samt dven for den
som 3beropar ett felaktigt pass.

For att kunna uttala sig om uppticktsrisken och paféljd avseende
missbruk av svenska pass i andra linder dn Sverige skulle det krivas ett
omfattande arbete. En rimlig begrinsning ir dirfér att koncentrera
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framstillningen om uppticktsrisk och paféljder fér missbruk av pass
till att enbart avse situationen 1 Sverige.

Svenska pass som har beslagtagits utomlands p.g.a. misstanke om
missbruk skickas till Grinspolissektionen vid Polisen, som efter
registrering av passen skickar dessa vidare till de regioner inom Polisen
som har utfirdat passen. Vid kontrakt med féretridare hos de di-
varande passmyndigheterna framkom att det saknades gemensamma
riktlinjer nir det giller vilka dtgirder som vidtas med dessa pass. Det
ir ocksd sillan férekommande att en person vars pass har anvinds vid
misstinkt missbruk hors mer ingdende. Enligt Polisen ir det vidare
mycket sillsynt att en person, som har férlustanmalt ett flertal pass,
hérs om dessa forluster innan ett nytt pass beviljas.

Fran bdde Turkiet och Finland har jag fitt uppgifter om att polisen
sprangt ligor som handlat med pass. Nigot motsvarande tillslag synes
inte ha gjorts 1 Sverige, detta trots att det enligt Polisen finns under-
rittelseuppgifter angdende ett stort antal nitverk i Sverige som
bedriver en organiserad handel med svenska pass. I vart fall tycks inget
omfattande arbete ha gjorts for att stivja denna handel.

Mot bakgrund av de nimnda faktorerna kan den slutsatsen dras
att uppticksrisken f6r den som siljer eller l8nar ut sitt pass 1 syfte
att detta ska missbrukas och f6r den som handlar med pass ir for-
hillandevis l3g.

Det ir mycket svirt att forsoka uppskatta risken for uppticke
nir det giller sjilva anvindningen av ett pass genom look-alike-
missbruk. Asikter har framférts att det r svérare att uppticka ett
look-alike-fall 1 forhéllande till ett forfalskat pass. Det kan ocksé for-
hilla sig pd motsatt sitt, allt beroende pd kvaliteten pd férfalskningen
respektive likheten mellan passinnehavaren och den som 3beropar
passet.

Den svenska grinskontrollen av resenirer frén tredje land pd flyg-
platserna torde vara relativt god. Det férekommer dock ingen kontroll
av den biometriska informationen som finns lagrad i passet.

Nir det giller de brott som den som handlar med pass respektive
den som siljer eller 1inar ut sitt pass skulle kunna gora sig skyldig till
ir det frimst missbruk av urkund som kan komma ifriga. Brottet
minniskosmuggling skulle ocks kunna aktualiseras. Straffet for miss-
bruk av urkund ir béter eller fingelse 1 hogst sex minader, medan
straffet for mianniskosmuggling ir fingelse 1 hogst tvd &r. Om brotten

140



Ds 2015:12 Analys och slutsatser

bedéms som ringa respektive grovt brott piverkar detta sjilvfallet
straffet.

Straffskalorna som sddana ir troligen av mindre betydelse nir det
giller huruvida en person ir beredd att silja eller pd annat sitt dverldta
sitt pass. Jag avser dock att i nista kapitel dterkomma till frigan om
straffskalorna, och di fér framféralle gillande brottet missbruk av
urkund.

Den som anvinder ett look-alike-pass skulle kunna gora sig skyldig
till missbruk av urkund. Brottet har i sig ett relativt 1igt straffvirde,
men troligen ir straffvirdet av mindre betydelse f6r den som vill soka
asyl 1 ett visst land.

Sammanfattningsvis kan sigas att uppticktsrisken f6r de aktorer
som ir inblandande i passmissbruk ir 13g. Denna l3ga risk tillsam-
mans med att pdféljden for brottet missbruk av urkund i normalfallet
ir boter kan medfora att personer anser det mer eller mindre riskfritt
att silja eller dverldta sina pass 1 missbrukssyfte, och kan siledes anses
bidra till missbruket av svenska pass.

6.4.4 Sammanfattning och slutsats

Enligt svensk lag finns det inte ndgra begrinsningar vad giller hur
ménga pass en person kan beviljas efter férlustanmilan. Det saknas
ocksd bestimmelser som uppstiller hinder fér beviljande av pass for
en person som tidigare har konstaterats missbruka pass. Sddana bes-
timmelser finns 1 t.ex. norsk respektive nederlindsk lagstiftning.
Svensk lagstiftning torde dirmed kunna vara en bidragande orsak
till missbruket, dven om flera linder har en liknande lagstiftning.
Dessa linders pass forekommer emellertid inte i statistik dver miss-
brukade resedokument frin Frontex respektive turkisk polis. Det
finns troligen flera andra faktorer in den svenska lagstiftningen som
har betydelse for orsakerna till missbruket av svenska pass.

Ett stort antal minniskor ir pa flyke, frimst frin krigets Syrien,
och minga av dem vill resa till Europa och Sverige. Sverige tar emot
ett stort antal asylsokande. For majoriteten av de asylsékande
saknas mojlighet att resa med korrekta resehandlingar till Europa
och Sverige. Enligt turkisk polis efterfrigar personer frin Syrien
svenska handlingar i storre utstrickning in andra linders hand-
lingar for vidare resa till Schengenomradet och Sverige. Flyktingars
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resvig och resmil torde dirmed vara av avgérande betydelse for att
Schengenlinders pass missbrukas.

Det finns tillging pd svenska pass, dir likheten mellan passinneha-
varna och de som 6nskar anvinda passen ir god. Genom de nitverk av
passhandlare och smugglare som synes finnas etablerade bide i Sverige
och 1 andra linder finns det ocksd upparbetade kanaler genom vilka
migranter kan forses med svenska pass. Aven tillgingen till och maj-
ligheten att distribuera villiknande look-alike-pass torde vara avgor-
ande orsaker till missbruket av just svenska pass.

Polisen saknar riktlinjer for vilka dtgirder som ska vidtas med de
pass som har beslagtagits utomlands p.g.a. misstinkt missbruk och
vilken kontakt som ska tas med innehavaren till passet. Inte heller
gors ndgon fordjupad kontroll nir en person som tidigare forlust-
anmilt ett stort antal pass anséker om nytt pass. Trots underrittel-
seuppgifter om férekomst av ett stort antal nitverk 1 landet som
bedriver en organiserad handel med pass synes det inte ske nigot
omfattande arbete hos Polisen for att stivja denna brottslighet. Det
kan sdledes konstateras att uppticktsrisken for den som siljer eller
l&nar ut sitt pass 1 missbrukssyfte respektive for den som handlar
med pass dr l3g. Denna l3ga uppticktsrisk tillsammans med det for-
hillandevis laga straff som kan komma ifrdga f6r den som limnar ut
sitt pass till annan fér missbruk, kan sannolikt bidra till missbruket
av svenska pass.

Det dr mycket svért att forsoka uppskatta risken foér uppticke
nir det giller sjilva anvindningen av ett pass genom look-alike-
missbruk. Troligen ir eventuell paféljd vid upptickt dock av min-
dre betydelse f6r den som vill séka asyl 1 ett visst land, t.ex. Sverige.
Det finns inte ndgot som tyder pd att kontrollen av svenska pass
skulle vara bristfillig vid Sveriges externa grinser till Schengen-
omrddet och att detta skulle bidra till missbruket av svenska pass.
Nigon kontroll av den biometriska informationen i passet gors
dock inte. Det sker endast en okulir jimférelse mellan passinne-
havaren och fotografiet i passet.

Det ir svart att peka ut en enskild faktor som orsaken till miss-
bruket av svenska pass. Troligen ir det friga om flera samverkande
faktorer.
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7.1 Inledning

I det foregdendet kapitlet har jag konstaterat att det férekommer
ett missbruk av svenska pass. Aven om antalet konstaterade fall av
missbruk ir relativt 13gt dr min slutsats det faktiska antalet fall av
missbruk med stor sannolikhet visentligt storre. Aven om miss-
brukets omfattning inte gir att kartligga fullt ut, ir det enligt min
mening angeliget att vida dtgirder {or att motverka missbruket. De
dtgirder som bor dvervigas ror framférallt konsekvenser av missbruk,
dvs. sivil uppticktsrisk som paféljd vid missbruk av pass. Aven it-
girder for att minska tillgdngen pd pass som kan anvindas vid miss-
bruk bor évervigas.

Kapitlet dr indelat 1 fyra delar. Den férsta delen avser olika former
av kontroll vid anvindning av pass. I denna del ingdr éverviganden om
kontroll av biometri 1 pass vid de svenska grinserna samt flygbolagens
ansvar for kontroll av resehandlingar. I den andra delen behandlas
Polisens arbete mot missbruk av pass samt paféljder och andra kon-
sekvenser av missbruk av pass. I den tredje delen behandlas dtgirder
for att minska tillgdngen pd pass som kan missbrukas. I den fjirde
delen behandlas ¢vriga forslag som framférts under mitt arbete samt
frigor rérande andra resehandlingar dn pass.

I forsta hand forslag tll dtgirder foér att motverka missbruk av
svenska pass att behandlas. Nir det giller ¢vriga svenska resehand-
lingar, dvs. de resehandlingar som utfirdas av Migrationsverket och
det nationella identitetskortet kan det konstateras att ett visst miss-
bruk férekommer dven pd detta omride. Det har dock inte framkom-
mit ndgot som tyder pd att dessa handlingar missbrukas 1 samma om-
fattning som de vanliga passen. De 6verviganden som gors avser
dirfor framférallt de svenska nationella passen.

143



Overviaganden och forslag Ds 2015:12

7.2 Kontroll av pass vid granspassage

Forslag:

— Sverige bér verka for att kontroll av biometrisk information 1
pass inférs vid de yttre grinserna till hela Schengenomridet.

— T avvaktan pd gemensamma regler f6r Schengenomridet bor
en obligatorisk kontroll av fingeravtryck inféras vid inresa
till Sverige frin tredje land. P4 sikt bor det overvigas om
sddan kontroll ska ske dven vid utresa.

— Utlinningar ska, pd samma sitt som redan giller fér svenska
medborgare, vara skyldiga att limna fingeravtryck och l3ta
sig fotograferas av passkontrollant fér jimforelse med de
uppgifter som finns sparade 1 passet.

— Den sirskilda avgiften for transportér som brustit 1 sin kont-
rollskyldighet av utlinningars resehandlingar bér dven gilla
fall dir beslut om utvisning fattats p.g.a. att en utlinning
saknar pass eller nédvindiga tillstdnd.

7.2.1 In- och utresekontroller

Bestimmelser om in- och utresekontroller av svenska
medborgare respektive Schengenmedborgare

Enligt artikel 7.2 1 grinskodexen ska alla personer som passerar de
yttre grinserna till Schengenomridet genomgd en minimikontroll
for faststillande av identiteten genom uppvisande av resehandl-
ingar, dvs. bdde vid in- och utresa. Vid behov ska kontrollen géras
med hjilp av tekniska anordningar och sékning i relevanta data-
baser. En minimikontroll ir huvudregel betriffande personer som
har fri rorlighet enligt unionslagstiftningen.

Enligt 5 § passlagen fir en svensk medborgare inte resa ut ur riket
utan att medfora ett giltigt pass. Aven vid inresa frin annat land ska
svenska medborgare medfora ett giltigt pass. Undantag frin huvud-
regeln giller vid resa till eller frdn ndgon av de stater som ingdr i
Schengenomrédet.

En svensk medborgare som reser in 1 eller ut ur Sverige och som
méste medféra pass vid resan, ska pd begiran lita passkontrollanten ta
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fingeravtryck och en bild 1 digitalt format av ansiktet for kontroll av
att dessa motsvarar de fingeravtryck och den ansiktsbild som finns
sparade 1 passet (5 a § andra stycket). Motsvarande bestimmelse
finns inte for utlinningar som reser in i landet.

Kravet pd pass for inresa 1 Sverige giller inte medborgare i
Schengenomridet som reser in i Sverige direkt frin en Schengen-
stat (2 kap. 8 § UtlL).

Bestimmelser i grinskodexen om genomférande av in- och
utresekontroller av tredjelandsmedborgare

Inresevillkor till Schengenomridet for tredjelandsmedborgare finns
1 artikel 5.1 1 grinskodexen. For planerade vistelser som inte varar
mer dn 90 dagar krivs en giltig resehandling som tilldter passage av
grinsen. I vissa fall stills ocksd krav pd giltig visering. Bestimmelser
om kontroll av tredjelandsmedborgare vid inresa och utresa finns i
artiklarna 7.2 och 7.3. Vid inresa ska det noggrant kontrolleras att
tredjelandsmedborge uppfyller de villkor for inresa som giller enligt
artikel 5.1. Ndgra bestimmelser om att ta fingeravtryck for kontroll
av viseringsfria utlinningar vid in- och utresa eller vid en inre ut-
linningskontroll finns inte 1 grinskodexen. Grinskodexen uppstil-
ler dock inget hinder f6r en sidan kontroll.

I 2 kap. UtlL finns bestimmelser om villkoren fér att en utlin-
ning ska {4 resa in 1 Sverige. Dir anges att en utlinning som reser in
1 eller vistas 1 Sverige ska ha pass och visering. I 9 kap. 1§ UtlL
foreskrivs att en utlinning vid inresa eller utresa ska éverlimna sitt
pass till Polismyndigheten. Enligt 9 kap. 8 § UtlL fir Migrations-
verket eller Polismyndigheten fotografera en utlinning och, om
utlinningen fyllt 14 3r, ta hans eller hennes fingeravtryck om ut-
linningen inte kan styrka sin identitet. Det saknas bestimmelser
om ritt for passkontrollanter att kontrollera de biometriska upp-
gifterna 1 en utlinnings resehandling, vilket finns 1 5 § passlagen an-
gdende svenska medborgares pass.

Regeringen har limnat férslag (prop. 2014/15:32) om inférande av
en ny bestimmelse 1 utlinningslagen som innebir att en utlinning ir
skyldig att lita en polis eller sirskild férordnad passkontrollant ta
fingeravtryck fér kontroll av identiteten och av en Schengenviserings
ikthet genom sokning 1 informationssystemet fér viseringar (VIS).
Motsvarande skyldighet foreslds gilla f6r utlinningar som vid in-
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eller utresekontroll inte kan styrka sin identitet och som far kont-
rolleras mot VIS i identifieringssyfte. Nir en kontroll har genom-
forts ska de fingeravtryck som har tagits for kontrollen omedelbart
forstoras. Det giller dven de biometriska data som tagits fram 1
samband med kontrollen.

Regeringen har i samma proposition dven foreslagit att bestim-
melserna om skyldighet 1 9 kap. 1 § UtIL att 6verlimna pass och att
limna upplysningar och andra handlingar vid inresa ska tas bort,
eftersom utlinningslagens bestimmelse 1 detta hinseende reglerar
samma férhdllanden som grinskodexen. Istillet ska hinvisningar
till grinskodexen tas in 1 bestimmelserna om kroppsvisitation vid
inresekontroll. Lagforslagen foreslds trida 1 kraft den 15 april 2015.

7.2.2 EU-kommissionens férslag om smart gransférvaltning

EU-kommissionen antog den 28 februari 2013 ett paket om smart
grinsforvaltning, som innehdller tre forslag till férordningar. For-
slagen reglerar frimst grinspassage for tredjelandsmedborgare.
Paketet innehdller forslag om inrittande av ett in- och utresesystem
och ett program for registrerade resenirer samt forslag om dndringar i
grinskodexen med anledning av inférandet av de tvd systemen.

Forslaget om att inritta ett in- och utresesystem (kallat Entry/Exit
System, forkortat EES) syftar till att forbittra forvaltningen av de
yttre grinserna genom att skapa ett tillférlitligt och mer skyndsamt
sitt att kontrollera tredjelandsmedborgares resor tll och frin
Schengenomrddet. Kravet pd stimpling av tredjelandsmedborgares
pass vid in- och utresa ersitts med en datoriserad registrering. En-
ligt forslaget ska tredjelandsmedborgare som passerar in och ut
over den yttre grinsen registreras 1 en central databas med alfa-
numeriska uppgifter (t.ex. namn, fédelsetid, kén, nationalitet och
andra passuppgifter) och biometri (fingeravtryck).

Kommissionens forslag om ett program for registrerade resenirer
(Registered Travellers Programme, RTP) syftar till att underlitta
passage av yttre grins for att mota det 6kande antalet resenirer. Alla
tredjelandsmedborgare foreslds kunna anséka om att bli en regist-
rerad resenir, dvs. en pd férhand kontrollerad resenir. Om en sidan
ansdkan godkinns kan reseniren vid ankomst och avresa kontrolleras
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1 och passera genom en automatisk spirr, om en sidan finns vid den
aktuella grinsovergingen.

Det foreslagna paketet om smart grinsférvaltning har av EU-
kommissionen lyfts fram som en prioriterad friga.

I anledning av férslaget om smarta grinser ska det pd olika flyg-
platser inom EU genomfoéras pilotprojekt for att bl.a. utvirdera hur
kontrollen av den biometriska informationen bor ske. I anledning
av detta ska det pd Arlanda genomforas ett pilotprojekt i augusti
2015. T samband med detta projekt ska det installeras kameror 1
grinskontrollen. Dessa kameror ska anvindas for att fotografera
tredjelandsmedborgare i syfte att jimféra ansiktsbilden lagrad 1 pas-
set med den bild som tas 1 passkontrollen. Det kommer vara fri-
villigt for tredjelandsmedborgare att delta i detta projekt. Projektet
finansieras av EU-medel.

7.2.3 Biometrisk information i pass

Det finns gemensamma bestimmelser inom EU om vad pass som
utfirdas av ett EU-land ska inneh8lla (se dven avsnitt 3.1.10). Pass
med en giltighetstid p& mer dn tolv minader ska innehilla ett chip
med passinnehavarens ansiktsbild och fingeravtryck. Aven pass-
handlingar som utfirdas av linder utanfér EU innehéller 1 minga
fall ett lagringsmedium med biometrisk information 1 enlighet med
FN-organet ICAO:s rekommendationer. Samtliga pass forsedda
med ett chip dr s.k. maskinlisbara pass.

Informationen 1 ett chip skyddas av olika certifikat eller nycklar,
dels signeringscertifikat och dels verifieringscertifikat. Fér att kunna
lisa informationen i pass forsedda med chip krivs tillging till dessa
certifikat.

Signeringscertifikat krivs for att kunna lisa ut att det ir rite
myndighet som har utfirdat passet, och for att sikerstilla att doku-
mentet inte ir manipulerat eller klonat.

Verifieringscertifikat krivs for att kunna l8sa upp skyddad in-
formation 1 ett pass. I friga om pass som utfirdas av EU-linder
giller detta fingeravtryck. Ansiktsbilden i pass ir inte skyddad,
utan gér att lisa av utan tillgdng till sirskilda certifikat.

Inom EU pdgir ett projekt kallat Single Point of Contact
(SPOC), som i korthet syftar till att samtliga EU-linder ska inféra
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ett system om gor det mojligt att skicka férfrigningar om utbyte av
verifieringscertifikat EU-linderna emellan. Intentionen att samtliga
linder ska ha infort ett sidant system senast sommaren 2015. Inom
Polisen pagir ett projekt kallat Kofi fér framtagande av en teknisk
16sning som ska anvindas vid grinskontroll samt vid inre kontroll
for verifiering av fingeravtryck mot den centrala VIS-databasen for
visumpliktiga resenirer. Projektet ska vara genomfért under mars
2015.

Vid den manuella grinskontrollen i Sverige och 1 évriga besokta
linder lises maskinlisbara pass av och grinskontrollanten kan d3 se
ansiktsbilden i chipet pd en datorskirm och goéra en okulir jim-
forelse mellan denna bild och ansiktet p& den person som dberopar
passet.

Som nimnts ovan krivs det tillging tll sirskilda certifikat for
att lisa av fingeravtryck i passen. Nigon jimforelse av denna bio-
metriska information 1 passen och resenirernas fingeravtryck gors
inte idag vid den svenska grinskontrollen och inte heller 1 grins-
kontrollerna i de linder som jag har besékt.

Personer som har ansokt om och beviljats Schengenvisering
limnar vid ansokningstillfillet fingeravtryck, som lagras i VIS-
databasen (se avsnitt 3.2.3). Dessa fingeravtryck ska kontrolleras
vid inresa till Schengenomridet 1 en fingeravtrycksavlisare. Finger-
avtryckslisare dr utplacerade vid samtliga svenska grinsévergdngs-
stillen, t.ex. flygplatser och hamnar.

Enligt uppgift frin Polisen ir det mojligt att bygga ut de avlisare
som idag liser fingeravtryck i Schengenviseringar sd att dven de
fingeravtryck som finns lagrade 1 chipférsedda pass kan avlisas. Det
finns olika losningar nir det giller denna utbyggnad. Lsningarna
skiljer sig 8t 1 kostnadshinseende. Det krivs enligt Polisen att en
forstudie gors for att utreda det mest fordelaktiga alternativet ur
kostnads- och sikerhetssynpunkt. Forstudien ska bla. klarligga
tekniska losningar f6r att mojliggdra verifiering av fingeravtryck i
pass samt sikert utbyte av certifikaten, hur dessa tekniska [8sningar
ska anskaffas, och kostnader f6r framtida férvaltning och genom-
forande av arbetet. Det dr dirfér inte mojligt for Polisen att 1 nu-
liget uppskatta kostnaden fér en utbyggnad. En férstudie av be-
skrivet slag tar ungefir ett ar i ansprik.
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7.2.4  Automatiserad granskontroll

I flera linder inom EU finns det idag pd de storre flygplatserna s.k.
Automated Border Control, dven benimnt ABC-gate, pi de storre
flygplatserna. Genom automatiserad grinskontroll kan bl.a. den bio-
metriska informationen (ansiktsbild eller fingeravtryck) 1 ett pass
kontrolleras i syfte att sikerstilla att det ir den rittmitige innehavaren
av passet som &beropar passet.

Jag har besokt grinspolisen vid flygplatserna Schiphol, Gatwick
och Vandaa-Helsinkii som har infért en automatiserad grinskon-
troll. Syftet med dessa system ir frimst att minska vintetiderna vid
grinskontrollen och att underlitta grinspolisens arbete. Genom
dessa ABC-gates kan EU/EES-medborgare som ir innehavare av
ett elektroniskt lisbart pass passera. Aven medborgare i andra lin-
der, t.ex. Japan, som har ett maskinlisbart pass kan pd vissa flyg-
platser passera den automatiserade kontrollen. Resenirer som upp-
fyller kraven pd att {3 passera denna grinskontroll kan dock vilja
om de vill gora det, eller istillet passera den manuella grinskon-
trollen. Barn under 18 &r fir oftast inte passera den automatiska
grinskontrollen, utan ir hinvisade till den manuella kontrollen.

ABC-gaterna bestdr av en sensorsforsedd sparr med slussfunktion
som Oppnas efter att passet skannats 1 utrustningen och dokumentets
giltighet automatiskt kontrollerats. Ansiktsbilden som finns lagrad i
chipet kontrolleras automatiskt gentemot det fotografi som tas av
kameran 1 slussen. En uppskattning gors av likheten av ansikts-
bilden i chipet med fotografiet. Likheten presenteras sedan 1 pro-
cent. Som tidigare nimnts krivs inte tillging till ndgra certifikat for
att kunna lisa av ansiktsbilden i chipet. Grinskontrollen évervakas
av grinsvakter som via en skirm kan se samtliga fotografier som tas
av maskinerna. Ingen av ABC-gaterna pd de besokta flygplatserna
liser av fingeravtryck. Detta foérekommer dock vid ndgra andra
flygplatser 1 Europa, bl.a. pd vissa flygplatser 1 Spanien. Enhgt upp-
gift frin spanska myndigheter kontrolleras fingeravtycken i nor-
malfallet endast om kontrollen av ansiktsbilden indikerar att den
biometriska informationen 1 passet inte stimmer dverens med per-
sonen som 3beropar passet. En ytterligare férutsittning for en
sddan kontroll ska kunna goras ir att spansk grianspolis har tillgdng

till det certifikat som krivs for att 1sa upp chipets fingeravtrycks-
del.
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Ofta har automatiserad grinskontroll inforts av effektivitetskil
snarare in kontrollskil. Vid vissa av de besokta flygplatserna kan
den person som nekas passering i den automatiska grinskontrollen
for att ansiktsbilden inte stimmer 6verens med den bild som finns
lagrad 1 chipet, gi direkt till den manuella grinskontrollen utan att
nigra fordjupade kontroller gors. Vid andra flygplatser sker i sidana
situationer istillet en férdjupad kontroll av personen och den pass-
handling som 8beropas.

Anvindningen av ABC-gates har blivit vanligare i Europa under
senare r. Frontex har utarbetat riktlinjer f6r inférandet av ABC-
gates. Aven International Air Transport Association (IATA), vars
medlemmar ir olika flygbolag, har utarbetat en guide f6r inférandet
av automatiserad grinskontroll.

Automatiserad grinskontroll finns dnnu inte vid nigon av de
svenska grinsévergdngarna. Grinspolisen pd Arlanda flygplats ska
dock utreda mojligheten att under en férséksperiod inféra en sddan
grinskontroll. Férsoket kommer att goras vid en utvald terminal.
Jag har tagit del av en forstudie infor férsoket. Enligt den avser
Grinspolisen att inleda en forséksperiod under 2015. Polisen har 1
forstudien pekat pd vilka krav som inférandet av automatisk grins-
kontroll stiller pd Polisen och flygplatsens dgare. Kraven giller bl.a.
utbildning av de passkontrollanter och grinspoliser som ska arbeta
med grinskontrollen, utbildning av tekniker fér att skéta ABC-
gaterna, hantering av tekniska problem, utformning av nya arbets-
metoder for arbetet vid grinskontrollen och personaltillgdng for att
informera passagerare som for forsta gdngen ska passera en ABC-
gate. Kostnaden beriknas till mellan ca 6,5 miljoner kronor och 7,9
miljoner kronor.

7.2.5 Overviaganden

Den svenska grinskontrollen idag och behov av en utékad
kontroll

Biometrisk information i pass kontrolleras idag vid de svenska
grinsévergdngarna endast pd sd sitt att ansiktsbilden i pass for-
sedda med chip lises av och jimférs med den person som &beropar
passet. Personens ansikte avfotograferas inte for en jimforelse med
bilden 1 passet. Fingeravtryck kontrolleras inte 6verhuvudtaget. Nigot
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krav pd att en sidan kontroll ska goras finns inte heller 1 grinsko-
dexen.

Vid mina bestk hos grinspolisen vid flygplatserna Arlanda och
Skavsta har man uppgett att det ir relativt ovanligt att felaktigt
anvinda svenska pass uppticks vid de svenska grinskontrollerna.
Grinspolisen ir av uppfattningen att s.k. look-alikes inte regel-
missigt passerar grinskontrollerna utan upptickt. Istillet ir det
vanligare att en person som anlint till Sverige med flyg och som
inte har korrekta resehandlingar séker asyl direkt pa flygplatsen,
utan att férsoka passera grinskontrollen. Det dr enligt min mening
svart att uttala mig om s ir fallet.

Det torde férekomma att personer som dberopar ett look-alike-
pass vid en grinskontroll och som uppvisar betydande likheter med
passets rittmitige innehavare, reser in eller ut ur landet utan att
missbruket uppticks. Det finns dock inga sikra beligg for att detta
ir vanligt forekommande.

En kontroll av den biometriska informationen 1 pass vid de
svenska grinserna, skulle kunna fdnga upp de fall dir det ir svért
for en passkontrollant att uppticka att det dr friga om ett look-
alike-missbruk. Enligt foretridare f6r Nationellt Forensiskt Centrum
(tidigare SKL) bor en kontroll av den biometriska informationen
lagrad 1 passet vara sikrare dn en okulir kontroll. Det poingteras
dock att det fortfarande ir viktigt att en passkontrollant gor en
personlig bedémning dven om biometrin 1 ett pass avlises.

Grinspolisen vid Arlanda har stillt sig positiva till en kontroll av
den biometriska informationen lagrad pass och anfort att det 1
mdnga fall i&r mycket svirt f6r en passkontrollant att manuellt upp-
ticka en look-alike, t.ex. om passinnehavaren och den som beropar
passet ir slikt med varandra.

En kontroll av den biometriska informationen skulle kunna finga
upp sddana fall av missbruk som ir svdra for en passkontrollant att
uppticka. For att en biometrikontroll ska ha avsedd effekt, dvs. upp-
ticka fall av misstinkt look-alike-missbruk, bér kontrollen vara
obligatorisk. Detta skulle sannolikt leda till att passmissbruk vid in-
och utresa 1 Sverige uppticks i storre utstrickning dn idag. En
obligatorisk kontroll skulle troligen ocks innebira att firre forsoker
resa in eller ut ur landet med look-alike-pass. Vissa allvarliga fall av
passmissbruk skulle dirmed kunna undvikas, t.ex. fall d& ngon f6rso-
ker resa in 1 annans namn fér att begd terrorbrott. Troligen kommer
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en sddan kontroll ocks3 att leda till att personer som obemirkt vill
resa in eller ut ur landet istillet forsoker att resa via Schengen-
interna grinsoévergingar, dir det inte sker nigon grinskontroll.

Biometrikontrollens inverkan pd missbruket av svenska pass

Frigan ir 1 hur hog grad missbruket av svenska pass skulle motverkas
genom att Sverige infor regler om kontroll av biometrin i svenska pass.
Enligt grinspolisen vid Arlanda och Skavsta férekommer det ofta att
personer som anlinder till Sverige utan korrekta resehandlingar soker
asyl innan grinskontrollen. De visar inte heller upp den handling
som de anvint for resan till Sverige, utan uppger istillet att de har
forstort eller slingt bort den innan de nitt grinskontrollen.

Det ir dirfor sannolikt att missbruk av svenska pass férekommer i
storre utstrickning 1 linder utanfér Schengenomradet eller pd Scheng-
eninterna flighter eftersom flygbolagen minga ginger kriver att en
resehandling uppvisas. Det ir troligen svirare for utlindsk grins-
polis att kontrollera att en person som visar upp ett villiknande
svenskt look-alike-pass verkligen idr svensk, t.ex. kan utlindsk
granspolis till skillnad mot den svenska grinspolisen ofta inte kont-
rollera om personen talar svenska. Svenska pass dberopas troligen
alltsd 1 storre utstrickning 1 andra linders grinskontroller av personer
som vill resa till Sverige eller annat land inom Schengenomridet som
look-alike. En kontroll av biometrin vid inresa tll Sverige skulle
dirfor sannolikt ha liten effekt pd det missbruk av svenska pass
som sker utanfor Sverige.

For att en kontroll av biometrin i pass ska vara fullt ut verk-
ningsfull krivs det att alla Schengenstater genomfér en obligatorisk
kontroll av biometrin i1 pass som utfirdats av samtliga medlems-
linder. EU-kommissionens férslag angiende smart grinsforvalt-
ning avser visserligen en obligatorisk kontroll av biometri men
forslagen ror endast tredjelandsmedborgare.

Utvecklingen ser ut att g ut det héll dir den biometriska informa-
tionen 1 pass med chip kommer att kontrolleras i storre utstrickning
dn vad som gors idag. En sddan utveckling r vilkommen eftersom det
sannolikt kommer att leda till att missbruk av pass, svenska eller andra
genom look-alike-anvindning kommer att férsvéras.
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Mot bakgrund av vad som nu sagts anser jag att Sverige bor
verka for att en obligatorisk kontroll av den biometeriska informa-
tionen 1 pass bor ske vid Schengenomridets externa grinser som
omfattar bide Schengenmedborgare och tredjelandsmedborgare.

En kontroll av biometri b6r ske idag vid de svenska grinserna

Aven om ett arbete inleds for férhandla om en kontroll av biome-
trin inom Schengenomrddet torde detta inte vara beslutat och
genomfort inom den nirmaste framtiden. I vintan pd att en obliga-
torisk kontroll av biometri ska bli verklighet vid Schengenomradets
samtliga yttre grinser bor en sidan inféras vid de svenska grinserna
1 syfte att uppticka och férhindra missbruk av pass.

Kontroll av resehandlingar sker enligt grinskodexen bide vid in-
och utresa ur Sverige nir det giller resor utanfér Schengenomradet.
Frigan dr om en obligatorisk kontroll bor inféras vid bida dessa kon-
troller.

For att kontrollen ska vara si effektiv som méjligt, dvs. upp-
ticka dven fall dir personer forsoker att resa ut ur landet med ett
look-alike-pass bor kontroll av den biometriska informationen ske
vid bdde in- och utresa. Jag anser dock att behovet av en biometrisk
kontroll dr storst vid inresa till landet. Enligt den information jag har
fact dr det sannolikt vanligare férekommande att personer férsoker
att resa in 1 landet med look-alike-pass dn vid utresor. Det ir dirfor
angelignare att infora en obligatorisk biometrikontroll vid inresa
till landet. Skulle ett beslut fattas om att inte inféra obligatoriska
kontroller 1 hela Schengenomridet anser jag att det bor évervigas
om den biometriska kontrollen vid Sveriges grinser ska utokas till
att dven avse kontroll vid utresa.

Det ska i detta sasmmanhang pdpekas att en obligatorisk kontroll
av biometrin vid inresa till Sverige inte pdverkar méjligheten eller
ritten att soka asyl 1 landet. Den person som har rest till Sverige med
felaktiga handlingar kan redan innan kontrollen soka asyl. Aven den
som nekas inresa efter att en biometrisk kontroll har genomférts har
ocksd mgjlighet att soka asyl. En obligatorisk kontroll hindrar alltsd
personer frin att resa in i landet under falsk identitet, men medfér
inte ndgot hinder mot méjligheten och ritten att séka asyl.
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Vilka linders resehandlingar ska kontrolleras?

En svensk medborgare som passerar de svenska grinserna och som
maste medfora pass vid resan, ir skyldig att pd begiran lita pass-
kontrollanten ta fingeravtryck och en bild i digitalt format av an-
siktet. Avsikten ir att mojliggdra en kontroll av att dessa motsvarar
de fingeravtryck och den ansiktsbild som finns sparade i passet.
Det finns dirmed lagliga férutsittningar att redan idag genomféra
en kontroll av biometrin i svenska pass, bdde vid in- och utresa.
Det ir ocksd mojligt att lisa fingeravtryck 1 svenska pass, eftersom
det dr Polisen som har de certifikat som krivs for denna avlisning
vad giller just svenska pass.

De personer som missbrukar svenska pass och dberopar ett si-
dant vid grinskontrollen i Sverige utger sig for att vara svenska
medborgare. Passkontrollanten kan di med st6d av bestimmelserna
1 passlagen kontrollera om biometrin i passet stimmer éverens med
innehavarens ansiktsbild och fingeravtryck.

Nir det giller utlinningar saknas det motsvarande bestimmelser
1 svensk lagstiftning. Inte heller 1 grinskodexen finns sddana bestim-
melser.

En obligatorisk kontroll av biometrin ska vigas mot den enskil-
des integritetsintresse. Enligt 2 kap. 6 § forsta stycket RF ir var och
en skyddad gentemot det allminna mot pdtvingat kroppsligt ingrepp.
Vid utformningen av bestimmelserna om inférande och kontroll av
biometrisk information i svenska pass uttalades 1 férarbetena att foto-
grafering av en passinnehavares ansikte inte kan anses som ett sidant
kroppsligt ingrepp som avses 1 2 kap. 6 § RF (se prop. 2004/05:119
s.24 och s.27). Att ta fingeravtryck ir dock ett sddant kroppsligt
ingrepp som omfattas av bestimmelsen (se prop. 2014/15:32 s. 26).
Skyddet enligt 2 kap. 6 § RF ir inte absolut. Det fir begrinsas i lag
bla. enligt 2 kap. 25 § RF som reglerar skyddet f6r utlinningars fri-
och rittigheter.

I passlagen finns en bestimmelse om skyldighet f6r svensk med-
borgare att vid ansékan limna fingeravtryck och iven lita pass-
kontrollant kontrollera fingeravtrycken. Nir denna bestimmelse
infordes gjordes avvigningar gillande den enskildes integritets-
intresse (se t.ex. prop. 2004/05:119 s. 25). Jag delar de gjorda av-
vigningarna. Nir det giller utlinningar finns, som tidigare nimnts,
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inte nigon motsvarande bestimmelse. Vid utformningen av en sddan
reglering méste givetvis regeringsformens bestimmelser iakttas.

Jag anser att det inte finns anledning att gora andra évervigan-
den och komma till andra slutsatser betriffande utlinningars integ-
ritetsskydd. Det bor dirfér inte goras nigon skillnad mellan
svenska medborgare och utlinningar i detta hinseende. Dirfér bor
dven biometrin 1 utlinningars pass kontrolleras p& samma sitt som
for svenska medborgare. Aven denna kontroll bér vara obligatorisk
1 konsekvens med att obligatorisk kontroll enligt mitt forslag ska
ske av svenska pass. Den biometiska kontrollen bér alltsd omfatta
samtliga inresande 1 landet. I och med att det finns en skyldighet
for svenska medborgare att limna fingeravtryck och l&ta sig foto-
graferas vid kontroll finns det enligt min mening inte hinder mot
att inféra motsvarande skyldighet dven fér utlinningar. Finger-
avtryck och den ansiktsbild som tagits for kontrollen samt de
biometriska data som tagits fram i samband med kontrollen bér, i
likhet med vad som giller f6r svenska medborgare, omedelbart
forstoras efter att kontrollen har gjorts. Uppgifterna kan dirmed
inte anvindas fér annat indamil. Jag anser dirmed att en rimlig
integritetsavvigning ir gjord.

Hur ska kontrollen genomforas?

Kontroll av biometrin kan ske antingen genom fotografering av en
persons ansikte for att jimfora detta med bilden 1 passet eller genom
en jimforelse av fingeravtrycken.

Fingeravtryck kan enligt uppgift frin Polisen kontrolleras 1 de
befintliga fingeravtryckslisare som idag avliser fingeravtryck i sam-
band med kontroll av Schengenviseringar. Det ir dven majligt att in-
stallera kameror f6r fotografering 1 den manuella grinskontrollen. Ett
annat alternativ ir att kontrollen sker i ABC-gates, dir det dr mgjligt
att lisa bide fingeravtryck och ansiktsbild.

Nir det giller vilken sorts biometrikontroll, ansikte eller finger-
avtryck, som bor forordas gor jag foljande dverviganden. Enligt
foretridare for Nationellt Forensiskt Centrum gér det inte att siga
att ndgon av dessa kontroller dr sikrare in den andra, men kontroll
av fingeravtryck ir en mer vedertagen metod in kontroll av ansikts-
biometri. Enligt foretridare for Polisen ir fingeravtryck mer unike
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for varje individ dn vad ansiktsbilden ir. Synpunkten har ocksd
framforts att en jimforelse av ansiktsbiometrin kan bli lidande om
kvaliteten p4 bilden lagrad i passet ir 13g. Ansiktsbilden och finger-
avtrycken dock férsedda med likvirdigt skydd mot manipulering av
chipet.

Att lta kontrollen ske i de nuvarande fingeravtrycksavlisarna for
Schengenviseringar har enligt min mening flera fordelar. Lisarna finns
redan pd plats och kan enligt uppgift utan storre svirigheter byggas
ut till att dven lisa av fingeravtryck i pass. Jag forordar dirfor finger-
avtrycksavlisning.

P4 Arlanda ska det under augusti 2015 bedrivas ett pilotprojekt
med fotografering av tredjelandsmedborgare i syfte att jimfora
denna bild med ansiktsbilden lagrad i chipet. En sidan jimforelse
kriver, till skillnad frén en kontroll av fingeravtryck inte tillgdng till
sirskilda certifikat. Beroende p& hur projektet faller ut, t.ex. nir det
giller tidsitgdngen for varje avfotografering, kan det 6vervigas om
utrustning bor inférskaffas som komplement, t.ex. for tredjelands-
medborgare som inte har pass férsedda med fingeravtryck.

Det ir svirt att forutse vilka effekter en fingeravtyckslisning 1 den
manuella kontrollen kan ha. Det har framférts olika &sikter i denna
friga.

Idag tar kontrollen av en Schengenmedborgare cirka 10-15 sek-
under enligt grinspolisen vid Arlanda. Detta inkluderar kontroll av
att det ritt person med ritt handling, att handlingen ir giltig och en
skanning kopplad till SIS. Eftersom en fingeravtrycksavlisning
innebir ett extra moment 1 kontrollen av reseniren och dennes
handling, kommer kontrollen av varje enskild person att ta lingre
tid. Enligt grinspolisen vid Arlanda tar fingeravtrycksavlisning
cirka tvd tll tre extra sekunder. Om sékningen av fingeravtrycket
sker gentemot chipet bor sékningen g& snabbt enligt grinspolisen,
om den sker samtidigt som passet skannas. Om lisningen av finger-
avtrycket ska ske i nationella och/eller i internationella system
finns dock risk for att kontrollen tar lingre tid. Om kontrollen av
en enskild passagerare skulle 6ka med fem ull sju sekunder anser
grinspolisen att passagerarflodet pdverkas och att personaltillgingen
ir otillricklig.

Polisen har dock i annat sammanhang framfort att ett kon-
trollsystem med lisning av fingeravtryck i jimforelse med den helt
personberoende kontrollen skulle kunna minska den totala tiden
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for identitetskontroll eftersom osikerhet vid identifieringen mera
sillan kan férvintas uppkomma vid kontroll av fingeravtryck.

Visserligen tar alltsd en fingeravtryckslisning inte si mainga
extra sekunder 1 sig. Det kan dock uppstd vissa praktiska problem,
som att personen vars fingeravtryck ska avlisas placerar sitt finger
felaktigt pd avlisaren. Det gir inte avgora hur detta pdverkar tids-
tgdng och resurser innan en forstudie har gjorts.

En 16sning som skulle innefatta avlisning av fingeravtryck eller
ansiktsbild 1 ABC-gates, istillet f6r avlisning 1 den manuella kon-
trollen, skulle troligen bli mycket kostsam. Det skulle kriva att
flera ABC-gates installeras vid grinsévergdngar runt om i landet.
Detta innebir 1 sin tur en omfattande planering av dimensionering
av antal maskiner som krivs samt av personal och iven mycket
hoéga kostnader f6r inkép. Som jag tidigare framfért bor Sverige
verka fér att det inférs obligatorisk kontroll av biometri vid samt-
liga yttre grinser till Schengenomridet. Skulle detta bli verklighet dr
det inte klart vilket system som 1 s8 fall skulle anvindas f6r kontrollen.
Att i ett sddant lige gora en sidan omfattande investering f6r samtliga
grinsdvergdngar ir inte kostnadseffektivt och skulle kunna med-
fora praktiska och ekonomiska problem om annan 18sning slutligt
viljs.

Grinspolisen vid Arlanda planerar som ovan nimnts ett forsok
med ABC-gates, dir ansiktsbilden ska avlisas, p samma sitt som i
de besokta linderna. Skulle det inféras en obligatorisk kontroll av
fingeravtryck vid den svenska grinsen bér det 6vervigas om ABC-
gaterna dven ska omfatta en 18sning med avlisning f6r fingeravtryck.
ABC-gates utan fingeravtrycksavlisning skulle dock kunna anvindas
for de e-pass, som inte ir forsedda med biometrisk information i form
av fingeravtryck.

Enligt min mening bér de befintliga fingeravtrycksavlisarna
byggas ut till att dven kunna lisa fingeravtryck lagrade 1 ett pass. De
nackdelar som denna l6sning kan innebira ir enligt min mening
mindre dn nackdelarna med att inféra ABC-gates vid samtliga
grinsovergingar. Detta hindrar dock inte att det pd foérsok infors
ABC-gates pd vissa flygplatser.

I och med att det krivs tillging till sirskilda certifikat for av-
lisning av fingeravtryck kommer det minga ginger inte vara moj-
ligt att kontrollera fingeravtryck 1 utlinningars pass. I och med
projektet SPOC och det system som varje EU-land ska ha infort

157



Overviaganden och forslag Ds 2015:12

under 2015 fér utbyte av certifikat kommer emellertid tillgdngen
till sddana certifikat att 6ka. I de fall dir det inte ir mojligt att
kontrollera fingeravtryck p.g.a. avsaknad av nédvindiga certifikat
far kontrollen ske pd samma sitt som idag, dvs. en okulir jim-
forelse.

En avlisning av fingeravtryck kommer som nimnts att leda till
en rad praktiska frigor, frimst rérande de stdrre grinsdvergdngar-
na. Ingen av dessa frigor torde dock medféra s& stora problem att
de utgdr hinder mot en obligatorisk kontroll av fingeravtryck. En
forstudie miste dock goras for innan man vet hur sddana praktiska
frigor ska l6sas. Efter att en sidan studie har gjorts bér en obliga-
torisk kontroll av fingeravtryck 1 svenska pass och 1 andra linders
pass for vilka tllgingliga certifikat finns, inféras vid inresa till
Sverige. Jag foresldr dirfor att regeringen snarast ger Polismyndig-
heten 1 uppdrag att gora en sddan forstudie.

Jag bedémer att en obligatorisk kontroll av fingeravtryck pa det
sitt som beskrivits inte skulle std 1 strid med grinskodexen. Enligt
passlagen ir en svensk medborgare skyldig att pd begiran limna
over sitt pass till passkontrollant samt limna fingeravtryck och l3ta
sig fotograferas 1 syfte att kontrollera den biometriska informa-
tionen 1 passet. Jag har foreslagit att en motsvarande skyldighet for
utlinningar. I och med den nuvarande konstruktionen i passlagen
anser jag att det inte ir behovligt att 1 lag reglera att en obligatorisk
kontroll av biometrisk information av fingeravtryck ska ske vid grins-
kontrollen i samband med inresa till Sverige. Det ir istillet enligt min
mening tillrickligt att genom férordning eller annan instruktion till
Polismyndigheten foreskriva att en sidan kontroll ska ske.

7.2.6  Sarskild avgift for transportérer
Inledning

Som redogjorts for i avsnitt 3.2.4 finns det en bestimmelse 1 utlin-
ningslagen om transportdrs ansvar att kontrollera resehandlingarna
for utlinningar som transportoren transporterar till Sverige frén en
stat som inte omfattas av Schengenkonventionen. Om inte tran-
sportoren har fullgjort sin kontrollskyldighet ska denne betala en
sirskild avgift, om beslut om avvisning meddelats pd grund av att
utlinningen saknar pass eller de tillstdnd som krivs for inresa.
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Utlinningslagen innehéller ocksd bestimmelser om att transporté-
ren kan bli skyldig att std f6r kostnaden fér utlinningens resa frin
Sverige.

Begreppet "avvisning” i utlinningslagen

De nuvarande reglerna om transportdransvar inférdes 1 1989 4rs utlin-
ningslag. I denna utlinningslag fanns det ingen tidsgrins ifriga om
avvisning pd formella grunder. Det fanns dock en regel om att av-
visning pd materiella grunder inte fick ske senare in tre manader
efter utlinningens ankomst till Sverige. I den nuvarande utlin-
ningslagen dtergick lagstiftaren till den ordning som gillde innan
1989-4rs utlinningslag, dvs. att avvisning inte fir ske senare dn tre
ménader frén utlinningens ankomst till Sverige. Dirmed fattas
beslut om utvisning istillet for avvisning 1 bl.a. de fall dir en utlin-
ning saknar nédvindiga tillstdnd for att vistas 1 landet, men mer in
tre minader har férflutit sedan ansékan om uppehidllstillstind
gjorts.

Frigan om sirskild avgift kan 8liggas en transportor i fall dir ut-
visning har beslutats istillet fér avvisning har behandlats av Kam-
marritten 1 Stockholm i mal nr 7089-09 och mél nr 1093-10. Det sist-
nimnda milet gillde ett flygbolag som hade paforts en sirskild avgift
d en utlinning utvisats efter ca tvd &r frin ankomsten tll Sverige. I
domskilen anforde domstolen att av de EU-rittsliga reglerna pd
omridet framgdr att en sirskild avgift ska pdforas transportdren
under vissa forutsittningar, men att det inom EU-ritten saknas
grund for att gora en distinktion mellan avvisnings- och utvisnings-
beslut. Kammarritten konstaterade att den svenska regleringen 1
19 kap. 5 § UtlL dirmed inte helt 6verensstimmer med motsvarande
regler inom EU-ritten, men att de EU-rittsliga bestimmelserna inte
kan ha direkt effekt, eftersom de ir till nackdel fér den enskilde.
Domstolen hinvisade till domen 1 mil nr 7089-09, dir domstolen
funnit att en utvidgad tolkning av begreppet avvisning i utlinnings-
lagens bestimmelser om transportdransvar till att dven innefatta ut-
visning inte dr mojlig. Kammarritten ansdg dirmed att det inte var
mojligt att pafora sirskild avgift vid utvisningsbeslut. Regeringsritten
fann inte skil att meddela provningstillstdnd.
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Tillimpningen av regleringen

De transportdrer som oftast kommer ifrdga i drenden gillande kon-
trollskyldighet ir olika flygbolag, eftersom de flesta personer som
reser in 1 Sverige frin ett land utanfér Schengenomridet anlinder
via flyg.

Migrationsverkets enhet pd Arlanda har angett att de hanterat
drygt 25 drenden per minad under perioden januari till augusti 2014
som avsett sirskild avgift for transportorer. Det dr dock endast 1 ett
ftal fall som ett drende resulterar i att avgift tas ut. Detta beror
frimst pd att avgift inte kan tas ut 1 drenden dir utlinningen bevil-
jas uppehdllstillstdnd 1 landet eller 1 de fall dir man beslutar om ut-
visning istillet f6r avvisning.

En jimforelse med andra nordiska linders reglering avseende
sirskild avgift

Danmark, Finland och Norge ir alla medlemmar 1 Schengensamar-
betet och 1 lindernas respektive utlinningslagstiftningar har regler
om transportdransvar inférts. I denna redogorelse behandlas endast
regleringen kring avgift for transportér som brustit 1 sin kontroll-
skyldighet och inte regler gillande transportdrs ansvar f6r utlin-
nings terresa.

I 59 a§ i den danska udlindingeloven anges att den som trans-
porterar en utlinning till landet, som vid inresa till Danmark eller i
transit saknar nodvindiga resehandlingar och visum, straffas med
boter. Bestimmelsen giller inte vid inresa frn ett land inom
Schengenomrddet. Enligt uppgift frdn danska Justitieministeriet
pafors en transportdr som brister i sin kontrollskyldighet béter om
12 000 danska kronor. Béter kan paféras en transportér som brustit 1
sin kontrollskyldighet, oavsett om utlinningen senare beviljas uppe-
hdllstillstdnd eller avvisas frin landet. Det sker inte nigon &terbe-
talning av utdémda béter om utlinningen senare beviljas upphéllstdnd
1landet

Enligt 173 § 1 den finska utlinningslagen ska transportérer for-
sikra sig om att utlinningar som de transporterar till Finland 6ver
en yttre grins och som varken ir unionsmedborgare eller dirmed
jimfoérbara personer, har ett sidant resedokument som krivs fér in-
resa samt nddvindigt visum eller uppehillstillstind. Av 179 § fram-
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gir att en transportdr som bryter mot kontrollskyldigheten 1 173 §
paférs en pifoljdsavgift om 3 000 Euro per transporterad person. I
lagrummet anges vidare att en paféljdsavgift inte piférs bla. om
transportdren visar att denne har iakttagit sin kontrollskyldighet. Av
182 § foljer att den myndighet som har pafért en pafoljdsavgift ska
avlyfta avgiften en utlinning fir stanna i landet dirfor att uppe-
hillstillstind beviljats honom eller henne.

Av 4-15§ 1 den norska utlendingsforskriften féljer bl.a. att en
transportdr ir skyldig att kontrollera att resande har pass eller
annan identifikationshandling som ir godkint som resedokument
for inresa till Norge, och att visumpliktiga utlinningar har giltigt
visum. Bestimmelsen giller inte passage av inre grins 1 Schengen-
omrddet. Enligt 18-13 §§ straffas den som uppsitligt eller oaktsamt
overtrider bestimmelsen 1 4-158§§ med boter eller fingelse sex
ménader. Enligt uppgift frén f6retridare for det norska politidirekto-
ratet pafors en transportdr som brister i sin kontrollskyldighet béter
om 3000 Euro eller 24 000 norska kronor. Enligt féretridaren for
politidirektoratet kan boter paforas en transportdr som brustit 1 sin
kontrollskyldighet, oavsett om utlinningen senare beviljas uppehalls-
tillstdnd eller avvisas frdn landet. Utdémda béter betalas inte tillbaka
om utlinningen senare beviljas upphéllstind i landet.

I jimforelse med de 6vriga nordiska lindernas lagstiftning pd
omrddet framgdr att det endast ir den svenska regeleringen som
innehiller en regel om att avvisningsbeslut méiste fattas inom tre
ménader frin det att utlinningen anlint till landet f6r att en tran-
sportor ska dliggas att betala en sirskild avgift. Vidare framgdr att
norsk respektive dansk lag inte gér nigon skillnad mellan om utlin-
ningen sedermera beviljas uppehillstillstind eller inte, medan det i
finsk lagstiftning regleras att den sirskilda avgiften ska &terforas
om utlinningen beviljas uppehillstillstdnd 1 landet.

Enligt uppgift frén foretridare frin den finska grinspolisen pa-fors
relativt ofta flygbolag som brustit i sin kontrollskyldighet sirskild
avgift och det upplevs som att regleringen fungerar bra. Under 2013
pafordes flygbolagen verksamma vid Vandaa flygplats sammanlagt
200 000 Euro, dvs. knappt 2 miljoner svenska kronor, 1 sirskild av-
gift. Antalet irenden dir sirskild avgift pdférdes under detta ar var
cirka 70-100 stycken.
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Den svenska regleringen pd omradet bor anpassas

Transportorer fyller en viktig funktion nir det giller kontrollen av
de resehandlingar som resenirer 8beropar for resa till Sverige. Det
ar viktigt att transportorernas kontrollskyldighet uppritthélls.

Som framgdtt tidigare dr det endast i ett fital fall som avgift
piférs i de drenden som inkommit till Migrationsverket. Detta kan
t.ex. jimféras med situationen 1 Finland dir avgift tas ut storre ut-
strickning dn 1 Sverige. En forklaring till denna skillnad r sanno-
likt att det 1 finsk ritt, till skillnad frén svensk ritt, inte finns upp-
stillt krav pd beslut om avvisning inom viss tid for att en trans-
portor ska dliggas avgift. I konsekvens hirmed torde det finnas ett
flertal fall 1 Sverige dir transportérer inte 8liggs avgift trots att de
brustit 1 kontrollskyldigheten, vilket sannolikt beror pd att ett av-
visningsbeslut krivs. Det ir angeliget att de svenska reglerna pd
omrddet ir utformade pd ett sidant sitt att transportorer 1 fler fall
in 1 dag riskerar att pdforas avgift, 1 syfte att transportdrerna upp-
fyller sin kontrollskyldighet for att uppticka och férhindra miss-
bruk av svenska pass.

Idag péférs transportoren inte ndgon avgift 1 fall dir utlinningen
sedermera beviljas uppehdllstillstdnd. Nigon dndring i detta avseende
bér inte goras. Utgdngspunkten ska alltjimt vara att en sddan avgift
inte ska aktualiseras nir uppehallstillstind pa nigon grund beviljas.

Endast 1 ett fatal av de fall d3 transportéren brustit 1 sin kontroll-
skyldighet pafors alltsd idag sirskild avgift. Vid inférandet av bestim-
melsen om sirskild avgift gillde 1989 4rs utlinningslag, 1 vilken av-
visning pa formella grunder inte var tidsbegrinsad. Vid inférandet av
2005 &rs utlinningslag tergick lagstiftaren till tidigare ordning,
dvs. att avvisning skulle ska ske senast tre manader efter utlinning-
ens ankomst till Sverige. Av férarbetena till lagen framgr det inte om
det har beaktats vilken inverkan denna 4tergdng skulle ha pd regle-
ringen avseende mojligheten att pafora transportérer sirskild avgift.
Det framstdr som lagstiftaren inte har uppmirksammat hur reglerna
om transportéransvar paverkades av dndringen gillande tidsbegrins-
ningen av avvisningsbeslut 1 2005 drs utlinningslag.

Det kan ocksi ifrdgasittas om svensk lagstiftning pd omridet
star fullt i 6verensstimmelse med EU-ritten, 1 friga om att ett av-
visningsbeslut mdste fattas for att en kontrollavgift ska komma
ifrdga. I de fall dir en utlinning, som inte haft nédvindiga handlingar
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for inresa till landet, istillet utvisas finns det alltsd inte mojlighet att
pafora en sirskild avgift.

Mot bakgrund av vad som nu sagts finner jag att regleringen i ut-
linningslagen avseende sirskild avgift for transportérer bor dndras pd
s sitt att avgift dven bor kunna bli aktuellt 1 de fall dir utvisningsbe-
slut istillet f6r avvisningsbeslut meddelas pd grund av att utlinningen
saknar pass eller de tillstdind som krivs f6r inresa. Detta skulle inne-
bira, till skillnad frin idag, att beslut om utvisning som fattas efter
de tre forsta minaderna d& utlinningen ankom till Sverige ocksd
kan leda till att avgift pafors. I konsekvens med detta bor dven re-
gleringen avseende transportorens skyldighet att ersitta bl.a. utlin-
ningens resa frin Sverige avse de fall dir utvisningsbeslut fattas,
dven detta 1 de fall dir utlinningen saknar pass eller nédvindiga
tillstdnd f6r inresa. Denna ersittningsskyldighet kan idag endast
komma ifrdga om utlinningen avvisas frdn Sverige.

Jag anser att avgiftsskyldigheten, liksom idag, bor vara kopplad
till ett beslut om avvisning eller utvisning. Ett alternativ hade varit
att pafora avgift i samtliga fall och sedan &terbetala avgiften nir
grund for terbetalning féreligger. Jag anser dock, 1 likhet med ut-
talandena 1 férarbetena till nuvarande bestimmelse om avgiftsskyldig-
het, att det ir rimligare om staten avvaktar med frigan om avgift.
Transportéren kommer i annat fall att tvingas ligga ute med stora
summor och dven bevaka att 3terbetalning verkligen gors (prop.
2003/04:50 s. 64).

7.3 Pafdljder och risk for upptackt
7.3.1 Inledning

Uppticktsrisk och allvaret 1 de péfoljder som kan folja pd en viss
brottslighet dr faktorer som 1 olika grad paverkar brottsligheten.
Betriffande den brottslighet som behandlas 1 den hir promemorian
finns det dirfér anledning att gd igenom gillande straffskalor samt
hur hog risken for upptickt dr. Nir det giller risk for uppticke
avser detta sivil upptickt for den som passerar en grinskontroll
som for andra inblandade. Atgirder for att férbittra och stirka
grinskontrollen har behandlats 1 avsnitt 7.2.
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7.3.2  Pafoljder och konsekvenser vid misstanke om brott
Missbruk av urkund och urkundsforfalskning

Enligt 15 kap. 12 § brottsbalken déms den som sanningslést dberopar
en urkund, t.ex. ett pass, som gillande f6r sig eller nigon annan per-
son, eller limnar ut en sidan urkund fér att missbrukas pd det sittet
for missbruk av urkund till béter eller hégst sex minaders fingelse.
Om brottet ir grovt déms till fingelse 1 hogst tvd dr. For fillande
dom krivs att handlandet innebir fara 1 bevishinseende. Bdde den
som missbrukar ett pass genom look-alike-anvindning och den
som limnar ut sitt eller annans pass for att missbrukas pd detta sitt
kan alltsd domas for missbruk av urkund.

I 14 kap. 1 § brottsbalken anges att den som obehéorigen, genom
att skriva eller pd liknande sitt ange en annan persons namn eller pd
annat sitt, framstiller en falsk urkund eller dndrar eller fyller ut en
dkta urkund déms f6r urkundsforfalskning till fingelse 1 hogst tvd
ar. Bedoms brottet som grovt, déms fér grov urkundsférfalskning
till fingelse 1 ligst sex manader och hogst sex r. For fillande dom
krivs att handlandet innebir fara i bevishinseende.

Enligt 14 kap. 10 § brottsbalken déms den som 3beropar falsk
urkund f6r brukande av det forfalskade som om han eller hon sjilv
hade gjort forfalskningen.

Straffbestimmelserna innebir att bdde den som férfalskar ett
pass och den som &beropar ett forfalskat pass kan démas for ur-
kundsforfalskning respektive brukande av falsk urkund.

For att hikening ska komma ifriga krivs det som huvudregel att
det ir foreskrivet fingelse 1 ett r eller mer for brottet. Fér anvind-
ning av reseférbud med anmilningsskyldighet krivs visserligen
endast att det ir foreskrivet fingelse for brottet, men eftersom pa-
foljden f6r missbruk av urkund i de allra flesta fall bestims till bo-
ter ska detta tvingsmedel tillimpas restriktivt. Det innebir att
dessa tvingsmedel kan anvindas under en férundersokning gil-
lande misstanke om urkundsférfalskning. Diremot ir det 1 de allra
flesta fall inte mojligt att anvinda tvingsmedlen vid misstanke om
missbruk av urkund.

Straffet for urkundsforfalskning framstdr som vil avvigt 1 for-
hillande tll andra brott 1 samma kapitel. Det kan antas att det har
den avsedda férhindrande och avskrickande effekten. Antagligen ir
dock straffet av mindre betydelse fér den som vill bruka ett for-
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falskat pass for t.ex. resa till Sverige. For den som flyr frin ett krigs-
omride och soker asyl torde andra konsekvenser ha storre betydelse.

Det finns dock skil att uppmirksamma skillnaden 1 straff for
brottet missbruk av urkund och urkundsférfalskning. Idag ir mini-
mistraffet hogre f6r urkundsforfalskning, dvs. det brott som kan
bli aktuellt vid 8beropande av ett forfalskat pass, dn vad det dr for
missbruk av urkund, t.ex. dberopande av nigon annans pass for
look-alike-anvindning. Av praxis pd omridet framgdr att straff-
virdet fér missbruk av urkund avseende pass i normalfallet mot-
svarar boter, medan straffvirdet f6r urkundsférfalskning ligger pd
fingelsenivd."

Skillnaden 1 straffskalorna for brotten beror sannolikt pd att det
historiskt sitt har ansetts mer allvarligt att en dkta urkund mani-
puleras dn att en obehorig person dberopar en ikta urkund. Det kan
dock konstateras att det idag dr vanligare att svenska pass miss-
brukas i1 form av look-alike-anvindning in genom att autentiska
pass forfalskas. Den som efterfrigar ett pass for resa till Sverige
torde inte ha ndgon bestimd uppfattning om det ska vara férfalskat
eller vara ett look-alike-pass. Det avgorande ir ju om passet dr god-
tagbart for att anvinda for resan.

Missbruket av pass genom look-alike-anvindning har 6kat de
senaste dren. Enligt Frontex kan det antas att denna missbruksform
kommer att 6ka dn mer eftersom pass generellt sett dr svira att f6r-
falska idag.

Mot bakgrund av dessa omstindigheter anser jag att skillnaden i
straffskalorna foér dessa tvd brott inte ir helt indamailsenlig. Det
bér enligt min mening évervigas om straffskalan for brottet miss-
bruk av urkund bér hojas till samma nivd som fér brotten urkunds-
forfalskning och brukande av falsk urkund. En sddan héjning skulle
ocksd kunna underlitta for polis och &klagare att utreda denna
brottslighet genom att tvingsmedlen hiktning och reseférbud
skulle kunna anvindas i fler fall dir passmissbruk misstinks.

Straffbestimmelserna gillande missbruk av urkund respektive
urkundsférfalskning avser emellertid inte bara pass, utan omfattar
dven flera andra situationer och flera andra sorters urkunder in just
pass. Frigan om en eventuell indring av minimistraffet for brottet
missbruk av urkund ir limplig i férhdllande till andra urkunder bor

" Borgeke m.{l.,, Studier rorande piflidspraxis med mera, 5:¢ uppl., Stockholm 2013 s. 648 f.
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dirfor behandlas i samband med en eventuell 6versyn av straff-
bestimmelserna 1 kapitlet 1 stort. Jag limnar dirfér inte nigot ut-
tryckligt férslag angdende hdjning av straffet f6r missbruk av urkund.

Straffbestimmelser och tvingsmedel vid minniskosmuggling

Den som limnar ut sitt pass 1 missbrukssyfte eller handlar med pass 1
detta syfte kan gora sig skyldig till minniskosmuggling enligt 20 kap.
8§ UtlL alternativt organiserande av minniskosmuggling enligt
20 kap. 9 § UtlL. Straffet f6r respektive brott dr fingelse 1 hégst tva &r.
Ar det friga om grovt brott 4r straffet fingelse i ligst sex minader och
hogst sex ar.

Mitt uppdrag har varit att utreda missbruk av svenska pass och
att foresld tgirder for att minska detta missbruk. Missbruk av pass
kan dock ofta vara ett led 1 en organiserad verksamhet dir det fore-
kommer en kommersiell handel med pass i samband med minni-
skosmuggling. De férslag som jag limnar kan dirfér komma att ha
betydelse for brottsbekimpningen dven pi detta omride. Frigorna
ir dock komplexa och de svenska passen torde endast vara ett av
flera hjdlpmedel.

Asikten har framférts att dklagare och polis ska f& anvinda sig
av hemlig avlyssning respektive hemlig 6vervakning av elektronisk
kommunikation fér att littare kunna bedriva férundersékning och
kartligga passmissbruk som har samband med minniskosmuggling.
Dessa tvingsmedel kan ju vara sirskilt anvindbara 1 férundersok-
ningar dir polisen utreder och kartligger organiserad brottslighet.

Hemlig avlyssning kan 1 normalfallet inte komma ifrdga vid miss-
tanke om minniskosmuggling eller organiserande av minnisko-
smuggling. I normalfallet krivs ett minimistraff om tv3 &rs fingelse
for anvindning av detta tvingsmedel, vilket inte giller for dessa
brott. Hemlig &vervakning av elektronisk kommunikation kan
dock bli aktuellt eftersom detta kan anvindas vid misstanke om
brott med ett minimistraff om sex manaders fingelse.

Det kan 6vervigas om det av effektivitetsskil finns anledning att
underlitta anvindningen av de nimnda tvingsmedlen vid misstanke
om minniskosmuggling. En eventuell indring av lagstiftningen for
att mojliggodra anvindning av dessa tvingsmedel skulle kunna leda
till att missbruk av svenska pass uppticks och férhindras i storre
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utstrickning in idag. A andra sidan ir det friga om sirskilt inte-
gritetskinsliga tvingsmedel, som ska anvindas restriktivt. Jag beds-
mer att sddana dndringar miste dvervigas i ett vidare sammanhang
in vad mitt uppdrag medger. Jag avstdr dirfor frin att gd vidare i
denna friga.

7.3.3  Risk for upptackt

Det ir mycket 8 personer som déms for inblandning i passmiss-
bruk. En orsak till detta ir forstds bevissvarigheter men passmiss-
bruk synes inte heller vara en prioriterad friga for polisen. Det
finns inte heller nigra rutiner for att hantera drenden dir frigan
uppmirksammas.

Risken for upptickt vid anvindet av ett falskt eller ett look-alike-
pass ir beroende av hur grinskontrollen utférs. Denna friga behand-
las i avsnitt 7.2. Nir det giller upptickt for 6vriga aktdrer kan £6l-
jande pipekanden géras.

Nir ett misstinkt fall av passmissbruk uppticks inom landet eller
vid grinskontrollen torde irendet 1 normalfallet limnas till férunder-
sokningsledare for bedomning av hur drendet ska hanteras. I dessa fall
tas alltsd stillning till om den ritte passinnehavaren ska férhoras eller
bli foremal f6r ndgra andra dtgirder 1 brottsutredningssyfte.

Nir ett misstinkt fall av passmissbruk uppticks utomlands
synes det dock inte finnas gemensamma rutiner f6r hur frigan
kommer till utredningsverksamhetens kinnedom for att bedémas
dir.

De pass som beslagtas av utlindska myndigheter skickas ofta till
de svenska beskickningarna som vidarebefordrar dem till Grins-
polissektionen vid Polisens nationella operativa avdelning, NOA.
Enligt Polisen har det ofta gitt relativt ling tid frin det att missbruket
uppticktes till dess att passet skickas till Grinspolissektionen, vilket
ofta kan vara hinférligt till handliggningstiden hos utlindska mynd-
igheter eller hos de svenska beskickningarna.

De flesta pass som skickas till Grinspolissektionen ir spirrade.
Ar ett pass diremot inte spirrat gors detta av Grinspolissektionen.
Nir ett pass spirras registreras detta endast 1 registret. Ndgon auto-
matisk underrittelse till utredningsverksamheten gors inte, utan
detta sker endast i enstaka fall.
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Grinspolissektionen registrerar passet och sinder det till den
region inom Polisen som utfirdat det beslagtagna passet (innan &rs-
skriftet 2015 skickades passen till den polismyndighet som hade
utfirdat passet). Malsittningen ir att detta ska ske inom nigon eller
ndgra veckor. Det har dock férekommit lingre vintetider in s8.

Vid kontakt med de ddvarande polismyndigheterna framkom att
det inte finns nigra gemensamma riktlinjer gillande hur passen
hanteras och i vilken man passinnehavaren hors eller inte. Det fram-
kom vidare att det ir sillan forekommande att de personer som har
forlustanmilt ett flertal pass, hors om detta 1 brottsutredningssyfte.
Hos vissa av de ddvarande polismyndigheterna underrittades Krimi-
nalunderrittelsetjinsten om personer som beviljats ett flertal pass.
Det forfaller ocksd vara in mer sillsynt att en férundersékning
inleds i dessa fall trots att det 1 flera fall skulle kunna vara friga om
en brottslig verksamhet.

Efter &rsskiftet 2015 ir Polisen en myndighet. Hur rutinerna
kommer att se ut hos de olika polisregionerna ir oklart.

Enligt den kartliggning som gjorts av Polisen finns ett flertal nit-
verk 1 Sverige som handlar med svenska pass eller pd annat sitt miss-
brukar svenska pass 1 minniskosmugglingsirenden. Enligt kartligg-
ningen pdgir inte nigot mer omfattande arbete f6r att utreda denna
brottslighet.

Polisen tvingas sjilvfallet att prioritera mellan olika omriden i
sitt brottsbekimpande arbete. Ett 6kat arbete med att uppticka och
forhindra passmissbruk méste stillas mot andra prioriteringar. Hur
prioriteringen av arbetet med att férhindra och uppticka brott kopp-
lade till passmissbruk ska géras ir en friga for Polisen och Polisens
uppdragsgivare. Enligt min mening bér en tydligare prioritering for
Polisens arbete pd detta omride dvervigas.

Dirutéver bor Polisen uppritta rutiner for att i storre utstrickning
in idag uppticka och férhindra missbruk av svenska pass. S3dana 3t-
girder skulle kunna bestd i att snabbare uppmirksamma personer
som forlustanmilt ett flertal pass och att i stdrre utstrickning in
idag folja upp drenden dir Polisen fir kinnedom om att ett pass har
anvints av ndgon annan in den rittmitige igaren. Aven om ett
drende inte gir att driva inda fram till en fillande dom ir risken, om
arbetet for att motverka och forhindra passmissbruk inte prioriteras
eller systematiseras, att det 1 praktiken limnas fritt spelrum &t de per-
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soner som handlar med pass eller som pd annat sitt 6verlter pass i
missbrukssyfte.

7.4 Féarre antal pass i cirkulation

Forslag:

— Svenska medborgare ska som huvudregel endast ha ritt till
tre vanliga pass under en femdarsperiod. Den som anséker om
ytterligare pass ska endast ha ritt till provisoriskt pass for
sirskild resa.

— Giltighetstiden f6r pass till barn under sex &r ska begrinsas
till tvd &r, medan giltighetstiden for pass till barn mellan sex
och tolv &r bor bestimmas till tre 4r.

— Vid utfirdande av provisoriskt pass ska i normalfallet ett gil-
tigt pass aterkallas och spirras 1 RES.

— Sokanden ska kunna styrka sitt behov av provisoriskt pass
genom att visa upp flygbiljetter eller annan dokumentation
for den resa som ansékan avser.

Om begrinsning i ritten till vanligt pass inte infors bor istillet
passirenden dir sdkanden under en femarsperiod beviljats fler
in tre vanliga pass handliggas av en sirskilt kvalificerad hand-
liggare.

7.4.1 Begrasning av antal pass

Det finns ingen begrinsning fér hur ménga pass en svensk med-
borgare kan beviljas. Detsamma giller enligt dansk respektive finsk
ritt. Enligt de nederlindska bestimmelserna giller diremot att den
som har férlorat fler dn tre pass under en femdrsperiod férs upp pd
en s.k. svart lista och har under en tvi3rsperiod endast ritt till pro-
visoriskt pass for sirskild resa. Aven norsk respektive brittisk ritt
innehiller liknande begrinsningar.

Den svenska lagstiftningen pd passomrddet kan vara en bidra-
gande orsak till missbruket av svenska pass. Andra faktorer torde
dock sannolikt bidra till missbruket i hégre utstrickning. Trots att
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lagstiftningens utformning inte torde vara den avgoérande orsaken
till missbruket, ir det indd angeliget att forhindra det missbruk
som 1 viss mén kan bero p3 littheten f6r en svensk medborgare att
upprepade ginger beviljas pass. Frigan idr dirfér om det bor inforas
begrinsningar i den svenska passlagstiftningen om ritten till pass.

Som tidigare konstaterats fir tre vanliga beviljade pass under en
femdrsperiod anses vara en inte onormal férbrukning av pass.
Ytterligare beviljade vanliga pass kan endast 1 undantagsfall ses som
normalt. T.ex. kan personer som reser mycket utomlands 1 sitt ar-
bete behova fler dn tre vanliga pass under en femarsperiod, efter-
som sidorna i passboken kanske inte ricker till f6r visum och in-
och utresestimplar. Det gir inte att siga ndgot om hur minga per-
soner av de drygt 6 000 personer som beviljats fler dn tre pass mel-
lan 8ren 2009-2013 som har fitt pass p.g.a. legitima skil. Som tidi-
gare angetts ir det troligt att det 1 den hir gruppen finns personer,
som har uppl3tit sina pass att missbrukas 1 ndgon form. Mellan dren
2010-2014 har antalet personer som beviljats fler dn tre pass okat
med cirka 500 personer, vilket 4n mer talar {6r att en begrinsning i
ritten till vanligt pass bor goras.

Oavsett hur stor del av gruppen som utgérs av personer vars
pass har missbrukats, ir det angeliget att begrinsa mojligheten att
upprepade ginger beviljas ett nytt pass. En s8dan inskrinkning
signalerar att passet ir en virdehandling och att det ur samhillets
perspektiv finns skil att minska det antal pass som cirkulerar.
Frigan ir hur denna begrinsning bor goras.

Som sagt dr tre vanliga pass under en femdirsperiod manga
gdnger inte ir att anse som en onormal férbrukning av pass. Nir en
person ansoker om ett vanligt pass efter att tidigare ha beviljats tre
vanliga pass under en fem&rsperiod, finns det dock enligt min mening
skil att 6verviga en begrinsning i ritten till vanligt pass. Detta efter-
som det finns skil att anta att ndgon form av missbruk ligger
bakom ytterligare ansdkningar om pass. Jag anser dirfor att vid en
fjirde passansokan om vanligt pass under en femdrsperiod bér en
begrinsning 1 ritten att beviljas ytterligare vanligt pass inféras,
oavsett om det finns misstanke om missbruk gillande tidigare be-
viljade pass. Begrinsningen bor utformas pd si sitt att det 1 pass-
lagen inférs en bestimmelse om att ansékan om vanligt pass ska
avslds om sékanden har beviljats tre vanliga pass under de fem sen-
aste dren frin dagen for ansdkan. Jag anser att det ir vil avvigt med
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en begrinsning pd beskrivet sitt. En begrinsning under t.ex. en
tiodrsperiod ir enligt min mening alltf6ér ldngtgiende.

Begrinsningen innebir att en person som har beviljats vanligt
pass under ar 1, dr 2 respektive r 3 i normalfallet inte har ritt till
pass under &r 4 och 5. Personen har direfter ritt till vanligt pass
forst &r 6 och hans eller hennes ansékan om vanligt pass detta ar
ska beviljas, under forutsittning att inget annat passhinder ir for
handen.

Det bor inte inféras ndgon absolut begrinsning i ritten till nytt
vanligt pass vid en fjirde ansékan om vanligt pass under en femdrs-
period. I de fall det finns sirskilda skil bor ett vanligt pass kunna
beviljas. Sidana sirskilda skil kan t.ex. finnas 1 fall dir sokanden upp-
repade ginger ansdker om pass p.g.a. av resor 1 arbetet. Sirskilda skil
att bevilja vanligt pass kan ocksa foreligga 1 de fall dir det finns grun-
dad anledning att tro att sokanden har varit sirskilt brottsutsatt, t.ex.
att personen ifriga har anmilt upprepade bostadsinbrott dir bl.a.
pass har tillgripits. Aven i andra fall in de nu beskrivna kan det
finnas sirskilda skil att bevilja ett fjirde vanligt pass under en fem-
drsperiod.

Enligt 2 kap. 8 § RF ir en svensk medborgare tillférsikrad frihet
att forflytta sig inom riket och att limna det. Enligt 2 kap. 21 § RF
fir begrinsningar 1 rorelsefriheten f6r svenska medborgare endast
goras for att tillgodose dandamdl som ir godtagbara i ett demokra-
tiskt samhille begrinsningen fir aldrig fir gi utéver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett den.

En begrinsning 1 ritten till ett nytt vanligt pass fir sjilvfallet
inte std 1 strid med den grundlagsskyddade ritten att fritt kunna
resa in och ut ur Sverige. En person som nekas vanligt pass, bor
dirfor fortsittningsvis kunna anséka om och beviljas provisoriskt
pass for en sirskild resa. Det provisoriska passets giltighetstid och
dess giltighetsomrdde bor begrinsas till den resa som sékanden har
planerat. En sdan 18sning strider enligt min mening inte mot rit-
ten for en svensk medborgare att resa in eller ut ur landet.

Det ir idag mojligt att begrinsa giltighetstiden fér ett provisoriskt
pass med stod av 13 § passférordningen. Nir det giller begrinsning av
giltighetsomride fér provisoriskt pass bor ocksd en sidan bestim-
melse inforas. Jag bedomer att det ir tillrickligt att en sddan begrins-
ning regleras 1 passférordningen (jfr 3 § tredje stycket passlagen).
Begrinsningen bor tillimpas ifrdga om samtliga provisoriska pass som
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utfirdas, och inte bara sidana provisoriska pass som utfirdas fér den
person som enligt mitt forslag inte lingre har ritt till ett vanligt pass.

Forslaget innebir att de personer som nekas ett vanligt pass,
istillet f&r ans6ka om provisoriskt pass for varje enskild resa som
personen under den aktuella tiden. Detta innebir hogre kostnader
for den enskilde, eftersom ny ansékningsavgift miste betalas vid
varje ansOkan. Forslaget kommer ocksd att innebira en viss 6kad
administration fér Polisen. Dessa konskevenser uppvigs dock av de
redovisade fordelarna med forslaget.

7.4.2  Giltighetstiden for pass till mindre barn

Det har framférts att missbruk av pass utfirdade f6r smad barn fore-
kommer 1 flera minniskosmugglingsirenden. Det finns dock ingen
statistik 6ver hur minga av de upptickta fallen av dokumentmiss-
bruk som avser pass utfirdade till barn. Det ir relativt {4 barn 1 4ld-
rarna 0-10 &r som har beviljats tre eller fler pass och nationellt
identitetskort per ir mellan 2009-2013. Under 2013 var det 68 barn
som hade beviljats fler dn tre sdana handlingar. Det kan jimforas
med 42 barn 2009 och 99 barn 2012. Siffrorna indikerar siledes inte
att det skulle vara vanligt férekommande att smd barn beviljas ett
stort antal pass. Det kan naturligtvis forhilla sig s8 att det forekom-
mer ett missbruk av pass som utfirdats for barn 1 de fall dir pass-
innehavaren beviljats ett eller tv pass. Missbruk kan ocksd ske om
ett pass ldnas ut for att sedan terlimnas tll den rittmitige inne-
havaren. Det dr dirfor svirt att dra ndgra slutsatser om omfatt-
ningen av missbruket av barns pass.

Det finns dnd4 anledning att éverviga frigan om begrinsning av
giltighetstiden for pass till barn. Ett litet barns utseende genomgar
visentliga férindringar under uppvixtdren. Det kan dirfor vara
mycket svrt f6r en passkontrollant att bedéma om det barn som be-
viljats ett pass som ettdring ir samma barn som fyra r senare beropar
passet for resa till eller frdn Sverige.

Barn under sex dr ir ocksd undantagna frin kravet att limna finger-
avtryck vid ansékan om pass, och barnets pass innehdller dirfor inte
ndgon sidan biometrisk information. Enligt EU:s férordning nr
2252/2004 om standarder for sikerhetsdetaljer och biometriska kin-
netecken 1 pass och resehandlingar som utfirdas av medlemsstaterna
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ska barn under tolv dr undantas frin kravet att limna fingeravtryck vid
ansokan om pass. Sverige och andra medlemsstater har under en
overgingsperiod mojlighet att tillimpa en ligre 8ldersgrins in tolv
ir, dock inte ligre dn sex r. Detta innebir att barn under tolv ar
kan komma att undantas frin kravet att limna fingeravtryck vid
passansokan.

Bide dansk respektive norsk lagstiftning har en kortare giltig-
hetstid for pass till barn. T norsk ritt ir giltighetstiden for pass till
barn under fem &r tvi &r, f6r barn mellan 5-10 4r ir tre &r och for
barn mellan 10-16 &r fem ar. Enligt dansk ritt dr giltighetstiden for
pass till barn mellan 2-18 &r fem &r och {6r barn under tvd ir inte
overstigande tvd &r. Danska respektive norska pass for vuxna har en
giltighetstid om tio 4r.

Mot bakgrund av férindringen i ett barns utseende under upp-
vixtiren och att barn under sex dr (tolv &r enligt EU:s regler) ir
undantagna kravet pd att limna fingeravtryck vid passansokan finns
det skil att 6verviga en kortare giltighetstid fér pass till barn.

Enligt min bedémning bor giltighetstiden fér pass till barn
under sex dr begrinsas till tv8 &r, medan giltighetstiden f6r pass till
barn mellan sex till tolv ir bér bestimmas till tre &r. Giltighetstiden
for pass till barn under sex &r bor vara ndgot kortare, eftersom fér-
indringen 1 ett barns utseende ir stérre under de forsta uppvixt-
dren dn vad som ir fallet 1 3ldern sex till tolv &r. En nigot kortare
giltighetstid for pass till barn under sex dr ir ocksd rimligt med
hinsyn till att barn under sex &r idag ir undantagna kravet att
limna fingeravtryck vid passansékan. For pass till barn 6éver tolv &r
bor giltighetstiden dven fortsittningsvis vara fem &r.

Det ir tillrickligt att en reglering om kortare giltighetstid for
pass till barn 1 de nimnda 4ldrarna infors 1 passférordningen och
inte 1 passlagen (jfr 3 § passlagen och prop. 1977/78:156 s. 43).

Med en begrinsning av giltighetstiden for pass till barn under
tolv &r respektive sex dr minskar problemet med att ett barns utse-
ende forindras i forhillande tll fotografiet i passet. Detta torde i
sin tur underlitta fér en passkontrollant att bedéma om barnet som
reser med passet dr passets rittmitiga innehavare, vilket innebir att
missbruk av pass till barn genom look-alike-anvindning forsvéras.
P4 detta sitt kan barn i storre utstrickning dn idag skyddas frin
t.ex. minniskohandel.
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En begrinsning av giltighetstiden fo6r pass till barn kan innebira
att mingden pass som utfirdas kommer att 6ka eftersom barn
méste ans6ka om pass oftare dn idag. Detta medfér att passmyndig-
heten kommer att belastas med fler passirenden in tidigare. For-
slaget kommer idven att leda till 6kade kostnader f6r barnfamiljer, 1
form av att flera ansékningsavgifter. Jag anser emellertid att de neg-
ativa konskevenser som forslaget kan medféra i form av ett 6kat antal
passansdkningar och 6kade kostnader f6r den enskilde évervigs av att
missbruket av pass som utfirdats till barn férsvdras.

7.4.3  Provisoriska pass
Inledning

Som framgdr av féregdende kapitel finns inte uppgifter som tyder
pd att provisoriska pass skulle vara sirskilt utsatta for missbruk.
Antalet utfirdade pass har varierat under aren, frin att ha gitt ned
under 2012 och 2013, ckade antalet utfirdade provisoriska pass under
2014.

Polisen planerar en éversyn av de provisoriska passen i samband
med att nytt avtal ska upphandlas under 2017 betriffande tillverkning
och leverans av pass. Detta beskrivs nirmare nedan, men innebir i
korthet att leveranstiden fér vanligt pass planeras att bli visentligt
kortare. Vanliga pass ska dirfor utfirdas 1 stdrre utstrickning in idag
och pd s sitt ersitta provisoriska pass 1 fler fall in vad som ir mojligt
idag. Det finns ind3 skil att se dver regleringen av de provisoriska
passen 1 syfte att minska forekomsten av sddana pass och for att
forsvira missbruk av svenska pass. Nedan foljer en redogorelse éver
mina dverviganden rérande dessa pass.

Nir det giller 6vriga sirskilda pass, t.ex. extra pass, har det inte
under arbetet framkommit nigot som tyder pd att dessa pass skulle
vara foremdl f6r ndgot mer omfattande missbruk. Jag anser att regle-
ringen som omgirdar utfirdandet av andra sirskilda pass in proviso-
riska pass ir tillfredsstillande och att det inte finns behov av dndringar
1 denna reglering.
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Provisoriskt pass ska i normalfallet medfora att annat giltigt pass
aterkallas

Provisoriskt pass kan utfirdas 1 fall dir passinnehavaren redan har
ett giltigt vanligt pass. Det kan t.ex. vara en nira forestiende resa
dir passinnehavaren har glomt sitt pass hemma eller di passet
forkommit och reseniren uppticker detta i anslutning till att resan
ska foretas. I dessa fall spirras det vanliga passet endast om pass-
innehavaren foérlustanmiler sitt pass.

En spirr vid forlustanmilan av pass innebir att det i passhan-
teringssystemet RES gors en spiarrmarkering, som vidarebefordras till
Schengen Information System (SIS) och Interpols databas éver stulna
och férkomna resehandlingar. Denna spirrmarkering innebir att
nationell grinspolis och andra linders grinspolis vid kontroll gen-
temot nimnda databaser kan uppticka att handlingen ir forlust-
anmild och dirmed ogiltig.

En spirrmarkering gors emellertid inte i de fall dir passinnehavaren
har glomt sitt pass hemma och d& beviljas ett provisoriskt pass. Detta
innebir att en person som felaktigt uppgett att han eller hon har
glomt sitt vanliga pass hemma och beviljats ett provisoriskt pass,
kan resa ut ur landet med det provisoriska passet och sitt vanliga
pass, som allgjimt ir giltigt. Personen ifriga kan sedan limna 6ver
det vanliga passet till en annan person i syfte att passet ska miss-
brukas genom look-alike-anvindning. En kontroll av det vanliga
passet gentemot SIS eller Interpols databas kommer inte att ge
nigon triff. Personen kan sjilv sedan resa tillbaka till Sverige med
det provisoriska passet.

For att forsvira missbruk av pass ir det angeliget att begrinsa
mojligheten for en person att inneha tvd giltiga pass pd det be-
skrivna sittet. Ett giltigt pass bor dirfor alltid dterkallas vid utfir-
dande av provisoriskt pass, varfor en sddan bestimmelse om 4ter-
kallelse bor inforas 1 passlagen. En dterkallelse leder 1 sin tur till en
sparrmarkering 1 RES av det giltiga passet. Eftersom en spirr som
gjorts i RES och direfter vidarebefordrats till SIS och Interpols data-
bas inte kan hivas, kan det pass som har spirrats inte anvindas pd nytt.
Ett pass som pétriffas efter att ha spirrats ska makuleras.

Den féreslagna ordningen skulle innebira att en person som har
beviljats ett provisoriskt pass 1 anslutning till en resa vid hemkom-
sten frdn resan inte lingre ir innehavare av ett giltigt vanligt pass.
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Detta medfér 1 sin tur att personen ifrdga behdver anséka om ett
nytt vanligt pass, istillet for att anvinda det tidigare utfirdade van-
liga passet, som nu ir spirrat.

I friga om utfirdande av provisoriska pass av passmyndighet
utom riket, ir min erfarenhet efter att ha besokt flera svenska ut-
landsmyndigheter, att sddana pass 1 de allra flesta fallen utfirdas
p.g-a. att sokanden uppger att hans eller hennes pass har stulits eller
forkommit. I sddana fall spirras ju det vanliga passet enligt nu gillande
ordning. Det bor vara ytterst sillsynt att det férekommer ansok-
ningar om provisoriska pass utomlands 1 andra fall. Skulle detta
férekomma, bor dven passmyndighet utom riket dterkalla ett giltigt
pass vid utfirdande av provisoriskt pass.

Det kan férekomma att en passinnehavare har limnat in sitt
vanliga pass eller ett extra pass till ett annat lands ambassad 1 sam-
band om ansékan om visering. I sddana fall bor det finnas sirskilda
skil att inte dterkalla det giltiga passet.

Det kan ocksd forekomma att en person som ir innehavare av
annat sirskilt pass, t.ex. diplomatpass eller extra pass, ansdker om
provisoriskt pass 1 anslutning till en resa p.g.a. att det giltiga passet
ir kvarglomt 1 bostaden. Enligt min mening ir dessa situationer
sannolikt inte sirskilt vanliga, med hinvisning till att relativt {3
diplomatpass utfirdas. Antalet utfirdade extra pass torde inte
heller vara sirskilt minga i forhdllande till den totala mingden ut-
firdade pass. Aven i dessa situationer bor det évervigas om det
finns sirskilda skil for att inte dterkalla annat giltigt pass vid ut-
firdande av provisoriskt pass.

De konsekvenser som férslaget medfér dr att en 6kad mingd
pass kommer att utfirdas samt att miangden spirrade pass, for vilka
giltighetstiden dnnu inte gitt ut, blir stérre. Det gir av naturliga
skil inte att sikerstilla att samtliga pass som har spirrats limnas in
till en passmyndighet f6r makulering. En person som har beviljats
ett provisoriskt pass p.g.a. att han eller hon har glomt sitt pass
hemma bor pdminnas om att limna in sitt spirrade pass till pass-
myndigheten efter hemkomst f6r makulering.

En annan konsekvens av férslaget ir att kostnaden for pass
kommer att 6ka for den enskilde. En person som beviljas ett provi-
soriskt pass kommer att, utdver ansékningsavgiften for det provi-
soriska passet, dven att tvingas betala ansokningsavgift f6r ett nytt
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vanligt pass eftersom hans eller hennes tidigare vanliga pass nu ir
ogiltigt.

Det nu aktuella forslaget kan tillsammans med tidigare forslag
om begrinsning i ritten till vanligt pass innebira kidnnbara konsek-
venser for den enskilde. En person ska enligt huvudregeln endast
ha ritt till tre vanliga pass under en femdarsperiod. En dterkallelse av
ett vanligt pass vid ansékan om provisoriskt pass innebir di att en
passinnehavare under relativt kort tid kan ha kommit att beviljats
tre vanliga pass(under férutsittning att personen ifrdga anséker om
vanligt pass dterigen efter att det tidigare har dterkallats). Personen
ifrdga dr direfter hinvisad till att anséka om provisoriskt pass for
enskild resa, vilket innebir hogre kostnader for den enskilde.

De redovisade skilen for forslaget anser jag dock viger tyngre dn
de negativa konsekvenserna f6r det allminna respektive den enskilde.
Det kan ocksi antas att forslaget inverkar avskrickande, dvs. att
svenska medborgare 1 storre utstrickning dn idag avhiller sig frin att
ansoka om provisoriskt pass eftersom det giltiga vanliga passet d
dterkallas. Detta eftersom vanligt pass enligt tidigare presenterat
forslag alltsd endast kan beviljas tre ginger under en femarsperiod.

Antalet utfirdade provisoriska pass bor minskas

Ett provisoriskt pass som utfirdas av passmyndighet 1 riket utfir-
das i form av en passbok och innehéller samma information som ett
vanligt pass, med undantag fér biometrisk information i1 form av
fingeravtryck. Provisoriskt pass som utfirdas av passmyndighet
utom riket utfirdas i A4-format, som ir forsett med flera siker-
hetsdetaljer men saknar helt biometrisk information. Mot denna
bakgrund anser jag att antalet utfirdande provisoriska pass bor
minska, vilket kan ske genom olika 3tgirder.

Flygbolag och resebyrder bor piminna resendren om att pass krivs

Enligt uppgifter frin t.ex. grinspolisen vid Arlanda utfirdas provi-
soriska pass 1 minga fall till personer som antingen glémt sitt pass
hemma eller som strax innan avfird uppticker att passet inte lingre
ir giltigt. Mdnga sidana ansdkningar om provisoriskt pass skulle
kunna undvikas genom att flygbolaget och eller resebyrin, genom
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vilken resan har bokats, 1 stérre utstrickning in idag pdminner
reseniren dterkommande om att pass krivs fér resan samt begir
uppgifter om passet 1 god tid innan avfird. En sddan ordning finns
t.ex. 1 Frankrike. For att undersdka om det finns méjlighet att in-
fora sddana rutiner krivs att det inleds en dialog mellan Polisen och
flygbolag samt resebyrier.

Enligt Polisen planeras ett snabbforfarande for utfirdande av vanliga
pass inforas 2017

En ytterligare dtgird for att minska antalet utfirdade provisoriska
pass ir att infora ett snabbférfarande for utfirdande av vanliga pass.
Ett sidant forfarande finns bl.a. 1 Finland och Storbritannien.

Dévarande Rikspolisstyrelsen tecknade 2012 avtal med en extern
leverantor f6r leverans av resedokument, som giller fram till den
1 januari 2017. Avtalet omfattar ocksd leverans av dokument till
Utrikesdepartementet och Migrationsverket. Som en férberedelse
infér att nytt avtal ska upphandlas har foretridare fér Polisen,
Utrikesdepartementet och Migrationsverket diskuterat méjligheter
att utveckla passverksamheten och férslag till dtgirder for att min-
ska risken fér missbruk av pass. Frdn och med 2017 d& ett nytt
avtal ska upphandlas gillande passleverantdr dvervigs, enligt upp-
gift frdn Polisen, att krav ska stillas pd snabbleverans av vanliga
pass 1 briddskande fall. Det ska d vara mojligt att utfirda ett vanligt
pass inom ett dygn efter att ansdkan har gjorts hos vissa passexpe-
ditioner.

Jag delar uppfattningen att ett snabbférfarande gillande utfird-
ande av vanligt pass i brddskande fall ir att foredra framfér utfir-
dande av provisoriskt pass. Ett sidant snabbférfarande torde kunna
ersitta minga av de provisoriska pass som idag utfirdas 1 de fall dir
sokanden ndgra dagar innan en planerad resa uppticker att passet ir
forkommet eller ogiltigt. I samband med att ett snabbférfarande pd
beskrivet sitt blir verklighet, bér det 1 passférordningen anges att
provisoriska pass inte ska utfirdas, om det ir mgjligt att genom ett
snabbforfarande erhilla ett vanligt pass.
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Forutsittningar for utfardande av provisoriska pass

Ett provisoriskt pass far utfirdas for att gilla for den tid som den
sokande behover ett sidant pass enligt 13 § passtérordningen. En-
ligt Polisens foreskrifter ska giltighetstiden for ett provisoriskt pass
anpassas till den tid som sokanden behover for att genomfora en
resa eller flera resor 1 en omedelbar f6ljd och anledningen till att ett
provisoriskt pass utfirdas ska antecknas i RES.

Av uppgifter frin bla. grinspolisen vid Arlanda och svenska ut-
landsmyndigheter framgdr att passmyndigheterna redan idag oftast
begir att den som ansdker om ett provisoriskt pass visar upp flyg-
biljett eller motsvarande dokumentation f6r den planerade resan. Det
bér dock 1 Polisens respektive Regeringskansliets foreskifter inféras
en uttrycklig regel om att sokanden ska visa upp flygbiljetter eller
annan dokumentation som styrker behovet av pass vid ansékan om
provisoriskt pass.

Det har framférts synpunkter pd att reglerna om provisoriska
pass bor skirpas och att sidana pass endast ska kunna utfirdas i
nodsituationer, t.ex. att anhorig utomlands dr akut sjuk. Jag gor
dock den bedémningen att de dtgirder som har foreslagits gillande
provisoriska pass samt den kommande méjligheten att inféra ett
snabbforfarande vad giller utfirdade av vanliga pass kommer att
leda till att antalet utfirdade provisoriska pass kommer att minska.
Det finns dirfér inte skil att ytterligare inskrinka regelverket kring
de provisoriska passen.

7.4.4  En sarskilt kvalificerad handlaggare bor hantera vissa
passarenden

Jag har 1 avsnitt 7.4.1 foreslagit att ritten till pass ska begrinsas till
tre vanliga pass inom en femdrsperiod. Om detta forslag inte skulle
genomfoéras bor 1 vart fall kontrollen ¢ka fér dem som har ansokt
om och beviljats ett flertal pass under en begrinsad period.
Polisen har redogjort for rutinerna vid utfirdande av pass och angett
att rutinerna dr desamma oavsett hur minga pass som sékanden tidi-
gare har beviljats (se nirmare angdende Polisens redogorelse avsnitt
3.1.14).

Som tidigare nimnts anser jag att en inte onormal férbrukning
av pass uppgdr till tre pass under en femirsperiod. Om fler in tre
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vanliga pass har beviljats under en femirsperiod finns det dock an-
ledning att dverviga en férdjupad kontroll innan ansékan om ytter-
ligare vanligt pass beviljas.

En sidan fordjupad kontroll bor utféras genom att sddana pass-
drenden handliggs av sirskilt kvalificerade tjinstemin. Det bor vara
friga om en polis, civil utredare hos Polisen eller annan sirskilt ut-
bildad och erfaren handliggare och inte en ordinarie passhandlig-
gare. Den kvalificerade handliggaren ska utreda skilen till ansékan
och iven till tidigare passanékningar.

De formella brottsmisstankarna som skulle kunna komma ifriga
1 de fall dir en person misstinks fér passmissbruk kan vara miss-
bruk av urkund, om personen ifriga misstinks ha limnat ut sitt
pass till annan for t.ex. en resa. Aven brottet minniskosmuggling
skulle kunna aktualiseras, om misstanke finns att sékanden upp-
sdtligen hjilpt annan att med sitt eget pass komma in i eller passera
t.ex. Sverige eller annat EU-land. Vidare skulle brottsmisstankar an-
gdende organiserande av minniskosmuggling kunna komma ifrdga om
det kan misstinkas att sokanden 1 vinstsyfte har planlagt eller organi-
serat verksamhet f6r att frimja att utlinningar reser till Sverige utan
korrekta pass.

Om den sirskilt kvalificerade handliggaren gér bedémningen att
det finns en misstanke om brott ska drendet limnas 6ver tll en for-
undersokningsledare for prévning om férundersdkning ska inledas
eller inte. Gor férundersékningsledaren bedémningen att férunder-
sokning inte ska inledas ska passansokan beviljas.

Om bedémningen blir den motsatta, dvs. att férundersékning
ska inledas, dr detta i sig inte skil f6r att avsld en passansdkan enligt
7 § passlagen. En inledd férundersékning utgor inte passhinder en-
ligt det nimnda lagrummet. Férundersokningsledaren har dock méj-
lighet att ta stillning till om det finns férutsittningar att dligga den
misstinkte reseférbud. Ett sddant férbud utgor passhinder enligt
nimnda lagrum.

De féreslagna rutinerna kan enligt min mening leda till att miss-
bruk av pass kan upptickas och eller i vart fall férsvaras. Handligg-
ningen av en passansdkan pd det foreslagna sittet kommer att leda
till att det tar lingre tid dn tidigare att bevilja pass f6r personer som
ansdker om ett fjirde vanligt pass men som inte misstinks for
brott. I sin tur kan detta leda till svirigheter fér den enskilde, som
kanske inte kan féreta en planerad resa. Detta ter sig inte orimligt
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eftersom det dr s6kanden sjilv 1 manga fall har orsakat denna tids-
utdrikt genom att ha férlorat tre vanliga pass under en kortare
period. Eventuella olidgenheter {6r den enskilde uppvigs enligt min
mening av de vinster som foljer med de foreslagna rutinerna.
Oligenheterna for den enskilde kan ocksd lindras om det inférs en
rutin att den person som ansdker om ett tredje pass under en fem-
irsperiod, underrittas om att en fjirde ansékan om vanligt pass
riskerar att ta lingre tid, med hinsyn till de férdjupade kontroller
som di kommer att ske.

De nya rutinerna som jag foresldr kriver ingen dndring av pass-
lagen eller passforordningen. Polisen har istillet mojlighet att 1
foreskrifter pd omradet reglera forfarandet. Det saknas idag enhet-
liga riktlinjer f6r hur mer komplicerade passirenden ska handliggas.
Efter &rsskiftet 2015 finns dock endast en Polismyndighet och det bor
dirfor vara enklare att infora enhetliga handliggningsrutiner for
komplicerade passirenden; t.ex. férutom foreskrifter pd omridet
ocksd infora en enhetlig handbok med beskrivning av forfarandet.

Nir det giller de svenska beskickningar som utom riket ir pass-
myndighet dr frigan om hur de féreslagna rutinerna ska inféras.
Svenska ambassader har uppgett det ofta ir svenska medborgare
som ir permanent bosatta utomlands som anscker om vanligt pass
vid den svenska ambassaden 1 det aktuella landet. De svenska ut-
landsmyndigheterna beviljar visserligen en relativt liten del av den
totala mingden utfirdade pass. Det kan ind3 antas att det fore-
kommer att personer som beviljats tre pass under en femarsperiod
ansoker om nytt vanligt pass vid ndgon av de svenska utlandsmyn-
digheterna.

Av flera skil kan det vara svirare att inféra rutinerna att en sir-
skild handliggare ska vara ansvarig fér passirenden 1 dessa fall. Det
ir sjilvfallet svirare f6r en handliggare vid utlandsmyndighet att
avgora om det finns godtagbara anledningar till sékandens upp-
repade passansokningar. Det bor dirfér finnas en kontaktperson
vid Polisen, som kan bistd handliggarna i denna bedémning. For
det fall misstanke om brott uppkommer bér polis kontaktas for
frdgan om férundersdkning ska inledas eller inte.
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7.5 Ovriga diskuterade atgarder

I detta avsnitt behandlas forslag som har limnats under mitt arbete
med uppdraget av olika aktérer under mitt arbete och som avser
dtgirder f6r att motverka missbruk av svenska pass. I sista delen
behandlas frigan om de foreslagna &tgirderna kan leda till 6kat
missbruk av andra resehandlingar.

7.5.1  Avgiftsstegring

Ett forslag som har framférts av bl.a. divarande Rikskriminalpoli-
sen dr inforandet av en stegring av ansokningsavgiften 1 fall dir
ndgon inom en viss tidsperiod, anséker om ett nytt pass efter att ha
forlustanmilt ett tidigare utfirdat pass.

Avgiftstorordningen (1992:191) giller f6r statliga myndigheter
under regeringen. Den ska tillimpas om inte nigot annat féljer av
en annan foérordning eller av ett sirskilt beslut av regeringen. En
generell princip som giller fér berikning av avgifter och som nor-
malt ligger till grund f6r myndighetsstyrande dokument ér den s.k.
sjalvkostnadsprincipen. Enligt 5 § avgiftsférordningen (1992:191) ska
full kostnadstickning gilla som ekonomiskt mal f6r statligt avgiftsbe-
lagd verksamhet om inget annat bestimts. Detta brukar kallas sjilv-
kostnadsprincipen. Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och
allminna rdd innebir sjilvkostnadsprincipen att myndigheter ska
berikna avgiftsnivdn sd att den l3ngsiktiga sjilvkostnaden ticks.

Regeringen kan i férordning, instruktion eller regleringsbrev be-
sluta om att en viss tillhandahillen tjinst ska avgiftssittas ligre dn
full kostnadstickning. Det motsatta, att en myndighet ges ritt att
tllimpa avgifter som overstiger full kostnadstickning, ir mer
komplicerat att besluta om eftersom en del av avgiften skulle kunna
betraktas som en skatt. Av regeringsformen framgar att det ir riks-
dagen och inte regeringen som fattar beslut om skatter.

Ansokningsavgiften f6r vanligt pass ir idag 350 kronor vid an-
sokan hos passmyndighet inom riket och avgiften regleras i pass-
forordningen. Nir en ansdkan om pass gors hos en passmyndighet
utom riket dr ansdkningsavgiften f6r vanligt pass 1 400 kronor, vilket
regleras i forordningen om avgifter vid utlandsmyndigheter.
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En avgiftsstegring av ansdkningsavgiften f6r pass vid upprepade
forluster av tidigare utfirdade pass skulle signalera att pass ir en
virdehandling och att pass ska behandlas aktsamt.

Det ir dock tveksamt om en avgiftstegring skulle leda till att
missbruket av svenska pass skulle minska. Ett inférande av en av-
giftsstegring skulle kunna innebira att det blir ndgot mindre 16n-
samt att bedriva en illegal handel med pass. En avgiftsstegring
skulle dock sannolikt métas av att priset pd ett pass okar 1 samma
takt som héjningen av avgiften. Aven om ansékningsavgiften skulle
héjas till ver 1 000 kronor har detta troligen ingen storre inverkan
pa missbruket av svenska pass i dessa sammanhang. Detta eftersom
priset for ett svenskt pass i smugglingssammanhang redan idag
forefaller vara timligen hogt, dven 1 férhillande till en kraftigt hojd
ansokningsavgift.

En avgiftsstegring miste ocksd vara rimlig och fir inte innebira
ett faktiskt hinder att erhlla ett pass. Skulle avgiften hojas till lingt
dver 1000 kronor, t.ex. 10 000 kronor, innebir detta att minga per-
soner inte skulle ha rdd att anséka om pass. En avgiftsstegring skulle
dirmed 1 praktiken medféra att vissa personer inte skulle kunna {3
ett pass. Detta innebir 1 sin tur att avgiftstegringen skulle riskera
att std 1 strid med den grundlagsskyddade ritten f6r svenska med-
borgare att fritt passera Sveriges grinser.

Aven av andra orsaker torde en avgiftshéjning ha en marginell
effekt pd missbruket. Det ir drygt 6 000 personer som beviljats fler
in tre pass under dren 2009-2013. Som tidigare konsterats gir det
inte att dra ndgra sikra slutsatser om missbruket av svenska pass till
storsta delen dr hinforligt till de personer som har forlustanmiile ett
stort antal pass. En avgiftsstegring skulle inte férhindra missbruket
av de pass vars rittmitige innehavare endast forlustanmiler ett en-
staka pass eller som endast lanat ut sitt pass utan att géra nigon
forlustanmilan av passet.

En avgiftsstegring av ansokningsavgiften kommer dessutom
sannolikt att medféra att avgiften i vissa fall kommer att dverstiga
full kostnadstickning fér tillhandah3llandet av pass. Detta kommer
att innebira att den 6verskjutande delen av avgiften skulle kunna
ses som en skatt, vilket strider mot bestimmelsen i 5 § avgiftstor-
ordningen. Inférandet av en skatt kan endast beslutas av riksdagen
och kriver att flera olika aspekter beaktas, vilket enligt min mening
inte framstdr som rimligt.
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Det kan ocksd poingteras att mitt foérslag gillande begrinsning i
ritten till vanligt pass efter tre tidigare beviljade vanliga pass under
en femdrsperiod kommer att leda till att en person som triffas av
denna begrinsning istillet dr hinvisad till att anséka om proviso-
riskt pass for en sirskild resa. Ansokningsavgiften for ett provi-
soriskt pass ir hogre dn for ett vanligt pass. Giltighetstiden for ett
provisoriskt pass ir ocksd mycket kortare, vilket innebir att en per-
son som ir hinvisad till provisoriska pass under en period och som
reser mycket kommer att behova betala ett flertal ansokningsav-
gifter, som dr hogre dn for vanligt pass. Dessa faktorer innebir 1
praktiken att férslaget om en begrinsning i ritten till pass ocksd
med{or en avgiftstegring 1 friga om ansokningsavgiften f6r pass be-
triffande de personer som omfattas av den féreslagna begrins-
ningen.

7.5.2  Passhinder vid konstaterat missbruk
Avslag pa passansokan p.g.a. tidigare konstaterat missbruk

Ett annat forslag som har framforts dr att det 1 passlagen bor in-
foras en regel om att pass inte ska beviljas fér den som tidigare har
gjort sig skyldig till missbruk av pass.

I detta fall ska personen ifriga ha gjort sig skyldig till missbruk
av pass vilket torde innebira att han eller hon ska ha démts for ett
brott som ir relaterat till passmissbruk. Att endast misstanke om
missbruk skulle leda till att en person inte beviljas pass framstar
inte som rimligt. Frigan ir om en sddan bestimmelse om passhin-
der bor inforas 1 passlagen.

Det kan konstateras att en sidan bestimmelse inte fir inverka
pd den grundlagsskyddade ritten att fritt resa in och ut ur landet.
Som nimnts ovan fir enligt 2 kap. 21 § RF begrinsningar i rorelse-
friheten for svenska medborgare endast goras for att tillgodose
indamil som ir godtagbara i ett demokratiskt samhille och be-
grinsningen fr aldrig gd utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn
till det indam3l som har féranlett den. For att inte std 1 strid med
denna ritt bor en sddan bestimmelse inte hindra att en person be-
viljas ett provisoriskt pass for en specifik resa.

Det kan ocksd vara friga om en person som ir démd fér miss-
bruk av urkund p.g.a. att han eller hon har handlat med nigon an-
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nans pass 1 missbrukssyfte. Forslaget innebir att inte heller denne
skulle beviljas pass, fast han eller hon inte démd fér att ha miss-
brukat sitt eget pass.

Vidare kan det diskuteras om ett avslag av passansékan p.g.a. att
sokanden tidigare har démts for brott relaterat till missbruk av pass
skulle leda till en situation dir férbudet mot dubbelbestraffning
aktualiseras.

Detta forbud innebir i korthet att ingen fir bli lagford eller
straffad tvd ginger for samma brott. Hogsta domstolen har uttalat
att det finns en viss mojlighet att ha flera sanktioner for samma
brott och att beslut om sanktionerna kan fattas av olika organ vid
olika uillfillen. For att det ska vara tilldtet krivs att det dubbla for-
farandet ir forutsebart, att det finns ett tillrickligt nira tidsmissigt
och sakligt samband mellan férfarandena samt att det senare for-
farandet inte innebir en obegrinsad férnyad prévning av girningen,
utan endast avser friga om en ytterligare pafoljd ska domas ut (se NJA
2010 s. 168).

Frigan om beslut om korkortsterkallelse grundat pd ett brott-
mélsavgorande stér i strid mot férbudet om dubbelbestraffning har
provats av flera dverritter de senaste dren. I dessa fall har domsto-
larna funnit att dterkallelse av korkort wll f6ljd av lagféring for
trafikbrott inte strider mot férbudet om dubbla straff (se bl.a. Svea
Hovritts dom 1 mil 101-14).

Motiven till en kérkortsdterkallelse p.g.a. trafikbrott kan sigas
vara att personen ifrdga anses som en olimplig forare av ett kor-
kortspliktigt fordon. Vid avslag pd passansékan p.g.a. tidigare pass-
missbruk dr omstindigheterna andra. Det ir inte en friga om att
personen ir olimplig for resa, utan avslaget har mer karaktiren av
att passet skulle kunna anvindas som ett brottsredskap. Det har
siledes mer karaktir av sirskild rittsverkan. Nir det giller frigan
om dubbelbestraffning i det nu aktuella fallet, dvs. att en person
som har démts for passmissbruk, skulle nekas pass vid kommande
ansokan, ir dock situationen inte heller densamma som 1 angivna
rittsfall eftersom det dr friga om att avsld en passansékan och inte
dterkalla ett existerande pass. Det kan ifrigasittas om dessa for-
faranden har ett nira tidsmissigt samband om t.ex. ansékan om
pass gors flera minader eller r efter domen.

En bestimmelse om passhinder foér den som tidigare har miss-
brukat pass kan visserligen fungera som en signal att lagstiftaren ser
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allvarligt pd missbruk av pass. Jag anser dock att de beskrivna kon-
sekvenserna av ett inférande av en bestimmelse om passhinder av
beskrivet slag talar emot en sidan bestimmelse. Med hinsyn till
mina forslag om passhinder for vanligt pass fér den som beviljats
tre vanliga pass under en femdrsperiod, anser jag ocksd att en regle-
ring av foreskrivet slag framstir som mindre nédvindig.

Aterkallelse av existerande pass vid konstaterat missbruk

Nir det giller frigan om ett existerande pass ska dterkallas vid kon-
staterat missbruk dir passet ter ir i passinnehavarens besittning gor
jag foljande overviganden.

I forarbetena till passlagen behandlades denna friga i samband
med att bestimmelsen 1 12 § 9 p passlagen diskuterades. I den anges
att pass ska dterkallas om annan in den f6r vilken passet ir utstille
forfogar 6ver passet.

I forarbetena angavs att det inte har ansetts nodvindigt att
oppna for mojlighet for dterkallelse dven 1 de fall dir missbruket
uppticks forst 1 efterhand och dir passet ter dr i den ritte pass-
innehavarens besittning. Istillet poingterades att ansvar fér miss-
bruk av urkund skulle kunna aktualiseras. Lagstiftaren angav vidare
att en 4terkallelse av ett pass efter det att missbruket har upphort
skulle kunna innebira att den som har missbrukat sitt pass pd det
angivna sittet, vid sidan av det 3domda straffet, dven skulle dliggas
ett forbud mot att limna landet. Aven om en férutsittning for
dterkallelse i en sddan situation skulle vara att ett nytt missbruk av
passet kan befaras anfér lagstiftaren att passmyndighetens prévning
1 sidant fall miste komma att bli timligen vansklig. Lagstiftaren
anforde vidare att en &terkallelse 1 aktuell situation dven skulle std 1
mindre god 6verensstimmelse med 2 kap. 21 § regeringsformen (se
prop. 1977/78:156 s. 30 f. och s. 48).

Mot bakgrund av dessa uttalanden och med beaktande av att
pass redan i dag ska &terkallas om nigon annan in den rittmitige
passinnehavaren férfogar éver passet finns inte anledning att fére-
sld en regel om 4terkallelse av pass i fall dir missbruket uppticks
forst efter att passet dter r 1 den rittmitige passinnehavarens be-
sittning.
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7.5.3  Lagring av fingeravtryck i en nationell databas

Dévarande Rikskriminalpolisen har framfért att de fingeravtryck
som tas vid ansékan om vanligt pass bor lagras i en nationell data-
bas. Vid ansékan om nytt pass ska fingeravtrycken enligt forslaget
jimforas med sokandens fingeravtryck for att sikerstilla att det ir
samma person som &ter ansdker om pass. P3 sd sitt kan det for-
hindras att en obehérig person anséker om och beviljas ett idkta
pass pa falska grunder.

Enligt 6 a § passlagen ska fingeravtrycken och de biometriska
data som tas fram ur dessa och ur ansiktsbilden omedelbart f6r-
storas nir passet har limnats ut eller passansokan har terkallats
eller avslagits. Enligt 6 b § far inte fingeravtrycken och ansiktsbilden
samt de biometriska data som kan tas fram ur dessa anvindas vid sok-
ning med hjilp av automatiserad behandling. Bestimmelsen hindrar
didrmed ett register byggs upp med de biometriska data som kan tas
fram ur ansiktsbilden eller fingeravtrycken. Till skillnad frin an-
siktsbilden lagras inte heller fingeravtrycken i nigon form i passre-
gistret.

I férarbetena till de aktuella bestimmelserna framférdes det att
en lagring av den biometeriska informationen 1 form av digital an-
siktsbild och fingeravtyck skulle kunna minska méjligheterna till
missbruk. Det anférdes dock att denna vinst bor vigas mot de risker
for enskildas integritet en sidan mojlighet skulle kunna innebira (se
prop. 2008/09: 132 s. 16).

Polisen har framfért det finns en risk for att intresset att anséka
om pass 1 annans identitet kan 6ka om obligatorisk kontroll av
fingeravtryck vid grinskontroll inférs. Anledningen skulle vara att
en sidan kontroll férsvirar anvindningen av look-alike-anvindning
av pass och dirmed att andra vigar f6r missbruk skulle anvindas.

Jag har inte funnit belidgg for att svenska pass idag skulle missbru-
kas genom att obehériga personer ansdker om pass 1 ndgon annans
namn och att dkta svenska pass dirmed skulle utfirdas pd felaktiga
grunder. Diremot instimmer jag 1 att det kan finnas en sidan risk
om andra mojligheter till missbruk forsvdras. Jag har dock inte
funnit ndgra indikationer pd att risken dr si 6verhingande att den
overviger det integritetsintring som ir motiveringen till att finger-
avtryck inte lagras idag. Det finns dirfor inte tillrickliga skal att
infora en sddan ordning fér nirvarande.

187



Overviaganden och forslag Ds 2015:12

7.5.4  Lattmakulering

Dévarande Rikskriminalpolisen har ocksd féreslagit att pass som
beslagtas utomlands skulle kunna oskadliggéras av sambandsmin
for att forhindra fortsatt missbruk. Enligt Rikskriminalpolisen kri-
ver grinspolisen i det land dir ett missbruk uppticks ibland att
personen ifriga ska sindas tillbaka till ursprungslandet tillsammans
med resehandlingen, eftersom en verkstillighet annars skulle dven-
tyras. For att forhindra fortsatt missbruk bér enligt forslaget sam-
bandsmin ges ritt att klippa av hérnet pa passet.

Jag kan inte uttala mig om det skulle vara vanligt férekommande
att en person som uppticks med ett oriktigt pass, far tillbaka detta
av grinspolisen 1 samband med att personen avvisas frdn det land
dir missbruket har upptickts.

Regler om makulering av pass finns 1 passlagen och passférord-
ningen. Det dr endast passmyndigheten som kan makulera ett svenskt
pass. Att inféra en ordning dir dven andra, t.ex. sambandsmin frin
andra europeiska linder, skulle ha ritt att gora dverkan pd ett
svenskt pass som innehas av en person, ir en mycket komplex
friga. Den kriver ett flertal 6verviganden, t.ex. om det ens dr moj-
ligt att ge en polisman frdn ett annat land ritt att gora dverkan pd
ett svenskt pass som innehas av en person. Det ir ocksd osikert om
en sddan ordning skulle ha nigon storre inverkan pd att motverka
missbruket av svenska pass. Jag anser dirfor inte att det finns skil
att limna ndgot sidant forslag.

7.5.5 Kommer de foreslagna atgarderna leda till att missbruk
av andra handlingar 6kar?

De tgirder som jag har foreslagit bedomer jag pd olika sitt ha kan
ha positiva effekter vad giller missbruket av svenska pass. Frigan ir
om missbruket av andra handlingar kommer att 6ka istillet, t.ex.
det nationella identitetskortet eller resehandlingar utfirdade av
Migrationsverket.

Nir det giller det nationella identitetskortet var det primira
syftet vid inférandet av detta kort att innehavaren vid behov ska
kunna styrka sitt svenska medborgarskap och inte att kortet skulle
anvindas som resehandling. P4 Schengeninterna flygavgingar an-
vinds dock ofta det nationella identitetskortet som en resehandling.
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Enligt regeringens férslag ska dven svenska medborgare kunna resa
till andra EU-linder som inte dr medlemmar i Schengenomrddet med
det nationella identitetskortet (se avsnitt 3.1.14). Det ir inte mojligt
att resa endast med det svenska nationella identitetskortet till eller
frén ett land utanfér EU eller Schengenomridet.

Jag har ndtts av uppgifter som indikerar att det férekommer att
en person som missbrukar ett svenskt pass genom look-alike-an-
vindning dven ir 1 besittning av andra identitetshandlingar, t.ex. ett
nationellt identitetskort, som tillhér den rittmitige innehavaren av
passet. Detta for att ge ytterligare tyngd 3t pdstdendet att personen
ir den som han eller hon utger sig frdn att vara. Det dr dirfér tro-
ligt att en del av de upptickta fallen av missbruk av identitetskort
vid de yttre grinserna till Schengenomridet har skett samtidigt
som att ett pass har missbrukats. Detta stirks av uppgifter frén
Polisen om att de personer som har beviljats ett flertal pass ocksd
ofta har beviljats ett flertal nationella identitetskort.

Det nationella identitetskortet kan alltsi redan idag anvindas
som resehandling inom Schengen och EU, men inte vid in- eller
utresa frin tredje land. Denna handling kan dirfér inte ersitta ett
svenskt pass i de sistnimnda fallen. Enligt min uppfattning kom-
mer dirfor inte missbruk av nationellt identitetskort 6ka nimnvirt
till f6ljd av de foreslagna dtgirderna.

Nir det giller resehandlingar utfirdade av Migrationsverket,
dvs. resedokument samt frimlingspass, gor jag foljande évervigan-
den. Det utfirdas ett visentligt ligre antal sddana handlingar in
pass. Det finns dirfér inte en lika stor tillging pd handlingar att miss-
bruka, som det finns nir det giller pass. Dessutom ir dessa resehand-
lingar sannolikt ofta underkastade en mer ingdende kontroll in de
svenska nationella passen. Detta eftersom det inte dr ovanligt att
handlingarna ir forsedda med en anteckning om att innehavarens
identitet inte dr faststilld. Migrationsverket har vidare mojlighet att
begrinsa giltighetsomridet for ett frimlingspass, om det finns miss-
tanke om att innehavaren har missbrukat tidigare utfirdat frimlings-
pass (se avsnitt 3.1.13). Idag registreras inte Migrationsverkets
resehandlingar 1 SIS vid férlustanmilan. Detta kommer enligt uppgift
dock att ske frin och med viren 2015, vilket sannolikt kommer att
forsvira missbruket av dessa handlingar. Med hinsyn till de vad som
nu sagts anser jag att risken for att missbruk av dessa handlingar
kommer att 6ka p.g.a. de foreslagna dtgirderna inte ir sirskilt stor.
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Nir det giller uppehillstillstindskort, som utfirdas av Migra-
tionsverket, ir detta ingen rese- eller identitetshandling, utan denna
handling maste alltid 8beropas tillsammans med en resehandling vid
en resa. Det dr mojligt att missbruket av denna handling kan 6ka
till f6ljd av forslagen. Jag har dock inte sett denna tendens och be-
démer inte faran vara sd stor.
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3 Konsekvensanalys

8.1 Inledning

I kommittéférordningen (1998:474) och férordningen om konsek-
venser vid regelgivning (2007:1247) finns bestimmelser om redo-
visning av konsekvenser av forslag i ett betinkande.

I detta kapitel redogér jag fér min bedémning av de ekonomiska
konsekvenser som forslagen kan {4 samt vilken betydelse de kan ha
for det brottsforebyggandet arbetet.

8.2 Forslagen rérande kontroll av pass vid
granspassage

8.2.1 Forslaget rérande biometrikontroll

Jag har limnat férslag om att det ska inféras en obligatorisk kont-
roll vid de svenska grinserna av den biometriska informationen i
form av fingeravtryck i e-pass och att kontrollen ska omfatta bade
svenska medborgare och utlinningar. Enligt mitt férslag ska kon-
trollen, i vart fall till en bérjan, ske enbart vid inresa till Sverige.

For att en kontroll av fingeravtryck ska vara mojlig krivs det att
fingeravtryckslisarna som idag ir anpassade till att lisa finger-
avtryck avseende Schengenviseringar byggs om. Det finns olika 16s-
ningar vad giller utbyggnad. Polisen har uppgett att man inte kan
uppskatta storleken av kostnaderna innan en foérstudie har gjorts.
Det gir dirfor inte idag att uttala sig om kostanden fér en utbyg-
gnad. Jag har féreslagit att regeringen snarast ger Polismyndigheten
1 uppdrag att gora en sddan forstudie. Kostnaden foér en sidan
forstudie bor rymmas inom Polismyndighetens befintliga anslag.
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Nir det giller konsekvensen for brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet bedémer jag att forslaget kommer att leda till att fler
fall dir personer forsoker att resa in i Sverige med annans pass kom-
mer att upptickas. Detta kan 1 sin tur leda till att firre forsoker att resa
in 1 landet pd detta sitt. Forslaget kommer alltsd att ha positiva effek-
ter 1 brottstérebyggande hinseende. En utdkad kontroll vid Sveriges
yttre grinser kan dock leda tll att personer som vill resa in i landet
forsoker att ta sig in pd annat sitt, foretridelsevis via resa frin annat
Schengenland for att pd sd sitt undvika grinskontrollen.

8.2.2  Forslaget om fordandring i transportérsansvaret

Jag har limnat forslag om att sirskild avgift for transportorer dven
ska kunna beslutas d utvisningsbeslut fattas pd grund av att utlin-
ningen saknar pass eller de tillstdnd som krivs for inresa. Det-
samma ska gilla transportérens skyldighet att ersitta utlinningens
resa frdn Sverige.

Forslaget kommer sannolikt att innebira att avgift kommer att
paforas 1 fler fall dn tidigare, dven om det givetvis ir svirt att uppskatta
hur ménga fall det dr friga om. Detta kommer i sin tur att leda till
okade intikter for staten, vilket kan kompensera den eventuella
okningen av Migrationsverkets administrativa kostnader fér att han-
tera fler drenden av detta slag.

For de allminna forvaltningsdomstolarna, kan det antas att antal
overklagade drenden kommer att 6ka ndgot i anledning av att fler tran-
sportorer sannolikt kommer att pdféras avgift. Enligt min bedémning
ir det frdga om en relativt liten 6kning av drenden och de eventuella
kostnader som denna medfér kan hanteras inom ramen fér domsto-
larnas befintliga budgetramar.

Forslaget syftar till att transportérer tar dn allvarligare pd sin kon-
trollskyldighet av resenirers handlingar och att fler fall av missbruk av
svenska pass uppticks och férhindras. Forslaget kommer alltsg att ha
positiva effekter ifriga om brottsligheten och det brottsforebyggande
arbetet.
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8.3 Forslagen som avser att minska antal pass i
cirkulation

8.3.1 Forslaget om begransning i ratten till pass

Jag har limnat forslag om att svenska medborgare som huvudregel
endast ska ha ritt till hogst tre vanliga pass under en femirsperiod.
Den som ansdker om ytterligare pass ska endast ha ritt till proviso-
riskt pass for sirskild resa.

Mellan &ren 2009 och 2013 beviljades drygt 6 000 personer fler in
tre pass. Under 2010-2014 6kade antalet med cirka 500 personer. Det
dr svart att siga hur manga av dessa personer som skulle ha nekats pass
vid en tillimpning de foreslagna reglerna. Forslaget innebir troligen
att passmyndigheten kommer att meddela ett antal avslagsbeslut per
dr. Avsikten dr dock att minska antalet passansokningar. Troligen
kommer det stora antalet personer som har beviljats tre pass under en
femdrsperiod att avstd frdn att pd nytt anséka om pass, inte minst dd
de bér ha informerats om de inte har ritt tll ytterligare vanliga pass.
Intentionen ir att dessa personer ska bli mer aktsamma om sina pass
och dirmed inte behdva ansoka om ett nytt.

I och med att passmyndighetens beslut i ett passirende kan éver-
klagas tll allmin férvaltningsdomstol, kommer forslaget innebira
nigot fler sddana drenden 1 landets férvaltningsdomstolar, frimst dd
forvaltningsritterna. Det dr svirt att dra ndgra slutsatser om hur
ménga personer som kommer att 3 avslag pa sin fjirde ansékan om
vanligt pass och hur minga av dessa som kommer att 6verklaga
beslutet. Enligt min bedémning rér det sig inte om sirskilt minga fall.
Det kommer endast att medféra marginella kostnadsokningar for
domstolarna. Detta kan hanteras inom ramen for befintliga anslag.

En ytterligare konsekvens av forslaget dr att personer som inte
lingre har ritt till ett vanligt pass, istillet kommer att anséka om
provisoriskt pass for en sirskild resa. Eftersom provisoriska pass
ska anpassas till den enskilda resan, kommer en person som inte
har ritt tll vanligt pass att ansdka om flera provisoriska pass for
olika resor. Férutom 6kade kostnader for den enskilde i form av
hogre och fler ansékningsavgifter, kan detta 1 sin tur leda tll att
antalet ans6kningar om provisoriska pass kommer att 6ka. Pass-
myndigheten kan dirfér komma att belastas med ndgot fler pass-
drenden. Enligt min bedémning kan detta hanteras inom befintliga
budgetramar.
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Nir det giller konsekvensen fér brottsligheten och det brotts-
forebyggandet arbetet innebir forslaget att firre vanliga pass kom-
mer att finnas i cirkulation. Detta medfér i sin tur att antalet moj-
liga pass att missbruka kommer att sjunka. Enligt min bedémning
kommer férslaget dirmed att forsvdra missbruket. Det kommer
siledes ha positiva effekter nir det giller brottsligheten och det
brottsférebyggande arbetet.

For det fall att forslaget om begrinsning 1 ritten till vanligt pass
inte genomfdrs, har jag foreslagit att en sirskilt kvalificerad hand-
liggare ska hantera de passirenden dir s6kanden inom en femdrs-
period har beviljats tre vanliga pass. En sidan l6sning kommer tro-
ligen innebira vissa 6kade kostnader for passmyndigheten, bl.a. i
form av dyrare handliggning och ytterligare administration.

Nir det giller konsekvensen f6r brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet bedomer jag att forslaget kommer att leda till
att fler fall av missbruk uppticks och foérsvaras. Forslaget kommer
alltsd att ha positiva effekter 1 brottstérebyggande hinseende.

8.3.2  Begransad giltighetstid for pass till barn

Jag har limnat forslag om kortare giltighetstid f6r pass till barn.
For pass till barn under sex &r ska giltighetstiden begrinsas till tvd
r och f6r pass till barn mellan sex och tolv &r till tre dr. En be-
grinsning av giltighetstiden fér pass till barn kan medféra en
okning av antalet passirenden eftersom barn miste anséka om pass
oftare dn vad som ir fallet idag. Férutom de 6kade kostnader detta
innebir f6r den enskilde, medfor forslaget 1 sin tur att passmyndig-
heten kommer att belastas med fler passirenden in tidigare. Hur
stor okning det kan bli friga om ir svirt att forutse. En 6kning av
antalet passirenden kommer ocksd att innebira att fler anséknings-
avgifter betalas, som 1 vart fall till en del kan méta kostnaden for ett
okat antal passirenden. Kostnaderna fér en 6kning av antalet pass-
drenden torde rymmas inom befintliga anslagsramar.

Forslaget innebir att fotografiet 1 passet 1 hogre grad dn idag kom-
mer att Overensstimma med barnets utseende. En passkontrollant
kan dirmed littare bedéma om barnet som reser med passet ir pas-
sets rittmitiga innehavare. Forslaget kommer dirmed att innebira
att det blir svirare att missbruka pass till barn genom look-alike-
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anvindning. Forslaget kommer dirfér sannolikt att leda till att
denna brottslighet minskar.

8.3.3 Vid utfardande av provisoriskt pass ska annat giltigit
pass aterkallas

Vid utfirdande av ett provisoriskt pass ska enligt férslaget alltid annat
giltigt pass dterkallas och dirmed ocksd spirras 1 RES. Idag gérs inte
detta om en person t.ex. ansdker om provisoriskt pass vid Arlanda och
d3 uppger att han eller hon har glémt passet 1 bostaden.

Forslaget innebir att personer, som har beviljats provisoriskt pass
efter hemkomsten, behéver anséka om ett nytt vanligt pass. Personen
kan ju inte anvinda det tidigare utfirdade vanliga passet som glomts
kvar 1 bostaden, eftersom detta ir terkallat och spirrat. Férutom de
konsekvenser detta innebir i form av okade kostnader for den
enskilde, kommer férslaget att leda till en 6kning av ansékningar
om vanligt pass, dvs. passmyndigheten kommer att belastas med
fler passirenden in tidigare. Hur stor denna 6kning ir svér att svara
pa, men torde inte vara sirskilt omfattande. Okningen kompenseras
1 vart fall dll viss del av 6kningen avseende ansokningsavgifter som
foljer av en okning i antal passirenden. Jag bedémer att kostnaderna
for en 6kning av antalet passirenden kan hanteras inom befintliga
anslagsramar.

Forslaget innebir en begrinsning av mojligheten {6r en person
att inneha tvd giltiga pass samtidigt. Det kommer inte lingre att
vara mojligt att resa ut fran landet med tva giltiga pass, for att Sver-
limna ett av dem i missbrukssyfte. Missbruk av svenska pass pd det
beskrivna sittet omojliggors, varfor forslaget kan forvintas ha positiva
effekter vad giller brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet.

8.3.4 Vid ans6kan om provisoriskt pass ska dokumentation
om foérestaende resa presenteras

Jag har foreslagit att det infors en uttrycklig regel 1 Polisens respektive
Regeringskansliets féreskrifter om att sékanden ska kunna styrka sitt
behov av provisoriskt pass genom att visa upp flygbiljetter eller annan
dokumentation fér den resa som ansdkan avser. Under arbetet med
uppdraget har jag erfarit att de flesta passhandliggare redan idag begir
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att den som ansdker om ett provisoriskt pass visar upp flygbiljett eller
motsvarande dokumentation f6r den planerade resan. Jag bedomer
dirfor att foreslaget inte medfér annat dn marginella ekonomiska
konskevenser. Enligt min mening har forslaget en begrinsad effekt nir
det giller att motverka missbruk av pass, men en uttrycklig regel kan
poingtera vikten av att en undersékning gors.
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9 Ikrafttrédande- och
Overgangsbestammelser

Forslag och bedomning: Lagindringarna bor trida 1 kraft den
1 juli 2016. Forslaget om obligatorisk kontroll av den biometriska
informationen i pass vid inresa till Sverige ska gilla frin det datum
regeringen beslutar. Pass som har utfirdats enligt ildre be-
stimmelser och inte har dterkallats, ska fortfarande gilla under den
tid som anges 1 passet.

Med beaktande av den tid som kan beriknas att g &t fér remiss-
forfarandet, beredningen inom Regeringskansliet och riksdagsbe-
handlingen, bor lagindringarna kunna trida 1 kraft den 1 juli 2016.

Forslaget om obligatorisk kontroll av den biometriska informa-
tionen 1 pass vid inresa till Sverige ska gilla frin det datum rege-
ringen beslutar.

Vid évergidngen till ett system med kortare giltighetstid f6r pass
till barn under sex &r respektive f6r barn mellan sex och tolv &r,
kommer det att finnas ett antal pass utfirdade till barn 1 dessa 3ld-
rar med fem &rs giltighetstid. Dessa pass blir inte ogiltiga nir ind-
ringen trider 1 kraft. Pass som har utfirdats enligt dldre bestim-
melser och som inte har dterkallats, ska dirfor fortfarande gilla
under den tid som anges 1 passet. Ndgra sirskilda 6vergingsbe-
stimmelser 1 6vrigt bedéms inte vara pdkallade.

197






10  Forfattningskommentar

10.1 Forslaget till lag om andring i passlagen
(1978:302)

78

Passansdkan ska avslis, om

1. bestimmelserna i 6 § inte har iakttagits och s6kanden inte har fsljt
uppmaningen att avhjilpa bristen,

2. ansdkan avser pass for barn under arton ir och barnets virdnads-
havare inte har limnat medgivande och det inte finns synnerliga skil att
ind3 utfirda pass,

3. sokanden ir anhillen, hiktad eller underkastad &vervakning enligt
24 kap. 4§ forsta stycket rittegdngsbalken eller reseférbud eller anmil-
ningsskyldighet enligt 25 kap. 1 § samma balk,

4. sokanden ir efterlyst och ska omhindertas omedelbart vid antriffan-
det,

5. s6kanden genom en dom som har vunnit laga kraft har démts till
frihetsberévande paféljd, som inte har borjat verkstillas, och det finns
sannolika skil att anta att han eller hon har fér avsikt att undandra sig
verkstilligheten,

6. sokanden avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda tiden att av-
tjdna dr fingelse 1 minst ett ir och sékanden inte har villkorligt frigivits,

7. sokanden genomgir sluten ungdomsvird och den sammanlagda
virdtiden ir minst ett 3r,

8. sokanden genomgdr rittspsykiatrisk vird med sirskild utskrivnings-
provning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vird, eller

9. sékanden enligt 2 kap. 12 § eller 6 kap. 6 § konkurslagen (1987:672)
ir dlagd att limna ifrdn sig sitt pass eller foérbud att utfirda pass fér sékan-
den har meddelats enligt samma lagrum.

Utdver vad som anges i forsta stycket ska ansikan om vanligt pass avslds
om sbkanden har beviljats tre vanliga pass under de fem senaste dren frin
dagen for ansokan, om det inte finns sdrskilda skl att bifalla ansékan.
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Paragrafen innehdller bestimmelser om nir en passansokan ska
avslds. Mina 6verviganden i denna del finns 1 avsnitt 7.4.1.

Enligt andra stycket ska en ansdkan om vanligt pass avslis om
sokanden tidigare har beviljats tre vanliga pass under en de senaste
fem &ren och det inte finns sirskilda skal att bifalla ansokan.

Begrinsningen innebir att en person som har beviljats vanligt
pass under &r 1, &r 2 respektive ir 3 1 normalfallet inte har ritt till
pass under ar 4 och 5. Personen har direfter ritt till vanligt pass
forst &r 6 och hans eller hennes ansékan om vanligt pass detta ir
ska beviljas, under foérutsittning att inget annat passhinder ir for
handen. En ansékan om vanligt pass under &r 7 kan dven den be-
viljas, eftersom passet som har beviljats under &r 2 ligger utanfér
den nya paborjade femérsperioden.

Aven om en person har beviljats tre vanliga pass under en fem-
drsperiod kan en ytterligare ansékan om vanligt pass under denna
period bifallas om det finns sirskilda skil. Personer som t.ex. reser
mycket utomlands 1 sitt arbete kan behéva fler dn tre vanliga pass
under en femdrsperiod, eftersom sidorna i passboken kanske inte
ricker till f6r visum och in- och utresestimplar.

Sirskilda skil att bevilja ansékan om vanligt pass kan ocks3 fin-
nas om det finns grundad anledning att tro att sékanden har varit
sirskilt brottsutsatt, t.ex. om personen ifrdga har anmilt upprepade
bostadsinbrott dir bl.a. pass har tillgripits. Det bor i dessa fall kri-
vas att sokanden pd ndgot sitt styrker sin ansdkan, t.ex. med gjorda
polisanmilningar.

Aven i andra fall in de nu beskrivna kan det finnas sirskilda skal
att bevilja ett fjirde vanligt pass under en femdrsperiod. Bedém-
ningen om det finns sdana skil bor dock vara restriktiv.

En begrinsning i ritten till ett nytt vanligt pass fir inte strida
mot den grundlagsskyddade ritten att fritt kunna resa in och ut ur
Sverige. En person som nekas vanligt pass kan dirfor fortsittningsvis
ansoka om och beviljas provisoriskt pass f6r en sirskild resa.

Passmyndighetens beslut att avsli en ansékan om vanligt pass
med hinvisning till begrinsningen 1 ritten till pass fir enligt 27 §
passlagen 6verklagas till allmén férvaltningsdomstol.

Ovriga indringar i paragrafen ir endast av spriklig karaktir.
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12 §

Passmyndigheten ska dterkalla gillande pass, om

1. passinnehavaren har férlorat eller efter ansdkan har befriats frin sitt
svenska medborgarskap,

2. passet avser barn under arton &r och barnets virdnadshavare eller,
om barnet vistas hir 1 landet och stir under virdnad av bada férildrarna,
en av dem begir att passet ska terkallas och det inte finns synnerliga skil
mot dterkallelse,

3. passinnehavare, som ir efterlyst och ska omhindertas omedelbart
vid antriffandet, uppehiller sig utomlands och det av sirskilda skil ir mo-
tiverat att passet dterkallas,

4. passinnehavaren genom en dom som har vunnit laga kraft har démts
till frihetsberévande pafoljd, som inte har borjat verkstillas, och det finns
sannolika skil att anta, att han eller hon har fér avsikt att undandra sig
verkstilligheten,

5. passinnehavaren avtjinar fingelsestraff och den sammanlagda tiden
att avtjina ir fingelse i minst ett ir och innehavaren inte har villkorligt
frigivits,

6. passinnehavaren genomgir sluten ungdomsvird och den samman-
lagda virdtiden ir minst ett dr,

7. passinnehavaren genomgir rittspsykiatrisk vdrd med sirskild
utskrivningsprévning enligt lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vird

8. hinder mot bifall till passansékan enligt 7 § foreldg vid tiden for pas-
sets utfirdande och hindret fortfarande bestir, eller

9. annan in den for vilken passet ir utstillt férfogar Sver passet.

Utéver vad som anges 1 forsta stycket ska annat giltigt pass dterkallas ndir
sdrskilt pass utfirdas for passinnebavaren, om inte sdrskilda skdl talar déir-
emot.

Sirskilt pass ska dessutom aterkallas, nir de skil som har féranlett pas-
sets utfirdande inte lingre finns.

Vad som sigs i forsta stycket 2 ska inte gilla 1 det fall pass utfirdats
utan virdnadshavares medgivande enligt 11 § andra stycket.

Paragrafen innehiller bestimmelser om nir passmyndigheten ska
dterkalla gillande pass. Mina éverviganden i1 denna del finns 1 av-
snitt 7.4.1.

Enligt andra stycker ska ett annat giltigt pass dterkallas nir ett
sirskilt pass utfirdas, om inte sirskilda skil talar diremot. Ett sir-
skilt pass kan utfirdas i form av provisoriskt pass, extra pass, tjinste-
pass eller diplomatpass samt dven som en provisorisk resehandling
enligt forordningen (1997:698) om Europeiska unionens provisoriska
resehandling.
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Bestimmelsen tar sikte pd utfirdande av provisoriska pass. Det
ska alltsd i normalfallet inte vara mojligt att inneha ett provisoriskt
pass och ett annat giltigt pass samtidigt. Nir innehavaren av ett
vanligt giltigt pass ansoker om ett provisoriskt pass med kort varsel
infor en resa, t.ex. vid Arlanda, och d& uppger att det vanliga passet
ir kvarglomt 1 bostaden ska alltsd det vanliga passet terkallas och
dirmed ocksd spirras 1 RES. Ett terkallat pass ska enligt 28 §
passférordningen makuleras och innehavaren bor vid utfirdande av
det provisoriska passet erinras om att limna in det vanliga passet
f6r makulering s snart detta ir mojligt.

Sirskilda skl att inte &terkalla ett giltigt pass foreligger nir an-
nat sirskilt pass utfirdas, t.ex. fér en passinnehavare som har behov
av ett extra pass och dirfér ansoker om ett sddant sirskilt pass. Det
ligger d& i sakens natur att annat giltigt pass inte bor dterkallas. Det
kan ocksd férekomma att en passinnehavare har limnat in sitt van-
liga pass eller ett extra pass till ett annat lands ambassad i samband
om ansdkan om visering. I sddana fall bor det finnas sirskilda skl
att inte aterkalla det giltiga passet vid utfirdande av provisoriskt
pass.

Begreppet annat giltigt pass innefattar samtliga sorters pass, dvs.
dven t.ex. diplomatpass eller andra sirskilda pass. I dessa situationer
bor det 6vervigas om det finns sirskilda skil for att inte dterkalla
sidant giltigt pass vid utfirdande av provisoriskt pass.

Ovriga indringar i paragrafen ir endast av spriklig karaktir.

10.2  Forslaget till férordning om andring i
passforordningen (1979:664)

4§

Vanligt pass ska i foljande fall ges kortare giltighetstid in vad som
anges 13 § andra stycket férsta meningen passlagen (1978:302):

1. Nir passet utfirdas {6r sdkande som kan antas komma att forlora
sitt svenska medborgarskap. Ett sddant pass ska ges giltighet endast till
den tidpunkt d& s6kanden kan beriknas férlora medborgarskapet.

2. Nir det 1 ett passtillstind har féreskrivits att pass f6r sokanden fir
utfirdas endast med begrinsad giltighetstid. I ett sddant fall ska passet ges
den giltighetstid som har féreskrivits i tillstdndet.
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3. Nir pass utfirdas for sékande under sex dr ska giltighetstiden begrinsas
all wd dr. Nér pass utfirdas for sokande mellan sex och tolv dr ska
giltighetstiden begrinsas till tre dr.

Punkten 3, som ir ny, reglerar giltichetstid fér vanligt pass till
barn. Mina 6verviganden finns i avsnitt 7.4.2.

Vanligt pass till barn under sex &r ska enligt tredje punkten ut-
firdas med en giltighetstid av tvd &r. Nir det giller vanligt pass till
barn mellan sex och tolv &r ska dessa utfirdas med en giltighetstid
av tre ar.

Ovriga indringar i paragrafen ir endast av spriklig karaktir.

13 §

Provisoriskt pass fir utfirdas att gilla f6r den tid den s6kande behéver ett
sidant pass. Giltighetstiden far dock inte dverstiga sju manader. Passets giltig-
hetsomrdde ska begréinsas till sékandens behov av pass. Om de skil som féran-
ledde att passet utfirdades har upphort, ska passet tas om hand av en pass-
myndighet.

Paragrafen innehdller bestimmelser om provisoriska pass. Mina
overviganden dterfinns i avsnitt 7.4.1.

Tredje meningen, som ir ny, reglerar frigan om begrinsning 1
giltighetsomrddet f6r provisoriska pass. Enligt bestimmelsen ska
giltighetsomrddet for ett sddant pass alltid begrinsas till sékandens
behov av pass, dvs. passet ska inte vara giltigt f6r resa till samtliga
linder utan endast f6r det eller de linder som s6kanden ska besoka
under sin resa.

10.3  Forslaget till lag om andring i utlanningslagen
(2005:716)

9 kap.

8c§

Utlinning dr vid in- eller utresekontroll skyldig att lita en polisman, en
sdrskilt forordnad passkontrollant eller en tjiinsteman vid Tullverket, Kustbe-
vakningen eller Migrationsverket ta hans eller hennes fingeravtryck och en
bild i digitalt format av bans eller hennes ansikte for kontroll av att dessa
motsvarar de fingeravtryck och den ansiktsbild som finns sparade i passet.
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Denna skyldighet giller under forutsittning att utlinningen dr innebavare av
ett pass forsett med lagringsmedium som innebdller ansiktsbild och/eller
fingeravtryck.

Nir en kontroll enligt férsta stycket har genomforts, ska de fingeravtryck
och den ansiktsbild som tagits for kontrollen omedelbart forstoras. Der giller
ocksd de biometriska data som tagits fram i samband med kontrollen.

Paragrafen, som ir ny, innehdller bestimmelser om tagande av
fingeravtryck i samband med in- eller utresekontroll i Sverige. Mina
overviganden &terfinns i avsnitt 7.2.5.

Enligt forsta stycket ir en utlinning vid en in- eller utresekontroll
skyldig att lita en polisman, en sirskilt férordnad passkontrollant
eller en tjinsteman vid Tullverket, Kustbevakningen eller Migra-
tionsverket ta hans eller hennes fingeravtryck och en bild 1 digitalt
format av hans eller hennes ansikte fér kontroll av att dessa mot-
svarar de fingeravtryck och den ansiktsbild som finns sparade i
passet. Skyldigheten giller under foérutsittning att utlinningen ir
innehavare av ett pass som ir foérsett med ett lagringsmedium, eller
chip, som innehéller dennes ansiktsbild och/eller fingeravtryck.

Enligt andra stycket ska de fingeravtryck och ansiktsbilden som
tagits for kontroll enligt forsta stycket forstoras sd fort kontrollen
har slutférts. Detsamma giller de biometriska data som tagits fram
1 samband med kontrollen.

19 kap.

2§

Om en utlinning som har kommit till Sverige med ett fartyg eller ett
luftfartyg direkt frn en stat som inte omfattas av Schengenkonventionen
avvisas eller utvisas dirfér att utlinningen saknar pass eller de tillstdnd
som krivs for att resa in i landet eller medel f6r hemresan, ir transporto-
ren skyldig att ersitta staten for

1. kostnaden for utlinningens resa frn Sverige,

2. resekostnaden frin Sverige och tillbaka f6r den bevakningspersonal
som behéver félja med, och

3. kostnaden for utlinningens uppehille hir innan avvisningen kan
verkstillas, om drjsmilet av verkstilligheten beror pi transportéren.

Transportdren (fartygets eller luftfartygets dgare eller brukare) ska helt
eller delvis befrias frin denna skyldighet, om

1. transportdren visar sig ha haft skilig anledning att anta att utlin-
ningen hade ritt att resa in 1 Sverige, eller
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2. det med hinsyn till kostnadens storlek eller av andra skil framstir
som uppenbart oskiligt att kriva ut ersittning for kostnaden.

Paragrafen avser indringar i transportdransvaret. Mina dvervigan-
den i denna del &terfinns i avsnitt 7.2.5.

Enligt dndringen 1 forsta stycket utstricks transportdrens ersitt-
ningsansvar till att gilla dven de fall dir en utlinning har utvisats
dirfor att han eller hon saknar pass eller de tillstdnd som krivs for
att resa in 1 landet. Detta innebir, till skillnad frn idag, att beslut
om utvisning som fattas efter de tre forsta minaderna d& utlin-
ningen ankom till Sverige ocksd kan leda till att ersittningsskyldig-
het aktualiseras. Forutsittningarna for detta 1 évrigt har inte ind-
rats.

5§

En transportér som inte fullgjort sin kontrollskyldighet enligt 9 kap. 3 §
ska betala en sirskild avgift, om beslut om avvisning eller utvisning meddelats
pa grund av att utlinningen saknar pass eller de tillstdind som krivs for inresa
och beslutet vunnit laga kraft eller verkstillts trots att det inte vunnit laga
kraft.

Transportdren ska dock inte betala ndgon sirskild avgift, om

1. transportéren visar sig ha haft skilig anledning att anta att utlin-
ningen hade ritt att resa in i Sverige, eller

2. det framstdr som uppenbart oskiligt att ta ut avgiften.

Paragrafen avser dndringar i transportdransvaret. Mina vervigan-
den i denna del &terfinns i avsnitt 7.2.5.

Enligt dndringen 1 forsta stycket utstricks transportorens skyldighet
att betala sirskild avgift, till att ocksd omfatta de fall dir en utlinning
har utvisats dirfor att han eller hon saknar pass eller de tillstdnd som
krivs for att resa in 1 landet. Detta innebir att beslut om utvisning som
fattas efter de tre férsta mdnaderna d& utlinningen ankom till Sverige
ocksd kan leda till att ocksd kan leda till att en sirskild avgift paférs,
om transportoren inte fullgjort sin kontrollskyldighet. Férutsitt-
ningarna for detta 1 dvrigt har inte dndrats.

Ovriga dndringar i paragrafen ir endast av spriklig karaktir.
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Uppdraget

Justitiedepartementet Promemoria
2014-03-28

Uppdrag att 6vervaga atgarder for att motverka missbruk av
svenska pass

Bakgrund

Bestimmelser om pass fér svenska medborgare finns i passlagen
(1978:302). Lagen reglerar forfarandet vid utfirdande av pass och
anger nir hinder mot utfirdande foreligger samt i vilka situationer
ett pass kan 4terkallas och omhindertas. I passtérordningen
(1979:664) finns nirmare bestimmelser om forfarandet.

En svensk medborgare har enligt 4 § passlagen som huvudregel ritt
att pd ansokan f3 ett vanligt pass. Ett vanligt pass ir giltigt i fem &r
och giller {6r resa till alla linder. Den som vill anséka om ett pass
ska enligt 6 § samma lag instilla sig personligen hos en passmyn-
dighet och avge sin ansdékan pd heder och samvete eller under
annan sidan férsikran. Av bestimmelsen framgar ocks3 att ett tidi-
gare utfirdat pass ska ges in i samband med ansékan sivida det inte
har forstorts, forkommit, makulerats eller det inte finns sirskilda
skil mot det. I 1 § passforordningen anges att det endast ir ett gil-
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tigt pass som ska ges in. Om passet forstorts eller forkommit ska
det 1 ansdkan limnas uppgift pd heder och samvete om hur det har
skett och, 1 de fall d& passet har férkommit, om vilka &tgirder som
har vidtagits for att dterfd det. I passférordningen finns dven regler
om provisoriskt pass. Ett sddant pass far utfirdas under vissa férut-
sittningar och fr gilla i hégst sju manader.

I enlighet med EU-férordningen om standarder for sikerhetsde-
taljer och biometriska kinnetecken 1 pass och resehandlingar som
utfirdas av medlemsstaterna®” innehiller vanliga svenska pass
biometrisk information 1 form av ansiktsbild och fingeravtryck.
Enligt 6 § passlagen ska en svensk medborgare som anséker om ett
pass lita passmyndigheten ta fingeravtryck och en digital ansikts-
bild. Dessa biometriska kinnetecken sparas i ett lagringsmedium 1
passet. Kinnetecknen kan sedan 1 enlighet med 5 a § passlagen an-
vindas vid grinskontroll f6r att verifiera att det ir ritt person som
reser med passet. Av bestimmelsen féljer nimligen att en svensk
medborgare som reser in 1 eller ut ur Sverige och som mdiste med-
fora pass vid resan, pd begiran ska l3ta passkontrollanten ta finger-
avtryck och en bild i digitalt format av ansiktet fér kontroll av att
dessa motsvarar de fingeravtryck och den ansiktsbild som finns
sparade 1 passet. Motsvarande bestimmelser om mojlighet att kon-
trollera biometri 1 utlindska medborgares pass saknas 1 svensk lag-
stiftning.

Behovet av en utredning

Missbruk av svenska pass ir ett problem som har uppmirksammats
av bl.a. polisen, EU:s grinsbyrd Frontex och svenska utlandsmyn-
digheter. Svenska pass ir tekniskt avancerade och svéra att forfalska
men det férekommer att de missbrukas genom att en annan person
in den egentlige passinnehavaren anvinder passet for resa.

5 Rédets férordning (EG) nr 2252/2004 av den 13 december 2004 om standarder fér
sikerhetsdetaljer och biometriska kinnetecken i pass och resehandlingar som utfirdas av
medlemsstaterna och Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 444/2009 av den
28 maj 2009 om indring av ridets férordning (EG) nr 2252/2004.
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Ett forfarande som beskrivs 1 olika sammanhang ir att svenska
medborgare linar ut eller siljer sitt pass till ndigon med snarlikt
utseende och sedan goér en forlustanmilan samt en ny passansékan
efter att den obehériga personen foretagit sin resa. En stold- eller
forlustanmilan registreras 1 det svenska passregistret varefter upp-
gifterna limnas vidare till Schengens informationssystem och
Interpol, men vid den tidpunkten kan alltsi dubbelgingaren redan
ha passerat Schengenomridets yttre grinser.

Rikspolisstyrelsen har under 2013 tillsammans med bl.a. Migra-
tionsverket och Statens kriminaltekniska laboratorium bedrivit ett
arbete 1 syfte att ta fram forslag pd dtgirder for att komma tillritta
med situationen. Atgirder som har évervigts 4r bla. begrinsningar
av mojligheten att f3 ett nytt pass efter en férlustanmilan och
storre mojligheter att utreda en passforlust innan ett nytt pass ut-
firdas. Det har inte nirmare analyserats i vilken utstrickning si-
dana 4tgirder skulle vara effektiva eller hur de 1 s3 fall skulle utfor-
mas.

Det ir angeliget att komma tillritta med missbruket av svenska
pass. Polisen har 1 sitt arbete kommit en bit pd vig med att analy-
sera problemets omfattning och vilka eventuella dtgirder som kan
dvervigas. Det finns nu anledning att fortsitta arbetet varfor en
utredare bor ges 1 uppdrag att nirmare underséka hur stort
problemet ir och om svenska pass missbrukas i stérre omfattning
in andra linders pass. Vidare behover orsakerna till missbruket
identifieras och, om svenska pass visar sig vara 6verrepresenterade
bland de pass som missbrukas, anledningen till att svenska pass ir
sirskilt utsatta analyseras. I det sammanhanget finns anledning att
underséka hur regelverket och praxis ser ut i nigra av de linder
som inte har samma problem som Sverige vad giller missbruk av
pass. Utredaren bor ocksd ta del av det arbete som har bedrivits vid
Rikspolisstyrelsen. Utifrin resultatet av analysen bor utredaren
overviga effektiva och genomforbara 3tgirder for att motverka
missbruket.

En friga som bor dvervigas sirskilt ir om de svenska reglerna vad

giller utfirdande av pass bidrar till att svenska pass utnyttjas ille-
galt. Som har framgdtt ovan bygger passlagen pd principen att

209

Bilaga 1



Bilaga 1

Ds 2015:12

endast ett giltigt pass ska finnas utfirdat per person. Det ir emel-
lertid mojligt f6r en person att efter upprepade forlustanmilningar
f3 flera pass utfirdade. En svensk medborgare som har forlorat sitt
pass har nimligen alltid ritt att anséka om och f ett nytt pass.
Detta ir viktigt for att svenska medborgare ska kunna resa in 1 och
ut ur landet, men denna ritt kan ocksd utnyttjas for brottsliga
dndamail.

Mot den bakgrunden kan det, trots att méjligheten att f3 utfirdat
ett obegrinsat antal pass hinger samman med den grundliggande
rittigheten for svenska medborgare att fritt fi passera Sveriges
grinser, finnas anledning att 6verviga dtgirder som gor det mindre
enkelt for en svensk medborgare att fi bifall till en passansékan.
Atgirder som skulle kunna komma i frdga ir t.ex. att pa olika sitt
begrinsa méjligheten att erhdlla pass och att 1 stérre utstrickning
in 1 dag utreda forlust av ett pass innan ett nytt pass utfirdas. Den
som ansdker om ett nytt pass p.g.a. férlust av ett gammalt pass ska
redan enligt nuvarande reglering pd heder och samvete uppge hur
forlusten gdtt till, men det kan 6vervigas om passmyn-digheten
under vissa forutsittningar borde ha mojlighet att vidta mer in-
giende utredningsitgirder. Om dtgirder som begrinsar svenska
medborgares mojlighet att erhdlla pass skulle 6vervigas, mdste
dessa utformas s& att tgirderna blir effektiva samtidigt som de
konstitutionella aspekterna beaktas.

Det bér ocksd dvervigas om en 6kad kontroll av den biometri som
finns 1 passen skulle vara en verkningsfull dtgird. De tekniska moj-
ligheter som finns f6r att kontrollera att en person som uppvisar
ett pass ir densamma som den person som passet dr utfirdat till
anvinds 1 dag inte optimalt, vare sig i Sverige eller i EU:s 6vriga
medlemsstater. Utredaren bér med anledning av detta underséka
om missbruket av svenska pass effektivt skulle kunna motverkas
genom att utdkade biometrikontroller utférs 1 Sverige 1 samband
med inresa frin tredjeland, eller om sidana kontroller for att bli
verkningsfulla forutsitter samarbete pd EU-nivd. Skulle en sidan
undersékning visa att biometrikontroller bér genomféras 1 Sverige,
bor utredaren overviga vilka dtgirder som krivs for att dstad-
komma sidana kontroller.
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Uppdraget

En utredare ges 1 uppdrag att 6verviga dtgirder for att motverka
missbruk av svenska pass. I uppdraget ingdr att analysera omfatt-
ningen av och orsakerna till missbruket, att gora en internationell
jimforelse samt att utifrdn den bild som framtrider foresld effek-
tiva dtgirder f6r att komma tillritta med problematiken. Vid &ver-
vigandet av olika 4tgirder ska EU-ritten och de konstitutionella
aspekterna beaktas.

For det fall utredaren ser behov av att 6éverviga dtgirder som tar
sikte pd det nationella identitetskortet eller andra resehandlingar dn
de som berérts ovan, t.ex. frimlingspass, dr utredaren fri att 1 sin
redovisning ta upp ocksé sidana nirliggande frigor.

Utredaren ska limna forslag pd de forfattningsindringar som be-
déms nodvindiga.

Utredaren ska analysera och redovisa vilka ekonomiska kons-
ekvenser forslagen kan komma att medféra och foresld hur even-
tuella kostnader f6r det allménna ska finansieras.

Utredaren ska under sitt arbete samrida med Rikspolisstyrelsen
och andra berérda myndigheter inklusive nigra svenska utlands-

myndigheter.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2014.
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