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Promemorian Ett nytt regelverk for Schengens informationssystem (SIS)
(DS 2019:27)

Kammarritten har f6ljande synpunkter att ldmna pa forslaget.

Allmiinna synpunkter

Den svenska utldnningslagstiftningen har sedan den inhemska stora reformen pa
omrédet r 2006 varit foremal for ytterligare flera omfattande justeringar. Dessa
har i allt vdsentligt haft sin grund i ny EU-lagstiftning. Flera EU-direktiv har
dérmed genomforts i den svenska lagstiftningen och ett antal EU-férordningar
har trétt i kraft som ska tillimpas direkt vid sidan av den nationella
lagstiftningen. Trots det allt stérre EU-réttsliga inslaget har man i den svenska
lagstiftningen dnda valt att behalla vissa grundldggande strukturer frin den tid
da regelverket var i allt vésentligt inhemskt. I utldnningslagen anvinds
exempelvis huvudsakligen begreppet utléinning, med vilket avses en person som
inte &r medborgare i Sverige, medan den EU-rittsliga lagstiftningen ofta avser
tredjelandsmedborgare. Sa dr exempelvis fallet i dtervindandedirektivet, som

genomfordes i svensk rétt 2012. Enligt det direktivet 4r tredjelandsmedborgare
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personer som inte dr medborgare i EU och inte heller har rétt till fri rorlighet
enligt EU:s kodex om Schengengrinserna (granskodexen). Med atervindande
avses i direktivet att tredjelandsmedborgaren atervander till sitt ursprungsland
eller annat tredjeland, dvs. en aterresa ut ur EU:s medlemsstaters territorium.
Vid direktivets genomforande i svensk ritt beddmdes att de svenska
bestimmelserna om avvisning och utvisning uppfyller direktivets krav vad
giller beslut om atervindande (prop. 2011/12:60 s. 27 f.) Begreppet
atervindande finns dérfor inte i den svenska utldnningslagstiftningen. Vidare
beholls det svenska begreppet aterreseférbud i stéllet for termen inreseférbud
som anvinds i tervindandedirektivet (a. prop. s. 47). Ett centralt begrepp i
EU:s grinskodex dr nekad inresa, vilket innebér att en tredjelandsmedborgare
som inte uppfyller inresevillkoren i grinskodexen m.m. ska nekas inresa pa
medlemsstaternas territorium. I samband med att granskodexen skulle borja
tilldimpas gjordes bedomningen att ndgra dndringar i utlénningslagen inte
behdvde géras med anledning av kodexens bestdmmelser om nekad inresa med

h#nvisning till lagens bestimmelser om avvisningsbeslut (prop. 2014/15:32 s.
18).

Den nya grinsforordningen liknar i manga avseenden den redan géllande SIS II-
férordningen. Forordningen &r ett stod for att neka inresa eller vistelse pa
medlemsstaternas territorium och har darfor ett ndra samband med EU:s
griinskodex. Atervindandeférordningen dr ett helt nytt regelverk och innebér att
dess bestimmelser om registreringar i SIS kopplas ithop med
aterviindandedirektivet och ddrmed de bestdmmelser i svensk rétt som
implementerat direktivet. Dessa tva forordningar innebdr sammantaget att beslut
om nekad inresa och vistelse i Schengenomradet och beslut om en persons
atervindande till tredjeland, dvs. pa grund av olaglig vistelse pa EU:s staternas
territorium, ska vara synliga genom registreringar i SIS. P4 det réttsliga omrade
som 16r villkor for inresa i medlemsstaternas territorium och atervandande till
tredjeland pa grund av olaglig vistelse finns nu alltsé ett i hog grad
férordningsstyrt sammanhéngande regelsystem. Det kan dérfor starkt séttas i

friga om det lingre dr héllbart att i utlinningslagen behalla inhemska begrepp
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som exempelvis avvisning och utvisning i stéllet fér de begrepp som anvénds i
de direkt tillimpliga EU-réttsliga reglerna, vilka dessutom &r den huvudsakliga
regleringen p& omradet. Denna fraga har ytterst knapphéndigt behandlats i

promemotian.

Tilldmpningen pa detta forordningsstyrda omréde kompliceras ocksa for svenskt
vidkommande genom den omstidndigheten att svenska beslut om avvisning och
utvisning som huvudregel géller i fyra &r (se 12 kap. 22 § utlénningslagen
[2005:716]). Det innebér att om en svensk myndighet under den tiden behdver
ge en tredjelandsmedborgare besked om att denne nekas inresa i landet eller att
han eller hon ska &tervéinda till tredjeland s far det ske genom att avvisnings-
eller utvisningsbeslutet verkstills pa nytt. Det blir alltsé frdgan om en
verkstillighetsatgérd och négot nytt beslut om avvisning eller utvisning fér inte
fattas (jfr MIG 2014:4). Svensk ritt medger ocksa att en tredjelandsmedborgare
under giltighetstiden for ett avvisnings- eller utvisningsbeslut beviljas ett
tillfilligt uppehallstillstand (se t.ex. 5 kap. 11 §, Skap. 15a § och 12 kap. 18 §
utldnningslagen samt 16 ¢ och 16 f §§ lagen [2016:752] om tillfélliga
begrinsningar av mdjligheten att f uppehallstillstand i Sverige, tillfilliga
lagen). Inte heller i den situationen far ndgot nytt avvisnings- eller
utvisningsbeslut fattas. I promemorian behandlas éver huvud taget inte hur
dessa situationer ska hanteras inom ramen for de skyldigheter som f6ljer av de

nu aktuella férordningarna.

Det kan konstateras att det finns situationer dér det kan diskuteras om svensk
ritt fullt ut dterspeglar den EU-rétt som redan finns pé detta omréde. Ett sddant
exempel &r ritten att 6verklaga ett beslut om nekad inresa enligt EU:s
grinskodex. Detta problem aktualiseras pa nytt genom den nya
grinsforordningen, men inte heller denna fran réttssékerhetssynpunkt viktiga

fraga behandlas med tillricklig noggrannhet i promemorian.

Kammarritten har i sitt arbete med att svara pa remissen i huvudsak

koncentrerat sig pé forslaget till kompletteringslag med anslutande férordning. I
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den delen anser kammarritten sammantaget att promemorian inte utgor ett
tillrdckligt genomarbetat underlag. Forslagen synes ha utformats utan att man i
tillrdcklig grad har beaktat att det dr frigan om ett férordningsstyrt rdttsomrade.
Inte heller behandlas vissa grundldggande forhéllanden i den svenska
utlénningslagstiftningen som berérs av férslagen. Mot den bakgrunden avstar
kammarritten fran att uttala sig om huruvida forfattningsforslagen kan
genomforas eller bor avstyrkas. I stéllet ldmnar kammarrétten 1 det foljande
nagra synpunkter pd vissa delar av forslagen som anknyter till vad som har sagts

ovan.

Kammarrétten vill ocksé aterigen papeka att det finns behov av en
genomgaende teknisk dversyn av den redan i dag mycket svargverskadliga

svenska utldnningslagstiftningen.

Forhallandet till annan reglering (avsnitt 6.2)

Forslaget till lag med kompletterande bestdammelser till EU:s férordningar om
Schengens informationssystem (hérefter kompletteringslagen) innehaller
bestimmelser som syftar till att reglera lagens forhallande till brottsdatalagen
samt till lagen (2018:218) med kompletterande bestdimmelser till EU:s
dataskyddsforordning (dataskyddslagen) och till den lagen anslutande
foreskrifter (2 och 3 §§). Lagforslaget i denna del synes i allt vdsentligt getts
samma utformning som de bestimmelser som nu finns i lagen (2000:344) om
Schengens informationssystem (SIS-lagen) om forhéllandet till annan reglering.
I promemorian behandlas inte den omsténdigheten att den lag som nu féreslas
inte “’star pa egna ben” utan enbart innehaller kompletterande bestdmmelser till
de nya SIS-férordningarna. Denna omsténdighet bor f4 till £61jd att
kompletteringslagen innehaller bestimmelser om forhéllandet till annan

reglering enbart om detta inte redan regleras i de nya SIS-férordningarna.

I artikel 66.2 och 66.3 i polisforordningen samt artikel 51.2 i grénsférordningen

och artikel 19 i dtervindandeforordningen regleras forordningarnas forhéllande
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till sdvil EU:s dataskyddsférordning som dataskyddsdirektivet. Det innebér,
savitt kammarrdtten kan beddma, att ddrmed regleras dven forhéllandet mellan
kompletteringslagen och dataskyddslagen med anslutande foreskrifter samt
brottsdatalagen. Nagra bestimmelser i kompletteringslagen som reglerar
forhallandet till nimnda lagstiftning behévs dérfor inte. I det fortsatta
lagstiftningsarbetet bor i stillet dverviigas om lagen bor innehélla en upplysning
om att det finns #ven andra forfattningar som reglerar behandling av

personuppgifter i SIS.

Syfte, definitioner och systemets struktur (avsnitt 7.1)

I promemorian gors beddmningen att definitionerna i gransférordningen och
atervindandeforordningen inte kriver nagra forfattningséndringar i nationell
ritt. Bland annat sidgs, med hinvisning till genomfrandet av
atervindandedirektivet, att i svensk rétt motsvaras termen atervdndande av
beslut om avvisning eller utvisning och termen inreseforbud av det svenska
begreppet aterreseforbud. Trots detta stillningstagande innehaller forslaget till
4 § i kompletteringslagen en blandning av sévél de EU-réttsliga termerna samt
deras, enligt promemorian, svenska motsvarigheter. Darutdver férekommer hér
den EU-rittsliga termen nekad inresa och vistelse (se t.ex. artikel 24 1
gransforordningen). Varken det begreppet eller termen nekad inresa (se artikel
14 1 EU:s grinskodex) forekommer i utlénningslagen och har inte heller getts
nagon svensk rittslig motsvarighet (jfr prop. 2014/15:32 s. 18 och Ds 2011:28 s.
511).

Migrationsverket ska ansvara for att fora in och uppdatera vissa

registreringar om dtervindande i den nationella delen av SIS (avsnitt 7.2.2)

Enligt forslaget till 4 § andra stycket kompletteringslagen ska Migrationsverket,
forutom att “goéra registreringar om dtervindande enligt artikel 3 i
atervindandeforordningen i samband med att myndigheten fattar beslut om

avvisning eller utvisning”, gora nddvéndiga uppdateringar av en sddan
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registrering. I promemorian ndmns som exempel uppdateringar till f6ljd av
overklagande, anteckningar om laga kraft, angivande av tidsfrist for frivillig
avresa eller registrering av efterfoljande aterreseférbud enligt artikel 4.1 z i

atervindandeforordningen.

Kammarritten noterar for egen del att behov av uppdatering av en registrering
om &tervindande bér finnas om det beslutas att en utldnning ska beviljas ett
tidsbegrinsat uppehéllstillstand, t.ex. enligt 5 kap. 11 §, 5 kap. 15 a § eller 12
kap. 18 § utléinningslagen eller 16 e och 16 £ §§ tillfilliga lagen, innan
avvisningen eller utvisningen har verkstillts. Det forekommer ocksé att
Migrationsverket beviljar anstdnd med verkstélligheten av ett beslut om
avvisning eller utvisning (se 8 kap. 20 § tredje stycket utlinningslagen och t.ex.
MIG 2018:21). Artikel 3 i atervindandeférordningen reglerar uttommande i
vilka fall det ska foras in en registrering i SIS om atervindande och i vilka fall
medlemsstaterna far avstd frdn en sddan registrering. Hur en uppdatering av en
registrering om aterviindande pé grund av beslut om ett tidsbegrénsat
uppehallstillstand eller ansténd med verkstélligheten forhéller sig till
bestimmelserna i den artikeln behandlas inte i promemorian. Fragan om, och i
s& fall hur, en uppdatering av en SIS-registrering om atervéindande ska ske i

namnda fall behandlas inte heller.

SIS-spérrar pa grund av hot (avsnitt 9.1.1.)

I artikel 24.1 i grinsférordningen finns bestdmmelser om i vilka fall
medlemsstaterna 4r skyldiga att féra in en registrering i SIS om nekad inresa
och vistelse. Enligt artikel 24.1 a ska en s&dan registrering inforas nér
medlemsstaten under vissa forutséttningar dragit slutsatsen att
tredjelandsmedborgarens nérvaro pé dess territorium utgér ett hot mot den
allménna ordningen eller sikerheten eller mot den nationella sikerheten.
Dessutom krivs att medlemsstaten som en foljd av detta har i enlighet med sin
nationella rtt antagit ett réttsligt eller administrativt beslut om att neka inresa

och vistelse samt utfirdat en nationell registrering om nekad inresa eller
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att i nationell rétt ndrmare slé fast vilka beslut som aktualiserar en SIS-spérr
enligt artikel 24.1 a i grinsférordningen. Detta far i stéllet bli en fraga f6r

réttstilldmparen att ta stéllning till fran fall till fall.

Det kan konstateras att bestimmelserna om villkor for att f6ra in registreringar
om nekad inresa och vistelse i SIS enligt artikel 24 i grinsférordningen har getts
en annan utformning 4n motsvarande bestdimmelser i artikel 24 i SIS II-
forordningen. Kammarrétten har fér egen del svéart att bedéma om
bestdimmelserna i griansforordningen innehéller andra villkor for registrering om
nekad inresa och vistelse #n vad som har gillt hittills. Det framgér inte av
promemorian vilken beddmning som dér har gjorts. Vad géller artikel 24.1 a
redovisas ett resonemang om vilka typer av nationella beslut som det skulle
kunna vara frigan om. Kammarritten vill understryka att en registrering 1 SIS
om nekad inresa och vistelse har mycket langtgéende verkningar f6r den
tredjelandsmedborgare som berdrs. Promemorian borde dérfor i vart fall ha
innehallit en redovisning av vilka rittsliga eller administrativa beslut av svenska
myndigheter och domstolar som kan komma att omfattas av artikel 24.1 a och
medfdra en nationell registrering i SIS. Detta framstar som nddvéndigt med
tanke pé att artikel 24.4, vilket tycks vara en nyhet, innehéller krav pa en rtt att
overklaga, vilken &r kopplad till beslutet om nekad inresa och vistelse enligt
punkt 1 och inte registreringen i sig. Denna fréga kan alltsa inte ldmnas 6ver till
rittstillimpningen. I det fortsatta lagstiftningsarbetet behdvs en redovisning av
vilka beslut av svenska myndigheter och domstolar som kan komma i friga
samt 6verviganden om svensk rétt uppfyller kravet pa rittsmedel enligt artikel
24 4 (se ocksa nedan). Detta behovs bade av réttssékerhetsskal, sa att det stér
klart vilken slags beslut som for svenskt vidkommande kan utgéra grund for en
s.k. SIS-spirr i detta fall, och for att f& utrett att Sverige uppfyller sina

skyldigheter enligt gransférordningen.
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Riittsliga myndigheters atkomst till uppgifter i SIS (avsnitt 12.5)

Forslaget till forordning med kompletterande bestdmmelser till EU:s
forordningar om Schengens informationssystem innehéller en bestimmelse om
att migrationsdomstolarna och Migrationséverdomstolen ska ha atkomst till
uppgifter i SIS om registreringar om nekad inresa och vistelse, om
tredjelandsmedborgare som dr foremal for restriktiva &tgédrder och om
atervindande (12 §). Domstolarnas ratt till atkomst &r enligt férslaget begrénsad
till nér dessa provar mal om visering, uppehallstillstind och medborgarskap. I
promemorian anges att detta inkluderar mal om avvisning, utvisning och
aterresefdrbud, eftersom en SIS-sokning endast aktualiseras om domstolen
dverviger att bifalla den berdrda personens dverklagande och bevilja visering

eller uppehallstillstdnd eller upphéva ett aterreseforbud.

Enligt den nu géllande férordningen har domstolarna rétt att f4 uppgifter ur SIS
som 161 framstéllningar om att en person ska nekas tilltréde till eller
uppehéllstillstdnd i Schengenstaterna (9 § férordningen [2000:836] om
Schengens informationssystem), s.k. SIS-spérr. Forslaget innebér att
domstolarna ges atkomst till, férutom s.k. SIS-spérr, uppgifter om en
tredjelandsmedborgare som &r féremal for restriktiva dtgérder och om
atervindande. [ promemorian saknas en beskrivning av i vilka typer av mél som
domstolarna kan ha behov av dessa nya typer av uppgifter. Forst efter en sadan
beskrivning gér det att ta stillning till i vilka slags mal som domstolarna bér ha
rétt till dtkomst till dessa uppgifter i SIS. Det kan dock noteras att det av artikel
9.1 och 9.2 i grinsférordningen foljer en skyldighet f6r en medlemsstat att
samréda med en annan medlemsstat som har fort in en registrering i SIS om
atervindande, med eller utan atféljande aterreseforbud, infor att
uppehallstillstind eller en ldngre nationell visering beviljas (se avsnitt 10.5 i

promemorian).

I praxis har klargjorts att beslut om aterreseférbud &r att se som ett separat

beslut, &ven om det fattas i samband med ett beslut om avvisning eller utvisning
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(MIG 2013:24 och MIG 2014:10). Det kan dérfor 6verklagas for sig och dven
om den berdrda personen redan har ldmnat landet (14 kap. 7 a §
utlinningslagen). Det finns dven en ritt att fora talan om att aterreseférbudet ska
upphévas (8 kap. 26 § utldnningslagen). Det kan alltsa finnas mél i domstolarna
som enbart ror ett Sverklagande av ett beslut om éterreseférbud eller
upphivande av ett sddant beslut. Kammarrétten har pa det underlag som nu
finns emellertid svért att beddma om det i mal om &terreseforbud finns behov av

att kunna ha dtkomst till det slags uppgifter i SIS som forslaget omfattar.

Riittsmedel (avsnitt 14.5)

I promemorian gérs bedémningen att bestimmelserna om réttsmedel i SIS-
forordningarna inte kriver nigra forfattningséndringar. Nér det géller
bestdimmelsen i artikeln 24.4. i grénsforordningen om att personer som 4r
foremal for ett beslut nekad inresa och vistelse ska ha rétt 6verklaga sddana
beslut sigs att Sverige enligt gillande ritt lever upp till detta krav, eftersom
Polismyndighetens beslut om avvisning far 6verklagas till Migrationsverket
(14 kap. 2 § utldnningslagen). Det papekas att dértill kan Polismyndighetens
beslut om nekad inresa enligt EU:s grinskodex &verklagas i enlighet med

4044 §§ forvaltningslagen (2017:900).

Som redan framhallits anfors det pa ett annat stille i promemorian att det saknas
utrymme for att i nationell rétt ndrmare sla fast vilka beslut om nekad inresa och
vistelse som aktualiserar en SIS-spérr enligt artikel 24.1 a i gransférordningen
och att detta i stillet fir bli en fraga for rittstillimparen (avsnitt 9.1.1). Vilken
slags beslut det kan vara fragan om och huruvida det i géllande svensk ritt finns
sadant rattsmedel som avses i artikel 24.4 stér alltsd inte klart. Som

kammarritten redan anfort beh6ver de fragorna dérfor 6vervégas ytterligare.

Fragan om ritten att dverklaga Polismyndighetens beslut om nekad inresa enligt
EU:s grinskodex ligger vid sidan om det nu aktuella lagstiftningsérendet.

Eftersom fragan #nda tas upp i promemorian vill kammarrétten framfora
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féljande. I promemorian Ds 2011:28 féreslogs att det skulle tas in en
bestimmelse i utldnningslagen som foreskriver att bestdimmelserna om
avvisning ska gilla i tillimpliga delar ocksé for beslut om nekad inresa enligt
grinskodexen (s. 51 f.). Darmed skulle det sta klart att bestimmelser om bl.a.
forvar, 6verklagande och omedelbar verkstéllighet ocksa dr tilldimpliga nér ett
beslut fattas enligt grinskodexen om att en tredjelandsmedborgare nekas inresa.
I proposition 2014/15:32 ansag regeringen att ndgon sadan bestdmmelse
emellertid inte behdvdes. Som skil angavs att eftersom ett separat beslut om
avvisning blir aktuellt i ett sddant fall &r reglerna om bl.a. forvar, 6verklagande
och omedelbar verkstillighet tillimpliga utan ndgon ytterligare reglering (s. 18).
Nagot forslag till dndring i utléinningslagen i enlighet med promemorians

forslag limnades dérfor inte till riksdagen.

Kammarritten kan for egen del konstatera att ett beslut om nekad inresa enligt
EU:s grianskodex kan behova fattas betriffande en person som redan har ett
avvisningsbeslut som fatt laga kraft enligt utldnningslagen. Ett sidant beslut
giller i fyra &r och under den tiden kan ett nytt avvisningsbeslut inte meddelas
(12 kap. 22 § utldnningslagen). Kammarrétten instdmmer dérfor 1 vad som ségs
i promemorian om att Polismyndigheten, vid sidan av beslut om avvisning
enligt utlinningslagen, kan behdva fatta beslut om nekad inresa enligt EU:s
granskodex (jfr artikel 14.2 i kodexen). Enligt artikel 14.3 i grdnskodexen ska
ett sddant beslut kunna 6verklagas. Nagon ritt att 6verklaga ett sddant beslut,
som alltsé inte #r ett avvisningsbeslut enligt utlinningslagen, finns inte i
utlinningslagen. Att sddana beslut, sésom framfors i promemorian, ska
dverklagas enligt de allménna bestimmelserna i férvaltningslagen forefaller
emellertid inte lampligt. Det bor i stéllet §vervigas att fora in en sédan rétt i

utlénningslagen.

Skadestand (avsnitt 15.1)

Forslaget till bestimmelse om skadestand i 7 § kompletteringslagen har getts

samma utformning som motsvarande bestéimmelse i SIS-lagen. Inte heller 1
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detta sammanhang behandlas i promemorian den omsténdigheten att
kompletteringslagen, till skillnad fran SIS-lagen, inte “’star pa egna ben” utan
enbart ska innehalla kompletterande bestammelser till de nya SIS-
forordningarna. Inte heller forslaget till 8 § forefaller ha utformats med

beaktande av denna omsténdighet.

Detta yttrande har beslutats av kammarréttsrddet Karin Benson och
kammarrittsradet Elisabet Reimers, som ocksé varit féredragande.
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