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Till statsradet Mikael Damberg

Regeringen beslutade den 5 mars 2020 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att ta stillning till om Polismyndigheten har tillgdng
ull tillrickligt effektiva verktyg 1 grinsnira omrdden (dir. 2020:23).
Den 10 juni 2021 beslutade regeringen att férlinga utredningstiden
(dir. 2021:43).

Justitierddet Stefan Reimer férordnades som sirskild utredare frén
och med den 5 mars 2020.

Till sakkunniga férordnades frin och med den 17 april 2020 kansli-
rdden Hakan Sellman och Oskar Jéberger samt rittssakkunnige
Marcus Westman. Som experter att bitrida utredningen férordnades
samma dag advokaten Johanna Bjérkman, juristen Ida Forss, Polis-
myndigheten, verksjuristen Daniel Gottberg, Tullverket, polisinspek-
toren Sofie Hogen, Polismyndigheten, verksjuristen Helen Johansson,
Kustbevakningen, numera utvecklingschefen Eric Nordberg, Polis-
myndigheten och dataridet Agneta Runmarker, Integritetsskydds-
myndigheten. Den 2 november 2020 entledigades Marcus Westman
som sakkunnig och samma dag férordnades 1 stillet rittssakkunniga
Carolina Wiger som sakkunnig.

Hovrittsassessorn Johanna Helevirta har varit sekreterare 1 utred-
ningen sedan den 9 mars 2020.

Utredningen 6verlimnar hirmed betinkandet Argirder i grins-
nédra omrdden SOU 2021:92. Utredningens arbete har bedrivits i nira
samrdd mellan den sirskilde utredaren och utredningens experter och
sakkunniga. Deras bidrag med kunskap och erfarenheter inom aktu-
ella rittsomraden har varit mycket virdefullt. Experterna och de sak-
kunniga har stillt sig bakom huvuddragen i utredningens évervigan-
den och férslag. Betinkandet har dirfér formulerats i vi-form. Skilda
uppfattningar betriffande enskilda férslag och bedémningar kan
féorekomma utan att detta har kommit tll sirskilt uttryck.



Utredningens uppdrag ir med detta slutfért.

Stockholm 1 november 2021

Stefan Reimer

/Johanna Helevirta
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag har varit att éverviga om frimst Polismyndig-
heten har tillging till tillrickligt effektiva verktyg i grinsnira omrdden
och, om s8 inte bedéms vara fallet, foresld férindringar av regel-
systemet.

Syftet har varit att sikerstilla svenska myndigheters férmiga att
kontrollera utlinningars vistelseritt och bekimpa brott 1 grinsnira
omriden, nigot som ytterst kan ha betydelse f6r det framtida be-
hovet av att ha en ullfilligt dterinférd grinskontroll vid de inre grin-
serna, dvs. vid grinsen mellan Sverige och andra Schengenlinder.

Problembild och inriktning

Sverige har sedan november 2015 haft en ullfilligt dterinférd grins-
kontroll vid de inre grinserna. Statistik visar att inresekontroller,
som endast genomfors pd vissa platser 1 landet, leder till ett relativt
stort antal dtgirder, framfér allt nekad inresa och avvisning. Vidare
visar erfarenheterna att det sannolikt finns ett férhéllandevis stort
morkertal gillande olovliga grinspassager in i landet. Samtidigt ar
grinsdverskridande brottslighet ett allvarligt problem som inte bara
bidrar till 6kad v8lds-, narkotika- och tillgreppsbrottslighet inne 1
landet, utan ocksa belastar samhillet pa andra sitt, t.ex. genom syste-
matiskt missbruk av vilfirdssystemet.

Som exempel kan nimnas att den organiserade tillgreppsbrotts-
lighet som utfors av internationella brottsnitverk beriknas medféra
stora kostnader for bide enskilda och samhillet d& stéldgods till ett
uppskattat virde om ca tvd miljarder kronor fors ut ur Sverige varje
ir. Aven annan allvarlig grinséverskridande brottslighet forekom-
mer i betydande utstrickning, t.ex. minniskohandel samt narkotika-
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och vapenbrottslighet. Anvindning av illegal arbetskraft frén andra
linder ir ocks3 ett alltmer uppmirksammat problem.

Det dodliga véldet har 6kat 1 Sverige och bestdr numera i stor ut-
strickning av skjutningar i den kriminella miljén. Narkotikamarkna-
den bedéms ha en stark koppling till den 6kade vildsanvindningen.
Det stir klart att narkotika, liksom en stor del av de vapen som an-
vinds, transporteras in 1 Sverige dver grinsen.

Den enskildes fértroende for det allminnas férméga att uppritt-
hilla tryggheten i samhillet bygger bl.a. pd att det klarar av att fore-
bygga, utreda och lagféra brott. Grinsen och de grinsnira omriddena
ir strategiskt viktiga platser for arbetet med att bekimpa den grins-
overskridande brottsligheten och ocksa for att kontrollera personers
vistelseritt. P4 sidana platser forekommer stora trafikfloden som
ocksd anvinds av kriminella aktérer, bl.a. f6r att transportera illegala
varor och stoldgods. Platserna ir ocksd nodvindiga att passera vid
inresa i landet och dirmed dven intressanta i arbetet med att finga
upp irreguljir migration, diribland illegal arbetskraft. Méjligheten
att uppticka sidan brottslighet eller olovlig vistelse och att vidta
effektiva dtgirder ar dirfor som storst 1 dessa omrdden.

Aterinférandet av grinskontroller vid den inre grinsen ir avsett
som en tillfillig dtgird och medlemslinderna har av Europeiska kom-
missionen uppmanats att ge intensifierade polisiira dtgirder i grins-
omréidena foretride framfor inford eller forlingd grinskontroll. I flera
Schengenlinder finns ocksd sirskilda regelverk for dtgirder i om-
riden 1 anslutning till de inre grinserna.

Det ir vir beddmning att det nu finns starka skil att 1 Sverige ge
frimst Polismyndigheten sirskilda befogenheter i grinsnira omra-
den, for att mojliggora ett intensifierat arbete dir och pd s3 sitt for-
bittra mojligheterna att bekimpa grinsoverskridande brottslighet
och kontrollera personers vistelseritt. Vi bedémer sirskilt att méjlig-
heterna att bedriva ett underrittelsebaserat arbete bor utvidgas. Vi
limnar mot den bakgrunden férslag som medfor utokade mojlig-
heter att anvinda kamerabevakning och en ritt att gora selektiva in-
gripanden for att forebygga brott och f6r att kontrollera vistelseritt.

Utredningens forslag fokuserar frimst pd Polismyndighetens be-
fogenheter 1 grinsnira omriden, men giller dven Tullverkets och
Sikerhetspolisens anvindning av kamerabevakning 1 brottsbekimp-
ningen samt Kustbevakningens befogenheter vid inre utlinnings-
kontroll i grinsnira omriden.
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Vara férslag
En ny lag for gransnara omraden
Den nya lagens geografiska tillimpningsomrdde

Vi foresldr att det ska inféras en ny lag med sirskilda bestimmelser
om polisidra befogenheter i grinsnira omrdden. Med grinsnira om-
riden avses 1 den nya lagen

— flygplatser for kommersiell trafik mot utlandet och omriden 1i
nirheten av sddana flygplatser,

— hamnar f6r kommersiell handels- och passagerartrafik mot utlan-
det och omriden 1 nirheten av sidana hamnar,

— grinsdvergdngar som utgors av en allmin vig mot utlandet och
omrdden i nirheten av sddana grinsévergingar,

— broar och andra liknande fasta férbindelser med utlandet och om-
raden i nirheten av sidana férbindelser,

— tigstationer for trafik direkt mot utlandet och omrdden 1 nir-
heten av sidana stationer, och

— andra platser som omfattas av en tidsbegrinsad foreskrift som
meddelats med st6d av en s.k. ventilbestimmelse 1 lagen.

De befogenheter som regleras 1 den nya lagen giller i princip endast
1 de grinsnira omridena. Ett ingripande som piborjas inom ett si-
dant omrdde ska dock {8 fortsitta utanfér omridet om den som det
riktas mot limnar omradet och ingripandet direkt fullfsljs.

Lagens huvudsakliga innebdll och forbillandet till annan lagstifining

Vi foreslir utokade befogenheter f6r Polismyndigheten i grinsnira
omrdden i tre olika avseenden:

— utdkade mojligheter att bedriva kamerabevakning och att behandla
vissa uppgifter som samlats in genom kamerabevakning,

— utdkade mojligheter att gora inre utlinningskontroller och nya
befogenheter kopplade till sddana kontroller, samt
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— utdkade mojligheter att gora ingripanden 1 brottsférebyggande
syfte.

I vissa delar tillkommer befogenheterna dven andra brottsbekimpande
myndigheter in Polismyndigheten, nimligen Kustbevakningen, Siker-
hetspolisen och Tullverket.

I syfte att gora regleringen littillginglig och 6verskddlig ska de
nya befogenheterna samlas i en ny lag om grinsnira omraden.

Lagen ska komplettera befintlig lagstiftning. Utéver den nya lagen,
som enbart giller 1 grinsnira omrdden, kommer alltsd samma regel-
verk som giller i landet 1 vrigt att vara tillimpligt. Lagen giller siledes
vid sidan av bl.a. polislagen (1984:387), rittegingsbalken och utlin-
ningslagen (2005:716). I den mén lagens bestimmelser reglerar behand-
ling av personuppgifter kompletterar den dven 6vrig dataskydds-
rittslig reglering.

Kamerabevakning och personuppgiftsbehandling

Teknikutvecklingen medfér stindigt nya mojligheter f6r de brotts-
bekimpande myndigheternas arbetssitt. Det framstir som en sjilv-
klar mélsittning att gora det mojligt f6r myndigheterna att anvinda
sig av kamerabevakning som ett verktyg for att kunna utféra ett
effektivt arbete 1 brottstérebyggande och trygghetsskapande syfte.

Polismyndigheten, liksom andra brottsbekimpande myndigheter,
har ett stort behov av information rérande bdde konkreta brott och
brottslig verksamhet i allmidnhet. Myndigheterna behéver 1 olika typer
av sammanhang ha méjlighet att samla in, bearbeta, analysera och lagra
uppgifter av olika slag, diribland personuppgifter. Detta sker huvud-
sakligen inom ramen fér myndigheternas underrittelseverksamhet.
En stor del av underrittelseverksamheten handlar om att analysera
storre informationsmingder 1 syfte att ta fram normalbilder och av-
vikelser och dirigenom hitta ménster. Information som utvinns pd
detta sitt kan ocksd vara av betydelse for den verksamhet som syftar
till att kontrollera utlinningars vistelseritt.

Den dataskyddsrittsliga reglering som ir tillimplig i den brotts-
bekimpande verksamheten ger redan i dag goda mojligheter att be-
handla personuppgifter som samlats in genom kamerabevakning. Efter-
som de grinsnira omrddena ir centrala platser f6r bekimpningen av
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grinsoverskridande brottslighet och fér kontrollen av utlinningars
vistelseritt ir en viss sirreglering f6r omridena ind3 motiverad.

Ett nytt undantag fran kamerabevakningslagens krav
pd en dokumenterad intresseavvigning

Enligt den nuvarande regleringen i kamerabevakningslagen (2018:1200)
ska Polismyndigheten, Tullverket, Kustbevakningen och Sikerhets-
polisen som huvudregel bedéma om intresset av bevakningen viger
tyngre dn den enskildes intresse av att inte bli bevakad. En sidan be-
démning ska géras innan kamerabevakning av en plats dit allmidnheten
har tilltride pdbérjas och bedémningen ska dokumenteras. Fran huvud-
regeln gors ett antal undantag, bl.a. f6r automatisk hastighetsover-
vakning och bevakning av flygplatsomrdden och vissa andra stations-
eller hallplatsomraden.

Det finns 1 dag ingen enhetlig reglering for de platser som enligt
utredningens definition utgdr grinsnira omrdden. I syfte att under-
litta for myndigheterna och fér att undvika tillimpningssvarigheter
och grinsdragningsproblem féresldr vi att de grinsnira omrddena
huvudsakligen ska regleras p ett och samma sitt.

Med hinsyn till de grinsnira omridenas strategiska betydelse for
grinsoverskridande brottslig verksamhet och irreguljir migration be-
démer vi att det finns ett mycket starkt objektivt intresse av kamera-
bevakning i dessa omrdden och att intresset viger tyngre in enskildas
intresse av att inte bli bevakade. Vi bedémer ocks3 att behovet av att
kunna bedriva kamerabevakning i dessa omriden kan forvintas vara
konstant éver tid. Vi f6reslar dirfor att kravet pi dokumenterad in-
tresseavvigning tas bort f6r Polismyndigheten, Tullverket, Kust-
bevakningen och Sikerhetspolisen 1 friga om bevakning av grinsnira
omrdden och av vissa tillfartsvigar till dessa omriden. Som tillfarts-
vigar riknas allminna vigar, eller enskilda vigar som ansluter till broar
eller andra liknande fasta forbindelser med utlandet, inom 20 km frin
ett grinsnira omride.

Forslaget forvintas underlitta och snabba pd processen fér myndig-
heterna att starta upp kamerabevakning och minska den administra-
tiva bérdan.
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En specialreglering avseende behandling av fordonsuppgifter

Trafiken 1 de grinsnira omridena ir en viktig informationskilla, bl.a.
1 arbetet med att bekimpa den grinsoverskridande brottsligheten.
Vir bedémning ir att de brottsbekimpande myndigheterna har ett
berittigat intresse av att samla in och pd andra sitt behandla upp-
gifter om denna trafik med hjilp av modern kamerateknik. Anvind-
ningen av tekniken ir, enligt vir uppfattning, en férutsittning for att
arbetet ska kunna bedrivas effektivt.

Nigot som kan vara sirskilt anvindbart 1 grinsnira omraden ir
kamerabevakning med tekniska verktyg fér objektsigenkinning, t.ex.
automatisk igenkinning av registreringsskyltar (ANPR, Automatic
Number Plate Recognition). Sddan teknik anvinds i dag av Tullverket
som ett verktyg inom tullkontrollverksamheten, men ocksd av Polis-
myndigheten inom ramen f6r trafikkontrollverksamheten. Bland de
fordonsuppgifter som ir av intresse 1 det polisidra arbetet finns inte
bara registreringsnummer, utan dven uppgifter om t.ex. fordonsmodell,
firg eller registreringsland. Fordonsuppgifter, framfér allt registrerings-
nummer, kan ibland hinféras till en fysisk person och uppgifterna
utgdr da personuppgifter. Behandlingen av uppgifterna styrs dd av den
dataskyddsrittsliga regleringen.

En central friga nir det kommer till behandling av personupp-
gifter inom underrittelseverksamheten ir hur linge uppgifterna far
behandlas. Det finns inget generellt svar pd den frigan i dag utan
svaret beror pd omstindigheterna, exempelvis vad som behandlas och
for vilka indamil. Som redan nimnts ger gillande regelverk goda
mojligheter till behandling, diribland lagring, av personuppgifter som
samlats in genom kamerabevakning. Enligt vir bedémning av ritts-
liget bér videomaterial frdn grinsnira omrdden redan i dag i regel
kunna lagras 1 obearbetat skick 1 upp till tvd manader f6r syften inom
den brottsbekimpande verksamheten och lingre dn s& nir behand-
lingen sker for sirskilda syften, exempelvis 1 ett underrittelseirende
eller en brottsutredning.

Nir det giller fordonsuppgifter som samlats in genom kamera-
bevakning 1 ett grinsnira omrdde anser vi dock att en nigot lingre
tids behandling av uppgifterna kan godtas. Det ir friga om uppgifter
som endast indirekt kan hirledas till en identifierbar person. S linge
uppgifterna inte omfattar identifierbara ansiktsbilder pa forare eller
passagerare utgor uppgifterna i regel inte heller kinsliga personupp-
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gifter. Vi foresldr darfor att det inférs en sirskild bestimmelse som
innebir att uppgifter om fordon som har samlats in genom kamera-
bevakning 1 ett grinsnira omride, eller av anslutande tillfartsvigar,
alltid fir behandlas av Polismyndigheten, Sikerhetspolisen eller Tull-
verket 1 sex mdnader efter det att de samlades in.

En forutsittning dr att syftet med behandlingen ir att férebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet eller utreda eller lag-
fora brott. Bestimmelsen giller dven uppgift om tid och plats for
fordonets passage av en kamera. Bestimmelsen giller diremot aldrig
uppgift i form av bild av en enskild som kan identifieras.

Bestimmelsen innebir att information om alla fordonspassager
inom grinsnira omriden kan samlas in och bearbetas eller analyseras.
Bestimmelsen ger dock som framgdtt i sig ingen ritt att behandla
uppgifter om identifierade enskilda individer.

Forslaget forvintas medfora bittre forutsittningar f6r myndig-
heterna att {3 underlag till underrittelsebaserade ingripanden, men
kommer ocksd utgora ett effektivt verktyg i det brottsutredande
arbetet.

Inre utlanningskontroller
En ny grund for inre utlinningskontroll

Dagens bestimmelser om inre utlinningskontroll, som finns i 9 kap.
9 § utlinningslagen (2005:716), forutsitter att det finns grundad an-
ledning att anta att en viss person saknar ritt att uppehilla sig hir 1
landet eller att det annars finns sirskild anledning till kontroll. Dessa
férutsittningar dr inte 1 forsta hand anpassade f6r en underrittelse-
baserad kontrollverksamhet, dven om profilbaserade kontroller kan
ske 1 viss utstrickning.

I syfte att mojliggora ett mer underrittelsestyrt arbete och fler
selektiva kontroller foresldr vi att forutsittningarna for att utfora
kontroll av utlinningars vistelseritt 1 grinsnira omrdden ska utvid-
gas genom att det infors en ny grund for sddana kontroller.

Vi foreslar att Polismyndigheten och Kustbevakningen ska 8 gora
inre utlinningskontroller 1 ett grinsnira omride dven nir det finns
anledning att anta att kontrollen behovs for att férebygga, férhindra
eller uppticka att utlinningar uppehiller sig olovligen i landet.
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Kravet innebir att kontroller inte fir ske helt slumpmaissigt och
inte heller vidtas pd grundval av allminna spekulationer eller antag-
anden. I stillet miste de grundas pd faktiska omstindigheter, t.ex.
killinformation eller underrittelser, som visar att det typiskt sett
foreligger en forhojd risk for vistelse 1 strid med gillande regelverk
och dirfér finns ett behov av att genomféra kontroller. Det som
mojliggors dr alltsd kontroller som riktar sig mot en viss bestimd
krets av personer. Om Polismyndigheten exempelvis utifrén tidigare
kontrollverksamhet eller underrittelseuppgifter har kunskap om att
det vid vissa tidpunkter p8 en viss plats férekommer irreguljir migra-
tion kan samtliga, eller en del av, de personer som passerar platsen
vid den aktuella tidpunkten tas ut fér genomférande kontroll med
stdd av bestimmelsen. Lite férenklat kan sigas att det ror sig om bl.a.
selektiva stickprovskontroller, dvs. stickprovskontroller som grun-
dar sig pd ett underlag eller en profil for selekteringen. Som exempel
kan nimnas att vissa personer bland passagerarna pd en “riskflight”
slumpvis viljs ut f6r en kontroll.

For att sikerstilla forenligheten med EU-ritten och att kontrol-
lerna inte fr samma verkan som grinskontroller féresldr vi att det
inférs ett férbud mot systematiska kontroller. I vrt forslag till for-
ordning med sirskilda bestimmelser om polisiira befogenheter i grins-
nira omrdden anges nirmare foreskrifter som behovs for att forbudet
ska uppritthillas.

En majlighet att soka efter och ombinderta pass och andra
identitetshandlingar

For att kontrollverksamheten i1 grinsnira omriden ska bli effektiv
foresldr vi att kontrollritten ska dtfoljas av nya befogenheter att soka
efter och omhinderta pass och andra identitetshandlingar. Sanno-
likheten for att personer bir med sig sidana handlingar i grinsnira
omriden ir hog och dirmed kan 3tgirderna forvintas vara effektiva.

Vi féresldr att det i den nya lagen ska inféras en bestimmelse som
innebir att en polisman eller en kustbevakningstjinsteman i samband
med en inre utlinningskontroll i ett grinsnira omride fir kropps-
visitera en utlinning for att efterséka pass och andra identitetshand-
lingar. Detta ska kunna {8 ske i den utstrickning som det dr nédvin-
digt for att ta reda pd utlinningens identitet och ritt till vistelse i
Sverige, nir utlinningen inte efterkommer en begiran att visa upp
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pass eller andra handlingar som visar hans eller hennes identitet och
ritt att uppehdlla sig hir. Vi foreslir ocksa att transportmedel ska fa
genomsokas under samma forutsittningar och f6r samma dndamal.

Vi foresldr vidare att Polismyndigheten eller Kustbevakningen
ska f8 omhinderta en utlinnings pass eller andra identitetshandlingar
for det fall det i samband med en inre utlinningskontroll 1 ett grins-
nira omride inte kan klarliggas att utlinningen har ritt att vistas 1
Sverige eller om det rider oklarhet om utlinningens identitet. Om
det senare framkommer att utlinningen har uppehéllstillstind eller
ritt att vistas i landet pd annan grund in att han eller hon har ansékt
om uppehillstillstdnd, ska handlingarna i regel dterlimnas till honom
eller henne. Om utlinningen fir tillstdnd att vistas hir i landet eller
limnar det ska handlingarna ocks3 3terlimnas.

En maojlighet att eftersoka personer som gommer sig i transportmedel

For att sikerstilla att kontrollverksamheten blir effektiv foreslar vi
vidare att en polisman eller en kustbevakningstjinsteman ska ha ritt
att, 1 ett grinsnira omride, genomsoka ett transportmedel for att
eftersdka personer som kan bli féremél f6r en inre utlinningskontroll.
Detta fir inte goras helt slumpmissigt utan dtgirden miste grundas
pa exempelvis underrittelser som ger skil att misstinka att personer
vid en viss tidpunkt och viss plats reser in utan tillstdnd, exempelvis
genom att gdmma sig 1 stingda utrymmen 1 bilar eller andra trans-
portmedel.

Sammantaget férvintas forslagen 1 denna del forbittra forutsite-
ningarna att sikra efterlevnaden av reglerna om ritt till vistelse 1
landet och pa sike, tillsammans med 6vriga limnade férslag, minska
behovet av att ha grinskontroller vid den inre grinsen. Forslagen kan
ocks8 antas bidra till snabbare och effektivare verkstillighet av beslut
om avvisning eller utvisning.

Ingripanden i brottsforebyggande syfte

I dag finns endast mycket begrinsade méjligheter att vidta polisiira
tgirder i brottsférebyggande syfte. For anvindning av tvingsmedel
krivs i regel i stillet att det foreligger en misstanke om ett konkret
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brott. Vi bedomer att det ir viktigt att utvidga polisens méjligheter
att gora brottstérebyggande ingripanden i grinsnira omriden.

Vi féresldr att en polisman, i ett sidant omride, ska f& kropps-
visitera personer och genomsdka transportmedel under férutsittning
att det finns anledning att anta att det behovs for att forebygga, for-
hindra eller uppticka grinsoverskridande brottslig verksamhet som
innefattar brott for vilket ir foreskrivet mer in ett &rs fingelse.

Det ska alltsd vara frdga om brottslig verksamhet av det slag dir
sjilva rorelsen 6ver grinsen utgdr en central del av den brottsliga verk-
samheten eller brottsuppligget. Det ska ocks3 vara friga om brotts-
lig verksamhet av viss kvalificerad art. Det krivs dock inte att miss-
tanken avser nigot konkret brott eller ndgon konkret girningsman.

Att det ska finnas anledning att anta att dtgirden behévs innebir
att dtgirder inte fir vidtas helt slumpmissigt och inte heller enbart
grundas p allmdnna spekulationer eller antaganden. Atgirderna maste
alltid grundas pd faktiska omstindigheter som ger skil for dtgirden,
ssom killinformation, underrittelser eller tips frin utlindska myn-
digheter. Syftet dr att méjliggora att dtgirder kan foretas 1 brotts-
spaningssyfte och att dtgirder bl.a. genom anvindandet av selektiva
stickprovskontroller kan riktas mot ett urval av personer som tas ut,
selekteras, utifrin en matchning mot en riskprofil eller annan vil-
grundad information som ger anledning till ingripandet.

Om Polismyndigheten exempelvis utifrin underrittelseuppgifter
har kunskap om att skdpbilar registrerade i ett visst land som passerar
grinsen vid en viss plats i stor utstrickning anvinds i grinséverskrid-
ande brottslig verksamhet, t.ex. organiserad tillgreppsbrottslighet, kan
riktade insatser goras. Atgirder kan vidtas mot samtliga, eller en del av,
de fordon som passar in pd den angivna profilen utan att en konkret
brottsmisstanke kan riktas mot ndgon som kér eller dr passagerare i
vart och ett av fordonen.

Genom forslagen i denna del bedémer vi att polisens mojligheter
att bekidmpa allvarlig grinsoverskridande brottslig verksamhet, t.ex.
utforsel av stoldgods, patagligt kan forbittras.
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Ekonomiska konsekvenser av forslagen

Vira forslag syftar frimst till att utvidga Polismyndighetens rittsliga
befogenheter i friga om brottsbekimpande &tgirder i grinsnira om-
rdden och i samband med inre utlinningskontroller i sidana omriden.
Forslagen péverkar 1 vissa avseenden dven andra brottsbekimpande
myndigheter.

Det ir mycket svart att uppskatta vilka kostnader for invester-
ingar och personal som kan uppkomma fér Polismyndigheten, om
de foreslagna nya befogenheterna utnyttjas fullt ut. Det ir emellertid
klart att det kommer att krivas tillskott av personal och betydande
investeringar i ny kamerautrustning och annan teknisk utrustning om
forslagen ska fd avsedd effekt. I det sammanhanget miste emellertid
ocksd framhillas att det ror sig om kostnadsékningar och invester-
ingar over tid, vilket innebir att kostnaderna uppkommer successivt
1 ett uppbyggnadsskede under ett antal dr. Forslagen bedéms alltsd
medfora behov av att betydande ekonomiska tillskott tillférs Polis-
myndigheten eller av att det vidtas betydande omprioriteringar inom
ram.

Aven for Tullverket (utékade mojligheter till kamerabevakning)
och Integritetsskyddsmyndigheten (6kade kostnader for tillsyn) kan
forslagen medféra kostnader som kan kriva antingen omprioriter-
ingar inom ram eller sirskilda ekonomiska tillskott.

I viss utstrickning kan det emellertid f6érvintas att de nya inve-
steringar som krivs kan samordnas mellan de berérda brottsbekim-
pande myndigheterna.

Utredningens férslag forvintas inte innebira nigra kostnads-
okningar f6r andra myndigheter som inte kan finansieras inom ramen
for befintliga anslag.

Ikrafttradande

Vi foresldr att lagindringarna ska trida i kraft den 1 juli 2023.
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The task

The Inquiry’s task has been to consider whether primarily the Swedish
Police Authority has sufficiently effective tools in borderline areas
and, if such is not deemed to be the case, to propose changes to the
regulations.

The aim has been to ensure the ability of Swedish authorities to
control the right of stay of aliens and to combat crime in borderline
areas, something which ultimately may be of significance as regards
future needs to have temporarily reintroduced border controls at the
internal borders, 1.e. the border between Sweden and other Schengen
countries.

Problems and focus

Since November 2015, Sweden has had temporarily reintroduced
border controls at the internal borders. Statistics show that controls
on travel into Sweden, which are only carried out at certain places in
the country, lead to a relatively large number of measures, primarily
denied entry and expulsion. In addition, experience shows that there
are probably a relatively large number of undetected unlawful border
passages into the country. At the same time, cross-border crime is a
serious problem that contributes not only to increased criminality
involving violence, narcotics and theft within the country, but also
imposes on society in other ways, e.g. through systematic abuse of
the welfare system.

As an example, it can be mentioned that organised crime involv-
ing theft as carried out by international criminal networks is estimated
to result in major costs for both individuals and society, with stolen
goods with an estimated value of approximately SEK 2 billion being
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taken out of Sweden every year. Other serious cross-border crimi-
nality also occurs to a significant extent, for example, human traffick-
ing as well as narcotics and weapons crimes. The use of illegal workers
from other countries is also an increasingly noted problem.

Lethal violence has increased in Sweden and currently largely com-
prises shootings among criminals. The narcotics market is consid-
ered to be strongly connected to the increased use of violence. It is
clear that narcotics, as well as a large portion of the weapons used, are
transported into Sweden across the border.

The confidence of the individual in the ability of government
authorities to maintain security in society is based, among other things,
on its success in preventing, investigating and prosecuting crimes.
The border and the borderline areas constitute strategically impor-
tant places for the work of combatting cross-border crime and also
controlling the right of stay of individuals. In such places there are
large flows of traffic which are also used by criminals, among other
things to transport illegal goods and stolen property. It is also neces-
sary to pass through these places when entering the country and thus
they are also of interest in the work of catching irregular migration,
including illegal workers. Thus, it is in these areas that there is the
greatest possibility to discover such criminality or unlawful stays and
to take effective measures.

The reintroduction of border controls at the internal border is
intended as a temporary measure and Member States have been en-
couraged by the European Commission to give precedence to inten-
sified police measures in border areas over introduced or extended
border controls. In several Schengen countries there are also special
regulations for measures in areas close to the internal borders.

It is our assessment that there are now strong reasons to give,
primarily, the Swedish Police Authority special powers in borderline
areas, to facilitate intensified activities there and thereby improve the
possibilities to combat cross-border crime and control the right of
stay of individuals. We make the assessment, in particular, that possi-
bilities to conduct intelligence-based activities should be extended.
In light of the aforesaid, we provide proposals which will result in
increased possibilities to use video surveillance and a right to make
selective interventions in order to prevent crime and to control the
right of stay.
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The Inquiry’s proposals focus primarily on the powers of the
Swedish Police Authority in borderline areas, but apply also to the use
of video surveillance by Swedish Customs and the Swedish Security
Service in combatting crime as well as the Swedish Coastguard’s
powers in conjunction with internal control of aliens in borderline
areas.

Our proposals
A new law for borderline areas
The geographic scope of the new law

We propose that a new law be enacted containing special provisions
regarding police powers in borderline areas. In the new Act, ‘border-
line areas’ means

— airports for commercial traffic to abroad and areas in the vicinity
of such airports,

— ports for commercial goods and passenger traffic to abroad and
areas in the vicinity of such ports,

— border crossings that comprise a public road to abroad and areas
in the vicinity of such border crossings,

— bridges and other similar permanent connections to abroad and
areas in the vicinity of such connections,

— train stations for traffic directly to abroad and areas in the vicinity
of such stations, and

— other places that are subject to a time-restricted regulation issued
pursuant to a so-called valve provision in the Act.

The powers regulated in the new Act apply in principle only in the
borderline areas. Intervention which begins within such an area may,
however, continue outside the area if the person against whom it is
taken leaves the area and the intervention is proceeded immediately.
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The main provisions of the Act and its relation to other legislation

We propose granting enhanced powers to the Swedish Police Authority
in borderline areas in three different respects:

— expanded possibilities to engage in video surveillance and the pro-
cessing of certain information collected in connection with video
surveillance,

— expanded possibilities to carry out internal controls of aliens and
new powers linked to such controls, and

— expanded powers to intervene in order to prevent crimes.

In certain respects, additional powers will be awarded also to other
law enforcement authorities than the Swedish Police Authority, namely
the Swedish Coastguard, the Swedish Security Service, and Swedish
Customs.

With the aim of making the regulations easily available and com-
prehensible, the new powers should be contained in a new Act regard-
ing borderline areas.

The Act will complement existing legislation. In addition to the
new Act, which only applies in borderline areas, the same regulations
will be applicable as apply in the rest of the country. Thus, the Act
will apply alongside the Police Act (1984:387), the Code of Judicial
Procedure, and the Aliens Act (2005:716). Insofar as the provisions of
the Act regulate the processing of personal data, it will also supple-
ment other data protection law regulations.

Video surveillance and personal data processing

Technical developments are constantly giving rise to new possibili-
ties for the work methods of law enforcement authorities. It appears
to be an obvious objective to make it possible for the authorities to
use video surveillance as a tool in order to perform work effectively
in preventing crime and creating security.

The Swedish Police Authority, similarly to other law enforcement
authorities, has a great need for information concerning both specific
crimes and criminal activity in general. The authorities need, in dif-
ferent contexts, to have the possibility to collect, process, analyse and
store different types of data, including personal data. This takes place
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primarily within the scope of the authorities’ intelligence activities.
A large part of intelligence activities deals with analysing large
volumes of information with the aim of identifying normal circum-
stances and deviations therefrom and thereby identifying patterns.
Information which is extracted in this way can also be of importance
for activity which is aimed at controlling the right of stay of aliens.
Already today, the data protection law regulations that are appli-
cable to law enforcement activities provide good possibilities for pro-
cessing personal data that is collected through video surveillance. Since
the borderline areas constitute key locations for combatting cross-
border criminality and for controlling the right of stay of aliens,
certain special regulations are nevertheless justified in these areas.

A new exception from the requirement set forth in Sweden’s Video
Surveillance Act regarding a documented balancing of interests

According to the current rules in Sweden’s Video Surveillance Act
(2018:1200), the Swedish Police Authority, Swedish Customs, the
Swedish Coastguard and the Swedish Security Service must, as a main
rule, assess whether the interest in monitoring outweighs the interest
of the individual in not being monitored. Such an assessment must
be made before video surveillance begins at a place to which the public
has access and the assessment must be documented. There are a number
of exceptions to the main rule, among other things for automated
speed monitoring and monitoring of airport areas and other station
areas or stop areas.

There is currently no uniform regulation regarding the places which,
according to the Inquiry’s definition, constitute borderline areas. With
the aim of facilitating the work of the authorities and avoiding appli-
cation difficulties and delineation problems, we propose that the
borderline areas primarily be regulated in a single way.

Bearing in mind the strategic importance of the borderline areas
for cross-border criminal activity and irregular migration, we find that
there is a very strong objective interest in video surveillance in these
areas, with that interest outweighing an individual’s interest in not
being monitored. We also make the assessment that the need to be
able to conduct video surveillance in these areas can be expected to
remain constant over time. We therefore propose that the require-
ment of a documented balancing of interests be removed as regards
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the Swedish Police Authority, Swedish Customs, the Swedish Coast-
guard and the Swedish Security Service on the question of monitor-
ing of borderline areas and of certain access roads to these areas.
Access roads include public roads, or private roads which connect to
bridges or other similar permanent connections with abroad, within
20 km from a borderline area.

The proposal is expected to simplify and accelerate the process for
the authorities of commencing video surveillance and reducing the
administrative burden.

Special regulation regarding processing of vebicle information

Traffic in the borderline areas constitutes an important source of
information, among other things in the work of combatting cross-
border criminality. It is our assessment that the law enforcement
authorities have a legitimate interest in collecting and in otherwise
processing data regarding this traffic with the help of modern camera
technology. The use of technology is, in our opinion, a prerequisite
for the work being conducted efficiently.

Video surveillance with technical tools for object recognition, e.g.
automatic number plate recognition (ANPR) is a factor which may be
particularly useful in borderline areas. Such technology is currently
used by Swedish Customs as a tool within customs activities, but also
by the Swedish Police Authority within the scope of traffic control
activities. Vehicle data of interest in the police work includes not
only registration numbers but also data regarding, e.g. vehicle model,
colour or country of registration. Vehicle data, particularly registra-
tion numbers, can sometimes be related to natural persons and in
such case the data constitutes personal data. The processing of data
is then governed by the data protection law regulations.

The key issue when it comes to the processing of personal data
within intelligence activities is for how long the information may be
processed. There is currently no general answer to the question and
the answer depends on the circumstances, for example what is pro-
cessed and for which purposes. As already mentioned, the current
regulations provide good possibilities for processing, including stor-
age of personal data which is gathered through video surveillance. In
accordance with our view regarding the legal situation, video mate-
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rial from borderline areas might already today be stored in unpro-
cessed condition for (in general) up to two months for purposes with-
in law enforcement activities, and even longer when the processing
takes place for particular reasons, for example in an intelligence matter
or in a criminal investigation.

However, with respect to vehicle details that are collected through
video surveillance in a borderline area, we believe that a somewhat
longer time for processing of the data can be accepted. It’s a question
of data which can be traced to an identifiable person only indirectly.
Aslong as the information does not include identifiable facial images
of drivers or passengers, generally speaking the information also does
not constitute sensitive personal data. Therefore, we propose that a
special provision be introduced entailing that data regarding vehicles
which has been collected through video surveillance in a borderline
area, or from connecting access roads, may always be processed by
the Swedish Police Authority, the Swedish Security Service or Swedish
Customs for six months after it was collected.

A prerequisite is that the purpose of the processing is to prevent,
obstruct or discover criminal activity or to investigate or prosecute
a crime. The provision also applies to information regarding time and
place for the vehicle’s passage of a camera. On the other hand, the
provision never applies to data in the form of images of an individual
who can be identified.

The provision entails that information regarding all vehicles passing
a borderline area can be collected and processed or analysed. How-
ever, the provision per se does not grant any entitlement to process
data regarding identified individuals.

The proposal is expected to result in improved conditions for the
authorities to obtain supporting evidence for intelligence-based inter-
ventions, but it will also constitute an effective tool in criminal inves-
tigation work.

Internal control of aliens
A new basis for internal controls of aliens

The current provisions governing internal control of aliens, which
are set forth in Chapter 9, section 9 of the Aliens Act (2005:716), pre-
suppose that there is a justified reason to assume that a certain person
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has no right to stay in Sweden or that there is otherwise a specific
reason to conduct a control. These assumptions are not primarily
adapted to intelligence-based control activities, even if profile-based
controls may take place to a certain extent.

With the aim of facilitating more intelligence-based activities and
more selective controls, we propose that the conditions for perform-
ing controls regarding the rights of aliens to stay be expanded in border-
line areas through the introduction of a new basis for such controls.

We propose that the Swedish Police Authority and the Swedish
Coastguard may conduct internal control of aliens in a borderline area
also when there is reason to assume that the control is needed in order
to prevent, obstruct or discover that aliens are staying in Sweden
unlawtully.

The requirement means that controls may not be conducted en-
tirely randomly or undertaken based on general speculations or as-
sumptions. Instead they must be based on actual circumstances, e.g.
source information or intelligence which shows that, typically speak-
ing, there is an enhanced risk of a stay in violation of applicable regu-
lations and therefore there is a need to conduct controls. Thus, what
are facilitated are controls which are focused on a particular deter-
mined group of individuals. If, for example, the Swedish Police
Authority has knowledge, based on previous controls or intelligence
information that irregular migration takes place at certain times at a
particular place, all or some of the persons who pass through the place
at the time in question may be taken out for the conduct of controls
pursuant to the provision. Somewhat simply, it might be said that it
involves, among other things, selective spot-checks, i.e. selective spot-
checks that are based on a material or a profile for the selection. As
an example, it can be mentioned that certain persons among the passen-
gers on a “risk flight” may be selected randomly to be controlled.

In order to establish compatibility with EU law and to ensure that
the controls do not have the same effect as border controls, we
propose that a prohibition be introduced against systematic controls.
In our proposal for a regulation with special provisions regarding
police powers in borderline areas, detailed provisions are stated that
are needed in order for the prohibition to be maintained.
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A possibility to search for and seize passports and other identification
documents

In order for controls in borderline areas to be effective, we propose
that the right to control be accompanied by new powers to search for
and seize passports and other identification documents. There is a
great likelihood that persons carry such documents with them in
borderline areas and thus the measures are expected to be effective.

We propose that the new Act should include a provision whereby
a police officer or a coastguard official is entitled to body search an
alien for a passport or other identification documents in connection
with an internal control of aliens in a borderline area. It should be
possible to carry this out to the extent needed in order to establish
the alien’s identity and right to stay in Sweden, when the alien fails to
comply with a request to present a passport or other documents which
show his or her identity and the right to stay here. We also propose
that means of transport may be searched under the same conditions
and the same purposes.

We further propose that the Swedish Police Authority or the
Swedish Coastguard may seize an alien’s passport or other identifi-
cation documents in the event that, in connection with an internal
control of aliens in a borderline area, it cannot be established that the
alien is entitled to stay in Sweden or if there is uncertainty concern-
ing the alien’s identity. If it subsequently emerges that the alien has
a residence permit or is entitled to stay in Sweden for another reason
than that he or she has applied for a residence permit, the documents
should generally be returned to him or her. If the alien receives a
permit to stay in Sweden or leaves the country, the documents shall
also be returned.

Possibility to search for individuals who are hiding in means
of transport

In order to ensure that controls become effective, we also propose
that a police officer or coastguard official shall be entitled, in a border-
line area, to conduct searches of means of transport to search for
individuals who may be the subject of an internal control of aliens. This
may not be carried out arbitrarily, but rather the measure must be
based on, for example, intelligence which provides reason to suspect
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that, at a particular time and a particular place, persons without a per-
mit are travelling into Sweden, hidden in enclosed spaces in cars or
other means of transport.

Taken together, the proposals in this regard are expected to im-
prove the conditions for ensuring compliance with the rules regard-
ing the right to stay in Sweden and, in the long term, together with
other presented proposals, will reduce the need to conduct border con-
trols at the internal border. The proposals may also be assumed to con-
tribute to more rapid and effective execution of decisions regarding
rejection or expulsion.

Intervention for crime-prevention purposes

At present there are only very limited possibilities to take police mea-
sures for crime-prevention purposes. Generally speaking, the use of
mandatory measures requires that there must be a suspicion of a spe-
cific crime. We make the assessment that it is important to expand
the police’s possibilities to conduct crime-prevention interventions
in borderline areas.

We propose that in such an area a police officer shall be empow-
ered to body search individuals and conduct searches of means of
transport, provided that there is reason to assume that such is needed
to prevent, obstruct or discover cross-border criminal activity which
involves offences for which more than one year’s imprisonment is pre-
scribed.

It therefore must involve criminal activity of the type where the
actual cross-border movement constitutes a key element of the crimi-
nal activity or the criminal structure. It must also be a question of
criminal activity of a certain advanced nature. However, no suspicion
of any specific offence or any specific perpetrator is required.

The requirement that there must be reason to assume that mea-
sures are needed means that measures may not be taken simply arbi-
trarily, nor based solely on general speculations or assumptions. The
measures must always be based on actual circumstances which pro-
vide reasons for the measures, such as source information, intelligence
or tips from foreign authorities. The purpose is to enable measures
to be taken for the purpose of policiary reconnaissance and, among
other things, to enable measures through selective spot-checks to be
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focused on a selection of individuals who are taken out, selected,
based on matching against a risk profile or other well-based infor-
mation which provides reason for the intervention.

If, for example, the Swedish Police Authority has knowledge, based
on intelligence information, that vans registered in a particular country
that pass the border at a particular place have been used to a large
extent in cross-border criminal activity, e.g. organised theft, focused
measures can be taken. Measures may be taken against all or a num-
ber of the vehicles that fit the stated profile without a concrete sus-
picion of criminality being focused on any person who drives or is a
passenger in any of the vehicles.

We make the assessment that, through the proposals in this regard,
the police’s opportunities to combat serious cross-border criminal
activity, e.g. export of stolen goods, can be significantly improved.

Economic consequences of the proposals

Our proposals are aimed primarily at expanding the legal powers of
the Swedish Police Authority regarding measures to combat crime
in borderline areas and in connection with internal controls of aliens
in such areas. The proposals affect also other law enforcement author-
1ties 1n certain respects.

It is very difficult to estimate what costs for investments and per-
sonnel might be incurred by the Swedish Police Authority if the
proposed new powers are utilised in full. It is, however, clear that
additional personnel and significant investments in new video surveil-
lance equipment and other technical equipment will be required if
the proposals are to have the intended effect. However, in this con-
text it must also be emphasised that it is a question of cost increases
and investments over time, which will involve costs being incurred
gradually in a development phase for a number of years. Accordingly,
the proposals are deemed to result in a need for significant economic
contributions being made to the Swedish Police Authority or that sig-
nificant changes are made in priorities within the funding frame-
work.

Also as regards Swedish Customs (increased possibilities for video
surveillance) and the Swedish Authority for Privacy Protection (in-
creased costs regarding supervision), the proposals may lead to costs
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which may demand either changes in priorities within the funding
framework or special financial contributions.

To a certain extent, however, it might be expected that the new
investments that are required may be coordinated between the rele-
vant law enforcement authorities.

The Inquiry’s proposals are not expected to entail any cost in-
creases for other authorities that cannot be financed within the scope
of existing funding.

Entry into force

We propose that the legislative amendments enter into force on
1 July 2023.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag (2023:xx) med sarskilda
bestammelser om polisiara befogenheter
i grdnsndra omraden

Hirigenom foéreskrivs f6ljande.

Inledande bestimmelser

1§ Denna lag innehiller sirskilda bestimmelser om kontroll- och
tvdngsitgirder 1 grinsnira omriden samt om behandling av fordons-
uppgifter som samlats in genom kamerabevakning i eller i anslutning
till sddana omraden.

2§ Med grinsnira omriden avses 1 denna lag

1. flygplatser f6r kommersiell trafik mot utlandet och omraden 1
nirheten av sddana flygplatser,

2. hamnar f6r kommersiell handels- och passagerartrafik mot ut-
landet och omriden i nirheten av sidana hamnar,

3. grinsévergdngar som utgodrs av en allmin vig mot utlandet och
omrdden i nirheten av sddana grinsévergingar,

4. broar och andra liknande fasta forbindelser med utlandet och
omriden i nirheten av sidana férbindelser,

5. tdgstationer for trafik direkt mot utlandet och omriden 1 nir-
heten av sddana stationer, och

6. platser som omfattas av en foreskrift enligt 3 §.

Med grinséverskridande brottslig verksamhet avses 1 denna lag
brottslig verksamhet som har koppling till fler linder dn Sverige.
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3§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela féreskrifter om att en viss plats, som ir jimférbar med en
sddan plats som avses 12 § forsta stycket 1-5, ska anses utgora ett grins-
nira omrdde vid tillimpningen av denna lag.

En foreskrift enligt forsta stycket f&r endast meddelas om det ir
av sirskild vike for att

1. forebygga, férhindra eller uppticka grinséverskridande brotts-
lig verksamhet, eller

2. forebygga, forhindra eller uppticka att utlinningar uppehéller
sig olovligen 1 landet.

Foreskriften ska gilla f6r en viss tid, hogst sex manader. Foreskrif-
ten fir férlingas med hogst sex mnader 1 taget.

Ingripanden i grinsnira omriden
Atgiirder for att forebygga, forbindra eller upptiicka brottslig verksambet

4§ Enpolisman fir, 1 den utrickning det ir nédvindigt, 1 ett grins-
nira omrade kroppsvisitera en person nir det finns anledning att anta
att det behovs f6r att f6rebygga, férhindra eller uppticka grinsover-
skridande brottslig verksamhet som innefattar brott for vilket r fore-
skrivet mer dn ett ars fingelse.

5§ Enpolisman fir, i den utrickning det ir nédvindigt, 1 ett grins-
nira omrdde genomsdoka ett transportmedel nir det finns anledning
att anta att det behovs for att férebygga, férhindra eller uppticka grins-
overskridande brottslig verksamhet som innefattar brott f6r vilket ir
foreskrivet mer in ett ars fingelse.

Atgérder for att kontrollera ritt till vistelse i Sverige

6§ 19 kap.9 §forstaoch andra styckena utlinningslagen (2005:716)
finns bestimmelser om att en utlinning som vistas 1 Sverige ir skyldig
att pa begiran av en polisman eller kustbevakningstjinsteman 6ver-
limna pass eller andra handlingar som visar att han eller hon har ritt
att uppehélla sig 1 Sverige.
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For en kontroll enligt 9 kap. 9 § forsta och andra styckena utlin-
ningslagen 1 ett grinsnira omrade giller 7-14 §§ 1 denna lag utéver
det som féreskrivs 1 utlinningslagen.

7§ En polisman eller kustbevakningstjinsteman fir vidta kontroll
iven nir det finns anledning att anta att kontrollen behévs for att fore-
bygga, forhindra eller uppticka att utlinningar uppehéller sig olov-
ligen i landet.

Kontrollerna far inte genomforas pd ett sidant sitt att de innebir
en systematisk kontroll av personer.

8§ Om utlinningen inte pd begiran verlimnar pass eller andra
handlingar som visar hans eller hennes ritt att uppehdlla sig i Sverige
far en polisman eller kustbevakningstjinsteman, 1 den utstrickning
det dr nodvindigt, kroppsvisitera utlinningen for att séka efter sddana
handlingar och ta reda pa utlinningens identitet och ritt till vistelse
1 Sverige. Under samma férutsittningar och f6r samma dndamal far
dven ett transportmedel genomsdokas.

9§ Om det inte kan klarliggas att utlinningen har ritt att vistas i
landet eller om det rdder oklarhet om utlinningens identitet, far Polis-
myndigheten eller Kustbevakningen ta hand om utlinningens pass eller
andra identitetshandlingar. Om det senare framkommer att utlin-
ningen har uppehdllstillstind eller ritt att vistas i landet pd annan
grund dn att han eller hon har ansékt om uppehéllstillstind, ska hand-
lingarna &terlimnas till honom eller henne, om det inte fortfarande
rider oklarhet om identiteten. Om utlinningen fér tillstdnd att vistas
hir 1 landet eller limnar det ska handlingarna ocks3 terlimnas.

10§ En polisman eller kustbevakningstjinsteman fir, i den utstrick-
ning det ir nédvindigt, dven genomsdka ett transportmedel for att
eftersoka personer som kan bli féremal f6r kontroll.

11§ En polisman eller kustbevakningstjinsteman fir stoppa ett

transportmedel f6r att genomféra en kontroll eller for att eftersoka
personer som kan bli férem4l f6r kontroll.
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Gemensamma bestdmmelser

12§ Bestimmelsernai4-11 §§ far tillimpas dven utanfor ett grins-
nira omrdde, om en person limnar omridet innan ett ingripande har
slutforts. Detta giller dock endast om ingripandet direkt fullfoljs.

13§ Kroppsvisitation enligt denna lag fir inte goras mer ingdende
in vad som krivs med hinsyn till indamilet med 4tgirden. All den
hinsyn som omstindigheterna medger ska iakttas. Om mojligt ska
ett vittne nirvara.

Kroppsvisitation av en enskild fir inte utan synnerliga skil genom-
foras eller bevittnas av andra personer dn personer av samma kon som
den som ska visiteras, likare eller legitimerade sjukskéterskor, férutom
1 de fall en visitation innebir att enbart ett féremal som den enskilde
har med sig undersoks.

Om en visitation enligt 8 § innebir att enbart utlinningens till-
hérigheter undersoks, fir visitationen genomféras dven av en annan
anstilld vid Polismyndigheten in en polisman.

Den som ska kroppsvisiteras fir hillas kvar f6r indamélet upp till
tre timmar eller, om det finns synnerliga skil, ytterligare tre timmar.
En polisman eller kustbevakningstjinsteman fr ta med den som ska
kroppsvisiteras till den plats dir dtgirden ska genomféras.

14 § DProtokoll ska féras 6ver ingripanden enligt 4, 5 och 8-11 §§
denna lag. Av protokollet ska det framg3

1. vem som har fattat beslutet om ingripandet,

. grunden for beslutet och tidpunkten nir det har fattats,
. vem eller vilka som har deltagit 1 ingripandet,

. vem eller vilka som ingripandet har riktat sig mot,

. tiden for ingripandet, samt

. vad som 1 6vrigt har framkommit vid ingripandet.

Protokoll ska dven foras 6ver kontroller enligt 9 kap. 9 § férsta och
andra styckena utlinningslagen (2005:716) i ett grinsnira omrade.
Av protokollet ska grunden, tidpunkten och platsen f6r kontrollen
samt vem eller vilka som kontrollerats och vem som utfért kontrollen
framg3.

Ansvarig for att protokoll upprittas ir, i friga om uppgifter som
avses 1 forsta stycket 1 och 2, den som har fattat beslutet och i 6vrigt

AN Ut AW
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den som ir att anse som férman vid ingripandet eller annars den som
utfort dtgirden.

Behandling av fordonsuppgifter som samlats in genom
kamerabevakning

15§ Bestimmelser om forutsittningarna for att bedriva kamera-
bevakning finns i kamerabevakningslagen (2018:1200).

16 § Uppgifter om fordon som har samlats in genom kamerabevak-
ning i grinsnira omraden och av allminna vigar, eller enskilda vigar
som ansluter till broar eller andra liknande fasta férbindelser med
utlandet, inom 20 kilometer frin ett grinsnira omride, fir alltid be-
handlas av Polismyndigheten, Sikerhetspolisen eller Tullverket i sex
mdnader efter det att uppgifterna samlades in, om syftet med be-
handlingen ir att férebygga, férhindra eller uppticka brottslig verk-
samhet eller utreda eller lagfora brott. Samma sak giller for uppgifter
om tid och plats f6r ett fordons passage av en kamera.
Forsta stycket giller inte uppgifter 1 form av bild av en enskild.

Ritt att meddela foreskrifter

17§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
kan med stéd av 8 kap. 7 § regeringsformen meddela nirmare fore-
skrifter om 8tgirder enligt denna lag.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.
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1.2

SOU 2021:92

Foérslag till lag om andring i

kamerabevakningslagen (2018:1200)

Hirigenom féreskrivs att 14 ¢ § kamerabevakningslagen (2018:1200)

ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

14 c§
Bestimmelserna i 14 a och 14 b §§ giller inte vid

1. kamerabevakning som Polis-
myndigheten bedriver vid auto-
matisk hastighetsévervakning, och

2. kamerabevakning som Kust-
bevakningen, Polismyndigheten,
Sikerhetspolisen eller Tullverket
bedriver i fall som avses 19§ 2
och 6-10.

1. kamerabevakning som Polis-
myndigheten bedriver vid auto-
matisk hastighetsévervakning,

2. kamerabevakning som Kust-
bevakningen, Polismyndigheten,
Sikerhetspolisen eller Tullverket
bedriver i fall som avses 19§ 2
och 6-10, och

3. kamerabevakning som Kust-
bevakningen, Polismyndigheten,
Sikerbetspolisen eller Tullverket
bedriver i omrdden som avsesi 2 §
forsta stycket 1-5 lagen (2023:xx)
med sdrskilda bestimmelser om
polisidra befogenheter i grinsndira
omrdden, och av allméinna végar,
eller enskilda vigar som ansluter
till broar eller andra liknande fasta
forbindelser med utlandet, inom
20 kilometer frin ett sidant om-
rdde.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2023.
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1.3

Foérfattningsforslag

Forslag till lag om andring i lagen (2018:1693)

om polisens behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade

Hirigenom foreskrivs att 1 kap. 3 § lagen (2018:1693) om polisens
behandling av personuppgifter inom brottsdatalagens omrdde ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
38§

I lagen (2017:496) om inter-
nationellt polisidrt samarbete och
i lagen (2018:1180) om flygpassa-
geraruppgifter i brottsbekimpningen
samt i foreskrifter som regeringen bar
meddelat i anslutning till dessa lagar,
finns det sarskilda bestimmelser
om bebandling av personuppgifter.
Om det i dessa forfattningar finns
avvikande bestimmelser, ska de
tillimpas 1 stéllet for bestimmelserna
i denna lag.

Sérskilda bestimmelser om be-
handling av personuppgifter finns i

1. lagen (2017:496) om inter-
nationellt polisidrt samarbete och
foreskrifter som regeringen har med-
delat i anslutning till den lagen,

2. lagen (2018:1180) om flyg-
passageraruppgifter i brottsbekimp-
ningen och foreskrifter som reger-
ingen har meddelat i anslutning
till den lagen, och

3. lagen (2023:xx) med sirskilda
bestimmelser om polisidra befogen-
heter i gransnéra omrdden.

Om det i dessa forfattningar
finns avvikande bestimmelser, ska
de tillimpas i stillet for bestim-
melserna i denna lag.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.

47



Forfattningsforslag

1.4

SOU 2021:92

Foérslag till lag om dndring i lagen (2018:1694)

om Tullverkets behandling av personuppgifter
inom brottsdatalagens omrade

Hirigenom foreskrivs att 1 kap. 2 § lagen (2018:1694) om Tullverkets
behandling av personuppgifter inom brottsdatalagens omrade ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
23§

I lagen (2017:496) om inter-
nationellt polisidrt samarbete och 1
lagen (2018:1180) om flygpassage-
raruppgifter i brottsbekimpningen
samt i foreskrifter som regeringen
har meddelat 1 anslutning till dessa
lagar, finns det sirskilda bestimmel-
ser om bebandling av personupp-
gifter. Om det i dessa forfattningar
finns avvikande bestimmelser, ska
de tillimpas i stillet for bestim-
melserna i denna lag.

Sérskilda bestimmelser om be-
handling av personuppgifter finns i

1. lagen (2017:496) om inter-
nationellt polisidrt samarbete och
foreskrifter som regeringen har med-
delat i anslutning till den lagen,

2. lagen (2018:1180) om flyg-
passageraruppgifter i brottsbekimp-
ningen och foreskrifter som reger-
ingen har meddelat i anslutning
tll den lagen, och

3. lagen (2023:xx) med sirskilda
bestimmelser om polisidra befogen-
heter i gransndra omrdden.

Om det i dessa forfattningar
finns avvikande bestimmelser, ska
de tillimpas i stillet for bestim-
melserna i denna lag.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.
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1.5 Forslag till forordning (2023:xx) med sarskilda
bestammelser om polisidara befogenheter
i gransndra omraden

Hirigenom foreskrivs féljande.

1§ Denna férordning innehéller bestimmelser som ansluter till
lagen (2023:xx) med sirskilda bestimmelser om polisiira befogen-
heter i grinsnira omraden.

2§ Kontroller med stéd av 7 § forsta stycket lagen (2023:xx) med
sirskilda bestimmelser om polisiira befogenheter i grinsnira om-
riden far utféras under hogst 120 timmar per ménad och 6 timmar
per dag i ett visst grinsnira omrade.

Nir det giller reguljir flyg-, tdg- eller sjotrafik giller 1 stillet for
forsta stycket att kontroller far utforas vid hogst hilften av det totala
antalet planerade ankomster och avgdngar per manad pi en viss linje
eller stricka.

3§ Polismyndigheten far, efter att ha hort Kustbevakningen, med-
dela ytterligare foreskrifter om tillimpningen av 7 § andra stycket
lagen (2023:xx) med sirskilda bestimmelser om polisiira befogen-
heter i grinsnira omriden.

4§ Polismyndigheten fir meddela sidana féreskrifter som avses 1
3 § lagen (2023:xx) med sirskilda bestimmelser om polisiira befogen-
heter i grinsnira omriden.

Denna férordning trider 1 kraft den 1 juli 2023.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Utredningens uppdrag

Enligt direktiven (se bilaga 1) 4r utredningens évergripande uppdrag
att ta stillning till om Polismyndigheten har tillgdng till tillrickligt
effektiva verktyg i grinsnira omrdden. Syftet ir att sikerstilla vir for-
méga att kontrollera utlinningars vistelseritt och bekimpa brott 1
sddana omrdden, ndgot som ytterst kan ha betydelse for det framtida
behovet av att ha en tillfilligt dterinférd grinskontroll vid de inre grin-
serna. I uppdraget ingdr bl.a. att

— analysera vilket utrymme EU:s grinskodex ger for polisidra dtgir-
der p8 nationell niva,

— redogora f6r relevanta forhillanden i ett urval av andra Schengen-
stater,

— kartligga det svenska behovet av effektivare polisiira dtgirder i
grinsnira omrdden,

— ta stillning till om det bor goras forfattningsindringar for att
effektivisera kontrollen av utlinningars vistelseritt och bekimp-
ningen av brott i sdana omriden, och

— limna nédvindiga forfattningsforslag.

Enligt direktiven ska utredningen sirskilt 6verviga om det bér goras
forfattningsindringar for att kamerabevakning ska kunna anvindas for
att effektivisera kontrollen av utlinningars vistelseritt och bekimp-
ningen av brott i grinsnira omriden. Det anges att det t.ex. kan handla
om indringar som utdkar mojligheterna att samla in, anvinda och
lagra personuppgifter. Ett f6rslag om det ska utformas med hinsyn
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till EU:s dataskyddsreglering och utifrin en vil avvigd balans mellan
effektivitets- och integritetsintressen.

Utredningen ska ocks3 sirskilt 6verviga om det, som i1 vissa andra
Schengenstater, bor inforas sirskilda regler for kontrollen av utlin-
ningars vistelseritt och bekimpningen av brott i grinsnira omriden.
Det kan handla om att det i grinsnira omraden eller pa vissa platser
inom sidana omriden ska gilla sirskilda férutsittningar f6r nir vis-
telseritt far kontrolleras och fér nir tvingsmedel som kroppsvisita-
tion och genomsdkande av transportmedel fir anvindas 1 brotts-
forebyggande syfte. Ett villkor for ett sddant forslag anges vara att
det finns ett operativt behov, féranlett av rorligheten éver grinserna,
som ir tillrickligt starkt for att motivera det 6kade intring som kan
uppkomma. Ett férslag ska vara proportionerligt samt utformat med
beaktande av grundliggande legalitetskrav och s att de dtgirder som
kan vidtas inte blir att betrakta som fértickt grinskontroll. En annan
overgripande utgingspunkt som anges 1 direktiven dr att paverkan pd
andra in dem som reser in eller ut ur landet ska vara si liten som
mojligt.

Utredningen fr ta upp och limna férslag ocksd 1 andra frigor som
aktualiseras med anledning av uppdraget, om detta framstdr som dnda-
mélsenligt och ryms inom tiden f6r uppdraget.

Utredningens férslag fir ocksd gilla dven andra myndigheter in
Polismyndigheten, i den utstrickning det ir motiverat t.ex. med hin-
syn till att de bedriver kamerabevakning eller deltar 1 Polismyndig-
hetens verksamhet. Detta kan enligt direktiven frimst vara aktuellt
nir det giller Kustbevakningen, Sikerhetspolisen och Tullverket.

2.2 Utredningens arbete

Utredningen har haft sdvil ett flertal sammantriden som mer infor-
mella kontakter med experterna och de sakkunniga som varit férord-
nade 1 utredningen. Vid ett tillfille har utredningen haft ett sirskilt
mote med foretridare f6r Polismyndigheten rérande frigor om kamera-
bevakning. Utredningen har vidare haft tillgdng till skriftligt material
framtaget inom Polismyndigheten och Tullverket rérande bl.a. statistik
och ligesrapporter.

Utredningen har inhimtat upplysningar om forhillandena i
Danmark, Finland, Norge, Frankrike, Nederlinderna och Tyskland.
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Detta har skett genom att ett frigeunderlag har skickats via de svenska
ambassaderna till ansvariga myndigheter i respektive land. P4 grund
av covid-19-pandemin har studiebesok eller studieresor inte kunnat
genomforas som planerat.

Sikerhetspolisen har underhand fitt tillfille att limna synpunkter
pa delar av vira 6verviganden och forslag.

Utredningen har haft ett méte med Svensk f6rsikring, férsikrings-
foretagens branschorganisation, som pd eget initiativ limnat syn-
punkter pd behovet av insatser 1 grinsnira omriden.

2.3 Avgransningar

Det finns inledningsvis anledning att berora nigra avgrinsningar av
utredningens arbete.

Utredningens kartliggning av behoven och eventuella framtida
forslag ska enligt direktiven ta sikte pd férhéllandenai grinsnira om-
riden. Utredningen har tolkat uppdraget si att fokus ska vara pd dessa
omréden och inte t.ex. pd hur den inre utlinningskontrollen ska kunna
effektiviseras eller hur kontrolldtgirder 1 brottstorebyggande syfte
ska {8 vidtas 1 hela landet, dven om sddana dtgirder skulle kunna {3
verkningar dven {6r verksamheten i och i nirheten av grinsen. Fram-
for allt Polismyndigheten har vid flera tillfillen framfort att den grins-
overskridande brottsliga verksamheten inte enbart kan bekimpas ge-
nom 3tgirder i grinsnira omriden och att det dr av vikt att ritt verk-
tyg finns 1 hela verksamheten. Med hinsyn till uppdragets ramar ir
véra forslag dock begrinsade till att avse dtgirder i eller i mycket nira
anslutning till grinsnira omriden.

I direktiven anges att syftet med att tillse att Polismyndigheten
har tillgdng till tillrickligt effektiva verktyg 1 grinsnira omriden ir
att sikerstilla vir férm8ga att dels kontrollera utlinningars vistelse-
ritt, dels bekimpa brott i sdidana omriden. Vad giller den brottsbekdm-
pande delen har direktiven uppfattats si att det relevanta omradet ir
polisens (eller andra myndigheters) befogenheter utanfér férunder-
sokning. Hirmed avses frimst underrittelseverksamheten. Utred-
ningen har dirfoér inte gjort ndgra dverviganden rérande exempelvis
rittegingsbalkens regler.

Det internationella och grinséverskridande polisiira samarbetet
ir av stor vikt 1 arbetet mot den organiserade internationella krimi-
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naliteten. Hur detta samarbete kan forbittras och stirkas 1 syfte att
underlitta eller mojliggora bittre kontrollverksamhet 1 grinsnira om-
riden, eller ersitta inre grinskontroller, har dock inte behandlats av
denna utredning.
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3 Det EU-réttsliga samarbetet

3.1 Schengensamarbetet

Den fria personrorligheten idr en av grundstenarna 1 EU:s regelverk
for den inre marknaden. Trots det tog det tid innan kontrollen av per-
soner vid de inre grinserna bérjade avskaffas. I syfte att pdskynda for-
verkligandet av den fria rérligheten f6r personer ingick Frankrike,
Tyskland och Beneluxstaterna 1985 ett mellanstatligt avtal om att
successivt avveckla personkontrollerna vid de gemensamma grinserna
och att utveckla det polisiira och rittsliga samarbetet mellan staterna.
Avtalet ingicks 1 grinsorten Schengen i Luxemburg och kom dirfér
att bendmnas Schengenavtalet. Ar 1990 undertecknades tillimpnings-
konventionen till Schengenavtalet', med bestimmelser om praktiska
dtgirder f6r att genomfora avvecklingen av grinskontrollerna vid de
inre grinserna samt ¢vriga samarbetsitgirder. Tillimpningskonven-
tionen, eller den s.k. Schengenkonventionen, var den rittsakt som d&
inneholl de viktigaste reglerna for samarbetet. Schengenkonventionen
bérjade tillimpas 1995 mellan sju av de EU-linder som d4 hade anslutit
sig till Schengenavtalet. Direfter anslot sig flera medlemsstater, dir-
ibland Sverige som deltar operativt sedan den 25 mars 2001. Sirskilda
forklaringar har gjorts av de nordiska linderna i samband med anslut-
ningen till Schengensamarbetet 1 syfte att bevara den nordiska pass-
friheten.

Genom Amsterdamfordraget inférlivades Schengensamarbetet 1
EU genom att det 1 ett sirskilt protokoll till férdraget medgavs att de
divarande Schengenstaterna fortsatte sitt samarbete pd de omrdden
som Schengenregelverket omfattar i form av ett s.k. nirmare sam-
arbete inom EU:s institutionella och rittsliga ramar. P4 samma sitt
hanteras frigan i ett protokoll (nr 19) till det nu gillande férdraget

! Konvention om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Benelux-
staterna, Férbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av
kontroller vid de gemensamma grinserna.
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om Europeiska unionens funktionssitt, dven kallat funktionsférdraget.
Den tidigare nimnda tillimpningskonventionen har numera 1 vissa
delar upphivts och ersatts av andra rittsakter, bl.a. EU:s grinskodex
(se om denna nedan).

Huvudsyftet med Schengensystemet ir att upphiva grinskontrol-
lerna f6r personer mellan de anslutande linderna, dvs. de inre grins-
kontrollerna, men ocks3 att inféra kompensatoriska dtgirder, bl.a. 1
form av rittsligt och polisiirt samarbete linderna emellan.

I funktionsférdraget, finns en egen avdelning (V) som samlar be-
stimmelser rorande rittssamarbetet inom EU. Bestimmelserna syftar
ytterst till att uppritta ett omrdde med frihet, sikerhet och rittvisa
med respekt for de grundliggande rittigheterna och de olika ritts-
systemen och rittsliga traditionerna 1 medlemsstaterna (artikel 67).
Bestimmelser som nirmare ror grinskontroll, invandring och asyl
finns 1artikel 77-801 funktionsférdraget. Bestimmelser om det straff-
rittsliga och polisidra samarbetet finns frimst 1 artikel 82-88.

Schengenlinderna utgérs 1dag av Belgien, Danmark, Finland,
Estland, Frankrike, Grekland, Island, Italien, Lettland, Liechtenstein,
Litauen, Luxemburg, Malta, Nederlinderna, Norge, Polen, Portugal,
Schweiz, Slovakien, Spanien, Slovenien, Sverige, Tjeckien, Tyskland,
Ungern och Osterrike.? Norge, Island, Liechtenstein och Schweiz,
som inte ir medlemmar i EU, ir anslutna till Schengensystemet ge-
nom specialavtal.

3.2 Den fria personrorligheten och rérlighetsdirektivet

Den inre marknaden, som bl.a. kinnetecknas av avskaffande av han-
delshinder och fri rérlighet inom hela unionen fér varor, tjinster, per-
soner och kapital ir alltsd en av de mest grundliggande och centrala
delarna av EU. Den fria rérligheten f6r unionsmedborgare féljer redan
av fordragsverket och grundliggande rittsprinciper. Hir kan sirskilt
nimnas artikel 3.2 1 férdraget om Europeiska unionen som pbjuder
avskaffandet av hinder mot den fria rérligheten for personer, och ovan
nimnda artikel 67 i1 funktionsférdraget dir det stadgas att unionen
ska sikerstilla att det inte férekommer ndgon kontroll av personer
vid de inre grinserna. Ritten till fri personrérlighet fortydligas ocksd

2 Countries, European Union https://europa.eu/european-union/about-
eu/countries_en#members-of-the-schengen-border-free-area. Himtat 2021-10-18.
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genom sekundirritten dir det s.k. rérlighetsdirektivet (2004/38/EG)’
ir av central betydelse for den fria personrérligheten.

Av rorlighetsdirektivet foljer att alla unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar, oavsett deras medborgarskap, ska ha ritt att uppe-
hilla sig pd en annan medlemsstats territorium 1 hégst tre minader, utan
ndgra andra villkor eller formaliteter dn kravet pd att inneha ett giltigt
identitetskort eller pass (artikel 6.1). Innehav av pass ir ett krav {or si-
dana familjemedlemmar som inte ir unionsmedborgare (artikel 6.2).

Nirmare bestimmelser om bl.a. under vilka férutsittningar och
hur linge uppehillsritten giller och vad som krivs for att den ska
bestd finns 1 direktivet. I direktivet anges dven under vilka férutsitt-
ningar den fria rorligheten fir begrinsas, t.ex. med hinsyn till allmin
ordning eller sikerhet och hilsa.

3.3 Kodexen om Schengengranserna eller EU:s
granskodex

I syfte att uppnd mélsittningen att uppritta ett omrade utan inre
grinser med fri rorlighet for personer och dirmed slopad person-
kontroll har Europaparlamentet och Europeiska unionens rid antagit
férordningen (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex
om grinspassage for personer — dven kallad kodexen om Schengen-
grinserna eller EU:s grinskodex.

Av grinskodexen f6ljer att de stater som deltar i Schengensam-
arbetet bara ska ha grinskontroll vid passage av de yttre grinserna,
dvs. mot stater som stdr utanfor samarbetet (artikel 1 och 22).

EU:s grinskodex innehiller ett gemensamt regelverk f6r passage
av inre och yttre grinser inom Schengenomridet. Grinskodexen ir
direkt tillimplig i Sverige och kompletteras av nationella regler i utlin-
ningslagen (2005:716) och utlinningsférordningen (2006:97). De
nationella bestimmelserna far dock inte avvika frin eller reglera samma
forhillande som grinskodexen. Vad de kompletterande svenska be-
stimmelserna innebir behandlas 1 avsnitt 8.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedbor-
gares och deras familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och uppehilla sig inom medlems-
staternas territorier och om indring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG,
90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG.
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I férordningen definieras vad som utgdr en yttre respektive en
inre grins. Med inre grinser avses medlemsstaternas gemensamma
landgrinser, inklusive flod- och insjdgrinser, medlemsstaternas flyg-
platser for inrikesflyg samt medlemsstaternas kust-, flod- och insj6-
hamnar for reguljira inre firjeférbindelser (artikel 2.1). Med yttre
grinser avses medlemsstaternas landgrinser, inklusive flod- och insj6-
grinser, sjdgrinser samt flygplatser och flod-, kust- och insjohamnar,
sdvida de inte riknas som inre grinser (artikel 2.2).

Vidare definieras grinskontroll som ”verksamhet vid en grins, i
enlighet med och f6r att uppnd mélen i fé6rordningen, som utan hin-
syn till andra skil enbart bedrivs som svar pd en avsikt att passera
grinsen eller sjilva passagen av den och som bestdr av in- och utrese-
kontroller och grinsovervakning” (artikel 2.10). Med in- och utrese-
kontroller avses kontroller vid grinsovergingsstillen for att sikerstilla
att personer, deras transportmedel och féremal i deras besittning kan
tillitas att resa in 1 medlemsstaternas territorium eller att limna det
(artikel 2.11).

I grinskodexen erinras om att bestimmelserna ska tillimpas utan
att det pdverkar rittigheterna f6r personer som dtnjuter fri rorlighet
enligt unionsritten eller rittigheterna f6r flyktingar och personer
som ansdker om internationellt skydd, sirskilt nir det giller princi-
pen om non-refoulement (artikel 3).

3.3.1 Passage av yttre grans

Med yttre grinser avses som sagt medlemsstaternas land- och sj6-
grinser samt flygplatser och hamnar, sdvida de inte enligt grinskod-
exen riknas som inre grinser. Bestimmelser om passage av de yttre
grinserna och om inresevillkor finns i avdelning II 1 férordningen
(artikel 5-21). De yttre grinserna fir som huvudregel passeras endast
vid av behériga myndigheter godkinda grinsévergingsstillen och
under faststillda 6ppethillandetider.

Inresevillkor f6r tredjelandsmedborgare finns angivna 1 férord-
ningens artikel 6. Bland villkoren finns att personen ska vara inne-
havare av en giltig resehandling som ger denne ritt att passera grinsen,
1 forekommande fall dven giltig visering och att personen ska kunna
styrka syftet med vistelsen. Personen ska ocks3 ha tillrickliga medel
for sitt planerade uppehille och ska inte finnas registrerad i Schengens
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informationssystem (SIS) i syfte att nekas inresa och inte heller anses
utgora en risk f6r nigon av medlemsstaternas allminna ordning, inre
sikerhet, folkhilsa eller internationella férbindelser. En tredjelands-
medborgare som inte uppfyller inresevillkoren {6r passage av yttre
grins ska nekas inresa. Bestimmelser om detta finns 1 artikel 14 i
grinskodexen.

Alla personer ska underkastas en kontroll vid in- och utresa frin
Schengenomridet (artikel 8.2). Personer som &tnjuter ritten till fri
rorlighet enligt unionsritten underkastas dock en nigot mer begrin-
sad kontroll bestiende 1 huvudsak av identitetskontroll samt kontroll
av giltighet av resehandlingen for grinspassage samt s6kning i rele-
vanta databaser, bl.a. SIS och Interpols databas éver stulna och fér-
komna resehandlingar. Verifiering ska ocksd ske av att personen inte
anses utgora ett hot mot den allminna ordningen, inre sikerheten,
folkhilsan eller internationella férbindelser i ndgon av medlems-
staterna. Vid behov, t.ex. vid tvivel om en handlings dkthet, och om
det ir mojligt ska ocksd biometriska kinnetecken i pass och resehand-
lingar verifieras.

For tredjelandsmedborgare giller en mer noggrann kontroll (arti-
kel 8.3). Forutom den kontroll som giller for alla ska denna, vid in-
resa, bl.a. omfatta kontroll av att inresevillkoren uppftylls, kontroll
av att resehandlingen &tf6ljs av den visering eller det uppehallstillstdnd
som kan krivas och kontroll av att personen inte redan har éverskridit
den maximalt tillitna lingden f6r vistelse pd medlemsstaternas terri-
torium. Aven kontroll av syftet med den planerade vistelsen och
kontroll av att personen har tillrickliga medel fér sitt uppehille for
den planerade vistelsens lingd m.m. ska ske.

Aven vid utresa gors kontroller av samtliga personer i syfte att finga
upp exempelvis efterlysta personer och stulna eller ogiltiga handlingar
samt att kontrollera att personen inte 6verskridit den tilldtna tiden
for vistelse.

Kontrollerna vid in- och utresa fir ocksi omfatta transportmedel
och féremdl som medfors av personer vid grinspassagen. Vid all
kroppsvisitering och genomsdkning ska den berérda medlemsstatens
nationella ritt tillimpas (artikel 8.1).

Grinskontroller ska genomféras av grinskontrolltjinstemin i en-
lighet med bestimmelserna 1 EU:s grinskodex och nationell ritt.

I grinskodexen anges sirskilt att vid utférandet av grinskontrollen
ska den befogenhet att inleda brottsutredningar som genom natio-
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nell ritt tilldelats grinskontrolltjinstemin och som ligger utanfér
forordningens tillimpningsomride inte pdverkas (artikel 16.1 andra
stycket).

EU:s grinskodex inneh&ller ocksd anvisningar f6r grinsévervak-
ning, dvs. 6vervakning av grinsdvergingsstillen utanfor de fasta 6ppet-
tiderna och vervakningen av grinser mellan grinsovergéngsstillen.
Bestimmelserna finns 1 artikel 13. Det huvudsakliga syftet med grins-
dvervakningen ir att férhindra obehérig grinspassage, att bekimpa
grinsoverskridande brottslighet och att vidta dtgirder mot personer
som har passerat grinsen pd olagligt sitt. En person som har passerat
en grins pd olagligt sitt och som inte har ritt att vistas p& den berorda
medlemsstatens territorium ska gripas och bli féremal {6r férfaranden
som respekterar Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/115/
EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfar-
anden for dtervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt
1 medlemsstaterna. Grinsévervakningen ska utféras genom anvind-
ande av stationira eller rorliga enheter och kan dven utféras med
hjilp av tekniska och elektroniska hjilpmedel. Den ska vidare utféras
pd ett sitt som hindrar och avskricker personer frin att kringg kon-
trollerna vid grinsévergingsstillena. Overvakningen mellan grins-
overgangsstillena ska utforas pd ett sitt vad giller tider och intervall
att det alltid innebir en risk f6r upptickt att obehérigt passera grinsen.

Som synes innehller personkontrollen vid de yttre grinserna ett
stort mitt av brottsférebyggande element.

3.3.2 Passage av inre grans

Huvudregeln enligt grinskodexen ir att de inre grinserna fir passeras
overallt utan att ndgon in- eller utresekontroll genomfors, oavsett
personens nationalitet (artikel 22). Detta innebir att in- och utrese-
kontroller ir férbjudna vid de inre grinserna, men av grinskodexen
foljer att dven dtgirder som har samma verkan som sidana kontroller
ir forbjudna (artikel 23 a). For en tredjelandsmedborgare innebir detta
alltsd att han eller hon fir rora sig fritt mellan medlemsstaterna nir
den yttre grinsen vil dr passerad. Detta sd linge deras visum giller,
eller om visum inte behdvs, under tre manader per sexménadersperiod

(artikel 6).
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I grinskodexen ges medlemsstaterna dock en méjlighet att under
vissa férhdllanden tillfilligt dterinféra grinskontroll vid de inre grin-
serna.

3.3.3 Tillfalligt aterinférd granskontroll

Medlemsstaternas mojlighet att tillfilligt &terinfora granskontroll vid
de inre grinserna regleras 1 artikel 25-35. En grundliggande forut-
sittning for ett sddant dterinforande dr att det foreligger ett allvarligt
hot mot den allminna ordningen eller den inre sikerheten i en med-
lemsstat. I sddana fall f8r medlemsstaten alltsd terinfora grins-
kontroll vid hela grinsen eller vid vissa avsnitt.

Mojligheten att dterinfora grinskontroll utgor en exceptionell dt-
gird och ir begrinsad bade 1 omfattning och tid. Omfattningen och
varaktigheten av det tillfilliga dterinférandet av grinskontroll vid de
inre grinserna fir aldrig 6verskrida vad som ir absolut nédvindigt
for att bemota det allvarliga hotet och ska endast dterinféras som en
sista utvig (artikel 25). Den ir dessutom foéremdl for 6vervakning pd
unionsnivd genom att medlemsstaterna 3liggs en skyldighet att med-
dela 6vriga medlemsstater och kommissionen om dtgirden, bl.a. upp-
gift om skilen f6r dtgirden samt planerad omfattning och varaktighet
(artikel 27). Som huvudregel ska meddelande ske innan tgirden vidtas.

Nir en medlemsstat beslutar att tillfilligt terinféra grinskontroll
vid en eller flera av dess inre grinser, eller beslutar att forlinga en
sddan 4tgird, ska den bedéma 1 vilken utstrickning en sidan dtgird
pa ett adekvat sitt kan avhjilpa hotet mot den allminna ordningen
eller den inre sikerheten samt om 4tgirden stir i proportion till hotet
(artikel 26). Vid en sddan bedémning ska medlemsstaten sirskilt be-
akta den sannolika effekten av eventuella hot mot den allminna ord-
ningen eller inre sikerheten och den sannolika effekten av en sdan
tgird pd fri rorlighet f6r personer inom omradet utan inre grins-
kontroll.

Under vissa sirskilda forhillanden kan ridet ocksd rekommendera
att en eller flera medlemsstater beslutar att terinfora grinskontroll
vid alla eller vissa delar av sina inre grinser (artikel 29). En sidan
rekommendation férutsitter att det foreligger ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen eller den inre sikerheten inom omridet utan
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inre grinskontroll till f6ljd av ihdllande allvarliga brister avseende
kontrollen av de gemensamma yttre grinserna.

Nir grinskontroller vid de inre grinserna dterinférs giller grins-
kodexens bestimmelser om passage av yttre grinser och inresevillkor
dven dir.

Av 6 kap. 5 § utlinningsférordningen foljer att det dr regeringen
som fr besluta om att tillfilligt &terinféra grinskontroll vid de inre
grinserna. Detta efter en framstillan om en sidan &tgird frin Riks-
polischefen eller chefen for Nationella operativa avdelningen vid
Polismyndigheten, respektive sikerhetspolischefen eller bitridande
sikerhetspolischefen. Om det krivs ett omedelbart ingripande fir
Polismyndigheten eller Sikerhetspolisen besluta att sddan grinskon-
troll fir inforas. Regeringen ska dd omedelbart underrittas om detta
och snarast préva om grinskontrollen ska besta.

3.3.4  Sarskilt om artikel 23 i EU:s granskodex

Genom artikel 72 1 funktionstérdraget och artikel 23 1 EU:s grins-
kodex bekriftas att avskaffandet av grinskontroller vid de inre grin-
serna inte pdverkar medlemsstaternas befogenheter att pd det natio-
nella territoriet uppritthilla lag och ordning och skydda den inre
sikerheten.

I artikel 23 i grinskodexen anges siledes att avsaknaden av grins-
kontroll vid de inre grinserna inte ska pdverka utévandet av polisiira
befogenheter av de behoriga myndigheterna i medlemsstaternai enlig-
het med nationell ritt. Detta giller dven 1 grinsomrdden, forutsatt
att utdvandet av dessa befogenheter inte har samma verkan som in-
och utresekontroller.

I férordningen anges att utévandet av polisiira befogenheter sir-
skilt inte ska anses motsvara in- och utresekontroller nir tgirderna

— inte syftar till grinskontroll,

— bygger pd allmin polisinformation och poliserfarenhet nir det
giller eventuella hot mot den allminna sikerheten och sirskilt
syftar till att bekidmpa grinséverskridande brottslighet,

— utformas och utfors pd ett sitt som klart skiljer sig frdn systema-
tiska personkontroller vid de yttre grinserna,

— utférs som stickprovskontroller.
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Vidare ska avsaknaden av grinskontroll vid de inre grinserna inte
paverka sikerhetskontroller av personer i hamnar eller p4 flygplatser,
under forutsittning att dessa kontroller utférs av behériga myndig-
heter och dven utfors pd personer som reser inom en medlemsstat.
Det ska inte heller piverka mojligheten f6r en medlemsstat att ge-
nom lagstiftning foéreskriva en skyldighet att inneha eller bira pd sig
dokument och handlingar eller en skyldighet fér tredjelandsmedbor-
gare att anmila sin nirvaro pd dess territorium 1 enlighet med be-
stimmelser 1 Schengenkonventionen®.

EU-domstolen har i flera fall slagit fast att den upprikning som
gors 1 nuvarande artikel 23 inte dr ndgon uttdmmande lista 6ver de
villkor som de polisiira dtgirderna ska uppfylla for att inte anses ha
samma verkan som in- och utresekontroller. Inte heller innehéller
bestimmelsen nigon uttémmande upprikning av de syften som fir
efterstrivas med de polisiira dtgirderna.” Det ir alltsd inte endast 4t-
girder som listas dir som bor betraktas som mojliga polisidra dtgirder
1 grinsomriden.

3.3.5 EU-domstolens praxis

EU-domstolen har i ett antal avgéranden haft anledning att préva om
medlemsstaters polisiira dtgirder 1 grinsomriden i vissa fall dr att
betrakta som fortickta grinskontroller av de slag som enligt unions-
ritten dr férbjudna.

I de férenade milen Melki och Abdeli, C-188/10 och C-189/10,
EU:C:2010:363, prévade EU-domstolen frigan om artikel 67 1 funk-
tionsfordraget, 1 vilken det foreskrivs att det inte ska férekomma nigon
kontroll av personer vid de inre grinserna, och artiklarna 20 och 21
1 den di gillande kodexen for Schengengrinserna (férordning EG
nr 562/2006) utgjorde hinder mot viss nationell lagstiftning i
Frankrike. Enligt den aktuella lagstiftningen var det tilldtet for polisen
att 1 ett omrdde mellan medlemsstatens landgrins till andra stater
som ir parter 1 Schengenkonventionen och en linje som gir 20 km
frin denna grins genomfora identitetskontroller 1 syfte att kontrollera

* Artikel 22 i Konventionen om tillimpningen av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan
regeringarna i Beneluxstaterna, Férbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om grad-
vis avskaffande av kontroller vid de gemensamma grinserna (Schengenkonventionen).

> Se bl.a. EU-domstolens dom i milet Adil mot Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel,
C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, punkt 65, samt i milet A mot Staatsanwaltschaft Offenburg,
C-9/16, EU:C:2017:483, punkt 48.
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efterlevnaden av lagens krav pd att inneha, medfora och kunna visa
upp identitets- och andra féreskrivna handlingar.

Domstolen konstaterade att de kontroller som féreskrevs i den
nationella lagstiftningen inte utférdes vid grinsen eller grinspassagen
och inte heller forutsatte att den kontrollerade personen faktiskt
passerar nigon grins. Kontrollerna utgjorde dirmed inte férbjudna
in- och utresekontroller utan kontroller som omfattades av den di
gillande foérordningens artikel 21 (i huvudsak motsvarande nuvarande
artikel 23 1 EU:s grinskodex). Nista friga att ta stillning till var si-
ledes om kontrollerna kunde anses ha samma verkan som in- och
utresekontroller och dirigenom vara forbjudna.

Domstolen fann utrett att de aktuella kontrollerna inte hade samma
syfte som grinskontroller utan syftade till att kontrollera om den be-
rorda personen uppfyller lagens krav pd att inneha, medféra och kunna
visa upp identitets- och andra féreskrivna handlingar. Domstolen
konstaterade vidare att en medlemsstats mojlighet att féreskriva si-
dana skyldigheter i nationell ritt enligt grinskodexen inte paverkas
av avskaffandet av grinskontroller vid de inre grinserna.

Att befogenheterna var geografiskt begrinsade till landets grins-
omriden ansdgs inte heller i sig tillrickligt for att utévandet av dessa
befogenheter skulle anses ha samma verkan som in- och utresekontrol-
ler. Det ansdgs dock kunna utgéra en omstindighet som kan tyda pd
att det skulle vara frdga om en verkan som ir densamma som betrif-
fande in- och utresekontroller. De nationella bestimmelserna med-
gav ocksd att kontroller fick utféras utan hinsyn till den kontrollerade
personens beteende och utan att det foreldg sirskilda omstindig-
heter som visar pd en risk for att den allminna ordningen stérs. For
att sikerstilla att sddana befogenheter inte 1 praktiken ska fi samma
verkan som in- och utresekontroller slog domstolen fast att den natio-
nella lagstiftningen méste innehlla nédvindiga féreskrifter som regle-
rar befogenheten, bl.a. i syfte att styra utévandet av myndighetens
utrymme for skénsmissig bedomning vid den praktiska anvind-
ningen av befogenheten. S3dana féreskrifter kunde exempelvis bestd
av preciseringar eller begrinsningar vad avser de foreskrivna befogen-
heterna i vad avser omfattningen och frekvensen av kontroller.

Domstolen fann sammanfattningsvis att hinder mot sidan lag-
stiftning och sddana dtgirder som var aktuella i fallet féreldg om kon-
trollerna skedde oberoende av den kontrollerade personens bete-
ende och forekomsten av sirskilda omstindigheter som visar pa en
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risk for att den allminna ordningen stdrs, samt utan att lagstift-
ningen innehéller nddvindiga féreskrifter som reglerar denna befogen-
het och sikerstiller att den inte i prakten anvinds pd ett sitt som far
samma verkan som in- och utresekontroller.

P4 samma sitt har domstolen resonerat i ett antal senare liknande
fall; se Adil mot Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel,
C-278/12 PPU, EU:C:2012:508 och A mot Staatsanwaltschaft Offen-
burg, C-9/16, EU:C:2017:483, se iven de férenade milen C-412/17 och
C-474/17, Bundesrepublik Deutschland mot Touring Tours und Travel
GmbH respektive Sociedad de Transportes SA, EU:C:2018:1005.

Domstolen har som nimnts slagit fast att EU:s grinskodex, nu-
varande artikel 23, inte ska anses innehilla nigon uttémmande upp-
rikning av de villkor som de polisidra tgirderna ska uppfylla fér att
inte anses ha samma verkan som in- och utresekontroller. Inte heller
innehiller bestimmelsen nigon uttémmande upprikning av de syften
som fir efterstrivas med de polisiira dtgirderna.

Domstolen har dven framhéllit att ju fler tecken som foreligger
pd att kontrollerna kan ha samma verkan som in- och utresekontroller
1 den mening som avses 1 nuvarande artikel 23, desto striktare miste
preciseringarna och begrisningarna av medlemsstaternas utévande
av sina polisiira befogenheter i grinsomrdden vara, och desto strik-
tare miste de tillimpas, {6r att forhindra att de dventyrar mélet att
avskaffa grinskontroller vid de inre grinserna. Sddana tecken kan t.ex.
ha att gora med syftet med kontrollerna inom ett grinsomréde, kon-
trollernas geografiska tillimpningsomride eller den 4tskillnad som
foreligger mellan grunden f6r dessa kontroller och grunden for de
kontroller som utférs inom 6vriga delar av den berérda medlems-
staten. De foreskrifter som omgirdar utévandet av befogenheterna
ska vidare vara sd precisa och utforliga att de mojliggor granskning av
sdvil behovet av att utféra kontrollerna som av de konkreta kontroll-
dtgirder som godkints.®

Utredningens slutsatser i friga om utrymmet {6r polisidra dtgir-
der enligt nationell ritt i grinsomrdden utifrin EU-domstolens praxis
redovisas 1 avsnitt 18.2.

¢ Se bl.a. milet Adil, C-278/12, punkt 75-76, och mélet A, C-9/16, punkt 40.
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3.4 Tillfalligt aterinforda granskontroller inom
Schengen och kommissionens
rekommendationer om sadana granskontroller

Konflikten och krisen i Syrien och pd annat héll i regionen ledde
&r 2015 ull att flyktingar och migranter borjade kom till Europeiska
unionen i stor omfattning, vilket i sin tur ledde till att en del allvarliga
brister vid EU:s yttre grinser blev uppenbara. Det visade sig dven att
en del medlemsstater systematiskt bérjade slippa igenom minniskor
1 strid med Schengenreglerna och Dublinférordningen. Med anledning
av situationen terinférde flera linder inom Schengenomridet grins-
kontroller vid sina inre grinser med stéd av den d& gillande kodexen
om Schengengrinserna (f6rordning, EG nr 562/2006).

Aven det 6kade antalet terrorattacker i flera medlemsstater pi
senare ar har motiverat flera medlemsstater att besluta om att fort-
sitta med de tillfilligt dterinférda grinskontrollerna. Flera linder har
ocksa kvar dessa kontroller in 1 dag; sdsom Sverige, Danmark, Norge,
Tyskland och Osterrike. Sverige har haft en tillflligt &terinférd grins-
kontroll vid de inre grinserna sedan november 2015. Kontrollen 1
Sverige ska enligt regeringens senaste beslut i frigan fortsitta till och
med den 11 november 2021. Flera linder har ocks8 &terinfort kon-
troller med anledning av coronapandemin under 2020 och 2021.

Bristerna i den yttre grinsforvaltningen och de terinférda grins-
kontrollerna har gjort att det kan ifrigasittas hur Schengenomridet
for fri rorlighet fungerar och vilka férdelar det har fér europeiska med-
borgare och den europeiska ekonomin. Omstindigheterna har ocksd
ansetts 1 férlingningen utgora ett hot mot den europeiska ekonomin
och den inre marknaden. Kommissionen har dirfér funnit det vara
av avgorande vikt f6r EU som helhet att dterstilla Schengenomradet
utan kontroller vid de inre grinserna. Mlsittningen har varit att dels
avhjilpa de brister som finns i delar av den yttre grinskontrollen, dels
att ersitta lappticket av enskilda beslut om att dterinfora grinskon-
troller med en samordnad strategi med tillfilliga grinskontroller i
syfte att sedan sd snart som mojligt upphiva alla kontroller vid de inre
grinserna. Ett ytterligare mél har varit att {3 slut pd genomslippningen
av ménniskor utan féreskrivna kontroller och tergd till en full tillimp-
ning av Dublinreglerna. Kommissionen presenterade ir 2016 1 ett
meddelande till Europaparlamentet, Europeiska ridet och ridet —

68



SOU 2021:92 Det EU-rattsliga samarbetet

”Att dtervinda till Schengen — en firdplan™ — en strategi for hur

dessa mél skulle uppnds. Arbetet har f6ljts upp och fortsatt.

I ett nytt meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet
och ridet om bevarande och stirkande av Schengen den 27 september
2017° konstaterade kommissionen att de terrorddd som sedan 2015
genomforts 1 sju medlemsstater fortsatt hade inneburit ytterligare
pifrestningar pd Schengenomridet. Det konstaterades dock ocks3 att
bl.a. inférandet av en gemensam Europeisk grins- och kustbevak-
ning, liksom inférandet av forstirkta kontroller vid de yttre grin-
serna genom dndringar i1 grinskodexen hade lett till positiva resultat.

Som nimnts far rddet under vissa exceptionella férhillanden, som
nidrmare anges i artikel 29 1 EU:s grinskodex, rekommendera att en
eller flera medlemsstater beslutar att dterinfora grinskontroll vid alla
eller vissa avsnitt av sina inre grinser. Som ett led 1 det ovan beskrivna
arbetet har sddana rekommendationer limnats riktade till bl.a. Sverige,
och di gillande de inre grinserna i de svenska hamnarna i polisregio-
nerna Syd och Vist samt vid Oresundsbron.” Den senaste rekom-
mendationen gillde frén den 11 maj 2017 och hégst sex manader fram.

3.5 Kommissionens rekommendationer om
proportionella poliskontroller och polissamarbete

Den 12 maj 2017 antogs kommissionens rekommendationer (EU)
2017/820 av den 12 maj 2017 om proportionella poliskontroller och
polissamarbete 1 Schengenomridet. Kommissionen konstaterade att
det i ett omrdde utan kontroller vid de inre grinserna ir nédvindigt

7 Kommissionens meddelande till Europaparlamentet, Europeiska ridet och ridet, Att 3ter-
vinda till Schengen — en firdplan COM/2016/0120 final.

$ Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och rddet om bevarande och stirkande
av Schengen den 27 september 2017 COM(2017) 570 final.

? Ridets genomfsrandebeslut (EU) 2016/894 av den 12 maj 2016 om en rekommendation om
tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under exceptionella omstindigheter som utgér en
risk f6r det vergripande funktionssittet {6r Schengenomrddet (EUT L 151, 8.6.2016, s. 8-11),
Ridets genomférandebeslut (EU) 2016/1989 av den 11 november 2016 om en rekommenda-
tion om férlingning av tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under exceptionella omstin-
digheter som utgdér en risk for det 6vergripande funktionssittet f6r Schengenomridet (EUT
L 306, 15.11.2016, s. 13-15), Ridets genomférandebeslut (EU)2017/246 av den 7 februari 2017
om en rekommendation om tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under exceptionella
omstindigheter som utgor en risk f6r det dvergripande funktionssittet f6r Schengenomridet
(EUT L 36, 11.2.2017, 5. 59), och Rddets genomférandebeslut (EU) 2017/818 av den 11 maj
2017 om en rekommendation om férlingning av tillfilliga kontroller vid de inre grinserna
under exceptionella omstindigheter som utgdr en risk f6r Schengenomridets dvergripande
funktionssitt (EUT L 122, 13.5.2017, s. 73-75).
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att gemensamt ingripa mot grinsoverskridande hot mot den allmidnna
ordningen och den inre sikerheten 1 det omrddet. For att ett sidant
omride ska fungera ansdgs det inte tillrickligt att medlemsstaterna
enhetligt tillimpade EU:s regelverk utan det ansdgs férutsitta att med-
lemsstaterna ocksd utdvar sina nationella polisiira befogenheter pd
sina territorier och di dven i grinsomrdden. Kommissionen pipekade
att bl.a. artikel 23 1 EU:s grinskodex uttryckligen bekriftade att av-
skaffandet av grinskontroller vid de inre grinserna inte har piverkat
medlemsstaternas befogenheter att uppritthélla lag och ordning och
skydda den inre sikerheten.

Vid tiden for dessa rekommendationer hade alltsd flera medlems-
linder kvar de tillfilligt dterinforda grinskontrollerna.

I skilen skriver kommissionen:

(6) Under nuvarande omstindigheter, med hot mot den allminna ord-
ningen eller den inre sikerheten till {6]jd av terrorism och annan allvarlig
grinsoverskridande brottslighet, och risken for sekundira forflyttningar
av personer som har passerat de yttre grinserna irreguljirt, kan en inten-
sifiering av poliskontroller 1 hela territoriet i medlemsstaterna, inbegripet
1 grinsomraden, och genomférande av poliskontroller lings huvudtrans-
portlederna, s3som motorvigar och jirnvigar, anses vara nédvindigt och
motiverat. Beslut om den typen av kontroller, var de ska dga rum och hur
omfattande de ska vara ligger fortfarande helt och hillet i medlemssta-
ternas hinder, och ska alltid std i proportion till de identifierade hoten.
S&dana kontroller kan visa sig vara effektivare in kontroller vid de inre
grinserna, sirskilt dd de dr mer flexibla 4n statiska grinskontroller vid
vissa grinsdvergdngsstillen och littare kan anpassas till forinderliga risker.

(7) Grinsomrdden kan vara utsatta for sirskilda risker nir det giller
grinsoverskridande brottslighet, och kan ocksd vara mer utsatta for vissa
brott som begdtts ver hela territoriet sisom inbrott, fordonsstéld, olag-
lig narkotikahandel, otilliten sekundir férflyttning av tredjelandsmed-
borgare, smuggling av migranter eller minniskohandel. Risken for 6ver-
tridelser av reglerna om laglig vistelse inom territoriet kan ocks3 vara
hogre 1 grinsomriden. Med beaktande av dessa risker fir medlemssta-
terna besluta att utféra och intensifiera poliskontroller i gransomraden
som ir anpassade till de specifika riskerna i grinsomraden, i den méin
dessa &tgirder inte har samma verkan som in- och utresekontroller.

Kommissionen uppmuntrade sirskilt anvindningen av modern teknik,
t.ex. 6vervakningssystem som mojliggor automatisk nummerplats-
avlisning for brottsbekimpande indamail fér 6vervakning av trafik-
floden framfér allt pd motorvigar.
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Utifrdn bl.a. de ovan angivna skilen rekommenderar kommissionen
medlemsstaterna 1 huvudsak féljande:

— Attintensifiera poliskontrollerna i hela landet, inbegripet i grins-
omriden.

— Att utfora poliskontroller pd de stora transportlederna, inbegripet
1 grinsomradena.

— Anpassa poliskontrollerna i grinsomrdden pd grundval av en kon-
tinuerlig riskbedémning, samtidigt som det sikerstills att dessa
poliskontroller inte syftar till grinskontroll.

— Anvinda modern teknik f6r att kunna évervaka fordon och trafik-

floden.

— Ge foretride fo6r sidana poliskontroller framfér tillfilligt dter-
inférda grinskontroller vid de inre grinserna.

— Stirka det grinséverskridande polissamarbetet genom att bl.a. ut-
virdera hur mgjligheterna till samarbete tillimpas och undanrsja
eventuella hinder for sidant samarbete.

— At tillimpa bilaterala dtertagandeavtal eller 6verenskommelser
mellan medlemsstaterna.

3.6 Kompensatoriska atgarder

For att uppnd mélet att minniskor ska kunna resa fritt inom Schengen-
omridet har Schengenlinderna enats om gemensamma regler i ett
stort antal frigor. Vissa av dessa regler, som t.ex. de i EU:s grins-
kodex, tar direkt sikte pd att sikerstilla den fria rérligheten av per-
soner inom Schengenomridet. Andra regler handlar i stillet om att
motverka de negativa bieffekter som en fri rérlighet av personer kan
foramed sig, 1 form av t.ex. grinsdverskridande brottslighet och olaglig
invandring. Som exempel pd sddana regler kan nimnas enhetliga regler
om visum och inresekontroller mot linder utanfér Schengenomridet.
Hir ingdr emellertid ocksd &tgirder som syftar till att stirka Schengen-
lindernas operativa samarbete 1 frigor om bl.a. brottsbekimpning och
immigrationskontroll. Dessa utgor s.k. kompensatoriska dtgirder.
De kompensatoriska dtgirder och dirtill horande rittsakter som
finns pd EU-niv4 ir relativt omfattande och det saknas anledning att
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1 detta sammanhang redovisa for dessa nirmare. Det finns dock skil
att nimna nigra av dem.
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Europol, Europeiska unionens byrd fér samarbete inom brotts-
bekimpning. Syftet med Europol ir att stddja och stirka med-
lemsstaternas behdriga myndigheters insatser och dmsesidiga sam-
arbete for att forebygga och bekimpa allvarlig brottslighet som
beror tva eller flera medlemsstater, terrorism och former av brotts-
lighet som pdverkar ett gemensamt intresse som omfattas av unio-
nens politik.

Den europeiska grins- och kustbevakningen utgors av medlems-
staternas nationella myndigheter med ansvar for grinsférvaltning
och dtervindande samt av Europeiska grins- och kustbevaknings-
byran, vanligen kallad Frontex. Som en integrerad del av europeiska
grins- och kustbevakningen finns ett europeiskt grinsévervak-
ningssystem, Eurosur.

Schengens informationssystem (SIS), ett informationssystem som
Schengenmedlemsstaterna anvinder fér att utbyta information
med varandra inom ramen {ér polissamarbete och straffrittsligt
samarbete samt immigrationskontroll.

Som ett led i arbetet med att uppritta ett omrdde med frihet,
sikerhet och rittvisa driver EU en gemensam politik f6r viser-
ingar for kortare tid. Arbetet har resulterat 1 bl.a. ett gemensamt
informationssystem for viseringar (VIS), som fungerar som ett sy-
stem for utbyte av uppgifter mellan medlemsstaterna, och antag-
andet av VIS-forordningen. Vidare finns en viseringskodex.

Den s.k. Dublin 111-férordningen faststiller en ansvarig stat som
ska préva en utlinnings asylansékan och férordningen innehiller
anvisningar f6r detta, liksom bestimmelser om éverféring och 4ter-
tagande av sokande till den stat som enligt férordningen anses som
ansvarig for prévningen av asylansokan. For en effektiv tillimp-
ning av Dublinférordningen har ocks4 en elektronisk databas fér
fingeravtryck skapats — Exurodac.



4 Skyddet for grundlaggande
fri- och rattigheter

4.1 Enskildas grundlaggande fri- och rattigheter

Enskildas grundliggande fri- och rittigheter skyddas av bl.a. regerings-
formen, Europarddets konvention 1950 angdende skydd fér de minsk-
liga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonven-
tionen) och Sveriges internationella dtaganden. Bestimmelserna om
fri- och rittigheter begrinsar det allminnas mojligheter att géra in-
tréng 1 dessa och anger under vilka férutsittningar begrinsningar kan
anses godtagbara.

4.2 Regeringsformen och allmdnna principer

I 1 kap. 2 § regeringsformen finns ett s.k. program- och mélsittnings-
stadgande som ger uttryck for vissa sirskilt viktiga mil f6r den sam-
hilleliga verksamheten. Dir uttrycks bl.a. att den offentliga makten ska
utdvas med respekt {6r alla minniskors lika virde och f6r den enskilda
minniskans frihet och virdighet. Dir uttrycks vidare att det allmidnna
ska motverka diskriminering av minniskor pd grund av kén, hudfirg,
nationellt eller etniskt ursprung, spriklig eller religios tillhérighet,
funktionshinder, sexuell liggning, dlder eller andra omstindigheter
som giller den enskilde som person. Regeringsformens skydd giller
bara i férhéllande till det allminna. I regeringsformens andra kapitel
regleras alla svenska medborgares grundliggande fri- och rittigheter.
Utlindska medborgare likstills i stor utstrickning med svenska med-
borgare (se 2 kap. 25 §). Betriffande utlindska medborgare finns dock
ett ndgot stérre utrymme for att genom lag gora begrinsningar i fri-
och rittigheterna.
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Av sirskilt intresse 1 detta sammanhang ir det grundlagsstadgade
skyddet for kroppslig integritet och rorelsefrihet, liksom skyddet
mot diskriminering.

Av regeringsformen foljer ett forbud mot dédsstraff och ett skydd
mot kroppsstraff (2 kap. 4 och 5 §§). Aven i andra fall 4r var och en
enligt 2 kap. 6 § skyddad mot patvingat kroppsligt ingrepp och mot
kroppsvisitation, husrannsakan och liknande intring. Med kropps-
ligt ingrepp avses ingrepp av sdvil grovre slag, sdsom vild, likarunder-
sokningar eller ingrepp som sterilisering, men ocksd mindre ingrepp
som vaccinering och blodprovstagning och andra liknande féreteelser
som brukar betecknas med ordet kroppsbesiktning. Med kroppsvisi-
tation avses undersékningar av annat in sjilva kroppen, dvs. ndgons
klider, handviska m.m."'

Skyddet 12 kap. 6 § omfattar dven undersokning av brev och hem-
lig avlyssning eller upptagning av telefonsamtal samt annan fértrolig
kommunikation. Om den enskilde limnar sitt medgivande tll dtgir-
den ir bestimmelsen inte tillimplig. Vidare omfattas dven betydande
intrdng 1 den personliga integriteten, om det sker utan samtycke och
innebir 6vervakning eller kartliggning av den enskildes personliga
forhallanden.

Av 2 kap. 7 § f6ljer att ingen svensk medborgare fir landsférvisas
och inte heller hindras att resa in i riket. Svenska medborgare har dven
en grundlagsskyddad frihet att forflytea sig inom Sverige och att limna
landet. Ingen svensk medborgare som ir eller har varit bosatt hir fir
heller frintas sitt medborgarskap. Var och en, dvs. dven utlindska med-
borgare, ir dessutom enligt 2 kap. 8 § skyddad mot frihetsberévanden.

Regeringsformen anger ocksd att lag eller annan foreskrift inte fir
innebdra att ndgon missgynnas dirfér att han eller hon tillhér en mino-
ritet med hinsyn till etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhdllande eller med hinsyn till sexuell liggning, eller pd grund av
sitt kén (2 kap. 12 och 13 §§). Hir finns allts allminna forbud mot
diskriminering som giller dven i forhillande till utlindska medborgare.

Foér anvindande av tvingsitgirder mot enskilda anses mot bak-
grund av de integritetsskyddande bestimmelserna i regeringsformen
gilla frimst fyra allmidnna principer, nimligen legalitets-, indamails-,
behovs- och proportionalitetsprinciperna.’

! Holmberg m.fl., Grundlagarna, RF, SO, RO (1 jan. 2019, version 3A, JUNO), kommentaren
till 2 kap. 6 § RF.

% Fitger m.fl., Rittegingsbalken (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
23 kap. 16 §.
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Bestimmelser om 1 vilken utstrickning och under vilka férutsitt-
ningar som de skyddade fri- och rittigheterna fir begrinsas finns i
2 kap. 20-25 §§ regeringsformen. Vissa av fri- och rittigheterna ir
absoluta medan andra kan begrinsas med stod av lag, eller i vissa fall
annan forfattning (2 kap. 20 §). Exempelvis fir skyddet mot kropps-
straff inte begrinsas medan begrinsningar i bl.a. skyddet mot andra
kroppsliga ingrepp, kroppsvisitation, husrannsakan och intring 1 for-
trolig kommunikation samt skyddet for rérelsefriheten under vissa
forutsittningar godtas. Att begrinsningar endast kan ske genom lag
ger uttryck for legalitetsprincipen. Begrinsningar fir dock géras en-
dast for att tillgodose andamal som ir godtagbara i ett demokratiske
samhille. Begrinsningen far heller aldrig g utdver vad som idr nod-
vindigt med hinsyn till det indam3l som har féranlett den och inte
heller stricka sig s& l18ngt att den utgor ett hot mot den fria &sikes-
bildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningen far
inte goras enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller annan
sddan 8skddning. Detta foljer av 2 kap. 21 § regeringsformen som si-
ledes anknyter till de 6vriga ovan nimnda principerna.

Ett sirskilt kvalificerat lagstiftningsférfarande giller, med vissa
undantag, nir ett forslag till lag inneh&ller begrinsningar enligt 20 §
eller 25 § av de grundlagsskyddade fri- och rittigheterna eller dndrar
ridande sidana begrinsningar.” Undantagen anges 1 22 § och omfattar
bla. forslag till lagar med begrinsad giltighetstid och, sdvitt giller be-
stimmelser rorande svenska medborgare, forslag till lag som enbart
ror husrannsakan eller liknande intring.

Av dndamalsprincipen f6ljer att en myndighets befogenhet att an-
vinda tvingsmedel méste vara bunden till det indamal for vilket tvngs-
medlet har beslutats. Om ett tvingsmedel avsiktligen anvinds i annat
syfte in det avsedda, kan det utgéra brott i myndighetsutévning.*
Detta innebir ocksd att det vid inférandet av tvingsmedel 1 lagstift-
ningen méste std helt klart vad skilen {6r inférandet ir, liksom 1 vilket
syftet befogenheten ska f2 tillimpas.’

Behovsprincipen innebir att en myndighet fir anvinda ett tvings-
medel bara nir det foreligger ett pdtagligt behov och en mindre in-

> Holmberg m.fl., Grundlagarna (1 jan. 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap.
22 § RF.

* Fitger m.fl., Rittegdngsbalken (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
23 kap. 16 §.

* Jfr Holmberg m.fl., Grundlagarna (1 jan. 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap.
21§ RF.
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gripande &tgird inte ir tillricklig. Om flera alternativa dtgirder finns
att vilja pd for att uppnd syftet ska alltid det viljas som innebir
minsta mojliga intrdng i den enskildes fri- och rittigheter. Proportio-
nalitetsprincipen innebir vidare att ett tvingsmedel far tillgripas endast
om skilen for tgirden uppviger det intring eller men 1 6vrigt som
dtgirden innebir for den misstinkte eller f6r ndgot annat motstiende
intresse. Tvingsitgirden ska alltsd i friga om art, styrka, rickvidd och
varaktighet std i1 rimlig proportion till vad som stdr att vinna med
dtgirden.® Proportionalitetsprincipen finns ocksa pa flera hdll uttryck-
ligen intagen i lag, se t.ex. 24 kap. 1 § tredje stycket och 28 kap. 3 a §
rittegingsbalken samt 8 § polislagen (1984:387).

I andra kapitlet regeringsformen finns ocks3 vissa rittssikerhets-
garantier upptagna. Dir foreskrivs bl.a. en ritt till domstolsprévning
av frihetsberdvanden och anges att en rittegdng ska genomféras ritt-
vist och inom skilig tid.

4.3 Europakonventionen

Europakonventionen giller sedan 1995 som lag i Sverige, se lagen
(1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna. Av 2 kap.
19 § regeringsformen foljer att lag eller annan féreskrift inte fr med-
delas 1 strid med Sveriges dtaganden pa grund av Europakonventionen.

De rittigheter och friheter som konventionen skyddar anges 1
artiklarna 2-14. Dirutéver kompletteras konventionen av vissa tilliggs-
protokoll. Bland de skyddsregler som konventionen innehiller kan
ndmnas ritten till liv, férbud mot tortyr, ritten till frihet och sikerhet,
ritten till skydd for privat- och familjeliv, ritten till en rittvis ritte-
gdng och férbud mot diskriminering.

Artikel 51 Europakonventionen om ritten till frihet och sikerhet
bygger pa principen att varje frihetsberévande miste ha st6d i lag och
att det méste falla in under ndgon av de kategorier som uppriknas 1
artikeln. Bland kategorierna finns frihetsberévande efter en fillande
dom frin en behorig domstol, frihetsberdvande p grund av anhillande
eller hiktning samt frihetsberdvande fér att forhindra obehérig in-
resa in 1 landet eller som ett led i ett forfarande rérande utvisning

¢ Fitger m.fl,, Rittegingsbalken (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
23 kap. 16 §.
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eller utlimning. Upprikningen i artikeln ir uttdémmande varfor fri-
hetsberévanden pd andra grunder in de dir angivna strider mot kon-
ventionen. Artikeln triffar just frihetsberévanden och giller inte vid
mer begrinsade eller kortvariga frihetsinskrinkningar som endast ut-
gor inskrinkningar i rorelsefriheten. Ritten att réra sig fritt regleras i
fjirde ulliggsprotokollet till konventionen, 12 §. Var grinsdragningen
diremellan gdr ir dock inte alltid helt enkelt att avgdra.”

Europadomstolen har uttalat att bedémningen av om en 4tgird
utgor ett frihetsberévande ska avgoras utifrdn en helhetsbeddmning
av situationen och att hinsyn vid denna bedémning ska tas till dtgir-
dens typ, varaktighet, verkningar och verkstillighetssitt." Aven mycket
kortvariga ingripanden av polis eller annan myndighet har ibland be-
démts utgora frihetsberévanden. Hir kan nimnas fallet Gillan och
Quinton mot Férenade kungariket dir kontroller som bl.a. omfattade
en kroppsundersékning pdgick i som lingst en halvtimme, men dir
vigran att underkasta sig dtgirderna var straffbar. Europadomstolen
fann att dven om de ifrdgavarande kontrollerna varit kortvariga s&
hade klagandena varit frintagna sin rérelsefrihet fullt ut under tiden
som de pdgick. Beaktat inslaget av tving i form av straffbarheten av
vigran att gd med pd kontrollen ansdgs ett frihetsberévande enligt
artikel 5 kunna vara f6r handen.’

Kvarhéllande under en kort tid pd en internationell flygplats for
kontroll av identitet och personliga omstindigheter ansigs av samma
domstol i fallet Gahramanov mot Azerbajdzjan inte utgora ett frihets-
berévande. Domstolen lyfte 1 det avgdrandet sirskilt fram omstin-
digheten att kontrollen inletts som en passkontroll utférd av grins-
bevakande myndigheter som 1 sin tur féranledde vidare kontroller,
liksom att flygresenirer fick anses ha samtycke till en rad sikerhets-
kontroller genom att vilja att resa med flyg."

Av artikel 8 Europakonventionen foljer att var och en har ritt till
respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och sin korrespondens.
Ritten till respekt {or privatlivet dr svirdefinierad och kan omfatta
ett stort antal foreteelser. Ofta innebir krinkningar av privatlivet dven
krinkningar av t.ex. ritten till respekt for familjeliv och hem och vice
versa. Som ett led i ritten till respekt f6r privatlivet ingdr ocks3 ritten

7 Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis (2015, version 5, JUNO), s. 108 ff.

¥Se bla. Amuur mot Frankrike, dom 25.6.1996; se dven Danelius, Minskliga rittigheter i
europeisk praxis (2015, version 5, JUNO), s. 109.

? Gillan och Quinton mot Férenade kungariket, dom 12.1.2010.

1© Gahramanov mot Azerbajdzjan, dom 15.10.2013.
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till respekt for den personliga integriteten. En annan numera allt mer
aktuell friga ir registrering av personuppgifter som ocks, beroende
pd omstindigheterna, kan berora ritten till respekt f6r privatlivet.

En viktig aspekt av skyddet for privatlivet ir den fysiska integri-
teten. Allvarliga krinkningar av den fysiska integriteten kan utgora
tortyr eller ominsklig eller férnedrande behandling och dirfor std 1
strid med artikel 3 1 Europakonventionen. Andra, mindre allvarliga
krinkningar av den fysiska integriteten, kan diremot ibland tinkas
strida mot artikel 8. Flera straffprocessuella dtgirder ir sidana att de
ivissa fall kan anses inkrikta pd dessa rittigheter; exempelvis telefon-
avlyssning, kroppsundersokning eller husrannsakan.

Skyddet enligt artikel 8 ir inte absolut, men en offentlig myndig-
het fir inte gora inskrinkningar 1 rittigheten annat in med st6d av
lag och om det 1 ett demokratiskt samhille ir nddvindigt med hin-
syn till statens sikerhet, den allminna sikerheten, landets ekonomiska
vilstind eller till férebyggande av oordning eller brott eller till skydd
for hilsa eller moral eller f6r andra personers fri- och rittigheter.
Kravet pi laglighet innebir, férutom att inskrinkningen maste ha st6d
1inhemsk lag, att lagen méste uppfylla rimliga ansprik pa rittssiker-
het. Lagen miste ge skydd mot godtycke samt vara tillginglig for all-
minheten och tillrickligt preciserad for att inskrinkningarna i rimlig
utstrickning ska kunna férutses. Kravet p4 att inskrinkningen ska vara
nodvindig anses innebira att det ska finnas ett angeliget samhilleligt
behov av den (*pressing social need”). Vid denna bedémning har kon-
ventionsstaterna en viss frihet att avgora frigan (margin of appre-
ciation”), men inskrinkningarna miste alltid vara proportionerliga."

I det tidigare nimnda méilet Gillan och Quinton mot Forenade
kungariket konstaterade Europadomstolen att en kroppsundersok-
ning som enligt lag kunde vidtas utan avisering eller brottsmisstanke
pd offentlig plats och som kunde omfatta en undersokning av den
kontrollerades klider, viskor och andra tillhérigheter, samt en under-
s6kning pd insidan av kragar, strumpor, skor och av den kontrollera-
des hir, utgjorde en klar inskrinkning i ritten till respekt for privat-
livet. Domstolen framholl sirskilt att vigran att l3ta sig kontrolleras
var straffbar. Med beaktande av bl.a. att beslut om att utféra de aktu-
ella kontrollerna pd viss plats kunde fattas utan krav pd att dtgirden
skulle bedémas som nédvindig och sledes utan att det skedde nigon
proportionalitetsbedémning, samt att lagen inte stillde upp nigot krav

' Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis (2015, version 5, JUNO), s. 370.
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pa misstanke och att det i lagen angivna syftet med kontrollerna var
brett hillen (att soka efter féremal som kan anviindas i samband med
terrorism), ansig domstolen att lagstiftningen inte levde upp till de
krav pd rittssikerhet som konventionen stiller. Lagen ansdgs limna
ett alltfér stort utrymme f6r den enskilde polisens godtycke och ris-
kerade att tillimpas pa ett diskriminerande sitt. Se ocksd Beghal mot
Foérenade kungariket dir en person 1 samband med inresa i landet blivit
stannad och f6rhérd samt hon och hennes bagage och tillhorigheter
blivit genomsokta 1 syfte att utreda om hon pd nigot sitt var eller
hade varit medverkande till terrorism. Ndgon misstanke om att s var
fallet foreldg inte infor kontrollen. Domstolen slog fast att befogen-
heten att utféra kontrollen gick utéver vad en normal grinskontroll
kunde férvintas innebira och ansdgs utgora en inskrinkning i de rit-
tigheter som skyddas av artikel 8. Domstolen, som framholl att avsak-
naden av krav pd misstanke inte per automatik medférde att dtgirden
inte var godtagbar, fann dven i detta fall att lagen inneholl otillrickliga
skyddsstgirder och dirmed inte ansigs uppfylla kraven i artikel 8.2."
Artikel 8 giller inte bara ingrepp utan dligger ocksd staten att vidta
positiva dtgirder for att skydda den enskildes privata sfir. Sidana
positiva dtgirder kan utgéras av lagstiftning men ocks8 av skydd mot
overgrepp i sirskilda situationer. De krav pd skyddsdtgirder som stills
pd staten méste dock vara rimliga. Vad som 1 huvudsak kan férvintas
dr att staten utfirdar lagar som ger ett tillfredsstillande skydd &t pri-
vatliv, familjeliv, hem och korrespondens och att de rittsvirdande
myndigheterna hiller kontroll &ver att dessa lagar respekteras.”
Slutligen ska hir ocksd nimnas skyddet mot diskriminering som
regleras i artikel 14. Av artikeln féljer ett f6rbud mot diskriminering
pa grund av kén, ras, hudfirg, sprik, religion, politisk eller annan dskad-
ning, nationellt eller socialt ursprung, tillhérighet till nationell mino-
ritet, formodgenhet, bord eller stillning 1 6vrigt. Den ger uttryck for
principen att lika fall ska behandlas lika. Artikeln innehiller inte nigot
generellt férbud mot diskriminering utan tar endast sikte pd diskri-
minering med avseende pd de fri- och rittigheter som behandlas i
Europakonventionen och dess tilliggsprotokoll.

12 Beghal mot Forenade kungariket, dom 28.2.2019.
" Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis (2015, version 5, JUNO), s. 365 {.
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4.4 EU:s stadga om de grundldggande rattigheterna

Enligt artikel 6.1 1 fordraget om Europeiska unionen ska EU:s stadga
om de grundliggande rittigheterna (stadgan) ha samma rittsliga virde
som fordragen. Stadgan ir indelad 1 sju kapitel, varav de sex forsta
behandlar olika rittigheter. Det sjunde kapitlet innehéller bl.a. all-
minna bestimmelser. I det forsta kapitlet dterfinns mianniskans vir-
dighet (artikel 1), ritten till liv (artikel 2), minniskans ritt till fysisk
och psykisk integritet (artikel 3), férbudet mot tortyr och ominsk-
lig eller férnedrande behandling (artikel 4) samt férbudet mot slaveri
och tvingsarbete (artikel 5).

De artiklar som tas upp 1 andra kapitlet, med titeln Friheter, ir
civila och politiska rittigheter som 3terfinns i Europakonventionen,
men ocksd ndgra grundliggande sociala rittigheter. Hir kan nimnas
ritten till frihet och sikerhet (artikel 6) och respekten for privatlivet
och familjelivet (artikel 7). Det har dven tagits in ett sirskilt skydd av
personuppgifter (artikel 8). Vidare innehiller stadgan bestimmelser
om ritt till asyl (artikel 18) och om skydd vid avligsnande, utvisning
och utlimning (artikel 19).

Enligt artikel 51 riktar sig bestimmelserna i stadgan till unionens
institutioner, organ och byrder samt till medlemsstaterna nir dessa
tillimpar unionsritten. Enligt artikel 52 méste varje begrinsning 1 ut-
dvandet av de fri- och rittigheter som erkinns i stadgan vara foreskriven
1 lag och vara férenlig med det visentliga innehéllet i dessa fri- och
rittigheter. Begrinsningar fr, med beaktande av proportionalitets-
principen, goras endast om de ir nddvindiga och faktiskt svarar mot
mal av allmint samhillsintresse som erkinns av unionen eller beho-
vet av skydd fér andra minniskors fri- och rittigheter. I den min en
rittighet som erkinns i stadgan motsvarar en rittighet som ocksa
garanteras 1 Europakonventionen ska rittigheten 1 stadgan ha samma
innebérd och rickvidd som 1 konventionen.
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5 Nagot om tvangsmedel

5.1 Inledning

Bestimmelser om brottsbekimpning inom ramen {6r férundersok-
ningar finns 1 rittegingsbalken. En férundersékning ska inledas si
snart det finns anledning att anta att ett brott som hér under allmint
dtal har forovats (23 kap. 1 § rittegdngsbalken). Férundersékningens
syfte dr bl.a. att utreda vem som kan misstinkas fér brottet och om
det finns tillrickliga skil f6r dtal. Inom ramen for férundersékningen
far tv8ngsmedel anvindas for att begdngna brott ska kunna utredas
och lagféras. Husrannsakan och kroppsvisitation utgor sidana tvings-
medel, liksom beslag.

Bestimmelserna 1 rittegingsbalken fir inte tillimpas 1 brottsspa-
nande syfte eller 1 syfte att férebygga brott. Det ir alltsd inte tilldtet att
anvinda reglerna avseende dessa tvingsmedel utanfér en férunder-
sokning.'

Polisens brottsbekimpande arbete bedrivs 1 stor utstrickning inom
ramen f6r férundersékningar. Inte sillan utgér dock polisens arbete
underrittelseverksamhet. Med det avses verksamhet som innebir att
polisen samlar in och bearbetar uppgifter om personer som kan antas
idgna sig 4t brottslig verksamhet utan att tillricklig misstanke finns
om nigot konkret brott. Utanfér férundersékning kan sdvil husrann-
sakan som kroppsvisitation komma i friga i vissa sirskilda situationer,
1 syfte att férhindra eller forebygga brott. Regleringen 1 rittegdngs-
balken kan d& inte anvindas som rittslig grund, eftersom nigon for-
undersékning inte har inletts. I stillet f8r anvindningen av tvings-
medel ske med st6d av andra forfattningar. Bestimmelser om sddana
tvingsmedel finns frimst i polislagen men 1 viss utstrickning dven i
annan speciallagstiftning.

! Se Lindberg, Straffprocessuella tvdngsmedel — nir och hur fir de anvindas?, upplaga 4:2, 2020,
s. 9 f. och dir gjorda hinvisningar.
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5.2 Husrannsakan
5.2.1 Husrannsakan enligt rattegangsbalken

Bestimmelser om husrannsakan finns 128 kap. rittegdngsbalken. Med
husrannsakan menas ett eftersdkande 1 hus, rum eller slutet férvarings-
stille. Med hus avses inte bara bostadshus utan iven andra byggna-
der, t.ex. ekonomi- och uthusbyggnader, fabriker och magasin. Be-
greppet rum avses omfatta dven kontors- och lagerlokaler och t.ex.
hytter pd fartyg. Till slutet férvaringsstille riknas exempelvis en stingd
bil och ett kassafack i en bank.’

En husrannsakan kan goras 1 syfte att soka efter foremal (reell hus-
rannsakan) eller efter personer (personell husrannsakan). For sdvil
reell som personell husrannsakan enligt balken krivs att en férunder-
sokning har inletts. Férordnande om husrannsakan meddelas enligt
28 kap. 4 § rittegdngsbalken av undersékningsledare, 8klagare eller i
vissa fall av ritten. Enligt 28 kap. 5 § fir dock en polisman som inte
ir undersokningsledare gora husrannsakan utan férordnande om det
ir fara 1 drojsmal.

For samtliga fall av reell husrannsakan enligt rittegdngsbalken giller
att dtgirden fir vidtas for att soka efter férem8l som kan tas 1 beslag
eller forvar eller annars f6r att utréna omstindigheter som kan {8 be-
tydelse for utredning om brottet eller om férverkande enligt 36 kap.
1 b § brottsbalken.

For husrannsakan enligt huvudregeln 128 kap. 1 § rittegdngsbalken
krivs att det finns anledning att anta att ett brott har begdtts pd vilket
fingelse kan folja. Hos den som ir skiligen misstinkt for brottet far
husrannsakan alltid géras 1 ndgot av de nyss angivna syftena. Enligt
JO krivs det for skilig misstanke att det finns konkreta omstindig-
heter som med viss styrka talar fér att personen 1 friga har begdtt den
girning som misstanken avser.’ Det férhéllandet att en person beter
sig underligt, upptrider nervist eller undviker kontakt med polisen
kan inte i sig anses ge grund f6ér misstanke om brott. Inte heller en
persons umginge eller den omstindigheten att en person tidigare har
gjort sig skyldig till brott kan anses utgéra tillricklig grund for skilig
misstanke.*

2 Fitger m.fl,, Rittegingsbalken, (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
28 kap. 1 §.

3 Se bl.a. JO 2009/10 s. 72 och 2019/20 s. 385.

*Jfr Ds 2020:23 En utdkad méjlighet att séka efter vapen och andra farliga féremil s. 27.
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Vid husrannsakan hos annan in den som skiligen kan misstinkas
for brottet fir husrannsakan dga rum 1 tre angivna situationer; om
brottet har begdtts hos honom eller henne, om den misstinkte har
gripits dir eller om det annars finns synnerlig anledning att syftet med
dtgirden kommer att uppnis.

Enligt 28 kap. 3 § forsta stycket fr husrannsakan ocksg ske i lokaler
som ir tillgingliga fér allminheten, exempelvis butiker, restauranger,
eller teater- och biograflokaler.” Fér beslut om sddan husrannsakan
stills ligre krav dn enligt huvudregeln. Det krivs inte att brottet har
viss svarhetsgrad. Inte heller krivs det att ndgon ir skiligen misstinkt
for brottet eller synnerlig anledning att anta att dtgirden leder till det
avsedda resultatet. Diremot krivs dven i dessa fall att det finns anled-
ning att anta att ett brott har begdtts och att husrannsakan gors fér
ndgot av de 128 kap. 1 § rittegdngsbalken angivna syftena.

Syftet med en personell husrannsakan enligt huvudregeln i 28 kap.
2 § rittegdngsbalken ska vara att pdtriffa en person som ska gripas,
anhillas, hiktas, delges, himtas till forhor eller till instillelse i ritten
eller underkastas kroppsvisitation eller kroppsbesiktning. Upprik-
ningen ir uttémmande. Formuleringen ”ska” anhéllas eller hiktas torde
syfta pd att det — bortsett frin 1 gripandesituationen — ska réra sig om
verkstillighet av ett redan meddelat beslut att anhilla eller hikta
nigon.® Nigot krav i friga om brottets svirhetsgrad eller brotts-
misstanke finns inte.

128 kap. 2 a § rittegdngsbalken finns en sirskild bestimmelse om
personell husrannsakan 1 transportmedel. Bestimmelsen forutsitter
att ndgon ska gripas, anhéllas eller hiktas f6r brott for vilket det inte
ir foreskrivet lindrigare straff dn fingelse i fyra &r, eller forsok till
sddant brott. Vid sidan husrannsakan fir dven l8dor och andra f6r-
varingsutrymmen som kan délja en minniska och som fraktas i trans-
portmedlet undersdkas. Husrannsakan enligt 28 kap. 2 a § fir endast
goras pd en plats som det finns sirskild anledning att anta att den
sokte kan komma att passera. Det kan exempelvis vara befogat att
gora husrannsakan i1 anslutning till tinkbara flyktvigar frn en brotts-
plats.”

> Fitger m.fl,, Rittegdngsbalken (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
28 kap. 3 §.

¢Se JO 1993/94 s. 66, jir Fitger m.fl,, Rittegdngsbalken (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO),
kommentaren till 28 kap. 2 §.

7 Prop. 1990/91:129 om indringar i rittegingsbalken m.m. s. 28.
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Husrannsakan fir enligt 28 kap. 3 § andra stycket ocksd ske i
lokaler som anvinds av kriminella grupper f6r indamal som avses 1
28 kap. 1 och 2 §§. Bestimmelsen kriver att lokalen har anknytning
till personer som kan antas dgna sig 3t brottslig verksamhet. Bevis-
kravet avser enligt forarbetena sdvil misstankarna om verksamheten
som vilka personer som idgnar sig it den. I forarbetena anférs dock
att det inte ror sig om ndgon sirskilt hog tréskel. Genom t.ex. spa-
nings- och underrittelseverksamhet betriffande grupper som stir
under polisens uppsikt borde tillrickligt underlag finnas f6r att kunna
dra den slutsatsen.’ Bestimmelsen i andra stycket giller ocksd utrym-
men och fordon som finns 1 omedelbar anslutning till lokalen och
brukas av dem som anvinder lokalen.

Bestimmelsen syftar primirt till att mojliggora husrannsakningar
1 kriminella me-giings lokaler under mindre stringa férutsittningar in
annars. Mojligheten omfattar dock dven andra grupperingar, 1 for-
arbetena nimns bl.a. grupper som ignar sig it brottslig verksamhet
pa ett mer yrkesmissigt sitt (t.ex. kép och férsiljning av stoldgods)
och rasistiska ssmmanslutningar.” Det stills inga krav p4 att ndgon ir
utpekad som misstinkt for ett konkret brott {6r en reell husrann-
sakan enligt bestimmelsen. Det krivs dock att det férekommer anled-
ning att (ett konkret) brott har férévats. For brottet ska det dessutom
vara foreskrivet fingelse ett 8r eller mer. Det stills alltsd hogre krav
pa brottets svirhetsgrad in enligt huvudregeln. Dirutover krivs att det
finns sirskild anledning att anta att indamélet kommer att uppfyllas.

5.2.2 Husrannsakan enligt viss speciallagstiftning

Bestimmelser om husrannsakan finns pd flera héll i speciallagstift-
ningen. En f6r denna utredning central lag ir polislagen (1984:387)
som behandlas sirskilt i avsnitt 6. Bestimmelser om husrannsakan
finns ocksd 1 t.ex. lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling (smugg-
lingslagen) som tillimpas 1 verksamhet i grinsnira omriden.

Enligt 26 § forsta stycket smugglingslagen har tjinstemin vid Tull-
verket och Kustbevakningen, om fara ir i dréjsmal, befogenhet att
utan forordnande av undersékningsledare, 8klagare eller ritten gora
en husrannsakan. Befogenheten kan dock aldrig g utéver polismans

$ Prop. 1997/98:181 Okade mojligheter att ingripa mot visa mc-klubbar, m.m. s. 47.
? A. prop. s. 25 ff.
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befogenhet enligt rittegdngsbalken. Enligt 26 § andra stycket far hus-
rannsakan goras nir det férekommer anledning att anta vissa i lagen
angivna brott, dven om det inte kan flja fingelse pa det aktuella brottet.
Befogenheten ir alltsd mer lingtgiende in enligt 28 kap. 1 § rittegings-
balken. Husrannsakan enligt den nu aktuella bestimmelsen fir dock
endast goras 1 magasin eller liknande utrymmen, och endast i férver-
kandesyfte. Med ”magasin eller liknande utrymmen” avses lokaler som
1 princip endast anvinds for férvaring av varor, sdsom upplagsbodar
och uthus."

5.3 Kroppsvisitation
5.3.1 Kroppsvisitation enligt rattegangsbalken

Med kroppsvisitation avses enligt legaldefinitionen i 28 kap. 11 §
tredje stycket rittegdngsbalken en undersékning av klider och annat
som ndgon bir pd sig samt av viskor, paket och andra fé6remél som
ndgon har med sig.

For att ndgon ska anses ha med sig ett férem3l krivs att personen
1 friga har egendomen under sin fysiska kontroll. En kroppsvisita-
tion hindras dock inte av att nigon tillfilligt stillt foremalet ifrdn sig.
Det saknar dven betydelse om féremalet ir stingt eller 1ast. En tum-
regel for grinsdragningen mellan kroppsvisitation och husrannsakan
kan enligt uttalanden i férarbetena vara att egendom som transpor-
teras med handkraft kan bli féremdl fér kroppsvisitation, medan
storre saker som forflyttas endast med maskinkraft kan bli féremal
for husrannsakan. Definitionen giller dven for kroppsvisitation enligt
annan lagstiftning."

Kroppsvisitation fir enligt 28 kap. 11 § forsta stycket rittegings-
balken géras om det finns anledning att anta att brott pd vilket fing-
else kan f6lja har begdtts. Bestimmelsen far tillimpas pd den som ir
skiligen misstinkt f6r brottet. Syftet ska vara att séka efter féremal
som kan tas i beslag eller forvar eller att utréna omstindigheter som
kan vara av betydelse for utredning om brottet eller om férverkande

enligt 36 kap. 1 b § brottsbalken.

12 Prop. 1999/2000:124 En ny smugglingslag m.m. s. 170 {.
" Prop. 1993/94:24 med f6rslag till indrade regler om kroppsvisitation och kroppsbesiktning,
m.m.s. 79 f.
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Aven annan 4n den som ir skiligen misstinkt for ett brott kan
kroppsvisiteras. Det krivs di enligt 28 kap. 11 § andra stycket syn-
nerlig anledning att anta att eftersokta foremal kommer att antriffas.

Vem som fir besluta om kroppsvisitation framgir av 28 kap. 13 §
rittegdngsbalken, som bl.a. hinvisar till 28 kap. 4 §. Dir féreskrivs att
beslut fattas av undersdkningsledare, dklagare eller ritten. En polis-
man som inte ir undersdkningsledare fir dock enligt 28 kap. 13 §
besluta om kroppsvisitation om det ir fara i dréjsmal.

5.3.2  Kroppsvisitation enligt viss speciallagstiftning

Aven bestimmelser om kroppsvisitation finns p3 flera hill i special-
lagstiftningen. Som vi tidigare nimnt behandlas bestimmelserna i
polislagen 1 avsnitt 6. Smugglingslagen innehiller ocksd bestimmel-
ser om kroppsvisitation.

Tjinstemin vid Tullverket och Kustbevakningen har enligt 27 §
forsta stycket smugglingslagen 1 friga om vissa brott samma befog-
enhet som en polisman att besluta om kroppsvisitation utan féregs-
ende beslut av undersokningsledare, dklagare eller ritten. Befogenheten
kan dock aldrig g utover polismans befogenhet enligt rittegings-
balken."

Enligt 27 § andra stycket smugglingslagen fr en tjinsteman vid
Tullverket eller Kustbevakningen besluta om kroppsvisitation om det
finns anledning att anta att en person i omedelbart samband med in-
resa till eller utresa frin landet har med sig egendom som kan tas i beslag
pd grund av brott enligt smugglingslagen eller bl.a. vissa brott mot
narkotikastrafflagen (1968:64) och vapenlagen (1996:67). Det ska
finnas ett direkt samband mellan in- eller utresan och beslutet om
kroppsvisitation."

Beviskravet ir ligre in 1 bestimmelserna om kroppsvisitation i ritte-
gingsbalken. Det har tolkats si att en tjinstemans subjektiva bedém-
ning att en resande i samband med tullkontroll ser nervés ut ir till-
ricklig grund f6r att utféra en dtgird enligt bestimmelsen.'

Enligt 27 § tredje stycket smugglingslagen fir en tjinsteman vid
Tullverket eller Kustbevakningen som ingriper mot nigon enligt
smugglingslagen kroppsvisitera personen i anslutning till ingripan-

12 Prop. 1999/2000:124 s. 173.
3 A. prop.s. 173 f.
4 Se bla. JO 1996/97 5. 273.
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det f6r att ta hand om vapen eller andra farliga férema3l. Det fir dock
bara goras 1 den utstrickning som det ir nédvindigt av sikerhetsskil.
Enligt 28 § smugglingslagen far Tullverket 1 vissa situationer be-
sluta om ”sirskild kontroll”. En sirskild kontroll innebir att varje
resande som med ett visst transportmedel eller under en kortare tids-
period kommer till eller reser frin en viss plats fir kroppsvisiteras.
Kontrollen férutsitter bl.a. att det finns anledning att anta att en eller
flera resande har begitt eller kommer att begd grov smuggling, grov
narkotikasmuggling eller f6rsok till ndgot sddant brott. Kontrollen
forutsitter dock inte brottsmisstanke mot en viss person."

5.4 Beslag och elektroniska informationsbérare

En friga som har kommit upp under utredningens arbete ir i vilken
utstrickning en polis eller annan myndighetstjinsteman f&r omhin-
derta och toémma elektroniska informationsbirare, eller digitala medier,
sdsom mobiltelefoner, lisplattor, datorer m.m. som hittas i samband
med en kroppsvisitation eller husrannsakan. I dag finns en sidan moj-
lighet endast 1 samband med utredning av misstanke om brott. En
forutsittning idr att féremdlet kan tas 1 beslag.

Beslag innebir att en brottsbekimpande myndighet ullfilligt tar
om hand ndgon annans egendom. Bestimmelser om beslag finns 1
27 kap. rittegdngsbalken. Av 27 kap. 1 § foljer att féremdl som skaili-
gen kan antas ha betydelse for utredning om brott eller vara avhint
ndgon genom brott eller forverkat pd grund av brott fir tas i beslag.
Detsamma giller féremal som skiligen kan antas ha betydelse for ut-
redning om foérverkande av utbyte av brottslig verksamhet enligt
36 kap. 1 b § brottsbalken. Vad som sigs 127 kapitlet om féremal giller
ocksd om skriftlig handling, i den mén inte annat ir féreskrivet. Pro-
portionalitetsprincipen méste alltid beaktas.

Beslag kan endast avse 18sa saker. Beslag kan anvindas oberoende
av brottets beskaffenhet, men kan endast avse féoremal som ir till-
gingliga for en sddan dtgird. Beslagsritten ger alltsd 1 sig inte befog-
enhet att foreta dtgirder for att soka efter féremal. Som medel att
skaffa fram féremél som inte limnas ut frivilligt kan 1 stillet t.ex.
husrannsakan eller kroppsvisitation komma i friga."®

!5 Prop. 1999/2000:124 5. 176.
!¢ Fitger m.fl., Rittegingsbalken, (1 april 2021, version suppl. 90, JUNO), kommentaren till
27 kap. 1 §.
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I 27 kap. 2 § rittegdngsbalken finns férbud mot beslag av vissa
skriftliga handlingar. Aven elektroniska informationsbirare omfattas
av férbudet."”

I rittegdngsbalken finns i dag inga sirskilda bestimmelser om hus-
rannsakan 1 datorer och andra liknande informationsbirare. Det finns
inte heller ndgra regler som sirskilt tar sikte pd beslag av elektroniskt
lagrad information.

I beslagsutredningens betinkande Beslag och husrannsakan — ett
regelverk for dagens behov (SOU 2017:100) redovisas bestimmelserna
om beslag ingdende. Dir redovisas och diskuteras sirskilt hur reglerna
kan tllimpas pd elektroniska informationsbirare. Av redogorelsen
framgdr, sdvitt hir dr av intresse, f6ljande."

Enligt svensk ritt anses det tillitet att besluta om husrannsakan
pd en viss plats 1 syfte att soka efter information som finns lagrad i
en dator eller annan elektronisk informationsbirare pd platsen. Det
krivs dd inte ndgot sirskilt beslut om husrannsakan fér informations-
biraren. Ofta finns datorer och andra informationsbirare i sddana
milj6er, hus, rum eller slutna férvaringsstillen som inte far genom-
sokas utan ett beslut om husrannsakan. I sidana fall blir det dirfor
en sekundir frdga hur man ska se p8 undersékningen av sjilva infor-
mationsbiraren. Frigan om innehillet i datorer m.m. fir undersékas
blir d& beroende av hur beslutet om husrannsakan ska tolkas.

Det har ocks3 blivit allt vanligare att elektroniska informations-
birare ir portabla och att de finns pd nigons person, t.ex. i en byx-
eller jackficka, eller 1 en viska som personen bir med sig. Klider och
annat som ndgon bir pa sig samt viskor, paket och andra fé6remél som
ndgon har med sig kan undersdkas med stéd av reglerna om kropps-
visitation. Det har ansetts att en kroppsvisitation inte far vidtas i syfte
att man ska komma &t uppgifter som finns lagrade 1 en mobiltelefon,
eftersom det skulle strida mot indamélet med tvdngsmedlet. Dir-
emot kan kroppsvisitation beslutas 1 syfte att efterska en elektronisk
informationsbirare som sedan kan tas i beslag. Mdnga beslag av exem-
pelvis datorer, mobiltelefoner och andra informationsbirare syftar
vidare till att den utredande myndigheten ska f3 tillgéng till den infor-
mation som finns lagrad 1 féremalet och inte till sjilva foremadlet 1 sig.

7 NJA 2015 s. 631.
8 Se SOU 2017:100 Beslag och husrannsakan — ett regelverk fér dagens behov s. 163-184 och
281 {. med dir gjorda hinvisningar.
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Om beslaget har foregdtts av en husrannsakan anses det beslutet
—men inte ett beslut om kroppsvisitation — omfatta en mojlighet att
undersoka datorer och andra informationsbirare som man pétriffar.
Vidare anses att féremdl som tas i beslag fr undersokas.

Genom husrannsakan och beslag av elektroniska informations-
birare fir de brottsbekimpande myndigheterna siledes tillging till
elektroniskt lagrad information. T vart fall tillimpas regelverket s3 i
praktiken, dven om det kan noteras att det 1 litteraturen har anforts
att beslaget endast skulle ge en ritt till en extern undersékning av fére-
malet, men inte ritt att genomsdka dess innehdll. Gillande ritt synes
dock ge ritt till elektronisk lagrad information 1 samband med beslag.

Det finns ménga olika slags informationsbirare som kan bli aktu-
ella for beslag. Med dagens teknik kan det t.ex. handla om en dator
eller dess hirddisk, externa hirddiskar, usb-minnen, mobiltelefoner
och SIM-kort. Om beslaget avser en mobiltelefon anses det allmint
att det dr tilldtet att undersoka telefonen for att £3 tillgdng till tele-
fonens eller SIM-kortets samtalslogg och telefonbok samt medde-
landen som kommit in vid beslagstillfillet. Det har diremot ansetts
forbjudet att utan ett beslut om hemlig 6vervakning eller avlyssning
l3ta telefonen vara paslagen i syfte att finga upp samtal och inkom-
mande meddelanden i realtid. Detsamma giller 1 friga om surfplattor,
datorer och andra elektroniska informationsbirare som kan ta emot
meddelanden. Innehllet vid beslagstillfillet fir alltsd undersokas, under
férutsittning att detta inte dr férbjudet enligt t.ex. beslagsférbuds-
reglerna, men det anses inte tilldtet att lita informationsbiraren férbli
uppkopplad mot internet 1 syfte att man ska kunna ta del av medde-
landen som kommer in direfter. Information frn exempelvis sociala
medier eller mejlkonton som redan fére beslagstillfillet och under-
sokningen himtats hem till den enskilde datorn, telefonen osv. och
sparats 1 dess minne fir genomsoékas. Sidan information ir tillginglig
trots att nitverksuppkopplingen slicks.

5.5 Sarskilt om tvangsmedel i underrattelseverksamhet
Underrittelseverksamheten ir i huvudsak oreglerad

Polismyndigheten, liksom andra brottsbekimpande myndigheter,
bedriver olika former av underrittelseverksamhet. Polismyndighetens
allminna befogenhet att bedriva underrittelseverksamhet framgér av
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2 § 1 polislagen dir det anges att till myndighetens uppgifter hor att
forebygga, forhindra och upptiicka brottslig verksamhet och andra stor-
ningar av den allminna ordningen eller sikerheten. Dessa begrepp ir
sdledes av central betydelse i1 verksamheten.

Underrittelseverksamheten ir 1 huvudsak inriktad pd att avsléja
om en viss, inte nirmare specificerad brottslighet har dgt rum, pagir
eller kan antas komma att begds. Det ror sig alltsd om misstankar om
pigdende brottslig verksamhet som inte kan konkretiseras eller all-
minna misstankar om framtida brott. Misstankarna om brottslig verk-
samhet avser fragmenterad, opreciserad och osiker information om
aktiviteter som kan antas komma leda till konkreta brott. Ett éver-
gripande mil med underrittelseverksamheten ir att f6rse de brotts-
bekimpande myndigheterna med kunskap som kan omsittas i operativ
verksamhet. I underrittelseverksamheten samlar alltsd myndigheterna
in, bearbetar eller analyserar uppgifter som senare kan ha betydelse
for att utreda, forebygga och férhindra brott.

For att kunna bedriva underrittelseverksamhet behéver myndig-
heterna kunna himta in, bearbeta och analysera information som sedan
kan foridlas till kunskap om exempelvis férutsittningar for viss brotts-
lig verksamhet, brottsfenomen eller brottsuppligg. Informationen
kan anvindas for att forebygga och férhindra brott t.ex. genom att
dtgirder vidtas som f6érsimrar forutsittningarna for brottsligheten eller
minskar de av aktdrerna énskade effekterna av densamma. En viktig
del av den brottsbekimpande underrittelseverksamheten r ocks3 att
uppticka. Det kan vara friga om att uppticka innu okind brottslig
verksamhet, nya brottsuppligg eller att identifiera tidigare okinda
torhillanden, individer eller aktiviteter.

Underrittelseverksamhetens karaktir ir sidan att den dr beroende
av tillgdngen till information men ocksd av att informationen kan
sparas, analyseras och bearbetas.

Underrittelseverksamheten som sidan ir inte uttryckligen regle-
rad i ndgra sirskilda férfattningsbestimmelser. I lagen (2012:278) om
inhimtning av uppgifter om elektronisk kommunikation 1 de brotts-
bekimpande myndigheternas underrittelseverksamhet (inhimtnings-
lagen), lagen (2007:979) om atgirder for att forhindra vissa sirskilt
allvarliga brott (preventivlagen) och lagen (2020:62) om hemlig data-
avlisning finns vissa bestimmelser om hur information fir himtas in
i underrittelseverksamhet med hjilp av hemliga tvingsmedel. Aven
lagen (1991:572) om sirskild utlinningskontroll innehéller bestim-
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melser om tvingsmedel. Lagen har som syfte att férhindra att terro-
ristddd utfors eller planeras i Sverige och forutsitts tillimpas endast
i mycket allvarliga fall. Bestimmelserna redovisas kort nedan.

I polisens och andra brottsbekimpande myndigheters register-
lagstiftning finns bestimmelser om hur underrittelseinformation, oav-
sett pd vilket sitt denna inhdmtats, f&r behandlas automatiserat. Inne-
hillet 1 dessa férfattningar redovisas nirmare 1 avsnitt 9.

Inhimtningslagen

Inhimtningslagen foreskriver en mojlighet for Polismyndigheten,
Sikerhetspolisen och Tullverket att 1 underrittelseverksamhet 1 hem-
lighet frin teleoperatdrer himta in vissa uppgifter avseende elektro-
nisk kommunikation. I huvudsak motsvarar uppgifterna sddana som
1 forundersokning dr dtkomliga genom hemlig 6vervakning av elek-
tronisk kommunikation. Sddana uppgifter far enligt 2 § inhdmtnings-
lagen endast himtas in om &tgirden ir av sirskild vikt for att fore-
bygga, forhindra eller uppticka viss allvarlig brottslig verksamhet.
Det ska vara friga om brottslig verksamhet som innefattar brott med
tvd rs fingelse som minimistraff eller vissa 1 lagen sirskilt upprik-
nade brott. Eventuell 6verskottsinformation far enligt 6 § anvindas
for att férhindra dven andra brott. Vidare fir enligt 7 § inhimtade upp-
gifter ligga till grund f6r beslut om att inleda férundersékning och,
1vissa fall efter tillstdnd av domstol, anvindas i en férundersokning.
Beslut om inhimtning av uppgifter fattas enligt 3 § av dklagare. Siker-
hets- och integritetsskyddsnimnden ska enligt 5 § alltid underrittas
om besluten.

Preventivlagen

Preventivlagen reglerar anvindningen av hemlig avlyssning av elek-
tronisk kommunikation, hemlig évervakning av elektronisk kommu-
nikation, hemlig kameradvervakning och kontroll av férsindelser i
framfor alle Sikerhetspolisens verksamhet. Tillstdnd att anvinda
tvéngsmedlen fir enligt 1 och 5 §§ meddelas om det finns pétaglig
risk f6r att en person kommer att utdva viss allvarlig brottslighet och
dtgirden anses vara av synnerlig vikt {6r att férhindra brottsligheten.
Det ska vara frdga om brottslig verksamhet som innefattar vissa i
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lagen uppriknade brott, bl.a. mordbrand, allminfarlig odeliggelse,
olika typer av sabotage, uppror, hégforrideri och terroristbrott. En-
ligt 12 § far eventuell 6verskottsinformation anvindas for att for-
hindra dven andra brott, men fér att informationen ska f anvindas
for att utreda brott krivs att det ror sig om samma slags brottslighet
som gor lagen tillimplig eller om annan brottslighet f6r vilken det ir
foreskrivet fingelse i tre &r eller dir6ver. Frigor om tillstind provas
enligt 6 § av Stockholms tingsritt. I bradskande fall fir dock enligt
6 a § 3klagare ge tillstdnd tll att anvinda tvingsmedlen i avvaktan pd
rittens beslut. Lagen reglerar iven i 16—18 §§ ritten f6r den som har
varit utsatt f6r en 3tgird att, nir irendet avslutats, underrittas om
dtgirden. Undantag gors emellertid, bl.a. nir sekretess giller fér upp-
gifterna.

Lagen om hemlig dataavlisning

Hemlig dataavlisning regleras i en sirskild, tidsbegrinsad, lag. Lagen
reglerar mojligheten att 1 hemlighet med ett tekniskt hjilpmedel ta
upp eller lisa av uppgifter i ett avlisningsbart informationssystem. Ett
tillstdnd till hemlig dataavlisning kan avse uppgifter som fir himtas
in enligt andra regler om hemliga tvdngsmedel. Det giller bdde tvings-
medel enligt rittegdngsbalken och andra lagar. Hemlig dataavlisning
far dirutdver anvindas for att himta in uppgifter som inte ir dtkom-
liga med andra hemliga tvingsmedel, t.ex. vissa lagrade uppgifter och
uppgifter som visar hur ett avlisningsbart informationssystem anvinds.

Hemlig dataavlisning far inte bara anvindas i férundersékning utan
dven 1 underrittelseverksamhet och vid sirskild utlinningskontroll.
Som utgingspunkt giller dd samma krav som enligt inhimtnings-
lagen, preventivlagen respektive lagen om sirskild utlinningskontroll.

Lagen om sdrskild utlinningskontroll

Lagen om sirskild utlinningskontroll reglerar bl.a. méjligheten att
anvinda vissa tvingsmedel 1 rittegdngsbalken mot utlinningar som
har utvisats enligt lagen om sirskild utlinningskontroll men dir ut-
visningen inte har kunnat verkstillas pd grund av rittsliga hinder.
Forutsittningen ir att det, med hinsyn till vad som ir kint om utlin-
ningens tidigare verksamhet och ¢vriga omstindigheter, kan befaras
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att utlinningen kommer att begd eller medverka till terroristbrott
enligt 2 § lagen om straff for terroristbrott eller f6rsok, forberedelse
eller stimpling till sddant brott.

Utlinningen far enligt 19 § lagen om sirskild utlinningskontroll
underkastas husrannsakan, kroppsvisitation eller kroppsbesiktning,
om det ir av betydelse for att utreda om utlinningen eller en organi-
sation eller grupp som han eller hon tillhér eller verkar f6r planligger
eller forbereder terroristbrott enligt 2 § lagen om straff for terrorist-
brott. Det dr ocks3 tillitet att ta fingeravtryck av utlinningen och att
fotografera honom eller henne.

Enligt 20 § lagen om sirskild utlinningskontroll f3r hemlig avlyss-
ning av elektronisk kommunikation, hemlig évervakning av elektro-
nisk kommunikation och kvarhillande av férsiandelse ocksd anvindas
mot utlinningen.

Anvindningen av tvingsmedlen forutsitter att Migrationsverket,
regeringen eller allmin domstol har meddelat ett generellt beslut om
att tvingsmedel fir anvindas mot utlinningen. Ett sidant beslut
giller 1 hogst tre ar. Tvingsmedel enligt 20 § fir bara beslutas om det
finns synnerliga skil och tillstdind meddelas av Stockholms tingsritt
1det enskilda fallet enligt bestimmelsernai27 kap. rittegingsbalken.

Lagen har nyligen setts 6ver (se SOU 2020:16), men huvuddragen
1 den nuvarande regleringen foresls gilla dven 1 fortsittningen.
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&) Polisens befogenheter enligt
polislagen

6.1 Inledning

Vilka befogenheter polisen har inom ramen fér en brottsutredning
framgar av regler 1 rittegdngsbalken och har berorts 1 avsnitt 5. Be-
stimmelser om brottsbekimpning utanfor férundersokningar finns

1 polislagen (1984:387).

6.2 Bestammelsen i 8 § polislagen

En polisman som har att verkstilla en tjinsteuppgift ska enligt 8 §
forsta stycket polislagen under iakttagande av vad som foreskrivs 1
lag eller annan férfattning ingripa pa ett sitt som ir forsvarligt med
hinsyn till dtgirdens syfte och 6vriga omstindigheter. Miste tving
tillgripas, ska detta ske endast i den form och den utstrickning som
behévs for att det avsedda resultatet ska uppnds. I 8 § andra stycket
foreskrivs att ett ingripande som begrinsar nigon av de grundlig-
gande fri- och rittigheter som avses 1 2 kap. regeringsformen inte far
grundas enbart pd bestimmelserna i f6rsta stycket.

De principer som anges 1 8 § polislagen har generell betydelse fér
polisarbetet. Paragrafen kan ses som ett allmint bemyndigande f6r
polisen att vidta de dtgirder som ir forsvarliga for att fullgéra dess upp-
gifter, sd linge det inte ir frdga om att begrinsa en grundlagsskyddad
rittighet eller att vidta dtgirder som stér 1 strid mot nigon special-
reglering. Bestimmelsen ger uttryck for proportionalitets- och behovs-
principen och dessa principer ska alltsd beaktas vid varje polisingri-
pande.'

! Prop. 1983/84:111 med forslag till polislag m.m. s. 78 £.
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6.3 Anvandning av vald, omh&andertaganden,
avlagsnanden m.m.

Utéver den ritt att 1 vissa fall anvinda vald som giller for alla enligt
24 kap. brottsbalken ger 10 § polislagen en polisman ritt att i vissa i
bestimmelsen nirmare angivna situationer, anvinda vald for att ge-
nomféra en tjinstedtgird. En forutsittning dr att andra medel ir otill-
rickliga och att det med hinsyn till omstindigheterna ir férsvarligt.
Vald far 6ver huvud taget inte tillgripas, om den aktuella tjinsteupp-
giften inte har en sidan betydelse att det framstdr som rimligt att den
genomférs med fysiskt tving. I bestimmelsen erinras sdledes ater
om behovs- och proportionalitetsprinciperna. Paragrafen tar sikte bide
pd vild mot person och pd vild mot egendom men fir naturligtvis
sin stdrsta betydelse i friga om vild mot person.’

En enskild polisman har, enligt 11 § polislagen, mojlighet att om-
hinderta personer om det enligt polismannens bedémning foreligger
forutsittningar f6r beslut om omhindertagande enligt en sirskild
foreskrift, t.ex. 10 kap. 1 § utlinningslagen (2005:716) om férvar. En
ytterligare forutsittning dr att polismannen bedémer att ett drojsmal
med omhindertagandet skulle innebira fara f6r liv eller hilsa eller
ndgon annan fara. Ett sidant omhindertagande ir tillfilligt 1 avvaktan
pd myndighetens beslut.

Polisen har i vissa fall ocks3 ritt att omhinderta personer, exem-
pelvis underdriga och missbrukare, som befinner sig i ett sddant till-
stdnd att det foreligger verhingande fara f6r personens hilsa eller fér
att personen kommer till skada (12 och 12 a §§). Polislagen ger vidare
polisen ritt att avvisa, avligsna eller omhinderta personer vid ord-
ningsstérningar eller omedelbar fara {6r sddana storningar samt vid
brott och fara for brott (13-13 ¢ §§).

Vid alla omhindertaganden giller att det ska ses till att tgirden
inte orsakar den omhindertagne stérre oligenhet dn som ir oundvik-
lig med hinsyn till tgirdens syfte. Den omhindertagne far tas 1 for-
var, dvs. sittas 1 arrest eller pd annat sitt 18sas in, endast om det ir
nddvindigt med hinsyn till ordning eller sikerhet. Den som dr under
femton &r far dock inte tas i forvar (17 §).

2 A. prop. s. 93.

96



SOU 2021:92 Polisens befogenheter enligt polislagen

6.4 Kroppsvisitation

Kroppsvisitation vid frihetsberévande eller avligsnande
(19 § forsta stycket)

Kroppsvisitation i samband med att nigon berévas friheten eller av-
ligsnas fir enligt 19 § forsta stycket polislagen goras i tvd fall. Det
ena fallet dr nir det av sikerhetsskil ir nédvindigt for att vapen eller
andra farliga féremal ska kunna tas om hand. Syftet ir att personen i
friga inte ska kunna ha med sig nigot féremal med vilket han eller
hon kan skada sig sjilv eller andra. Sddan visitation gors rutinmissigt
1 samband med att polisen frihetsberévar ndgon. Det andra fallet ir
nir kroppsvisitation behovs for att identiteten pd den mot vilken
ingripandet gors ska kunna faststillas.

Kroppsvisitation for att soka efter farliga f6remal

(19 § andra stycket 1)

I19 § andra stycket 1 polislagen regleras kroppsvisitation for att soka
efter farliga foremal for att férebygga vldsbrott. Bestimmelsen ger
polisen ritt att utféra kroppsvisitation i den utstrickning som be-
hovs f6r att soka efter vapen eller andra farliga féremal som dr ignade
att anvindas vid brott mot liv eller hilsa, om det med hinsyn wll
omstindigheterna kan antas att féremdlet kan forklaras férverkat
enligt 36 kap. 3 § brottsbalken. Férverkande enligt 36 kap. 3 § brotts-
balken kan beslutas om ett féremdl kan befaras komma till brottslig
anvindning. Det krivs alltsd inte att ett brott har begtts.

Nir 36 kap. 3 § brottsbalken dndrades till nu gillande lydelse disku-
terades om polisens befogenhet att kroppsvisitera personer 1 de aktuella
situationerna ocksd borde utvidgas. Den frigan var dock redan fore-
mél {6r Polisberedningens dverviganden, varfér ndgon ny reglering
avseende kroppsvisitation inte foreslogs. Det betonades sirskilt att
man befarade att regleringen skulle te sig ingripande.’

Nigon sidan reglering foreslogs inte heller av Polisberedningen.
Sévil Polisberedningen som departementschefen var nimligen av upp-
fattningen att kroppsvisitation utgor ett s lingtgdende ingrepp 1 den
enskildes integritet att risken for ett brott i sddana fall méste vara

? Prop. 1982/83:89 om indringar i brottsbalken m.m. (férverkande av knivar m.m. till fore-
byggande av vildsbrott) s. 19 f.
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sirskilt kvalificerad. Den bestimmelse som togs in 1 nuvarande 23 §
polislagen begrinsades darfor till fall dd allvarlig risk f6r brott mot
liv eller hilsa foreligger.*

Stillningstagandet omprévades dock senare, varefter det nu aktu-
ella stycket lades till 1 19 § &r 1987. Med stéd av bestimmelsen har
polisen siledes numera ritt att, utan att ett brott har begdtts, kropps-
visitera personer for att soka efter farliga féremal, om det kan antas
att foremadlet kan forklaras forverkat enligt 36 kap. 3 § brottsbalken.
Ritten till kroppsvisitation giller situationer dir risken typiskt sett
framstdr som stor for att tillhyggen ska komma till anvindning vid
véldsbrott. I de fall dir risken for valdsbrott endast hinfor sig till en
person, ir det endast den personen som fir kroppsvisiteras. I vissa
fall kan emellertid omstindigheterna som gor att det finns anledning
att befara att farliga féremal kan komma att anvindas vid brott vara
sidana att de inte hinfér sig till nigon bestimd person. S kan vara
fallet nir situationen ter sig allmint hotfull och konfliktfylld som
vid konfrontationer mellan rivaliserande ungdomsgrupper pé allmin
plats. Ett annat typfall dr vissa slags offentliga evenemang dir risken
for vald erfarenhetsmissigt dr dverhingande. Polisen avses 1 sddana
sammanhang ha befogenhet att mer rutinmissigt kontrollera huru-
vida personerna pd platsen bir féremal som kan skada andra. Risken
for vildsanvindning méste dock alltid vara kvalificerad pa det sitt som
anges i 36 kap. 3 § brottsbalken.’

Bestimmelsen ir utformad pd s& sitt att alla polismin far besluta
om kroppsvisitation under angivna férutsittningar. Nigon annan ord-
ning var enligt departementschefen inte aktuell, di de aktuella situ-
ationerna kan uppstd plotsligt och utan férvarning. Vid mer rutin-
missiga visitationer, t.ex. 1 samband med ett idrottsevenemang, bor
dock beslutet fattas av polisman i befilsstillning.

Kroppsvisitation for att soka efter foremal som kan anvindas
for skadegorelse (19 § andra stycket 2)

I 19 § andra stycket 2 polislagen regleras polisens mojlighet att kropps-
visitera personer for att forebygga skadegérelse. Bestimmelsen inne-
bir att en polisman fir utféra kroppsvisitation i férebyggande syfte

*SOU 1982:63 Polislag s. 124 f. och prop. 1983/84:111 s. 121 och 136.
> Prop. 1986/87:115 om dndring i polislagen (1984:387) s. 11 {.
¢ A. prop.s. 12.
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for att soka efter foremal som dr ignade att anvindas som hjilpmedel
vid brott som innefattar skada pd egendom. Det har inte ansetts
motiverat med en lika ldngtgiende reglering avseende kroppsvisita-
tion vid skadegorelsebrott som vid kroppsvisitation enligt forsta
punkten. Det krivs dirfor sirskild anledning att anta att den som
avses med dtgirden bir ett sddant f6remadl med sig. Det innebir att det
stills krav pd konkreta grunder for att den som &tgirden riktas mot
kan antas bira med sig hjilpmedel avsedda att anvindas vid skade-
gorelsebrott. Nigon rutinmissig kontroll motsvarande den som under
vissa forutsittningar fir goras enligt férsta punkten bor inte {3 fore-
komma i dessa fall.” Dirutéver krivs att det med hinsyn till omstin-
digheterna ska kunna antas att féremdlet kan férverkas enligt 36 kap.
3 § brottsbalken. For forverkande enligt 36 kap. 3 § brottsbalken krivs,
sdvitt giller féremal som kan anvindas fér skadegorelse, att det ska
foreligga uppenbar fara f6r brottslig anvindning. Detta utgdr siledes
ytterligare en begrinsning av méjligheten att gora kroppsvisitation 1

aktuella fall.

Kroppsvisitation i samband med {6rhér (19 a §)

Enligt 19 a § polislagen f&r en polisman i samband med ett f6rhér som
halls i Polismyndighetens eller Sikerhetspolisens lokaler kroppsvisitera
forhorspersonen, om det ir nddvindigt av sikerhetsskil for att soka
efter vapen eller andra farliga férema3l. Det rér sig alltsd hir om kropps-
visitation i samma syfte som 1 ett av de fall som reglerasi19 § forsta
stycket polislagen (se ovan).

Kroppsvisitation pd viss plats (23 § andra stycket)

Enligt 23 § andra stycket polislagen fir en polisman ocksd utféra
kroppsvisitation i andra situationer. Om det foreligger allvarlig risk
for brott som innebir allvarlig fara for liv eller hilsa eller f6r omfat-
tande forstorelse av egendom fir en polisman kroppsvisitera de per-
soner som uppehdller sig pd den plats som omfattas av risken. Syftet
med kroppsvisitationen ska vara att séka efter farliga féremal. Kravet
pd att risken mdste vara allvarlig innebir att den ska vara sirskilt
kvalificerad och sdledes mer pétaglig in vad som krivs for tillimpning

7 Prop. 2002/03:138 Atgirder mot klotter och annan skadegdrelse s. 17.
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enligt 23 § forsta stycket, som bl.a. ger polisen ritt att bereda sig
tilltride till platser f6r att avvirja en allvarlig fara mot minniskors liv
och hilsa (se nedan). I férarbetena nimns som exempel att polisen
har fitt kinnedom om att ett attentat planeras mot en viss person.’

6.5 Sarskilda befogenheter till husrannsakan
och liknande atgarder

Husrannsakan {6r att fullgora specialreglerade uppgifter (20 §)
Tilltride till slutna utrymmen (forsta stycket)

Enligt 20 § forsta stycket polislagen fir en polisman, for att soka
efter en person som med laga stod ska omhindertas, bereda sig till-
tride till den eftersdktes bostad eller till annat hus, rum eller stille
som tillhor eller disponeras av den eftersékte. Om det finns synner-
liga skil att anta att den eftersdkte uppehiller sig hos nigon annan,
far undersokning goras dven dir. Undersokningen fir ocksd avse en
lokal som ir tillginglig for allmidnheten. Bestimmelser om omhinder-
tagande av personer finns t.ex. 1 utlinningslagen och lagen (1991:1128)
om psykiatrisk tvingsvird. Regeln dr ocks3 tillimplig pa fall dir polisen
med stdd av lag eller annan forfattning ska omhinderta ett foremal.
Sddana bestimmelser ir mer ovanliga men finns bl.a. 16 kap. 4 § vapen-
lagen (1996:67), som reglerar omhindertagande av skjutvapen om
det finns risk f6r missbruk och 1 18 § passlagen (1978:302).”

Husrannsakan i transportmedel (andra stycket)

Enligt 20 § andra stycket fir en polisman gora husrannsakan 1 ett
transportmedel for att s6ka efter ndgon som har avvikit frdn en kri-
minalvirdsanstalt eller en sjukvdrdsinrittning, om det finns sirskild
anledning att anta att den eftersokte kommer att passera platsen.
Bestimmelsen ir, sdvitt giller personer som ir intagna i en kriminal-
vardsanstalt, tillimplig endast i de fall dir den intagne domts till fing-
else i minst fyra &r. For att efterséka ndgon som avvikit frin en anstalt

8 Prop. 1983/84:111 5. 135 {. Se dven Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar (15 feb-
ruari 2021, version 14, JUNO), kommentaren till 23 §.

? Se prop. 1983/84:111, s. 126 och 129 samt Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar
(15 februari 2021, version 14, JUNO), kommentaren till 20 §.
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krivs det vidare att personen i friga kan antas utgdra en allvarlig fara
fér ndgon annans liv eller hilsa eller f6r rikets sikerhet. Det kan
exempelvis vara fallet om den intagne har démts for ett allvarligt brott.
Vad giller personer som har avvikit frén en sjukvirdsinrittning krivs
for tillimpning av bestimmelsen att det med hinsyn till omstindig-
heterna finns sirskilda skil att anta att personen i friga utgér en all-
varlig fara for annans liv eller hilsa eller f6r rikets sikerhet. Det kan
t.ex. vara fallet om den avvikne vid tidpunkten f6ér avvikandet befann
sig 1 ett allvarligt sjukdomstillstind.'

Gemensamma bestimmelser

Beslut om dtgirder enligt paragrafen ska enligt tredje stycket fattas
av Polismyndigheten eller Sikerhetspolisen. Endast om fara dr 1 drgjs-
mél fir en polisman sjilv besluta om tgirden. I fjirde stycket erinras
om att polislagens bestimmelser inte ir tillimpliga 1 de fall som om-
fattas av rittegdngsbalken.

Husrannsakan i fordon och bétar for att s6ka efter vapen
eller andra farliga foremal (20 a §)

Mojligheten att enligt 20 a § polislagen géra husrannsakan i fordon
for att soka efter vapen och andra farliga f6remal inférdes &r 2006.
Det hade dd uppmirksammats att kriminella allt oftare férvarade och
transporterade vapen i fordon, bl.a. fér att minska risken fér polis-
ingripanden.'' Paragrafens tillimpningsomrade har senare utvidgats
och omfattar nu dven bitar.

Paragrafen reglerar husrannsakan i fordon och bitar i férebyggande
syfte och korresponderar 1 huvudsak med 19 § andra stycket 1 polis-
lagen, som reglerar kroppsvisitation i samma syfte (se ovan). Den moj-
liggor f6r en polisman att i den utstrickning det behdvs genomsoéka
ett fordon eller en bit efter vapen eller andra farliga f6remal, om det
med hinsyn till omstindigheterna kan antas att ett sddant foremél
kan pétriffas och forklaras forverkat enligt 36 kap. 3 § brottsbalken.

12 Prop. 1990/91:129 s. 17 {. samt Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar (15 februari
2021, version 14, JUNO), kommentaren till 20 §.
" Prop. 2005/06:113 Okad kontroll av vapen s. 20.
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Polisens befogenhet att genomfora husrannsakan med stéd av
bestimmelsen kriver inte att det finns ndgon misstanke om brott. Av
forarbetena framgdr dock att det méste finnas nigon konkret omstin-
dighet som ger objektivt stdd for antagandet att det i fordonet finns
vapen eller andra farliga féremal. Bestimmelsen har utformats s3 att
den inte ska mojliggdra en praktisk tillimpning som av allminheten
kan uppfattas som ett utslag av trakasserier frin polisens sida."

Husrannsakan och liknande undersokningar i nédliknande
situationer (21 §)

I 21 § polislagen regleras polisens méjligheter att géra husrannsakan
1 nddliknande situationer. Paragrafen ger polisen befogenhet att tringa
in 1 stingda utrymmen dir det finns anledning att anta att ndgon har
avlidit eller i&r medvetslos eller annars oférmogen att tillkalla hyilp.
En sddan dtgird fir ocksd vidtas nir det dr nddvindigt {6r efterspa-
ning av nigon som ir férsvunnen om denne kan antas behéva hyilp.

Vissa nddsituationer omfattas inte av paragrafen. Polisen kan d&
behoéva falla tillbaka pd bestimmelsen om néd i 24 kap. 4 § brotts-
balken. Det giller t.ex. nir polisen tringer sigin i ett stingt utrymme
for att hindra nigon frin att begd sjilvmord."”

Stoppande av fordon (22 §)

I 22 § polislagen ges en polisman ritt att stoppa fordon 1 vissa syften.
Bestimmelsen inférdes r 1998 med anledning av att polisens befog-
enhet att stoppa fordon inte var lagreglerad utan enbart tolkningsvis
kunde utlisas ur andra bestimmelser."* Den ger polismin ritt att
stoppa fordon bl.a. om det behdvs f6r att med laga stdd ingripa mot
ndgon som firdas i fordonet genom att beréva honom eller henne
friheten eller f6r att utféra kroppsvisitation, samt for att genomféra
husrannsakan i fordonet.

12 A. prop. s. 63.
" Prop. 1983/84:111 s. 125 och 129.
' Prop. 1996/97:175 Andringar i polislagen m.m. s. 59.
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Sirskilda befogenheter i den skyddande och f6rebyggande
verksamheten (23 §)

I 23 § polislagen regleras vissa sirskilda befogenheter 1 den skyd-
dande och férebyggande verksamheten. Om det av sirskilda skil kan
anses foreligga en risk for att nigot brott, som innebir allvarlig fara
for liv eller hilsa eller f6r omfattande f6rstorelse av egendom, kom-
mer att fordvas pd en viss plats f&r en polisman enligt 23 § forsta
stycket vidta vissa dtgirder 1 syfte att avvirja brottet eller bereda skydd
mot det. Bestimmelsen omfattar bl.a. en ritt for polisen att bereda
sig tilltride till hus, rum eller annat stille for att soka efter exempel-
vis springimnen eller andra farliga féremil. Om det finns allvarlig
risk for brott som avses 1 paragrafen fir polisen dven kroppsvisitera
personer som uppehéller sig pd platsen fér att soka efter farliga fore-
mal (23 § andra stycket).

Paragrafen kriver att det finns risk for brott av en sirskild typ,
nimligen brott som innebir allvarlig fara for liv eller hilsa eller for
omfattande forstorelse av egendom. Exempel som anges 1 férarbetena
ir att ett anonymt meddelande limnas om att en bomb har placerats
pé viss plats, eller att polisen far anledning att misstinka att vldsamma
angrepp planeras mot en frimmande statschef pa besdk 1 Sverige.
Brottsrisken behéver inte vara kvalificerad, vilket hinger thop med att
bombhot ofta kan presumeras vara falska."” Diremot ska effekterna
av brottet vara allvarliga, om det skulle fullbordas.

Paragrafen tilliter inte &tgirder 1 allmint forebyggande syfte utan
det méste gd att peka pd att det pd grund av sirskilda omstindigheter
foreligger en viss risk. Vid tillimpning av bestimmelsen fir propor-
tionalitetsprincipen stor betydelse — ett ingripande maste alltid till sin
beskaffenhet, styrka, omfattning och varaktighet std 1 rimligt f6rhal-
lande tll den fara som hotar eller féreligger. For att avvirja en all-
varlig fara mot minniskors liv och hilsa anses mer lingtgdende in-
grepp dn annars vara tillitna.'®

En 4tgird ska enligt bestimmelsen genomforas i anslutning till den
plats dir det befarade brottet tros komma att férovas. Atgirden maste
alltsd ha en nira geografisk anknytning till den plats dir brottet tros
komma att forovas. Bestimmelsen ger inte stod for att stinga av en
viss plats pd grund av risk for att ett brott kan komma att begds pd
nigon annan plats."”

'3 Prop. 1983/84:111 s. 134 och 136.
' Tbid.

17 Prop. 2008/09:131 Utvidgat avligsnande vid ordningsstérningar s. 19 samt Berggren och
Munck, Polislagen, En kommentar (15 februari 2021, version 14, JUNO), kommentaren till 23 §.
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I samband med allvarliga stérningar av den allminna ordningen
eller sikerheten, eller vid risk f6r sddana stdrningar, fir Polismyndig-
heten, om det ir nddvindigt f6r att ordningen eller sikerheten ska
kunna uppritthillas, férbjuda tilltride till ett visst omride eller ut-
rymme samt anvisa deltagare i en folksamling att f6lja en viss vig (24 §).

Beslut om nu nimnda 8tgirder far fattas av en enskild polisman

endast 1 bridskande fall.

Pigiende reformarbeten

I propositionen Nya regler om husrannsakan for att s6ka efter vapen
och andra farliga féremal (prop. 2020/21:216) foreslas inférandet av
en ny bestimmelse 1 polislagen. Enligt den féreslagna bestimmelsen
ska en polisman {8 bereda sig tilltride till ett gemensamt utrymme 1
eller i anslutning till ett flerbostadshus 1 den utstrickning det behdvs
for att soka efter vapen eller andra farliga féremal, om det med hinsyn
till omstindigheterna kan antas att ett sddant foremal kan pdtriffas
och forklaras forverkat enligt 36 kap. 3 § brottsbalken. Huvudregeln
ir att beslut fattas av Polismyndigheten och endast 1 bridskande fall
far beslutet tas av en enskild polisman p3 filtet.

Med stéd av bestimmelsen fir gemensamma utrymmen genom-
sokas, exempelvis tvittstugor, cykelrum, trappuppgingar och garage.
Enskilda utrymmen, t.ex. bostadsligenheter eller privat f6rrdd, om-
fattas inte. Gemensamma utrymmen 1 anslutning till flerbostadshus
kan bl.a. vara utrymmen i separata byggnader samt omriden utom-
hus, t.ex. girdsplaner.

Det méste enligt forslaget finnas ndgon konkret omstindighet som
ger objektivt stdd fér antagandet att ett vapen eller annat farligt fore-
mal kan komma att patriffas genom den vidtagna dtgirden.

Att befogenheten bygger pd en tillimpning av 36 kap. 3 § brotts-
balken innebir att den giller i situationer dir risken typiskt sett fram-
stdr som stor att det slags férem3l som far eftersokas, dvs. vapen eller
andra farliga féremal, ska komma till anvindning vid vildsbrott. Aven
vid en mer allmin situation inom ett visst omrade eller pd en viss plats,
t.ex. om det férekommer upprepad allvarlig vildsanvindning mellan
kriminella grupperingar, kan risken anses kvalificerad p& det sitt som
krivs. Ett ingripande ska dock dven 1 sidana situationer kunna moti-
veras 1 det enskilda fallet.
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Syftet med den féreslagna bestimmelsen ir att ge polisen bittre
mojligheter att férhindra att vapen och andra farliga féremal anvinds
vid valdsbrott som skjutningar och springningar.

6.6 Sarskilt om uppgifter fran transportféretag

Med anledning av Sveriges intride 1 EU 1995 upphérde 1 princip grins-
formaliteterna mellan Sverige och de 6vriga EU-staterna. Detta fick
till foljd att kontrollen av sdvil varor som personer som kom in i
landet minskade. Som kompensatorisk &tgird inférde Sverige dirfor
1996 en mojlighet f6r tullen att 1 den brottsbekimpande verksam-
heten inhimta uppgifter frin transportorer i friga om bl.a. passagerare.
Syftet var att uppnd en bittre triffsikerhet i kontrollverksamheten
med mindre stdrning i den legala trafiken &ver grinserna. Ar 1998
fick polisen motsvarande ritt.

Inom ramen f6r sin underrittelseverksamhet har Polismyndigheten
och Sikerhetspolisen sdledes ritt att frin transportféretag begira upp-
gifter om ankommande och avgdende transporter, samt uppgifter om
passagerare som avser namn, resrutt, bagage, medpassagerare och
sittet fér betalning och bokning. Uppgifterna kan sedan anvindas for
att exempelvis identifiera hot mot samhillet, kartligga och lira sig
strukturen av en viss organiserad brottslighet och uppticka och av-
bryta pdgiende brottsliga aktiviteter.' Det krivs inte att det féreligger
nigon misstanke om brott, men det forutsitts att uppgifterna kan
antas ha betydelse f6r den brottsbekimpande verksamheten. Regler-
ingen finns 125 och 26 §§ polislagen. Uppgifter bor inte begiras ut for
att bekimpa rena bagatellbrott. Detta f6ljer redan av proportionali-
tetsprincipen i 8 §."”

Lufttrafikforetag som omfattas av skyldigheten att 6verféra upp-
gifter enligt lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i1 brotts-
bekimpningen ir endast skyldiga att limna uppgifter i enlighet med
det nu sagda om de behovs i verksamhet som rér nationell sikerhet.
Denna begrinsning i polislagen har att gora med att lufterafikforetag
iregel har en generell skyldighet att limna flygpassageraruppgifter till
Polismyndigheten enligt den nyss nimnda lagen (se dven avsnitt 9.12).

18 Prop. 1996/97:175 s. 67, jfr prop. 1995/96:166 Tullens befogenheter vid den inre grinsen
avsnitt 10.
1 Prop. 1996/97:175 s. 68.
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Nir denna skyldighet foreligger finns ingen skyldighet enligt polis-
lagens bestimmelser.

Uppgifterna kan limnas p4 s3 sitt att de gors lisbara genom termi-
nalitkomst. Hirmed avses detsamma som numera normalt benimns
direktdtkomst, vilket innebir att myndigheterna har mojlighet att séka
direkt i trafikforetagens databaser. Polismyndigheten och Sikerhets-
polisen fir dock ta del av uppgifterna pa detta sitt endast i den om-
fattning och under den tid som behévs for att kontrollera aktuella
transporter (26 § polislagen).

Polismyndighetens behandling av de inhimtade personuppgifterna
regleras i lagen (2018:1693) om polisens behandling av personuppgifter
pa brottsdatalagens omride. Bestimmelserna redovisas nirmare i av-
snitt 9.6.

6.7 Sarskilt om identitetskontroller

Polismyndigheten saknar en allmin ritt att kontrollera personers
identitet. Utan att detta framgar av lag fir en polisman dock, om det
ir nodvindigt for att en tjinsteuppgift ska kunna fullgéras, tillfriga
en person om hans eller hennes namn och hemvist. En sddan fér-
frigan anses inte 1 sig utgdra ndgot intrdng 1 nigon grundlagsskyddad
fri- eller rittighet.” I de fall personen inte svarar eller limnar vad
som kan antas vara oriktiga uppgifter krivs dock lagstod for att kon-
trollera uppgifterna vidare. Ritt till sddan kontroll foreligger 1 vissa
fall enligt polislagen.

Av 14 § polislagen féljer att om en okind person antriffas av en
polisman och det finns sirskild anledning att anta att han eller hon
ir efterspanad eller efterlyst och med stdd av lag ska berdvas friheten,
far personen omhindertas for identifiering, s.k. polisiering. Detta for-
utsitter givetvis att personen vigrar att limna uppgift om sin identi-
tet eller att det finns anledning anta att limnad uppgift ir oriktig. En
sirskild anledning att anta att nigon ir efterspanad eller efterlyst kan
vara att personens utseende stimmer dverens med ett uppgivet sig-
nalement pé den efterlyste.”

Enligt 19 § polislagen kan en polisman, om det dr nédvindigt, ge-
nomfdra en kroppsvisitation i syfte att faststilla en persons identitet

2 Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar (15 februari 2021, version 14, JUNO), kom-
mentaren till 14 §.
! Prop. 1983/84:111 s. 103.
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1 samband med ett gripande, omhindertagande eller avligsnande som
utfors med stdd 1 lag. Det kan t.ex. bli aktuellt nir nigon som har
ombhindertagits enligt lagen (1976:511) om omhindertagande av beru-
sade personer m.m. ska. foras till en vardinrittning eller till sin bostad.

Identitetskontroll kan ocksd férekomma i samband med fordons-
stopp enligt 22 § 4 polislagen, vid t.ex. olika slags trafikkontroller.
Ritten att kontrollera identitet f6ljer d& av annan lagstiftning. Den
som kor ett fordon har enligt 3 kap. 15 § korkortslagen (1998:488)
skyldighet att pd begiran 6verlimna korkort eller identitetshand-
lingar f6r kontroll till bl.a. polisen.

Av 27 § polislagen framgir att det ska féras protokoll 6ver ingri-
panden som innebir att ndgon avvisas, avligsnas, omhindertas eller
grips. Protokoll ska ocksd f6ras 6ver husrannsakan och liknande &t-
girder enligt polislagen samt vid omhindertagande av foremal. Av
protokollet ska det framg8 vem eller vilka som ingripandet riktat sig
mot. Bestimmelsen giller dven vid sidana dtgirder dir ndgon ritt till
identitetskontroll inte féljer av lagen, t.ex. vid tillimpning av 19 §
andra stycket och 20 a § polislagen (kroppsvisitation och husrann-
sakan ivissa fall i férebyggande syfte). Enligt forfattningskommentaren
till 27 § bor polisen alltid striva efter att {3 fram identitetsuppgifter
1 samband med ett ingripande. Bestimmelsen medger dock ingen
generell ritt att kroppsvisitera eller géra husrannsakan hos nigon 1
syfte att faststilla dennes identitet.”

Det kan hir nimnas att det inom ramen f6r en férundersékning
finns sirskilda mojligheter att utreda identiteten pd misstinkta per-
soner. Sdledes kan den som ir misstinkt f6r brott gripas, anh8llas och
hiktas om personen ir okind och vigrar uppge namn och hemvist,
eller om personens uppgift om detta kan antas vara osann (se 24 kap.
2,3, 6 och 7 §§ rittegdngsbalken).

Identitetskontroll sker ocksd 1 samband med grinskontroll samt
vid sddana inre utlinningskontroller som utférs med stéd av 9 kap.
9 § utlinningslagen.

Ritt att kontrollera identitet kan féreligga dven enligt annan lag.
Skyddslagen (2010:305) ir ett exempel pd detta.

22 Prop. 1996/97:175 s. 83.
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/ Tullverkets och
Kustbevakningens befogenheter

7.1 Tullverkets befogenheter

Bestimmelser om Tullverkets befogenheter finns bl.a. 1 Europaparla-
mentets och rddets férordning (EU) nr 952/2013 av den 9 oktober
2013 om faststillande av en tullkodex fér unionen (tullkodex), tullagen
(2016:253), tullférordningen (2016:287), lagen (1996:701) om Tull-
verkets befogenheter vid Sveriges grins mot ett annat land inom
Europeiska unionen (inregrinslagen), lagen (2000:1225) om straff for
smuggling och lagen (2008:322) om Tullverkets och Kustbevakningens
befogenheter att ingripa mot rattfylleribrott.

Dirutover ges tulltjinstemin 1 vissa fall samma ritt som tillkom-
mer polismin att agera, och 1 viss férfattning foreskrivs dven en skyl-
dighet f6r Tullverket att bistd andra myndigheter i deras verksamhet.
Exempelvis ir myndigheten skyldig att hjilpa Polismyndigheten vid
kontroll av personer enligt EU:s grinskodex. Nir sidana kontroller
utférs har tulltjinstemin i regel samma befogenheter som en polis-
man vad giller ritten att utféra kroppsvisitation, ta fotografi och finger-
avtryck och ocksd omhinderta personer (se 9-10 kap. utlinnings-
lagen, 2005:716). Under migrationsvigen 2015 hjilpte Tullverket till
med denna typ av kontroller, men annars f6rekommer detta sillan.

Nedan redovisas ndgra bestimmelser av sirskilt intresse for utred-
ningen.

7.1.1 Befogenheter vid yttre grans

Syftet med tullkontrollen ir att kontrollera om anmilningsskyldig-
heten och andra villkor f6r in- och utférsel dr uppfyllda samt att for-
hindra undandragande av tull, skatt och andra avgifter. Vid en tull-
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kontroll fr en tulltjinsteman kontrollera transportmedel, bagage,
containrar etc. En tullkontroll 4r en administrativ dtgird som inte
kriver misstanke om brott. Vid grins mot annat EU-land fir en kon-
troll inte goras slumpmissigt, denna begrinsning giller inte vid den
yttre gransen.

Kontrollverksamheten baseras pd riskbedémningar och under-
rittelseuppslag frn myndighetens underrittelseverksamhet. I under-
rittelseverksamheten har myndigheten bl.a. tillgdng till s.k. manifest
frin rederier och andra transportbolag med uppgifter om boknings-
uppgifter om ankommande gods m.m., samt tillgdng till passagerar-
uppgifter frin flyg genom Polismyndighetens enhet for passagerar-
information. I kontrollverksamheten anvinder myndigheten dven
sokhundar, kamerabevakning och mobil skannerutrustning for att
selektera de objekt som tas ut for tullkontroll.

Tullagen innehdller precis som polislagen (1984:387) en allmin
proportionalitetsprincip som giller f6r tullkontroller. Sdledes stadgas
14 kap. 1 §att ett beslut om en kontrolldtgird enligt tullagstiftningen
far fattas endast om skilen for dtgirden uppviger det intring eller men
1 6vrigt som dtgirden innebir f6r den enskilde.

I sin kontrollverksamhet har tulltjinstemin vid genomférandet
av vissa nirmare angivna atgirder — diribland omhindertagande av
varor, stannade av fordon och avstingning av omrdden — ritt att ut-
ova vald eller tvng. Dock endast i den utstrickning andra medel ir
otillrickliga och det med hinsyn till omstindigheterna ir férsvarligt.

En férare av eller en befilhavare pd ett transportmedel som om-
fattas av tulldvervakning, exempelvis ett transportmedel ombord pd
vilket det finns varor som omfattas av tullévervakning, ska stanna pa
uppmaning av en tulltjinsteman (4 kap. 11 §). Aven en annan person
in foraren eller befilhavaren ska stanna pd tulltjinstemannens upp-
maning, som i dessa fall endast far ges om det finns anledning att anta
att personen 1 frdga ir anmilningsskyldig enligt tullagstiftningen. En
sddan uppmaning till féraren av ett fordon fir enligt 4 kap. 12 § ges
nir

1. fordonet finns
— 1 trakterna vid Sveriges landgrins mot ett tredjeland,
— 1 trakterna vid Sveriges kuster,

—1inirheten av eller inom en anliggning for tillfillig lagring, ett tullager
eller en frizon, eller
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—1i nirheten av eller inom en hamn, en flygplats eller ett annat omride
som har trafikférbindelser med ett tredjeland,

2. om tulltjinstemannen har anledning att anta att varor som stir under
tullévervakning transporteras med fordonet, eller

3. nir fordonet ir forsett med interimsskyltar eller registreringsskyltar
fran ett tredjeland.

En uppmaning till annan in forare eller befilhavare fir riktas endast
till en person som antriffas pd en plats enligt forsta stycket 1.

Med uttrycket ”i trakterna vid” avses en 15 kilometer bred zon
indt land lings Sveriges kuster. Vad som avses med ”1 nirheten av”
tullager, hamnar, flygplatser m.m. gir enligt uttalanden 1 lagens for-
arbeten inte att definiera lika tydligt, men det ir friga om ett omride
som dr savil tidsmissigt som geografiskt begrinsat. Den geografiska
begrinsningen kan enligt forarbetena t.ex. innebira att personen 1
friga inte fir befinna sig lingre bort frin en flygplats in att det med
stor sannolikhet kan antas att personen kommer frin flygplatsen.'
Tullverkets befogenheter 1 dessa delar stricker sig sdledes lingre dn att
gilla just vid grinspassagen eller 1 dess omedelbara nirhet.

Tullverket har vidare enligt bestimmelser 1 4 kap. ritt att om-
hinderta registreringsbevis eller liknande handlingar avseende ett trans-
portmedel som omfattas av tullévervakning, samt att preja ett fartyg,
om det behdvs f6r att méjliggdra kontroll och évervakning av import
eller export av varor. Tullverket far ocksd under vissa férhillanden
foraett fartyg till en plats inom det svenska tullomrddet. Vidare fore-
ligger ritt att tillfilligt stinga av omriden dir transportmedel lossas
eller lastas eller passagerare gir ombord pd eller limnar transport-
medel. I undantagsfall fir Tullverket ocksd uppehilla tig eller hindra
flygtrafik.

For bla. kontroll av att deklarations- och uppgiftsskyldighet en-
ligt tullagstiftningen har fullgjorts far Tullverket undersdka transport-
medel och andra utrymmen dir varor kan férvaras, tullager, omriden
1hamnar eller pa flygplatser dir varor som stdr under tullévervakning
foérvaras och dven lokaler inom sddana omriden. Tullverket far dven
undersoka bagage och liknande som medférs av en resande till eller
frén EU:s tullomrdde eller annan person som uppmanats att stanna
enligt lagens bestimmelser (4 kap. 16 §). For sidan kontroll far tull-
tjansteman dven undersdka och i vissa fall 6ppna postférsindelser

! Prop. 2015/16:79 En ny tullag s. 186 f.
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sdsom paket, brev och liknande (4 kap. 19-23 §§). I friga om kropps-
visitation hinvisar 4 kap. 16 § andra stycket tullagen till bestimmel-
ser om detta 1 lagen om straff fér smuggling.

Polismyndigheten och Kustbevakningen ska medverka i Tull-
verkets kontrollverksamhet enligt tullagen. Vid sddan medverkan giller
det som enligt tullagen giller for tjinstemin dven f6r polisman eller
kustbevakningstjinsteman (4 kap. 3 §).

7.1.2  Befogenheter vid inre grans

Den s.k. inregrinslagen inneh3ller bestimmelser om Tullverkets be-
fogenheter vid inforsel eller utférsel av varor 6ver Sveriges grins mot
ett annat land inom Europeiska unionen. Lagen giller kontrollen av
vissa 1 lagens 3 § sirskilt uppriknade varor, bl.a. krigsmateriel, narko-
tika, vapen, explosiva varor, vissa alkoholhaltiga drycker, vissa djur
och barnpornografi.

Lagen foreskriver en anmilningsplikt f6r sddana varor som fors
inieller ut ur landet och som omfattas av ett férbud mot eller villkor
for inforsel som inte dr uppfyllt, samt varor som férs in eller ut med
stdd av tillstdnd som meddelats pd grund av en oriktig eller utelim-
nad uppgift (4 §). Vissa varor ska under alla férhillanden anmilas.

For att kunna kontrollera att f6rbud eller villkor som giller fér
in- och utférsel har iakttagits samt f6r kontroll av bl.a. anmilnings-
skyldigheten har tullgjinstemin ritt att underséka transportmedel,
containrar och andra utrymmen dir varor kan férvaras vid inforsel
fran eller utforsel till ett annat EU-land. Ritt foreligger ocksd att
undersdka bagage som medfors av en resande mellan EU-linder eller
den som annars kan anmanas att stanna enligt lagens bestimmelser
7).

Var och en ir enligt lagens 5 § skyldig att stanna pd en tulltjinste-
mans anmaning. Sidan anmaning far ges dels

— den som i omedelbart samband med inresa till Sverige frin ett annat
EU-land eller vid utresa frin Sverige till ett s3dant land befinner
sig 1 omedelbar nirhet av grinspassage, om det behovs for att
mojliggora sddan kontroll som avses 17 §, dels

— den som antriffas i trakterna invid Sveriges landgrins mot ett
annat EU-land, eller kuster, eller i nirheten av eller inom flygplats
eller annat omrdde som har direkt trafikférbindelse med ett annat
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EU-land, om det finns anledning anta att han medfor en vara som
omfattas av lagens tillimpningsomride, och att han inte fullgjort
sin anmilningsskyldighet. En anmaning under dessa forutsittningar
far dock endast ges om det behdvs f6r att méjliggora kontroll en-
ligt 7 § och fir inte gd utdver vad som ir nodvindigt for detta
indamail.

Den som ir skyldig att stanna dr ocksd skyldig att pd begiran limna
de uppgifter och visa upp de handlingar som behévs f6r en sddan
kontroll (6 §).

Kontroller enligt lagen fir inte utformas pd sddant sitt att urvalet av
vad och vem som kontrolleras sker slumpmissigt (2 §). Att urvalet
inte far ske slumpmissigt innebir att kontroll inte fir ske enbart pd
grundval av att en person passerar en grins. Ndgon form av misstanke,
idven en mycket svag sddan, méste foreligga i det enskilda fallet. Denna
kan vara grundad exempelvis pd iakttagelser, underrittelser, tips eller
riskprofiler. Med riskprofiler avses sammanstillningar av olika kri-
terier eller férhllanden och metoder som har noterats vid den brotts-
lighet som har upptickts.’

Polismyndigheten och Kustbevakningen ir skyldiga att medverka
1kontrollverksamheten enligt inregrinslagen. Vad som sigs i lagen om
Tullverket och en tulltjinsteman giller vid sddan medverkan 1 huvud-
sak ocksd Polismyndigheten och en polisman samt Kustbevakningen
och en kustbevakningstjinsteman (12 §).

Tullverket har ocks ritt att omhinderta varor om det behévs for
att genomfora en kontroll eller t.ex. pd den grunden att varan inte
far foras in 1 eller ut ur landet. Sddana varor kan under vissa forut-
sittningar iven foérverkas.

7.1.3  Raitten att inhdamta vissa passageraruppgifter

Ritten foér Tullverket att inhidmta vissa passageraruppgifter frin
transportforetag i fall d& uppgifterna kan antas ha betydelse for dess
brottsbekimpande verksamhet inférdes r 1996. Bestimmelserna
finns numerai4 kap. 6-8 §§ tullagen samt i 15-16 §§ inregrinslagen.
Bestimmelserna motsvarar de 1 25-26 §§ polislagen som redovisats

? Se Jeppson, lagen (1996:710) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grins mot ett annat
land inom Europeiska unionen, 2 §, Karnov 2021-01-04 (JUNO), se dven prop. 1995/96:166
s. 55-61.
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ovan (avsnitt 6.6). Regleringen innebir sdledes en ritt f6r Tullverket
att begira in uppgifter om ankommande och avgdende transporter
och uppgifter om passagerare som avser namn, resrutt, bagage och
medpassagerare samt sittet for betalning och bokning. Sddan begi-
ran fir goras endast om uppgifterna kan antas ha betydelse fér den
brottsbekimpande verksamheten. Lagstiftningen stiller inga krav pa
ivilket format uppgifterna ska limnas men ger myndigheten en moj-
lighet att {3 terminaldtkomst, alltsd koppla upp sig mot transportfére-
tagets bokningsdator eller liknande.

Kompletterande bestimmelser finns i 4 kap. 4-9 §§ tullférord-
ningen och 1 3-7 §§ férordningen (1996:702) om Tullverkets befog-
enheter vid Sveriges grins mot ett annat land inom Europeiska unionen.

Om ett transportféretag inte limnar bokningsuppgifter p& Tull-
verkets begiran har Tullverket méjlighet att foreligga transportfore-
taget att vid vite limna uppgifterna. Bestimmelser hirom finns i 4 kap.
24 § och 7 kap. 5 § tullagen samt 1 21 § inregrinslagen.

Anvindningen av passageraruppgifter inom Tullverkets verksam-
het regleras 1 6vrigt lagen (2018:1694) om Tullverkets behandling av
personuppgifter inom brottsdatalagens omrade. Bestimmelser om per-
sonuppgifter frin transportforetag finns intagna i 2 kap. 10-12 §§.
Bestimmelserna redovisas nirmare 1 avsnitt 9.7.

Tullverket har ocks3 tillgdng till passageraruppgifter frin flyg ge-
nom Polismyndighetens enhet {6r passagerarinformation, s.k. PNR-
uppgifter (PNR stér for Passenger Name Record, se vidare avsnitt 9.12).

7.1.4 Punktskattekontroller

Tullverket har enligt lagen (1998:506) om punktskattekontroll av
transporter m.m. av alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter,
befogenhet att kontrollera att transporter av punktskattepliktiga varor
sker enligt gillande regler genom att géra s.k. punktskattekontroller.
Punktskattekontroller kan utforas pd vig, 1 postférsindelser och pd
lager dir punktskattepliktiga varor kan férvaras. De punktskatteplik-
tiga varor som omfattas av denna kontroll ir alkoholvaror, tobaks-
varor och energiprodukter (1 kap. 2 §). Vid kontroller pd vig, s.k.
transportkontroller, har en tulltjinsteman bl.a. ritt att underséka trans-
portmedel, 1ddor, behillare eller andra utrymmen 1 transportmedel,
containrar eller tankar dir punktskattepliktiga varor kan férvaras
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under transport. Aven lokaler dir punktskattepliktiga varor forvaras
eller kan antas forvaras far undersdkas. Varor som pétriffas fir ocksd
undersokas nirmare och provtagning fir ske. Vid genomfoérande av
transportkontroller fir Tullverket ocksd exempelvis ppna transport-
medel, containrar och andra utrymmen som ir l3sta eller, och bereda
sig tilltride till omrdden som inte ir tillgingliga for allminheten
(2 kap. 2-3 §§).

Férare dr skyldiga att stanna pd anmaning av tjinsteman vid Tull-
verket och dven att pd begiran legitimera sig eller pd annat godtag-
bart sitt styrka sin identitet (2 kap. 4-5 §§).

Ett beslut om 4tgird enligt lagen far fattas endast om skilen for
tgirden uppviger det intring eller men 1 6vrigt som 4tgirden inne-
bir f6r den enskilde. Lagen innehéller ocksi ett f6rbud mot slump-
missiga kontroller (1 kap. 5 §). Punktskattekontrollerna kan utféras
1 hela landet.

7.2 Kustbevakningens befogenheter

Bestimmelser om Kustbevakningens befogenheter inom omridena
brottsbekimpning och ordningshillning samt vissa allminna befog-
enheter avseende kontroll och tillsyn finns i Kustbevakningslagen
(2019:32), som kompletteras av kustbevakningsférordningen (2019:83).
Ytterligare befogenheter avseende kontroll och tillsyn finns 1 andra
forfattningar. Hir kan sirskilt nimnas Kustbevakningens medverkan
1 utférandet av lastsikringskontroller och tillsynen av transporter av
visst farligt gods.

Sirskilda bestimmelser om Kustbevakningens och kustbevaknings-
yjdnstemans ritt att ingripa mot brott finns i lagen om straff for
smuggling och lagen om Tullverkets och Kustbevakningens befog-
enheter att ingripa mot rattfylleribrott. Dirutéver ges kustbevaknings-
tjinstemin i vissa fall samma ritt som tillkommer polismin att agera,
och i viss foérfattning foreskrivs dven en skyldighet for Kustbevak-
ningen att bistd andra myndigheter 1 deras verksamhet.

Enligt bestimmelserna 1 kustbevakningslagen giller f6ljande.
Kustbevakningens verksamhet ir begrinsad till vissa geografiska om-
riden, frimst till sj6ss men ocksd delvis pd land, och dirfér har dven
kustbevakningslagen ett geografiskt avgrinsat tillimpningsomride
(1 kap. 4-6 §§). De befogenheter som enligt kustbevakningslagen till-

115



Tullverkets och Kustbevakningens befogenheter SOU 2021:92

kommer kustbevakningstjinstemin far siledes endast tillimpas inom
detta omrade.

Kustbevakningens verksamhet inom det brottsbekimpande om-
ridet delas in 1 tvd kategorier; den direkta och den indirekta brotts-
bekimpningen. Den direkta brottsbekimpningen omfattar sddan
brottslighet som har en naturlig anknytning till myndighetens befint-
liga sjodvervakning och pa detta omride har myndigheten méjlig-
heter att agera sjilvstindigt. Hir har Kustbevakningen bl.a. befogen-
het att inleda férundersékning och vidta utredningsdtgirder, gripa
misstinkta och géra husrannsakan, kroppsvisitera och hantera frigor
om beslag. Hir dr frimst friga om sjorelaterad brottslighet, exem-
pelvis brott som rér sjotrafik och sjosikerhet, vattenférorening och
milj6, fiske- och jaktlagstiftning, vrak och Sveriges maritima zoner
(3 kap. 2 §).

Inom ramen {6r den indirekta brottsbekimpningen ges Kustbevak-
ningen méjlighet att ingripa ocksd mot brott som har en svagare kopp-
ling till myndighetens befintliga kirnverksamhet och dir ndgot sjilv-
stindigt ansvar inte foreligger. Hir omfattas alltsd alla typer av brott.
Samma uppdelning finns i lagen i friga om den ordningshillande verk-
samheten.

Gemensamt for all brottsbekimpande verksamhet och fér ordnings-
hillning enligt lagen giller f6ljande. I 2 kap. 1 § stadgas att en kust-
bevakningstjinsteman, inom ramen for den brottsbekimpande eller
ordningshillande verksamheten, ska ingripa pa ett sitt som ir {or-
svarligt med hinsyn till dtgirdens syfte och 6vriga omstindigheter.
Aven kustbevakningslagen innehiller allts§ en bestimmelse om pro-
portionalitet vid ingripanden som giller i hela verksamheten. Om
tving miste anvindas ska detta ske endast 1 den form och den ut-
strickning som behdvs for att uppnd det avsedda resultatet.

Bland de befogenheter som foljer av lagen finns att preja, borda,
hilla kvar och féra fartyg till hamn. En kustbevakningstjinsteman
fr vidare, 1 den min andra medel ir otillrickliga och det med hinsyn
till omstindigheterna ir forsvarligt, anvinda vald for att genomfora
en tjinstedtgird i den brottsbekimpande eller ordningshillande verk-
samheten (2 kap. 4 §). S&dan ritt tillkommer under 1 huvudsak samma
forutsittningar som en polisman har ritt att anvinda vald enligt 10 §
polislagen. Dock ir Kustbevakningens ritt att anvinda vild nigot
mer begrinsad.
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I samband med att en kustbevakningstjinsteman griper eller annars
omhindertar eller avligsnar ndgon har denne, liksom en polisman 1
motsvarande situation, ritt att genomfdra en kroppsvisitation (2 kap.
5§). Det foreligger sdledes en ritt att genomfora en skyddsvisitation
for att vapen eller andra farliga féremal ska kunna tas om hand, men
ocksd ritt att soka efter identitetshandlingar eller liknande for att
faststilla personens identitet.

Sirskilt f6r den indirekta brottsbekimpningen giller f6ljande. Innan
en férundersdkning har inletts fir Kustbevakningen 1 ett enskilt fall
ingripa, iven om brottet inte ingdr i den direkta brottsbekimpningen.
Ett sddant ingripande f&r dock goras endast efter en forfrigan om
bitride, antingen frin Kustbevakningen till Polismyndigheten eller
Tullverket, eller frin Polismyndigheten eller Tullverket till Kust-
bevakningen. En tillfrigad myndighet har ritt att neka eller avboja
bitride. (4 kap. 1 §.) Nir sddant bitride limnas har kustbevaknings-
yjdnsteman ritt att utéva delvis samma befogenheter som inom den
direkta brottsbekimpningen, diribland hélla f6rhér och vidta andra
utredningsdtgirder och ta hand om elektronisk kommunikations-
utrustning (4 kap. 2 §). I undantagsfall kan dven gripanden och be-
slag aktualiseras (4 kap. 3 §).

Aven efter att en férundersékning har inletts fir Kustbevakningen
bistd férundersdkningsledaren med utredningen av brottet dven om
brottet inte ingdr i den direkta brottsbekimpningen (4 kap. 4 §).

Vid ingripanden enligt 4 kap. 1-4 §§ har en kustbevakningstjinste-
man ritt att stoppa ett fartyg eller annat transportmedel bl.a. om det
finns anledning att anta att nigon som befinner sig 1 eller pa trans-
portmedlet har gjort sig skyldig till brott som tjinstemannen fir in-
gripa mot, om det behovs for att med st6d 1 lag ingripa mot nigon
som befinner sig i eller pd transportmedlet, genom att beréva honom
eller henne friheten eller utsitta honom eller henne f6r kroppsvisita-
tion eller f6r att utfora husrannsakan.

Kustbevakningens direkta ordningshillning omfattar upptridande
till sj6ss, samt vissa storningar enligt lagen (2004:487) om sjofartsskydd
och lagen (2006:1209) om hamnskydd. Inom den direkta ordnings-
hillningen far Kustbevakningen sjilvstindigt forebygga och ingripa
mot stdrningar av ordningen. Kustbevakningen fir dven i ett enskilt
fall, efter férfrdgan om bitride, ingripa mot stérningar av ordningen
som inte ingdr i den direkta ordningshillningen. I akuta situationer
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vid fara for liv eller hilsa har en kustbevakningstjinsteman ritt att
ingripa utan féregdende godkinnande.

Inom den ordningshillande verksamheten har en kustbevaknings-
tjinsteman befogenhet att avvisa, avligsna eller tillfilligt omhinderta
personer.
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3 Personkontroll enligt
utldnningslagen

8.1 Utlanningslagstiftningen

Som tidigare framgatt finns vissa bestimmelser om ritten att resa till
och vistas inom Schengenomridet i EU-ritten. Nationella bestim-
melser om villkor f6r att en utlinning ska 8 resa in 1, vistas och arbeta
1 Sverige samt soka asyl hiir finns 1 utlinningslagen (2005:716) (UtlL),
som kompletteras av utlinningsférordningen (2006:97) (UtlF). I ut-
linningslagen finns ocksd regler om avvisning och utvisning, liksom
bestimmelser om sdvil in- och utresekontroller, dvs. grinskontroller,
som si kallad inre utlinningskontroll, dvs. kontroll av utlinningar
som rest in 1 landet och befinner sig hir. Bestimmelserna komplet-
terar de regler om grinspassage som féljer av EU:s grinskodex. Ut-
linningslagen innehdller siledes villkor fér inresa och vistelse, men ger
ocksd utlinningar rittigheter och innebir ett skydd mot godtycklig
behandling samt ger ramar f6r prévningen av ritten att vistas i landet.'

8.2 Villkor for inresa, vistelse och arbete i Sverige

Svenska medborgare har enligt 2 kap. 7 § 1 stycket regeringsformen en
ovillkorlig ritt att resa in i landet. Bestimmelser om passkrav for
svenska medborgare finns i passlagen (1978:302).

Utgdngspunkten 1 utlinningslagen ir att endast svenska medbor-
gare har en ovillkorlig ritt att vistas i Sverige och att utlinningar som
huvudregel behéver ha pass och nigon form av tillstind vid inresa
och vistelse hir. Med utlinning avses 1 utlinningslagen den som inte

! Jfr prop. 1979/80:96 med forslag till ny utlinningslag, m.m. s. 27.
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ir svensk medborgare.> Med EES-medborgare avses en utlinning
som dr medborgare i en EES-stat, dvs. en stat som omfattas av avtalet
om Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (1 kap. 3 b § UtIL).

Eftersom den generella utlinningskontrollen bygger pd en ord-
ning med skyldighet att ha visering, uppehillstillstdnd och arbetstill-
stdnd dr det nédvindigt att utlinningar som kommer hit eller vistas
hir kan legitimera sig. Detta ir en forutsittning for en fungerande
kontroll. Som huvudregel ska dirfér en utlinning som reser in i eller
vistas 1 Sverige ha pass (2 kap. 1 § UtlL).

Frin passkravet gors ett flertal undantag 1 lagstiftningen, bl.a.
rorande utlinningar som ir medborgare 1 ett nordiskt land eller en
Schengenstat. En utlinning som inte behéver ha pass ska dock pa be-
giran av Polismyndigheten eller en polisman kunna visa att passfri-
het giller f6r honom eller henne (2 kap. 3 § UtlF). Han eller hon méste
alltsd pa ndgot godtagbart sitt kunna legitimera sig vid en kontroll
som kan ske t.ex. vid en inresa eller vid en s.k. inre utlinningskontroll.

En utlinning som reser in i eller vistas 1 Sverige ska enligt huvud-
regeln férutom pass dven ha Schengenvisering eller nationell visering
(2 kap. 3 § UtlL). Visering innebir ett férhandstillstind {6r en utlin-
ning att resa in i och vistas i Sverige under en viss tid. Nirmare be-
stimmelser om visering finns 1 3 kap. UtlL och 1 viseringskodexen.

Ritten till inresa och vistelse kan ocksd grundas pd ett uppehdlls-
tillstand (2 kap. 4 § UtlL). Ett uppehallstillstind ir ett tillstdnd att
vistas 1 Sverige och kan gilla under viss tid (tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd) eller utan tidsbegrinsning (permanent uppehillstillstdnd).
En utlinning som vistas 1 Sverige mer in tre manader ska enligt huvud-
regeln 12 kap. 5 § UtlL ha uppehillstillstind. Uppehallstillstdnd kan
beviljas f6r bla. flyktingar och alternativt skyddsbehdvande, vissa
anhoriga till utlinningar som vistats hir varaktigt, eller pd grund av
arbete eller utbildning. De nirmare férutsittningarna fér nir uppe-
hallstillstdnd ska eller f&r beviljas och vigras, samt nir tillstdndet ska
vara permanent respektive tidsbegrinsat, framgér av 5 kap. i lagen.

Nigot som ocksd kan grunda ritt till vistelse 1 Sverige ir uppe-
héllsritten. Med uppehdllsritt avses ritten for EES-medborgare och
deras familjemedlemmar att vistas i Sverige mer in tre minader utan
uppehillstillstind i enlighet med vad som sigs 13 a kap. UtlL. Kapitlet
tillkom vid genomforandet av det s.k. rérlighetsdirektivet 1 svensk

2 Sandesjd och Wikrén, Utlinningslagen med kommentarer (1 maj 2021, version 12A, JUNO),
kommentaren till 1 kap. 1 §.
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ritt. Uppehéllsritten dr som huvudregel beroende av att vissa i lagen
angivna villkor dr uppfyllda. En EES-medborgare, och dennes familje-
medlem, som har vistats lagligt 1 Sverige utan avbrott under minst
fem &r har enligt huvudregeln permanent uppehdllsritt, vilket inne-
bir en ritt att vistas 1 Sverige utan att ndgra sirskilda villkor lingre
kan stillas.

En utlinning kan ocksd under vissa férutsittningar beviljas still-
ning som varaktigt bosatt 1 Sverige. Bestimmelserna om detta finns 1
5 a kap. UtlL och grundar sig i ett EU-direktiv.’ Den sirskilda ritts-
stillningen som varaktigt bosatt medfor vissa rittigheter som har lik-
heter med de rittigheter som tillkommer unionsmedborgare. Den som
beviljats stillning som varaktigt bosatt 1 Sverige ska ges permanent
uppehillstillstdnd (5 kap. 2 b §).

En utlinning som ska arbeta 1 Sverige ska ocksa ha arbetstillstind
(2 kap. 7 § UtlL). Ett arbetstillstdnd ir ett tidsbegrinsat tillstdnd att
arbeta 1 Sverige (6 kap. 1 § UtlL). Kravet pd arbetstillstdnd giller vid
sidan av kravet pd tidsbegrinsade tillstdnd for inresa och vistelse. Den
som har arbetstillstdnd méste alltsd dven ha uppehillstillstdnd eller pd
annan grund ha ritt att vistas 1 landet. Den som har permanent uppe-
hillstillstdnd behéver dock inte ha ndgot arbetstillstdnd. Undantag
fran kravet pd arbetstillstdnd gors dven for medborgare 1 de nordiska
linderna, liksom f6r EES-medborgare och deras familjemedlemmar,
vilka har uppehallsritt (2 kap. 8 ¢ § UtlL). Ytterligare bestimmelser
om arbetstillstind finns 1 6 kap. UtlL och i UtlF.

For flera av de tillstdnd som nu redovisats giller att de som huvud-
regel ska ordnas fére inresan. Detta giller for visering, uppehéllstill-
stdnd och arbetstillstind. Frin flera av kraven gors ocksd undantag,
bl.a. fér utlinningar som ir medborgare 1 ett nordiskt land eller en
Schengenstat.

Aterkallelse av tillstdnd, avvisning och utvisning

Visum och tillstdnd for arbete och vistelse kan under vissa 1 lagen
angivna forhillanden dterkallas. Bestimmelser om &terkallelse av till-
stdnd finns 1 7 kap. UtlL. Bestimmelser om upphivande och &terkal-
lelse av Schengenvisering finns 1 viseringskodexen.

3 Ridets direktiv 2003/109/EG om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning.
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Enligt bestimmelserna 1 7 kap. kan 4terkallelse av tillstind bl.a.
ske i fall d4 en utlinning medvetet har limnat oriktiga uppgifter eller
medvetet har fortigit omstindigheter, som varit av betydelse for att
f3 tillstindet, eller i vissa fall om sirskilda for det finns. Som ett sir-
skilt skil har 1 motiven framférts att utlinningen redan vid inresan
visar sig sakna medel for sitt uppehille hir.* Uppehillstillstdnd far
vidare i vissa fall 8terkallas f6r en utlinning som registrerats pa spirr-
lista 1 Schengens informationssystem (SIS). Ett beslut om avvisning
eller utvisning av en tredjelandsmedborgare som meddelats av en stat
inom EU eller av Island, Norge, Schweiz eller Liechtenstein gor det
ocksd mojligt att under vissa forutsittningar dterkalla ett uppehills-
tillstdnd. Ett permanent uppehillstillstind ska som huvudregel ater-
kallas om det kan konstateras att en utlinning med sidant tillstind
inte lingre dr bosatt 1 Sverige.

En utlinning som inte har ritt att resa in respektive vistas i Sverige
kan nekas inresa enligt bestimmelserna om detta 1 artikel 14 1 EU:s
grinskodex, men ocksd avvisas eller utvisas. Bestimmelser om avvis-
ning och utvisning av utlinningar finns 1 8 kap. UtlL. Bestimmelser
om utvisning pd grund av brott finns 1 kapitel 8 a och vissa bestim-
melser om utvisning finns dven i lagen (1991:572) om sirskild utlin-
ningskontroll. En utlinning som har sokt asyl 1 en annan medlems-
stat 1 EU eller i Norge, Island, Schweiz eller Liechtenstein kan
i stillet 6verforas till det landet med stéd av Dublinférordningen.

Med avvisning avses ett beslut om avligsnande som fattas av en
administrativ myndighet i samband med en utlinnings forsok att resa
in 1 Sverige eller inom tre manader efter den f6rsta ansokan efter ut-
linningens ankomst till Sverige (8 kap. 5 §). Detta oavsett pd vilken
grund avvisningsbeslutet grundas. For avligsnandebeslut som fattas
senare in efter tre mdnader anvinds termen wrvisning (8 kap. 6 §).
Termen utvisning anvinds ocks8 nir en domstol beslutar att en utlin-
ning ska limna landet pd grund av att han eller hon har begdtt brott.”

Forutsittningarna f6r avvisning och utvisning skiljer sig 3t betrif-
fande utlinningar som ir EES-medborgare och deras familjemed-
lemmar samt andra utlinningar.

Om nigon av de ovan redovisade formella férutsittningarna for
passage in Gver Sveriges grinser brister kan avvisning ske. Bestim-

* Prop. 1979/80:96 s. 91, jfr prop. 2004/05:170 Ny instans- och processordning i utlinnings-
och medborgarskapsirenden s. 287.

> Sandesjd och Wikrén, Utlinningslagen med kommentarer (1 maj 2021, version 12A, JUNO),
inledningen till 8 kap.
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melser om detta finns 1 8 kap. 2 och 8 §§ UtlL. En utlinning kan ocks3
utvisas pd materiell grund. Bestimmelserna 1 8 kap. UtlL mojliggor
sdledes dven en individuell utlinningskontroll. En utlinning kan exem-
pelvis avvisas eller utvisas om det kan antas att utlinningen kommer
att sakna tillrickliga medel for vistelsen eller inte kommer att férsorja
sig pd ett drligt sitt under vistelsen, kan antas komma att begd brott
hir, nir tillstdnd att vistas 1 Sverige saknas eller med hinsyn till allmin
ordning och sikerhet.

Avsls eller avvisas en ansékan om uppehéllstillstind eller dter-
kallas ett sddant tillstdnd och befinner sig utlinningen 1 Sverige, ska
det 1 regel samtidigt meddelas beslut om avvisning eller utvisning, om
inte sirskilda skil talar mot det (8 kap. 16 §).

Migrationsverket har exklusiv befogenhet att besluta om avvis-
ning 1 vissa fall. I andra fall fir sdvil Migrationsverket som Polismyn-
digheten préva frigan om avvisning. Att Polismyndigheten har ritt
att prova avvisningsfrigan har sin grund 1 att frigan om avvisning
ofta aktualiseras direkt vid grinskontrollen eller aktualiseras i sam-
band med s.k. inre utlinningskontroll.® Nir prévningen gérs av Polis-
myndigheten och det bedéms vara tveksamt om en utlinning bér av-
visas, ska drendet dock limnas 6ver till Migrationsverket. (8 kap. 17 §).
Frgor om utvisning provas av Migrationsverket (8 kap. 18 §).

Ett beslut om avvisning eller utvisning ska 1 vissa fall inneh3lla en
tidsfrist inom vilken utlinningen frivilligt ska limna landet i enlighet
med beslutet (tidsfrist for frivillig avresa). Ett beslut om avvisning eller
utvisning kan 1 vissa fall ocks3 férenas med ett terreseférbud.

8.3 Granskontroll och inre utlanningskontroll
8.3.1 In- och utresekontroll

Reglerna fér grinspassage finns som framgitt ovan 1 EU:s grins-
kodex och har redovisats i avsnitt 3. Av reglerna féljer att de inre
grinserna fir passeras 6verallt utan att nigon in- eller utresekontroll
genomfors, men att alla personer ska underkastas kontroll vid in- och
utresa frin Schengenomradet, dvs. vid de yttre grinserna. Kontrollerna
vid de yttre grinserna ser ndgot olika ut fér personer som har ritt till
frirérlighet enligt unionsritten och tredjelandsmedborgare som inte

¢ Prop. 2004/05:170 s. 234.

123



Personkontroll enligt utlanningslagen SOU 2021:92

har det. Kompletterande bestimmelser om grinskontroller finns i
9 kap. UtlL. Med grinskontroller menas hir in- och utresekontroller
vid yttre grins, men ocks3 vid tillfilligt dterinférd grinskontroll vid
inre grins.

Den kontroll av personer som ska ske enligt grinskodexen ansvarar
Polismyndigheten f6r. Tullverket och Kustbevakningen ir enligt lag
skyldiga att hjilpa Polismyndigheten vid en sddan kontroll och Kust-
bevakningen ska medverka till kontrollen genom att utéva kontroll
av sjotrafiken. Aven Migrationsverket fir i vissa fall efter verenskom-
melse med Polismyndigheten hjilpa till vid kontrollen. Inresekontrol-
len kan sdledes utforas, férutom av polismin, av sirskilt férordnade
passkontrollanter, tulltjinstemin eller kustbevakningstjinstemin.

8.3.2  Kontroll- och tvangsatgarder vid in- och utresekontroll
Kroppsvisitation m.m.

Om det vid en inresekontroll ir nédvindigt for att ta reda pd utlin-
ningens identitet fir den gjinsteman som utfér kontrollen kropps-
visitera utlinningen och ocksd undersdka det bagage, handviskor
eller liknande som personen f6r med sig (9 kap. 2 § UtlL). Sddan kon-
troll far ocksd ske for att ta reda pd utlinningens resvig till Sverige
om den ir av betydelse {6r beddmningen av ritten att resa in och vistas
hir i landet. I samband med inresekontrollen fir dven bagageutrym-
men och &vriga slutna utrymmen 1 bilar och andra transportmedel
undersodkas 1 syfte att férhindra att en utlinning reser in 1 landet 1
strid med bestimmelserna i grinskodexen.

Mojligheten till denna typ av kontroll ir inte avsedd att tillimpas
rutinmissigt utan det miste enligt uttalanden i lagens forarbeten finnas
nigon anledning att anta att utlinningen underliter att t.ex. visa upp
medforda identitetshandlingar. Om anledning saknas att ifrigasitta
de uppgifter utlinningen limnar och resvig och identitetshandlingar
ska visitation alltsd inte ske.” P4 samma sitt krivs det enligt uttalan-
den 1 forarbetena att det finns en rimlig anledning till undersékning
av transportmedel, t.ex. att polisen har fitt skil att misstinka att ut-
linningar vid en viss tidpunkt och en viss plats forséker ta sig in
illegalt genom att exempelvis gdmma sig i bagageutrymmen p4 bilar.®

7 Prop. 1988/89:86 med forslag till utlinningslag m.m. s. 101.
8 Prop. 1981/82:146 om dndring i utlinningslagen (1980:376), m.m. s. 67.
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I bestimmelsen erinras om att kroppsvisitation inte fir goras mer
ingdende dn vad som krivs med hinsyn till indamélet med dtgirden
och att all den hinsyn som omstindigheterna medger ska iakttas.

Ombhindertagande av pass m.m.

Utlinningslagen innehiller ocksd bestimmelser om ritten att om-
hinderta pass eller annan identitetshandling. Ritten giller vid inrese-
kontrollen om utlinningen i samband med denna anséker om uppe-
hallstillstind. Ritten foreligger ocksd senare nir sddan ansdkan gors
och dven i avvaktan pd verkstillighet av ett beslut om avvisning eller
utvisning (9 kap. 4 och 5 §§). Reglerna syftar till att férhindra att iden-
titetshandlingar forstors eller férsvinner under processens ging.
Polismyndigheten har dven ritt att 1 vissa fall omhinderta biljetter
for resan fran Sverige i vintan pd att utlinningen fr tillstind att vistas
hir eller limnar det (9 kap. 6 §).

Fotografering och fingeravtrycksupptagning

Gillande lagstiftning dligger en utlinning en skyldighet att 1 ett fler-
tal situationer lita myndigheterna fotografera honom eller henne och
ta fingeravtryck.

Enligt 9 kap. 8 § UtlL far Migrationsverket eller Polismyndigheten
fotografera en utlinning och ta dennes fingeravtryck, om 1) han eller
hon inte kan styrka sin identitet nir han eller hon kommer till Sverige,
2) han eller hon anscker om uppehillstillstind som flykting eller
alternativt skyddsbehévande, 3) det finns grund for att besluta om
forvar, eller 4) om varken utlinningens identitet eller ritt att vistas i
Sverige kan klarliggas vid en kontroll enligt 9 kap. 9 § samma lag.
Om personen i friga soker asyl, dvs. ansoker om uppehillstillstdnd
som flykting eller alternativt skyddsbehévande, ska fingeravtryck tas
enligt artikel 91 Eurodacférordningen. Enligt artikel 14 i samma for-
ordning ska fingeravtryck vidare tas pd tredjelandsmedborgare som
gripits i samband med att de olagligen passerat en yttre grins. I samt-
liga nu nimnda fall far fingeravtryck dock bara tas om personen har
fyllt 14 ar.

Migrationsverket far, enligt 15 § utlinningsdatalagen (2016:27), fora
separata register éver fingeravtryck och fotografier som tas med stod
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av 9 kap. 8 § UtlL. Paragrafen reglerar uttémmande for vilka indamal
uppgifterna fir behandlas. Registren far enligt bestimmelsen bl.a. an-
vindas vid prévning av ansékningar om uppehéllstillstind dir utlin-
ningen dberopar att han eller hon ir flykting, alternativt skydds-
behévande eller 6vrig skyddsbehdvande, 1 irenden om avvisning och
utvisning samt 1 testverksamhet. Uppgifter om fingeravtryck far vidare
behandlas om det behovs for att Migrationsverket ska kunna kon-
trollera fingeravtryck som verket tagit mot det fingeravtrycks- och
signalementsregister som Polismyndigheten f6r enligt 5 kap. 11 § lagen
(2018:1693) om polisens behandling av personuppgifter inom brotts-
datalagens omrade.

Vid en grinskontroll fir vidare fotografi eller fingeravtryck tas
for att kunna kontrollera att en innehavare av ett uppehillstillstdnds-
kort dr samma person som kortet har utfirdats for (9 kap. 8 b §).

Enligt 9 kap. 8 ¢ § UtIL ir en utlinning vid inrese- eller utrese-
kontroll skyldig att 13ta sig fotograferas och limna fingeravtryck for
kontroll av identiteten och av resehandlingens dkthet. En sddan kon-
troll fir utféras om det rdder tvivel om resehandlingens ikthet eller
innehavarens identitet och skyldigheten giller under férutsittning
att utlinningen ir innehavare av en resehandling som ir férsedd med
ett lagringsmedium som innehdller motsvarande biometriska kinne-
tecken. Aven den som har Schengenvisering ir i vissa fall skyldig att
18ta sig fotograferas och limna fingeravtryck i syfte att lita kontrol-
lera hans eller hennes identitet och viseringens dkthet (9 kap. 8 d §).

En utlinning ir vid en in- eller utresekontroll dven skyldig att 13ta
en polisman, eller annan behérig tjinsteman, eller Migrationsverket
fotografera honom eller henne och ta hans eller hennes fingeravtryck
for att genom en sokning i Schengens informationssystem identifiera
utlinningen om identiteten inte kan faststillas pd annat sitt (9 kap.
81§).

Fotografi och fingeravtryck kan ocks3 tas 1 samband med att en
utlinning anséker om uppehillstillstind, uppehillsstatus eller bevis
om sddan status eller bevis fér grinsarbetare (9 kap. 8 a och e §§).

I viseringskodexen finns det bestimmelser om fotografering och
fingeravtrycksupptagning i samband med att en tredjelandsmedbor-
gare ansdker om en Schengenvisering. Ansékan om sidan visering
provas i vissa fall av de myndigheter som ansvarar {6r personkontroll
vid de yttre grinserna (artikel 4 viseringskodexen). Fingeravtryck tas
pd viseringssdkande frén tolv &rs dlder.
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Beslut om att ta fotografi eller fingeravtryck enligt 9 kap. 8 § UtlL
fattas enligt 6 kap. 14 § UtlF av den befattningshavare som ansvarar
for att utredning genomférs 1 ett drende som rér uppehillstillstdnd,
avvisning eller utvisning eller av den som har till uppgift att fatta be-
slut om forvar.

De fotografier och fingeravtryck som tas med stéd av 9 kap.
8 b—d §§ fir endast anvindas i de syften som anges dir och uppgifterna
far inte lagras. Nir en kontroll har genomférts ska siledes det foto-
grafi och de fingeravtryck som tagits fér kontrollen omedelbart f6r-
storas. Det giller ocksd de biometriska data som tagits fram i sam-
band med kontrollen.

Skyldighet att kvarstanna

I samband med en in- eller utresekontroll enligt EU:s grinskodex ir
en utlinning enligt 9 kap. 11 § skyldig att stanna kvar for utredning.
Skyldigheten giller dock inte lingre in nédvindigt och inte 1 nigot
fall lingre in sex timmar, forutsatt att beslut om férvar inte med-
delats. En polisman far hilla kvar en utlinning som vigrar att stanna
kvar.

Transportorers kontroll- och uppgiftsskyldighet enligt
utlinningslagen

En transportor har enligt utlinningslagens bestimmelser en skyldig-
het att kontrollera att en utlinning, som transportéren transporterar
till Sverige direkt frin en stat som inte omfattas av Schengenkonven-
tionen, innehar pass och de tillstdnd som krivs f6r att resa in 1 landet
(9 kap. 3 § UtlL). I vissa fall ska det dven kontrolleras att utlinningen
har medel f6r sin hemresa. Tanken ir att transportéren vid kontrol-
len ska kunna uppticka avsaknad av eller uppenbart falska handlingar.
Det stills dock inte krav pd nigon mer ingdende kontroll som kriver
expertkunskap i friga om férfalskningar och transportérerna ska inte
heller gora nigon egen bedémning av huruvida en utlinning har
skyddsbehov.’

Enligt 9 kap. 3 a § ska en transportér som luftvigen ska transportera
passagerare till Sverige direkt frn en stat som inte tillhér Europeiska

9 Prop. 2003/04:50 Atgirder for att klarligga asylsskandes identitet, m.m. s. 58 f. och 76.
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unionen och inte heller har slutit avtal om samarbete enligt Schengen-
konventionen med konventionsstaterna, pd begiran av Polismyndi-
gheten dverfora uppgifter om de ankommande passagerarna s snart
incheckning avslutats. Bland de uppgifter som ska limnas finns namn,
medborgarskap, fodelsedatum och nummer pd och typ av resehand-
ling samt grinsdvergingsstille for inresa. Enligt motivuttalanden bér
uppgifterna kunna begiras om de kan antas ha betydelse fér person-
kontrollverksamheten, dvs. for att kontrollera invandringen men dven
for att forebygga och bekimpa dirmed férknippad brottslighet.™

Uppgifterna ska samlas in av transportdren och sedan elektroniskt,
eller annars pd annat limpligt sitt, éverforas till Polismyndigheten
(9 kap. 3 b §). Inom 24 timmar efter det att transportmedlet har an-
lint till grinsévergingsstillet ska transportdrens som samlat in och
overtort uppgifterna radera dessa (9 kap. 3d §).

Transportdrens kontroll- och uppgiftsskyldighet dr avgiftssank-
tionerad (19 kap. 5 och 5 a §%).

Bestimmelser om behandlingen av de uppgifter som 6verforts till
Polismyndigheten enligt 3 b § finns 1 lagen (2006:444) om passagerar-
register.

Bestimmelserna om transportorers uppgiftsskyldighet genomfér
direktivet 2004/82/EG om skyldighet f6r transportérer att limna upp-
gifter om passagerare (det s.k. API-direktivet) som bl.a. syftar till att
forbittra grinskontrollerna och bekimpa olaglig invandring genom
att transportdrer 6versinder férhandsuppgifter om passagerare till
behoriga nationella myndigheter. API stir f6r Advance Passenger
Information.

8.3.3 Inre utlanningskontroll

Att grinskontrollerna vid de inre grinserna inom Schengenomridet
har avskaffats hindrar inte férekomsten av andra typer av person-
kontroller, forutsatt att dessa inte har samma verkan som inrese-
eller utresekontroller. Detta framgar av artikel 23 i grinskodexen. Som
exempel anges dir bl.a. kontroller som syftar till att bekimpa grins-
overskridande brottslighet samt stickprovskontroller. En annan typ
av tilldten personkontroll dr den s kallade inre utlinningskontrollen.

1% Prop. 2005/06:129 Genomforande av EG-direktiven om 6verforing av passageraruppgifter
och uppehillstillstind for studier s. 38.
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Den innebir en kontroll av en utlinning som finns inne i landet i
syftet att kontrollera utlinningens ritt att uppehilla sig pd medlems-
statens territorium. Bestimmelser om inre utlinningskontroller fast-
stills genom nationell lagstiftning.

Det ir i forsta hand Polismyndigheten som ansvarar f6r den inre
utlinningskontrollen i Sverige. Kustbevakningen ska dock medverka
genom en sjilvstindig kontroll av och i anslutning till sjétrafiken,
t.ex. p4 kobbar och skir, eller i anslutning till hamn. Aven i annat fall
far Kustbevakningen bitrida Polismyndigheten vid inre utlinnings-
kontroll, dvs. oavsett var en sidan kontroll iger rum.

I Sverige regleras inre utlinningskontroller 1 9 kap. 9 § UtlL. Kon-
trollen syftar till att faststilla utlinningens identitet och ritt att vistas
1Sverige. Vid en sddan kontroll ir utlinningen skyldig att pd begiran
overlimna pass eller andra handlingar, som visar att han eller hon har
ritt att uppehdlla sig i Sverige. De andra handlingar som avses ir ex-
empelvis visering, arbetstillstdnd eller andra identitetshandlingar in
pass. Den som inte har sddana handlingar med sig r ocks3 skyldig, som
ett led 1 den inre utlinningskontrollen, att efter kallelse av Migrations-
verket eller Polismyndigheten komma till verket eller myndigheten och
limna uppgifter om sin vistelse hir i landet. Om utlinningen inte gor
det, fir han eller hon himtas genom Polismyndighetens férsorg. Om
det pd grund av utlinningens personliga férhillanden eller av nigon
annan anledning kan antas att denne inte skulle folja kallelsen, fir han
eller hon himtas utan féregdende kallelse. Mjligheten till himtning
ir avsedd att tillimpas restriktivt."

I motiven till bestimmelsen fortydligas att bestimmelsen inte inne-
bir en skyldighet f6r utlinningar att stindigt bira passet med sig
under vistelsen hir."

En forutsittning for att en inre utlinningskontroll ska {8 vidtas
ir att det finns grundad anledning att anta att utlinningen saknar ritt
att uppehdlla sig hir i landet eller om det annars finns sdrskild anled-
ning till kontroll. T specialmotiveringen till bestimmelsen 1 9 § kon-
staterades att JO 1 ndgra drenden om utlinningskontroll &r 1980 och
1981 framhallit att “enbart det forhillandet att en person har ett ut-
seende som uppfattas som utlindskt inte kan ge tillricklig anledning
att hejda vederbérande pd gatan och inleda utlinningskontroll”. Lag-
stiftaren anférde dock att utlinningens upptridande eller umginge

"' Prop. 1981/82:146 s. 66.
12 Prop. 1988/89:86 5. 172.
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emellertid ibland kan ge anledning till misstanke att han inte har ritt
att uppehilla sig hir och att kontroll i sidana fall kan ske."

Inre utlinningskontroller kan ske pd hela det svenska territoriet
och ska inte vara begrinsade till t.ex. kontroller 1 grinsomriden.

Av Polismyndighetens statistik 6ver antalet genomférda inre utlin-
ningskontroller mellan 8ren 2010 och 2020 kan man utlisa att antalet
kontroller stadigt minskat, med undantag f6r 2017 dir en 6kning frén
sret innan tillfilligt skedde. Ar 2010 genomfordes sammanlagt 33 630
kontroller 1 landet, 2012 var antalet 42 467 och 2014 26 428. Frin
2015 har antalet stadigt minskat frdn 23 652 kontroller till 10 855 kon-
troller 2020." Denna minskning har sannolikt sin férklaring i arbetet
med de tillfilligt dterinférda inre grinskontrollerna som bide kan antas
ha minskat behovet av inre utlinningskontroller och krivt polisiira
resurser.

Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rad

I Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om Polisens inre
utlinningskontroll (RPSFES 2011:4, FAP 273-1) ges nirmare anvisningar
om hur bestimmelserna om inre utlinningskontroll ska tillimpas.

Enligt foreskrifterna ska den inre utlinningskontrollen inriktas mot
att 1) dvervaka att utlinningar inte vistas eller arbetar hir 1 landet utan
att uppfylla foreskrivna villkor, och 2) efterspana utlinningar for vilka
det finns ett beslut om avvisning eller utvisning som ska verkstillas
6.

Av foreskrifterna framgar att kontrollen, utéver en uppmaning till
utlinningen att visa upp pass eller andra handlingar, ocks3 inbegriper
t.ex. fragor till utlinningen och kontroller 1 dataregister.

I foreskrifterna pdpekas att de allminna principerna for polisingri-
panden som anges i 8 § polislagen (1984:387) giller dven vid inre ut-
linningskontroller. Detta innebir att kontrollerna ska genomféras
med minsta méjliga intring i utlinningens frihet och integritet och att
de oligenheter som kan folja av kontrollen stdr 1 proportion till syftet
med kontrollen (jfr 8 § f6rsta stycket polislagen). Vidare anges att nir
en utlinning kontrolleras ir det viktigt att han eller hon behandlas

> A. prop.s. 172 f.
" Statistik grinspolisverksamhet, Polismyndigheten https://polisen.se/om-polisen/polisens-
arbete/granspolisen/statistik-granspolisverksamhet/. Himtat 2021-08-10.
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med humanitet och virdighet. Nir det giller en utlinning under 18 &r
bér sirskilt beaktas vad hinsyn till dennes bista kriver.

Anggende rekvisiten grundad anledning att anta och sirskild anled-
ning till kontroll 19 kap. 9 § UtlL anges i de allmidnna rdden till 5 § 1
foreskrifterna foljande:

Bestimmelsen innehdller tvd situationer nir inre utlinningskontroll fir
genomféras. Rekvisitet grundad anledning att anta bér uppfattas s3, att
en inre utlinningskontroll fir fretas endast efter en helhetsbedémning
av féreliggande objektiva omstindigheter grundade pd den enskilde polis-
mannens iakttagelser, spaningsuppgifter, underrittelseuppslag, tips eller
annan tillférlitlig information. Utlinningens upptridande och umginge
kan vara en omstindighet som 1 vissa fall kan ge anledning att anta att han
eller hon inte har ritt att uppehlla sig i landet. Inre utlinningskontroll
far inte genomf6ras enbart pd grund av att en person har ett utseende som
uppfattas som utlindskt eller pd grund av hans eller hennes sprik eller
namn.

Kriminalunderrittelser eller annan information kan utgéra underlag for
polismyndigheten att sammanstilla vilgrundade profiler. Sidana profiler
kan, ensamma eller tillsammans med andra omstindigheter, motivera kon-
troll av en utlinning under férutsittning att de ger grundad anledning
att anta att utlinningen saknar ritt att uppehilla sig i landet.

Rekvisitet “annars finns sirskild anledning till kontroll” bér kunna
tillimpas nir det finns anledning att kontrollera identiteten p4 en utlin-
ning i samband med t.ex. ett frihetsberévande eller en brottsutredning.
Vid fordons- och férarkontroll kan inre utlinningskontroll ske 1 sam-
band med att {orarens identitet och ritt att framféra fordonet kon-
trolleras. Vid en sdan kontroll bor dven en passagerare 1 ett fordon bli
foremal for inre utlinningskontroll om det foreligger objektiva omstin-
digheter som ger grundad anledning till kontroll.

Av 2 och 6 §§ f6ljer att utlinningen ska informeras om skilen for
och syftet med kontrollen samt att kontrollen ska dokumenteras. Av
dokumentationen ska framgd grunden, tidpunkten och platsen for
kontrollen, vem eller vilka som kontrollerats och vem som utfért kon-
trollen. Dokumentationen ska ordnas p4 ett sddant sitt att det i efter-
hand litt gir att {8 fram uppgifterna. Om det vid kontrollen kommer
fram nya uppgifter rérande utlinningens namn, fédelsetid, medbor-
garskap eller annan relevant information ska detta antecknas och be-
rorda myndigheter underrittas.

I 4 § i foreskrifterna anges att inre utlinningskontroll ska bedrivas
over hela det svenska territoriet och vara en integrerad del av Polis-
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myndighetens olika verksamhetsgrenar. Det lyfts sirskilt fram att kon-
trollerna ir en viktig kompensatorisk dtgird for avskaffandet av de
inre grinskontrollerna i Schengenomridet och att utférandet av kon-
troller dr av betydelse for att uppritthdlla den fria rorligheten for
personer dir.

Ovriga kontroll- och tvingsitgirder vid inre utlinningskontroll
Skyldighet att kvarstanna

P4 samma sitt som vid en in- eller utresekontroll ir en utlinning skyl-
dig att stanna kvar f6r utredning i samband med kallelse eller himtning
som beslutats enligt 9 kap. 9 §. Skyldigheten giller inte heller i detta
fall lingre 4n ndédvindigt och inte 1 ndgot fall lingre 4n sex timmar,
forutsatt att beslut om férvar inte meddelats. En polisman fir hilla
kvar en utlinning som vigrar att stanna kvar.

Fotografering och fingeravtrycksupptagning

Vid en inre utlinningskontroll fr vidare, pd samma sitt som vid en
grinskontroll, fotografi eller fingeravtryck tas for att kunna kontrol-
lera att en innehavare av ett uppehéllstillstindskort ir samma person
som kortet har utfirdats for (9 kap. 8 b §), eller fér att genom en sok-
ning i Schengens informationssystem identifiera utlinningen om iden-
titeten inte kan faststillas pd annat sitt (9 kap. 8 £§).

Av vad som ovan sagts om bestimmelsen 1 9 kap. 8 § UtIL foljer
vidare att Polismyndigheten fir fotografera en utlinning och ta dennes
fingeravtryck dven i samband med en inre utlinningskontroll om ut-
linningen di ansoker om asyl (dvs. uppehillstillstind som flykting,
alternativt skyddsbehévande eller 6vrig skyddsbehévande) eller om
det finns grund for att besluta om forvar. Sddana dtgirder fir sedan
den 20 juli 2021 enligt bestimmelsen ocks& vidtas om varken utlin-
ningens identitet eller ritt att vistas i Sverige kan klarliggas vid kon-
trollen (9 kap. 8 § forsta stycket 4).
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8.3.4 Omhandertagande och forvar

Bestimmelser om férvar avseende utlinningar finns 1 10 kap. UtlL.
En utlinning som har fyllt 18 &r far tas i forvar bl.a. om dennes iden-
titet ir oklar vid ankomsten till Sverige eller nir han eller hon dir-
efter anséker om uppehéllstillstind och han eller hon inte kan gora
sannolikt att den identitet som han eller hon uppger ir riktig, och
utlinningens ritt att {3 resa in 1 eller vistas 1 Sverige inte kan bedémas
indd (s kallat identitetsférvar, 10 kap. 1 § forsta stycket). Forvar
kan ocksd aktualiseras om det ir nédvindigt for att en utredning om
utlinningens ritt att stanna i Sverige ska kunna genomféras (s kallat
utredningsférvar, 10 kap. 1 § andra stycket 1), eller om det dr sannolikt
att utlinningen kommer att avvisas eller utvisas (s kallat sannolik-
hetsforvar, 10 kap. 1 § andra stycket 2).

Mojligheterna att ta barn, dvs. personer som inte fyllt 18 4r, 1 f6r-
var regleras 110 kap. 2-3 §§ och ir betydligt snivare in vad som giller
betriffande vuxna. I 10 kap. 4-5 § finns det bestimmelser om begrins-
ningar for hur linge vuxna respektive barn far hillas i forvar.

En utlinning kan under vissa férhillanden som nirmare anges 1
10 kapitlet i stillet for att hallas 1 forvar stillas under uppsikt. En ut-
linning far vidare, enligt 9 kap. 12 § UtlL, omhindertas om det dr nod-
vindigt for att verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning
ska kunna forberedas eller genomforas. Ett sidant omhindertagande
far pdgd under hogst 24 timmar, eller om det finns sirskilda skil hogst
48 timmar.

I Dublinférordningen finns ocksé vissa bestimmelser om férvar.
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9 Dataskyddsregleringen

9.1 Inledning

Under 2016 genomférdes inom EU en dataskyddsreform. Resultaten
av reformen blev 1 huvudsak tv8 rittsakter. Den ena ir Europaparla-
mentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016
om skydd for fysiska personer med avseende pd behandling av per-
sonuppgifter och om det fria flodet av sidana uppgifter och om upp-
hivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning). Den
vedertagna férkortningen f6r férordningen ir GDPR. Hir benimns
den dock dataskyddsférordningen. Den andra rittsakten ir Europa-
parlamentets och ridets direktiv (EU) 2016/680 av den 27 april 2016
om skydd for fysiska personer med avseende pd behoériga myndig-
heters behandling av personuppgifter {or att férebygga, férhindra, ut-
reda, avsloja eller lagfora brott eller verkstilla straffrittsliga pafsljder,
och det fria flédet av sddana uppgifter och om upphivande av ridets
rambeslut 2008/977/RIF, hir kallat dataskyddsdirektivet.

Dataskyddsforordningen ir direke tillimplig 1 Sverige. Den inne-
héller dock vissa bestimmelser som tilldter eller forutsitter komplet-
terande eller avvikande nationell lagstiftning. S3dana kompletterande
bestimmelser finns frimst i lagen (2018:218) med kompletterande be-
stimmelser till EU:s dataskyddsférordning (dataskyddslagen), men
dven 1 flera andra s.k. registerforfattningar som giller sirskilt 1 viss
verksamhet eller viss myndighet.

Dataskyddsférordningen, som ir generellt tillimplig pd automati-
serad behandling av personuppgifter och viss annan strukturerad in-
formation, giller inte nir dataskyddsdirektivet ir tillimpligt. Data-
skyddsdirektivet har huvudsakligen genomférts i svensk ritt genom
en ramlag, brottsdatalagen (2018:1177), tillsammans med brottsdata-
férordningen (2018:1202) som genomfor vissa detaljbestimmelser 1
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direktivet. Grinsen mellan nir dataskyddsférordningen respektive
brottsdatalagen giller regleras i den sistnimnda lagen.

Brottsdatalagen giller huvudsakligen f6r myndigheter i rittskedjan
nir de behandlar personuppgifter i syfte att férebygga, forhindra eller
uppticka brottslig verksamhet, utreda eller lagféra brott, uppritthélla
allmin ordning och sikerhet eller verkstilla straffrittsliga pafoljder.
For dessa myndigheter finns ocks? sirskild registerlagstiftning som
kompletterar den generella regleringen.

Den reform som p3 detta sitt har skett har inte inneburit att vi fitt
nya regelverk pd omriden som tidigare varit oreglerade eller haft en
helt annan innebérd. Inom EU gillde dessforinnan Europaparlamen-
tets och ridets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for
enskilda personer med avseende pd behandling av personuppgifter och
om det fria flodet av sidana uppgifter som 1 Sverige var genomford
genom personuppgiftslagen (1998:204). Detta ildre direktiv byggde
pa samma allminna principer fér behandling av personuppgifter som
de nu gillande rittsakterna gor. I viss man kan séledes ildre praxis fort-
farande vara vigledande. Reformen har dock inneburit att tidigare gil-
lande lagstiftning, ssom personuppgiftslagen och ildre registerforfatt-
ningar sisom polisdatalagen (2010:361) m.fl. strukturerats om och
ersatts.

I detta avsnitt redogors for den dataskyddsrittsliga regleringen 1
de delar som ir av sirskilt intresse f6r utredningens 6verviganden 1
avsnitt 15-17. I huvudsak tar framstillningen sikte pd bestimmel-
serna 1 brottsdatalagen och de registerférfattningar som giller for
Polismyndighetens, Tullverkets och Kustbevakningens behandling av
personuppgifter pd brottsdatalagens omride. Aven den reglering som
giller for Sikerhetspolisen och som inte grundar sig pd EU-ritten

behandlas kort.

9.2 Allmédnna principer fér behandling
av personuppgifter

Savil dataskyddsférordningen (artikel 5) som dataskyddsdirektivet
(artikel 4) slar fast ett antal allminna principer som ska gilla f6r be-
handling av personuppgifter. De principer det giller dr fljande.
Principen om laglighet, korrekthet och dppenbet. Principen innebir
att personuppgifter ska behandlas p ett lagligt och korrekt sitt i for-
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hillande till den registrerade. P3 vilket sitt det ir lagligt och korrekt
att behandla personuppgifter framgér av den generella dataskydds-
regleringen och kompletterande nationell lagstiftning. Principen om
laglighet kan sigas utgéra en hinvisning till de rittsliga grunderna.

Sévitt avser principen om korrekthet kan det enligt regeringens
uttalanden i férarbetena till dataskyddslagen vid en jimférelse med
andra spr3kversioner av dataskyddsférordningen ifrdgasittas om den
svenska termen korrekt motsvarar avsikten med bestimmelsen. I den
danska sprikversionen anges i stillet att uppgifterna ska behandlas
rimeligt. P4 motsvarande sitt anvinds i den engelska sprikversionen
termen fairly, vilket betyder rittvist, skiligt eller rimligt. I den franska
sprikversionen anvinds termen loyale, vilken har motsvarande be-
tydelse som engelskans fairly. I den tyska sprikversionen anvinds ut-
trycket Treu und Glauben, vilket brukar versittas med god tro eller
tro och heder. Alla dessa termer indikerar enligt regeringens mening,
tydligare dn den svenska termen korrekt, att en intresseavvigning
ska goras. I det enskilda fallet kan det sdledes t.ex. vara oférenligt med
principen om korrekthet att vidta en viss behandlingsdtgird, dven om
dennaioch for sig skulle kunna anses vara rittsligt grundad, nimligen
om behandlingen ir oskilig 1 férhillande till den registrerade.’

Personuppgifter ska vidare behandlas pd ett 6ppet sitt i férhillande
till den registrerade. Det bor alltsd vara klart och tydligt {or fysiska
personer hur personuppgifter som ror dem behandlas.

Principen om dndamdlsbegrinsning innebir att personuppgifter
endast fir samlas in for sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade
indamal och inte behandlas pd ett sitt som stdr i strid med dessa inda-
mil. Andamalet m3ste bestimmas redan niir en personuppgift behand-
las for forsta gdngen. Regeringen har uttalat att principen om att inda-
mélen ska vara berittigade innebir en direkt koppling till de rittsliga
grunderna. Ett indamél som inte ir berittigat 1 férhéllande till den
tillimpliga rittsliga grunden ir siledes inte forenligt med principen.?
Sddana forfattningsbestimmelser som anger £6r vilka indamal person-
uppgifter far behandlas i en viss verksamhet miste av naturliga skil
vara generellt utformade for att kunna fungera i en verksamhet dver
tid. Att som grund for behandling av personuppgifter 1 ett visst fall
endast ange ett sidant generellt indamal uppfyller inte kraven pd att

! Prop. 2017/18:105 Ny dataskyddslag s. 47.
2 Bl.a. prop. 2017/18:105 s. 47 och prop. 2017/18:232 Brottsdatalag s. 121.
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sirskilt andama3l. I de enskilda fallen mdste indamalet alltsd ytter-
ligare preciseras.’

Personuppgifter som samlas in och behandlas ska vara adekvata,
relevanta och inte f6r omfattande 1 férhillande till de dndamal for
vilka de behandlas. Detta f6ljer av principen om uppgiftsminimering.
Ovidkommande uppgifter fir inte behandlas och det féljer ocksd av
denna princip av uppgifter inte f&r behandlas i stérre omfattning in
vad som ir nédvindigt i férhdllande till indamailet.

Principen om korrekthet innebir att de personuppgifter som be-
handlas maste vara riktiga och om nédvindigt uppdaterade. Om fel-
aktiga uppgifter uppticks méste dtgirder vidtas f6r rittelse eller rader-
ing s3 snart som mojligt.

Enligt principen om lagringsminimering fir personuppgifter inte
forvaras 1 en form som mojliggér identifiering av den registrerade
under en lingre tid in vad som dr nédvindigt f6r de indamal for vilka
de behandlas. Nir det inte lingre ir nodvindigt med identifiering ska
alltsd uppgiften antingen avidentifieras eller raderas. Hur linge en per-
sonuppgift behover behandlas beror 1 varje enskilt fall pd indamalet
med behandlingen.

Principen om integritet och konfidentialitetr innebir att personupp-
gifter ska behandlas p3 ett sitt som sikerstiller limplig sikerhet for
personuppgifterna, inbegripet skydd mot obehorig eller otilldten be-
handling och mot férlust, férstéring eller skada genom olyckshindelse,
med anvindning av limpliga tekniska eller organisatoriska dtgirder.

Principen om ansvarsskyldighet innebir slutligen att det ir den per-
sonuppgiftsansvarige som ska ansvara f6ér och kunna visa att princi-
perna efterlevs.

9.3 Dataskyddsdirektivet

Viren 2016 antogs dataskyddsdirektivet. Av artikel 1.1 framgir att
direktivet innehdller bestimmelser om skydd for fysiska personer
med avseende pd behoriga myndigheters behandling av personupp-
gifter i syfte att férebygga, férhindra, utreda, avsldja eller lagféra brott
eller verkstilla straffrittsliga pafoljder. Aven sidan personuppgifts-
behandling som utférs hos behériga myndigheter for att skydda mot,
forebygga och forhindra hot mot den allminna sikerheten ingdr i

* Prop. 2017/18:232 5. 115 och 123 {.

138



SOU 2021:92 Dataskyddsregleringen

tillimpningsomradet. Syftet med direktivet ir, enligt artikel 1.2, att
skydda fysiska personers grundliggande rittigheter och friheter, sir-
skilt deras ritt till skydd av personuppgifter. Ytterligare ett syfte ir
att sikerstilla att det utbyte av personuppgifter som krivs inom unio-
nen mellan behériga myndigheter varken begrinsas eller forbjuds av
skil som ror skyddet for fysiska personer med avseende pd behand-
lingen av personuppgifter. Medlemsstaterna far, enligt artikel 1.3, fore-
skriva starkare skyddsdtgirder for skyddet av den registrerades rittig-
heter och friheter in de som har faststillts i direktivet. Direktivet dr
sdledes ett s.k. minimidirektiv.

9.4 Brottsdatalagen

Dataskyddsdirektivet har som sagt huvudsakligen genomférts i svensk
ritt genom en ramlag, brottsdatalagen (2018:1177). Lagen komplet-
teras av en férordning — brottsdataférordningen (2018:1202) — som
genomfor vissa detaljbestimmelser i direktivet.

I lagens forsta paragraf anges lagens syfte. Syftet med lagen ir att
skydda fysiska personers grundliggande rittigheter och friheter i
samband med behandling av personuppgifter och att sikerstilla att
behériga myndigheter kan behandla och utbyta personuppgifter med
varandra pd ett indamélsenligt sitt. Regleringen har siledes dubbla
syften. Att fysiska personers grundliggande rittigheter och friheter
ska skyddas vid behandling av personuppgifter ir en central milsitt-
ning for regleringen. Samtidigt ir vissa intrdng 1 den personliga integ-
riteten nédvindiga for att myndigheterna ska kunna utféra sina upp-
gifter och for att brottsoffer ska kunna f4 sin ritt tillgodosedd. Olika
intressen stills alltsd mot varandra. Regeringen har framhallit att den
omstindigheten att en lags syfte uttryckligen anges kan {8 relevans i
rittstillimpningen genom att det ger vigledning for tolkningen av de
materiella bestimmelserna i lagen.*

Av 1 kap. 3 § brottsdatalagen framgr att lagen giller vid bl.a. s&-
dan behandling av personuppgifter som ir helt eller delvis automati-
serad. Enligt 1 kap. 2 § giller lagen vid behandling av personuppgifter
som utférs av behoriga myndigheter i syfte att férebygga, férhindra
eller uppticka brottslig verksamhet, utreda eller lagféra brott eller
verkstilla straffrittsliga pdfoljder. Den giller ocksd vid behandling

* Prop. 2017/18:232 s. 82.
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av personuppgifter som en behérig myndighet utfor i syfte att upp-
ritthdlla allmin ordning och sikerhet. Med behorig myndighet avses,
enligt 1 kap. 6 §, bl.a. en myndighet som har till uppgift att férebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet, utreda eller lagfora
brott, verkstilla straffrittsliga pdfoljder eller uppritthélla allmin ord-
ning och sikerhet, nir myndigheten behandlar personuppgifter f6r
ett sddant syfte. Brottsdatalagen giller dock inte vid Sikerhetspolisens
behandling av personuppgifter som rér nationell sikerhet eller om
Polismyndigheten har 6vertagit en arbetsuppgift som ror nationell
sikerhet frin Sikerhetspolisen. Detta framgar av 1 kap. 4 §.

Det framgir siledes inte direkt av lagen vilka som dr behoriga myn-
digheter. Det avgdrande ir i vilket syfte myndigheten behandlar per-
sonuppgifterna och att behandlingen sker i syftena brottsbekimpning,
lagféring, straffverkstillighet eller uppritthllande av allmin ordning
och sikerhet. Om en myndighet, exempelvis Polismyndigheten, be-
handlar personuppgifter i andra syften ska dataskyddsférordningen
i stillet tillimpas.

Det ir bl.a. Polismyndighetens och andra myndigheters under-
rittelseverksamhet som avses nir formuleringen férebygga, férhindra
eller uppticka brottslig verksamhet anviinds. Med underrittelseverk-
samhet avses arbete med insamling, bearbetning och analys av infor-
mation i syfte att férhindra eller uppticka brottslig verksamhet nir det
innu inte finns misstankar om att ett visst konkret brott har begatts.
Om det finns misstankar om ett konkret brott kan personuppgifter
behandlas for att utreda brottet. Aven behandling av éverskottsinfor-
mation med stdd av 27 kap. 23 a § rittegdngsbalken omfattas, om syftet
med behandlingen ir att férhindra brott. Med att utreda brott avses
framfor allt att genomfora férundersdkning enligt 23 kap. rittegings-
balken. Med brott avses ett konkret brott. Det kan vara friga om savil
brott som bevisligen har begdtts som brott som det enbart finns miss-
tankar om. Misstankarna behover inte vara riktade mot nigon bestimd
person. Om misstankarna enbart avser icke-preciserad brottslighet,
ir det i stillet friga om underrittelseverksamhet.’

Spaningsverksamhet som inte ir kopplad till brottsutredande verk-
samhet ir normalt underrittelsestyrd, exempelvis nir spaning bedrivs
for att kartligga droghandel, prostitution eller ndgon annan typ av

> A. prop. s. 430.
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lokal brottslighet. Sddan spaningsverksamhet bedrivs framfér allt av
Polismyndigheten och omfattas av lagens tillimpningsomrade.*

Lagen giller dven vid behandling av personuppgifter i syfte att upp-
ritthdlla allmin ordning och sikerhet. Hirmed avses bl.a. behandling
av personuppgifter 1 samband med ingripanden enligt 13-13 ¢ §§ polis-
lagen (1984:387).

Eftersom det ir syftet med behandlingen av personuppgifter i det
enskilda fallet som styr om lagen ir tillimplig eller inte kan en behorig
myndighets behandling av samma uppgift antingen styras av ramlagens
eller dataskyddsférordningens regler. Det kan ocksd vara s att en
del av myndighetens verksamhet faller under ramlagens tillimpnings-
omrdde medan andra delar faller utanfér. Lagen ska exempelvis inte
tillimpas vid sddan kontrollverksamhet som vissa myndigheter som
ocks3 har ett brottsbekimpande uppdrag utfér med stéd av sina kon-
trollbefogenheter, t.ex. vid grinskontroll, utlinningskontroll eller tull-
kontroll. Hir kan en del svira grinsdragningsfrdgor uppstd. Exempel-
vis grinskontroll kan ha olika syften. Frigor som rér migration, asyl,
medborgarskap och liknande ligger utanfér ramlagens tillimpnings-
omrdde. I den min kontrollverksamheten utfors 1 brottsbekimpande
syfte dr dock lagen tillimplig.”

Med behandling av personuppgifter avses enligt 1 kap. 6 § en dtgird
eller kombination av dtgirder som vidtas i friga om personuppgifter
eller uppsittningar av personuppgifter, oavsett om det gors automati-
serat eller inte, t.ex. insamling, registrering, organisering, strukturering,
lagring, bearbetning eller indring, framtagning, lisning, anvindning,
utlimnande, spridning eller tillhandahillande pd annat sitt, justering,
sammanforing, begrinsning, radering eller forstoring. S snart person-
uppgifter hanteras pd ndgot sitt dr det alltsd friga om behandling
som omfattas av lagens bestimmelser.

Av 1 kap. 5 § brottsdatalagen framgar att avvikande bestimmelser
1 annan lag eller férordning giller i stillet f6r bestimmelserna i den
lagen. Brottsdatalagen kompletteras ocksd med sirskilda register-
forfattningar som giller for den personuppgiftsbehandling som utfors
av olika myndigheter inom rittsvisendet. Dessa forfattningar giller
utdver brottsdatalagen och innehéller enbart bestimmelser som inne-
bir preciseringar, undantag eller avvikelser frdn den lagen. Avvikelser

¢ A. prop. s. 93.
7 A. prop. s. 109 ff.
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kan ocks3 finnas i t.ex. rittegdngsbalken och offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400).

Grundliggande krav pd behandlingen

I andra kapitlet anges de grundliggande kraven p& behandlingen av
personuppgifter inom lagens tillimpningsomrade. Bestimmelserna i
kapitlet ger uttryck for de flesta av de ovan redovisade allminna prin-
ciperna. I 2 kap. 1 § anges att personuppgifter fir behandlas om det
ir nddvindigt for att en behdrig myndighet ska kunna utféra sin upp-
gift att forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet, ut-
reda eller lagfora brott, verkstilla straffrittsliga pafoljder eller uppritt-
hélla allmén ordning och sikerhet. Uppgiften ska ha stéd i unionsritten
eller nationell ritt. Bestimmelsen bildar den yttre ramen {6r nir be-
handling av personuppgifter ir tilliten enligt lagen. I myndigheternas
registerforfattningar finns mer detaljerade bestimmelser om rittslig
grund.

Nédvindighetsrekvisitet 1 bestimmelsen innebir att personupp-
giftsbehandlingen ska behévas f6r att uppgiften ska gd att fullgora pd
ett effektivt sitt. I kravet pd nddvindighet ligger ocks3 att person-
uppgifter inte far behandlas om syftet med behandlingen kan uppnas
med andra medel, t.ex. genom att uppgifterna anonymiseras.*

I 2 kap. 3 § brottsdatalagen foreskrivs att personuppgifter far be-
handlas bara for sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade inda-
mal och att det ska framg3 {6r vilket indamal uppgifterna behandlas
(principen om dndamilsbegrinsning).

I forarbetena till brottsdatalagen lyftes det fram att vad som i data-
skyddsrittlig mening ar tillitna rittsliga grunder f6r behandling och
vad som ir renodlade indaméilsbestimmelser ibland hade blandats
samman. Det hade, med den lagstiftning som gillde vid den tiden,
funnits en risk for att tillimparen blandade samman dndamil med
rittslig grund och godtog ett 1 forfattning bestimt allmint dndamal
som ett sirskilt och tillrickligt preciserat indamal och med hinvis-
ning till ett sidant ansdg att kravet pd att det ska finnas sirskilda,
uttryckligt angivna och berittigade indamal {6r behandlingen var upp-

8 A. prop.s. 117.
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fyllt. I den nya lagen gjordes dirfor tydligare skillnad mellan bestim-
melser om rittslig grund och dndamélsbestimmelser.’

Andamailet ska enligt forarbetsuttalandena inte blandas ihop med
den rittsliga grunden for behandling. Andamélet ska vara mer kon-
kret. Att indamalet ska vara sirskilt innebir vidare att det méste vara
tillrickligt preciserat for att det ska kunna avgéras om de personupp-
gifter som behandlas ir adekvata och relevanta fér indamalet med be-
handlingen eller om fér minga personuppgifter behandlas. Bestim-
melsen tar sikte pd indamdlet i det enskilda fallet som kan vara t.ex.
forundersdokningen om ett visst brott eller ett pdgdende underrittelse-
arbete om viss, nirmare angiven, brottslig verksamhet. Det finns
inget hinder mot att ange flera parallella indamal.

Regeringen har uttalat att kravet pd att indamadlet ska vara berit-
tigat innebir en koppling till de rittsliga grunderna. Behandling far
sdledes inte ske for ett iandamil som inte ir berittigat 1 férhillande
till den rittsliga grunden. Andamélet miste bestimmas redan nir upp-
giften behandlas forsta gdngen, eftersom det ir i férhillandet till det
som det sedan kan prévas om personuppgifterna som behandlas ir
adekvata och relevanta samt i vilken omfattning personuppgifter be-
héver behandlas (2 kap. 8 §). Kravet giller f6r all behandling, det
ricker alltsd inte med att det finns ett sirskilt, uttryckligt angivet och
berittigat indamal {6r insamling av uppgifter, det miste finnas pd
samma sitt for all efterfoljande behandling.

I2 kap. 4 § regleras forutsittningarna for att personuppgifter ska
fa behandlas f6r ett nytt indamal inom lagens tillimpningsomrade.
Av bestimmelsen féljer att det alltid méste finnas en rittslig grund
for att behandla personuppgifterna fér det nya indamalet samt att
det ska vara nédvindigt och proportionerligt att personuppgifterna
behandlas fér det nya indamélet. Med nédvindigt avses dven hir att
det idr friga om att det ska behdvas snarare dn att ndgot som absolut
fordras. Behandling for nya indamal kan exempelvis vara nédvindig
om det i en férundersdkning finns uppgifter som avslojar planer pd
en fritagning av en hiktad och uppgiften dirfér behover limnas till
Kriminalvirden. For att kravet pd proportionalitet ska vara uppfyllt ska
skilen for att behandla uppgifterna for det nya dndamadlet viga tyngre
in det intrdng som behandlingen innebir {6r enskilda.'* Nigon prov-
ning av om behandlingen f6r det nya indamailet ir forenlig med det

? A. prop. s. 115 och 120 ff.
1A prop. s. 442.
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indamadl for vilket uppgifterna ursprungligen behandlades behover
dock inte goras.

Av 2 kap. 22 § brottsdatalagen féljer vidare att innan personupp-
gifter som behandlas med stdd av den lagen behandlas for ett inda-
mal utanfér lagens tillimpningsomride ska det sikerstillas att det ir
n6dvindigt och proportionerligt att personuppgifterna behandlas fér
det indamélet. Bestimmelsen aktualiseras nir t.ex. en myndighet be-
handlar personuppgifter i sin brottsbekimpande verksamhet men be-
héver limna 6ver uppgifterna till en annan enhet inom myndigheten
som bedriver verksamhet utanfér brottsdatalagens tillimpnings-
omride. Vid behandling fér att limna ut personuppgifter for sddana
indamal ska dataskyddsforordningen tillimpas i stillet {6r denna lag.
Bestimmelsen foreskriver en prévning av nédvindighet och propor-
tionalitet som gir utdver den prévning av behandlingen som alltsd
ska goras med utgdngspunkt i dataskyddsférordningens bestimmel-
ser.'" Ndgon prévning av nédvindighet och proportionalitet behéver
inte goras i den utstrickning skyldighet att limna uppgifter foljer av
lag eller férordning.

Av 2 kap. 6 § brottsdatalagen framgar att personuppgifter ska be-
handlas férfattningsenligt och p8 ett korrekt sitt (principerna om lag-
lighet och korrekthet). De personuppgifter som behandlas ska, enligt
2 kap. 8 § brottsdatalagen, vara adekvata och relevanta i férhéllande
till indaméilen med behandlingen. Fler personuppgifter fir inte heller
behandlas in vad som dr nédvindigt med hinsyn till indamélen med
behandlingen (principen om uppgiftsminimering).

Bestimmelserna 1 2 kap. 11-14 §§ reglerar 1 vilken utstrickning
kinsliga personuppgifter fir behandlas. Utgingspunkten ir att person-
uppgifter som avslojar ras, etniskt ursprung, politiska dsikter, religios
eller filosofisk dvertygelse eller medlemskap 1 fackférening eller som
ror hilsa, sexualliv eller sexuell liggning inte fir behandlas. Vad som
kan utgora kinsliga personuppgifter redovisas nirmare i avsnitt 16.2.

Biometriska och genetiska uppgifter fir behandlas endast om det
ir sirskilt féreskrivet och det dr absolut nodvindigt for indamalet med
behandlingen. Biometriska uppgifter ir exempelvis fingeravtryck och
dna-profiler. T de sirskilda registerforfattningarna finns bestimmel-
ser om i vilken utstrickning sddana uppgifter fir behandlas.

Enligt 2 kap. 14 § ir det forbjudet att utféra sokningar 1 syfte att
f3 fram ett urval av personer grundat pd kinsliga personuppgifter.

T A. prop. s. 451.
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Aven frin denna regel gors undantag i de sirskilda registerforfatt-
ningarna som giller {6r brottsbekimpande myndigheter.

Personuppgifter fir inte, enligt 2 kap. 17 §, behandlas under lingre
tid dn vad som idr nédvindigt med hinsyn tll dndamélet med be-
handlingen (principen om lagringsminimering). Det som avses ir inda-
milet i det enskilda fallet. Ibland behandlas personuppgifter f6r flera
olika indama4l. Att det inte lingre finns behov av att behandla person-
uppgiften for ett visst indamal medfor inte att behandlingen av den
méste upphéra for alla andra indam3l samtidigt. A andra sidan inne-
bir det férhdllandet att personuppgiften fortfarande behovs for ett
visst indamal inte att den fir fortsitta att behandlas f6r alla indamal
lika linge. Behovet av att fortsitta att behandla uppgifterna méste
provas kontinuerligt. Om det ir tillrickligt att behandla avidentifie-
rade uppgifter dr det inte lingre tillitet att behandla personuppgif-
terna. Om det inte ir foreskrivet 1 lag eller annan férfattning nir en
viss kategori av personuppgifter inte lingre fir behandlas for dnda-
mal inom brottsdatalagens tillimpningsomride, ska den personupp-
giftsansvarige &rligen se dver behovet av att fortsitta behandla per-
sonuppgifterna. Detta framgir av 2 kap. 18 §.

Mer detaljerade regler om tider for behandling finns i myndig-
heternas registerlagstiftning.

Den personuppgiftsansvariges skyldigheter

Brottsdatalagens 3 kap. reglerar den personuppgiftsansvariges skyl-
digheter. Av 3 kap. 1 § framgdr att den personuppgiftsansvarige ir an-
svarig for all behandling av personuppgifter som utférs under dennes
ledning eller pd dennes vignar. Den personuppgiftsansvarige ska vidare,
enligt 3 kap. 2 §, genom limpliga tekniska och organisatoriska dtgir-
der, sikerstilla och kunna visa att behandlingen av personuppgifter
ir forfattningsenlig och att den registrerades rittigheter skyddas (prin-
cipen om ansvarsskyldighet).

I 3 kap. 3 och 4 8§§ finns bestimmelser om inbyggt dataskydd
respektive dataskydd som standard. Genom inbyggt dataskydd ska
den personuppgiftsansvarige, nir medlen for behandlingen bestims
och vid behandlingen, med hjilp av limpliga tekniska och organisa-
toriska dtgirder se till att nodvindiga skyddsdtgirder integreras i be-
handlingen. Av férarbetena framgir att bestimmelsen dven innebir
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att den personuppgiftsansvarige ska vidta dtgirder for att sikerstilla
bl.a. principerna om uppgifts- och lagringsminimering. Integrering
av skyddsdtgirder kan avse funktioner for autentisering, t.ex. 16sen-
ord, mojlighet att anvinda kryptering vid kommunikation éver inter-
net och pd mobila enheter, funktioner fér loggning och sikerhets-
kopiering."

Dataskydd som standard innebir att den personuppgiftsansvarige
ska se till att det 1 automatiserade behandlingssystem som regel inte
ir mojligt att behandla andra personuppgifter in de som ir nédvin-
diga for varje sirskilt angivet indamél med behandlingen. Detta medfér
att systemet automatiskt styr anvindaren mot att arbeta integritets-
sikert. Grundinstillningarna ska vara satta s att inte mer information
in nédvindigt samlas in eller visas. Med automatiserade behandlings-
system avses sirskilt fér verksamheten utformade eller anpassade
behandlingssystem dir personuppgifter behandlas mer eller mindre
strukturerat, t.ex. olika typer av register och databaser. Den person-
uppgiftsansvarige ir skyldig att inféra dataskydd som standard oav-
sett vilken behandling det rér sig om eller vad kostnaderna uppgir till."

Den personuppgiftsansvarige ska vidare, enligt 3 kap. 6 §, se till att
tillgdngen till personuppgifter begrinsas till vad var och en behéver
for att kunna fullgora sina arbetsuppgifter. I3 kap. 5 § finns ocksd en
skyldighet f6r den personuppgiftsansvarige att sikerstilla att det 1
automatiserade behandlingssystem fors loggar 6ver personuppgifts-
behandling 1 den utstrickning det ir sirskilt féreskrivet. Av 3 kap.
4 § brottsdataférordningen framgir vad denna skyldighet nirmare
omfattar.

I3 kap. 7 § forsta stycket brottsdatalagen finns bestimmelser om
konsekvensbedémningar. Om en ny typ av behandling eller bety-
dande forindringar av redan pdgiende behandling kan antas medfora
sirskild risk for intr@ng 1 den registrerades personliga integritet ska
den personuppgiftsansvarige beddma konsekvenserna for skyddet av
personuppgifter. Vid riskbeddmningen bér bl.a. anvindningen av ny
teknik och behandlingens art, omfattning, sammanhang och inda-
mal beaktas.

Som exempel pd riskfylld behandling som bér féranleda konse-
kvensbeddmningar anger regeringen inrittandet av storskaliga register
som innehiller kinsliga personuppgifter eller vissa former av profi-

2 A. prop. s. 454.
> A. prop. s. 454 f.
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lering. Bedémningen ska goras innan behandlingen pdbérjas eller for-
indringen genomfdrs. Konsekvensbeddmningarna bér omfatta rele-
vanta system och processer fér behandling men inte enskilda fall."*

I férarbetena till kamerabevakningslagen gor regeringen bedém-
ningen att exempelvis Polismyndigheten bor kunna ta fram en kon-
sekvensbedomning som kan anvindas vid ett stort antal bevaknings-
situationer.” Av 3 kap. 8 § brottsdataférordningen framgdr att
konsekvensbedémningar ska dokumenteras relativt ingdende och vilka
uppgifter en sddan dokumentation ska innehilla.

Enligt 3 kap. 7 § andra stycket brottsdatalagen ska den personupp-
giftsansvarige samrdda med tillsynsmyndigheten 1 god tid innan be-
handlingen pdbérjas eller betydande férindringar genomférs, om
konsekvensbedomningen visar att det finns sirskild risk for intring
iregistrerades personliga integritet eller om typen av behandling inne-
bir sirskild risk f6r intrdng (s.k. férhandssamrid).

Genom 3 kap. 9 § andra stycket brottsdataférordningen fértyd-
ligas att vid bedémningen av om typen av behandling innebir sidan
risk att férhandssamrad ska dga rum ska ny teknik, nya rutiner eller
nya forfaranden sirskilt beaktas.

I forarbetena till brottsdatalagen uttalades foljande.'® Samrad blir
frimst aktuellt nir den personuppgiftsansvarige har gjort en konse-
kvensbeddmning som visar att behandlingen innebir en sirskild risk
for intring i registrerades personliga integritet. Vid samridet bor den
personuppgiftsansvarige redovisa vilka dtgirder som planeras for att
minska risken. Det kan vara svirt f6r den personuppgiftsansvarige att
pd egen hand avgora vilka &tgirder som ér tillrickliga. Regeringen ute-
sluter dock inte att vidtagna 4tgirder frin den personuppgiftsansva-
riges sida kan befria frdn samrddsskyldigheten. I vilken utstrickning
samrad inte bor krivas, f6r att den personuppgiftsansvarige har vid-
tagit dtgirder som minskat risken fér intring till en godtagbar niva,
har 6verlimnats &t rittstillimpningen att avgéra.

Om samrdd aktualiseras pd grund av att typen av behandling i sig
innebir sirskild risk fér intrdng 1 registrerades personliga integritet
ir resultatet av konsekvensbedémningen inte avgérande f6r om sam-
rdd med tillsynsmyndigheten ska dga rum.

* A. prop. s. 456.
'3 Prop. 2017/18:231 Ny kamerabevakningslag s. 73.
' Prop. 2017/18:232 5. 184.
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Enligt 3 kap. 8 § brottsdatalagen ska den personuppgiftsansvarige
vidta limpliga tekniska och organisatoriska dtgirder f6r att skydda de
personuppgifter som behandlas, sirskilt mot obehérig eller otilliten
behandling och mot forlust, forstoring eller annan oavsiktlig skada
(principen om integritet och konfidentialitet).

Skydd mot obehorig eller otilliten behandling innebir att obehoriga
personer ska vigras tkomst till utrustning som anvinds vid behand-
ling, att obehérig lisning, kopiering, indring eller radering av data-
medier ska férhindras och att obehérig registrering av personupp-
gifter och obehorig kinnedom om, indring eller radering av lagrade
personuppgifter ska forhindras. Atgirder ska ocks4 vidtas i syfte att
sikerstilla att personer som ir behériga att anvinda ett it-system endast
har tillgdng till personuppgifter som omfattas av deras behorighet. Som
exempel pd organisatoriska sikerhetsdtgirder nimns 1 forfattnings-
kommentaren faststillandet av en sikerhetspolicy, kontroller och upp-
foljning av sikerheten, utbildning i datasikerhet och information om
vikten av att folja gillande sikerhetsrutiner.”

Den personuppgiftsansvarige ska slutligen, enligt 3 kap. 3 § brotts-
dataférordningen, f6ra forteckning dver de kategorier av personupp-
giftsbehandlingar som denne ansvarar {6r. Férteckningen ska fér varje
kategori av behandling inneh&lla uppgifter om bl.a. den rittsliga grun-
den och indamilen, vilka kategorier av tjinstemin som har tillging
till personuppgifterna och vilka kategorier av mottagare uppgifterna
kan komma att limnas ut till. Ytterligare uppgifter som ska finnas i
forteckningen ir vilka kategorier av registrerade som berors av be-
handlingen samt — om det ir méjligt — tidsfristerna f6r hur linge
personuppgifter fir behandlas och en allmin beskrivning av vilka
sikerhetsdtgirder som har vidtagits.

Enskildas rittigheter

Brottsdatalagens 4 kap. innehdller bestimmelser om enskildas rittig-
heter. Av 4 kap. 1 § framgdr att viss allmin information ska goras till-
ginglig for den registrerade. Det handlar exempelvis om den person-
uppgiftsansvariges och dataskyddsombudets kontaktuppgifter samt
information om kategorier av indamadl fér behandlingen, ritten att
begira information, rittelse eller radering och mojligheten att limna

17 A. prop. s. 457.
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in klagomadl ill tillsynsmyndigheten. Enligt forarbetena kan informa-
tionen goras tillginglig pa t.ex. den behoriga myndighetens webb-
plats."

Av 4 kap. 2 § framgdr att den personuppgiftsansvarige i ett enskilt
fall ska limna viss information till den registrerade, om det behovs
for att han eller hon ska kunna ta till vara sina rittigheter. Av forarbe-
tena framgér att det dr frdga om personrelaterad information som pd
den personuppgiftsansvariges eget initiativ ska limnas till den registre-
rade. Dir framgdr ocksd att det normalt bor krivas att det ir friga
om overtridelser av regelverket som kan féranleda skadestindsansvar,
allvarlig kritik eller ingripande frin tillsynsmyndigheten eller ndgon
liknande reaktion for att informationsskyldigheten ska intrida."”

Den personuppgiftsansvarige ska, enligt 4 kap. 3 §, till den som
begir det utan onddigt drojsmal limna skriftligt besked om huruvida
personuppgifter som rér honom eller henne behandlas (s.k. register-
utdrag). Om sidana uppgifter behandlas, ska sokanden fi del av dem
och {3 viss 1 bestimmelsen uppriknad information. Dirutdver finns
1 4 kapitlet bestimmelser om den personuppgiftsansvariges skyldig-
het att pd begiran av den registrerade ritta eller komplettera person-
uppgifter som ir felaktiga eller ofullstindiga med hinsyn till inda-
mélet med behandlingen samt 1 vissa angivna situationer radera
personuppgifter.

Tillsyn, sanktionsavgifter och skadestind

Integritetsskyddsmyndigheten (tidigare Datainspektionen) ir huvud-
saklig tillsynsmyndighet enligt den generella dataskyddsregleringen.”
Enligt 5 kap. 2 § brottsdatalagen ska tillsynsmyndigheten utéva all-
min tillsyn 6ver personuppgiftsbehandling inom lagens tillimpnings-
omride och handligga klagom4l frin registrerade. Av 5 kap. 5-7 §§
framgar vilka befogenheter tillsynsmyndigheten har i tillsynsverksam-
heten.

Undersokningsbefogenheterna bestdr bl.a. 1 att tillsynsmyndig-
heten har ritt att av personuppgiftsansvariga 3 tillgdng till alla per-
sonuppgifter som behandlas, upplysningar om och dokumentation av
behandlingen av personuppgifter samt sikerhets- och skyddsitgirder,

18 A. prop. s. 465.
2 A. prop. s. 465 f.
22 a § férordningen (2007:975) med instruktion fér Integritetsskyddsmyndigheten.
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tilltrdde till lokaler som den personuppgiftsansvarige disponerar samt
tillgdng till utrustning och andra medel f6r behandling av personupp-
gifter.

De foérebyggande befogenheterna innebir bl.a. att om tillsynsmyn-
digheten bedémer att det finns risk fér att personuppgifter kan komma
att behandlas 1 strid med lag eller annan forfattning, ska myndig-
heten genom rid, rekommendationer eller pdpekanden férsoka féorma
den personuppgiftsansvarige att vidta dtgirder fér att motverka den
risken. Tillsynsmyndigheten far ocksd utfirda en skriftlig varning for
att en planerad eller pdgdende behandling av personuppgifter riskerar
att std 1 strid med lag eller annan férfattning.

Om tullsynsmyndigheten konstaterar att personuppgifter behand-
las 1 strid med lag eller annan férfattning eller att den personuppgifts-
ansvarige pd nigot annat sitt inte fullgor sina skyldigheter, far tillsyns-
myndigheten utnyttja vissa korrigerande befogenheter. Dessa bestar
bla. 1 att genom rdd, rekommendationer eller pdpekanden férsoka
férma den personuppgiftsansvarige att vidta dtgirder {6r att behand-
lingen ska bli forfattningsenlig, att foreligga den personuppgifts-
ansvarige att vidta dtgirder, att férbjuda fortsatt behandling om bris-
ten ir allvarlig eller att besluta om en administrativ sanktionsavgift.

Av 6 kap. 1 § brottsdatalagen framgar att en sanktionsavgift fir tas
ut av en personuppgiftsansvarig vid évertridelse av ndgon av brotts-
datalagens bestimmelser om bl.a. rittsliga grunder eller indamail, be-
handling f6r nya indamal, uppgiftsminimering och lagringsminimering.
S&dan avgift fir dven tas ut bl.a. om den personuppgiftsansvarige inte
har anvint sig av inbyggt dataskydd eller dataskydd som standard, be-
grinsat tillgdngen till personuppgifter, gjort en konsekvensbedém-
ning, genomfort ett forhandssamrdd eller vidtagit limpliga tekniska
och organisatoriska dtgirder. En sanktionsavgift fir ocks3 tas ut om
en personuppgiftsansvarig inte foljer tillsynsmyndighetens beslut om
foreliggande eller forbud.

Av 6 kap. 3 § framgdr att sanktionsavgifter vid 6vertridelser av
bestimmelserna om begrinsning av tillgingen till personuppgifter,
om konsekvensbedomning eller férhandssamréd eller dokumentation
av personuppgiftsincidenter ska bestimmas till hégst 5 000 000 kro-
nor. Vid dvertridelser av dvriga sanktionerade bestimmelser ska av-
giften bestimmas till hégst 10 000 000 kronor. Utéver sanktionsavgif-
terna kan dven skadestdnd komma i friga.
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Enligt 7 kap. 1 § ska den personuppgiftsansvarige ersitta den regi-
strerade for den skada och krinkning av den personliga integriteten
som behandling av personuppgifter i strid med den lagen, eller fore-
skrifter som har meddelats 1 anslutning till den, har orsakat.

9.5 Dataskyddsférordningen och dataskyddslagen

Dataskyddsforordningen borjade tillimpas den 25 maj 2018. Mate-
riellt ir bestimmelserna i dataskyddsférordningen och dataskydds-
direktivet respektive brottsdatalagen till stora delar 6verensstimmande.
Bestimmelserna redovisas dirfor inte nirmare 1 detta sammanhang.

Precis som brottsdatalagen giller dataskyddsférordningen bl.a.
sddan behandling av personuppgifter som ir helt eller delvis automa-
tiserad (artikel 2.1). Av artikel 2.2.d framgdr att férordningen inte
giller for sdan behandling av personuppgifter som behériga myndig-
heter utfér i syfte att forebygga, férhindra, utreda, avsloja eller lagféra
brott eller verkstilla straffrittsliga pafoljder, 1 vilket dven ingdr att
skydda mot samt férebygga och forhindra hot mot den allminna siker-
heten (jfr artikel 1.1 1 dataskyddsdirektivet).

Dataskyddsférordningen ir direkt tillimplig i Sverige. Den inne-
héller dock vissa bestimmelser som tilliter eller férutsitter komplet-
terande eller avvikande nationell lagstiftning. Sidana kompletterande
bestimmelser finns frimst 1 dataskyddslagen, men dven i flera andra
s.k. registerforfattningar som giller sirskilt 1 viss verksamhet eller
viss myndighet.

Dataskyddslagen kompletteras av férordningen (2018:219) med
kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning samt
foreskrifter frin Integritetsskyddsmyndigheten som publiceras i myn-
dighetens férfattningssamling.

9.6 Polisens brottsdatalag

Lagen (2018:1693) om polisens behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade (polisens brottsdatalag) giller utdver brotts-
datalagen bl.a. vid Polismyndighetens behandling av personuppgifter
om uppgifterna behandlas i syfte att férebygga, forhindra eller upp-
ticka brottslig verksamhet, utreda eller lagféra brott, verkstilla upp-
boérd eller uppritthélla allmin ordning och sikerhet. Delar av lagen
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giller dven Ekobrottsmyndighetens behandling av personuppgifter i
syfte att utreda brott om det inte ir friga om dklagarverksamhet och
Sikerhetspolisens behandling av personuppgifter i frigor som inte rér
nationell sikerhet, om uppgifterna behandlas 1 syfte att férebygga,
forhindra eller uppticka brottslig verksamhet eller utreda eller lag-
fora brott. Lagen giller alltsd f6r polisens personuppgiftsbehandling
inom ramen fér den brottsbekimpande verksamheten, men inneh3l-
ler endast preciseringar, undantag eller avvikelser frin brottsdatalagen.
Polisens brottsdatalag miste dirfor lisas tillsammans med regleringen
i brottsdatalagen och tolkas i ljuset av sistnimnda.”’

I lagens 2 och 3 §§ anges i vilken omfattning annan lagstiftning
rorande behandling av personuppgifter har féretride.

I lagens inledande kapitel finns allminna bestimmelser om be-
handling av personuppgifter. Kapitel 3 innehiller bestimmelser om
gemensamt tillgingliga uppgifter, bl.a. under vilka férutsittningar upp-
gifter far goras gemensamt tillgingliga 1 polisens datasystem och hur
sokningar fir goras bland sddana uppgifter. I 4 kap. finns bestimmelser
om lingsta tid f6r behandling av personuppgifter. Sirskilda bestim-
melser finns {6r personuppgifter som behandlas i register éver dna-
profiler, fingeravtrycks- och signalementsregister, penningtvitts-
register, det internationella registret och tilltridesférbudsregistret,
liksom foér Polismyndighetens behandling av personuppgifter for
forensiska indamail 1 lagens 5 och 6 kap. Lagen innehiller slutligen
bestimmelser om administrativa sanktionsavgifter, skadestdnd och
overklagande 1 7 kap. Bestimmelserna i 2—4 kap. redovisas nirmare
nedan.

Grundliggande krav pa behandlingen

Ilagens 2 kap. 1 §anges de tillitna rittsliga grunderna for behandling
av personuppgifter inom lagens tillimpningsomride. Bestimmelsen
giller 1 stillet for 2 kap. 1§ forsta stycket brottsdatalagen. Sdledes
far uppgifterna behandlas om det dr nédvindigt f6r att Polismyndig-
heten, Ekobrottsmyndigheten eller Sikerhetspolisen ska kunna utféra
foljande uppgifter:

2! Prop. 2017/18:269 Brottsdatalag — kompletterande lagstiftning s. 291.
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1. forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet,
utreda eller lagfora brott,
verkstilla uppbord,

uppritthdlla allmin ordning och sikerhet, eller

ook »n

fullgora forpliktelser som foljer av internationella dtaganden.

Forsta, andra och fjirde ledet har samma innebérd som den som redo-
visats 1 samband med 2 kap. 1§ brottsdatalagen ovan i avsnitt 9.4.
Punkten tre tar frimst sikte pa polisens uppbord av boter, och femte
punkten tar sikte pd behandling som krivs fér att genomfora for-
pliktelser som syftar till att frimja utlindsk brottsbekimpande verk-
samhet.

Forutsittningarna f6r att behandla personuppgifter som behand-
las p& ndgon av dessa grunder f6r nya indamadl regleras 1 2 kap. 4 och
22 §§ brottsdatalagen. Bestimmelserna redovisas ovan i avsnitt 9.4.

Biometriska uppgifter ir kinsliga personuppgifter och far enligt
2 kap. 12 § brottsdatalagen behandlas endast om det ir sirskilt fore-
skrivet och om det dr absolut nédvindigt f6r indamélet med behand-
lingen. Polisens brottsdatalag innehéller en sidan sirskild féreskrift
som ger Polismyndigheten och Sikerhetspolisen ritt att behandla bio-
metriska uppgifter om det ir absolut nodvindigt f6r indamélet med
behandlingen (2 kap. 4 §). Kravet pd absolut nédvindighet innebir
att behovet miste provas sirskilt noga. Paragrafen mojliggor anvind-
ning av sirskild teknisk behandling f6r att bekrifta unik identifiering
av en person. Det innebir att t.ex. fingeravtryck, ansiktsgeometri,
rostigenkinning eller rorelsemonster fir anvindas for att identifiera
en person.”” Lagen gor vidare 1 2 kap. 5-6 §§ vissa undantag frin det
1 brottsdatalagen foreskrivna sokférbudet.

Lagen anger under vilka férutsittningar personuppgifter fir lim-
nas ut till Interpol, Europol eller utlindska staters myndigheter samt
vissa organisationer. Lagen innehdller ocksd bestimmelser om utlim-
nande av uppgifter mellan vissa nationella myndigheter. Sdledes har
exempelvis Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Tullverket och Kust-
bevakningen, trots vissa sekretessbestimmelser, ritt att ta del av vissa
personuppgifter som har gjorts gemensamt tillgingliga om uppgif-
terna behovs for ett syfte som anges i 1 kap. 2 § brottsdatalagen; i

22 A. prop. s. 296.
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huvudsak i den brottsbekimpande verksamheten (2 kap. 9-10 §§
polisens brottsdatalag). Personuppgifterna fir limnas ut elektroniskt
pd annat sitt in genom direktdtkomst om det inte ir olimpligt.
Direktitkomst far endast tillitas i den utrickning som sirskilt anges
ilagen (2 kap. 12 §).

Sirskilt om personuppgifter frin transportfdretag

I 2 kap. 13-14 §§ anges hur och i vilka syften personuppgifter som
tillhandahills av transportforetag enligt 25 § polislagen fir behand-
las. Av 13 § framgar att s3dana personuppgifter endast fir behandlas
for att forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet samt
for att utreda eller lagfora brott. Det framgér ocksd att personupp-
gifterna endast 1 ett enskilt fall f8r behandlas for nya dndamal 2 kap.
4 och 22 §§ brottsdatalagen. Ett exempel kan vara att ett brott upp-
ticks och att uppgifterna behovs for att utreda och lagtora brottet.
Det kan ocksd vara sd att uppgifterna behovs 1 ett underrittelse-
irende.” Vidare framgdr av 14 § att vid terminaldtkomst enligt 26 §
polislagen fir personuppgifterna inte dndras eller bearbetas pa annat
sitt. Polismyndigheten kan exempelvis inte féra dver en hel uppgifts-
samling till sina egna it-system f6r att bearbeta, dndra och lagra per-
sonuppgifterna dir.**

Gemensamt tillgingliga uppgifter

Polisens brottsdatalag gor skillnad mellan behandlingen av gemen-
samt tillgingliga uppgifter och behandlingen av uppgifter som inte
gor eller har gjorts gemensamt tillgingliga. En sddan skillnad gjordes
redan 1 polisdatalagen och i férarbetena till den lagen utvecklades nir
uppgifter skulle hora till den ena eller andra kategorin.”
Sammanfattningsvis ir det avgorande fér bedomningen av om per-
sonuppgifter ir att anse som gemensamt tillgingliga eller inte om upp-
gifterna ir dtkomliga for en bestimd och begrinsad personkrets i
stunden och éver tid. Om avsikten ir att uppgifterna ska vara tkom-
liga f6r en 1 f6rvig obestimd krets av anstillda inom polisen, fir upp-

2 A. prop. s. 299.
2 A. prop.s.299 {.
» Prop. 2009/10:85 Integritet och effektivitet 1 polisens brottsbekimpande verksamhet s. 334 f.
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gifterna alltid anses vara gemensamt tillgingliga. Uppgifter som en
annan brottsbekimpande myndighet har tillgdng till genom direkt-
dtkomst ir vidare alltid gemensamt tillgingliga. Om uppgifterna &
andra sidan lagras pd ett sddant sitt att endast en viss person har till-
ging till dem, kan uppgifterna normalt inte anses gemensamt tillging-
liga. Detta giller dven om syftet ir att uppgifterna senare ska lagras si
att andra fir tillgdng till dem. Det ir alltsd férst nir insamlade upp-
gifter gors tillgingliga for fler dn ett fital personer 1 den brottsbekim-
pande verksamheten som bestimmelserna om gemensam tillgingliga
uppgifter ska tillimpas.

I vad man uppgifter som ir tillgiingliga enbart for en bestimd krets
av personer ir att anse som gemensamt tillgingliga fir bedomas med
hinsyn tll frimst hur manga personer som har tillgdng till uppgifterna.
Enligt uttalanden 1 férarbetena till polisdatalagen kan en tumregel
vara att uppgifterna ir att anse som gemensamt tillgingliga om antalet
deltagare i en viss grupp med tillgdng tll uppgifterna dverstiger ett
tiotal. Aven den tid under vilken uppgifter avses bli behandlade kan
ha betydelse for frigan eftersom de personer som 6ver tid far tillgdng
till uppgifterna kan vara minga dven om det inte vid varje given tid-
punkt dverstiger ett mindre antal.

Sirskilda bestimmelser om gemensamt tillgingliga uppgifter finns
13 kap. polisens brottsdatalag. Nir personuppgifter gors gemensamt
tillgingliga anses det typiskt sett innebira 6kade risker for intrdng i
den personliga integriteten. Dirfér har det ansetts behdva anges 1 lag
vilka slag av personuppgifter som fir goras gemensamt tillgingliga.
I 3 kap. 2 § finns en uttémmande upprikning och det ir alltsg inte
tilldtet att gdra personuppgifter gemensamt tillgingliga i andra fall.*
Upprikningen omfattar bl.a. uppgifter som kan antas ha samband med
misstinkt brottslig verksamhet av viss kvalificerad art, uppgifter som
behovs f6r 6vervakningen av grovt kriminella personer och uppgifter
som férekommer i vissa drenden, t.ex. irenden om utredning av eller
lagféring for brott eller drenden om kontaktférbud.

Kapitlet innehéller ocksd bestimmelser om nir personuppgifterna
ska f6ljas av sirskilda upplysningar, t.ex. om uppgiften rér en person
som inte ir misstinkt, samt bestimmelser som innebir begrinsningar
1 mojligheterna till sokningar 1 uppgifterna. I 3 kap. 7 § anges vilka
andra myndigheter som kan medges direktdtkomst till uppgifter som

26 Prop. 2017/18:269 s. 300 f. med hinvisning till prop. 2009/10:85 s. 336 f.
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gjorts gemensamt tillgingliga och under vilka forutsittningar detta

kan ske.

Lingsta tid som personuppgifter far behandlas

Av 2 kap. 17 § forsta stycket brottsdatalagen framgir det att person-
uppgifter inte fir behandlas under lingre tid in vad som ir nédvin-
digt med hinsyn till indamailet med behandlingen. Polisens brotts-
datalag innehéller dirutver nirmare bestimmelser f6r lingsta tid som
personuppgifter fir behandlas i 4 kap., samt bestimmelser om lingsta
tid for behandling 1 olika register som Polismyndigheten enligt lagen
har ritt att fora 1 5 och 6 kap., som register 6ver dna-profiler, eller
fingeravtrycks- och signalementsregister.

Bestimmelserna om hur linge personuppgifterna fir behandlas
giller automatiserad behandling och ir relativt detaljerade. Bestim-
melserna i 4 kap. ser olika ut bl.a. beroende p& om uppgifterna gjorts
gemensamt tillgingliga 1 polisens datasystem eller inte. Fér person-
uppgifter som inte gjorts gemensamt tillgingliga och som inte ingdr
1 ndgot sirskilt register giller som huvudregel att dessa inte fir be-
handlas lingre in ett &r efter att drendet avslutats, om uppgifterna
behandlats i ett drende, eller annars ett ar efter det att de behandlades
automatiserat forsta gingen (4 kap. 2 §). Den tilldtna lingsta tiden
for behandling beror alltsd pi om personuppgifterna behandlas inom
ramen for ett drende eller inte. I motiven till polisdatalagen angavs att
begreppet drende dir hade en sirskild innebérd som kan avvika frin
den gingse innebérden av begreppet 1 den di gillande férvaltnings-
lagen (1986:223). Med drende avsdgs en serie dtgirder som ir avsedda
att leda fram till ett bestimt slut. Sarskilda underrittelseprojekt kunde
t.ex. omfattas. Underrittelseprojekt med en obestimd varaktighet,
exempelvis ett projekt som syftar till att fortldpande underséka ung-
domsbrottsligheten pd en viss ort, ansdgs dock inte som ett drende i
den mening som avsigs i paragrafen.” Ingenting tyder pd att begreppet
har ndgon annan innebérd 1 dag.

For personuppgifter som gjorts gemensamt tillgingliga och som
inte ingdr i ndgot sirskilt reglerat register giller i flera fall lingre tider
for ritten till behandling dn for uppgifter som inte gjorts gemensamt
tillgingliga. Inom denna grupp finns flera sirskilda fall reglerade och

¥ Prop. 2009/10:85 5. 328.
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tiderna for lingsta behandling kan variera frdn i huvudsak ett ar till
tio ar.

Bestimmelserna 1 4 kap. innebir ocks3 att personuppgifterna inte
far arkiveras digitalt. All automatiserad behandling av uppgifterna ska
i princip upphéra nir den angivna tidsfristen har 16pt ut. Det innebir
att uppgifterna som huvudregel ska raderas.

9.7 Tullverkets brottsdatalag

Lagen (2018:1694) om Tullverkets behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade (Tullverkets brottsdatalag) ir uppbyggd pd
1 huvudsak samma sitt som polisens brottdatalag. Lagen innehiller
férutom allminna och grundliggande bestimmelser om behandling
ett kapitel om gemensamt tillgingliga uppgifter, ett kapitel om lingsta
tid for behandling av personuppgifter och ett kapitel med bestim-
melser om sanktionsavgifter, skadestdnd och ritten till verklagande.
Lagen giller utdver brottsdatalagen nir Tullverket i egenskap av be-
horig myndighet behandlar personuppgifter i syfte att férebygga, for-
hindra eller uppticka brottslig verksamhet, utreda eller lagféra brott
eller verkstilla uppbord. I Tullverkets évriga verksamhet giller lagen
(2001:185) om behandling av uppgifter i Tullverkets verksamhet, som
kompletterar dataskyddsférordningen.

Enligt lagens 2 kap. 1 § fir Tullverket behandla personuppgifter om
det dr nddvindigt for att myndigheten ska kunna utféra féljande upp-
gifter:

— forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet,
— utreda eller lagfora brott,
— verkstilla uppbord, eller
— fullgora forpliktelser som foljer av internationella dtaganden.
For behandling av uppgifter for nya indamal giller samma férutsitt-
ningar som enligt polisens brottsdatalag.

Lagen ger Tullverket ritt att behandla biometriska uppgifter om
det ir absolut nédvindigt for indaméilet med behandlingen. Vidare

gors samma undantag som 1 polisens brottsdatalag frin sokforbudet
1 brottsdatalagen 12 kap. 4-5 §§.
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Lagen anger under vilka férutsittningar personuppgifter fir lim-
nas ut till Interpol, Europol eller utlindska staters myndigheter samt
vissa organisationer. Lagen innehiller ocksd bestimmelser om utlim-
nande av uppgifter mellan vissa nationella myndigheter. Bestimmel-
serna dverensstimmer 1 huvudsak med motsvarande bestimmelser 1
polisens brottsdatalag (se ovan).

I 2 kap. 10-12 §§ finns bestimmelser om behandling av person-
uppgifter som tillhandahillits av transportféretag enligt 15 § lagen
(1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grins mot ett an-
nat land inom Europeiska unionen eller 4 kap. 6 § tullagen (2016:253).

Enligt 2 kap. 10 § far personuppgifter som har limnats till Tull-
verket enligt de nimnda bestimmelserna behandlas endast for att
planera kontroller och vilja ut kontrollobjekt for att f6rebygga, f6r-
hindra eller uppticka brottslig verksamhet, eller utreda eller lagfora
brott. Det innebir att arbetet inriktas pd att fi fram kontrollobjekt
for vilka det rider forhojd risk fér smuggling eller andra brott. Om
det vid den behandling som gérs, eller vid kontroll vid ankomsten
till Sverige, uppkommer skil att behandla personuppgifterna for ett
nytt indamal fir det enligt 10 § andra stycket bara géras om forut-
sittningarna for behandling for nya dndamal 1 2 kap. 4 eller 22 §§
brottsdatalagen dr uppfyllda 1 det enskilda fallet. Ett typiskt exempel
ir enligt uttalanden i forarbetena att ett brott uppticks nir nigon har
tagits ut fér en kontroll och att uppgifterna behévs for att utreda och
lagfora brottet. Det kan ocksd visa sig att vissa av uppgifterna behovs
1 ett underrittelseirende, t.ex. for kartliggning av nya smugglings-
metoder.”®

Av 11 § framgdr att vid terminalitkomst fir personuppgifterna
inte indras eller bearbetas pa annat sitt. Tullverket kan exempelvis
inte fora ver en hel uppgiftssamling till sina egna it-system for att
bearbeta, dndra och lagra personuppgifterna dir.”’

I 2 kap. 12 § finns bestimmelser om i vilka fall identitetsbeteck-
ningar sisom namn, personnummer och samordningsnummer fir
anvindas som sokbegrepp vid sokning i sddana personuppgifter som
limnats till Tullverket enligt 10 § forsta stycket. Sidana sékbegrepp
fir anvindas bara om uppgifterna avser en person som ir eller har
varit misstinkt for brott eller kan antas ha samband med viss brotts-

% Prop. 2017/18:269 s. 322 {.
» A. prop.
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lig verksamhet eller som 6vervakas pd grund av misstanke om att
personen kan komma att utva brottslig verksamhet.

P& samma sitt som polisens brottsdatalag innehdller tullverkets
brottsdatalag nirmare bestimmelser for lingsta tid som personupp-
gifter fir behandlas 1 vissa fall. Bestimmelserna ir 1 huvudsak lika-
lydande. I 4 kap. 3 § anges dock sirskilt att personuppgifter som med
stdd av 15 § inregrinslagen eller 4 kap. 6 § tullagen tillhandahills pd
annat sitt in genom terminaldtkomst, omedelbart ska férstéras om
de visar sig sakna betydelse for att utféra en uppgift som syftar till att
forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet, eller utreda
eller lagféra brott. Detta giller ocksd vid behandling av personupp-
gifter som ingdr i en strukturerad samling personuppgifter, t.ex. mani-
fest frdn transportféretag som kommer in till Tullverket i pappers-
form, med t.ex. post eller fax.”

9.8 Kustbevakningens brottsdatalag

Aven lagen (2018:1695) om Kustbevakningens behandling av person-
uppgifter inom brottsdatalagens omride (Kustbevakningens brotts-
datalag) dr uppbyggd pd 1 huvudsak samma sitt som polisens brottdata-
lag. Lagen innehéller férutom allminna och grundliggande bestimmelser
om behandling ett kapitel om gemensamt tillgingliga uppgifter, ett
kapitel om lingsta tid f6r behandling av personuppgifter och ett
kapitel med bestimmelser om sanktionsavgifter, skadestdnd och ritten
till 6verklagande. Lagen giller utdver brottsdatalagen nir Kustbevak-
ningen i egenskap av behorig myndighet behandlar personuppgifter
1 syfte att férebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet,
utreda eller lagféra brott eller uppritthilla allmin ordning och sikerhet.

Enligt lagens 2 kap. 1 § fir Kustbevakningen behandla personupp-
gifter om det ir nédvindigt for att myndigheten ska kunna utfora
foljande uppgifter:

— forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksambhet,
— utreda eller lagféra brott,
— uppritthélla allmin ordning och sikerhet, eller

— fullgéra forpliktelser som féljer av internationella dtaganden.

% A. prop. s. 327 f.
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Foér behandling av uppgifter for nya indamal giller samma forutsitt-
ningar som enligt polisens brottsdatalag (2 kap. 2 §).

Vad giller behandling av kinsliga personuppgifter gors vissa undan-
tag frin sokforbudet som foljer av brottsdatalagen dven i denna lag
(2 kap. 4-5 §§).

P3 samma sitt som polisens brottsdatalag och Tullverkets brotts-
datalag anger lagen under vilka forutsittningar personuppgifter far
limnas ut till Interpol, Europol eller utlindska staters myndigheter
samt vissa organisationer. Lagen innehdller ocksd bestimmelser om
utlimnande av uppgifter mellan vissa nationella myndigheter. Bestim-
melserna dverensstimmer med motsvarande reglering 1 de nyss nimnda
lagarna.

P3 samma sitt som polisens brottsdatalag inneh3ller Kustbevak-
ningens brottsdatalag nirmare bestimmelser f6r lingsta tid som per-
sonuppgifter fir behandlas 1 vissa fall. Bestimmelserna ir 1 huvudsak

likalydande.

9.9 Lagen om Sakerhetspolisens behandling
av personuppgifter

Till Sikerhetspolisens huvuduppgifter hor att férebygga, férhindra
och uppticka brottslig verksamhet som innefattar brott mot rikets
sikerhet och terrorbrott och att utreda och beivra sddana brott. Siker-
hetspolisen ansvarar vidare f6r personskyddet av den centrala stats-
ledningen. De uppgifterna avser nationell sikerhet. Sikerhetspolisen
har dven andra uppgifter som avser nationell sikerhet eller som har
mycket nira samband med sddan verksambhet.

Viss personuppgiftsbehandling undantas frin bide dataskydds-
forordningens och dataskyddsdirektivets tillimpningsomrade. Det
giller bl.a. personuppgiftsbehandling i verksamhet som inte omfattas
av unionsritten, diribland omradet nationell sikerhet. Sdledes giller
inte heller brottsdatalagen vid Sikerhetspolisens behandling av per-
sonuppgifter som ror nationell sikerhet eller om Polismyndigheten
har dvertagit en arbetsuppgift som rér nationell sikerhet frdn Siker-
hetspolisen (1 kap. 4 § brottsdatalagen).

Merparten av Sikerhetspolisens behandling av personuppgifter
ligger hirigenom utanfor brottsdatalagens tillimpningsomrade. I stillet
giller lagen (2019:1182) om Sikerhetspolisens behandling av person-
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uppgifter (Sikerhetspolisens datalag) vid behandling av personupp-
gifter som ror nationell sikerhet i Sikerhetspolisens brottsbekim-
pande och lagférande verksamhet. Lagen dr subsidiir till annan lag-
stiftning, finns det andra och avvikande regler pd annat hall ir det
alltsd dessa regler som giller i stillet (1 kap. 4 §). Nir Sikerhetspolisen
behandlar personuppgifter som inte ror nationell sikerhet i syfte att
bekimpa och lagféra brott, ska myndigheten diremot tillimpa brotts-
datalagen och polisens brottsdatalag.

Enligt 2 kap. 1§ 1 lagen fir Sikerhetspolisen behandla person-
uppgifter om det ir nodvindigt for att

— forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet som inne-
fattar brott mot Sveriges sikerhet, terrorbrott, eller tryckfrihets-
brott och yttrandefrihetsbrott med rasistiska eller frimlingsfient-
liga motiv

— utreda eller lagfora nyss nimnda brott, eller, efter sirskilt beslut,
annat brott,

— fullgora uppgifter i samband med personskydd av den centrala stats-
ledningen och andra som regeringen eller Sikerhetspolisen bestim-
mer, enligt sikerhetsskyddslagen (2018:585), eller enligt utlinnings-
och medborgarskapslagstiftningen,

— fullgéra ndgon annan uppgift som rér nationell sikerhet och som
anges 1 lag eller férordning eller sirskilt beslut av regeringen, eller

— fullgora forpliktelser som foljer av internationella dtaganden.

P4 samma sitt som de ovan redovisade regelverken innehéller Siker-
hetspolisens datalag allminna och grundliggande bestimmelser om
behandling, liksom bestimmelser om gemensamt tillgingliga upp-
gifter och om lingsta tid for behandling av personuppgifter. Vidare
innehéller den bl.a. bestimmelser om skyldigheter f6r den personupp-
giftsansvarige, om enskildas rittigheter, om tillsyn, skadestdnd, 6ver-
klagande och 6verforing av personuppgifter till tredjeland. Bestimmel-
serna 6verensstimmer i stora delar med brottsdatalagens bestimmelser
och andra brottsbekimpande myndigheters sirskilda brottsdatalagar.
Sikerhetspolisens verksamhet och arbetsmetoder skiljer sig dock i
viss utstrickning frin Polismyndighetens, bl.a. eftersom tyngdpunk-
ten for Sikerhetspolisen ligger pd att férebygga och férhindra brott.
I vissa avseenden idr dirfér regleringen anpassad utifrin detta.
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9.10 Utlanningsdatalagen

Utlinningsdatalagen (2016:27) ir en sirskild registerfoérfattning som
syftar till att ge Migrationsverket, Polismyndigheten och utlandsmyn-
digheterna mojlighet att behandla personuppgifter pa ett indamals-
enligt sitt 1 sin verksamhet enligt utlinnings- och medborgarskaps-
lagstiftningen och att skydda minniskor mot att deras personliga
integritet krinks vid sidan behandling. Lagen giller vid behandling
av personuppgifter bl.a. 1 Migrationsverkets och Polismyndighetens
verksamheter som rér utlinningars in- och utresa i Sverige, vistelse
hir samt andra utlinningsrittsliga frigor (2-3 §§).

Lagen giller endast helt eller delvis automatiserad behandling av
personuppgifter eller om personuppgifterna ingdr i eller ir avsedda att
ingd 1 en strukturerad samling av personuppgifter som ir tillgingliga
for sokning eller sammanstillning enligt sirskilda kriterier (4 §). Utan-
for lagens tillimpningsomrade faller dirmed helt manuell behandling
av personuppgifter som inte ingdr i nigon sddan samling.”!

Lagen kompletterar dataskyddsférordningen och om inte annat an-
ges dr dven bestimmelserna i dataskyddslagen tillimpliga vid behand-
lingen av uppgifterna. I 5 § anges vissa undantag frdn lagens tillimp-
ningsomrade, bl.a. giller den inte nir personuppgifter behandlas med
stdd av lagen (2006:444) om passagerarregister eller viseringskodexen.

Enligt 11 § fir personuppgifter behandlas om det behovs for

— handliggning av irenden eller en myndighets bitride i sddana dren-
den i verksamhet som avses 12 och 3 §§,

— kontroll av utlinning i samband med inresa och utresa samt kon-
troll under vistelsen 1 Sverige,

— utférande av arbetsuppgifter som giller mottagande och bositt-
ning av asylsokande och andra utlinningar,

— framstillning av statistik,
— utférande av testverksambhet, eller

— fullgérande av en rittslig skyldighet att registrera eller pd annat
sitt dokumentera en personuppgift.

3! Prop. 2015/16:65 Utlinningsdatalag s. 109.
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Migrationsverket fir iven behandla personuppgifter om det behovs
for dtersdkning i avgdranden, rittsutredningar m.m. samt 3tersok-
ning av information som rér férhdllanden 1 andra linder (12 §). Per-
sonuppgifter fir ocksd behandlas i vissa fall nir det ir nédvindigt for
att tillhandahilla information till vissa myndigheter (13 §).

Utlinningsdatalagen innehdller vidare bestimmelser om under
vilka férhéllanden kinsliga personuppgifter fir behandlas (14 §), samt
sirskilda bestimmelser om Migrationsverkets register dver finger-
avtryck och fotografier (15 §, jfr 9 kap. 8 § utlinningslagen, 2005:716).
Bestimmelsen 1 15 § reglerar uttémmande for vilka indamaél upp-
gifter om fingeravtryck och fotografier som har tagits med stéd av
9 kap. 8 § utlinningslagen fir behandlas och indamélen ir mer be-
grinsade dn 6vrigt enligt lagen.

Enligt 16 § ska tillgdngen till personuppgifterna begrinsas till det
som varje tjinsteman behdver f6r att kunna fullgéra sina arbetsupp-
gifter. Lagen foreskriver vidare vissa begrinsningar i ritten att utfora
sokningar bland uppgifterna (17 och 18 §§).

Slutligen innehéller lagen dven vissa bestimmelser om den person-
uppgiftsansvariges skyldigheter, om ritten att géra invindningar mot
behandlingen av personuppgifter samt om méjligheten f6r andra myn-
digheter och linder att fi direktdtkomst eller annan tillging till upp-
gifterna.

9.11 Kamerabevakningslagen

I kamerabevakningslagen (2018:1200) regleras férutsittningarna for
viss kamerabevakning som bedrivs dppet (3-5 §§). Av 2 § framgir
att lagens syfte ir att tillgodose behovet av kamerabevakning f6r be-
rittigade dandamdl och att skydda fysiska personer mot otillbérligt
intrdng i den personliga integriteten vid sddan bevakning. Avsikten
med lagen ir alltsd att reglera kamerabevakning pd ett sitt som inne-
bir en limplig balans mellan nyttan med kamerabevakning och skyddet
av den personliga integriteten.”

Kamerabevakningslagen innehdller endast de bestimmelser som
sirskilt behovs f6r kamerabevakning och som utgér undantag frin
och kompletteringar till annan dataskyddslagstiftning. Lagen ir subsi-
didr 1 férhéllande till dataskyddsférordningen, dataskyddslagen med

32 Prop. 2017/18:231 s. 135.
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tillhorande och kompletterande féreskrifter samt brottsdatalagen med
tillhérande foreskrifter och andra féreskrifter som genomfér data-
skyddsdirektivet (6 §). Detsamma giller 1 férhéllande till foreskrifter
om behandling av personuppgifter som inte omfattas av férordningen
eller brottsdatalagen.

Lagens 3 § innehéller en definition av begreppet kamerabevakning.
Med kamerabevakning avses enligt 3 § 1 att en tv-kamera, ett annat
optisk-elektroniskt instrument eller en dirmed jimfoérbar utrustning,
utan att mangvreras pd platsen, anvinds pd ett sitt som innebir var-
aktig eller regelbundet upprepad personbevakning.

Med platsen menas den plats dir utrustningen finns. Utrustningen
kan finnas antingen pd en fast plats, t.ex. pd en fasad, pd en inomhus-
vigg, 1 ett tak eller pd en stolpe, eller pd en rérlig plats, t.ex. pd eller
1 ett fordon, ett fartyg eller en drénare eller ett annat luftfartyg. Med
att utrustningen anvinds utan att mandvreras pa platsen avses att den
fortlopande hanteringen av utrustningen sker pd ett stille som ir
klart 8tskilt frén den plats dir utrustningen finns. Endast det for-
hillandet att utrustningen sitts igdng pa stillet eller fungerar med
inbyggd automatik innebir inte att den mandévreras pd platsen. Ut-
rustning som finns i anvindarens omedelbara nirhet och som fort-
l6pande styrs av anvindaren ir mandvrerad pd platsen. Lagen omfat-
tar dirfor inte exempelvis handhillna eller kroppsburna kameror.”

En ytterligare férutsittning f6r lagens tillimpning ir att kamera-
bevakningen anvinds pd ett sidant sitt som gor det mojligt att iden-
tifiera personer som blir féremal for bevakningen, dvs. innebir per-
sonbevakning. Det forutsitts ocksé att bevakningen pdgir under en
viss tid eller med vissa regelbundna intervaller.™

Lagen giller dven 1 friga om ljudupptagning som sker i anslutning
till kamerabevakningen, liksom vid anvindning av tekniska anord-
ningar som anvinds for att behandla bild- och ljudmaterial, exempel-
vis for att lagra inspelad film (3 § 2 och 3).

Som huvudregel krivs tillstdnd till kamerabevakning om bevak-
ningen ska bedrivas av en myndighet eller annan in myndighet vid
utforande av en uppgift av allmint intresse och av en plats dit all-
minheten har tilleride (7 §). Till platser dit allmidnheten har tlltride
riknas exempelvis gator, torg och parker, men ocks3 transportmedel

3 A. prop. s. 136 1.
** Ibid.
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som anvinds for allminna kommunikationer eller evenemang dit vem
som helst kan 16sa en biljett.”

Ett sirskilt avsnitt 1 lagen behandlar férutsittningarna for vissa
myndigheters kamerabevakning; nirmare bestimt Kustbevakningen,
Polismyndigheten, Sikerhetspolisen och Tullverket (se 14 a—d §§).
Nigot tillstdnd till kamerabevakning krivs inte, sedan den 1 januari
2020, vid bevakning som bedrivs av nimnda myndigheter (9 § forsta
stycket 1). Syftet med att ta bort tillstdndskravet f6r dessa myndig-
heter var bl.a. lyfta bort hinder fér en effektiv brottsbekimpning.*

Att dessa myndigheters kamerabevakning undantas frén kravet
pa tillstdnd innebir dock inte att den ir oreglerad. En férutsittning
for att myndigheterna ska fa bedriva kamerabevakning av en plats dit
allminheten har tilltride ir enligt 14 a § att intresset av s3dan bevak-
ning viger tyngre in den enskildes intresse av att inte bli bevakad.
Vad som ska beaktas vid bedémningen av dessa intressen framgar av
8 § andra och tredje stycket.

Enligt 14 b § ska myndigheterna som huvudregel bedéma om for-
utsittningarna i 14 a § dr uppfyllda innan de pabérjar bevakningen.
Frin denna huvudregel gors vissa undantag.

Forutsittningarna for tillstdnd, nir sddant krivs, framgér av 8 §.
Enligt forsta stycket ska tillstind till kamerabevakning ges om in-
tresset av sddan bevakning viger tyngre in den enskildes intresse av
att inte bli bevakad (den s.k. 6verviktsprincipen). For att bevaknings-
intresset ska kunna viga tyngre in den enskildes intresse av att inte
bli bevakad ir en férsta forutsittning att det finns en rittslig grund
for kamerabevakningen i den tillimpliga personuppgiftsregleringen,
1 férsta hand dataskyddsférordningen eller brottsdatalagen. Dirut-
dver ska en helhetsbeddmning av omstindigheterna i det enskilda fallet
goras. Det ricker att intresset av kamerabevakning viger dver det mot-
stdende intresset for att tillstdnd ska ges.”

Av 8 § andra stycket, som alltsd dven giller vid bedémningen av
intresset av kamerabevakning nir denna utfors av Kustbevakningen,
Polismyndigheten, Sikerhetspolisen eller Tullverket, framgar vidare
vad som sirskilt ska beaktas vid beddmningen. Regleringen rorande
intresseavvigningen redovisas nirmare i avsnitt 15.

> A. prop. s. 59.
% Prop. 2018/19:147 Kamerabevakning i brottsbekimpningen — ett enklare férfarande s. 1.
%7 Prop. 2017/18:231 s. 142.
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Genom regleringen 1 8 § har de indamal som sirskilt ska beaktas
vid bedémningen av bevakningsintresset utdkats och fortydligats jim-
fort med tidigare gillande reglering. Av férarbetena framgdr att syftet
med férindringarna var att generellt férbittra mojligheterna att f3
tillstdnd till kamerabevakning. Regeringen menade att detta var sir-
skilt betydelsefullt fér sddan kamerabevakning som anvinds i brotts-
bekimpande syfte och fér att skapa tryggare offentliga miljser. Reger-
ingen uttalade ocksd principiellt att kameratekniken inte lingre ska
ses som en &tgird som kan tas till {6rst om andra tinkbara dtgirder inte
gett resultat, utan som ett naturligt hjilpmedel i det brottsbekim-
pande arbetet.”

Kamerabevakningslagen innehéller dven bestimmelser om bl.a.
upplysning om kamerabevakning, om enskildas ritt till information
samt om tillsyn och sanktionsavgifter. Integritetsskyddsmyndigheten
ir den myndighet som utévar tillsyn 6ver kamerabevakning enligt
kamerabevakningslagen.”

9.12 Lagen om flygpassageraruppgifter
i brottsbekdmpningen

I syfte att bekimpa terrorism och annan allvarlig brottslighet har
myndigheter i flera linder i allt storre utstrickning borjat samla in
och analysera s.k. PNR-uppgifter. PNR ir en férkortning av den eng-
elska benimningen Passenger Name Record och avser uppgifter som
passagerare limnar vid bokning av flygresor och vid incheckning,
t.ex. namn, resedatum, resvig, bagageinformation och betalningssitt.
Uppgifterna kan t.ex. anvindas for att sdlla ut tidigare okinda passa-
gerare som skulle kunna vara intressanta f6r myndigheterna att kon-
trollera. PNR-uppgifterna kan dven anvindas i samband med brotts-
utredningar eller f6r att analysera och faststilla misstinkta rese- och
beteendemonster.

Det s.k. PNR-direktivet*® utgdr ett unionsgemensamt regelverk
for insamling och anvindning av PNR-uppgifter i viss brottsbekim-
pande verksamhet. PNR-direktivet har genomforts i svensk ritt ge-

* Prop. 2017/18:231 s. 64 1.

3 § férordning (2018:219) med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsférord-
ning och 2 § férordning (2007:975) med instruktion fér Integritetsskyddsmyndigheten.

“ Europaparlamentets och rédets direktiv (EU)2016/681 om anvindning av passageraruppgifts-
samlingar (PNR-uppgifter) for att férebygga, férhindra, uppticka, utreda eller lagféra terrorist-
brott och annan allvarlig brottslighet.
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nom lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i brottsbekimp-
ningen. Lagen har foretride framfér polisens brottsdatalag nir det
giller behandlingen av uppgifterna (1 kap. 3 § brottsdatalagen). Lagen
innehdller bestimmelser om lufttrafikforetags skyldigheter att Gver-
fora PNR-uppgifter till enheten for passagerarinformation vid Polis-
myndigheten, samt om behandling av PNR-uppgifter i verksamhet
for att forebygga, férhindra, uppticka, utreda eller lagfora terrorist-
brottslighet eller annan allvarlig brottslighet. Lagen ir avsedd att bide
tillgodose behovet av tillgdng till PNR-uppgifter i sddan verksamhet
och skydda minniskor mot att deras personliga integritet krinks vid
behandlingen av uppgifterna.

Lagen foreskriver att det vid Polismyndigheten ska finnas en enhet
for passagerarinformation som ska ansvara f6r att samla in, bevara
och 1 6vrigt behandla PNR-uppgifter. Enheten ska ocksd ansvara for
att 6verféra PNR-information till behoriga mottagare och tredje-
linder (1 kap. 4§).

PNR-information fir endast behandlas i syfte att forebygga, for-
hindra, uppticka, utreda eller lagfora terroristbrott eller annan all-
varlig brottslighet. Undantag giller 1 verksamhet som rér nationell
sikerhet och 1 vissa fall f6r behandling av PNR-information {ér att
forhindra, utreda eller lagféra annan brottslighet hos behériga myn-
digheter (1 kap. 58§). Lagen forbjuder vidare behandling av PNR-
uppgifter som utgor kinsliga personuppgifter.

I lagens 2 kap. finns bestimmelser om lufttrafikf6retagens skyl-
digheter. Dir stadgas att lufttrafikféretagen, infér varje flygning som
ankommer till eller avgir frin Sverige, ska elektroniskt 6verfora si-
dana PNR-uppgifter som lagen giller till enheten f6r passagerarinfor-
mation. Till skillnad frin passagerarinformation som kan inhimtas
med stdd av 25 § polislagens bestimmelser behovs alltsd inte nigon
begiran.

Alla flygningar mellan Sverige och ett annat land omfattas, oav-
sett om det ir friga om ett annat EU-land eller ett land utanfér EU,
och idven for det fall att det endast ir friga om en mellanlandning pd
svensk mark. Inrikesflygningar omfattas diremot inte.

Lagens 3 kap. inneh3ller detaljerade bestimmelser om behandlingen
av PNR-uppgifter, tillitna indamal f6r sddan behandling, tillgidng till
uppgifterna och om bevaring. PNR-uppgifter som har éverforts ska
bevaras i en databas vid enheten f6r passagerarinformation som an-
svarar for behandlingen av informationen i Sverige. Polismyndig-
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heten ir personuppgiftsansvarig fér den behandling av personupp-
gifter som utfors vid enheten {6r passagerarinformation.

Enheten f6r passagerarinformation fir enligt regleringen behandla
PNR-uppgifter bl.a. for att gora en férhandsbedémning av passage-
rare fére deras beriknade ankomst till eller avresa fran Sverige i1 syfte
att vilja ut personer som behéver utredas ytterligare av behériga myn-
digheter eller Europol, pd grund av att dessa personer kan vara in-
blandade i terroristbrottslighet eller annan allvarlig brottslighet (3 kap.
48§). Uppgifterna fir ocksd behandlas for att gora analyser for att
uppdatera eller skapa nya kriterier som ska anvindas vid férhands-
bedémningar.

Vid en férhandsbedémning fir PNR-uppgifter, enligt 3 kap. 5 §,
jimforas med register; exempelvis spanings- eller misstankeregister,
belastningsregister, SIS-registret (Schengens informationssystem) eller
Interpols databas 6ver kinda internationella brottslingar. Det ska
vara frdga om register eller andra uppgiftssamlingar som ir relevanta
for att forebygga, forhindra, uppticka, utreda eller lagfora terrorist-
brottslighet eller annan allvarlig brottslighet. Vidare f&r PNR-upp-
gifter behandlas enligt pd férhand utformade och faststillda kriterier,
s.k. profilering. Uppgifterna fir alltsd jimforas med sidana i forvig
bestimda profiler som kan ge anledning att kontrollera en viss person.
En profil dr i detta sammanhang en icke personanknuten foreteelse
och kan omfatta uppgifter om exempelvis avreseort, resrutt, betal-
ningssitt, bokningsrutin, bagage m.m. Kriterierna kan anvindas {6r
att leta efter ménster som kan indikera att en person ir av intresse
for vidare kontroller. Sddana kriterier ska vara riktade, proportionella
och avgrinsade och fir inte grundas pd kinsliga personuppgifter.*

PNR-uppgifter ska bevaras i fem ar frin det att de kommit in och
direfter forstoras. Efter sex manader ska uppgifterna dock behorig-
hetsbegrinsas om de kan anvindas for att identifiera en person.
Detta innebir att uppgifterna fortfarande finns kvar i databasen men
ir otillgingliga for en anvindare som saknar sirskild behérighet till
dem.

Lagen innehéller ocksd bestimmelser om nir éverforing av PNR-
information ska ske frn enheten f6r passagerarinformation till andra
behoriga myndigheter, andra medlemsstater, Europol och tredjeland,
samt bestimmelser om behoriga myndigheters behandling av mot-

I Prop. 2017/18:234 s. 145.
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tagen PNR-information, sanktionsavgifter, enskildas rittigheter och
om tillsyn.
Behoriga svenska myndigheter ir Polismyndigheten, Sikerhets-
polisen, Ekobrottsmyndigheten, Tullverket och Férsvarsmakten.*”
Lagen kompletteras med en férordning, férordning (2018:1181)
om flygpassageraruppgifter i brottsbekimpningen.

3 § forordningen (2018:1181) om flygpassageraruppgifter i brottsbekimpningen.
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10 Forhallanden i vissa andra
Schengenlander

10.1 Vart uppdrag

Enligt utredningens direktiv ingdr 1 uppdraget att redogora for rele-
vanta forhdllanden i ett urval av andra Schengenstater. Det anges vara
av intresse bdde vilka dtgirder som myndigheterna 1 dessa stater for-
fogar 6ver och hur verksamheten bedrivs operativt. Utredningen har
valt ut ett mindre antal linder att rikta sig mot i denna del. Dessa
linder i&r Danmark, Finland, Norge, Frankrike, Nederlinderna och
Tyskland.

Uppgifter har i férsta hand inhimtats genom att ett frigeunderlag
har skickats via de svenska ambassaderna till ansvariga myndigheter
1 de utvalda linderna. Frigorna har frimst varit inriktade pd

o vilka polisiira befogenheter myndigheterna i respektive land fér-
fogar 6ver i sina grinsomrdden inom ramen {6r den brottsbekim-
pande verksamheten och for att kontrollera utlinningars vistelse-
ratt,

e om ndgon sirskild reglering inférts 1 grinsomrdden och hur denna
1 sddana fall ser ut och tillimpas, samt

e om nigon sirskild teknik, t.ex. kamerabevakning, anvinds i verk-
samheterna.

De svar utredningen har fitt har varierat i omfattning. I ett fall
(Danmark) har ndgra svar pa frageunderlaget inte gitt att {3 alls med
hinvisning till det pressade liget med anledning av covid-19-pandemin
under 2020 och 2021. Informationen i de svar som har kommit in
har i vissa fall kompletterats med information frin berérda myndig-
heters hemsidor och information frin lindernas rittsdatabaser m.m.
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Eftersom uppdraget dven omfattade att redogora f6r hur verksam-
heten bedrivs operativt hade utredningen inledningsvis ocksd som
ambition att gora studiebesdk 1 vissa av de utvalda linderna. Med an-
ledning av den ovan nimnda pandemin inférde dock flera linder, dir-
ibland Sverige, reserestriktioner och rekommendationer som inneburit
att sidana besok inte har kunnat genomféras. Detta har medfort att
vi inte kunnat i ndgon nirmare kunskap om hur verksamheten 1 de
andra linderna i praktiken bedrivs operativt.

Nedan redovisas vad som framkommit genom de undersékningar
som gjorts land for land.

10.2 Danmark
Kontroll av vistelseritt och dtgirder inom brottsbekimpningen

I Danmark ir det polisen som ansvarar for sdvil grinskontrollen som
kontrollen av utlinningars vistelseritt, liksom f6r huvuddelen av den
brottsbekimpande verksamheten.

Ritten att kontrollera utlinningars vistelseritt regleras i utlinnings-
lagen (udlendingeloven, LBK nr 1513 af 22/10/2020). I lagens § 38
finns bestimmelser om kontrollen av utlinningars inresa, vistelse,
utresa m.m. Av bestimmelsens sjitte stycke f6ljer att polisen, pd grund-
val av information och erfarenheter om olovlig vistelse eller faktiska
omstindigheter, som skapar en "begrundet formodning” om olovlig
vistelse, eller for att forhindra olovlig vistelse, fir stoppa och kon-
trollera personer efter inresa 1 landet f6r att faststilla deras identitet,
nationalitet eller vistelseritt. Bestimmelsen tycks vara tillimplig 1 hela
landet.

Nirmare bestimmelser om utlinningskontroller finns i Bekendt-
gorelse om kontrol af ulovligt ophold efter indrejse (BEK nr 640 af
12/05/2015). Dir anges sirskilda bestimmelser for kontroller som
sker med stod av § 38, stk. 6,1 grinsnira omriden. Med kontroll i grins-
nira omrdden menas enligt § 1 kontroller

— pé flygplatser vid ankomster frin ett annat Schengenland,

— 1 hamnar vid firjeankomster frdn ett annat Schengenland,
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— pa tdg inom 30 minuter efter inresa frin ett annat Schengenland
eller till en station efter inresan, om denna station inte nis inom
30 minuter, eller

— pienvigiett omride om 20 km frén grinsen till ett annat Schengen-

land.

Ritten att utfora kontroller i grinsnira omriden ir enligt § 2 begrin-
sad s att kontroller endast fir ske i begrinsad utstrickning enligt
foljande.

— Kontroller pd flygplatser far utforas hégst 7 gdnger 1 veckan vid
ankomster frdn samma flygbolag och vid hégst en tredjedel av ett
flygbolags totala ankomster per manad.

— Kontroller i en hamn fir utféras hogst 7 gdnger i veckan vid an-
komster frin samma firjeféretag och vid hogst en tredjedel av ett
firjeforetags totala ankomster per ménad.

— Kontroller pd tdg far utforas pd hogst 20 tdg om dagen och hogst
3 tdg per stricka.

— Kontroller pd vig far utféras hogst 90 timmar i mdnaden och hgst
6 timmar om dagen p3 samma vig.

— Vid kontrollerna kan endast en del av flygets, tigets eller firjans
passagerare eller de passerande transportmedlen kontrolleras.

Justitieministern kan i sirskilda fall, om det sker en betydande ¢kning
av antalet fall av olovlig vistelse, eller om en sddan 6kning kan férvintas
inom kort tid, besluta att avvika frin de ovan angivna begrinsning-
arna for en period pa upp till fyra veckor (§ 3).

Vilka befogenheter att anvinda tvings- och kontrollmedel polisen
har i brottsbekimpningen framgar bl.a. av den danska polislagen (politi-
loven, LBK nr 1270 af 29/11/2019) och retsplejeloven (LBK nr 1445
af 29/09/2020).

I departementspromemorian En utékad mojlighet att soka efter
vapen och andra farliga féremdl (Ds 2020:23) finns en nirmare redo-
gorelse f6r nir husrannsakan och kroppsvisitation kan genomféras
enligt dansk ritt. Av redogérelsen framgir f6ljande rorande det som
i Sverige har kommit att kallas visitationszoner.'

' Ds 2020:23 s. 55 {. med dir gjorda hinvisningar.
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Den danska polisen har enligt 6 § politiloven en mojlighet att
under vissa forutsittningar infoéra s.k. visitationszoner. En visitations-
zon ger polisen mojlighet att pd en geografiskt avgrinsad yta pd stick-
provsbasis underséka personer och foremal 1 syfte att férebygga all-
varlig brottslighet genom att kontrollera om nigon innehar vapen.

For att en plats ska kunna omfattas av ett beslut om visitations-
zon krivs att det i enlighet med 1 § knivloven ir férbjudet att bira
kniv m.m. pd platsen. Férutom allmin plats omfattar férbudet i1 §
knivloven dven skolor ("uddannelsessteder”) och liknande platser.
Bostider och andra privata utrymmen omfattas dock inte och kan
siledes inte omfattas av ett beslut om visitationszon.

Inférande av en visitationszon far ske om det finns grund dirtill
("hvis der er grund til det”) for att f6rebygga straffbara handlingar som
innebir fara f6r personers liv, hilsa eller vilfird. Det innebir enligt
forarbetena att det ska foreligga en 6kad risk fr att nigon pé den aktu-
ella platsen ska begd sddana straffbara handlingar. Om sidan risk fore-
ligger ska polisen avgdra utifrin en samlad bedémning av konkreta
uppgifter. Det kan réra sig om upplysningar om planerade straffbara
handlingar. Det kan ocksd vara tillrickligt att det pd den aktuella
platsen nyligen har begdtts straffbara handlingar som innebir fara fér
enskilda personers liv, hilsa eller vilfird. Vid bedémningen av om
tidigare intriffade straffbara handlingar innebir ¢kad risk fér nya
brott av den aktuella typen och det dirfér finns grund fér beslut en-
ligt bestimmelsen, ska karaktiren och omfattningen av tidigare brott
beaktas. Endast ett allvarligt brott, exempelvis ett vipnat rin, kan ut-
gora grund for beslut. Aven mindre allvarliga évertridelser mot t.ex.
vapenlagstiftningen kan dock vara tillrickligt, om 6vertridelserna ir
flera till antalet. Under alla omstindigheter ska det i normalfallet finnas
ett tidsmissigt samband mellan ett beslut och tidigare brottslighet
pa platsen.

I bestimmelsen uppstills ocksd vissa formella krav. Sledes ska be-
slut om inférande av en visitationszon fattas av ”politidirektoren” eller
den som denne bemyndigar. Enligt forarbetena forutsitts att beslut
alltid fattas pd chefsnivd ("ledelsesniveau”). Ndgot domstolsbeslut
krivs dock inte. Vidare ska ett beslut alltid vara sdvil tidsmissigt som
geografiskt avgrinsat. Platsen {or visitationszonen beslutas utifrén de
omstindigheter som har féranlett polisens bedémning att det fore-
ligger 6kad risk for straffbara handlingar. Beslutet kan begrinsas till
den plats dir de handlingar som riskbedémningen bygger pd ir be-
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gingna. Det behover emellertid inte alltid vara fallet. Tidigare hand-
lingar kan nimligen vara av sddan karaktir att de ger grund {6r beslut
om visitationszon pd andra platser. Det kan t.ex. vara fallet nir det
ror sig om uppgorelser mellan kriminella ging.

Inom en visitationszon fir siledes polisen pd stickprovsbasis vidta
tvdngsitgirder, dock endast i syfte att kontrollera om ndgon innehar
vapen. Det ir den enskilde polismannen pd plats som avgér om och
1 sddana fall vem eller vad som ska undersékas. Ndgon konkret miss-
tanke om vapeninnehav krivs inte.

De atgirder som fir vidtas inom en visitationszon ir "legemsbesig-
tigelse” samt undersékning av klider och andra féremal, inbegripet
fordon, som innehas av personer som befinner sig inom omradet. Ett
parkerat fordon fir siledes inte undersdokas om dess innehavare inte
befinner sig pa den aktuella platsen.

Kamerabevakning

Dansk polis anvinder ocksi kamerabevakning och ANPR-teknik
(Automtic Number Plate Recognition) bl.a. f6r att bevaka trafik 6ver
grinsen. Anvindningen av ANPR-teknik regleras i Bekendtgorelse
om politiets anvendelse af automatisk nummerpladegenkendelse
(ANPG) (BEK nr 1080 af 20/09/2017). Foljande framgar av bekendt-
gorelsen och danska polismyndighetens hemsida om deras anvind-
ning av ANPR-teknik.?

Danska polisen har utrustat 70 polisbilar med mobil kamera. Dir-
utdver finns stationira kameror pd 48 platser runt om 1 landet. Det
primira syftet med anvindningen av ANPR-teknik ir att bekimpa
grinsoverskridande och allvarlig kriminalitet, men tekniken anvinds
ocksé bl.a. f6r att 6ka trafiksikerheten.

Danska polisen anvinder bide fasta och mobila kameror som tar
bilder pd passerande fordon. De uppgifter som polisen samlar in
lagras 1 antingen en hit-del eller en no-hit-del i systemet.

Hit-delen innehller upplysningar om fordon som ir registrerade
pd en s.k. hotlista (bevakningslista). I denna lista finns data frin flera
olika register som polisen fér. Polisen kan under vissa férutsittningar
ocks3 registrera ett fordon manuellt pd bevakningslistan. Listan kan

2 Automatisk Nummerpladegenkendelse, Politi https://politi.dk/faerdsel/politiets-
faerdselskontroller/automatisk-nummerpladegenkendelse. Himtat 2021-07-23.
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innehdlla uppgifter om registreringsnummer pd t.ex. bilar som av
olika skil har korférbud, ir efterlysta eller dr knutna till personer
eller féretag som pd olika sitt dr knutna till misstinkt brottslighet.
Vad som kan registreras pd bevakningslistan framgir av ovan nimnd
bekendtgorelse.

Om ett fordon ger en triff pd bevakningslistan fir polisen ett med-
delande om detta. Om det dr en mobil kamera som t.ex. sitter i en
polisbil kan 4tgird vidtas omgdende. Om det ir en stationir kamera
pa en plats utan bemanning meddelas triffen till aktuellt polisomride.
Systemet lagrar en bild av fordonet och nummerskylten under en be-
grinsad tidsperiod s att avlisningen direfter kan verifieras.

Uppgifter i hit-delen av systemet bevaras i tre manader, ett ir eller
tvd &r beroende pd vilken grund de blivit registrerade pd bevaknings-
listan.

No-hit-delen innehéller upplysningar om fordon som passerar
kamerorna men som inte férekommer 1 nigra register sedan tidigare.
Huvudregeln for uppgifter i denna del av systemet dr att uppgifterna
raderas efter 24 timmar. Detta giller dock inte om uppgifterna regi-
strerats som ett led 1 en riktad polisinsats. I sddana fall kan uppgifterna
bevaras 1 30 dagar. En riktad polisinsats kan t.ex. rora stéldbrott 1 ett
visst omride.

I extraordinira situationer, t.ex. vid terrorangrepp, kan bestimmel-
serna om radering fringds. Detta kriver d& beslut av rikspolischefen.

10.3 Finland
Kontroll av vistelseritt och dtgirder inom brottsbekimpningen

Finska inrikesministeriet har uppgett att det i Finland inte har in-
forts ndgon sirskild reglering rérande personkontroll i grinsomriden
med anledning av den upphivda grinskontrollen vid grinsen mot
andra Schengenlinder. Finska myndigheter har heller inga sirskilda
befogenheter som endast giller i s3dana omriden.

I Finland ansvarar en sirskild myndighet — Griinsbevakningsvisendet
— for grinsévervakning vid landgrinserna och p& havsomridet, f6r
grinskontroller av persontrafiken vid landgrinsens évergdngsstillen,
1 hamnarna och p3 flygstationerna samt for viss riddningsverksamhet.
Grinsbevakningsvisendet skoter bla. polisuppgifter och svarar for
tullsvervakningen vid de grinsévergdngsstillen dir Tullverket inte
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har verksamhet. I och med anslutningen till Europeiska unionen och
Schengenavtalet har verksamheten koncentrerats till den s.k. yttre
gransen.

Grinsbevakningsvisendet fir verka pd andra platser i landet, dock
endast om det behovs f6r att slutfora en lagstadgad uppgift, ge hand-
rickning eller ge assistans till en annan finsk myndighet.

I Grinsbevakningsvisendets uppgifter ingdr dven bekimpning av
grinsdverskridande brottslighet. Grinsbevakningsvisendet har viss
behorighet att bedriva férunderséknings, bla. vid misstinkt minnisko-
smuggling och minniskohandel, riksgrinsbrott, ratt- och roder-
tylleri, forfalskningar, fiske- och jaktbrott samt naturskyddsbrott.

Grinsbevakningsvisendets uppgifter och befogenheter regleras 1
Grinsbevakningslagen (15.7.2005/578) och lagen om brottsbekimp-
ning inom Grinsbevakningsvisendet (30.1.2018/108). Férutsitt-
ningar for polisen att anvinda tvingsmedel finns 1 bl.a. polislagen
(22.7.2011/872) och tvdngsmedelslagen (22.7.2011/806).

I de erhillna svaren framhaills att dven nir grinskontroller vid den
inre grinsen inte dr iterinférda ir det mojligt att genomfora riktade
kontroller i syfte att bekimpa brott vid grinsen. Grinsbevaknings-
visendet har ett utvecklat samarbete med den finlindska polisen och
Tullen 1 frigor som rér brottsbekimpning, bl.a. gillande underrit-
telseverksamhet, brottsanalys och bearbetning av PNR-information
(PNR stér for Passenger Name Record). Samarbetet grundas p8 lag
(lagen om samarbete mellan polisen, Tullen och Grinsbevaknings-
visendet, 11.9.2009/ 687). Med utgdngspunkt i detta samarbete kan
personer som reser med eventuella kriminella avsikter identifieras,
information om kriminella rorelser ver grinser samlas och riktade
kontroller goras i syfte att bekimpa brott. Samarbetsformen gir under
namnet PTG-samarbetet. PTG-samarbetet syftar till att frimja myn-
digheternas samarbete s, att de uppgifter som har att géra med den
inre sikerheten kan skétas effektivt och smidigt. Den brottsunder-
rittelse som sker 1 form av PTG-samarbete hinfér sig sirskilt till
allvarlig och grinséverskridande brottslighet.

Av limnade uppgifter framgér vidare att tillfilliga polisiira dtgir-
der i1 grinsomriden kan férekomma enligt féljande och alltid utfors
1 enlighet med férutsittningarna i grinskodexen:
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tillfilliga och insatsbaserade kontroller som grundas pd riskbedom-
ningar och underrittelser och utférs i grinsomrdden och inlandet,

kontroller som baseras pd riskbedémningar och profilbaserade
kontroller som riktar sig till vissa individer eller grupper av min-
niskor,

kontroll av vissa misstinkta individer baserade pé brottsutredning
eller som utfors i brottsférebyggande syfte, och

icke-upprepade kontroller baserade pd insatser relaterade till storre
hindelser (vanligtvis har tillfilligt 8terinférande av kontroller vid
de inre grinserna d3 genomforts).

Bestimmelser om ritten att resa in 1 och vistas 1 Finland finns, for-
utom 1 grinskodexen, 1 utlinningslagen (30.4.2004/301). Bestimmel-

ser
17

om kontroll av vistelseritt och évervakning av utlinningar finns
kapitlet. I 129 a § tredje stycket anges att

Overvakningen av utlinningar ska grunda sig pd 6vervakningsmyndig-
hetens allminna uppgifter om och erfarenhet 1 fraga om olaglig inresa
och vistelse. En 6vervakningsatgird ska grunda sig pd uppgifter om obser-
vationer som gjorts eller tips- eller analysuppgifter som erhillits. En 6ver-
vakningsitgird fir inte enbart eller 1 avgérande grad grunda sig pi en
persons verkliga eller antagna etniska ursprung.

Grinsbevakningsvisendet kan utféra évervakning av utlinningar var
som helst i landet. I 129 b § behandlas ritten att utféra kontroller,
bestimmelsens forsta och andra stycket lyder:
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Om det f6r 6vervakningen av utlinningar ir motiverat att utreda en ut-
linnings identitet, medborgarskap, ritt att vistas i landet eller ritt att arbeta,
har polisen och grinsbevakningsvisendet ritt att

1) av den som &vervakas {3 uppgifter och kontrollera behévliga hand-
lingar om personens identitet och medborgarskap samt om personens
ritt att vistas 1 landet och ritt att arbeta,

2) fi tilltride till en lokal som omfattas av offentlig frid enligt 24 kap. 3 §
i strafflagen eller till en annan plats, en lokal eller ett fordon som allmin-
heten inte har tilltride till och som inte anvinds {6r boende av permanent
natur, f6r att utféra en 1 1 punkten avsedd kontroll,

3) stoppa ett fordon {6r att utféra en 11 punkten avsedd kontroll av per-
sonerna 1 bilen,
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4) av arbetsgivare som har anstillt utlinningar fi uppgifter om de an-
stillda utlinningarna och om grunderna fér deras ritt att arbeta och av
uppdragsgivare som avses i 86 b § f3 uppgifter enligt vilka de har fullgjort
sina férpliktelser enligt 86 a § 1 och 2 mom.

Den som utfor en kontroll enligt 1 mom. ska under kontrollens gdng om
mojligt upplysa den som direkt berdrs av kontrollen om kontrollens
indamal, hur den gors och om fortsatta dtgirder. Kontrollen ska utféras
s att den 6vervakade eller innehavaren av en lokal som kontrolleras inte
orsakas oskilig oligenhet.

Bestimmelserna ir desamma 1 hela landet, men det framhills 1 svaren
att kontrollerna alltid miste vara férenliga med artikel 23 1 grins-
kodexen.

Kamerabevakning

Finska myndigheter anvinder sig av kamerabevakning vid grinséver-
gangar.

Stod fér att bedriva sidan teknisk bevakning finns 14 kap. 1 § polis-
lagen. Med teknisk 6vervakning avses fortlépande eller upprepat iakt-
tagande eller fortlopande eller upprepad avlyssning av fordon, fordons-
forare, fotgingare eller allminheten med hjilp av en teknisk anordning
samt automatisk upptagning av ljud eller bild.

Efter att pd forhand ha informerat om saken far polisen foreta
teknisk 6vervakning pd allmin plats eller vig, f6r uppritthillande av
allmin ordning och sikerhet, férebyggande av brott, identifiering av
personer som ir misstinkta fér brott samt {6r bevakning av sirskilda
overvakningsobjekt.

For genomférande av grinskontroller har Grinsbevakningsvisen-
det ocksa ritt att 1 nirheten av grinsen, pd finskt havsomrdde samt
pd grinsdvergdngsstillen och 1 deras omedelbara nirhet foreta sddan
teknisk 6vervakning (29 § grinsbevakningslagen).

Inom ramen fér den dataskyddsrittsliga regleringen tar finska
myndigheter fram s.k. dataskyddsbeskrivningar for olika typer av per-
sonuppgiftsbehandling. Av Grinsbevakningsvisendets dataskydds-
beskrivning for dess register for grinsbevakningsverksamheten fram-
gir att personuppgifter som behandlas vid grinskontroll samt for
uppritthillande av grinssikerheten och grinsordningen ska raderas
senast 5 ar frin det att den sista uppgiften antecknades. For upptag-
ningar frin sddan teknisk dvervakning som avses 129 § i grinsbevak-
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ningslagen giller dock att dessa som huvudregel ska raderas senast
sex mdnader frin det att upptagningen uppkom. Uppgifterna fir dock
i samtliga fall fortfarande bevaras, om de behévs med tanke pd utred-
ning eller 6vervakning eller av nigon annan grundad anledning, eller
for att trygga de rittigheter som den registrerade, ndgon annan part
eller en person som hor till Grinsbevakningsvisendets personal har.
Behovet av fortsatt bevarande av personuppgifterna ska bedémas minst
vart femte &r.’

10.4 Norge

Kontroll av vistelseritt och dtgirder inom brottsbekimpningen

I Norge har polisen det huvudsakliga ansvaret for att bedriva grins-
dvervakning samt utféra in- och utresekontroller i enlighet med grins-
lagen (lov om grensetilsyn og grensekontroll av personer, LOV-
2018-04-20-8). Samarbete ska ske med andra myndigheter som har
uppdrag som beroér denna verksamhet.

Norska justis- och beredskapsdepartementet har framfért att det
1 Norge inte finns nigon sirskild reglering f6r grinsnira omriden
dir sirskilda befogenheter eller tekniska metoder tillimpas.

Enligt utlinningslagen (lov om utlendingers adgang til riket og
deres opphold her, utlendingsloven, LOV-2008-05-15-35) kan polisen
utfora s.k. ”allmin utlinningskontroll”. Forutsittningarna anges 1
lagens § 21:

I forbindelse med hindheving av bestemmelsene om utlendingers inn-

reise og opphold i riket kan politiet stanse en person og kreve legitima-

sjon ndr det er grunn til 4 anta at vedkommende er utenlandsk statsbor-
ger, og tid, sted og situasjon gir grunn til slik kontroll. Ved slik kontroll mé

utlendingen vise legitimasjon og om nedvendig gi opplysmnger for 4

bringe identiteten og lovligheten av oppholdet i riket pd det rene. Kongen

kan i forskrift gi nermere regler om gjennomferingen av kontrollen, her-
under om adgangen til 4 ta kopi av dokumenter.

Forutsittningarna dr samma 1 hela landet. Om en utlinning vid en
sddan kontroll inte medverkar till att klarligga identiteten eller ritten
till vistelse far polisen hlla kvar utlinningen eller ta med honom eller
henne till polisstationen (§ 21 a). Justis- och beredskapsdepartementet

3 Dataskyddsbeskrivning, Grinsbevakningsvisendet, https://raja.fi/sv/dataskyddsbeskrivningar.
Himtat 2020-12-04.
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eller polismyndigheten kan bestimma om tillfillig intensifiering av
kontrollerna.

Vilka befogenheter att anvinda tvings- och kontrollmedel polisen
har i brottsbekimpningen framgdr bla. av den norska polislagen
(politiloven, LOV-1995-08-04-53) och stratfeprosessloven (LOV-
1981-05-22-25).

I departementspromemorian En utékad méjlighet att séka efter
vapen och andra farliga férem3l (Ds 2020:23) finns en nirmare redo-
gorelse for nir husrannsakan och kroppsvisitation kan genomforas
enligt norsk ritt.* Av redogdrelsen framgar att polisen enligt 7 a §
politiloven har en befogenhet att "visitera” personer och fordon pd
allmin plats nir det finns grund f6r att undersoka om nigon besitter
eller forvarar vapen eller andra farliga foremal. Sidan undersékning
far endast foretas f6r att forhindra straffbara handlingar som krinker
nigons liv, hilsa eller frihet och bara 1 situationer eller pd platser dir
sddana handlingar erfarenhetsmissigt forekommer (férsta stycket a),
eller 1 situationer eller pd platser dir det finns grund att anta att nigon
planerar eller férbereder sddana handlingar (foérsta stycket b). For
tillimpning av bestimmelsen krivs omstindigheter som ger objek-
tivt stdd foér antagandet att nigon bir eller forvarar vapen. Nigon
sannolikhetsévervikt krivs emellertid inte.

Bestimmelsen i forsta stycket punkten a tilliter visitation p4 stick-
provsbasis 1 situationer eller pd platser dir vald erfarenhetsmissigt
utdvas. Den kan t.ex. tillimpas om det under en period har uppstitt
brik utanfor ett visst utestille. Bestimmelsen kan ocks3 tillimpas 1
konfliktsituationer som genererar en konkret risk for vldsutévning,
exempelvis vid konfrontationer mellan rivaliserande ging.

Bestimmelsen 1 forsta stycket punkten b tar sikte pd tillfillen dir
polisen har méjlighet att férhandsplanera en visitation. For att be-
stimmelsen ska bli tillimplig krivs att polisen har information som
ger grund att anta att nirmare angivna straffbara handlingar planeras
eller forbereds. Omstindigheter som kan féranleda beslut om visita-
tion kan exempelvis vara trovirdig underrittelseinformation om en
forestdende konfrontation i férening med personers och fordons
rorelsemonster och positioner.

Vem eller vad som ska visiteras beslutas utifrén tillginglig infor-
mation om t.ex. vilka personer som ingir 1 aktuell milj, vem som
utgor potentiell farai den aktuella situationen och vilket slags fordon

*Se Ds 2020:23 5. 57 ff. och dir gjorda hinvisningar.
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som férvintas anvindas. Beslut enligt bestimmelsen fattas av polis-
mistaren eller den han eller hon bemyndigar.

Kamerabevakning

Vad giller kamerabevakning finns i polislagen (politiloven, LOV-
1995-08-04-53) en sirskild bestimmelse som ger polisen mojlighet
att anvinda sig av kamerabevakning i sin verksamhet. I § 6 a anges att
polisen kan anvinda kamerabevakning nir det dr nédvindigt for att
genomféra de uppgifter som dligger myndigheten enligt samma lag.
Med kameradvervakning menas kontinuerlig eller regelbunden upp-
repad 6vervakning av personer med hjilp av en fjirrstyrd eller auto-
matiskt fungerande évervakningskamera eller annan liknande fast
utrustning (mobila kameror omfattas alltsd inte). Med kameraéver-
vakning avses bdde évervakning med och utan méjlighet att spela in
ljud- och bildmaterial. I bestimmelsen anges vidare att kameradver-
vakning endast kan anvindas om intresset av 6vervakning dverviger
den registrerades integritetsintressen.

Nigon nirmare information om polisens anvindning av kamera-
teknik eller behandling av personuppgifter insamlade genom sddan
teknik har utredningen inte ftt eller kunnat hitta.

Aven den norska tullmyndigheten kan anvinda kamerateknik i
sin verksamhet. Bestimmelser om detta finns bl.a. 1 tullagen (lov om
toll og varefersel, tolloven, LOV-2007-12-21-119) § 13-12:

(1) Ved planlegging, milretting og gjennomfering av kontroller kan toll-
myndighetene innhente, lagre, sammenstille og bruke nedvendige
personopplysninger, herunder helseopplysninger, jf. Personvernforord-
ningen artikkel 9 nr. 1, og opplysninger som nevnt i personvernforord-
ningen artikkel 10. For samme form3l kan grensekryssende trafikk p
landeveien og fergeterminaler med utenlands trafikk overvikes av toll-
myndighetene ved bruk av skiltgjenkjenningssystem.

(2) Kildene for personopplysningene kan vere anonyme. Det er ikke
krav om at personopplysmngene er fullstendige og verifiserte. Toll-
myndighetene m4 innen fire mdneder avklare om ikke-verifiserte person-
opplysninger er korrekte og relevante.

(3) Personopplysninger skal ikke lagres lenger enn det som er nedven-
dig ut fra forméilet med behandlingen. Personopplysmnger knyttet til
resultatene av analyser av varer og substanser, kan lagres 1 inntil fem &r
eller inntil rettskraftig dom foreligger. Opplysninger innhentet ved
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skiltgjenkjenningssystem, kan lagres inntil seks mineder etter at opp-
lysningene er innhentet.

(4) Departementet kan gi forskrift til utfylling og gjennomfering av
reglene 1 denne paragraf.

Som framgar av férsta stycket 1 bestimmelsen kan tullmyndigheten
alltsd anvinda sig av ANPR-teknik {6r att dvervaka grinsoverskrid-
ande trafik pd vigar och i firjeterminaler. Uppgift om alla fordon
som passerar samlas in och f&r lagras 1 upp till sex minader, oavsett
om uppgiften ger triff mot ndgon bevakningslista eller liknande eller
inte. Systemet har av lagstiftaren ansetts vara férenligt med artikel 8
1 Europakonventionen och den norska grundlagen.

Tidigare raderades alla uppgifter efter senast en timme. Begrins-
ningen f6ljde av att det tilldtna indamalet med insamlingen d& endast
var att utfora lopande fysiska kontroller av trafiken pd platsen. Lag-
stiftaren ansdg efter en tid att tekniken vid grinsen kunde anvindas
pa ett bittre sitt om tullmyndigheten gavs utékade mojligheter att
lagra informationen. Informationen kunde di alltsd dven ligga till
grund for att planera framtida kontroller och vilja ut aktuella kon-
trollobjekt. Detta ansigs effektivisera kontrollverksamheten genom
att leda till mer triffsikra kontroller. Det skulle ocks3 leda till att
firre personer som inte brutit mot t.ex. inférselreglerna blev utsatta
for kontroll.

Vid inférandet av sexménadersgrinsen diskuterades lagringstiden,
bl.a. di Datatilsynet (tillsynsmyndigheten, Norges motsvarighet till
Integritetsskyddsmyndigheten) framfért att det var f6r ling tid med
hinsyn till den stora mingd uppgifter som det ir friga om. Lagstifta-
ren ansdg dock att tullmyndigheten, som hade framfort att det fanns
behov av lagring 1 upp till ett &r, hade motiverat sitt behov och att en
lagring 6ver en inte allt f6r kort tid var nédvindig om uppgifterna
skulle kunna anvindas dven till att planera framtida insatser. For detta
krivdes nimligen tid att utfora analyser av materialet (t.ex. ménster-
analys och liknande) som kunde visa bdde en normalbild och avvikel-
ser. Lagstiftare jimforde ocksd med de lagringstider som féljde av
PNR-direktivet enligt vilken personuppgifter fir lagras i fem &r, men
dir viss behérighetsbegrisning sker efter sex manader.”

Norska tullmyndigheten anvinder fast ANPR-teknik vid flera

grinsdvergingar. Dirtill anvinds vissa mobila kameror vid landsgrin-

> Prop. 1 LS (2016-2017) kapitel 13.
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sen och firjeterminaler. Kamerorna samlar in uppgift om passerande
fordon och dess registreringsnummer, men dven andra upplysningar
som tid och plats for passagen av kameran. De samlar inte in uppgift
om personer i fordonet och inte heller information om dgare. Upp-
giften om registreringsnumret jimférs med motsvarande Trafikverkets
register (som innehdller upplysning om t.ex. fordon med korférbud
och liknande) och mot tullmyndighetens register ver objekt som ir
aktuella for kontroll (underrittelseregister).

10.5 Frankrike

Artikel 78-2 punkt 9 i den franska straffprocesslagen (Code de
procédure pénale) foreskriver mojligheten att utfora sirskilda iden-
titetskontroller pd personer 1 grinsomrdden. Med grinsomrdden avses
omridet mellan Frankrikes landgrins till andra Schengenstater och
en linje som gir vid 20 km innanfér denna grins. Bestimmelserna
har varit aktuella f6r prévning i EU-domstolen i de férenade mélen
Melki och Abdeli, C-188/10 och C-189/10 (EU:C:2010:363).

De angivna kontrollerna ir begrinsade till att endast i utféras
under hogst 12 timmar pd samma plats, de fir inte innebira en syste-
matisk kontroll av personer som ir nirvarande eller ir 1 rorelse pd
omrddet och de utférs for att forebygga och utreda dvertridelser
eller brott kopplade till grinséverskridande brottslighet och fér att
kontrollera efterlevnaden av skyldigheten att inneha, medféra och visa
upp identitetshandlingar och andra handlingar som féreskrivs 1 lag.

Samma kontroller dr ocksd féreskrivna

— iomriden som ir tillgingliga f6r allmidnheten i hamnar, flygplatser
och jirnvigs- eller busstationer som ir 6ppna fér internationell
trafik och som utsetts genom férordning och runt dessa stationer,

— pa tdg 1 internationell trafik, under tiden som tdget forflyttar sig
frén grinsen till den forsta anhalten dven om denna ligger mer dn
20 km frén grinsen, eller pd specialtdg dir denna kontroll dven kan
ske mellan denna anhalt och en anhalt som ligger inom 50 km frin
densamma (dessa linjer och héllplatser anges i sirskild férordning),

och
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— pd motorvigsavsnitt som bérjar inom 20 km-strickan och dir den
forsta betalstationen for vigtull ligger mer dn 20 km frin grinsen.
Kontroller kan goras pd parkeringsplatser fram till den férsta
betalstationen f6r vigtull som ligger bortom 20 km-grinsen, vid
platsen f6r denna vigtull och pd de angrinsande parkeringsomra-
dena (de berdrda betalstationerna anges i sirskild férordning).

Utover detta kan, enligt artikel 78-2 punkt 10 1 straffprocesslagen,
identitetskontroller utféras inom en radie av 10 km runt grinséver-
gdngsstillen som utgors av hamnar och flygplatser och som anges i
sirskild férordning. Hittills har denna typ av kontroll endast férordnats
att gilla 1 hamnar. Lagen foreskriver mojligheten att utféra identitets-
kontroll av var och en som befinner sig pd platsen, for att férebygga
och utreda 6vertridelser kopplade till grinséverskridande brottslighet
samt for att kontrollera efterlevnaden av skyldigheterna att inneha,
medfora och visa upp identitetshandlingar och andra handlingar som
foreskrivs ilag. Aven i dessa omriden fir kontrollerna utféras under
hégst 12 timmar pd samma plats och de fir inte utforas systematiskt.
Om ett motorvigsavsnitt borjar inom 10 km-strickan men den forsta
betalstationen fér vigtull ligger mer dn 10 km frdn platsen fir kon-
troller utféras vid den forsta betalstationen.

Identitetskontroller kan i vissa fall leda vidare till en kontroll av
utlinningens ritt till vistelse enligt artikel L611-1 1 lagen om utlin-
ningarnas inresa och vistelse och asylritten (Code de I’Entrée et du
Séjour des Etrangers et du Droit d’Asile, CESEDA). Sistnimnda lag
foreskriver ocksd mojligheten att genomfora en oversiktlig inspek-
tion av fordon. Denna typ av kontroll riktar sig endast till andra for-
don dn fordon 1 privat bruk (med en kapacitet pi mer in nio platser),
for att kontrollera efterlevnaden av skyldigheterna att inneha, med-
fora och visa upp dokument som visar ritten till trafik och vistelse
och for att utreda dvertridelser av regler f6r inresa och vistelse. Kon-
trollerna fir goras inom grinsomrddet, dvs. inom 20 km mellan
Frankrike och en annan Schengenstat (artiklarna 611-8 och 611-9).

Straffprocesslagen tilliter ocksd, var som helst i territoriet och dir-
med dven 1 grinsomrddena, att identitetskontroller utfors bl.a. nir
det finns anledning att misstinka att ett konkret brott har begitts
eller kommer att begds, om en person ir eftersokt av rittsliga myn-
digheter, pd begiran av 8klagare eller nir det behévs for att férhindra
storningar av den allminna ordningen.
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Utredningen har inte kunnat ta del av nigon information om franska
myndigheters anvindning av kamerabevakning i1 grinsnira omriden.

10.6  Nederldnderna
Kontroll av vistelseritt och dtgirder inom brottsbekimpningen

I Nederlinderna ansvarar en sirskild myndighet f6r grinskontrollen
och personkontroll vid och i nirheten av grinserna; De Koninklijke
Marechaussee (Kungliga militirpolisen).

I myndighetens verksamhet ingdr dven bekdmpning av grinséver-
skridande brottslighet. Verksamheten bedrivs bl.a. genom kontroll-
verksamhet och évervakning av den yttre grinsen, frimst vid flyg-
platser, hamnar och lings kusten, men dven genom vissa kontroller
vid de inre grinserna. Sistnimnda kontroller genomférs frimst genom
rorliga utlinningskontroller. Myndigheten utfér ocksa vissa polisiira
uppgifter i samband med grinsévervakningen, bl.a. deltar de i utred-
ningar rérande minniskosmuggling och s.k. trafficking.

Grunden f6r Kungliga militirpolisens befogenheter att utféra ut-
linningskontroller vid den inre grinsen finns i artikel 50 1 den neder-
lindska utlinningslagen (Vreemdelingenwet) och 1 utlinningsférord-
ningen (Vreemdelingenbesluit).

Av EU-domstolens dom 1 méilet Adil mot Minister voor Immi-
gratie, Integratie in Asiel, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, framgar
att det 1 artikel 50.1 1 utlinningslagen anges att de tjinstemin som
ansvarar foér grinsbevakning och de tjinstemin som ansvarar f6r kon-
troll av utlinningar far kvarhilla personer for att faststilla deras iden-
titet, nationalitet och ritt att uppehélla sig 1 landet, antingen p& grund-
val av fakta och omstindigheter som objektivt sett ger upphov till
skilig misstanke om illegal vistelse, eller 1 syfte att bekimpa illegal
vistelse efter grinspassage.

Nirmare foreskrifter om sddana kontroller finns i utlinningsfér-
ordningen. I artikel 4.17 aiférordningen anges enligt domen féljande.

1. Befogenheten enligt artikel 50.1 1 [utlinningslagen] att, 1 syfte att be-
kimpa illegal vistelse efter grinspassage, kvarhilla personer for att fast-
stilla deras identitet, medborgarskap och ritt att uppehdlla sig i landet,
far endast ut6évas i samband med kontroll av utlinningar
a. pa flygplatser nir flygningar ankommer frn Schengenomridet,
b. pd tig under hogst trettio minuter efter det att landgrinsen mot
Belgien eller Tyskland har passerats eller, om tiget innu inte har
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nitt den andra stationen efter passerandet av grinsen, senast di tiget
ndr den andra stationen efter passerandet av grinsen,

c. pd vigar och vattenvigar inom ett omrdde som stricker sig tjugo
kilometer in 1 landet frin landgrinsen mot Belgien eller Tyskland.

2. Den i punkt 1 &syftade kontrollen utférs p& grundval av information
eller erfarenhet avseende illegal vistelse efter grinspassage. Kontrollen
kan dirutdver i viss begrinsad utstrickning utforas 1 syfte att erhilla in-
formation om sidan illegal vistelse.

3. Den i punkt 1 a isyftade kontrollen fir utféras hogst sju gdnger per
vecka for flygningar pd samma linje, och far avse hogst en tredjedel av
det totala antalet planerade flygningar per minad pa den linjen. Vid en
sidan kontroll fir endast en del av passagerarna pd en flygning bli fore-
mil f6r identitetskontroll.

4. Den 1 punkt 1 b &syftade kontrollen fir under en och samma dag ut-
foras pd hogst tvd tdg per stricka och pd hogst dtta tdg totalt, och i hogst
tva vagnar per tig.

5.Denipunkt 1 ¢ dsyftade kontrollen fir pd en och samma vig eller vatten-
vig utféras under hogst nittio timmar per ménad och hdgst sex timmar
per dag. Vid en sidan kontroll fir endast en del av de férbipasserande trans-
portmedlen stoppas.

Annat har inte framkommit 4n att detta alltjimt dr innehillet i neder-
lindsk ritt.

Enligt uppgift frin Kungliga militirpolisen anges 1 lagen ocks3 att
intensiteten och frekvensen av kontrollerna under vissa sirskilda for-
hillanden kan 6ka. Aven polisen kan bedriva denna typ kontrollverk-
samhet men gor det 1 mindre utstrickning.

I samband med kontrollerna kan enligt uppgift fokus liggas pd brott
som ir sammankopplade med irreguljir migration, t.ex. minnisko-
smuggling eller identitetsbedrigerier.

Aven om den kontrollverksamhet som nu beskrivits har sin grund
1utlinningsritten utgdr kontrollerna vid de inre grinserna alltsd ocksd
en deliden brottsbekimpande verksamheten. De mobila kontroller som
utfors kallas MTV-kontroller, vilket i dag stdr f6r Mobiel Toezicht
Veiligheid (Mobile Monitoring Security). Kontrollerna har dven st6d
1 polislagen. Kontrollerna riktas mot personer som reser till Neder-
linderna frin ett annat Schengenland och innebir, férutom kontroll
av identitet och vistelseritt, ocksi kontroll av bl.a. resedokument
brottsregister. Kontrollerna fir endast utféras innanfér grinserna.
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Kamerabevakning

I friga om kamerabevakning beskriver Kungliga militirpolisen att
myndigheten anvinder kamerasystemet @migoboras i kontrollverk-
samheten. Systemet kan 6vervaka trafikfléden pd motorvigar och
signalera sirskilda ”mé&ltavlor” eller bevakningar baserade pd “non-
personal car-characteristics”. Som det fir f6rstds skannas alltsd som
huvudregel endast trafikfléden och uppgift om exempelvis bilmodell,
firg osv., inte information som kan utgéra personuppgifter. Utifrin
de insamlade uppgifterna larmar systemet nir ett intressant fordon
passerar och fordonet tas di ut f6r kontroll. Enligt uppgift lagras ingen
information 1 systemet.

Myndigheten uppger att det gr att ligga en bevakning i systemet
frén en ”watchlist” och att systemet kan avlisa registreringsskyltar och
signalera vid triff. Inte heller informationen om passage vid triff efter
en sddan bevakning sparas.

10.7 Tyskland

Aven i Tyskland finns en sirskild reglering gillande identitetskon-
troller i nirheten av grinsen. Av den beskrivning utredningen fatt till
sig framgdr huvudsakligen féljande.

I Tyskland har den federala polisen befogenhet att genomfora
identitetskontroller 1 grinsnira omrdden. Kontrollerna gir under en
beteckning som kan éversittas dold eller besléjad spaning (Schleier-
fahndungen). Beteckningen tar sikte pd att kontrollerna far utféras 1
ett omrdde som en "sldja” innanfor grinsen. Omradet som kontrol-
lerna kan goras p8 stricker sig 30 km in frin grinsen.

Mojligheten att genomféra dessa kontroller dr reglerad 1§ 23 1 lagen
for den federala polisen (Bundespolizeigesetz) med hinvisning till
§ 12 for en katalog 6ver ytterligare férutsittningar. Genom lagregeln
har den federala polisen ritt att inom det angivna omrddet utféra
identitetskontroller f6r att férebygga eller hindra olaglig inresa 1 landet
eller for att forebygga brott i den mening som avses i 12 § punkt 1,
led 1-4; bl.a. brott mot sikerheten vid grinsen brott passlagen, uppe-
hillslagen eller asyllagen eller olovlig inresa eller inforsel.

I praktiken innebir kontrollerna exempelvis kontroll av legitima-
tion av resande pa buss eller tdg, men poliskontroller kan ocksd upp-
rittas pa vigar eller i stider som ligger inom det avgrinsade omrédet.
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En identitetskontroll fir inte enbart genomféras baserat pd den
kontrollerades utseende utan det méste finnas ndgon grund for att
en viss individ kontrolleras. En sidan grund kan vara att polisen har
fitt information om att ngon som saknar juridisk ritt att vistas i
Tyskland har tagit sig 6ver grinsen, eller att en individ som miss-
tinks for brott tros befinna sig p4 ett specifikt tig eller liknande. T s3-
dana fall kan kontroller av alla i den aktuella tdgvagnen eller pa platsen
genomforas.

Polisen har inte skyldighet att ange grunden for kontrollen i sam-
band med att den genomférs, men beslutet kan verklagas och ifriga-
sittas pd plats varfor det dr viktigt att ritten att utféra kontrollen ir
sikerstilld.

Skulle kontrollen visa pd en oegentlighet eller visa att den kontrol-
lerade saknar giltig handling kan ytterligare 8tgirder vidtas, sisom
genomsdkning av egendom, insamling av fingeravtryck eller att perso-
nen fotograferas. S3 sker dock inte rutinmissigt utan enbart pd fore-
kommen anledning. Polisen har dven méjlighet att gripa eller sitta
personer i férvar eller hikte. For alla dessa dtgirder krivs dock ytter-
ligare lagstod 1 exempelvis de tyska motsvarigheterna till svenska
brotts- och rittegdngsbalkarna.

Av EU-domstolens dom 1 mdlet A mot Staatsanwaltschaft Offen-
burg, C/16, EU:C:2017:483, framgar att férbundspolisen fér att ge-
nomfora identifieringen kan vidta nédvindiga dtgirder. Forbunds-
polisen kan sirskilt gripa den aktuella personen, férhora sig om dennes
identitet och kriva att vederbérande éverlimnar sina identitetshand-
lingar foér kontroll. Vid en kontroll av grinstrafiken kan férbunds-
polisen dven begira att personen limnar dver handlingar som styrker
vederborandes ritt att passera grinsen. Om personens identitet eller
ritt att passera grinsen inte kan faststillas pd annat sitt eller endast
med stora svarigheter, kan vederborande gripas och tas med till polis-
stationen. Under nu nimnda omstindigheter kan personen och de fore-
mil som denne bir med sig undersékas, 1 syfte att faststilla veder-
bérandes identitet. Annat har inte framkommit in att lagen alltjimt
har denna innebérd.

Kontrollméjligheterna har funnits sedan en lingre tid och redan
fore avskaffande av EU:s inre grinser och grinskodexen, men har pd
senare tid vuxit i betydelse. Omfattningen av kontrollverksamheten
ir behovsstyrd. Vid omfattande kriminalitet 6kar kontrollerna vanligt-
vis 1 intensitet. Behovet av kontroller ir inte begrinsat av den natio-
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nella situationen 1 omridet utan hinsyn kan ocksa tas till omstindig-
heter i andra linder.

Kontroller kan genomféras bdde av indtgiende och utitgiende
trafik. Exempelvis genomférs minga kontroller pd inresande trafik i
nirheten till grinsen till Tjeckien pd grund av narkotikasmuggling in
1 Tyskland 6ver den rutten, och p4 utresande trafik nira den polska
grinsen pd grund av utférsel av stoldgods dir.

Utover de identitetskontroller som nu nimnts finns pd region-
nivd ytterligare befogenheter att vidta identitetskontroller pd t.ex.
motorvigar, europavigar, hamnar, bensinstationer osv. 1 syfte att be-
kimpa grinsoverskridande brottslighet eller bekimpa illegal inresa
eller vistelse. I vissa fall fr d& dven féremal som personen bir med
sig undersokas. I olika regioner har myndigheterna olika befogen-
heter; pd vissa platser fir kontroller utféras utan sirskilda skil, pd
andra krivs att viss brottslighet kan antas eller befaras.

Nigon information om tyska myndigheters anvindning av kamera-
bevakning eller behandling av personuppgifter har utredningen inte
kunnat ta del av.
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11  Behovsbeskrivning

11.1 Inledning

En av utredningens uppgifter ir att kartligga behovet av effektivare
polisidra dtgirder 1 grinsnira omrdden. I detta avsnitt presenteras
denna kartliggning. Kartliggningen har genomférts i huvudsak genom
att Polismyndigheten, men ocksd Tullverket och Kustbevakningen,
genom de experter som varit férordnade 1 utredningen har fitt be-
svara ett frigeunderlag.

Frigorna har varit inriktade dels pd myndigheternas brottsbekim-
pande verksamhet, dels arbetet med kontroll av utlinningars vistelse-
ritt 1 de grinsnira omrddena. Frigorna har sirskilt tagit sikte pa vilka
brister som upplevs inom dessa verksamhetsomrdden samt p& om det
finns ndgra sirskilda dtgirder som hade underlittat eller effektiviserat
arbetet i de grinsnira omrddena. Ett avsnitt har ocksd handlat om myn-
digheternas behov kopplade till méjligheten att bedriva kamerabevak-
ning 1 dessa omrdden. Svaren har limnats skriftligt och har ocksd
diskuterats muntligt vid utredningens sammantriden. Underlaget har
vidare kompletterats med ett antal rapporter frén Polismyndigheten
och andra myndigheter, samt med information som utredningen fatt
vid sirskilt méte hos Polismyndigheten.

Utredningen har under kartliggningen valt att inte sirskilt definiera
begreppet grinsnira omrdden fér att inte ndgra behov eller centrala
platser redan 1 det skedet skulle falla utanfér definitionen och dirmed
inte omfattas av undersdkningen. I stillet efterfrigades vilka behov
som ansdgs foreligga i grinsnira omrdden mer allmint och om beho-
ven sdg lika utialla grinsnira omrdden eller om de pa ndgot sitt skiljde
sig it mellan olika platser. Begreppet grinsnira omriden motsvarar i
detta avsnitt alltsd inte den definition som foreslds 1 avsnitt 14.6.

I nista avsnitt ges en ligesbild baserad pd nyss nimnda rapporter.
I det foljande ges en kort beskrivning av de tre myndigheternas verk-
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samhetsomraden och direfter redovisas de behov som myndigheterna
fort fram i kartliggningen. Nirmare beskrivna behov och behov som
definierats av myndigheterna under arbetets ging finns ocks redo-
visade 1 samband med utredningens éverviganden 1 avsnitt 14-20.

11.2 Verksamhetsbeskrivningar
11.2.1 Polismyndigheten
Polismyndighetens uppdrag

Polismyndighetens verksamhet regleras 1 polislagen (1984:387).11 §
anges att polisens arbete ska syfta till att uppritthilla allmin ordning
och sikerhet samt att 1 vrigt tillférsikra allménheten skydd och annan
hjilp, allt som ett led i samhillets verksamhet for att frimja rittvisa
och trygghet.

Uttrycket ”uppritthilla allmin ordning och sikerhet” avses hir
omfatta hela den egentliga polisverksamheten. Det tar alltsd inte bara
sikte pd polisens verksamhet for att hindra brott och andra stérningar
utan ocksd pa exempelvis dess brottsutredande verksamhet. Uttrycket
borde i forsta hand vara att uppfatta sd att polisen har skyldighet och
befogenhet att soka forebygga, férhindra och vidta dtgirder mot 6ver-
tridelser av straffsanktionerade normer 6ver 1 princip hela filtet, under
forutsittning att dvertridelserna faller under allmint 4tal. Polisen har
ocksd i stor utstrickning befogenhet att ingripa mot andra stérningar
in straffbelagda handlingar.

Eftersom detta ir en mycket stor uppgift miste polisen 1 praktiken
prioritera mellan olika insatser pd detta omrade. Det dr ocks8 s8 att
flera samhillsorgan med specialuppgifter har getts brottsférebyggande
och brottstérhindrande uppgifter pd sirskilda omraden, t.ex. Tull-
verket, Kustbevakningen och Skatteverket. Nigra undantag frin vad
som faller inom polisens ansvarsomride har inte gjorts i sidana fall,
men det dr naturligt att polisens insatser 1 praktiken méste anpassas
till vad som sker inom andra myndigheters verksamhet.' P4 vissa om-
riden kan ansvaret for brottsbekimpningen anses vara delat.

Polismyndighetens uppgifter regleras nirmare 12 § polislagen. Upp-
rikningen ir inte uttdémmande. Av bestimmelsen framgr att en av

! Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar (15 februari 2021, version 14, JUNO), kom-
mentaren till 1 §.
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uppgifterna ir att férebygga, férhindra och uppticka brottslig verk-
samhet och andra stérningar av den allminna ordningen eller siker-
heten (punkt 1). I ett bredare perspektiv kan man siga att allt arbete
inom Polismyndigheten har ett brottsférebyggande syfte. Bestim-
melsen tar dock hir sikte pd den brottsférebyggande verksamheten
1 egentlig mening, dvs. den delen av verksamheten som ir riktad till
personer som inte ir féremal for rittsvisendets dtgirder pd grund av
brott. Ett exempel pd sddan verksamhet ir férebyggande ungdoms-
verksamhet.” Ett annat exempel ir arbete med att kartligga och for-
soka komma till ritta med problem och foreteelser som kan ge upp-
hov till brott eller ordningsstérningar.’

Till polisens uppgifter hor vidare att 6vervaka den allminna ord-
ningen och sikerheten och ingripa nir stérningar har intriffat (punkt 2).
Hir avses alltsd polisens 6vervakningsverksamhet. Den kan delas upp
1 allmin 6vervakning och trafikévervakning. Den allminna évervak-
ningen bedrivs 1 olika former, t.ex. genom omridesévervakning och
speciell 6vervakning. Omridesévervakningen syftar till att 6vervaka
omrdden och platser dir frekvensen av brott och stérningar av olika
slag dr sirskilt pdtaglig. Inom ramen fér omridesévervakningen in-
riktas verksamheten frimst pd att se till att gatufriden uppricthalls
och att ingripa mot lagdvertridelser och andra ordningsstérningar.
Den speciella 6vervakningen omfattar bl.a. grinsévervakning och till-
syn av skydds- och kontrollomriden.*

I Polismyndighetens uppgifter ingdr vidare att utreda och beivra
brott som hér under allmint dtal (punkt 3). Nir det giller utred-
ningsverksamheten ir det av virde att skilja mellan sddant arbete som
kan hinféras till férundersékningen i ett brottmal och sddant arbete
som inte kan gora det. For forundersékningen finns ett regelverk 1
rittegdngsbalken medan den andra delen — underrittelseverksamheten
— 1 huvudsak ir oreglerad.” S3 fort det finns anledning att anta att ett
brott har begitts, dvs. nir det finns en misstanke om ett konkret
brott, ska en férundersékning inledas (23 kap. 1 § rittegingsbalken).

Underrittelseverksamheten ir i stillet 1 huvudsak inriktad p3 att
avsloja om en viss, inte nirmare specificerad brottslighet har igt rum,
pagar eller kan antas komma att begds. Det ror sig alltsd om miss-

2 Prop. 1983/84:111 s. 56.

* Berg, Polislagen (1984:387) 2 §, Karnov, 2019-04-01 (JUNO).

* Berggren och Munck, Polislagen, En kommentar (15 februari 2021, version 14, JUNO),
kommentaren till 2 §.

> Ibid.
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tankar om pdgdende brottslig verksamhet som inte kan konkretiseras
eller allminna misstankar om framtida brott. Det handlar ocks3 om
att uppticka tidigare okind brottslig verksamhet eller okinda brotts-
foreteelser och fenomen. Misstankarna om brottslig verksamhet i
underrittelsearbetet avser fragmenterad, opreciserad och osiker infor-
mation om aktiviteter som kan antas komma leda till konkreta brott.
Ett 6vergripande mal med underrittelseverksamheten ir att férse de
brottsbekimpande myndigheterna med kunskap som kan omsittas i
operativ verksamhet. I underrittelseverksamheten samlar alltsd myn-
digheterna in, bearbetar eller analyserar uppgifter som senare kan ha
betydelse f6r att utreda, férebygga och férhindra brott.

Slutligen hor hjilpande verksamhet till Polismyndighetens upp-
gifter, t.ex. hjilpdtgirder vid olyckor, liksom viss verksamhet som féljer
av sirskilda bestimmelser (punkt 4 och 5).

Polismyndigheten ir den myndighet som ansvarar f6r grinskon-
troll och sdledes for kontroll av personer enligt EU:s grinskodex.
I grinspolisverksamheten ingdr ocksd att utféra inre utlinningskon-
troll och att verkstilla Migrationsverkets och domstolars beslut om
avvisning eller utvisning.

Polismyndigheten och kamerabevakning

Polisen bedriver kamerabevakning pd ett antal offentliga platser 1
landet med bade fasta, tillfilliga och andra mobila kameralésningar
som exempelvis dronare. Det kan réra sig om kontinuerlig bevakning
av vissa gator och torg men ocks3 ullfillig bevakning i samband med
festivaler, fotbollsmatcher och andra evenemang.

Syftet med bevakningen ir normalt att férebygga, férhindra eller
uppticka brottslig verksamhet pd platsen och att 1 efterhand kunna
utreda eller lagféra brott. Vid demonstrationer och liknande kan syftet
dven vara att uppritthdlla allmin ordning och sikerhet. Kamerorna
ger ocksd polisen bittre forutsittningar att effektivt leda och férdela
sina resurser och kan bidra till att 6ka tryggheten i samhillet. Kamera-
teknik anvinds ocksd som ett verktyg i polisbilar. Det dr dd bl.a. friga
om kameror med ANPR-teknik (Automatic Number Plate Recog-
nition) som liser av registreringsnummer pa passerande fordon och
jamfér informationen mot ett antal register.
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P3 vissa storre grinsdvergingsstillen anvinder grinspolisen 1 dag
kameror for att dvervaka floden vid yttre grins, exempelvis for att se
varifrdn en passagerare anlinder.

Poliser 1 yttre tjdnst i vissa regioner har 1 dag kroppskameror som
kan spela in bild och ljud. Kamerorna kan bidra till att minska vld
och hot mot polisen samt 6ka tryggheten fér de personer som blir
foremal for ett ingripande. Dessutom kamerabevakas flera av polisens
lokaler.

Sarskilt om verksamheten i grinsnira omraden

Polismyndigheten har framfort att det polisidra arbetet som sker
1 dag i grinsnira omrdden och som fokuserar pa den grinséverskrid-
ande brottsligheten 1 huvudsak ir reaktivt och inte 1 6nskvird ut-
strickning kan bedrivas brottsférebyggande. Anledningarna till detta
anges vara flera, men arbetets resurskrivande karaktir samt avsakna-
den av underlag f6r mer strategiskt och resurseffektivt arbete lyfts
fram som ndgra. Vidare ir mojligheterna att stoppa och kontrollera
fordon och personer utifrin allmin polisinformation och polisiir
erfarenhet inte tillrickliga for att bedriva brottstérebyggande arbete
1 den utstrickning som behovs.

Arbeteti grinsnira omrdden med att bekimpa brott skiljer sig inte
nimnvirt frin sidant arbete i1 dvriga landet dven om vissa riktade in-
satser, exempelvis mot viss typ av brottslighet, férekommer (sidant
arbete utfors bla. av s.k. ROK-grupper, grinspolisens rérliga kontroll-
grupper). Sledes férekommer 1 huvudsak insatser utifrdn tips. In-
satser kan ocksd grunda sig pd information frin utlindsk polis, eller
utféras i samarbete med utlindsk polis. Vidare kan kontroll av rese-
och identitetshandlingar generera underrittelseuppslag (vid traff 1
register) som tillsammans med évriga observationer m.m. kan ge upp-
hov till misstanke om brott. Viss selektering av exempelvis avgdngar
eller fartyg kan ske med hjilp av uppgifter frin flygtrafikforetag och
andra transportforetag.

I vissa grinsomraden eller grinsnira omrdden baseras arbetet 1
huvudsak pd underrittelsesamarbete med utlindsk polis eller tull, t.ex.
vid grinsen mot Norge och vid grinsen mot Danmark (Oresunds-

bron).
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Underrittelseverksamheten anges vara av central betydelse 1 arbe-
tet 1 grinsnira omraden. Nirheten till grinsen gor att brottsligheten
priglas av snabba férindringar varfor underrittelseinformation spelar
en avgdrande roll i arbetet med att uppticka, forebygga och férhindra
brottslig verksamhet 1 dessa omraden.

Vid den yttre grinskontrollen och den tillfilligt dterinférda grins-
kontrollen vid inre grins kontrolleras individers ritt till inresa i
Sverige. Den yttre grinskontrollen sker under faststillda 6ppettider
vid faststillda grinsévergingsstillen f6r yttre grins pd flygplatser och
i hamnar.® Den 4terinférda grinskontrollen vid inre grins sker nir
resurs finns, pd av Polismyndigheten beslutade platser, bl.a. vid vissa
flygplatser, hamnar, tdgstationer samt vid Lernacken. Den dterinférda
kontrollen sker endast vid inresa.

Kontroll av vistelseritt inne 1 landet sker genom de inre utlinnings-
kontrollerna som genomférs nir det finns grundad anledning att anta
att utlinningen saknar ritt at uppehilla sig hir 1 landet, eller om det
annars finns sirskild anledning till kontroll (jfr 9 kap. 9 § utlinnings-
lagen, 2005:716). Polismyndigheten har framfért att sidana kontroller
1 dag ofta genomférs 1 samband med arbetsplatsinspektioner, ingri-
panden vid brott, trafikkontroller och fordonstopp.

11.2.2 Tullverket
Tullverkets uppdrag

Tullverket dr en av Sveriges uppbdrdsmyndigheter och har till upp-
gift att ta in tull, skatter och andra avgifter. Myndigheten har ocksd
en viktig uppgift i att bekimpa viss typ av brottslighet, bl.a. genom att
kontrollera hela varuflédet in 1 och ut ur landet och se till att in- och
utforselrestriktioner f6ljs. Myndigheten har dirmed dven en viktig del
i samhillets grinsskydd. Hir berérs frimst Tullverkets brottsbekim-
pande verksamhet. Denna verksamhet bedrivs i huvudsak vid grinsen.

Tullverket ska genom sin brottsbekimpande verksamhet fore-
bygga och motverka brottslighet i samband med in- och utférsel av
varor. Detta giller bdde avseende varor som det finns f6rbud mot, t.ex.
narkotika, och avseende s.k. restriktionsvaror sisom alkohol, tobak,
vapen och likemedel. Inom ramen for detta arbete ska Tullverket
bedriva viss utrednings- och 8klagarverksamhet. Myndigheten har i

¢ Se Polismyndighetens féreskrifter om grinsévergingsstillen (PMFS 2015:5, FAP 272-2).
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detta syfte egna férundersdkningsledare och s.k. tulliklagare. Tull-
verket ska enligt instruktionen fér myndigheten dven deltaidet myn-
dighetsgemensamma arbetet mot den grova och organiserade brotts-
ligheten.

I Tullverkets regleringsbrev f6r 2021 anges att Tullverket ska 6ka
ambitionsnivin vad giller att férhindra smuggling av narkotika, vapen
och explosiva varor. Aven storskalig eller frekvent illegal inférsel av
alkohol och tobak ska férhindras. Insatserna ska balanseras mot myn-
dighetens ansvar inom samtliga risk- och restriktionsomriden.

Tullverket utfér ocksd kontroller for att sikerstilla att varor som
importeras uppfyller gillande produktsikerhetskrav i syfte att garantera
sikerhet, hilsa och konsumentskydd samt att motverka snedvridning
av konkurrensen. I syfte att forsvira penningtvitt och finansiering av
terrorism utfér Tullverket dven kontroller vid den yttre grinsen for
att se till att anmilningsplikten gillande in- och utférsel av kontanta
medel efterlevs.

Tullverkets uppdrag kan sammanfattas med att myndighetens verk-
samhet, till 6vervigande del, ir kopplad till nir varor, legala som ille-
gala, passerar den svenska grinsen. Tullverkets kontrollverksamhet
bidrar ocksg till skyddet av EU:s yttre grins och att sikra den inre
marknadens integritet eftersom de varor som fors in 1 Sverige frin
tredje land 6vergdr i fri omsittning inom EU.

Tullverkets kontrollverksamhet organiseras utifrin en nationell
Kontrollavdelning som ansvarar {6r tullklarering och kontroll av dekla-
rations- och anmilningsskyldighet och restriktioner, sdvil vid grinsen
som inne i landet. En nationell Tullkriminalavdelning hanterar fér-
undersokningsverksamheten. Under denna avdelning finns ett it- och
teknikcentrum som ansvarar f6r hemliga tvingsmedel, spaningsteknik
och it-forensik. De tidigare kompetenscentren har ersatts med en
geografisk indelning i fyra omriden: Syd, Vist, Ost och Nord. Det
finns dven en Underrittelseavdelning som hanterar underrittelse- och
riskanalys, nationell desk, det nationella selekteringscentret, samt in-
himtningsverksamheten.

Tullverkets kontrollverksamhet baseras pé riskbedémningar och
underrittelseuppslag frin myndighetens underrittelseverksamhet.
I underrittelseverksamheten har myndigheten bl.a. tillgdng till bok-
ningsuppgifter om ankommande gods, transportmedel m.m. frén rede-
rier och andra operatérer, s.k. manifest, samt tillgdng till passagerar-
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uppgifter frin flyg genom Polismyndighetens enhet for passagerar-
information.

Tullverkets kontrollverksamhet gors 1 olika trafikfléden som res-
ande, post- och kurirférsindelser, transportmedel pd vig samt flyg-
och sjétransporter. Tullverket kontrollerar i dag fler varor vid in-
forsel till Sverige jimfort med utférsel frin landet eftersom det finns
fler restriktioner kopplade till inférsel, oavsett om det ror sig om inre
eller yttre grins. Utforselreglerade varor ir t.ex. krigsmateriel och
produkter med dubbla anvindningsomriden.

Tullkontroller bestdr dels av informationskontroller dels av fysiska
kontroller. En informationskontroll ir en tullkontroll dir riktigheten
av limnade uppgifter samt regelefterlevnad stims av mot handlingar
eller annan information som finns tillginglig 1 interna eller externa
it-system. Informationskontrollerna inkluderar dokument- och klarer-
ingskontroller. Fysiska kontroller syftar till att sikerstilla att anmil-
nings- och deklarationsskyldigheten dr uppfylld och kan innefatta
undersdkning av transportmedel, bagage och andra varor som personer
for med sig eller bir pa sig.

Tullverket har ocksd befogenhet att gora punktskattekontroller,
bide vid grinsen och inne i landet. Utéver detta samverkar Tullverket
med andra myndigheter och deltar 1 bl.a. myndighetsgemensamma
operativa insatser, kontrolloperationer, underrittelsesamverkan, myn-
dighetssamverkan mot organiserad brottslighet och samverkansradet
mot terrorism.

Tullverket ir dven skyldig att hjilpa Polismyndigheten vid kon-
troll av personer enligt EU:s grinskodex. Nir sidana kontroller ut-
fors har tulljinstemin i regel samma befogenheter som en polisman
vad giller ritten att utfora kroppsvisitation, ta fotografi och finger-
avtryck och ocksd omhinderta personer (se 9-10 kap. utlinnings-
lagen). Under migrationsvdgen 2015 hjilpte Tullverket till med denna
typ av kontroller, men annars férekommer detta sillan.

Tullverket och kamerabevakning

Tullverket anvinder kameror fér att férebygga, forhindra och upp-
ticka brott. Kamerorna ir ett komplement till tulltjinsteminnens
verktyg for urval och selektering och ska 6ka mojligheterna att hindra
illegala varor fran att komma in 1 Sverige. Tullverket bedriver i dags-
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liget permanent kamerabevakning vid sju grinsévergdngar; Lernacken,
Helsingborgs hamn, Virtahamnen i Stockholm, Haparanda, Trelle-
borgs hamn, Verk$ hamn 1 Karlskrona och Norviks hamn 1 Nynis-
hamn. Utéver permanent kamerabevakning har Tullverket dven till-
gdng till mobila kameror som kan sittas upp och anvindas nir
grinsskyddspersonal dr pd en viss plats.

I Tullverkets permanenta kamerabevakningsldsning lises registre-
ringsnummer automatiskt av pd passerande fordon. Med hjilp av
ANPR-teknik. T nista steg sker en automatisk registerslagning pa
registreringsnumret mot registrerade uppgifter om fordon som miss-
tinks férekomma 1 brottslig verksamhet, eller som kan sittas 1 sam-
band med sidan verksamhet och som faller inom ramen f6r Tullverkets
befogenheter. Vid matchning, dvs. triff, meddelas tulltjinsteminnen
vid aktuell grinséverging i realtid via ett radiokommunikationssystem
och aktuellt fordon kan tas ut for tullkontroll. I denna l6sning lagras
inga uppgifter utéver avidentifierad statistik om antal fordon som
passerat, matchningar och tidpunkt f6r matchningarna. I den mobila
kameraldsningen meddelas tulltjinsteminnen i stillet om matchning
till en mobil dator; inga uppgifter lagras.

Tullverket bedriver dven kamerabevakning pa vissa flygplatser 1
landet. Kamerabevakningen innebir bide realtidsévervakning och lag-
ring av visst material frdn kamerabevakningen i fjorton dagar.

11.2.3 Kustbevakningen
Kustbevakningens uppdrag

Kustbevakningen ir en myndighet med ett brett uppdrag avseende
sjoovervakning och riddningstjinst till sj6ss. Myndigheten ska dven
samordna civila behov av sjoévervakning och férmedla civil sjdinfor-
mation till berérda myndigheter. Kustbevakningen har inom ramen
for sjoovervakningen till uppgift att sjilvstindigt ansvara for eller
bitrida en annan myndighet med brottsbekimpning och ordnings-
hillning 1 enlighet med kustbevakningslagen (2019:32) och annan
forfattning. Kustbevakningen har dven inom ramen {6r sjodvervak-
ningen till uppgift att bedriva kontroll och tillsyn i enlighet med vad
som framggr av sirskild forfattningsreglering eller férfattningsenliga
overenskommelser med andra myndigheter.
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Kustbevakningen ska enligt vad som framgir av myndighetens
instruktion delta 1 det myndighetsgemensamma arbetet mot den
grova och organiserade brottsligheten.” I myndighetens uppdrag ingdr
ocksd att medverka i internationella samarbeten for att utveckla grins-
kontroll, brottsbekimpning till sj6ss, annan sjédvervakning och miljo-
riddningstjinst till sjoss. Kustbevakningen har dven del i évervakningen
av fisket, sjoriddningsarbetet och visst sikerhetsarbete till havs. Myn-
digheten bidrar dven genom att férmedla sjéinformation till andra
myndigheter och bidra till situationsmedvetenhet.

Bestimmelser om Kustbevakningens befogenheter inom omridena
brottsbekimpning och ordningshéllning samt vissa allminna befogen-
heter avseende kontroll och tillsyn finns i Kustbevakningslagen, som
kompletteras av kustbevakningstérordningen (2019:83). Ytterligare
befogenheter avseende kontroll och tillsyn finns 1 andra férfattningar.
Sirskilda bestimmelser om Kustbevakningens och kustbevaknings-
ydnstemans ritt att ingripa mot brott finns 1 lagen (2000:1225) om
straff f6r smuggling och lagen (2008:322) om Tullverkets och Kust-
bevakningens befogenheter att ingripa mot rattfylleribrott. Dirut-
over ges kustbevakningstjinstemin 1 vissa fall samma ritt som till-
kommer polismin att agera, och 1 viss forfattning foreskrivs dven en
skyldighet for Kustbevakningen att bistd andra myndigheter 1 deras
verksambhet.

Vad giller sddan brottslighet som stdr i fokus f6r denna utredning
omfattas den endast i begrinsad omfattning av Kustbevakningens
direkta brottsbekimpning som i huvudsak ir inriktad pd sjotrafik-
relaterade brott, fiskebrott och utslipp. Kustbevakningen kan dir-
emot efter en férfrigan i ett enskilt fall bitrida Polismyndigheten eller
Tullverket. Kustbevakningen kan vid ett bitride t.ex. hilla férhér och
vidta andra utredningsdtgirder avseende brottslighet som inte omfattas
av den direkta brottsbekimpningen.

Kustbevakningen ir, pd samma sitt som Tullverket, skyldig att
hjilpa Polismyndigheten vid kontroll av personer enligt EU:s grins-
kodex. Kustbevakningen ska medverka i kontrollverksamheten genom
att utdva kontroll av sjotrafiken.

Kustbevakningen ska enligt 9 kap. 9 § andra stycket utlinnings-
lagen medverka i Polismyndighetens verksamhet med inre utlinnings-
kontroller genom kontroll av och i anslutning till sjotrafiken. Aven i
annat fall f8r Kustbevakningen bitrida Polismyndigheten vid inre

7 Férordning (2019:84) med instruktion f6r Kustbevakningen.
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utlinningskontroll, dvs. oavsett var en sddan kontroll dger rum (9 kap.
9 § andra stycket utlinningslagen).

Kustbevakningen bedriver dven underrittelsearbete, huvudsakligen
genom Underrittelsesektionens arbete. Underrittelsesektionen arbe-
tar med brottlighet kopplad till den maritima miljén. Arbetsomridet
ir brett, liksom Kustbevakningens uppdrag, men de drenden som hand-
liggarna frimst jobbar med rér smugglingsbrott avseende narkotika,
punktskattebrott alkohol och tobak, fiske samt plundring av lag-
skyddade vrak. Ofta bidrar Kustbevakningen till andra myndigheters
irenden med den unika kompetens som finns i myndigheten. Under-
rittelser rérande personer kopplat till flyktingsmuggling eller illegal
nirvaro i Sverige, som inkommer till underrittelsesektionen ar £3 till
antalet.

Genom det samarbete mellan myndigheter som finns inom sats-
ningen mot den organiserade brottsligheten deltar Kustbevakningen
1 det arbete som bedrivs vid ett antal regionala underrittelsecenter.
Kustbevakningen delar och fir information och underrittelser inom
detta nitverk som ror grinsnira omrdden. Man har regelbundna sam-
verkanskonferenser med Polismyndigheten och Tullverket dir frimst
polisen delger den nationella ligesbild som ir aktuell 1 grinsnira om-
riden.

Kustbevakningen anvinder i dag inte kameror 1 grinsnira omri-
den pd motsvarande sitt som Tullverket eller Polismyndigheten. Kust-
bevakningen anvinder diremot kameror i sin verksamhet bl.a. f6r
sjosikerhet eller annan sikerhet f6r egna fartyget och besittningen.

Inom Kustbevakningen pdgir dock ett arbete med att underséka
mojligheterna att i storre utstrickning anvinda kameror, exempelvis
droénare, 1 sin verksamhet. Det ir svirt att férutse hur kamerabevak-
ning 1 grinsnira omraden som metod 1 Kustbevakningens verksamhet
kommer anvindas lingre fram.

Sarskilt om verksamheten i grinsnira omriden

Kustbevakningen utfér grinsévervakning till sj6ss med hjilp av ror-
liga enheter sdsom fartyg och flygplan mellan de officiella grinséver-
gingsstillena. In- och utresekontroller sker som huvudregel férst nir
fartyget ankommer hamn (grinsovergingsstille) dven om det finns
mojlighet att vidta in- och utresekontroller ocksd till sjéss. Detta
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hinger delvis samman med bl.a. att férutsittningarna for vistelse pd
sjoterritoriet skiljer sig frén det som giller for landterritoriet och att
utlindska fartyg har ritt till vad som kallas oskadlig genomfart, vid
vilken méjligheterna f6r myndigheten att agera ir starkt begrinsade.
Nir s8dana kontroller utférs har kustbevakningstjinstemin 1 regel
samma befogenheter som en polisman vad giller ritten att utféra
kroppsvisitation, ta fotografi och fingeravtryck och ocksd omhin-
derta personer. Kustbevakningen och Polismyndigheten har i en éver-
enskommelse nirmare redogjort f6r samarbetet gillande grinskontroll-
verksamheten.

Kustbevakningen ir, som nimnts ovan, enligt 9 kap. 9 § andra
stycket utlinningslagen skyldig att medverka i Polismyndighetens
verksamhet att utféra inre utlinningskontroller genom att utféra
sddana kontroller av och 1 anslutning tll sjétrafiken, t.ex. pd kobbar
och skir, eller i anslutning till hamn. Kustbevakningen far dven 1
annat fall bitrida Polismyndigheten vid sidana kontroller. Kustbevak-
ningen har sdledes en framtridande roll vad giller personkontrollen
till sj6ss.

Vad giller de inre utlinningskontrollerna kan Kustbevakningen
alltsd utfora dessa pa personer i sjotrafiken, men ocksd nir exempel-
vis en bat patriffas for ankar eller dir de personer som ska kontrol-
leras befinner sig 1 land pd en 6, i en hamn eller vistas ombord p3 ett
fartyg eller en bét eller 1 direkt anslutning till en hamn. Situationen
ska dock vara sdan att det typiskt sett finns ett samband med sj6-
trafiken och det ska framstd som mer naturligt att myndigheten
agerar som ett led 1 sin 6vervakning av sjétrafiken dn att polisen till-
kallas f6r att genomfora kontrollen.® Om utlinningen vid en kon-
troll saknar t.ex. pass eller annan identitetshandling kontaktas Polis-
myndigheten som tar 6ver drendet. Detsamma giller om det uppstar
andra tvivel kring utlinningens identitet eller av ndgot annat skil
finns frigetecken kring hans eller hennes ritt att vistas 1 landet.

Enligt bestimmelser i bilaga VI1EU:s grinskodex har befilhavare
pd fartyg skyldighet att uppritta en férteckning 6ver besittningen och
eventuella passagerare som ska ges in till beh6rig myndighet innan
fartygets ankomst till hamn. Utéver dessa uppgifter ska dven tidpunkt
for fartygens anldp och avgdng frdn hamn anges. I Sverige ir det Kust-
bevakningen som ansvarar for att ta emot och granska sddana for-

8 Prop. 1999/2000:64 Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges anslutning till Schengen
s. 180 f.
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handsanmilningar (se 6 kap. 9 § utlinningsférordningen, 2006:97).
Kontrollen innebir bla. en registerkontroll mot SIS (Schengens
informationssystem). Kustbevakningen utfér ocksd kontroller om-
bord pa fartyg som syftar till att kontrollera att den information som
limnats till myndigheten ir korrekt. Vidare genomférs dven viss pro-
filering av besittningslistorna. Kustbevakningen mottar dven anmil-
ningar enligt reglerna fér sjéfartsskydd.

Enligt Kustbevakningens &rsredovisning fér 2019 mottogs sam-
manlagt 25 528 fartygsanmilningar och myndigheten genomforde
770 fysiska kontroller ombord pd handelsfartyg. De fysiska kontrol-
lerna ombord bedéms 1 huvudsak vara kontroller av férhandsanmilan
for grinskontroll men kan ocksd avse in- och utresekontroller samt
1 viss man kontroll mot sjofartsskyddet.

Kustbevakningen ska dven medverka i Tullverkets kontrollverk-
samhet genom att utdva tullkontroll av sjotrafiken (4 kap. 2 § tull-
férordningen, 2016:287). Kustbevakningen kan 1 6vriga fall bitrida
Tullverket om det behdvs for att verket ska kunna vidta en kontroll-
dtgird. Kustbevakningen ir dirutdver skyldig att medverka 1 kontroll-
verksamheten enligt lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter
vid Sveriges grins mot ett annat land inom Europeiska unionen.
Efter en begiran om bitride frin Tullverket kan Kustbevakningen
och kustbevakningstjinsteman vidta kontrolldtgirder.

Kustbevakningen genomfér ombordkontroller pd handelsfartyg
och fritidsbatar till sjoss och bidrar till Tullverkets verksamhet ge-
nom att utdva kontroll av varor och gods 1 hamnar. Kustbevakning-
ens tullkontroller utfors ibland i samband med annan kontrollverk-
samhet. Kustbevakningen kontrollerar dven ett urval av objekt baserat
pd underrittelser och riskanalyser. Totalt har Kustbevakningen under
2020 genomfért kontrollvisitationer pd 395 fartyg. Kontrollvisitatio-
nerna forbereds och genomférs delvis 1 samverkan med Tullverket.

D3 Tullverket inte forfogar 6ver egna fartyg, flyg eller dykresurser
anvinder sig Tullverket av Kustbevakningen som sin maritima platt-
form. Samverkan mellan Tullverket och Kustbevakningen regleras 1
en gemensam dverenskommelse avseende samarbete f6r tullkontroll.
Overenskommelsen har under 2020 férnyats med sirskilt fokus p3
att virda och utveckla samverkan samt att tydliggéra roller och be-
grepp for att pd bista sitt ta tillvara myndigheternas samlade for-
méga och kompetens.
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Myndigheterna stddjer varandra och samverkar i informations-
utbyte inom ramen for respektive myndighets uppdrag. Genom kon-
tinuerligt informationsutbyte verkar myndigheterna fér en gemensam
maritim hot- och ligesbild. Myndigheterna verkar dven {6r samord-
nade riskanalyser av sjétrafiken och av hamnarna.

Kustbevakningen bidrar dven till Polismyndighetens och andra
myndigheters arbete genom att exempelvis férmedla sjdinformation
och pd s8 vis bidra till situationsmedvetenhet till sjoss.

Kustbevakningen utfér vidare en del andra dtgirder inom ramen
for kontroll och tillsyn i hamnar eller pd fartyg t.ex. kontroll av farligt
gods, lastsikringskontroller, fisketillsyn samt bemanning och be-
hérighetskontroller.

11.3 Myndigheternas behovsbeskrivningar
11.3.1 Polismyndigheten

Betydelsen av effektiva dtgirder i grinsnira omraden
och pd andra strategiskt viktiga platser

Polismyndigheten har framfért att den grinséverskridande brotts-
ligheten 1 dagsliget utgor ett stort problem som myndigheten bedo-
mer sig ha behov av bittre forutsittningar {or att bekimpa effektivt
och framgéngsrikt. Nir det giller denna typ av brottslighet dr grin-
sen och de grinsnira omridena av naturliga skil av intresse. Ett effek-
tivt arbete 1 sidana omrdden kan ha en preventiv verkan. Om risken
for ingripanden redan i anslutning till inresa och utresa ir hog kan
Sverige bedomas som ett mindre attraktivt mél for viss kriminell verk-
samhet.

Ett effektivt arbete 1 grinsomrdden kan ocks8 bidra till att 1 ett
tidigt skede hindra eller uppticka brott eller brottslig verksamhet och
dirigenom minska brottsligheten inne i landet. Att kunna arbeta effek-
tivt och verkningsfullt i dessa omriden ses dirfor som prioriterat i
arbetet mot den grinsoverskridande brottsligheten.

Polismyndigheten har ocks fort fram att dven andra strategiskt
viktiga platser, exempelvis knutpunkter 1 vignitet och stérre trafik-
leder, ocks3 ir av stor betydelse f6r det brottsbekimpande arbetet.

Polismyndigheten har lyft fram att myndigheten genom under-
rittelsearbete ofta har kinnedom om vilka grinspassager och andra
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strategiskt viktiga platser som vid en given tidpunkt kan vara av be-
tydelse 1 arbetet mot organiserad grinsoverskridande brottslighet.
Platserna har till utredningen beskrivits utgora kanaliserande terring
1 betydelsen att de utgdér omrdden eller platser som pd grund av sin
geografiska profil eller funktion och utformning tvingar aktérer till
att passera dem for att uppna sitt syfte.

Som exempel har angetts att en utlindsk kriminell aktor avser
begd brottslig verksamhet i Sverige. For att gora det behover indivi-
den ta siginioch ut urlandet. Detta kan endast ske genom en grins-
passage, ofta vid en grinsoverging, t.ex. en flygplats, hamn eller via
Oresundsbron. Det mest resurseffektiva ir dirfor att soka efter per-
sonen vid en eller flera grinsdvergingar. Nir personen vil ir inne i
landet dr arbetet svirare och man har hela landets yta att genomsoka.

Vad giller andra strategiskt viktiga platser har det anférts att t.ex.
vissa vigavsnitt ir kritiska f6r att kunna ta sig snabbt mellan olika
delar av Sverige. For att snabbast mojligt byta frin en europavig till
en annan finns ett fital nodvindiga knutpunkter dir sddana byten
kan ske. Knutpunkterna utgor dirfér en yta dir det ir hég sanno-
likhet for att en aktor av intresse kommer passera i de fall denne ska
ta sig snabbt genom landet.

Det ir alltsd 1 passagerarfléden pd ovan beskrivna platser och om-
riden som irreguljir migration, illegala varor, kriminella aktorer och
stoldgods forekommer och mojligheterna till upptickt dr som storst.
Myndigheterna har redan 1 dag i viss utstrickning tillgdng till trans-
portdrsuppgifter och bokningsuppgifter pd inkommande och utgdende
transporter. Exempel pa sddan information ir transportdrsuppgifter
som kan samlas in med stdd av polislagen eller sddana passagerarupp-
gifter (PNR-uppgifter, Passenger Name Record) som polisen fir enligt
bestimmelserna 1 lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i
brottsbekimpningen. Redan i dag sker viss selektering av avgingar
och fartyg i grinsdverskridande trafik med hjilp av sddana uppgifter.

Det internationella samarbetet innebir ocksd att man har viss in-
formation om vad som ir pd vig in till landet.

Underrittelsearbetet tar dven 1 6vrigt 1 stor utstrickning sikte pd
organiserad brottslighet som ofta dr av grinséverskridande karaktir.
P4 dessa platser och i dessa omrdden finns det sdledes férutsittningar
for mer triffsikra insatser eftersom tid och plats f6r dtgirder ir littare
att forutse. Det dr pd dessa platser och i dessa omriden som polisen
har storst mojlighet att vidta effektiva polisidra dtgirder som kan
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bidra till att uppritthilla den allminna ordningen och inre sikerheten
och samtidigt gora Sverige till ett mindre attraktivt mil {6r interna-
tionella brottsnitverk.’

Delar av de behov som Polismyndigheten framfért ir kopplade
till underrittelsearbetet och méjligheterna att inom ramen for detta
arbete {3 tillgdng till information. Detta giller frigor som rér kamera-
bevakning, som behandlas sirskilt nedan, men dven andra behov har
lyfts fram. Polismyndigheten har framhallit att en grundliggande for-
utsittning for att kunna férebygga och forhindra grinséverskridande
brottslig verksamhet idr att denna verksamhet kan upptickas. I det
arbetet behover myndigheten 3 tillgdng till bittre underlag dn vad
de har i dag. I underrittelseverksamheten ir det inte med nédvindig-
het ett enskilt konkret brott som stir 1 fokus utan ”den stérre bilden”,
dvs. de strukturer som skapar férutsittningar f6r brottslig verksam-
het. For att uppticka strukturella foreteelser krivs det att myndig-
heten har mgjlighet att genom olika killor samla in en storre mingd
data och behandla det referensmaterialet 6ver en lingre tid dn vad
som bedéms vara mojligt 1 dag.

S&dana data behovs for att kunna uppticka och analysera rérelse-
monster hos de som bedriver brottslig verksamhet med tillrickligt
god sikerhet f6r att t.ex. preciserade polisiira insatser ska kunna vidtas.

Polismyndigheten har framfért att om kriminella ménster kan
upptickas och internationella kriminella aktérer férhindras frin att
f3 fotfiste 1 Sverige kan det 1 férlingningen leda till sdvil att enskilda
besparas lidande som att samhillet f&r minskade kostnader och poli-
sidra resurser frigors till andra omrdden dir det finns behov. Polis-
myndigheten har ocksd framfért att en 6kad f6rméga att t.ex. utfora
riktade insatser 1 syfte att kontrollera internationella kriminella akt-
rer 1 samband med eller nira anslutning till inresa (och dirigenom {3
vistelseritten prévad) dven skulle mojliggéra att fler personer kan
avvisas eller utvisas innan de hinner begd nigra brott 1 Sverige. Detta
skulle bidra till att gora Sverige till ett mindre attraktivt land fér
grinsoverskridande brottslighet, t.ex. internationella stoldligor.

? Polismyndigheten (2018) Redovisning av regeringsuppdrag Uppdrag till Polismyndigheten
om anvindningen av pollskontroller i omrdden nira inre grins (Ju2018/01291/L4), Polismyn-
digheten (2018) Forslag pd dtgirder for att bryta utvecklingen nir det giller allmin ordning
och sikerhet framfér allt med koppling till utsatta omriden, dnr A598.518/2018, Polismyn-
digheten, Tullverket och Kustbevakningen (2020) Slutredovisning av regeringsuppdrag Upp-
drag till Polismyndigheten, Tullverket och Kustbevakningen att forstirka bekimpningen av
internationella brottsnitverk som begir tillgreppsbrott i Sverige (Ju2018/00991/PO).
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Behov rorande kamerabevakning
Allméint om nyttan av kamerabevakning

Kamerabevakning och rorligt bildmaterial spelar en allt viktigare roll
1det polisidra uppdraget sdvil 1 Sverige som utomlands. Kameror och
kamerateknik anvinds och kan anvindas 1 alla tidsskalor, dvs. fore,
under och efter en intriffad hindelse och inom alla polisiira inrikt-
ningar, bl.a. brottsférebyggande, utredande och operativ verksamhet
samt 1 underrittelseverksamheten. Polismyndigheten ser siledes en
stor nytta av att anvinda kamerateknik inom hela myndighetens upp-
drag och verksamhet.

Polismyndigheten har framfort att inspelat kameramaterial hit-
tills varit helt avgérande i utredningar rérande bl.a. skottlossningar,
springattacker, terrorbrott, sexualbrott, stolder, narkotikabrott, brott
vid allminna sammankomster och mycket mer. Kamerabevakning kan
dven bidra till att skapa en ligesbild inom territoriet. Med den snabba
tekniska utvecklingen éppnar sig ocksd nya mojligheter att anvinda
sig av information 1 det brottsférebyggande arbetet.

Vad giller kontrollverksamhet kan kameror med tillhérande video-
analys utgora ett viktigt verktyg for att effektivisera arbetet mot grins-
overskridande brottslighet. Med sddan teknik gir det bl.a. att minska
antalet kontroller med bibehillen eller hogre triffsikerhet. Kamera-
tekniken kan t.ex. anvindas till att uppticka ménster eller larma nir
kinda minniskosmugglare anlinder, sdvil vid inresa som vid vistelse
och utresa. Kamerorna kan aldrig ersitta en grinskontroll men kan
fungera som ett viktigt komplement. Utifrdn detta synsitt har Polis-
myndigheten till utredningen beskrivit sitt behov av bevakning 1 grins-
nira omriden i ett ndgot bredare perspektiv.

Sammantaget har Polismyndigheten beskrivit behovetav ett system
av kameror pd olika platser av strategiskt intresse inom territoriet,
sdvil fasta som rorliga, som tillsammans kan anvindas fér att fore-
bygga, férhindra och uppticka brott och brottslig verksamhet. I detta
system ska olika slags information kunna inhimtas, bearbetas, analy-
seras och lagras. Nir informationen bearbetats och gett svar pd stillda
frigor delges uppgifterna verksamheten. Informationen i ett sddant
system skulle kunna anvindas {or att besvara ett stort antal frigor i
flera olika verksamhetsled. Informationen kan bl.a. ge svar pd
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— hur normalbilden p4 en viss plats ser ut och vad som avviker frdn
denna bild (uppticka),

— hur brottsliga aktérers rérelseménster ser ut och vilka nya akto-
rer som f6ljer detta monster (uppticka/férhindra),

— var polisidra insatser behover sittas in 1 forebyggande syfte (fore-
bygga),

— var en brottsmisstinkt person rort sig 1 tiden fére och efter ett
visst brott eller vilka som befunnit sig pa en viss brottsplats (lag-
fora),

— var en eftersdkt person eller ett eftersokt fordon befinner sig (lag-
fora).

Informationen som ett sddant system skulle ge kan alltsd anvindas
som stodd for beslut pd sivil operativ som strategisk nivd. Myndig-
heten ser olika behov kopplade till sdvil insamling som lagring av
information i férhdllande till vad den 1 det enskilda fallet ska anviindas
till. Kamerabevakning ses sammantaget som en central och nédvin-
dig killa f6r inhimtning av information, vid sidan av andra killor
sdsom PNR-uppgifter, uppgifter som fis genom hemliga tvingsmedel,
tips och annat.

Vad sirskilt giller polisverksamhet 1 grinsnira omriden har det an-
forts att kameror med tillhérande videoanalys kan utgéra ett viktigt
verktyg for att effektivisera arbetet mot grinséverskridande broteslig-
het. Med sddan teknik, kombinerat med en ritt att utfora stickprovs-
kontroller eller selektiva kontroller, kan man exempelvis genomféra
kontroller i storre utstrickning dn i dag och med hogre triffsikerhet.
Kamerasystem kan ocksd anvindas for att uppticka monster eller
larma nir kinda brottsliga aktérer anlinder till landet eller rér sig 1
det grinsnira omridet.

En mojlighet till 6kad anvindning av kameratekniken anses sam-
mantaget kunna bidra till att effektivisera polisens arbete i betydande
utstrickning och skulle méjliggora kartliggning, dtgirder, utredning
och lagféring pd ett helt nytt sitt. Teknikutvecklingen gdr i dag vil-
digt snabbt och nya sitt att anvinda kamerateknik uppstar. Det ir
dirfor viktigt att det regelverk som styr anvindningen inte endast dr
tillimplig p& anvindning av sidan teknik som redan ir kind.
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I dagsliget dr Polismyndigheten 1 stort behov av underrittelsesam-
verkan och samarbete med myndigheter i andra linder s8som Danmark
och Norge dir kamerabevakning anvinds 1 storre utstrickning bl.a.
vid grinsdvergingar. Denna samverkan riskerar dock att bli relativt
ensidig d& Polismyndigheten till stor del saknar motsvarande ritts-
liga férutsittningar och tekniska férmaga f6r bevakningen vid grinsen
och inne 1 landet. Svensk polis har sdledes inte samma mojlighet att
finga upp och meddela grannlindernas myndigheter vid exempelvis
utresa av misstinkta fordon.

Platser dér kamerabevakning mdste kunna ske

Nir det giller méjligheterna till kamerabevakning har Polismyndig-
heten fért fram behov av att inom ramen f6r den brottsbekimpande
verksamheten kunna bedriva kamerabevakning vid och i nirheten av
grinsovergingar och 1 andra grinsnira omrdden, t.ex. hamnar eller
vigar som korsar grinsen. Det ir inte ovanligt att de brottsliga nit-
verken anvinder sig av sistnimnda platser som i regel ir mindre hirt
bevakade for att resa in 1 landet eller fora in personer eller gods hir.

Polismyndigheten har ocks3 starkt betonat att andra strategiskt
viktiga platser, sisom exempelvis knutpunkter 1 vignitet och storre
trafikleder, ocksi behéver kamerabevakas och att information frin
sddan bevakning kan ge myndigheten avgérande information i arbetet
mot den organiserade brottsligheten.

Platserna har beskrivits som kanaliserande terring i betydelsen att
de utgér omriden eller platser som pé grund av geografisk profil eller
genom sin funktion och utformning tvingar aktérer till att passera
dir for att uppn3 ett visst syfte. Aven andra platser har pekats ut som
strategiskt viktiga, exempelvis vissa rastplatser och pendlarparkeringar.

Vissa av ovan nimnda platser ir av lika stort intresse dver tid, t.ex.
de storre grinsévergdngarna, medan andra platser kan vara intressanta
att bevaka under en kortare period eller vid en viss bestimd tidpunkt.
Myndigheten har framhallit att behovet av att bedriva kamerabevak-
ning kan uppstd i princip var som helst lings med grinsstrickningen
och att det inte alltid dr méjligt att pd férhand forutse vilka platser
som ir av intresse. Vidare ir det Polismyndighetens erfarenhet att kri-
minella aktdrer dr snabba med att anpassa sig varfor nya platser av
intresse kan uppstd med mycket kort varsel. For att méta de behov
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som finns inom ramen f6r brottsbekimpningen miste mojligheterna
till anvindning av kamerateknik vara flexibla och bevakning méjlig-
goras pa fler platser dn de som 1 dag triffas av 8 § andra stycket och
14 ¢ och d §§ kamerabevakningslagen (2018:1200).

Polismyndigheten har uppgett att iven om bevakningen behévs
for att forebygga, férhindra eller uppticka brottslig verksamhet ir
det inte alltid mojligt att pd férhand siga att grinsnira omriden eller
andra strategiskt viktiga platser som sidana ir sirskilt brottsutsatta
eller att det finns risk f6r angrepp p& nigons liv, hilsa eller trygghet
eller egendom just pd den platsen. Kamerabevakning pd en eller flera
sddana platser behovs dock fér att férhindra och férebygga redan
kind brottslig verksamhet eller for att uppticka ny typ av brotts-
lighet, modus (tillvigagingssitt) eller aktérer inblandade 1 den brotts-
liga verksamheten. Det kan ocksd behovas for att utreda och lagféra
brott.

Det handlar inte heller alltid om brottslighet eller brott som ut-
fors pd platsen eller platserna myndigheten énskar bevaka. Bevak-
ningen kan 1 stillet utgora ett led 1 att bekimpa allvarlig brottslighet,
som kan vara grinsoverskridande, som utfors pd andra platser inne i
landet.

Bevakningen forutsitts kunna bidra till att arbetet 1 bl.a. grins-
omriden kan bedrivas mer fokuserat, strukturerat och effektivt. Ut-
ifrin insamlat material skulle bittre analyser och situationsbilder kunna
tas fram och ligga till grund {6r planering av insatser med ritt resur-
ser och kompetens. Information frin knutpunkter 1 nitverket skulle
exempelvis kunna visa att ett visst misstinkt fordon ir pd vig mot
en viss grinsverging eller ge annan intressant information om brotts-
liga aktorers aktiviteter och rérelsemonster.

Ett praktiskt exempel pd hur kamerabevakning kan anvindas vid
en grinsoverging ir f6ljande. En person ir efterlyst av svensk polis
for brott som begdtts hir och personen ir kopplad till ett eller flera
fordon. Personen bevakas i samarbete med ett eller flera grannlinder.
Personen hittas genom en triff i en ANPR-kamera i Danmark och
svensk polis underrittas. Dansk polis kan se tid for utpassage till
Sverige. Underrittelsen gor att polisen hir kan férbereda en operativ
stgird vid Oresundsbron. En motsvarande ANPR-kamera vid den
svenska grinsévergdngen hade kunnat underlitta denna dtgird ytter-
ligare. Den hade ocksd kunnat ge information att fora vidare till
grannlandet.
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Det finns exempel dir underrittelser rérande misstinkt brotts-
lighet fr&n grannlandet kommit till svensk polis kinnedom for sent
och kontroll vid inresa dirfér inte gjorts. En kamera med ANPR-
teknik hade sikrat en sddan 3tgird och ocksd minskat beroendet av
information frin utlandet. I dagsliget saknar svenska myndigheter i
stort sett forutsittningar for att folja fordon efter inresa i den be-
mirkelsen att fortsatta rorelser i landet inte kamerabevakas.

Kamerabevakning kan i dag ocks3 ersitta resurskrivande spanings-
arbete dir syftet dr att inhimta uppgifter om firdsitt, bekrifta ndgons
identitet, f3 signalement osv. Polisen kan t.ex. genom PNR-upp-
gifter ha fatt information om att personer kopplade till nigot brotts-
ligt nitverk anlinder till svensk grinséverging med flyg vid en viss
tid. Med st6d av kamerabevakning i ankomsthallen kan identitet fast-
stillas och aktuellt signalement (sdsom klidsel m.m.) noteras. Med
stdd av ytterligare en kamera kring grinsdvergingen kan fortsatt trans-
port iakttas och transportmedel och registreringsnummer faststillas.
Den nya informationen kan anvindas i fortsatt kartliggning och be-
vakning av nitverket, liksom vid operativa dtgirder.

Polismyndigheten har framfért att de omstindigheter som enligt
8 § andra stycket kamerabevakningslagen sirskilt ska beaktas vid den
intresseavvigning som enligt huvudregeln ska goras uppfattas sd att
de inte limnar utrymme {6r kamerabevakning av t.ex. knutpunkter
och stérre kommunikationsleder i syfte att férebygga, férhindra eller
uppticka brottslighet. Det framstér enligt myndighetens uppfattning
ocksd som osikert om andra omrdden i nirheten av grinsen, utdver
sjilva grinsévergdngen, utgor sidana omrdden som avses 1 8 § andra
stycket. Polismyndigheten menar att lagen behover fortydligas eller
indras for att mota de framforda behoven. Polismyndigheten har ocksd
framfort att undantag frdn intresseavvigningen for fler platser, t.ex.
hamnar, hade underlittat och effektiviserat genomférandet av myn-
dighetens uppdrag. Vad myndigheten nirmare anfért kring dndrings-
behoven framgar av avsnitt 15.4.1.

Behovet av att kunna bearbeta och lagra insamlad information

Flera av de ovan framférda exemplen pd anvindning av kamerabevak-
ning bygger pa férutsittningen att insamlad information fir bevaras
over tid samt bearbetas och analyseras. P4 samma sitt som uppgifter
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frin transportdrer om passagerare behdvs inom ramen for underrit-
telseverksamheten behdvs den information som kan samlas in genom
kamerateknik fér att kunna férebygga och férhindra, men fram-
for allt for att uppticka, grinséverskridande brottslig verksamhet.
Det ricker i detta avseende inte att ta del av materialet frin kamera-
bevakningen 1 realtid utan materialet miste bearbetas och lagras,
ibland under en lingre tid.

Exempel pd bearbetning ir sortering och klassificering. Ett annat
exempel pd bearbetning ir analys av olika slag. Ett anvindningsomréide
dir kameratekniken dr av mycket stor betydelse ir just underrittelse-
analysen. Om information inhimtas under en lingre tid pd en viss
plats och denna information fir sparas kan den t.ex. anvindas till att
hitta moénsterupprepningar inom viss brottslig verksamhet (monster-
analys). Den tidsram som behovs skiftar beroende pa vilken typ av
brottslighet det ror sig om. Inom en typ av brottslig verksamhet kan
monster upprepas inom kortare tidsintervaller, nigra veckor eller nigon
eller ndgra manader, medan monstret f6r en annan typ gir i cykler upp-
emot ett &r. Genom bearbetning kan ocksd normalbilder och avvikelser
frin denna tas fram och nya brottsfenomen upptickas. Exempelvis
skulle en sddan analys kunna uppticka en avvikelse i form av en falsk
registreringsskylt. Det filmade materialet kan vidare behandlas genom
att slagningar gors mot olika register, t.ex. samlat underrittelsemate-
rial, misstankeregister och SIS for en effektiv anvindning av upp-
gifterna (jimforelseanalys).

P& samma sitt som transportdrsuppgifterna kan informationen
frin kamerabevakningen ocksd anvindas for att t.ex. kartligga brottslig
verksamhet. Informationen kan siledes vara avgérande f6r att upp-
ticka brottslig verksamhet men kan ocksd direfter anvindas fér en
fortsatt kartliggning av denna verksamhet, férutsatt att den far lagras
och analyseras. Informationen kan ge svar pd exempelvis vilka perso-
ner som ir aktiva i ett visst brottsnitverk (nitverks- eller linkanalys)
eller visa aktiviteter inom ett sidant nitverk. Denna underrittelse-
analys mojliggor férvarning 1 syfte att kunna sitta in férebyggande
eller forhindrande insatser i ritt tid och pd ritt plats. For vissa delar
av arbetet, sisom monsteranalysen, krivs omfattande insamling och
bevarande av data dven om denna data inte vid insamlingstidpunkten
kan kopplas till kriminell verksamhet. Fér andra delar, sisom kart-
liggningen av vissa aktorer eller nitverk behover endast data samlas
som kan kopplas till kind brottslig verksamhet.
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For att kunna genomféra analys av ovan nimnda slag behéver myn-
digheten kunna anvinda olika tekniker for automatiserad bildanalys,
t.ex. ANPR, objektsigenkinning eller ansiktsigenkinning. Utan si-
dana tekniska hjilpmedel kan den omfattande analys som krivs inte
genomforas. En rddande bild ir att kamerabevakning med anvind-
ning av tekniker f6r automatiserad bildanalys 6kar integritetsintringet.
Anvindningen av sidan teknik kan dock 1 minga fall vara avgoérande
for att kunna motivera insamling av stérre miangder information. Utan
sddana verktyg blir nimligen nyttan av information minimal efter-
som det krivs enorma resurser for att bearbeta informationen manuellt.

Automatiserad bildanalys utgor ocksa en integritetsskyddande 4t-
gird 1 den bemirkelsen att allt material inte behover gds igenom manu-
ellt. Vidare dr det si att ju mer information man kan f ut av insamlat
material, desto mer triffsikra dtgirder kan man vidta och dirmed
minskas risken fér kontrollitgirder och andra ingripanden riktas
mot fel (oskyldiga) personer.

Foljande exempel belyser hur insamlat material som sparats éver
tid kan anvindas. Polisen har kinnedom om ett fordon som kan kopp-
las till ett kint brottsnitverk som misstinks féra in narkotika till
Sverige. Mot bakgrund av brottsmisstankarna stoppas fordonet flera
gdnger vid grinsen men aldrig med nigon narkotika i bilen. Under-
rittelseuppgifter leder till slutsatsen att fordonet sannolikt ir f6ljebil
till narkotikatransporten. Genom en analys av insamlat kameramate-
rial bak3t 1 tiden skulle man kunna jimféra med tidigare kinda resor
som gjorts med fordonet och dirvid uppticka det fordon som san-
nolikt transporterar in narkotikan. Vid nista resa kan dirmed ett in-
gripande goras mot den misstinkta narkotikatransporten. Exemplet
visar tydligt behovet att lagra och kunna bearbeta dven information
avseende trafik som vid insamlingstillfillet inte kan kopplas till kind
brottslig verksamhet. Genom kamerabevakning kombinerat med an-
vindning av olika slag av bildanalys kan dven andra monster, systema-
tisk falskskyltning av bilar m.m. kartliggas och upptickas. En analys
av insamlat material kan ocks8 vara av stor vikt 1 arbetet med att ta
fram sirbarhetsanalyser.

Ett syfte med lagringen av de insamlade uppgifterna 6ver tid har
angetts vara att kunna anvinda informationen, diribland insamlade
personuppgifter, som ett verktyg i att skapa utgdngspunkter for selek-
tiva kontroller och f6r att uppticka och ta fram nya sddana utgdngs-
punkter. Det man avser hir dr frimst profiler pd individniv som tar
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sikte pd kon och 8lder, utreseland, inresesitt, val av fordon osv., men
ocks3 profiler som pekar ut resménster och tillvigagingssitt. Det kan
exempelvis vara kiint att vita skdpbilar registrerade i ett visst land och
passerar ndgon viss grinsdvergdng i stor utstrickning dr involverade
1internationell organiserad stéldbrottslighet. Kunskap om s&dana pro-
filer kan foranleda &tgird mot personer eller fordon som matchar
profilen.

Polismyndigheten ser ett behov av att kunna bevara insamlad in-
formation 1 upp till ett 4rs tid. De nirmare framférda behoven av for-
fattningsindringar berérs 1 avsnitt 17.2.1.

Sirskilt om kamerabevakning for kontroll av vistelserditt

Polismyndigheten har vidare f6rt fram att det finns ett behov av att
kunna anvinda kamerabevakning som ett verktyg dven i arbetet med
att kontrollera utlinningars vistelseritt. Exempelvis kan det finnas
platser 1 nirheten av t.ex. flygplatser och hamnar som fungerar som
pick-up platser f6r personer som kommit in 1 landet men saknar ritt
att vistas hir, exempelvis illegal arbetskraft. Kamerabevakning av si-
dana platser skulle kunna effektivisera kontrollverksamheten.

Vidare kan tekniska lsningar, exempelvis den ANPR-teknik som
man ser nytta av i den brottsbekimpande verksamheten ocksd fun-
gera som ett signalsystem inom kontrollverksamheten. Genom an-
vindningen av sddan teknik kan bevakningar liggas in pd kiinda fordon
som bedriver mer eller mindre organiserad trafik med svart arbetskraft
in till landet. Genom det tekniska stodet kan fordonet upptickas vid
grinsévergdngar eller i grinsnira omriden dven om de avviker frdn det
kinda resmonstret och dtgirder vidtas pd ritt plats vid rite tillfille.

Kamerabevakning med anvindning av teknik for ansiktsigenkin-
ning dr ett annat sitt som redan anvinds i viss utstrickning 1 grins-
kontroller. Rérliga kameror med bildanalysverktyg kan vidare anvindas
for att identifiera efterlysta personer i samband med inre utlinnings-
kontroller.

Enligt Polismyndigheten ir det inte tillrickligt tydligt att dnda-
mél som syftar till att kontrollera utlinningars vistelseritt omfattas av
8 § andra stycket 3 kamerabevakningslagen. Polismyndigheten menar
att lagen behover fortydligas i detta avseende, se nirmare om vad
som anférts 1 avsnitt 15.4.1.
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Utokade mojligheter att gora ingripanden
Den brottsbekimpande verksambeten

Inom ramen f6ér den mer operativa delen av den brottsbekimpande
verksamheten tar behoven frimst sikte pd utdkade méjligheter att gora
ingripanden, frimst i form av kroppsvisitation och husrannsakan,
men ocksd identitetskontroller. Ett behov som ir sirskilt framtridande
ir mojligheten att utfora systematiska kontroller eller slumpmissiga
stickprovskontroller av personer och fordon i grinsnira omriden.

Att kunna gora ingripanden mot personer, fordon och bagage
utan skilig misstanke om brott anses utgora en viktig del 1 arbetet
med att férebygga, uppticka, férhindra och férsvara olika kriminella
aktorers verksamhet, diribland de internationella brottsnitverkens
verksamhet. Sddana ingripanden anges vara av stor vikt sirskilt i grins-
nira omriden, dir ingripanden férutses kunna géras p ett mer resurs-
effektivt och triffsikert sitt dn 1 6vriga landet. Polismyndigheten har
som tidigare nimnts ocksd fort fram behovet av att kunna vidta 3t-
girder pd andra strategiskt viktiga platser, allts3 p8 andra sidana plat-
ser som ovan beskrivits som kanaliserande terring. Sddana méjligheter
skulle ytterligare 6ka polisens mojligheter att bekimpa den grins-
dverskridande brottsligheten.

Polismyndigheten har till utredningen framfért att behovet av att
kunna kontrollera passagerarfldden vid sivil in- som utresa 1 syfte
att eftersoka stéldgods ir sirskilt framtridande. Behovet grundar sig
1 den vixande problematiken med internationella brottsnitverk som
begar tillgreppsbrott i Sverige. Polismyndigheten har uttrycke ett stort
behov av att kunna genomsdka utrymmen i lastbilar och personbilar
dven 1 fall dir misstanken inte ndr upp till vad som krivs {ér en hus-
rannsakan enligt rittegdngsbalken, men d3 omstindigheterna ind3
gor att det finns en anledning att utfora en kontroll, dvs. genom s.k.
selektiva kontroller. Med selektiva kontroller avses hir kontroller dir
den person eller det fordon som kontrolleras har valts ut p& grund av
ndgon eller ndgra sirskilda omstindigheter. Det har framférts att sé-
dana 3tgirder hade kunnat vara baserade pd grundval av vilgrundad
underrittelseinformation avseende bl.a. brottsfenomen, fenomen-
baserade profiler eller robust allmin information och polisiir erfar-
enhet.

Ett exempel ir det fallet att underrittelseinformation visar att en
viss avskild allmin vig ska anvindas for en illegal vapentransport en
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viss dag. Ett annat att informationen visar att skdpbilar registrerade
1 ett visst land som passerar grinsen vid en viss plats i stor utstrick-
ning anvinds 1 grinsdverskridande brottslighet. Det kan ocksd vara
frdga om underrittelser frin ett annat land som visar att ett visst
transportslag eller en viss biluthyrningsfirma ir av intresse 1 friga om
kontroller och tgirder. Aven bokningsinformation och passagerar-
uppgifter kan indikera att vissa kategorier av resenirer eller resesill-
skap behover kontrolleras. Polismyndigheten har i dessa situationer
1 dagsliget inte nigon mojlighet att genomfora sirskilda insatser rik-
tade mot t.ex. en viss typ av transportmedel 1 syfte att kontrollera eller
visitera férare och passagerare eller soka igenom fordon. I stillet be-
héver en misstanke om ett konkret brott byggas for att detta ska 3 ske.

Ett behov av utékade mojligheter att kunna utféra identitetskon-
troller utan konkret misstanke om brott eller brottslighet har ocksa
framférts. Polismyndigheten har 1 den delen framhaillit att en identi-
tetskontroll r en visentligt mindre ingripande dtgird in exempelvis
en kroppsvisitation, vilket skulle kunna vara en alternativ dtgird for
att uppnd samma syfte. En sddan kontroll, dir slagning kan ske mot
olika system, kan ge virdefull information som kan ge ytterligare
underlag for ett beslut om det finns skil for vidare dtgirder eller inte.
Identitetskontroller har ocks3 ett stort virde for underrittelseverk-
samheten. I dag kan forare av fordon kontrolleras med stdd av be-
stimmelser 1 korkortslagen. Samma mojlighet finns inte betriffande
passagerare i fordon och ndgon ritt att kontrollera fotgingare finns
inte.

Regeringen gav i februari 2018 Polismyndigheten, Tullverket och
Kustbevakningen 1 uppdrag att utifrdn sina respektive befogenheter
utveckla samverkan i syfte att 6ka formagan att bekimpa tillgrepps-
brott som begds av internationella brottsnitverk 1 Sverige. Som en
del av det uppdraget har myndigheterna, utifrdn gemensamma under-
rittelsebaserade ligesbilder och gemensamma utsittningar, férbittrat
det operativa samarbetet. Respektive myndighet arbetar alltjimt uti-
fran sina respektive befogenheter vilket gor att samtliga eller 1 vart
fall flera myndigheter ofta behéver vara pa plats samtidigt for att nd
framgdng 1 insatserna. Myndigheterna har bl.a. i region Syd och i
Stockholm genomfért s.k. TKP-insatser (TKP stdr f6r Tull Kust
Polis) under hésten 2019 samt under 2020. Arbetsmetoden har visat
sig vara ett effektivt verktyg i den brottsbekimpande verksamheten.
Se mer om denna samverkan 1 avsnitt 12.2.
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Erfarenheterna frin denna samverkan visar att myndigheternas
samlade befogenheter ofta behévs for att f6rebygga, férhindra och
uppticka organiserad grinséverskridande brottslighet. Enligt Polis-
myndighetens mening skulle dirfér utdkade befogenheter for polisen
att vidta kontroller i grinsnira omriden, utan krav pd konkret brotts-
misstanke, visentligen ¢ka rittsvisendets mojligheter att forebygga,
forhindra och uppticka organiserad grinséverskridande brottslighet.
Detta har uppgetts vara av stor vikt dven med hinsyn till att behoven
av att gora ingripanden dven finns i sidana regioner som har ligre
polisidr personaltithet, eller saknar de mojligheter till myndighets-
samverkan som finns i de storre regionerna. Aven i dessa regioner
finns omfattande grinsstrickning som ska tickas upp.

Slutligen har myndigheten framhallit att slumpmissiga stickprovs-
kontroller kan ha stor betydelse dven for underrittelseverksamheten
pa det sittet att information som framkommer vid kontrollerna antas
kunna bidra ull att exempelvis mer triffsikra profiler kan tas fram
och dnnu okind grinsoverskridande brottslighet kunna upptickas
och foérhindras.

De tillfilligt dterinférda grinskontrollerna vid inre grins har i viss
mén tillfilligt minskat behovet av utékade befogenheter inom ramen
for brottsbekimpningen, eftersom grinskontrollerna méjliggor vissa
kontroller som annars inte fir goras. De dterinférda grinskontrollerna
vid inre grins anges ha i viss min forsvarat f6r grinséverskridande
brottslighet att fritt rora sig mellan marknader f6r stsld och avsitt-
ningsytor for stéldgods. Gillande viss brottslighet har kontrollerna
utgjort ett nirmast absolut hinder (exempelvis rattfylleribrott mellan
Danmark och Sverige). De 3terinforda kontrollerna vid inre grins
upplevs 1 dag vidare ha en avskrickande effekt mot irreguljir migration
och illegala grinsévergdngar. Grinskontroller riktas dock 1 regel mot
ingdende trafik och pdverkar dirfér inte mojligheten att uppticka
brott vid utresa. Det framhalls dock att Polismyndigheten oaktat de
dterinforda grinskontrollerna upplever ett behov av utékade polisidra
befogenheter, bide inom den brottsbekimpande verksamheten och
i samband med kontroller av vistelseritten. Nir de dterinférda grins-
kontrollerna vid inre grins upphér férvintas behoven 6ka markant.
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Kontroll av vistelserdtt

Inre utlinningskontroller har som syfte att kontrollera en utlinnings
ritt till vistelse 1 landet och dirigenom uppritthilla de regelverk som
giller for savil uillfillig som mer varaktig vistelse 1 Sverige. I de fall en
utlinning inte uppfyller villkoren kan denne avvisas. En del av dessa
villkor dr hinférliga till brottsbekimpning och dirfor har kontrol-
lerna dven en effekt for arbetet med t.ex. grinsdverskridande brotts-
lighet och terrorism.

Ett behov som har framforts till utredningen, och dven 1 tidigare
sammanhang, ir en effektivisering av de inre utlinningskontrollerna.
Dessa kontroller anses inte utgora ett effektivt verktyg sd som regel-
verket 1 dag dr utformat. Skilet till detta ir att polisen saknar relevanta
befogenheter i samband med kontrollerna samt att kontroller endast
far goras om det finns grundad anledning att anta att utlinningen
saknar ritt att uppehilla sig hir i landet eller det annars finns sirskild
anledning till kontroll.

Polismyndigheten har angett att utformningen av bestimmelsen
om inre utlinningskontroll bedéms utgéra hinder f6r mer selektiva
kontroller, eller stickprovskontroller som hade kunnat effektivisera
kontrollerna.

Polismyndigheten ser behov av att ha befogenhet att kunna stoppa
och kontrollera inte bara enstaka personer baserat pd misstanke utan
ett antal individer 1 t.ex. ett passagerarflode 1 ankommande eller av-
gdende trafik frin andra Schengenlinder dir flighten bedémts vara
en riskflight. Det kan ocksd vara friga om att stoppa och kontrollera
en viss typ av fordon i ett trafikfloéde, exempelvis nir underrittelse-
information ger vid handen att en viss typ av fordon eller fordon till-
hérande ett visst féretag, ir involverade i transport av illegal arbets-
kraft. Detta i syfte att 1 grinsnira omrdden f3 tll effektivare kon-
troller av ritten till vistelse, vilket pa ett effektivt sitt skulle kunna
minska illegala vistelser i landet. Det skulle dven kunna bidra till att
forebygga, forhindra och begrinsa grinséverskridande brottslig verk-
samhet.

Polismyndigheten har ett behov av att i syfte att bekimpa olovlig
vistelse ha tillgdng till en lagreglering som stédjer stickprovskontroller
1 grinsnira omriden. Kontrollritten bor utformas utifrén vil definie-
rade begrinsningar 1 friga om selektering och omfattning fér att stick-
provskontrollerna inte ska vara av en alltfér ingripande karaktir. Effek-
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tiviteten av stickprovskontrollerna skulle vara att Polismyndigheten
skulle kunna uppticka nya ménster och trender samt ge mojlighet att
verifiera eller falsifiera antaganden som ligger till grund for inre ut-
linningskontroller som bygger pd underrittelser och framarbetade
profiler. Det skulle dven som en biprodukt kunna bidra med under-
lag till brottsbekimpning.

De tillfilligt dterinférda grinskontrollerna vid inre grins visar att
effektiviteten pdtagligt har hojts nir selektiva kontroller och stick-
provskontroller kunnat genomféras. Regeringen har vid flera omgaingar
forlingt beslutet om att tillfilligt dterinféra grinskontroll vid inre
grins efter en beddmning om att ett hot mot allminna ordningen och
inre sikerheten foreligger. Sidana dterinforda grinskontroller utfors
inte regelmissigt vid alla de platser dir polisen har ritt till det utan
andelen personer som kontrolleras och hur kontrollerna genomférs
varierar, till skillnad frin vad som giller vid som de yttre grinskon-
trollerna. Polismyndigheten genom{ér en kontinuerlig riskanalys och
bedémning av situationen vid de inre grinserna mot andra Schengen-
stater for att mota hoten mot den allminna ordningen och den inre
sikerheten. Det ir med stdd av en analys av situationen och flodet av
personer 6ver de inre grinserna som Polismyndigheten avgor vilka
platser som ska omfattas. Direfter ir det Polismyndighetens regioner
som planerar nir och hur kontrollerna ska genomféras. Ett tydligt
resultat med hog triffprocent vid genomférande av kontrollerna har
uppndtts.

Nir de tillfilligt dterinférda grinskontrollerna vid inre grins hivs
ser Polismyndigheten ett behov av motsvarande mojligheter att arbeta
selektivt samt att genomfora stickprovskontroller for att kontrollen
over vilka personer som reser in 1 och befinner sig i landet ska kunna
fortsitta att vara effektiv.

Polismyndigheten har ocksd framfért ett behov av att vid sidana
stickprovskontroller eller selektiva kontroller — liksom vid de inre
utlinningskontroller som sker enligt nuvarande lagstiftning — ha
befogenhet att genomféra husrannsakan 1 fordon, genomséka bagage
och kroppsvisitera personer for att eftersdka uppgifter och identitets-
handlingar som ir av relevans for kontrollen av vistelseritten. Det
har ocksd framforts ett behov av att det vid en inre utlinningskon-
troll ges mojlighet att omhinderta handlingar.

Nu nimnda behov ir tidigare framférda till Atervindandeutred-
ningen och utredda, se Atervindandeutredningens betinkande Klar-
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lagd identitet (SOU 2017:93). Atervindandeutredningens f5rslag i
dessa delar har dock dnnu inte lett till ndgra forfattningsindringar.
Forslagen bereds for nirvarande fortsatt i Regeringskansliet. Enligt
Polismyndigheten kvarstir behoven 1 hela landet och det anges vara
angeliget att indringar kommer till stdnd.

Polismyndigheten har framfért att utékade befogenheter av nu
redovisat slag skulle medféra flera vinster. Férutom att effektivisera
utlinningskontrollerna skulle det ocksd bidra till att fler identitets-
dokument framkommer och identiteter faststills, vilket 1 sin tur skulle
effektivisera polisens arbete med verkstillighet av avvisnings- och
utvisningsbeslut (avligsnandebeslut). For att kunna verkstilla ett av-
ligsnandebeslut mdste man faststilla identiteten pd utlinningen och
fd fram en identitetshandling (oftast passhandling). Polismyndigheten
forutser ocksd att nimnda befogenheter skulle kunna bidra till den
brottsutredande verksamheten, t.ex. skulle hilerier och tillgreppsbrott,
som kan vara vanligt féorekommande i de grinsnira omridena, kunna
uppdagas.

De illfilligt dterinférda grinskontrollerna vid inre grins har si-
klart stor pdverkan pd behoven i frdga om kontroll av vistelseritten.
Kontrollerna vid inre grins upplevs som sagt ha en stor avskrickande
effekt mot illegal migration och illegala grinsévergingar. Det har
dock dven 1 denna del anférts att behoven som framforts foreligger
dven1den situation som ir 1 dag, dvs. dir kontroll kan ske vid inre grins.
Nir de dterinforda grinskontrollerna vid inre grins upphor forvintas
behoven 6ka markant.

Ovriga framférda behov

Polismyndigheten har framhallit att en utdkad tillgdng till passagerar-
uppgifter som Polismyndigheten fir frin flygtrafikforetag (PNR-
uppgifter) och andra transportféretag gillande ankommande och av-
gdende flyg och transporter hade utgjort ett viktigt led i arbetet med
att uppticka kriminella ménster och férebygga brottslig verksam-
het. Behovet av att {3 tillgdng till PNR-uppgifter frin firjetrafiken
har sirskilt lyfts fram, men behovet giller dven tig- och busstrafiken.
Aven behovet av en utékad méjlighet att behandla sidana uppgifter
over tid har forts fram.
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Polismyndigheten har ocksd framfort att det hade varit av stor
nytta om regleringen 125 § polislagen betriffande andra transportérer
in flygtrafikforetag hade dndrats s8 att skyldigheten att limna passa-
geraruppgifter inte var beroende av en begiran frin myndigheten.
Vidare att det ir en brist att lagstiftningen inte stiller krav pd andra
transportforetag dn lufttrafikfdretag i friga om hur uppgifterna ska
limnas, allts3 1 vilket format.

Polismyndigheten har vidare framfért att det 1 friga om kontrollen
av utlinningars vistelseritt finns behov av att f8 méjlighet att kunna
omhinderta och témma digitala media — sdsom exempelvis mobil-
telefoner —1 syfte att utreda identitet, medborgarskap och brott. Detta
behov har framforts dven 1 samband med tidigare lagstiftningsirenden
och dven i redovisningen av det tidigare regermgsuppdraget om an-
vindningen av poliskontroller i omriden nira inre griins.' Atervind-
andeutredningen redogjorde for detta 1 sitt betinkande Klarlagd iden-
titet (SOU 2017:93) men limnade inte nigot férslag 1 den frigan.
Polismyndigheten hade dir anfort att en sddan befogenhet var sirskilt
viktig 1 fall d& utlinningen saknar handlingar och vigrar medverka till
en utredning. Det anférdes ocks3 att Sikerhetspolisen instimt 1 att
det fanns ett sddant behov."

I sitt remissvar 6ver betinkandet framforde Polismyndigheten att
frdgan om hanteringen av digitala media var sdvil angeligen som brid-
skande och att den bér utredas."

Till utredningen har ocksd nimnts att tdémningar av digitala media
sdsom GPS-utrustning ir av intresse for polisens underrittelseverk-
samhet. S8dana undersdkningar hade t.ex. kunnat avsléja forpro-
grammerade rutter som anvinds {6r in- och utférsel av illegala varor

och stoldgods.

11.3.2 Tullverket

Behov rorande kamerabevakning

Underrittelseverksamhet bestdr som framggtt i att inhdmta, bearbeta
och analysera information om externa aktérer och fenomen 1 syfte
att skapa underrittelser med framtidsperspektiv. En av de viktigaste

1 Polismyndigheten (2018) Redovisning av regeringsuppdrag (Ju2018/01291/L4).

"'SOU 2017:93 Klarlagd identitet — om utlinningars ritt att vistas i Sverige, inre utlinnings-
kontroller och missbruk av identitetshandlingar s. 117.

2 Polismyndighetens remissvar 2018-03-26 dver betinkandet Klarlagd identitet, SOU 2017:93,
Ju2017/10042/EMA.
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uppgifterna f6r underrittelseverksamheten inom Tullverket ir att
identifiera vilka kriterier som kan motivera att en viss person eller
ett visst fordon tas ut f6r kontroll.

Genom att identifiera riskprofiler och kartligga bl.a. resménster,
betalningssitt, dlder, vilka som reser 1 sillskap samt transport- och
varufldden 6kar méjligheterna att kunna avsldja brott och att upp-
ticka nya smugglingsmetoder. Detta arbete gors inom underrittelse-
verksamheten bl.a. med hjilp av transportféretagens uppgifter som
Tullverket har ritt att begira in enligt 4 kap. 6 § tullagen (2016:253)
och 15 § lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges
grins mot ett annat land inom Europeiska unionen (inregrinslagen).
En avgorande del i detta arbete ir att ha kunskap om vad som utgér
normalbilden for aktuellt trafikfléde for att kunna identifiera risk-
profiler och kriterier.

Ett annat viktigt verktyg 1 arbetet med selekteringen av vilka per-
soner eller fordon som ska tas ut f6r kontroll ir kameror. Som fram-
gdtt ovan bedriver Tullverket kamerabevakning vid flera grinsomra-
den och anvinder di kameror med ANPR-teknik. Inom Tullverket
har det under den tid som utredningen arbetat pigitt ett internt
arbete med att undersdka utvecklingsmojligheter med kamerabevak-
ningen och att utvirdera behovet av bl.a. lagring av uppgifter.

Inom det interna arbetet har Tullverket identifierat behov av
att kunna lagra uppgifter om samtliga fordon som passerar grinsen
(registreringsnummer, nationalitet, tidpunkt och aktuell grinsdver-
gdng). Behovet finns inom alla verksamhetsgrenar — underrittelse-
verksamheten, kontrollverksamheten och utredningsverksamheten.
Myndigheten bedémer att det finns behov av att kunna lagra upp-
gifterna 1 inledningsvis sex ménader, men direfter i upp till fyra och
ett halvt &r med strikt behérighetsbegrinsning (p& motsvarande sitt
som giller fér PNR-uppgifter). Detta hade kunnat underlitta Tull-
verkets arbete med framtagandet av riskprofiler och kriterier. En vik-
tig del 1 arbetet med riskprofiler och kriterier for dessa ir nimligen
att kunna se och forstd hur normalbilden av trafik- och resandefléden
ser ut for att i detta ocksd kunna uppticka avvikelser. Omvint be-
hévs normalbilden fér att se om en riskprofil och dess kriterier ir till-
rickligt unika eller f6r allmingiltiga. Mojligheter till mer omfattande
lagring av uppgifter {6r analys skulle leda tll att riskprofilerna blir
skarpare och att urvalet f6r kontroll skulle kunna ske utifrdn mer
vilgrundade och sikrare bedomningar.
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Det finns ocksd behov av att kunna ligga bevakning pa vissa typer
av objekt i kamerasystemet, exempelvis pd bilmodell, firg pa en bil
och girna dven nationalitet pd fordonet. S3dana bevakningar hade varit
effektiva i situationer nir det finns underrittelseuppslag om kom-
mande smuggling i ett visst fordon men registreringsnumret ir okint.
For minskad felmarginal finns ocksd behov av att kamerasystemet
ska kunna géra automatiska slagningar mot andra register sisom
Transportstyrelsens vigtrafikregister (VIR) och Polismyndighetens
Allminna spaningsregister (ASP).

Tullverket har vidare bedémt att kamerautrustade drénare hade
varit ett effektivt verktyg i myndighetens brottsbekimpande verk-
samhet. Aven detta giller alla tre verksamhetsgrenar. Dronare hade
exempelvis kunnat anvindas f6r underrittelsespaning p8 vissa platser
dir det ir mycket svirt att spana med personal pd plats pd grund av
vaksamheten och misstinksamheten hos personer som vistas dir, eller
for rekognosering av platser f6r tillslag. I flera av de fall dir drénare
hade kunnat anvindas skulle enligt myndighetens bedémning kamera-
bevakningslagen kunna bli tillimplig d3 det skulle kunna anses vara
frdga om varaktig eller regelbundet upprepad personbevakning.

I dagsliget ser Tullverket upplysningskravet i 15 § kamerabevak-
ningslagen som ett hinder mot en effektiv anvindning av sidana dro-
nare 1den brottsbekimpande verksamheten. Kravet innebir att upplys-
ning om kamerabevakning méste limnas genom tydlig skyltning eller
pa nigot annat verksamt sitt. I praktiken innebir kravet att skyltar
mdste sittas upp runt det omrdde som ska filmas frdn drénaren. Jim-
fort med Polismyndigheten och Sikerhetspolisen omfattas inte Tull-
verket av undantaget pd upplysningskravet som féljer av 16 § forsta
stycket 2 som giller vid kamerabevakning som bedrivs i brddskande
fall frén ett luftfartyg (t.ex. dronare), om det av sirskild anledning
finns risk for allvarlig brottslighet och syftet med bevakningen ir att
forebygga, férhindra eller uppticka sddan brottslig verksamhet eller
utreda eller lagfora sddana brott. Tullverket vill omfattas av undan-
taget frin upplysningsskyldigheten pd samma sitt som Polismyndig-
heten och Sikerhetspolisen. Tullverket menar dock att det dven finns
behov av att utvidga bestimmelsens tillimpningsomride s3 att dronare
kan anvindas i fler situationer in i brddskande fall rérande allvarlig

brottslighet.
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Behov av transportérsuppgifter

Tullverket har framfért att myndigheten, pd samma sitt som Polis-
myndigheten, hade haft stor nytta av att den tidigare nimnda regler-
ingen betriffande andra transportérer in flygtrafikféretag hade dndrats
s att skyldigheten att limna passageraruppgifter inte var beroende av
en begiran frdn myndigheten. Kravet pd begiran innebir en begrins-
ning i verksamheten. Aven Tullverket upplever det vidare som en stor
brist att lagstiftningen inte stiller krav pd andra transportféretag in
lufttrafikforetag i friga om hur uppgifterna ska limnas, alltsd 1 vilket
format.

Minga transportféretag registrerar passagerares fodelsetid. Upp-
gift om fodelsetid ingdr inte 1 de uppgifter som Tullverket med st6d
av aktuella regler kan begira att {3 in. Tillgdng till uppgift om passa-
gerares fodelsetid skulle innebira en storre sikerhet 1 bedémningar
och urval f6r kontroll.

Tullverket behover slutligen ocksd kunna lagra de uppgifter som
myndigheten tar emot under lingre tiden in vad som dr méjligt 1 dag
fér behov frimst inom underrittelseverksamheten.

11.3.3 Kustbevakningen

Kustbevakningens kirnverksamhet ligger i stora delar utanfér de
centrala frigorna f6r denna utredning. Myndigheten har dirmed inte
heller i sina svar framhéllit nigra sirskilda behov pd de omriden som
frigeunderlaget har rért. Kustbevakningen har dock framfért att det,
1 den mén Polismyndigheten eller Tullverket ges utékade befogen-
heter, ir viktigt att 6verviga om motsvarande behov dven finns gil-
lande Kustbevakningen fér att myndigheten ska kunna bedriva effektiv
verksamhet till sj8ss, sjilvstindigt eller som bitride till annan myn-
dighet. Vidare att det ir viktigt att Kustbevakningen vid bitride till
framfér allt Polismyndigheten har god tillgdng till expertstdd och
beslutsstdd frin Polismyndigheten.

226



12 Lagesbild

12.1 Inledning

Grinskontroller och inre utlinningskontroller syftar i férsta hand till
att uppritthélla de regelverk som giller for sdvil tillfillig som mer var-
aktig vistelse 1 Sverige. Kontrollerna har dock ocksd en brottsfére-
byggande och brottsbekimpande funktion och utgor en viktig del 1
arbetet mot grinsoverskridande brottslighet och terrorism. Samma
giller for den kontrollverksamhet som bedrivs enligt tullregelverket
vid Sveriges grinser. Det finns ingen definition av grinsoverskridande
brottslighet i svensk ritt.

Enligt Férenta nationernas konvention mot grinséverskridande
organiserad brottslighet dr ett brott grinséverskridande till sin natur
om a) brottet begds i mer dn en stat, b) om brottet begds i en stat, men
en betydande del av férberedelserna, planeringen, ledningen eller kon-
trollen sker 1 en annan stat, ¢) om brottet begds i en stat men en organi-
serad brottslig sammanslutning som bedriver kriminell verksamhet i
mer in en stat ir delaktig, eller d) om brottet begds i en stat men har
betydande foljder 1 en annan stat (artikel 3.2).

I det foljande avses med begreppet brottslighet som pd olika sitt
har koppling till fler linder in Sverige. Denna internationella brotts-
lighet dr 1 dag 1 stor utstrickning organiserad och de inblandade akto-
rerna agerar ofta i nitverk eller organisationer.

Den grinsoverskridande brottsligheten bestdr inte endast av en
typ av brottslighet utan omfattar exempelvis internationell organi-
serad tillgreppsbrottslighet, inférsel av skjutvapen och springmedel,
narkotikabrottslighet, minniskohandel, mianniskosmuggling och pen-
ningtvitt. De som utfér brottsligheten kommer in i landet via flyg,
firja eller bil och brottsligheten begds av sdvil svenska som utlindska
medborgare; dven om vissa brott ir sddana att de definitionsmissigt en-
bart kan begds av andra in svenska medborgare, exempelvis brott mot
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inrese- och uppehéllsbestimmelserna 1 utlinningslagen (2005:716).
I ménga fall begs brottslighet av grinséverskridande natur till f8l;d
av en 6kad digitalisering endast 1 den digitala miljén genom penning-
transaktioner éver grinserna eller s.k. komplex cyberbrottslighet.

Den organiserade brottsligheten beskrivs av de brottsbekimpande
myndigheterna som komplex och har liknats vid ett isberg. Genom
att synlig brottslighet, sdsom inbrott och andra stélder, bedrigerier,
smuggling m.m. bekimpas kan enligt Polismyndigheten i minga fall
finansiering som mojliggor grovre brottslighet som vapenbrott, pen-
ningtvitt, minniskosmuggling eller terrorism férsviras eller for-
hindras.'

Polismyndigheten har framfort att den grinséverskridande brotts-
ligheten 1 dagsliget utgér ett stort problem som de brottsbekimpande
myndigheterna upplever sig ha begrinsade mojligheter att hantera.
Nigot som anses vara av stor vikt 1 kampen mot den grinséverskri-
dande brottsligheten ir kontrollen 6ver vilka personer som vistas 1
landet. Frigan om irreguljir migration eller olovlig vistelse ir alltsd
inte bara av betydelse f6r att uppritthélla de utlinningsrittsliga regel-
verken utan ocksd en faktor i arbetet mot den organiserade grins-
overskridande brottsliga verksamheten i stort.

Att ta fram en ligesbild 6ver grinséverskridande brottslighet eller
statistik éver hur mnga som olovligen vistas i Sverige dr dock inte
en enkel uppgift. Grinsoverskridande brottslighet kan som sagt bestd
av en rad olika typer av enskilda brott, t.ex. st5ld eller vapenbrott.
Statistik 6ver sddan brottslighet dr i regel inte uppdelad pa ett sidant
sitt att man kan utlisaivilken omfattning brottsligheten haft en grins-
overskridande karaktir. For att klargora detta krivs nirmare studier
av underlaget. S3dana undersékningar har inte rymts inom de tids-
ramar som utredningen haft att forhélla sig till. Vad giller olovlig
vistelse kan viss ledning hittas 1 statistik &ver antalet avslag pd asyl-
ansdkningar eller ansokningar om uppehdllstillstind jimfort med ut-
fallet i verkstillighetsirenden, men inte heller hir blir bilden komplett
eftersom det ligger 1 sakens natur att inte alla som uppehiller sig 1
landet olovligen anmilt sin nirvaro till myndigheterna.

Europol, som ir Europeiska unionens byrd for brottsbekimpning,
utarbetar bl.a. regelbundet rapporter som erbjuder analyser av brotts-
lighet och terrorism inom EU. En s3dan ir EU:s hotbildsbedémning

! Polismyndigheten, Tullverket och Kustbevakningen (2020) Slutredovisning av regeringsuppdrag
(Ju2018/00991/PO) s. 6 .
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avseende den grova organiserade brottsligheten (Socta) som identi-
fierar och utvirderar framvixande hot och beskriver strukturen for
organiserade kriminella grupper och hur de fungerar samt de viktigaste
typerna av brottslighet som drabbar EU. I den senaste rapporten frén
2017 identifieras 4tta prioriterade brottsomrdden: cyberbrottslighet,
narkotikabrottslighet, minniskosmuggling, organiserad tillgrepps-
brottslighet, minniskohandel, penningtvitt, dokumentbedrigerier
samt nithandel med olagliga varor och tjinster.

For att 8 en bild av situationen 1 Sverige 1 dag har utredningen
tagit del av ett flertal rapporter och ligesbilder 6ver den organiserade
brottsligheten sammanstillda av svenska myndigheter. Vi har ocksi
tagit del av svenska myndigheters statistik gillande ansékningar om
asyl eller uppehillstillstdnd, verkstillighetsirenden, inre utlinnings-
kontroller, beslag m.m. Underlaget redovisas nedan f6r att ge en bild
av hur situationen ser ut i dag och vilken utveckling som kan férvintas
framover.

Det kan redan hir pdpekas att delar av den statistik som framstill-
ningen bygger pd ir 1 nigon mén osiker. Statistiken bygger exempel-
vis 1 vissa delar pd uppgifter som med tiden kan revideras utifrin nya
kinda omstindigheter och i andra delar finns osikerhet i siffrorna
beroende pd t.ex. brister i myndigheternas drendehanteringssystem.
Framstillningen gor dirfor inte ansprdk pd att ge ett fullstindigt och
robust statistiskt underlag, utan ska lisas som en mer allmin liges-
beskrivning.

I de foljande avsnitten gors nedslag avseende vissa sirskilda brotts-
typer och andra frigor av intresse for utredningens frigestillningar.
Inte heller i detta avseende ir framstillningen fullstindig. Aven andra
frigor kan vara av intresse for myndigheternas arbete i grinsnira om-
riden. Det som berdrs nedan har dock framstdtt som omriden av
sirskilt intresse.

12.2 Organiserad tillgreppsbrottslighet

Sedan en mingd- och seriebrottssatsning inleddes 2011 har Rikskri-
minalpolisens underrittelsesektion, numera Nationella operativa av-
delningens underrittelseenhet, arbetat mélinriktat mot organiserad
tillgreppsbrottslighet. Polismyndigheten har under senare r foljt ut-
vecklingen av organiserad tillgreppsbrottslighet utford av internatio-
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nella brottsnitverk (IBN) noggrant och har konstaterat att de inter-
nationella brottsnitverkens paverkan pd brottsutvecklingen i Sverige
har 6kat stadigt. Brottsligheten har fitt en stérre geografisk utbredning
och samtidigt blivit mer avancerad. Det har ocksa skett en mer var-
aktig etablering i landet med 6kade kopplingar till lokalt férankrade
kriminella aktorer, och 6kad utveckling av *brottshubbar” omkring
vilka mycket av den organiserade brottsligheten kretsar. Polismyndig-
hetens analys av kriminella fléden vid vissa inre grinsévergdngar har
visat en anmirkningsvirt hog frekvens av kriminella individer och grup-
per kopplade till kriminella organisationer frdn utlandet. Dessutom
beriknas omfattningen vara betydligt storre in vad som visas genom
analyserna, detta med hinvisning till att samtliga grinsévergdngar inte
har analyserats.’

Polismyndigheten har kunskap om att flera utlindska organiserade
nitverk dr etablerade i Sverige och dgnar sig &t bl.a. organiserad grins-
overskridande tillgreppsbrottslighet. I landet finns enligt polisens kin-
nedom bl.a. etablerade litauiska, polska, ruminska och rysktalande nit-
verk.

Nitverkens struktur kan forenklat delas upp i tvd grundstrukturer.

Den ena verkar 1 form av "celler”, i betydelsen stoldliga, kriminell
gruppering eller grupp av utforare. Cellerna styrs frén ursprungs-
landet och verkar med en specifik brottslighet 1 ett land under korta
cykler och smugglar sedan vanligen hem stéldgodset. En cell kan byta
stoldobjekt eller flyttas frin ett land till ett annat mitt under pigd-
ende arbete beroende pd order frin ledaren eller bestillaren 1 hem-
landet. S8 har skett exempelvis nir polisiirt fokus har legat pd ett visst
stoldobjekt eller liknande.

Den andra strukturen verkar i form av s.k. ”utférare”, dvs. personer
som anvinds eller utnyttjas av nitverken fér brottslig verksamhet.
Utférarnas verksamhet mojliggérs av en redan etablerad kriminell
organisation i Sverige, vanligtvis tillhérande den rysktalande organi-
serade brottsligheten.* Nitverken har vil uppbyggda och relevanta
kapaciteter att tillhandah8lla utférarna genom s.k. "ankarpersoner”.
Utforarna begér tillgreppsbrott och andra brott med lig upptickts-

2 Med brottshubbar avses geografiska platser eller omriden som kontrolleras av organiserad
brottslighet dir kriminella aktdrer tillhandahéller sidana kapaciteter som méjliggor eller under-
littar f6r de internationella brottsnitverken att verka i Sverige.

* Polismyndigheten (2018) Redovisning av regeringsuppdrag (Ju2018/01291/L4), s. 3.

* Polismyndigheten (2019) Internationella brottsnitverk inom organiserad tillgreppsbrotts-
lighet Erfarenhetsberittelse 2016 — januari 2019 Oppen version s. 3 f.
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risk och ligt straffvirde men i stor omfattning och med hog frekvens.
Exempel pd kapaciteter som tillhandahalls ir postadresser, skenikten-
skap, samordningsnummer, id-handlingar, milvaktsbilar, olika typer
av tillstdnd och visum samt avsittning for stoldgods.

Utférarna anvinds dven f6r brott mot, och utnyttjande av, vilfirds-
systemen, bl.a. utnyttjande av [6negarantier och svart arbetskraft. Det
finns dven indikationer pd att vissa av nitverken utnyttjar personer som
redan befinner sig illegalt i Sverige och som har *gdtt under jorden”.’

De internationella brottsnitverken har vanligen sin bas 1 sina ur-
sprungslinder och ir verksamma i de visteuropeiska linderna. Enligt
Polismyndigheten drabbar organiserad tillgreppsbrottslighet utford
av internationella brottsnitverk stora delar av Europa och utgor i
Sverige och minga andra linder en betydande andel av all anmild till-
greppsbrottslighet. Polismyndigheten rapporterar att uppskattnings-
vis &tminstone 50 procent av bostadsinbrotten samt ungefir 90 pro-
cent av stélderna av bilar, bildelar, bitmotorer och jordbruksmaskiner
1Sverige 2019 begicks av sddana nitverk. Med st6d av uppskattningar
frdn Larmtjinst och férsikringsbranschen 2019 har Polismyndigheten
redovisat att det fors ut stoldgods ur Sverige till ett virde av tvd mil-
jarder kronor varje r. De olika grenarna av brottsligheten har liknande
struktur 1 de drabbade linderna och aktérerna rér sig systematiskt
mellan linderna f6r att undgd polisiir uppmirksamhet.®

De internationella brottsnitverkens tillvigagdngssitt kan beskrivas
genom att delas in 1 f6ljande hindelsekedja; grinspassage (inresa), bo-
ende, forflyttning inom landet, tillgrepp, forvaring av stéldgods, trans-
port av och handel med stoldgods, grinspassage (utresa), brottsvinst.

In- och utresa sker vanligen med firjelinjerna till och frin Baltikum
och Polen samt med bil via Oresundsbron. Flyg anvinds men inte
lika frekvent. Det forekommer dock att mindre skrymmande gods
fors ut ur landet med flyg eller med vanlig postging.

Utforare med koppling till nitverk med ursprung utanfér EU/
Schengen reser vanligen in i landet med firjelinjerna frén Baltikum
eller med buss eller med flyg via andra EU/Schengen-linder. Falska
och manipulerade id-handlingar och registreringsskyltar anvinds i
stor utstrickning. Girningsminnen bor pd ”svarthotell”, hos personer
kopplade till nitverken, pd asylboenden eller i hyrda stugor m.m.

® Polismyndigheten (2018) Redovisning av regeringsuppdrag (Ju2018/01291/L4), s. 5.
¢ Ibid. och Polismyndigheten (2019) Internationella brottsnitverk inom organiserad tillgrepps-
brottslighet Erfarenhetsberittelse 2016 — januari 2019 Oppen version, s. 10 f.
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Boendena anvinds ocks3 for att férvara eller, vid stélder av stérre gods,
bl.a. omidentifiera och nedmontera stéldgods. Nitverken vidtar dven
tgirder for att forhindra att aktiva GPS-sindare avslojar var godset
finns. Det har t.ex. blivit allt vanligare att nitverken anvinder stor-
sindare for att férhindra att st6ldgods spiras.

Nir personerna ror sig inne 1 landet anvinds vanligen hyrbilar,
utlandsregistrerade bilar eller svenskregistrerade mélvaktsbilar. De
sistnimnda dr ofta skrivna pd samordningsnummer eller fiktiva iden-
titeter och utgdr ett viktigt brottsverktyg for nitverken.”

Merparten av stoldgodset f6rs pd ett eller annat sitt till nitverkets
hemland, dir det siljs pd den lagliga marknaden eller transporteras
vidare dsterut. Ofta sker det med fordon éver grinsévergdngarna,
framfor allt via firja mot Baltikum och Polen eller éver Oresunds-
bron. Brottsvinsterna omhindertas av huvudminnen i ursprungslin-
derna. En 6kande andel tillfaller ocksa de lokala hilerileden i Sverige,
sirskilt det stoldgods som hirrér frin systematiska butiksstolder.®

Internationell organiserad tillgreppsbrottslighet férekommer 1 hela
landet, men vissa omrdden ir sirskilt drabbade. De geografiskt hogt
belastade omradena ir transportlogiskt vilplacerade 1 forhallandet till
landets stérre genomfartsleder eller motorleder som ocks3 leder till
och frin stérre grinsévergingar.’

Nationella operativa avdelningen, Underrittelseenheten (Noa
Und) bedémde 2019 att den organiserade tillgreppsbrottsligheten
under de f6ljande tvd &ren (2020 och 2021) skulle komma att fortgd pd
samma niv3 eller 6ka 1 omfattning. Detta bl.a. beroende pd att efterfr3-
gan pd de varor som brottsomridet genererar skulle komma att kvarstd
och sannolikt 6ka p vissa omrdden och eftersom stora brottsvinster,
lag risk for upptickt och lagféring samt 1ga straffvirden bedémdes
vara viktiga incitament f6r de kriminella aktdrerna att fortsitta med
brottsligheten. Samma bedémning redovisades 1 en myndighetsgemen-
sam rapport i februari 2020." Utvecklingen har ocks3 visat att nit-
verken 1 allt stdrre utstrickning etablerar sig 1 landet samt far kopp-
lingar ull och utvecklar samverkan med lokalt férankrade kriminella

7 Polismyndigheten (2019) Internationella brottsnitverk inom organiserad tillgreppsbrotts-
lighet Erfarenhetsberittelse 2016 — januari 2019 Oppen version s. 7.

8 Polismyndigheten, Tullverket och Kustbevakningen (2020) Slutredovisning av regerings-
uppdrag (Ju2018/00991/PO) s. 6.

? Polismyndigheten (2019) Internationella brottsnitverk inom organiserad tillgreppsbrotts-
lighet Erfarenhetsberittelse 2016 — januari 2019 Oppen version s. 9 f.

1% Polismyndigheten, Tullverket och Kustbevakningen (2020) Slutredovisning av regerings-
uppdrag (Ju2018/00991/PO) s. 6.
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aktorer. Detta upplevs som problematiskt di det innebir minskade
mojligheter att ”stéra ut” de internationella brottsnitverken frin
Sverige genom att arbeta proaktivt i grinsnira omriden."

Férutom att enskilda individer drabbas hirt av den brottslighet
som utfors av de internationella brottsnitverken pdverkas iven andra
myndigheter och samhillsorgan av nitverkens nirvaro i landet. Olika
delar av samhillssystemet utnyttjas storskaligt 1 brottsliga syften. Be-
roende pd vilka ursprungslinder som ir aktuella piverkas samhillet
genom bl.a. brott mot vilfirdssystemen och andra nirliggande skatte-
finansierade eller skattesubventionerade system, osund konkurrens
och 6kat antal asylansékningar."

Brott mot vilfirdssystemen har bedémts utgora ett allvarligt pro-
blem iven 1 ett bredare perspektiv. Omfattningen av sidan brotts-
lighet har under flera &r varit stor och ir inte begrinsad till att utféras
av endast internationella stdldnitverk utan férekommer 1 samband
med organiserad brottslighet 1 stort. Brottsligheten omfattar d& brott
mot assistansersittningen, utnyttjande av [énesubventioner {or fik-
tivt arbete och lonegaranti, bedrigerier med studiemedel m.m. Inom
ramen for detta anvinds bl.a. felaktiga folkbokféringar, falska anstall-
ningsavtal och 16nespecifikationer, falska likarintyg och manipulerade
drsredovisningar.

Aven brottslighet med utnyttjande av identiteter har 6kat. Upp-
liggen kan exempelvis gd ut pd att en socialt utsatt EU-medborgare
hamtas till Sverige f6r att etablera en identitet. Personen ges osanna
anstillningshandlingar och folkbokférs. Den utnyttjade personen
skickas sedan ut ur landet igen, men identiteten byggs pd fiktiva in-
komstuppgifter m.m. och kan si sminingom begira vilfirdsférméaner.
Forfarandena underlittas 1 manga fall av digitaliseringens effekter, t.ex.
enklare och snabbare tjinster utan personlig kontakt och e-legitima-
tioner."”

Den internationella organiserade stldbrottslighetens karaktir och
nitverkens organisation och uppligg gér att polisen och andra brotts-
bekimpande myndigheter har svért att bekimpa brottsligheten med
traditionella metoder. Ingripanden mot enskilda individer har visat
sig ha mycket liten pdverkan pi den brottsliga aktiviteten forutom
om det varit friga om personer hogre upp 1 hierarkin, t.ex. s.k. ankar-

! Polismyndigheten (2019) Internationella brottsnitverk inom organiserad tillgreppsbrotts-
lighet Erfarenhetsberittelse 2016 — januari 2019 Oppen version s. 12 {.

ZAas 11,

> Myndighetsgemensam ligesbild om organiserad brottslighet 2019, s. 7 ff.
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personer.'* Ibland kan det ocks3 vara svirt att se att enskilda brott i
sjilva verket utgdr en del av en mer omfattande organiserad brottslig-
het.

Internationella brottsnitverk har enligt Polismyndighetens erfaren-
heter visat sig kiinsliga for dtgirder som innebir 6kad uppticktsrisk
och minskade vinstmarginaler. Dirfér bedéms brottsligheten kunna
komma att férindras om relevanta dtgirder vidtas. Detta innebir att
stor flexibilitet behdvs dven 1 arbetet frdn de brottsbekimpande myn-
digheternas sida.

Av Polismyndighetens nationella m&nadsuppfoljning f6r perio-
den januari-december 2020 framgar att antalet anmailda brott under
kategorin internationell brottslighet under perioden 6kat med 14,6 pro-
cent jimfért med motsvarande period 2019, en siffra som motsvarade
2900 drenden. Antalsmissigt hade anmilda brott 6kat mest 1 polis-
region Stockholm, foljt av region Syd och Ost. Samtidigt angavs utred-
ningsandelen 1 kategorin har minskat nigot, liksom antalet drenden
som redovisats till klagare. I kategorin internationell brottslighet 1
mdnadsuppfoljningen ingdr inbrott i bostad och stéld av bdtmotor och
stold av bildelar, men ocksd minniskohandel, minniskosmuggling
och grov narkotikasmuggling."

Myndighetsgemensamt arbete mot den organiserade
internationella tillgreppsbrottsligheten

Regeringen gav i februari 2018 Polismyndigheten 1 uppdrag att 6ka
formdgan att bekimpa organiserad tillgreppsbrottslighet som begds av
internationella brottsnitverk. Regeringen gav ocksd Polismyndigheten,
Tullverket och Kustbevakningen (nedan uppdragsmyndigheterna) 1
uppdrag att utveckla sin samverkan pi omrédet. Enligt uppdraget skulle
myndigheterna analysera hur de utifrin sina respektive befogenheter
kan samordna eller gemensamt vidta dtgirder som forsvérar for inter-
nationella brottsnitverk att verka 1 landet.

Uppdragsmyndigheterna samverkar sedan linge men vidtog under
uppdragstiden ytterligare dtgirder for att fordjupa och bredda sin sam-
verkan. Bland annat skedde gemensamma utsittningar dir myndig-
heterna delade sina ligesbilder och myndigheterna sampatrullerade.

'* Polismyndigheten (2016) Mobil organiserad brottslighet, Erfarenhetsberittelse 2011-2015
Oppen version, s. 13.
% Polismyndighetens nationella minadsuppfsljningar fér perioden januari-augusti 2020.
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De genomforda dtgirderna och resultaten av dessa redovisades 1 en
rapport — Slutredovisning av regeringsuppdrag — i februari 2020. Hir
dterges endast delar av de dtgirder som idr av sdrskilt intresse for
utredningens uppdrag.

Inom ramen fér regeringsuppdraget har Polismyndigheten och
Tullverket stirkt sitt utbyte av underrittelseinformation. Delar av
inhimtningen av information har samordnats och en utékad informa-
tionsdelning mellan myndigheterna har pdbérjats och férvintas bidra
till en gemensam ligesbild och forbittrade mojligheter till gemensam
prioritering av operativa dtgirder.

Den gemensamma underrittelsebaserade ligesbilden och de ge-
mensamma utsittningarna har skapat férbittrade forutsittningar for
den operativa verksamheten. En ny arbetsmetodik benimnd TKP
(Tull, Kust, Polis) har ocksd provats under hosten 2019 samt under
2020. Arbetsmetodiken har inneburit att tva tulltjinstemin, tv kust-
bevakningstjanstemin och tvé poliser bildat en operativ grupp som
genomfort bide in- och utresekontroller utifrén respektive myndig-
hets befogenheter. Arbetsmetodiken har testats 1 sédra Sverige och
1 Stockholm i form av projekt som pagitt under en minad respektive
ging. Insatser har di frimst gjorts vid Oresundsbron och i hamnarna
Ystad, Trelleborg, Helsingborg, Karlshamn, Karlskrona och Nynis-
hamn. Metoden har visat sig vara ett effektivt verktyg 1 den brotts-
bekimpande verksamheten. Av slutredovisningen av regeringsupp-
draget framgdr att samarbetet i sédra Sverige bl.a. lett till beslag till
ett virde av 1,7 miljoner kronor, men ocks3 till anh&llan for st6ld av
fortskaffningsmedel, stold av slipfordon och mirkesforfalskning. Dir-
utdver ledde det till anmilan om grovt hileri och misstinkt penning-
brott. Det visade sig sdledes vara en tydlig fordel att ha flera myn-
digheter pd plats samtidigt eftersom de olika befogenheterna kunde
skapa mervirde 1 hanteringen. I en tullkontroll vid inre grins beslag-
tog Polismyndigheten t.ex. kontanta medel, nigot som Tullverket
saknar befogenhet att géra. Aven i Stockholm ledde arbetsmetoden
till framgéngsrika resultat. Bland annat kunde en stulen hjullastare
med ett virde av 700 000 kronor tas i beslag och under projekt-
perioden pétriffades dven tva stulna personbilar med ett sammanlagt
virde av ca 750 000 kronor i samband med lastning av ett fartyg pd
vig till Lettland. Som ett tydligt exempel pd hur samverkan effek-
tiviserat brottsbekimpningen anges i slutredovisningen en tullkontroll
av en lastbil dir det pdtriffades en stor mingd gods som misstinktes
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vara stulet. Polismyndigheten inledde ett samtal med féraren som
direfter greps. Tullverket anvinde alltsd sina befogenheter for att
dppna upp lastutrymmet och Polismyndigheten beslagtog stéldgod-
set. Kustbevakningen bedriver kontroller i sjosikerhetssyfte av hur
lasten 4r sikrad i olika lastbirare for sjotransport. Aven vid dessa kon-
troller kan stéldgods upptickas.'® I region Syd har TKP-samverkan
fortsatt dven 1 tiden efter rapporten med vad man upplevt som goda
resultat.

En annan arbetsmetod som prévats ir att en grinsskyddsgrupp
frdn Tullverket har tjinstgjort sida vid sida med en grupp frdn grins-
polisen 1 polisregion Syd. Metoden innebar att ett storre antal tjidnste-
min frin myndigheterna arbetade tillsammans pa kontrollplatserna
vilket stirkte effektiviteten och skapade bittre férutsittningar fér sam-
verkan. Uppdragsmyndigheterna har dven inlett ett samarbete kring
teknisk utrustning som kan anvindas bl.a. vid grinserna.

Uppdragsmyndigheterna har dven 1 andra sammanhang genom-
fort myndighetsgemensamma operativa insatser med framgingsrika
resultat. En utmaning f6r Polismyndigheten har dock varit att {4 kraft
1det 16pande arbetet och att stirka den operativa fdrmigan att arbeta
systematiskt mot tillgreppsbrottslighet i linjeverksamheten, inte minst
1 grinsomridena. Andra mer prioriterade och resurskrivande hindel-
ser sdsom springningar, skjutningar och grova vildsbrott har gjort det
svirt att prioritera arbetet mot tillgreppsbrottslighet. Arbetet med
att stirka den operativa kraften i linjeverksamheten pdgr 1 olika for-
mer, bl.a. har grinspolisenheten 1 vissa regioner format sirskilda
grupper som arbetar mot internationella brottsnitverk, samverkan har
utvecklats med hamnar och rederier och informationséverféringen
till personal i yttre tjinst har férstirkts. Uppdragsmyndigheterna del-
tar vidare 1 grinsoverskridande internationellt arbete och insatser.
Ett exempel pd samverkansform dr EU:s multidisciplinira plattform
mot kriminella hot (EMPACT), dir uppdragsmyndigheterna sam-
arbetar med andra medlemsstaters brottsbekimpande myndigheter
och Europol pd bide strategisk och operativ nivd. Uppdragsmyndig-
heterna har bla. vid flera tillfillen genomfért den gemensamma

EMPACT-insatsen Trident rorande organiserad tillgreppsbrottslig-

!¢ Polismyndigheten, Tullverket och Kustbevakningen (2020) Slutredovisning av regerings-
uppdrag (Ju2018/00991/PO), s. 19 {f.
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het, men dven smuggling och annan grinséverskridande brottslighet
har féranlett gemensamma insatser."”

12.3  Skjutningar, vapen m.m.

Enligt en rapport frin Brottsférebyggande radet (Brd) Dodligt vald
i den kriminella miljén 2005-2017”, Rapport 2020:4, har det dodliga
vildet stadigt minskat 1 Sverige fram till f6r nigra ir sedan nir det
blev en uppgdng. Den huvudsakliga 6kningen bestar av dodligt vald
vid konflikter 1 den kriminella miljén och brottsligheten ir dirfor i1
forsta hand ett storstadsfenomen. Sedan 2013 har det dédliga valdet
dkat1en allt snabbare takt. I rapporten slar Brd fast att brottsligheten
1 stor utstrickning sker utomhus 1 offentliga miljoer och att anvind-
ningen av skjutvapen, sirskilt automatvapen, har blivit allt vanligare.
I nira en fjirdedel (23 procent) av fallen under perioden 2013-2017
anvindes sidana vapen. Vanliga automatvapen som anvindes var olika
typer av kulsprutepistoler och automatkarbiner av militirt ursprung.

Brés statistik 6ver konstaterade fall av dodligt vald visar att antalet
fall av dodligt vald 6kat sedan 2013 och sedan 2015 ligger pd en hogre
och jimnare nivd in tidigare. Mellan 2016 och 2019 har nivin legat
pd i genomsnitt 110 fall per &r. Statistiken visar ocks3 att antalet fall
dir skjutvapen anvints 1 stort sett har férdubblats (frin 21 procent
till 41 procent) sedan 2011." Ar 2019 anvindes allts3 skjutvapen i
41 procent av de konstaterade fallen av dodligt vald.

Den uppging som framgar av statistiken frin Brd syns ocksd i Polis-
myndighetens nationella mdnadsuppféljningar.”” Dir framgar vidare
att antalet bekriftade skjutningar® under perioden januari-augusti
2020 hade 6kat jimfort med samma period féregdende ar. Skjutning-
arna hade under perioden resulterat i att 27 personer avlidit och 75 per-
soner blivit skadade. Detta var 1 nivd med siffrorna frdn motsvarande
period 2019 d& 26 personer avled till f6ljd av skjutningar och 75 ska-
dades. Endast i augusti mdnad 2020 intriffade 35 skjutningar, med

7 Aa.s. 24 ff.

'8 Br4, Konstaterade fall av dédligt vild — En granskning av anmilt dédligt vald 2019, s. 6.

! Polismyndighetens nationella manadsuppféljningar f6r perioderna januari-december 2018,
januari-december 2019 och januari-augusti 2020.

2 Med bekriftad skjutning avses i uppféljningarna att det avfyrats projektiler med krutladdat
vapen och att det finns spir efter detta i form av kulor, hylsor eller skador pi material eller per-
soner som kommer av beskjutningen, alternativt att det finns fler in ett oberoende 6gonvittne
till skjutningen. Skjutningen méste ocksd vara icke-legal och inte uppenbart oavsiktlig. Sjilv-
mord med skjutvapen ingdr inte i statistiken {6r bekriftade skjutningar.
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5 avlidna och 10 skadade som féljd. Aven &r 2019 hade antalet skjut-
ningar 6kat 1 férhdllande till foregiende &r med 9 procent. Av den
nationella mdnadsuppféljningen som avser perioden januari—decem-
ber 2019 framgér att 306 skjutningar rapporterades in &r 2018 jimf{ort
med 334 skjutningar 2019. Mellan 4r 2017 och 2018 minskade dock
antalet skjutningar.

Aven antalet personer som hiktats fér grova eller synnerligen grova
vapenbrott, liksom antalet anmilda springningsbrott dkade enligt
Polismyndighetens uppfoljningar under angiven period 20201 férhal-
lande till motsvarande period &ret innan. Ar 2019 hade diremot antalet
personer hiktade fé6r motsvarande vapenbrott minskat 1 forhillande
till 2018, medan antalet springningar dven di 6kat jimfért med fore-
gdende 4r.

Aven i en av Tullverket gjord analys av beslagsstatistiken f6r dren
2017-2019 gors bedomningen att efterfrigan av skjutvapen varit hog
samt att det finns indikationer pd att efterfrigan 1 huvudsak uppstar
1 samband med att befintliga skjutvapen beslagtas.*' I synnerhet be-
doéms efterfrdgan vara kopplad till aktérer inom den organiserade
brottsligheten och di sirskilt till de omriden som av Polismyndigheten
klassificerats som sirskilt utsatta eller utsatta. Vildet med skjut-
vapen bedéms dven 1 denna analys vara 1 hog grad kopplat till platser
dir det pigar mer eller mindre 6ppen handel med droger. De floden
som vapen smugglas i bedéms utgoras av resandeflodet 1 personbil,
buss samt i det tunga flédet dir skjutvapen goms i legala laster. Vid
sidan av detta bedéms dven post- och kurirflédet utgéra en risk dd
vapen dir skickas 1 delar 1 syfte att reducera risk f6r upprickt.

Antalet beslag av skjutvapen har enligt analysen varierat under
perioden och nddde 2019 den hégsta nivin. Av den totala mingden
vapen dominerade pistoler samt revolvrar kraftigt och stod {or ca
75 procent av den totala mingden beslag. Det kan ocksd nimnas att
ungefir 50 procent av beslagen och beslagtagen mingd vapen var
drenderelaterade beslag. Det kan vidare anmirkas att statistiken inte
omfattar icke-skarpa vapen, t.ex. deaktiverade eller akustiska (stiftade)
vapen och gasvapen. Sidana vapen kan vara av intresse for kriminella
aktorer dd de kan byggas om till skarpa vapen. Beslagsstatistiken ger
dirfor inte en helt rittvisande bild av problematiken med skjutvapen.

2 Tullverket, Analys av Tullverkets beslagsstatistik 2017-2019, 2020-01-20, dnr UND22011.
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Av Tullverkets nationella beslagsstatistik avseende skjutvapen
och farliga fé6remal f6r 2020 framgdr att antalet beslag av skjutvapen,
ammunition och explosiva varor 6kade 2020 i férhéllande till 2019.*

12.4  Narkotikabrottslighet

Av en myndighetsgemensam ligesrapport frdn 2019 framgir fol-
jande.” Handel med narkotika anses utgéra en central del av den
organiserade brottsligheten dir vinster frin droghandel ir en viktig
inkomstkailla. Inkomsterna anvinds {or investering och finansiering
av kriminella uppligg inom savil narkotikahandel som andra brotts-
omriden. Vapenhandel, vildsbrott och penningtvitt bedéms ofta vara
knutet till narkotikahandel, eftersom dessa brottsomriden ir en forut-
sittning for att kunna uppritthilla en organiserad narkotikahandel
over tid. Narkotikamarknaden bedéms ha en stark koppling till den
dkade véldsanvindningen i form av skjutningar och springningar.
Narkotikahandeln utgér ocksé enligt Polismyndigheten en betydande
del av den konstaterade kriminaliteten 1 de sirskilt utsatta omridena
ilandet.”

Narkotikatillgingen i Sverige bedoms under de senaste &ren ha blivit
allt storre. Exempelvis rapporterar Tullverket att de enskilda narko-
tikabeslagen ir stérre och Polismyndigheten redovisar att antalet be-
slag 6kar. Kustbevakningen beskriver att smugglingen av narkotika
fortgdr obehindrat. Sverige dr ett mottagarland f6r narkotika och mer-
parten av den narkotika som konsumeras smugglas hit. For att ull-
godose en kontinuerlig efterfrigan pd narkotika krivs etablerade
transportvigar for smuggling. Nitverk inom den organiserade brotts-
ligheten bedéms st f6r de mest omfattande volymerna av narkotika.
Polismyndigheten beskriver att antalet kriminella grupperingar som
handlar med narkotika 6kar och att det blir allt vanligare att narko-
tikabrott férekommer som en del av ett storre brottsuppligg. Smugg-
lingen och avsittningen p& den svenska narkotikamarknaden har
under de sista dren forstirkts. Metoderna f6r smuggling och distri-

22 Beslagsstatistik, Tullverket
www.tullverket.se/sv/omoss/beslagsstatistik.4.226de36015804b8cf353949.html. Himtat
2021-08-10.

» Myndighetsgemensam ligesbild om organiserad brottslighet 2019, s. 19 ff.

# Utsatta omriden ir omriden som Polismyndigheten utifrin ett antal kriterier bedémer som
utsatta beroende p graden av allvarlig brottslighet och omrédets socioekonomiska situation.
Ar 2019 bedémdes 60 omriden som i olika grad utsatta, varav 22 beddmdes som sirskilt utsatt.
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bution av narkotika ir stindigt férinderliga och narkotikahandeln
styrs av vinstdrivande faktorer och av de kriminellas riskbeddmningar
av olika alternativa tillvigagidngssitt. Handeln med narkotika karak-
teriseras av det geografiska omfénget eftersom tillverkning, odling
och marknad samt missbruk ofta sker i skilda virldsdelar. De inter-
nationella kopplingarna 1 narkotikahandeln ir patagliga.

En utmaning som sirskilt lyfts fram av myndigheterna nir det
giller myndigheternas mojligheter att 6vervaka och kontrollera trafi-
ken till och frin Sverige ir den fria rérligheten f6r varor inom EU
och den fria rérligheten f6r personer inom Schengenomridet. Dessa
utnyttjas av kriminella nitverk vilket gor att de fysiska grinserna inte
lingre spelar s& stor roll, férutom mot tredjeland.

Tullverkets analys av beslagsstatistik f6r dren 2017-2019 bekriftar
bilden av en 6kad efterfrigan av narkotiska preparat i Sverige.” Med
undantag f6r vissa enskilda preparat har efterfrigan 6kat, med det har
dven antalet beslag som under den angivna perioden nitt rekord-
nivder. Den storsta 6kningen av beslag har skett 1 post- och kurir-
flodet, men dven inforsel i resandefl6dena med personbil, flyg, tdg
och firja bidrar till de héga nivderna. Beslagsstatistiken visar att be-
slagen 1 post- och kurirflédet grovt uttryckt utgdr hilften av samt-
liga beslag 1 kategorin narkotika och dopningspreparat. Dessa ir i
huvudsak relaterade till ringa brott och brott av normalgraden och
preparaten bedéms primirt vara avsedda for eget bruk. De grova be-
slagen gors 1 stillet 1 huvudsak 1 lastbils- och personbilsflodet (via
firja eller fasta forbindelser), men ocks8 i passagerarflodet i flyg-, firje-
och tigtrafiken. I Tullverkets senaste ligesbild 6ver den organiserade
brottsligheten anges dock att det finns skil att 6verviga 1 vilken ut-
strickning post- och kurirflodet dven anvinds vid e-handel som riktar
sig till forsiljare i grossistled. Eftersom det ir omgjligt att avgdéra om
flera sm& sindningar ir en del av en totalt sett stérre sindning med
olika mottagare ir det svirt att faststilla om det rér sig om organise-
rad smuggling.”®

Arlanda och grinspassager 1 Skine utmirker sig sirskilt i beslags-
statistiken d& en stor andel av beslagen ir relaterade till ankomster
och passager pd dessa platser.

Under viren 2020 fick Polismyndigheten tillging till delar av den
krypterade kommunikationstjinsten Encrochat som 1 stor utstrick-

2 Tullverket, Analys av Tullverkets beslagsstatistik 2017-2019, 2020-01-20, dnr UND22011.
26 Tullverket, Ligesbild organiserad brottslighet 2020, 2020-10-06, dnr ANA 2020-75, s. 26.
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ning anvindes f6r kommunikation av kriminella aktorer, framfor allt
1 friga om organisering av narkotikasmuggling. De kunskaper och
erfarenheter som Polismyndigheten kunnat f8 genom det materialet
har redovisats 1 rapporten Lirdomar av Encrochat — Analysprojekt
Robinson.”’

Av rapporten kan utlisas att materialet visar att de internationella
aktdrerna smugglar narkotika till Sverige frimst via Skdne, dir
Oresundsbron bedoms som den mest frekvent forekommande grins-
passagen. Trafikflodet Gver Oresundsbron ir omfattande och att detta
fléde anvinds indikerar att de kriminella aktdrerna drar nytta av sdvil
det hga tempot som volymen fordon 1 syfte att reducera risken for
upptickt. Frekvent smuggling sker ocksd via grinsdvergdngarna i
Helsingborg och Trelleborg, och 1 vissa fall via grinsévergdngarna i
Goteborg och Stockholm. Aven denna rapport visar att narkotikan i
regel smugglas med vigtransport, frimst lastbil men dven personbil,
inte sillan fordon med specialtillverkade lonnfack eller igenom att
narkotika dolts i legal last. Aven post- och kurirflédet anvinds, dock
1 mindre omfattning. Slutsatserna stimmer vil 6verens med Tullverkets
beslagsanalys som redovisats ovan.

I rapporten redovisas att analysen av Encrochatmaterialet ger vid
handen att narkotikasmugglingen till Sverige ir mycket omfattande
och att tidigare uppskattningar troligtvis inneburit en underskattning.
En berikning utifrin materialet leder till slutsatsen att det smugglas
100-150 ton narkotika till Sverige varje ir. Detta kan enligt rapporten
jimforas med bedomningar som Centralférbundet f6r alkohol- och
narkotikaupplysning (CAN) gjort som innebir att drskonsumtionen
av narkotika i Sverige uppgér till ca 15 ton. Aven om inte all insmugg-
lad narkotika konsumeras i Sverige tyder uppskattningarna pd att
tidigare uppskattningar som gjorts alltsd ir 1 underkant.

12.5 Manniskohandel, manniskosmuggling m.m.
Minniskohandel

Minniskohandel ir ytterligare ett brott av grinséverskridande karak-
tir. Brottet regleras i 4 kap. brottsbalken. Dir finns dven brottet min-
niskoexploatering som triffar den som exploaterar en person i arbete

7 Polismyndigheten, Lirdomar av Encrochat — Analysprojekt Robinson, Nationella operativa
avdelning, Underrittelseenheten, 2021-05-10.
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eller tiggeri. Nir man talar om minniskohandel kan det vara friga
om minniskohandel f6r sexuella indamil eller for tiggeri. Det kan
ocksd vara friga om minniskohandel for tvingsarbete. Sedan 1999
har alla kinda offer f6r minniskohandel {6r sexuella indamal, kopp-
leri och grovt koppleri i Sverige varit flickor och kvinnor i 8ldrarna
13-45 4r. Enligt det Europeiska institutet f6r jimstilldhet, EIGE, ir
minniskohandel f6r sexuella indamal den vanligaste formen av min-
niskohandel inom EU och ska ses som en form av kénsbaserat vild
som mestadels drabbar kvinnor och flickor. I de relativt {3 fall dir
min eller pojkar fallit offer f6r minniskohandel i Sverige handlar det
om utnyttjande f6r andra indama4l in sexuella, t.ex. tiggeri- och stold-
verksamhet samt tvingsarbete.*®

Minniskohandelsbrottet innefattar ofta situationer dir flera per-
soner samverkar, mestadels 1 olika linder men ocksi inom ett land,
for att med hyilp av otillbérliga patryckningar rekrytera och sedan for-
m3 ett offer att resa frin ett stille till ett annat och dir utnyttjas for
olika indamal. Handel med minniskor ir ett globalt vixande problem
som kriver strategier for att prioritera internationellt samarbete men
dven omfattande forebyggande och straffrittsliga nationella dtgirder.
Det operativa arbetet mot minniskohandel bedrivs 1 dag 1 huvudsak
pd regional nivd och minniskohandel ingdr i en av den polisoperativa
inriktningens fyra huvuddelar, den som beror aktdrer inom interna-
tionell organiserad brottslighet.

Polismyndigheten tar varje &r fram en ligesrapport som ger en
bild av hur minniskohandelns omfattning och utbredning i Sverige
ser ut och har férindrats sedan foregdende &r. Under bide 2017
respektive 2018 anmildes 214 brott om minniskohandel. Antalet an-
milda brott om koppleri eller grovt koppleri 6kade diremot fran 2017
till 2018, men den stérsta kningen gillde brottet kop av sexuell tjinst.
Under 2018 anmiildes 848 brott om kép av sexuell tjinst jimfort med
560 brott under 2017. Antalet lagférda brott om minniskohandel,
koppleri och kép av sexuell tjinst 6kade jimfort med tidigare. Totalt
15 brott om minniskohandel lagférdes under 2018, vilket ir mer idn
nigot annat dr sedan minniskohandelsparagrafen inférdes i brotts-
balken 2002. Majoriteten av de lagférda brotten rérde minnisko-
handel for tiggeri och hade utretts i polisregion Syd. Under 2018 lag-

2 Minniskohandel f6r sexuella och andra dndamél, Ligesrapport 21, Polismyndigheten Rapport
for 2019, Nationella operativa avdelningen, s. 7 och 21.
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fordes dessutom mer dn dubbelt s8 minga brott om koppleri jimfért
med 20177

Under 2019 uppgick det totala antalet anmilda brott avseende alla
former av minniskohandel till 276, vilket ir en 6kning med 29 pro-
cent jimfért med 2018. Under samma jimférelseperiod minskade
antalet anmilda brott om koppleri, grovt koppleri och kép av sexuell
yjanst med 13 procent, frin 1 030 anmailda brott under 2018 till 897
anmilda brott 2019.° Under bide 2018 och 2019 kom de flesta offer
for koppleri och minniskohandel fér sexuella indamal frin Ruminien
och Nigeria. Nir det gillde minniskohandel for tiggeri kom offren
huvudsakligen frin Bulgarien.

Av rapporten f6r 2019 framgdr att minniskohandlare 1 regel an-
vinder flyg, bil, buss eller firja f6r att transportera offren tll Sverige.
Av rapporten framgar att nigra minniskohandelsoffer berittade for
polisen att de utnyttjats i prostitution av hallickar och minniskohand-
lare 1 flera andra EU-linder innan de fordes till Sverige. Detta forfar-
ande ir vanligt bland de kriminella nitverk som bedriver minnisko-
handel inom EU och gors for att kunna erbjuda sexképande min
omvixling och nya kvinnor samt for att férévarna ska kunna maxi-
mera sina vinster. Omplaceringen av offren gér det svért f6r dem att
etablera nirmare kontakter med individer eller organisationer lokalt
som skulle kunna erbjuda dem hjilp och stéd fér att ta sig ur prosti-
tutionen. Dirmed minskas ocksd risken f6r att information om offren
och den brottsliga verksamheten nér fram till polisen och att de kri-
minella organisationerna kan avsl6jas.”

Vad giller manniskohandel for tvngsarbete framgér att den infor-
mation som polisen far visar att utlindska arbetstagare utlovats arbete
inom olika niringsverksamheter som exempelvis byggbranschen,
restaurangbranschen eller stidbranschen. I samband med resan till
Sverige, eller strax efter ankomsten hit, fick de dock besked om att
arbetsforhdllandena hade dndrats. Arbetstagarna f6rsattes dirmed i
en situation dir de tvingades acceptera avsevirt férsimrade arbets-
villkor alternativt att tigga, begd brott eller helt férlora mojligheten
till arbete och inkomst och i stillet bli hemsinda. Det handlade dock
inte bara om d&liga villkor och 13ga l6ner. I en del fall uppgav de ut-

» Minniskohandel fér sexuella och andra indaml, Ligesrapport 20, Polismyndigheten Rapport
2018, Nationella operativa avdelningen, s. 5.

3% Minniskohandel fér sexuella och andra indaml, Ligesrapport 21, Polismyndigheten Rapport
for 2019, Nationella operativa avdelningen, s. 5.
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lindska arbetarna att de hade tvingats betala f6r att arbetsgivaren
skulle erbjuda dem arbete i Sverige. Uppgifterna visar siledes att det
forekommer handel med arbetserbjudanden eller arbetstillstdnd. Be-
talningen f6r dessa arbetserbjudanden eller arbetstillstind kan goras
pd olika sitt. En del arbetstagare betalar en kontant summa till arbets-
givaren innan avresan. Andra far betala arbetsgivaren den summa som
motsvarar arbetsgivaravgiften frin deras egen 16n. Férutom skador
for individen ir, enligt Europol, den dumpning av 16ner som féljer med
minniskohandel f6r tvingsarbete ett hot mot den legala arbetsmark-
naden i destinationslinderna.”” Ett viktigt verktyg i arbetet med att
bekimpa denna typ av mianniskohandel ir de arbetsplatsinspektioner
med inre utlinningskontroller som polisen har ritt att genomféra.

FN-organet fér narkotikakontroll och férebyggande av brott,
UNODC (United Nations Office on Drugs and Crime), konstate-
rade 1 en global rapport publicerad 2018 att antalet rapporterade fall
av minniskohandel och antalet démda minniskohandlare 6kade 6ver
hela virlden. Orsaken anges vara en 6kad f6rmdaga att identifiera offer
fér mianniskohandel eller en faktisk 6kning av antalet individer som
faller offer f6r minniskohandel.”

I'sin fjirde drliga rapport f6r 2019 konstaterar the European Migrant
Smuggling Centre (EMSC) att aktiviteter rérande minniskosmugg-
ling och minniskohandel minskat ndgot under férsta delen av 2020
med anledning av coronapandemin, men att de brottsliga aktérerna
anpassar sina modus operandi och att de brottsliga aktiviteterna fort-
sitter. Vidare férutses aktiviteterna dter 6ka 1 samband med littade
reserestriktioner. EMSC konstaterar ocksa att pandemins ekonomiska
effekter, sirskilt i utvecklingslinder, pd sikt kan utldsa en ny vig av
irreguljir migration mot EU.

Minniskosmuggling

Minniskosmuggling ir ett brott enligt 20 kap. 8 § utlinningslagen
och bestdr i att nigon uppsitligen hjilper en utlinning att olovligen
komma in eller passera genom Sverige, en annan EU-stat eller Island,
Norge, Schweiz eller Liechtenstein. I 20 kap. 9 § samma lag krimina-

2 Aa.s. 341

* UNODC:s rapport Global Report on Trafficking in Persons 2018.
www.unodc.org/documents/data-and-
analysis/glotip/2018/GLOTIP_2018_BOOK_web_small.pdf.. Himtat 2021-10-28.
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liseras dven organiserande av minniskosmuggling, ett brott som
triffar den som 1 vinstsyfte planligger eller organiserar verksamhet
som dr inriktad pd att frimja att utlinningar reser till Sverige utan
pass eller de tillstdnd som krivs for inresa i Sverige.

Medan antalet olagliga grinspassager 6ver EU:s yttre grins under
senare &r har minskat har antalet upptickta fall av olovlig vistelse
inom EU fortsatt att vara hogt. Under 2019 var antalet upptickta fall
&ver 400 000, frimst i linder i Central- och Visteuropa.” Det kan
hir vara friga om personer som rest in 1 omrddet lagligt men stannat
lingre in de haft lov till, eller om personer som rest in 1 landet med
falska handlingar, alternativt smugglats in till landet.

Minga tredjelandsmedborgare som pd ett eller annat sitt tar sig
over EU:s yttre grins fortsitter direfter sin resa genom irreguljira
sekundira f6rflyttningar inom EU och Schengen. Frontex, Europeiska
grins- och kustbevakningsbyrin, rapporterar att Sverige ir ett av
destinationslinderna for dessa sekundira rorelser, men ocksi att
Sverige ir ett transitland i flédet av irreguljir migration. Detta inne-
bir att det vid de inre grinserna, dir det som huvudregel inte ska ske
nigon grinskontroll, kan férekomma ett fléde av personer som an-
tingen tagit sig in 6ver EU:s yttre grins olovligen eller som inte lingre
har ritt att uppehilla sig inom unionen. Den information polisen har
visar ocksd ett hogt fléde av irreguljira migrationsstrémmar frimst
1 region syd.

Antalet anmilda minniskosmugglingsbrott (20 kap. 8 § utlinnings-
lagen) var under 2017 totalt 123 till antalet, 2018 var siffran 131 och
2019 var antalet anmilda brott 163 och motsvarande siffra for 2020
var 135. Antalet anmilda fall av organiserande av minniskosmugg-
ling var motsvarande ir 43, 36, 13 respektive 11.”

12.6 Terrorism

Flera myndigheter rapporterar om kopplingar mellan organiserad
brottslighet som bedrivs 1 Sverige och aktorer inom valdsbejakande
extremism. Det finns uppgifter som talar {6r att vissa av de aktdrer

** Frontex, European Border and Coast Guard Agency, Risk Analysis for 2020, s. 30
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Annual_Risk_
Analysis_2020.pdf. Himtat 2021-10-28.

35 Bri:s statistik éver anmilda brott, sékning gjord i statistikdatabasen 2021-10-17
https://bra.se/statistik/kriminalstatistik/anmalda-brott.html.
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som myndighetsgemensamma satsningar arbetar mot, ocksd finan-
sierar terrorism i utlandet.’® Aven rekrytering for strid i Syrien och
Irak har férekommit. Kopplingarna mellan organiserade brottsliga
nitverk som ir aktiva i Sverige och extremistisk aktivitet 1 utlandet
medfoér enligt Polismyndigheten en hotbild 1 form av bl.a. en risk for
terrorattentat dven hir.

I Europols rapport "European Union, Terrorism Situation and
Trend report 2020 (Te-Sat)” konstateras att det under 2019 rappor-
terades in sammanlagt 119 fullbordade, misslyckade eller férhindrade
terroristattacker inom Europeiska unionens omride. Attackerna ledde
till att tio minniskor miste livet och flera skadades. Rapporten tar
sikte pd alla vildsamma hindelser som enligt medlemsstaternas natio-
nella lagstiftning definieras som terrorism och redovisar hindelser
kopplade till olika typer av extrema grupperingar, sisom exempelvis
jihadistiska och vinster- eller hogerextremistiska sidana. Aven om
rapporten tyder pd att antalet rapporterade incidenter har minskat
sedan 2017 visar siffrorna att hotet frin dessa grupperingar ir verk-
ligt och méste tas pd allvar. Rapporten redogér inte fér i vilken ut-
strickning de rapporterade hindelserna har haft grinséverskridande
karaktir och visar att Sverige under 2019 inte rapporterat in nigra
terroristattacker.

12.7 Resultatet och behovet av den aterinférda
kontrollen vid inre grans

Sverige har haft tillfilligt &terinférda grinskontroller sedan 2015.
Enligt regeringens senaste beslut i frigan ska denna ordning fortsitta
till den 11 november 2021. Vad giller platserna for de dterinférda kon-
trollerna ir det Polismyndigheten som beslutar var och 1 vilken om-
fattning dessa ska ske. Det dr ocksd Polismyndighetens ansvar att se
till att kontrollerna motsvarar vad som behdvs for att méta hotet
mot den allminna ordningen och den inre sikerheten.

Platserna for de dterinférda kontrollerna har i huvudsak varit de-
samma over tid. Det dr for nirvarande foljande platser som ar aktuella:

% Se bl.a. Myndighetsgemensam ligesbild om organiserad brottslighet 2019, s. 23.
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e Region Vist: Géteborgs hamnar, Halmstad hamn och Landvetter
flygplats.

e Region Syd: Oresundsbron, Hyllie tigstation, Svigertorp station,
Helsingborgs hamn, Malmé hamn, Trelleborgs hamn, Ystad hamn,
Karlshamn hamn, Karlskrona hamn och Malmé Airport.

e Region Mitt: Visterds flygplats.
e Region Ost: Skavsta flygplats.

¢ Region Stockholm: Arlanda flygplats, Bromma flygplats och ham-
narna i Stockholms lin.

I samband med regeringens beslut om &terinférd grinskontroll gor
Polismyndigheten en ny riskbedémning som ligger till grund for
beslutet om vilka platser som ir aktuella f6r kontrollverksamhet. Ett
underlag for riskbeddmningen som upprittats i november 2019 visar
att det vid de 4terinférda inre grinskontrollerna under perioden
1 maj-20 oktober 2019 rapporterades in dtgirder 1 mycket hégre ut-
strickning in vid de yttre grinskontrollerna. Sammanlagt rapporte-
rades under ovan nimnda period 3 717 dtgirder vid den inre grinsen
jamfort med drygt 900 dtgirder vid den yttre. Med 4tgirder avses
bl.a. beslut om nekad inresa, asylansékningar, triffar i SIS (Schengens
informationssystem) samt olika slag av brott, bl.a. dokumentmissbruk,
narkotikabrott och minniskosmuggling. Alla dtgirder riknas 1 den
statistik som bedémningen grundar sig pd. En hindelse, t.ex. en nekad
inresa, kan 1 teorin generera flera olika dtgirder — beslut om nekad
inresa och avvisning, beslut om férvar m.m. En person kan alltsd
generera flera dtgirder vid en grinspassage. Samtliga dtgirder i sta-
tistiken ir alltsd inte av sddant slag att den férhindrat, férebyggt eller
upptickt ett brott eller férhindrat en olovlig vistelse. En triff i SIS
kan signalera flera olika férhéllanden. En triff kan t.ex. innebira att per-
sonen ir en tredjelandsmedborgare som ska vigras inresa i Schengen-
omridet eller att personen ir internationellt efterlyst. En sidan triff
genererar en fordjupad kontroll och eventuellt beslut om nekad in-
resa och avvisning. En triff kan i andra fall signalera att personen ir
eftersokt 1 ett administrativt eller rittsligt drende varvid dtgirden som
efterfrigas dr att ta personens kontaktuppgifter och meddela landet
som utfirdat SIS-notisen om inresan. Den storsta delen av dtgirderna,
3 103 eller drygt 80 procent, avsig dock nekad inresa. Totalt 254 &t-
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girder avsdg traff i SIS, 49 dtgirder avsdg missbruk av dokument,
46 3tgirder avsdg férvar och sammanlagt 51 dtgirder avsdg olika slag
av grinsoverskridande brott eller forsok till sddana brott. 109 tgir-
der avsdg ansdkan om asyl vid grins och 93 &tgirder avsig fordjupad
inresekontroll. 90 procent av &tgirderna rapporterades in av Region
Syd, vilket dven hade varit fallet den féregdende perioden. Det ska
dock pdpekas att det dr svdrt att dra ndgra klara slutsatser av resultatet
1 geografiskt avseende d& det framgdr av underlaget att det pd flera
platser pd grund av resursbrist inte genomférts s§ minga kontroller
som pd andra platser. Det framgar ocksd av underlaget att det vid vissa
platser kan ske tillfilliga 6kningar 1 antalet dtgirder 1 samband med
nya trender 1 passagerarflédet. I vissa perioder kan exempelvis ett
storre antal personer frin ett visst land f6rsoka resa in via en viss grins-
overgdng. Myndighetens allminna bedémning var dock att flédena
av irreguljir migration och personer med koppling till internationella
brottsnitverk var hoga pd en del av de platser dir grinskontroll var
sterinford. Aven férekomsten av minniskosmuggling pd vissa av
platserna motiverade fortsatta kontroller.

Under perioden november 2019-april 2020 hade 2 573 3tgirder
rapporterats. Aven hir avsig den stérre delen itgirder, 1 942 eller
75 procent, nekad inresa, 325 dtgirder avsdg triff 1 SIS, 59 dtgirder av-
sdg missbruk av dokument, 56 3tgirder avsig férvar och sammanlagt
25 3tgirder avsdg olika slag av grinsoéverskridande brott. 54 dtgirder
avsdg ansdkan av asyl vid grins och 60 4tgirder férdjupad inresekon-
troll. Aven denna period rapporterades drygt 90 procent av itgirderna
in av Region Syd. Skilen till nekad inresa var i huvudsak att fullstin-
diga resehandlingar saknades eller att personen har haft oklart syfte
med inresan.

Vad giller denna sistnimnda period ir siffrorna pdverkade av det
lige som orsakats av spridningen av sjukdomen covid-19 i virlden. For
att férhindra spridningen av det virus som orsakar sjukdomen fattade
regeringen 1 mars 2020 beslut om att tillfilligt stoppa icke nédvin-
diga resor till Sverige éver yttre grins”. Aven andra Schengenlinder
stingde sina grinser vilket reducerade passagerarflédena med om-
kring 80-90 procent. Med anledning av detta minskade antalet hin-
delser vid yttre grins avsevirt och resurserna vid den inre grinsen
kunde utdkas. Aven dir minskade dock som sagt passagerarflédet
vilket antas vara den huvudsakliga orsaken till ett minskat antal 4t-

% Forordning (2020:127) om tillfilligt inreseférbud i Sverige.
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girder, trots 6kad kapacitet att utféra kontroller. Man ser dock inom
Polismyndigheten nya risker nir trafiken si sminingom &terupptas,
exempelvis kommer en del fysiska kontroller sannolikt ersittas med
elektronisk distanskontroll vilket kan leda till brister 1 kontrollen.
Statistiken visar ocksd att antalet hindelser 6kade drastiskt under
sommarmanaderna (juli-september) 2020 och di dven dversteg antalet
hindelser under motsvarande period 2019. Bdde nekade inresor men
ocksd brukande av falska handlingar samt missbrukade dkta hand-
lingar 6kade kraftigt under perioden vilket avspeglades i antalet t-
girder.

I den bedémning som tar sin utgdngspunkt i den efterféljande
perioden, dvs. maj till och med september 2020, anges att statistiken
alltjimt dr pdverkad av den rddande pandemin. Det framfors ocks3 att
den 6kade kapaciteten att utféra kontroller vid den inre grinsen med-
fort att kontroller kunnat genomforas pd fler ankomster dn annars
vilket gjort att antalet rapporterade hindelser 6kat. Sammantaget med
foregdende period, dvs. under november 2019—september 2020 genom-
fordes totalt dver 2 700 kontroller vid den iterinférda inre grins-
kontrollen och dessa resulterade 1 6ver 4 700 dtgirder.

Bedémningen for perioden maj till och med september 2020 ir inte
utformad p& samma sitt som de féregdende perioderna och tar inte
avstamp 1 nigon detaljerad redovisning av statistiken. Foljande fram-
gdr dock av den samlade bedémningen. Under den aktuella perioden
konstateras ett hogt fldde av personer kopplade till internationella
brottsnitverk, frimst vid vissa sjégrinser, pd andra platser konstateras
hoga floden av minniskosmuggling och underrittelseinformation
indikerar dven floden relaterade till mianniskohandel. De irreguljira
rorelserna in 6ver Schengenomridets yttre grinser fortsitter alltjimt,
framst till Grekland, Italien och Spanien, och s3 gor dven de sekundira
rorelserna inom omradet. Dessa sekundira rorelser har bl.a. Sverige
som destinationsland, men Sverige anges ocks8 utgéra ett transitland
1 flédet av irreguljir migration. Sammantaget gors bedémningen att
utfallet av genomférda kontroller visar att ett stort antal okinda per-
soner, irreguljira migranter, minniskosmugglare och personer i sirskilt
utsatta grupper, men iven dtervindande utlindska stridande fran krigs-
drabbade omriden, har goda mojligheter att ta sig till Sverige utan att
riskera att upptickas. Detta har bedémts 1 forlingningen kunna inne-
bira ett hot mot den allminna ordningen och den inre sikerheten 1
landet.
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12.8 Antalet asyls6kande, av- och utvisningsbeslut
samt verkstallighet

Att gora en exakt berikning av hur manga personer som uppehiller
1 Sverige 1 strid med utlinningslagstiftningen ldter sig knappt goras
eftersom en sidan berikning férutsitter att det ir kint hur ménga
personer som kommer in i landet utan att ge sig till kinna f6r myn-
digheterna. Uppgifter som kan ge en bild av hur liget ser ut ir dock
statistik pd hur mdnga som anséker om uppehillstillstind, hur minga
som far avslag pd sddana ans6kningar och hur minga som ir efterlysta
1 verkstillighetsirenden gillande avvisning eller utvisning.

Konflikten och krisen i Syrien och pa annat hill i regionen ledde
ar 2015 till att flyktingar och migranter borjade kom till Europeiska
unionen i stor omfattning, vilket i sin tur ledde till att en del allvarliga
brister vid EU:s yttre grinser blev uppenbara. Det visade sig dven att
en del medlemsstater systematiskt bérjade slippa igenom minniskor
1 strid med Schengen- och Dublinreglerna. Detta var den huvudsak-
liga anledningen till att flera linder inom Schengenomridet dter-
inférde sina inre grinskontroller. Ur ett globalt perspektiv kan man
se att antalet mianniskor som tvingats pa flykt stadigt 6kat de senaste
tio dren till f6ljd av krig och andra katastrofer.”

Av statistik redovisad pd Migrationsverkets hemsida framgar fol-
jande.” Under 4ret 2015 inkom nirmare 163 000 ansékningar om
asyl till skillnad frin dryga 81 000 &ret innan. 2016 var siffran nere pd
knappt 29 000 ansékningar. Direfter har antalet ansékningar legat
pd mellan 21 000 och 26 000 ansékningar (2017: 25 666, 2018: 21 502,
2019: 21 958). Under ar 2020 har antalet asylsokanden sjunkit mar-
kant; inkomna ansékningar fram till november uppgick till strax éver
11 000. Den troliga forklaringen till detta dr det tidigare nimnda
utbrottet av sjukdomen covid-19 som pagitt i hela virlden under 8ret
och paverkat mojligheten till rorelser dver grinserna.

Migrationsverkets siffror rérande asylansékningar och avgjorda
asylirenden visar att inte bara antalet sékanden har sjunkit utan ocks3
att antalet personer som fir bifall till sin ansékan har minskat. Ar 2015
bifslls 55 procent av ansékningarna och riknade man bort drenden
dir asylprovningen skulle dvertas av en annan stat inom ramen for

3% UNHCR:s rapport Global Trends, Forced Displacement in 2019
www.unhcr.org/5ee200e37.pdf. Himtat 2021-10-28.

% Statistik, Asyl, Migrationsverket www.migrationsverket.se/ Om-
Migrationsverket/Statistik/Asyl.html. Himtat 2020-11-06.
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Dublinférordningen samt drenden som av ndgot skl avskrivits, var
siffran 77 procent. Statistiken f6r 2016 visar p4 liknande siffror, men
2017 bérjar antalet bifall sjunka och motsvarande siffror ir 41 respek-
tive 47 procent. Ar 2018 ir siffrorna nere p 32 respektive 39 procent
och 2019 p4 27 respektive 35 procent. Under perioden januari—oktober
2020 har endast 23 procent av ansdkningarna bifallits. Av de ansok-
ningar som inte fitt bifall har majoriteten avslagits. Resterande ansék-
ningar har dvertagits av annan stat inom ramen fér Dublinférord-
ningen, eller av ndgot skil inte provats 1 sak, t.ex. for att de avskrivits.
En ansokan kan avskrivas bl.a. nir den s6kande avviker eller dtertar sin
ansokan.

Ett avslag pd asylansékan innebir att den sokande ska bli avvisad
eller utvisad. Ett sddant beslut verkstills 1 férsta hand frivillige, dvs.
genom att personen sjilv dtervinder pd frivillig vig. Om frivilligt 3ter-
vindande inte sker ir Migrationsverket den myndighet som 1 forsta
hand ska verkstilla beslut om avvisning eller utvisning. Migrations-
verket far dock limna &ver ett avvisnings- eller utvisningsirende fér
verkstillighet till Polismyndigheten, om den som ska avvisas eller ut-
visas héller sig undan och inte kan antriffas utan Polismyndighetens
medverkan eller om det kan antas att tving kommer att behovas for
att verkstilla beslutet (12 kap. 14 § utlinningslagen). Polismyndig-
heten ska dirutéver verkstilla Polismyndighetens egna beslut om
avvisning, en allmin domstols beslut om utvisning pd grund av brott
och beslut om avvisning eller utvisning som ska verkstillas pa nytt,
dvs. nir beslutet redan verkstillts men utlinningen direfter antriffas
1 landet pd nytt.

Av Polismyndighetens statistik éver utlinningsirenden kan man
se att en stor del av de drenden som Migrationsverket éverlimnat for
verkstillighet 6verlimnats pd den grunden att den avvisade eller ut-
visade personen avvikit. Under senare ir har fordelningen varit ca
80 procent 6verlimningar pd grund av avvikande och endast 20 pro-
cent pd grund av antaget behov av tvéng. Under maj 2020 vinde dock
denna trend och férdelningen indrades genom att antalet drenden
dir behovet av tving beddmdes foreligga 6kade.* Det gir ocks3 att
utlisa att antalet drenden som 6verlimnats frin Migrationsverket,
som idr 6ppna hos Polismyndigheten, sedan 2016 legat runt 17 000—
18 000 drenden, varav antalet drenden med efterlysta personer legat

0 Ménadsrapport maj 2020 — utlinningsstatistik, Nationella operativa avdelningen, Grinspolis-
sektionen.
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stadigt p runt 12 000.*" Antalet av Polismyndigheten verkstillda be-
slut om av- och utvisning (omfattande bdde Polismyndighetens egna
avvisningsbeslut som irenden 6verlimnade frin Migrationsverket
och utvisning beslutad av domstol) minskade under perioden januari—
augusti 2020 med 22 procent jimfért med samma period féregdende &r.

#! Statistik over verkstilligheter 2012-2019, 2020 och 2021, Polismyndigheten
https://polisen.se/om-polisen/polisens-arbete/granspolisen/statistik-granspolisverksamhet/.
Himtat 2021-08-10.
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13  En ny lag for gransnara omraden

13.1 Det finns ett reformbehov

I de féregiende avsnitten har utredningen redovisat den kartliggning
av behovet av effektivare polisidra dtgirder i grinsnira omradden som
utredningen gjort. Vi har ocksd redovisat en ligesbild avseende grins-
dverskridande brottslighet och irreguljir migration.

I senare avsnitt kommer vi att nirmare redovisa de slutsatser ut-
redningen drar mot bakgrund av denna kartliggning, dvs. den gjorda
behovsanalysen, och i vilken omfattning vi ser att det finns ett behov
av férindringar av det nuvarande regelsystemet.

Redan nu bor det emellertid framhallas att utredningen har dragit
den slutsatsen att de medel som myndigheterna har till sitt férfogande
1landets grinsomrdden i dag inte ir tillrickliga for att kompensera fér
avsaknaden av en kontroll vid den inre grinsen mot évriga Schengen-
linder och for att kontrollera den grinsoverskridande brottsligheten,
1 syfte att trygga den inre sikerheten 1 landet. Vi har ocksd funnit att
det 1 vissa avseenden finns behov av dndringar av regelsystemet for
att komma till ritta med bristerna.

Som kommer att framg3 i féljande avsnitt har utredningen kommit
fram till att det bor foreslds en sirskild reglering f6r polisiira befogen-
heter 1 grinsnira omraden.

Vi foresldr utokade befogenheter for Polismyndigheten i grins-
nira omrdden i tre olika avseenden:

— utdkade mojligheter att bedriva kamerabevakning och att behandla
vissa uppgifter som samlats in genom kamerabevakning (se av-
snitt 15.5 och 17.3),

— utdkade mojligheter att gora inre utlinningskontroller och nya be-
fogenheter kopplade till s3ddana kontroller (se avsnitt 19.4), samt
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— utdkade mojligheter att gora ingripanden i brottstérebyggande
syfte (se avsnitt 20.5).

I vissa delar tillkommer befogenheterna dven andra brottsbekimpande
myndigheter, nimligen Kustbevakningen, Sikerhetspolisen och Tull-
verket.

Nedan redovisar vi nigra utgdngspunkter f6r den foreslagna regler-
ingen.

13.2 En ny lag for gransndra omraden

Utredningens forslag: Polismyndigheten ska ges utvidgade befog-
enheter 1 syfte att forebygga, forhindra eller uppticka brottslig
verksamhet och for att bittre kunna kontrollera utlinningars ritt
att vistas 1 Sverige. En del av dessa befogenheter ska ocksa till-
komma andra brottsbekimpande myndigheter. Befogenheterna
ska endast gilla i grinsnira omriden. Bestimmelser om befogen-
heterna ska samlas i en ny lag.

Skilen for forslaget

De forslag utredningen limnar innebir i flera avseenden en reglering
som ir ny 1 svensk ritt. Dels foreslds ett regelverk som ir tillimpligt
endast 1 ett avgrinsat geografiskt omride vilket ir mindre vanligt
forekommande, dels foreslds utskade befogenheter som kan anvindas
redan i ett mycket tidigt skede av brottsbekimpningen, innan nigon
forundersokning har inletts eller ens nigot konkret brott har begitts.

Rent lagtekniskt finns det olika tinkbara sitt att inarbeta de fore-
slagna nya befogenheterna i befintlig lagstiftning. Detta skulle exem-
pelvis kunna ske genom idndringar eller tilligg ull bl.a. polislagen
(1984:387) och utlinningslagen (2005:716) samt genom dndringar och
tilligg 1 kamerabevakningslagen (2018:1200) och annan dataskydds-
rittslig lagstiftning.

Vir bedémning dr dock att en sddan uppsplittrad 16sning skulle
bidra till en mycket komplicerad och oéverskddlig lagstiftning som
dessutom skulle kriva korshinvisningar som skulle medféra att den
praktiska tillimpningen skulle bli mycket besvirlig. Overvigande skil
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talar dirfér enligt var mening i stillet for att bestimmelser rorande
de nya befogenheter som vi fresldr 1 huvudsak ska samlas i en ny
separat lag. Detta forutses medféra en mer tillginglig och 6verskad-
lig reglering.

Ett av vira férslag berér dock specifikt bestimmelserna i kamera-
bevakningslagen och kommer dirfor ockss att foreslds som en ind-
ring av den lagen (se avsnitt15.5.2).

13.3 Den nya lagens bendmning, innehall och syfte
samt férhallandet till annan lagstiftning

Utredningens forslag: Den nya lagen ska benimnas lagen med
sirskilda bestimmelser om polisiira befogenheter i grinsnira om-
riden.

Det 6vergripande syftet med lagen ir att mojliggora vissa kom-
pensatoriska dtgirder for att forhindra att avsaknaden av grinskon-
troll vid de inre grinserna, sirskilt nir den tillfilligt &terinforda
grinskontrollen dir tas bort, ska fi negativa konsekvenser f6r den
inre sikerheten 1 landet.

Lagen ska komplettera befintlig lagstiftning.

Skilen for forslaget
Den nya lagen

Den nya lagen ska inneh3lla sirskilda bestimmelser om kontroll- och
tvdngsdtgirder som fir vidtas 1 grinsnira omrdden. Lagen ska ocksd
innehilla en sirskild bestimmelse om behandling av vissa uppgifter
om fordon som samlats in genom kamerabevakning i eller i anslut-
ning till s8dana omrdden. Skilen f6r dessa bestimmelser och det nir-
mare innehillet i regleringen kommer att redovisas 1 kommande av-
snitt. Det bor redan av lagens rubrik framg3 att lagen har begrinsad
geografisk tillimplighet. Det bér ocksd av rubriken tydligt framgd
att lagen endast innehéller sirskilda bestimmelser om polisiira befog-
enheter och inte ersitter nigon annan lagstiftning. Vi har dirfér valt
att ge lagen benimningen lagen med sirskilda bestimmelser om poli-
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sidra befogenheter 1 grinsnira omrdden (nedan lagen om grinsnira
omriden).

Lagens dvergripande syfte dr att méjliggéra vissa kompensatoriska
dtgirder for att forhindra att avsaknaden av grinskontroll vid de inre
grinserna ska fd negativa konsekvenser for den inre sikerheten i landet.
Det nirmare syftet ir att 6ka vissa brottsbekimpande myndigheters
formdga att bekimpa grinséverskridande brottslighet och utéka moj-
ligheterna att kontrollera ritt till vistelse 1 Sverige.

Den nya lagen kommer att innehdlla bestimmelser som berér flera
olika myndigheter och dessutom 1 olika delar av deras verksamhet.
Verksamheterna hos dessa myndigheter dr redan féremal for forfatt-
ningsreglering i stor utstrickning. Detta giller i friga om sdvil den
brottsbekimpande verksamheten som kontrollverksamheten. Vilka
befogenheter respektive myndighets tjinstemin har i olika samman-
hang framgir siledes av lag, liksom dven méjligheterna till eventuell
insamling och behandling av personuppgifter. Den nya lagens forhal-
lande till annan lagstiftning behéver dirfor klargras.

Utgdngspunkten ir att den nya lagen inte kommer att std pd helt
egna ben, utan dr avsedd att gilla vid sidan av och komplettera befint-
lig lagstiftning pa relevanta omrdden. Lagen samlar endast de sirskilda
befogenheter som foreslds tillkomma berérda myndigheter 1 just grins-
nira omrdden. Utdver den nya lagen kommer alltsd samma regelverk
som giller 1 landet 1 dvrigt att vara tillimpligt.

Forbdllandet till polislagen

Polislagen innehiller allminna bestimmelser om polisens uppdrag
och allminna principer f6r polisingripanden. Vidare innehéller lagen
regler om vissa befogenheter fér polismin vid brottsbekimpning utan-
for forundersokningen. Lagen innehdller ocksd sirskilda bestimmelser
om bl.a. uppgifter frin transportféretag och dokumentation.

Den nya lagen ir som sagt avsedd att gilla vid sidan av polislagen.
I den méin férutsittningarna for det foreligger kan befogenheterna i
polislagen givetvis utdvas dven 1 grinsnira omraden. Sivitt avser Polis-
myndigheten eller en polismans befogenheter enligt den nya lagen
innebir detta vidare att polislagens bestimmelser giller vid sidan om
den nya lagen nir denna tillimpas. Exempelvis giller de i polislagen

258



SOU 2021:92 En ny lag for grinsnira omraden

angivna allminna principerna for polisingripanden (8 §), liksom be-
stimmelserna om anvindning av vald (10 och 10 a §§).

Forbdllandet till rittegingsbalken m.m.

Atgirder for att férebygga, forhindra eller uppticka brottslig verk-
samhet kan enligt den nya lagen vidtas i ett tidigt skede innan nigon
forundersékning har inletts. Det ror sig om &tgirder pd underrittelse-
stadiet. I de fall det finns anledning att anta férekomsten av ett kon-
kret brott, eller om sddana férutsittningar uppstér i samband med ett
ingripande enligt lagen, ska rittegdngsbalkens bestimmelser tillimpas
1 stillet f6r den nya lagen. Den nya lagen paverkar inte heller tillimp-
ningen av annan lagstiftning sdsom exempelvis lagen (2000:1225) om
straff for smuggling.

Forbdllandet till utlinningslagen

Den nya lagen kommer att ge polismin och kustbevakningstjinste-
min utdkade mojligheter att utféra sidana inre utlinningskontroller
som regleras 19 kap. 9 § forsta och andra stycket utlinningslagen och
ocksd ge dem utdkade befogenheter att vidta vissa tvingsdtgirder i
samband med sidana kontroller. I den delen giller lagen utover det
regelverk som finns 1 utlinningslagen. Lagens forhallande till utlin-
ningslagen beskrivs nirmare 1 avsnitt 19.4.10.

Forbdllandet tll det dataskyddsrittsliga regelverket

I lagen ges Polismyndigheten, Sikerhetspolisen och Tullverket slut-
ligen dven ritt att under en viss tid behandla uppgifter om fordon som
samlats in genom kamerabevakning i1 grinsnira omraden och av vissa
vigar 1 anslutning till s3dana omriden (tillfartsvigar). I denna del kom-
pletterar den nya lagen brottsdatalagen (2018:1177) och féreskrifter
som har meddelats i anslutning till den lagen, liksom andra féreskrifter
som genomfor dataskyddsdirektivet samt Sikerhetspolisens datalag
(2019:1182). Ovriga bestimmelser i ovan nimnda férfattningar giller
for behandlingen, om inget annat anges i lagen. Lagens forhdllande
till befintlig dataskyddsreglering beskrivs nirmare i avsnitt 17.3.6.
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13.4 Sarskilt om skillnaden mellan kontrollverksamhet
och brottsbekampning

Utredningens beddmning: En grundliggande utgdngspunkt for
utredningens dverviganden ir att det fortfarande méste uppritt-
hallas en skiljelinje mellan kontrollverksamhet och brottsbekimp-
ning.

Skilen for beddmningen
Behovet av en skiljelinje

Flera av de myndigheter som har till uppgift att bekimpa brott be-
driver ocksd i storre eller mindre utstrickning kontrollverksamhet av
olika slag. Det giller bl.a. Polismyndigheten (grinskontroll och ut-
linningskontroll), Tullverket (grinskontroll och tullkontroll), Kust-
bevakningen (bl.a. grins- och tullkontroller av sjétrafiken) och Skatte-
verket (skatte- och avgiftskontroll).

I kontrollverksamhet r det vanligt med regler som tvingar den kon-
trollerade att limna korrekta och fullstindiga uppgifter. Skyldighet
att limna 6ver handlingar eller att bereda kontrollanten tilltride till
exempelvis fordon och lokaler dr ocksé vanlig. Skyldigheterna kan vara
sanktionerade p3 olika sitt.

Den som ir misstinkt for brott far diremot aldrig tvingas att bidra
till utredning eller bevisning, eftersom han eller hon dirmed riskerar
att belasta sig sjilv pd ett sitt som strider mot ritten till en rittvis
rittegdng enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen. Ritten att tiga inne-
bir att ingen far tvingas att avsldja sin egen brottslighet (férbudet mot
”selfincrimination”).

En verksamhet som omfattar bdde kontroll och brottsbekimp-
ning, t.ex. grinskontroll, kan gradvis 6vergd frén kontroll till brotts-
misstanke. Omvint kan en brottsmisstanke visa sig vara ogrundad
men ge underlag fér kontrolldtgirder. Vidare kan vid en kontroll, nir
brottsmisstanke uppkommit, féremal tas 1 beslag och anvindas som
bevismedel i en brottsutredning.

Det finns inget formellt hinder mot att de iakttagelser som gjorts
vid en kontroll och att de handlingar eller féremal som sikrats senare
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liggs till grund for en férundersdkning. Det dr emellertid viktigt att
det gors klart for den kontrollerade om s3 blir fallet.

Utgdngspunkten bor vara att det ir forst nir det 1 kontrollverk-
samhet finns anledning att anta att ett konkret brott har begtts eller
att nigon utdvar viss brottslig verksamhet som kontrollverksamheten
overgdr till att bli brottsbekimpande.

Utredningen om 2016 4rs dataskyddsdirektiv slog mot denna bak-
grund i sitt delbetinkande Brottsdatalag (SOU 2017:29) fast att grin-
sen mellan kontrollverksamhet och brottsbekdmpning ir av stor be-
tydelse, eftersom skyldigheten f6r den enskilde att medverka skiljer
sig kraftigt it beroende p& om det idr friga om kontrollverksamhet
eller en brottsutredning. Inom den dataskyddsrittsliga regleringen
har ocksd behandlingen av personuppgifter inom den brottsbekim-
pande verksamheten respektive kontrollverksamheten kommit att
styras av olika regelverk. Dir giller i huvudsak brottsdatalagen
(2018:1177) och myndighetsspecifik registerlagstiftning pd brotts-
datalagens omride inom den brottsbekimpande verksamheten. Per-
sonuppgiftsbehandling inom ramen f6r sddan kontrollverksamhet som
nu berérts faller dock utanfér brottsdatalagens tillimpningsomrade
1 den mén den inte utférs i brottsbekimpande syfte. Det giller dven
1 de fall dir kontrollen utférs av tjinstemin som ocksd har brotts-
bekimpande uppgifter. For sidan personuppgiftsbehandling giller
i stillet den sirskilda reglering som finns f6r den aktuella kontroll-
verksamheten eller, om nigon sddan inte finns, dataskyddsforord-
ningens och dataskyddslagens bestimmelser.

Att bedéma vad som utgor den ena eller den andra typen av verk-
samhet dr inte alltid s litt. Kontrollverksamheten leder inte sillan till
att brott uppticks eller férhindras, men det ir inte sjilva syftet med
verksamheten. Kontrollverksamheten ir i férsta hand till for att stodja
forfattningsenlig tillimpning av lagstiftningen, oavsett vilket omrade
det ir friga om, och att uppticka olika avvikelser. Aven om grinsdrag-
ningen ibland kan framstd som svir har det allts3 i andra samman-
hang ansetts fora fo6r 18ngt att betrakta all sddan kontrollverksamhet
som ett sitt att férebygga brott.! Detta giller dven nir kontroll-
verksamheten bedrivs av myndigheter som ocks8 har till uppgift att
bekimpa brott. Utredningen delar denna uppfattning och vi ansluter
oss till slutsatsen att det finns starka skil att uppritthélla en skilje-
linje mellan kontrollverksamhet och brottsbekimpning. Nir vi i det

'Se SOU 2017:29 s. 198 ff. och prop. 2017/18:232 s. 113.
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foljande diskuterar frigor om kontroll- och tvingsitgirder, och inte
minst kamerabevakning och behandling av personuppgifter, miste
detta dirfor biras kvar 1 minnet.

Grinskontroll och inre utlinningskontroll

Polismyndigheten har enligt 9 kap. 1§ utlinningslagen ansvar for
kontroll av personer enligt EU:s grinskodex. Tullverket och Kust-
bevakningen ir skyldiga att hjilpa Polismyndigheten vid sidan kon-
troll och Migrationsverket far efter dverenskommelse hjilpa till vid
kontrollen.

Grinskontroll kan ha olika syften. Frigor som rér migration,
asyl, medborgarskap och liknande tillhér inte den brottsbekimpande
verksamheten. Samtidigt kan grinskontrollen dven ha betydelse f6r
brottsbekimpningen, bl.a. av det skilet att vissa personer kan nekas
inresa 1 landet pd grund av att det finns risk att de kan komma att
begd brott hir (se 8 kap. 3 § forsta stycket 3 utlinningslagen). Brott
kan ocksd upptickas eller forhindras i samband med en grinskon-
troll. Detta innebir dock inte att grinskontrollen generellt kan anses
ha ett brottsbekimpande syfte eller vara ett led 1 uppritthillande av
allmin ordning och sikerhet. Det ir, sett till helheten, fér ett mycket
litet antal personer i den totala resandestrémmen som kontrollen
kan {8 betydelse frin brottsbekimpningssynpunkt.

Polismyndigheten ansvarar ocks3 fér den s.k. inre utlinningskon-
trollen enligt 9 kap. 9 § utlinningslagen. Med det avses kontroll av
om personer som redan befinner sig 1 Sverige har ritt att vistas hir.
Kustbevakningen ska medverka i1 sddan kontrollverksamhet genom
kontroll av och 1 anslutning till sjotrafiken. Den kontrollverksamhet
som bedrivs med st6d av 9 kap. 9 § utlinningslagen syftar till att upp-
ritthdlla en efterlevnad av utlinningslagens regelverk och inte i frsta
hand till att hitta den som p4 ett straffbart sitt bryter mot regelverket
och lagféra honom eller henne.

Kontrollerna leder i vissa fall till att myndigheterna kan konsta-
tera att ritt till vistelse foreligger och att skil f6r vidare 3tgirder
dirmed saknas. Kontrollerna kan ocks3 leda till olika administrativa
forfaranden rérande avvisning och utvisning. I vissa fall kan kontrol-
len leda till en anmilan om brott, t.ex. vid upptickt av olovlig vistelse
1 landet eller att nigon anvinder en falsk handling. Att det sist-
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nimnda aktualiseras 1 vissa av fallen, och det faktum att en olovlig
vistelse alltid 1 och f6r sig dr straffbar, innebir dock inte att kontroll-
verksamheten som sddan har ett brottsbekimpande syfte. Nir myndig-
heten vid en kontroll konstaterar att olovlig vistelse foreligger och
att skil att anmila brott eller inleda en férundersokning foreligger
overgdr dock kontrollverksamheten till att utgora brottsbekimpning.

Nir det kommer till att samla in uppgifter for att exempelvis ta
fram profiler som underlag fér kontroller 1 syfte att uppticka irreguljir
migration och bekimpa olovlig vistelse ir utredningens uppfattning
att detta ir ndgot som ligger utanfér ramarna fér kontrollverksam-
heten. Ett sddant arbete fir 1 stillet anses ligga inom den underrit-
telseverksamhet som bedrivs inom ramen {6r den brottsbekimpande
verksamheten. Det ir en annan sak att underrittelsetjinsten kan forse
kontrollverksamheten med information som kan anvindas for att
genomfora kontroller.

Tullkontroll och brottsbekimpning

Aven inom Tullverkets verksamhet kan det vara svért att avgéra om
en arbetsuppgift som Tullverket utfér ir ett led i det brottsbekim-
pande arbetet eller utgor tullkontroll. Ett skil dr att det ingdr 1 Tull-
verkets uppdrag att ingripa mot overtridelser av tullbestimmelser.
S&dana overtridelser kan avse bdde administrativa tullbestimmelser
och straffbestimmelser. Bdda typerna av bestimmelser kan 6vervakas
av samma tjinsteman. Atgirderna kan dessutom sammanfalla i bide
tid och rum, t.ex. nir nigon stoppas for tullkontroll vid grinspassa-
gen och ertappas med smuggelgods. Lagstiftningen skiljer inte heller
alltid tydligt mellan Tullverkets brottsbekimpande verksamhet och
dess 6vriga verksambhet.

Lagen (2000:1219) om internationellt tullsamarbete tillimpas pd
internationellt tullsamarbete som har till syfte att férhindra, uppticka,
utreda eller beivra dvertridelser av tullbestimmelser. Med det avses
overtridelser av bade tullbestimmelser och straffbestimmelser. Lagen
omfattar siledes bdde brottsbekimpning och kontrollverksamhet.

Ett annat exempel pd att det inte finns en helt tydlig grins mellan
kontrollverksamheten och brottsbekimpningen ir tullagen (2016:253).
Lagen reglerar i allt visentligt kontroll av administrativa tullbestim-
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melser men innehdller ocksd bestimmelser som syftar till att ta miss-
tinkt narkotika 1 beslag.

Hir kan ocksd nimnas 2 kap. 10 § i Tullverkets brottsdatalag
(2018:1694). Enligt bestimmelsen f&r personuppgifter som limnas till
Tullverket enligt 15 § lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter
vid Sveriges grins mot ett annat land inom Europeiska unionen eller
4 kap. 6 § tullagen (2016:253), dvs. s.k. transportdrsuppgifter, behand-
las for att planera kontroller och vilja ut kontrollobjekt for att utféra
en uppgift som syftar till att férebygga, férhindra eller uppticka
brottslig verksamhet eller utreda eller lagféra brott. Atgirder som
syftar till brottsbekimpning vidtas sdledes inom ramen fér tullkon-
trollen.

13.5 Nagra avgransningar

Genom den kartliggning som vi gjort av vilka behov brottsbekim-
pande myndigheterna ser 1 grinsnira omrdden har det framkommit
att sdvil Polismyndigheten som Tullverket ser ett stort behov av en
utdkad tillgdng till passageraruppgifter som Polismyndigheten fir frin
flygtrafikféretag (PNR-uppgifter, Passenger Name Record) och andra
transportféretag, gillande ankommande och avgiende flyg och trans-
porter. Behovet av att {4 tillging till PNR-uppgifter frin firjetrafiken
har sirskilt lyfts fram. Aven behovet av en utékad majlighet att be-
handla sddana uppgifter 6ver tid har férts fram. Behoven har redo-
visats nirmare 1 avsnitt 11.3.

Polismyndigheten och Tullverket har bl.a. framfért att det hade
varit av stor nytta om regleringen i 25 § polislagen respektive 4 kap.
6 § tullagen (2016:253) och 15 § lagen (1996:701) om Tullverkets be-
fogenheter vid Sveriges grins mot ett annat land inom Europeiska
unionen (inregrinslagen) — betriffande andra transportérer in flyg-
trafikféretag — hade dndrats sd att skyldigheten att limna passagerar-
uppgifter inte var beroende av en begiran frin myndigheten.

De nu redovisade behoven gillande transportorsuppgifter fram-
stdr 1 och for sig som centrala for utredningens frigor och f6r myn-
digheternas brottsbekimpande arbete vid landets grinser. Frdgan om
transportdrsuppgifter har dock inte framhallits sirskilt i utredning-
ens direktiv och vi har av tidsmissiga skil inte haft méjlighet att gora
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ndgra 6verviganden i friga om de framférda behoven i denna del.
Det kan dock finnas skil att gora det 1 ett annat sammanhang,.

Polismyndigheten har vidare framfért att det 1 friga om kontrollen
av utlinningars vistelseritt finns behov av att f4 mojlighet att kunna
omhinderta och témma digitala media — sdsom exempelvis mobil-
telefoner —i syfte att utreda identitet, medborgarskap och brott. Detta
behov har framforts dven 1 samband med tidigare lagstiftningsiren-
den och idven i redovisningen av det tidigare regeringsuppdraget om
anvindningen av poliskontroller 1 omriden nira inre grins. Behovet
redovisas 1 avsnitt 11.3.1. Inte heller denna friga har framhéllits sir-
skilt 1 vdra direktiv.

Atervindandeutredningen konstaterade i sitt betinkande Klarlagd
identitet (SOU 2017:93) att det dr kint att det férekommer att ut-
linningar inte bir sina identitetshandlingar pa sig, men att de har
fotografier av handlingarna i digitala media, som exempelvis i mobil-
telefoner. De konstaterade vidare att det dven 1 6vrigt dr sannolikt
att information som finns lagrad 1 sddana digitala media kan bidra till
att klarligga utlinningens identitet och medborgarskap. Aven frigan
om i vilken utstrickning myndigheterna har mojlighet att omhin-
derta och undersoka elektroniska informationsbirare framstér allts3
som relevant f6r de fragor vi har att behandla. Frigan om undersok-
ning av elektroniska informationsbarare kriver dock, som Atervind-
andeutredningen ocksd funnit, ingdende 6verviganden bla. i friga
om hantering av integritetskinslig information. Ett sidant arbete
ryms inte heller inom utredningens uppdrag.

Hir kan ocks& nimnas att frigor rorande hanteringen av elektro-
niska informationsbirare eller digitala media delvis behandlats av
Beslagsutredningen, vars férslag bereds inom Regeringskansliet.?

?Se SOU 2017:100 Beslag och husrannsakan - ett regelverk fér dagens behov.
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14  Gransnara omraden

14.1 Inledning

Utredningens uppdrag ir i huvudsak inriktat p& polisidra dtgirder i
grinsnira omraden. Direktiven anger dock inte hur ett grinsnira om-
ride definieras. Nir vi nu gdr fram med férslag i friga om utokade
befogenheter i grinsnira omriden miste omridet definieras nirmare.
I det f6ljande redovisar vi utredningens éverviganden 1 friga om vad
som ska utgdra grinsnira omriden.

Det kan redan hir anmirkas att 6vervigandena i denna fraga hinger
nira samman med vilka befogenheter vira forslag i 6vrigt omfattar
och under vilka férutsittningar dessa ir tinkta att kunna utévas. Aven
1 de avsnitt som nirmare ror de olika delarna av virt férslag kommer
vi alltsd att dterkomma till hur dtgirderna forhdller sig till den geo-
grafiska avgrinsningen.

14.2 Gransndra omrade - ett uttryck som inte
definieras i gallande ratt

Direktiven anger inte nirmare vad som menas med ett grinsnira om-
ride och det finns inte heller nigon legaldefinition av begreppet i
gillande ritt. Framfor allt inom Tullverkets verksamhetsomride fore-
kommer det dock bestimmelser som idr geografisk begrinsade till att
gilla 1 Sveriges grinsomriden.

Séledes ger tullagen (2016:253) tulltjinstemin ritt att 1 vissa om-
riden stanna fordon fér kontroll. Bestimmelser om detta finns 1 4 kap.
11-12 §§ tullagen. Omradet anges vara féljande:
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1 trakterna vid Sveriges landgrins mot ett tredjeland,
1 trakterna vid Sveriges kuster,

1 nirheten av eller inom en anliggning for tllfillig lagring, ett
tullager eller en frizon, eller

i nirheten av eller inom en hamn, en flygplats eller ett annat om-
ride som har trafikférbindelser med ett tredjeland.

I forarbetena till bestimmelsen anges féljande:

Ila
ett

Med uttrycket "1 trakterna vid” avses foljande. Vid Sveriges landgrins mot
Norge, som ir det enda tredjeland Sverige har landgrins mot, samman-
faller uttrycket med den 15 kilometer breda kontrollzonen lings riks-
grinsen mot Norge som avses 13 § 1 férordningen (2002:1054) om grins-
tullsamarbete med Norge. Vid Sveriges kuster torde uttrycket kunna ges
motsvarande innebord, dvs. som en 15 kilometer bred zon init land lings
Sveriges kuster.” Vidare "I nirheten av” tullager, hamnar, flygplatser m.m.
gdr inte att definiera lika tydligt. Begreppet anvinds éven ilagen (1996:701)
om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grins mot ett annat land inom
Europeiska unionen. Av propositionen Tullens befogenheter vid den inre
grinsen (prop. 1995/96:166 s. 92) framgar att det ir friga om ett om-
ride som dr sdvil tidsmissigt som geografiskt begrinsat. Den geogra-
fiska begrinsningen kan t.ex. innebira att personen i friga inte fir be-
finna sig lingre bort frin en flygplats dn att det med stor sannolikhet kan
antas att personen kommer frin flygplatsen.!

gen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grins mot
annat land inom Europeiska unionen (inregrinslagen), som reglerar

Tullverkets kontroll vid in- och utférsel av vissa sirskilt uppriknade
varor vid sddana grinser, finns en liknande bestimmelse 1 5 § med
foljande lydelse: Var och en ir skyldig att stanna pd en tulltjinstemans
anmaning. S3dan anmaning far ges

1.

den som i omedelbart samband med inresa till Sverige frin ett annat
EU-land eller vid utresa frin Sverige till ett s3dant land befinner
sig 1 omedelbar nirhet av grinspassage, om det behovs for att
mojliggdra sddan kontroll som avses 17§,

den som antriffas i trakterna invid Sveriges landgrins mot ett annat
EU-land, eller kuster, eller 1 nirheten av eller inom flygplats eller
annat omrdde som har direkt trafikférbindelse med ett annat EU-
land, om det finns anledning anta att han medfér en vara som av-

! Prop. 2015/16:79 s. 186 {.
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ses 13 §, och att han inte fullgjort sin anmilningsskyldighet enligt

48.

Av den undersokning av andra Schengenlinders regelverk som ut-
redningen har gjort har det framkommit att tyska myndigheter har
ritt att kontrollera en persons identitet i ett omrdde som stricker sig
upp till 30 km frdn grinsen mot andra Schengenlinder for att fore-
bygga eller hindra olaglig inresa 1 Tyskland eller for att forebygga
vissa sirskilt angivna brott.

Enligt den franska straffprocesslagen kan envar bli foremal for
identitetskontroll i ett omride mellan Frankrikes landgrins till andra
Schengenstater och en linje som gir 20 km innanfér denna grins, och
dirutover pd vissa allminna platser 1 hamnar, pa flygplatser, jirnvigs-
stationer och busstationer 6ppna for internationell trafik.

En liknande reglering finns dven i Nederlinderna dir kontroll av
utlinningar 1 vissa sirskilt angivna syften fir ske pd flygplatser nir
flygningar ankommer frin Schengenomridet, pa tdg under hogst
30 minuter efter det att landgrinsen mot Belgien eller Tyskland har
passerats eller, om tdget dnnu inte har ndtt den andra stationen efter
passerandet av grinsen, senast d3 tdget nir den andra stationen efter
passerandet av grinsen samt pd vigar och vattenvigar inom ett om-
ride som stricker sig 20 km in 1 landet frin landgrinsen mot Belgien
eller Tyskland.

Som framgatt foreslir utredningen ett regelverk som ska gilla 1
grinsnira omrdden och som ger vissa brottsbekimpande myndig-
heter sirskilda befogenheter att vidta kontroll- och tvingsdtgirder.
Dessa befogenheter innebir 1 viss utstrickning begrinsningar i en-
skildas grundlagsskyddade fri- och rittigheter, framfér allt skyddet
mot kroppsvisitation och husrannsakan, men ocks3 skyddet mot be-
tydande intring i den personliga integriteten (2 kap. 6 § regerings-
formen). Dessa fri- och rittigheter fir férvisso begrinsas genom lag,
men endast for att tillgodose indamal som ir godtagbara i ett demo-
kratiskt samhille och en begrinsning fir aldrig gd utdver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till det indam&l som har féranlett den. Detta
medfor att behovet av 6kade befogenheter méste vigas mot det in-
trdng dessa medfor och att det grinsnira omradet inte bor vara storre
in vad som kan beddémas vara proportionerligt i det aktuella sam-
manhanget.
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Overviganden som ligger till grund fér hur det grinsnira omrs-
det bor avgrinsas méste dirfor utgd frin var Polismyndighetens behov
av utdkade befogenheter ir storst.

14.3 Vad som utgor ett gransnara omrade bor
bestdmmas genom lag

Utredningens beddmning: Eftersom definitionen av ett grinsnira
omride kommer att avgdra den nya lagens huvudsakliga tillimp-
ningsomrade ir definitionen ocksd avgorande f6r 1 vilken utstrick-
ning utdkade befogenheter kan godtas. Definitionen bér dirfér an-
ges 1 lag for att mota kraven 1 2 kap. 20 och 21 §§ regeringsformen.

Skilen for beddmningen

Grundliggande bestimmelser om lagar och andra féreskrifter finns
1 8 kap. regeringsformen (RF). Kapitlet innehiller bestimmelser om
vem som har ritt att anta, indra eller upphiva lagar och andra fére-
skrifter och hur sddan makt (normgivningsmakt) férdelas mellan olika
aktorer. Bestimmelser om normgivningsmakt finns dven i1 andra delar
av RF, exempelvis i 2 kap. om grundliggande fri- och rittigheter.

I 8 kap. 1 § RF anges att foreskrifter meddelas av riksdagen ge-
nom lag och av regeringen genom férordning. Foreskrifter kan ocksa,
efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas av andra
myndigheter dn regeringen och av kommuner. Ett bemyndigande att
meddela foreskrifter ska alltid ges 1 lag eller 1 férordning.

All normgivning som har stor betydelse f6r enskilda eller f6r sam-
hillslivet bor beslutas av riksdagen. Detta anses ge demokratisk legi-
timitet men innebir ocksd att férfarandet blir offentligt vilket ger
mojligheter till kontroll och transparens. Hirigenom sikras den lag-
tekniska kvaliteten. Riksdagens beslutsomride enligt RF kallas ofta det
primdra lagomrddet. Riksdagen kan dock delegera delar av omridet
till regeringen. Vissa delar av det primira lagomridet kan dock inte
delegeras och kallas dirfor for det obligatoriska lagomrddet. Grundlags-
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stiftaren har pd dessa omriden ansett att det ir viktigt att det ir riks-
dagen och ingen annan som fattar beslut om rittsreglernas inneh3ll.?

Av 8 kap. 2 § 2 RF foljer att foreskrifter ska meddelas genom lag
om de avser férhillandet mellan enskilda och det allminna, under
forutsittning att foreskrifterna giller skyldigheter f6r enskilda eller
1 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhal-
landen.

I litteraturen har framforts att nir det giller begreppet skyldig-
heter torde detta inbegripa forpliktelser att féreta eller underldta vissa
handlingar. Vad som avses ir ensidigt bestimda forpliktelser som den
enskilde inte kan anses frivilligt ha underkastat sig.’

I2 §erinras ocksd om att dven andra bestimmelser i RF uppstiller
krav pd lagform (se nedan om 2 kap. 20 § RF).

I RF finns ocksd bestimmelser rérande riksdagens mojligheter
att bemyndiga regeringen att meddela féreskrifter (se 8 kap. 3 och
5 §9).

I de fall riksdagen bemyndigar regeringen att meddela f6reskrifter
1ettvisst imne, kan riksdagen ocksd medge att regeringen bemyndigar
en férvaltningsmyndighet eller en kommun att meddela féreskrifter
1dmnet (8 kap. 10 §). Riksdagen kan dock inte delegera direkt till en
forvaltningsmyndighet.

Det skydd som finns 1 2 kap. RF mot kroppsvisitation, husrann-
sakan och liknande intring, liksom mot sddant intrdng som innebir
dvervakning och kartliggning av den enskildes personliga férhallanden
(2 kap. 6 § RF) far endast begrinsas 1 den utstrickning som anges 1
2 kap. 21-24 §§ och endast genom lag (2 kap. 20 § f6rsta stycket 2 RF).

I 2 kap. 20 § andra stycket anges att de nu nimnda fri- och rittig-
heterna efter bemyndigande i lag endast fir begrinsas genom annan
forfattning 1 vissa sirskilt angivna fall. I dessa delegeringsfall ir dven
subdelegation, dvs. medgivande fran riksdagen att l3ta regeringen be-
myndiga en forvaltningsmyndighet eller en kommun att meddela
foreskrifter i imnet mojlig.*

Att bestimmelser rorande férutsittningarna for att anvinda tvings-
medel faller inom det obligatoriska lagomridet ir givetvis helt klart.
En friga f6r utredningen har diremot varit om man kan bemyndiga

2 Se Bull och Sterzel, Regeringsformen — en kommentar (2019, version 4, JUNO), Student-
litteratur, s.186.

3 Jermsten, Regeringsformen (1974:152), 8 kap. 2 §, Lexino 2021-01-01 (JUNO).

* Holmberg m.fl., Grundlagarna (1 jan. 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap.
20 § RF, jfr dven prop. 1975/76:209 om idndring i regeringsformen s. 152.
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regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att med-
dela foreskrifter om var bestimmelser om t.ex. tvingsmedel eller
kamerabevakning ska gilla. Alltsd — kan frigan om vad som utgor ett
grinsnira omrdde limnas 3t regeringen eller t.ex. Polismyndigheten
att nirmare bestimma p3 ligre férfattningsniva?

Det skulle mojligen med hinvisning till 2 kap. 20 § andra stycket
RF kunna sigas att eftersom det inte klart framgdr dir ir det inte
mojligt. Men, man skulle ocksd kunna fundera éver om bestimmelser
om var pd Sveriges territorium vissa inskrinkningar i friheterna far
goras 1 sig verkligen ska anses begrinsa friheterna pd ett sddant sitt
att regleringen méste finnas 1 lag.

I den man geografiska begrinsningar i dag finns 1 friga om férut-
sittningarna att tillimpa tvingsmedel anges dessa ofta 1 lag, se t.ex.
27 § andra stycket lagen (2000:1225) om straff fér smuggling, eller
5-7 §§ inregrinslagen. I andra fall anges endast en yttre ram f6r en
sddan begrinsning, se t.ex. 2 § i lagen (1959:590) om grinstullsam-
arbete med annan stat.

Hir kan kort pdminnas om artikel 8 1 Europakonventionen som
ger var och en ritt till respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt hem
och sin korrespondens. Flera straffprocessuella dtgirder ir sidana att
de kan anses inkrikta pd dessa rittigheter, t.ex. husrannsakan.

Av artikel 8 f6ljer ett krav pd laglighet vid inskrinkningar i dessa
rittigheter. Kravet innebir att inskrinkningar endast fr goras med
stod 1lag, men ocks3 att lagen méste uppfylla rimliga ansprak p3 ritts-
sikerhet. Lagen méste ge skydd mot godtycke samt vara tillginglig
for allminheten och tillrickligt preciserad for att inskrinkningarna i
rimlig utstrickning ska kunna forutses.

En aspekt av detta krav pd tillginglighet och precision kan vara
frdgan om pa vilka platser en viss befogenhet kan utévas och hur tyd-
ligt detta framgir av lagstiftningen, jfr hir exempelvis Europadom-
stolens avgorande i milet Gillan och Quinton mot Férenade kunga-
riket dir frigan berdrs.” Domstolen uttalar 1 avgdrandet som en all-
min utgdngspunkt:

“The level of precision required of domestic legislation — which cannot in

any case provide for every eventuality — depends to a considerable de-

gree on the content of the instrument in question, the field it is designed
to cover and the number and status of those to whom it is addressed.”

> Gillan och Quinton mot Férenade kungariket, dom 12.1. 2010.
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Alltsd, de krav pd precision som kan stillas pd lagstiftningen méste
ses 1 relation till befogenheternas karaktir, befogenheternas omfatt-
ning samt hur minga och vilka individer bestimmelserna triffar.

Som framgar av redovisningen ovan ir mojligheterna att bemyn-
diga regeringen eller myndigheter att meddela féreskrifter om tvings-
medelsanvindning snivt. Det utrymme som finns tycks forutsitta att
man anser att frigan om var befogenheterna ska f3 tillimpas i sig inte
utgdr en rittighetsbegrinsning som maste ha stéd 1 lag. Man skulle dd
kunna argumentera for att dven om ingen geografisk begrinsning anges
i en sddan lag framgdr forutsittningarna fér tillimpningen av tvdngs-
medlen dir och kraven pd lagform 1 RF skulle d& vara uppfyllda.

Om lagstiftaren bedémer att det dr oproportionerligt att lita Polis-
myndigheten utdva vissa befogenheter pd hela territoriet bor lagstif-
taren enligt utredningens uppfattning i den mén det ir mojligt dock
redan genom lag f6reskriva en geografisk begrinsning. Det kan vara
friga om allt ifrdn en begrinsning i form av en yttre ram f6r det aktu-
ella geografiska omrddet till angivande av specifika platser. Den an-
givna begrinsningen utgér di en central forutsittning for att infor-
andet av de nya befogenheterna ska vara godtagbart och inte anses
g utdver vad som ir nddvindigt med hinsyn till det indamal som har
foranlett inforandet.

Geografiska begrinsningar for var befogenheterna ska 3 tillimpas
bor alltsd 1 sidana fall enligt vir uppfattning anges i lag. Om sd inte
sker limnar lagstiftaren 1 praktiken proportionalitetsbedémningen
4t ndgon annan och lagen kan da {4 ett vidare tillimpningsomride in
vad lagstiftaren sett framfor sig och ansett vara proportionerligt.

Eftersom definitionen av ett grinsnira omradde kommer att avgora
den nya lagens huvudsakliga tillimpningsomréade ir definitionen ocksi
avgorande f6r 1 vilken utstrickning utdkade befogenheter kan god-
tas. Definitionen bér dirfér, mot bakgrund av det som sagts ovan,
anges 1 lag.
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14.4  Utgangspunkter for definitionen

Utredningens bedémning: Regleringen av grinsnira omriden
bor 1 forsta hand ta sikte pd de mer centrala platserna for grins-
passage vid sdvil yttre som inre grins. Det dr vid dessa platser som
behovet av utdkade befogenheter for att bekimpa grinséverskri-
dande brottslig verksamhet och kontrollera att regler om vistelse-
ritt f6ljs och uppritthills f&r beddmas vara storst. Vidare ir dessa
platser sddana att personer kan férvinta sig kontroller i storre ut-
strickning dir in annars.

Skilen for beddmningen

Utredningen har under kartliggningen valt att inte sirskilt definiera
begreppet grinsnira omrdden for att inte nigra behov eller centrala
platser redan 1 det skedet skulle falla utanfoér definitionen och dir-
med inte omfattas av undersokningen. I stillet efterfrigades vilka be-
hov som ansdgs foreligga 1 grinsnira omrdden mer allmint och om
behoven sdg lika ut i alla grinsnira omraden eller om de p& ndgot sitt
skiljde sig 8t mellan olika platser.

Polismyndigheten framférde i sina svar att myndighetens behov
av utdkade befogenheter ser lika ut oavsett var man tittar geogra-
fiskt. Daremot framholl Polismyndigheten att férutsittningarna kan
se mycket olika ut frin plats till plats med hinsyn till faktorer som
geografi, folktithet, polistithet osv. Polismyndigheten konstaterade
att utdkade befogenheter dirfor ocksd kunde férvintas medféra olika
typer av vinster och ha olika stor pdverkan p3 olika platser. P4 platser
dir det redan i dag bedrivs verksamhet i stor utstrickning och dir
det 1 storre utstrickning forekommer myndighetsgemensamma insat-
ser kan utokade befogenheter leda till resursbesparingar. I omriden
med l3g polistithet och avsaknad av myndighetsgemensam verksam-
het kan det 1 stillet leda till helt nya mojligheter att genomféra kon-
troller och ingripanden.

Det har ocksd under arbetets gdng, 1 de diskussioner som forts
med utredningens experter, framkommit att det dr svirt att i alla ligen
pd forhand tala om pd vilka geografiska platser behoven av ckade
befogenheter foreligger. Detta giller bide 1 friga om brottsbekimpande
verksamhet som 1 verksamhet som syftar till att kontrollera utlin-
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ningars vistelseritt. Osikerheten har angetts bero pd att platserna
som dr av intresse kan skifta och att framfor allt mer organiserad kri-
minalitet erfarenhetsmissigt visat sig vara mycket anpassningsbar 1
friga om exempelvis rérelseménster, rutter och modus och ofta dndrar
monster 1 forhllande till hur de brottsbekimpande myndigheterna
utformar sin verksamhet. Polismyndigheten har dven lyft fram att det
inte alltid ir pd férhand kint var en viss brottslig verksamhet fore-
kommer och att ett stort behov hos Polismyndigheten ir att {3 6kade
mojligheter att samla in kunskap om foreteelser som dnnu inte ir kinda
féor myndigheten. Utredningen har forstielse for att det kan forhélla
sig pa detta sitt.

Av de rapporter och den statistik som utredningen tagit del av
och redovisat 1 avsnitt 12 framtrider dock en bild av att vissa platser
tycks vara betydligt mer belastade av kriminella floden in andra, dir-
ibland flera platser i sodra Sverige (sirskilt Oresundsbron), Arlanda
och vissa hamnar med firjetrafik mot Baltikum och Polen.

Av erfarenheterna av de tillfilligt dterinférda grinskontrollerna vid
inre grins kan man ocks8 se att samma sak giller sekundira rérelser
och inflédet av personer som inte har ritt att vistas i landet. Behovet
av sidana kontroller har bedémts vara som stérst pd 1 huvudsak samma
platser allt sedan kontrollerna forst inférdes 2015. Det ir dven hir
huvudsakligen friga om stérre flygplatser och hamnar samt Oresunds-
bron® (se avsnitt 12.7).

Polismyndigheten har framhillit att skilet till att rapporter och
statistik frimst pekar mot ett antal platser av mer central karaktir ir
att det dr pd sddana platser som det i dag finns myndighetsnirvaro
och kontrollverksamhet av olika slag. Att statistiken bekriftar att dessa
platser r av intresse f6r fortsatt nirvaro kan enligt Polismyndigheten
didrmed inte tolkas som att behovet inte féreligger dven pd andra plat-
ser. Detta dr givetvis ett viktigt pdpekande och det gir inte att {4
ndgon klar bild 6ver hur morkertalet ser ut nir det kommer till vare
sig grinsoverskridande brottslig verksamhet av olika slag eller sekun-
dira rorelser av migranter eller annan olovlig inresa frdn Schengen-
omréidet.

¢ Region Vist: Goteborgs hamnar, Halmstad hamn och Landvetter flygplats.

Region Syd: Oresundsbron, Hyllie tigstation, Svigertorp station, Helsingborgs hamn, Malméo
hamn, Trelleborgs hamn, Ystad hamn, Karlshamn hamn, Karlskrona hamn och Malmé Airport.
Region Mitt: Visters flygplats.

Region Ost: Skavsta flygplats.

Region Stockholm: Arlanda flygplats, Bromma flygplats och hamnarna i Stockholms lin.
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Trots att det alltsd forhéller sig s3 att det som kan visas endast ir
det redan kinda ir det utredningens uppfattning att det ir 1 de stora
flodena av resenirer och gods som dven de kriminella férflyttningarna
och de sekundira migrantflddena huvudsakligen sker och kommer
att ske och att dessa floden av naturliga skl ir centrerade till vissa
platser dir logistiken for sidana rorelser och sddan trafik finns.

Polismyndigheten har ocks3 for egen del framfért att vissa platser,
exempelvis grinsévergdngar, utgor s.k. kanaliserande terring, i bety-
delsen att de utgor omriden eller platser som pd grund av sin geo-
grafiska profil eller funktion och utformning tvingar aktérer till att
passera dem for att uppna sitt syfte (se avsnitt 11.3.1).

Med beaktande av vad som nu sagts framstir behovet av att inféra
en grinsnira zon som stricker sig lings med hela Sveriges grins och
ett antal kilometer in i landet, dir sirskilda kontroll- och tvingsbefog-
enheter ska gilla, inte som sd stort att en sidan ordning skulle kunna
anses proportionerlig. Det finns dirfér inte grund for att inféra en sé-
dan reglering. Dessutom ir minga platser lings med Sveriges grins tit-
bebyggda omriden och att 1ita en sddan zon som huvudregel stricka
sig in 1 sidana omrdden skulle fora for ldngt och utgora en allt for
stor inskrinkning av minniskors fri- och rittigheter.

En utgingspunkt for vira f6rslag 1 det féljande har vidare varit att
bevakning, kontroller och ingripanden i férsta hand ska riktas mot
flodet av personer och fordon som ir pd vig att resa in i eller ut ur
landet. Det dr i dessa fldden som exempelvis smuggling sker eller st6ld-
gods som ir pd vig att limna landet kan hittas. Ju lingre ifrdn sjilva
grinsen eller grinsévergingen man befinner sig, desto svirare ir det
att knyta en person eller ett fordon till en grinspassage.

Utgdngspunkten nir de grinsnira omridena ska definieras har mot
denna bakgrund varit att i férsta hand endast omfatta de centrala infar-
terna till Sverige: internationella flygplatser och hamnar, Oresunds-
bron och liknande platser samt vigar till och frdn utlandet. Frigan ir
hur dessa platser nirmare ska definieras.

En viktig del i uppdraget, s3 som vi uppfattat det, dr att limna for-
slag pd polisidra dtgirder som kan fungera som kompensatoriska 4t-
girder 1 férhllande till de avskaffade grinskontrollerna vid inre grins
inom Schengenomrédet.

Den nya lagens tillimpningsomride kan dirfér inte utgd frin de
grinsdvergingsstillen som enligt grinskodexen finns 1 dag. Dessa tar
sikte endast pd grinsévergdngar vid yttre grins och omfattar dirmed
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inte ndgra platser vid Sveriges grins mot Norge, Danmark eller
Finland och omfattar dirutéver en stérre mingd mindre hamnar som,
enligt beddomningar som redovisas nedan, bér falla utanfér den nya
lagens tillimpningsomride.

Ett sdtt att avgrinsa lagens geografiska tillimpningsomride skulle
dock kunna vara att 1 lagen pd motsvarande sitt ange de exakta plat-
serna genom angivande av namn pa platsen och dirutéver nirmare
foreskriva exempelvis hur manga kilometer omkring platsen lagen var
tillimplig. En sddan reglering framstir dock bide som alldeles for detal-
jerad och for stelbent och riskerar att snabbt bli irrelevant, 1 vart fall
1 delar, nir t.ex. nigon internationell trafik dndrar rutt och 1 stillet
borjar gd till och frin en annan destination.

Vi foresldr i stillet att tillimpningsomradet avgrinsas genom att det
1lagen definieras vilken typ av platser som ska anses utgora grinsnira
omrdden. De platser det ir friga om ir alltsd vissa typer av hamnar,
flygplatser, brofisten, tigstationer och vigar i anslutning till grins-
overgangar.

De omriden som vi avser ska omfattas av lagens tillimpnings-
omrdde har inte endast det gemensamt att de alla utgér platser dir
grinséverging kan ske. De utgdr ocksd huvudsakligen omriden av en
speciell karaktir i det avseendet att personer som befinner sig i sddana
omrdden i samband med resa redan i dag har anledning att férvinta
sig att kunna bli féremal for olika former av kontroller.

P4 flygplatser sker ingdende sikerhetskontroller och kontroller av
resehandlingar. Vid yttre grinser (och i dagsliget dven inre) sker grins-
kontroller som innefattar bdde kontroll av resehandlingar, kontroll
av identitet och slagningar i olika register. Kontrollen kan d4 dven om-
fatta genomsdkning av bagage och till och med fordon. Resenirer har
ocks8 anledning att forvinta sig att bli féremal for tullkontroll.

Dirutdver ir det inte ovanligt att grinsévergingar och platser i
nirheten av sddana dvervakas elektroniskt, t.ex. genom kameradver-
vakning. En viktig utgdngspunkt for utredningens éverviganden ir
mot den bakgrunden att inskrinkningar som sker 1 enskildas rérelse-
frihet, kroppsliga integritet eller privatliv i sédana omriden allmint
far anses vara mindre kidnnbara in om de skulle ske pd minga andra
platser i landet.
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14.5 Samma tillimpningsomraden
for alla befogenheter

Utredningens beddmning: Den nya lagen ska ange vilka omriden
som enligt lagen definieras som grinsnira omrdden. Dessa omriden
ska bestimma lagens huvudsakliga tillimpningsomrade. Lagen ska
foreskriva ett gemensamt tillimpningsomride f6r de nya befogen-
heterna. Frin detta gors endast ett undantag gillande kamerabevak-
ning.

Skilen for utredningens bedomning

Den nya lagen kommer som framgatt att berdra tre olika typer av
befogenheter: utokade méjligheter att bedriva kamerabevakning och
att behandla vissa uppgifter som samlats in genom kamerabevakning
(seavsnitt 15.5 och 17.3), utokade mojligheter att gora inre utlinnings-
kontroller och nya befogenheter kopplade till sdana kontroller (se
avsnitt 19.4) och utdkade mojligheter att gora ingripanden 1 brotts-
forebyggande syfte (se avsnitt 20.5).

I friga om dessa tre omrdden gor sig delvis olika hinsyn i friga om
enskildas integritet och inskrinkningar i1 enskildas fri- och rittigheter
gillande. Nir det giller kamerabevakning kan s vara fallet dven vid
olika typer av bevakning eller olika typer av behandling av insamlat
material. Exempelvis ir kamerabevakning genom vilken en hel video-
strom samlas in allmint sett av kinsligare natur in kamerabevakning
genom vilken endast fordons registreringsnummer samlas in (s.k.
ANPR-teknik, Automatic Number Plate Recognition).

Ett sitt att hantera denna problematik ir att gora tillimpnings-
omridet for den nya lagen snivt s3 att samtliga befogenheter med
rige kan godtas inom det angivna omrdet. Ett sddant regelverk kan
dock riskera att begrinsa myndigheterna 1 onédigt stor utstrickning
och kan dirutover riskera att bli stelbent. Om ett storre antal platser
dir grinsen kan passeras helt skulle falla utanfor tillimpningsomra-
det skulle det ocksd 6ppna upp for kriminella aktorer att vilja dessa
alternativa vigar in i landet. Detta ir givetvis alltid mojligt s& linge
inte hela grinsstrickan omfattas av det nya regelverket, men risken
bér minimeras 1 méjligaste mén.
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Ett system av det hir slaget skulle ocksd behéva kompletteras med
en “ventil”, dvs. en mojlighet att utvidga lagens tillimpningsomrade
till andra platser dir det av sirskilda skil anses foreligga ett behov av
de befogenheter som lagen ger. Ju snivare det huvudsakliga omridet
definieras, desto oftare skulle behovet av att tillimpa en sddan ventil
sannolikt uppstd. En for sniv definition skulle s3ledes skapa ett system
som inte framstdr som vare sig sirskilt indamélsenligt eller effektivt
och riskerar att skapa stor osikerhet kring var den nya lagen giller
vid varje givet tillfille.

Ett annat sitt skulle vara att skapa ett delat system, dir mojlig-
heten till kontroll- och tvingsitgirder av mer ingripande natur var
begrinsade till endast vissa platser eller omraden, medan andra befog-
enheter kunde ges ett vidare tillimpningsomrade. Nigot som sirskilt
overvigts ir om de bestimmelser, eller delar av dessa, som vi foreslar
och som giller kamerabevakning skulle ges sirskilda tillimpnings-
omriden.

Om lagen delas upp 1 allt f6r minga olika tillimpningsomriden
riskerar den dock att bli svréverskddlig och svértillimpad 1 den ope-
rativa verksamheten. Tullverket har lyft fram att de redan arbetar med
ett antal olika geografiska omriden dir olika regelverk giller och att
sidana regelverk forsvirar for tjinsteminnen pa filtet. Sidana farhigor
har ocks3 lyfts fram frin bide Polismyndigheten och Kustbevakningen.

Ett annat problem med flera olika tillimpningsomriden inom lagen
ir att de olika delarna delvis ir tinkta att fungera som ett system.
Kamerabevakningen dr exempelvis tinkt att kunna fungera som ett
signalsystem for ingripanden och kontroller. Méjligheten till kamera-
bevakning blir dirmed inte fullt ut lika effektiv om ingripanden och
kontroller inte fir utféras pé platsen for bevakningen. P4 samma sitt
blir arbetet med ingripanden och kontroller inte lika effektivt om det
inte bedrivs kamerabevakning p8 platsen.

Det sagda betyder givetvis inte att det ena blir helt verkningslost
utan det andra. Ingripanden kan givetvis grundas pa information frin
andra killor och kameror kan anvindas dven 1 andra syften, t.ex. kan
de férvintas ha en preventiv effekt, insamlade uppgifter kan anvindas
som bevisning 1 eventuella brottsutredningar och materialet kan an-
vindas 1 underrittelsearbete. Systemet skulle emellertid riskera att bli
betydligt mindre effektivt. Som exempel kan ges den situationen att
kamerabevakning skulle ske 1 omrdden dir ingripanden eller kontroller
enligt den nya lagen som huvudregel inte var tilldtna. Om det insam-
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lade kameramaterialet gav skil f6r beddmningen att sddana befogen-
heter hade behovts pd en viss plats hade kamerabevakningen blivit
mindre effektiv om myndigheterna i alla ligen var hinvisade enbart
till de mojligheter de férfogar dver redan 1 dag. Den nya lagen hade
enligt var uppfattning i ett sidant lige i stillet beh6vt innehilla en be-
stimmelse som mojliggjorde aktivering av kontroll- och tvingsitgir-
derna genom ett sirskilt beslut. Inte heller ett sddant system fram-
stdr som sirskilt effektivt och riskerar dven det att skapa osikerhet
kring lagens tillimpningsomrade.

Den osikerhet rérande lagens tillimpningsomride som beskrivits
giller sdvil i férhéllande till de tjinstemin som ska tillimpa lagen och
utdva befogenheterna som de enskilda individer som kan bli féremal
fér bevakning, ingripanden och kontroller. Lagen blir helt enkelt
mindre férutsebar for alla.

Foér minga tillimpningsomriden, ventiler och beslutssteg riske-
rar alltsd att gora lagstiftningen komplicerad och svértillimpad. En
strivan som utredningen har dr att det f6rslag som limnas ska bidra
uill att skapa ett rittssikert men ocksd ett effektivt system. For bida
dessa forutsittningar ir det en férdel om systemet ir sd tydligt och
enkelt som ir mojligt med beaktande av sdvil myndigheternas behov
som enskildas integritetsintressen. Utredningen har landat 1 att det
mest indamadlsenliga ir att foreskriva ett gemensamt tillimpnings-
omride for de nya befogenheter som anges i lagen. Frin detta gors
dock ett undantag gillande kamerabevakning. De nirmare skilen for
detta redovisas 1 avsnitt 15.5.2. Det skapas ocksd en mojlighet att
utstricka omrddet genom en “ventil”, se avsnitt 14.7.

14.6 Den narmare definitionen

Utredningens forslag: Med grinsnira omrdde skaiden nyalagen
avses

— flygplatser f6r kommersiell trafik mot utlandet och omriden i
nirheten av s3dana flygplatser,

— hamnar f6r kommersiell handels- och passagerartrafik mot ut-
landet och omriden i nirheten av sdana hamnar,

— grinsvergdngar som utgdrs av en allmin vig mot utlandet och
omréden i nirheten av sddana grinsdvergingar,
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— broar och andra liknande fasta férbindelser med utlandet och
omriden i nirheten av sidana férbindelser,

— tdgstationer for trafik direkt mot utlandet och omriden i nir-
heten av sidana stationer, och

— platser som omfattas av en féreskrift enligt en ventilbestim-
melse 1 lagen.

Skilen for forslaget
Definitionen bér bygga pa platstyper

Som vi konstaterat ovan ska definitionen av begreppet grinsnira
omrdde 1 f6rsta hand utgd frin de huvudsakliga infarterna 1 landet.
Vad som férenar samtliga dessa platser ir att de alla utgor platser dir
grinspassage kan ske, dvs. att de pd ett eller annat sitt har trafik direkt
mot utlandet.

Som vi tidigare konstaterat skulle en forteckning 6ver exakta platser
for lagens tillimpning leda till en alltfor stelbent reglering. Var bedom-
ning ir dock att lagens tillimpningsomride mdste vara geografiskt
begrinsat och, frimst av proportionalitetsskil, inte kan omfatta hela
landets grins. Vi foresldr dirfor att tillimpningsomridet avgrinsas
genom att det i lagen definieras vilken typ av platser som ska anses
utgdra grinsnira omriden enligt den foreslagna regleringen. De platser
det dr friga om ir vissa hamnar, flygplatser, brofisten, tigstationer
och vigar 1 anslutning till grinsévergdngar.

Flygplatser for kommersiell trafik mot utlandet och omrdden i néirbeten
av sddana flygplatser

Att flygplatser med internationell trafik bor omfattas av lagens defi-
nition framstdr 1 det nirmaste som sjilvklart. Det dr ocksd pd bl.a.
sidana platser Polismyndigheten har bedémt att det finns behov av
dterinforda grinskontroller vid inre grins.

De flygplatser som ska utgora grinsnira omriden ska vara sidana
dir tvd i lagen angivna kriterier dr uppfyllda. Det ska pa flygplatsen
forekomma trafik mot utlandet. Det borde 1 de flesta fall inte leda till
ndgra svrigheter att bedéma nir detta ir fallet.
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Vidare ska det vara friga om kommersiell trafik, alltsd trafik som
bedrivs affirsmissigt. Skilet till denna begrinsning ir att det inte fram-
stdr som proportionerligt att som huvudregel gora lagens bestimmelser
om tvings- och kontrolldtgirder tillimpliga pa platser dir det endast
sporadiskt férekommer trafik frdn utlandet med enskilda utlindska

flygplan.

Hamnar for kommersiell handels- och passagerartrafik mot utlandet
och omrdden i néirheten av sddana hamnar

Aven nir det kommer till stérre hamnar med trafik mot utlandet ir
det 1 det nirmaste sjilvklart att dessa ska omfattas av lagens tillimp-
ningsomride. Aven pd sidana platser har Polismyndigheten bedomt
att det finns behov av dterinférda grinskontroller vid inre grins. Vidare
framgdr av de rapporter som redovisats 1 kartliggningen att den inter-
nationella organiserade tillgreppsbrottsligheten i stor utstrickning rér
sig 6ver grinserna med fordon via firja, bl.a. mot Baltikum eller Polen,
nir stoldgods ska transporteras ut ur landet. Resultaten av det myn-
dighetsgemensamma arbetet mot den organiserade tillgreppsbrotts-
ligheten, bl.a. TKP-samverkan (Tull, Kust, Polis), visar ocksd att
kontroller i vissa hamnar har varit effektivt och gett resultat 1 form
av exempelvis beslag av misstinkt stoldgods.

Vad giller hamnar kan inledningsvis konstateras att det 1 Sverige
finns ett stort antal hamnar av olika slag och med olika typer av trafik.
Nigon fulltickande 6verblick éver mingden och typen av hamnar
har utredningen inte haft mojlighet att skaffa sig.

Viss ledning 1 friga om vilka hamnar som huvudsakligen anvinds
vid grinspassage kan man dock fi genom att studera Polismyndig-
hetens foreskrifter om grinsovergdngsstillen (PMFS 2015:5, FAP
272-2). Foreskriften dr beslutad med stéd av 8 kap. 13 § 5 utlinnings-
férordningen (2006:97) och anger var det ska finnas grinsévergings-
stillen enligt grinskodexen. Den tar dirmed uteslutande sikte pd
passager ver yttre grins. Foreskriften inneh8ller en férteckning ver
orter eller platser med grinsovergdngsstillen. Savitt giller fartyg dr
forteckningen uppdelad i grinsévergdngsstillen f6r handels- och passa-
gerarfartyg, fiskefartyg och fritidsfartyg. I den f6rstnimnda kategorin
finns 53 orter eller platser angivna, men ett flertal av dessa omfattar
flera hamnar. For fiskefartyg anges elva platser och for fritidsfartyg
ir antalet 40.
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Det framgdr av foreskriften att flera av hamnarna har trafik av
flera slag. Sdledes har flera hamnar bide trafik med handelsfartyg och
kryssningsfartyg, men i flera fall ocks3 fiske- eller fritidsfartyg. En
hamn eller en ort kan siledes dterkomma i flera kategorier i férteck-
ningen.

Det kan hir ocksi nimnas att det av statistik frdn Trafikanalys —
myndigheten som bl.a. ansvarar fér att samla in, sammanstilla och
sprida statistik pd transportomridet — framgar att det ir frimst ett
tiotal hamnar som stir fér &ver 90 procent av passagerartrafiken.”

Hamnomriden kan i flera fall vara av en ndgot annan karaktir in
t.ex. en flygplats. S8 ir mojligen inte fallet om det ir friga om en ndgot
storre hamn avsedd 1 huvudsak f6r kryssningsfartyg eller storre passa-
gerarfirjor eller en hamn avsedd endast fér godshantering. Diremot
ir hamnar for fritidsfartyg ofta platser dir personer befinner sig av
andra skil dn f6r att resa och utgor inte sillan platser f6r rekreation
med strinder, restauranger, strandpromenader och liknande. Samma
sak kan 1viss man gilla f6r 1 vart fall mindre fiskehamnar. Sidana plat-
ser dr till sin natur mer kinsliga ur integritetssynpunkt nir det kommer
till frigor om exempelvis kamerabevakning. De utgér i regel inte heller
sddana platser dir minniskor allmint sett riknar med att bli férema3l
for kontroller eller ingripanden frin myndigheter.

Polismyndigheten, och dven Tullverket, har framfért att det fore-
kommer illegala fléden dven i mindre hamnar och att det finns behov
av att kunna bevaka dven sidana platser for att kunna finga dessa
floden. Utredningen ifrigasitter inte att det kan forhdlla sig s, men
det saknas underlag f6r att siga att behovet i mindre hamnar ir kon-
tinuerligt pd det sitt som fr anses gilla f6r storre hamnar med regel-
bunden gods- och passagerartrafik.

Det finns sdledes flera skil till att begrinsa den typ av hamnar
som ska omfattas av lagens tillimpningsomride. Detta har vi valt att
gora genom att lita definitionen endast omfatta hamnar f6r kommer-
siell handels- och passagerartrafik. Dirmed avses trafik med handels-
och passagerarfartyg som anvinds i en affirsmissig verksamhet dir
gods eller passagerare transporteras. Innebérden av denna avgrinsning
ir att de 1 lagen medgivna befogenheterna inte fir utévas 1 hamnar
for fritidsfartyg och fiskeriverksamhet utan denna ritt dr begrinsad

7 Se statistiktabell Sjotrafik 2019, tabell 1, Trafikanalys. Hamnarna anges vara Stockholm,
Helsingborg, Ystad, Visby, Trelleborg, Nynishamn, Géteborg, Stréomstad, Kapellskir och
Grisslehamn, www.trafa.se/sjofart/sjotrafik/. Himtat 2021-03-31.
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till de hamnar dir internationell passagerar- och godstrafik férekom-
mer. I de fall det férekommer trafik av flera slag i ett och samma
hamnomrade fir befogenheterna endast utdvas i de delar av omradet
dir trafik av det sistnimnda slaget férekommer.

Eftersom begreppet handels- och passagerarfartyg dven férekom-
mer 1 den ovan nimnda foreskriften rérande grinsévergdngsstillen
ir det viktigt att podngtera att det inte ir innehillet i den foreskriften
som avgdr vilka hamnar som omfattas av den nya lagens tillimpnings-
omride. Vissa hamnar som omfattas kan sannolikt férekomma dven
1 férteckningen 1 féreskriften men den nya lagen ir avsedd att vara
tillimplig 4ven vid hamnar med enbart Schengenintern trafik.

De omriden som ska omfattas av denna definition ska vidare, pd
samma sitt som giller for flygplatser, vara omrdden dir det fore-
kommer trafik mot utlandet.

Grinsdvergangar som utgors av en allmdn vig mot utlandet och omrdden
i ndrheten av sddana grinsovergingar

Sverige har riksgrins p& land mot Norge och mot Finland. Riks-
grinsen pd land mellan Sverige och Norge gir frén Idefjordens vistra
strand 1 Bohuslin upp till Treriksréset. Denna grins ir sammanlagt
1619 km ling och gir genom mycket skiftande landskapstyper.
Riksgrinsen pa land mellan Sverige och Finland gér frin Treriksroset
ner till Haparanda och ut genom Haparanda skirgdrd samt en kort
stricka p4 6n Mirket i Alands hav. Denna grins dr sammanlagt ca
586 km ldng och féljer huvudsakligen djupfirorna i Kénkimiilven,
Muonioilven och Torneilven.! Lings med nu nimnda landgrinser
gdr ett stort antal vigar av varierande storlek och vigtyp vilka utgor
in- och utfartsleder till och frin Sverige.

Eftersom landgrinsen gdr mot andra Schengenstater férekommer
som huvudregel inte ndgra grinskontroller vid dessa grinser. Det finns
inte heller ndgra grinsovergdngsstillen enligt grinskodexen 1 anslut-
ning till landgrinsen. Diremot har Tullverket ett antal fasta tullsta-
tioner, bl.a. i Haparanda, Tirnaby, Storlien, Idre, Eda och Han. Vid
tullstationen 1 Haparanda bedrivs ocksd fast kamerabevakning. Tull-
verket har ocks3 enligt vad som tidigare anforts ritt att bedriva kon-

¥ Sveriges riksgrinser, Lantmiteriet www.lantmateriet.se/sv/Om-Lantmateriet/Samverkan-
med-andra/sveriges-riksgranser/. Himtat 2021-04-01.
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trollverksamhet med st6d av inregrinslagen 1 anslutning till grins-
passager lings med landgrinsen.

Av Tullverkets beslagsstatistik framgar vidare att de fléden 1 vilka
vapen och narkotika smugglas bedéms utgéras av resandeflédet i
personbil och buss samt 1 det tunga flodet, bl.a. i lastbilar, via firja
men ocks3 via fasta férbindelser (se avsnitt 12.3 och 12.4). Aven de
som sysslar med minniskohandel anvinder enligt de rapporter vi tagit
del av 1 kartliggningen inte sillan bil och buss f6r att transportera
offren till Sverige (se avsnitt 12.5).

De fasta vigférbindelserna ir mot denna bakgrund inte utan in-
tresse nir det ska slis fast vad som ska utgora grinsnira omriden 1
den nya lagens bemirkelse. Det har ocks3 framférts farhdgor om att
om inte alla grinsovergdngar 1 vignitet omfattas av lagens tillimp-
ningsomride s kommer de kriminella akt6rerna anpassa sig, indra
rorelsemonster och forflytta transporter frin de stdrre passager som
kanske i dag huvudsakligen anvinds till andra mindre vigar som pas-
serar gransen.

Eftersom det lings med Sveriges landgrins mot Norge och
Finland l6per ett mycket stort antal vigar av olika storlek méste det
dock noga 6vervigas i vilken utstrickning dessa ska omfattas av lagens
tillimpningsomride. Ett minimialternativ skulle vara att l3ta endast
omradet i nirheten av grinsdvergdngar vid de stdrsta vigarna utgora
grinsnira omriden. Detta skulle exempelvis kunna uttryckas som en
grinsovergdng som utgors av en Europavig mot utlandet.

Nir vi 6vervigt sidana alternativ har det dock snabbt statt klart
att en sddan avgrinsning skulle gora regelverket tandldst och med-
fora olyckliga konsekvenser fér myndigheternas verksamhet. Som
exempel kan anforas situationen att en viss europavig skulle kamera-
bevakas och kontrolleras genom annan myndighetsnirvaro. Vid denna
europavig skulle myndigheterna ha ett antal befogenheter enligt den
nya lagen. Personer som passerar denna plats skulle under vissa férut-
sittningar kunna bli féremal for olika kontroller och ingripanden,
t.ex. kroppsvisitation eller en inre utlinningskontroll.

Endast en kortare bit ifrin europavigen gir en mindre vig. Denna
vig skulle inte omfattas av lagens tillimpningsomrdde om den inte
ligger s& nira att den kan anses utgora en del av omrédet i nirheten
av europavigen. P denna vig skulle myndigheterna inte ha samma be-
fogenheter. Det ir litt att i den situationen se att sidana personer som
vill undvika kontroll skulle vilja den vig som inte ir en europavig.
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En sddan avgrinsning framstér alltsd som mycket olycklig och bér i
mojligaste mén undvikas.

Denna argumentation kan féras gillande samtliga vigar och givet-
vis dven gillande andra platser. Det finns alltid ett alternativ sitt att
ta sig fram om man si 6nskar, sirskilt om man 6nskar undgd myn-
digheternas kontroll. Det enda sittet att helt undvika en sidan effekt
iratt goraregleringen heltickande. Som viredan konstaterat 1 det fére-
gdende ir det emellertid inte en godtagbar l6sning ur proportionali-
tetssynpunkt.

Polismyndigheten har ocksa framfort att om avgrinsningen gillan-
de vigar ir for begrinsad miste den, for att regelverket inte ska bli
verkningsldst, 3tf6ljas av en mojlighet att under vissa férutsittningar
utvidga tillimpningsomridet; en mojlighet som omedelbart skulle be-
héva utnyttjas betriffande ett flertal platser. Inte heller en sidan lag-
stiftning framstdr som indamalsenlig.

Flera platser i det allminna vignitet utgor storre grinspassager som
bevakas av i vart fall Tullverket mer eller mindre kontinuerligt. Som
exempel kan ges de ovan nimnda tullstationerna. Langt ifrdn alla platser
dir en vig passerar grinsen till Norge eller Finland utgér dock sidana
platser. Vid vissa grinsvergdngar finns mirkning genom skyltar eller
grinsrosen, men pd andra platser saknas sédan mirkning. M&nga vigar
ir mindre och grinsen kan i vissa fall sannolikt passeras relativt obe-
mirkt.

S&dana mindre vigar som nu beskrivits skiljer sig alltsd 1 sin karak-
tir mirkbart frin exempelvis flygplatser, hamnar och stérre brofisten.
P& samma sitt som vi resonerat kring mindre hamnar skulle det rér-
ande dessa platser kunna sigas att de till sin natur inte utgér sddana
platser dir minniskor allmint sett riknar med att bli féremal for kon-
troller eller ingripanden frin myndigheter. De kan vidare ligga i nir-
heten av bostadsomriden eller andra liknande platser som gér att de
dven ur den aspekten dr mer integritetskinsliga till sin natur. Nir det
giller vignitet finner utredningen dock skil att gora en i viss min
annan bedémning dn nir det giller hamnar.

Vignitet ir till f6r fordonstrafik och vigarna utgér inte pd samma
sitt som exempelvis smibitshamnar platser foér rekreation. Over-
huvudtaget utgér inte vigarna platser dir minniskor uppehiller sig i
ndgon storre utstrickning utan platser dir mianniskor passerar kort-
varigt med ett fordon. Den som framfor ett fordon har alltid att rikna
med att bli féremal {6r trafikkontroller av olika slag, t.ex. hastighets-
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kontroller (iven genom automatisk hastighetsévervakning), kérkorts-
kontroller eller nykterhetskontroller. Vidare har enskilda, som fram-
gdtt ovan, alltid att rikna med att bli féremal for tullkontroll nir de
passerar en grins in till Sverige, iven om detta sker pd en mindre vig.
Enligt vir uppfattning gor sig dirmed inte samma integritetsintressen
gillande for trafik pd vignitet som det kan gora f6r hamnar for fri-
tidsfartyg, allminna torg eller liknande.

Sett till de ovan redovisade problem som en sniv avgrinsning skulle
kunna f6éra med sig, och det behov som framfér allt Polismyndigheten
i ljuset av detta har lyft fram av att en stdrre mingd vigar omfattas
av lagens tillimpningsomrade, kan vi inte se att de integritetsvinster
som en sniv definition hir skulle medféra ir tillrickligt stora. Det kan
hir sirskilt framhallas att utredningens uppdrag inte endast ir att in-
fora lagindringar f6r att kompensera for en avskaffad grinskontroll
vid inre grins utan i ett bredare perspektiv tar sikte pd bekimpningen
av grinsoverskridande brottslighet. I det avseendet kan dven bevak-
ning eller kartliggning av enstaka rérelser vara av intresse och insam-
ling av sddana uppgifter t.ex. visa sig betydelsefulla vid utredning om
brott och leda till viktiga nya upptickter.

Lagen bor dirfor goras tillimplig 6ver vignitet 1 stort vid platser dir
vigen korsar Sveriges grins. Lagen bor dock 1 huvudsak vara tillimp-
lig pd allminna vigar och inte pd enskilda vigar eller mindre leder,
t.ex. skoterleder, 1 den mé&n sddana gir 6ver en grins. Lagen bor alltsd
kunna tillimpas vid alla grinsévergdngar som utgérs av en allmin vig
till utlandet.

Det kan hir sirskilt framh&llas att det med en s&dan hir 16sning,
trots att det inte skulle féreligga ndgra rittsliga hinder f6r det, inte heller
kan foérvintas att samtliga grinsévergdngar som utgér allmin vig
skulle komma att vare sig kamerabevakas eller bli fé6remal {or polisiir
nirvaro pd nigon mer kontinuerlig basis. For detta finns inget behov
och knappast heller tillrickliga polisiira resurser.

De platser dir insatser kommer att géras kommer sannolikt 1 stillet
viljas ut pd grundval av underrittelser eller annan information som
myndigheterna har tillgdng till och som ger skil f6r en intensifierad
kontrollverksamhet, antingen pd mer fast basis eller tillfilligt. Enligt
vad som framgir av senare avsnitt dir vi redogér f6r vilka befogen-
heter lagen ska medge ir det inte heller friga om att tillita nigra syste-
matiska kontroller av trafik som passerar Schengeninterna grinser.
Det kommer dirfér inte att framstd som sirskilt effektivt f6r myn-
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digheterna att ha nirvaro p4 platser utan att sddan information fére-
ligger.

Broar och andra liknande fasta forbindelser med utlandet och omriden
i ndrbeten av sddana forbindelser

P4 samma sitt som kartliggningen visar att vissa hamnar utgér cen-
trala platser f6r férekomsten av grinséverskridande brottslig verksam-
het och irreguljir migration visar den att dven Oresundsbron utgér
en sddan plats. Polismyndigheten och Tullverket har ocks8 framfort
att Svinesundsbron ir en plats av stort intresse f6r myndigheternas
verksamhet. Utredningen har inte haft skil att ifrigasitta detta. Denna
typ av forbindelser utgor inte sillan centrala trafikleder och faller
dessutom 1 flera fall in under féregdende punkt gillande grinséver-
gingar som utgdrs av allmin vig. Vad giller Oresundsbron férhaller
det sig dock pd ett annat sitt.

Motorvigen éver Oresund, dvs. p4 sjilva Oresundsbron, och en
del av den motorvig med tillhdrande av- och péfarter som leder till
overfarten utgor i stillet enskild vig. Den férbindelsen omfattas séle-
des inte av den féregiende punkten. Det finns dirmed skil att i lagen
sirskilt ange att denna typ av platser ska omfattas av definitionen.

Tégstationer for trafik direkt mot utlandet och omrdden i néirbeten
av sddana stationer

Over den svenska grinsen férekommer ocks3 tigtrafik bla. till och
frin grannlinderna Norge, Finland och Danmark. P4 samma sitt som
giller f6r vigar framstdr det som relevant att mojliggéra de kontroll-
och tvingsitgirder som den nya lagen medger dven vid stationer av-
sedda for tdgtrafik direkt mot utlandet; bide for att finga upp de
illegala floden som redan férekommer i sddan trafik och for att fore-
bygga att sddana floden frin andra platser flyttas till en odvervakad
tagtrafik. Ordet direkr ir hir avsett att medféra att endast forsta an-
halt efter respektive sista anhalt fére en grinsévergdng ska omfattas,
inte alla stopp dir det f6rekommer internationell trafik. Detta inne-
bir att om en station 1 och fér sig har internationell trafik, men endast
sddan som redan har gjort ett stopp 1 Sverige, eller ska géra ett innan
den limnar landet, s3 omfattas inte den stationen. Diremot omfattas
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alltsd en station som inte ligger nirmast grinsen men som utgor
forsta anhalt f6r internationella tig, t.ex. Malmo Centralstation.

Polismyndigheten har 1 detta sammanhang framfért att det av prak-
tiska och tidsmissiga skil kan finnas ett behov av att kunna géra
kontroller pd tdgen dven nir de ir i rorelse mellan stationer. Polismyn-
digheten har dock uppgett att det ir svart att i dagsliget uppskatta
hur stort ett sddant behov ir och i vilken utstrickning frigan kan 16sas
pd andra sitt, t.ex. genom avtal med grannlinderna som innebir att
den svenska polisen fir resa frin den sista stationen i grannlandet
och dirmed skapar forutsittningar f6r kontroller s snart ett tdg kom-
mit in pd svenskt territorium. Utredningen har inte haft tillrickligt
underlag for att beddma behovet av sddana mojligheter och nigra for-
slag limnas dirfor inte 1 denna friga.

Polismyndigheten har vidare framfért att storre busstationer med
internationell trafik ocksd dr av intresse i sammanhanget och att det
ir 6nskvirt att sidana stationer ocksd omfattas av definitionen.

Utredningen har évervigt om busstationer 6ppna fér internationell
trafik bér omfattas av regleringen. Aven om sidana stationer sanno-
likt kan vara av visst intresse s kan busstrafiken, till skillnad frin tdg-
trafiken, stoppas i1 vigtrafiken pd samma sitt som andra fordon, t.ex.
personbilar och lastbilar. Detta minskar behovet av att sirskilt reglera
dessa platser. Dirutdver ir de stdrre stationerna inte alltid f6rsta eller
sista hillplats efter eller fére grinspassage vilket medfér att ingripan-
den dir skulle riskera att bli mindre effektiva. Tillrickliga skil {for att
en sirreglering av busstationer skulle behévas har inte framkommit
och sddana platser omfattas dirfér inte av det limnade forslaget.
Genom tillimpning av den s.k. ventilbestimmelsen kan busstationer
med direkt trafik till utlandet dock komma att omfattas av lagens
tillimpningsomrade.

Platser som omfattas av en sdrskild foreskrift

Slutligen foreslas lagen dven vara tillimplig pa platser som genom fore-
skrift forklarats utgora ett grinsnira omrade. Forutsittningarna for
och de nirmare dvervigandena rérande sddana beslut behandlas nedan
1avsnitt 14.7.
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Omrddet i nirbeten av de flygplatser, hamnar och andra platser
som omfattas av definitionen

For att kontrollverksamhet och ingripanden ska kunna utféras pé ett
effektivt och indamalsenligt sitt miste de platser som anges i defini-
tionen anges s att inte endast hamnen, flygplatsen eller liknande
omfattas av definitionen utan dven ett visst omrdde runt om platsen.

Som vi redovisat ovan anvinds i sdvil tullagen som inregrinslagen
uttrycket ”i nirheten av eller inom” for att beskriva ett omride runt
om en flygplats eller annat omrdde som har direkt férbindelse med
utlandet. Uttrycket innebir att det dr friga om ett omride som ir
sdvil tidsmissigt som geografiskt begrinsat. Den geografiska begrins-
ningen har angetts kunna innebira t.ex. att en person som blir fore-
mal f6r kontroll inte fir befinna sig lingre bort frin en flygplats in
att det med stor sannolikhet kan antas att personen kommer frin
flygplatsen.

Uttrycket ”1 nirheten av” anvinds inte sillan i férfattningar for att
ange en geografisk begrinsning. Uttrycket har ingen enhetlig inne-
bérd utan den nirmare innebérden fir avgoras frén fall ull fall bero-
ende pd kontexten.

Aven ivart forslag anvinder vi oss av uttrycket “omridet i nirheten
av”. Avsikten med forslaget dr att det grinsnira omridet ska omfatta
den aktuella hamnen, stations- eller terminalbyggnaden, flygplatsen
eller liknande, liksom kringliggande ytor som pa ett naturligt sitt hor
samman med en sidan plats. Detta kan vara passager till och fran eller
mellan olika delar av platsen. (Jimfor exempelvis uttrycken ”stations-
eller hdllplatsomride” och "flygplatsomrdde” 1 9 § kamerabevaknings-
lagen, 2018:1200.) Uttrycket ska hir dven omfatta tillhérande eller
nirliggande parkeringsplatser, vindplatser, uppstillningsplatser och
liknande. Det grinsnira omridet kommer dirfor inte alltid med siker-
het att 6verensstimma med det geografiska omridet for Tullverkets
verksamhet som nimnts ovan. Ett alternativt sitt att uttrycka detta
hade varit att tala om platser ”1i anslutning till” hamnar och s4 vidare.
Vi menar dock att det ir ett nigot snivare uttryck som skulle be-
grinsa omrédet 1 stdrre utstrickning in vad som ir vir avsikt.

Uttrycket : ndrbeten av anger givetvis inte de exakta grinserna for
varje specifikt omrdde. Detta kan anses utgora en brist, sirskilt nir det
ir friga om en lagstiftning som ger myndigheter ritt att utéva be-
fogenheter av det slag som nu ir i friga. Eftersom de olika platser som

290



SOU 2021:92 Gréansnira omraden

omfattas av den foreslagna definitionen emellertid skiftar vad gller
bide karaktir, storlek och geografisk placering menar vi att nigon
mer exakt avgrinsning inte kan géras i lag. Var de nirmare grinserna
for varje sirskild plats gir far 1 stillet beddmas utifrén forhillandena
pa platsen, dess beskaffenhet och med beaktande av de integritets-
intressen som kan gora sig gillande dir.

En plats som kommer att omfattas av lagens tillimpningsomrade
ir Hyllie tdgstation i Malmé. Tagstationen ligger 1 direkt anslutning
till ett storre kdpcentrum, ett hotell och en stérre mingd bostider och
kontorsbyggnader. Uttrycket i nirheten av ir avseende ett sidant om-
ride avsett att tolkas snivt och kommer i praktiken att omfatta endast
sjilva stationsomradet. I andra fall kan det vara friga om en plats som
t.ex. ligger 1 ett mer avskilt hamnomride utan bostider eller platser
for rekreation och di kan ett storre omridde omfattas. Det kan 1 ett
sddant fall alltsd dven omfatta infarter, intilliggande parkeringsplatser
och liknande.

P4 samma sitt kan det finnas skil att gora skillnad pd hur uttrycket
ska tolkas 1 forhillandet till olika typer av vigar. Omridet 1 nirheten
av en grinsévergdng som utgdrs av en storre vig bor 1 regel tolkas be-
tydligt vidare in om det dr frga om en mindre vig som gir rakt igenom
ett samhille.

Hir kan storre grinspassager som bevakas kontinuerligt av Tull-
verket och platser som Oresundsbron sirskilt lyftas fram som exem-
pel. Sdana platser kan ha en annan karaktir dn en grinsévergdng dir
grinsen gir vid en mindre vig. Vid sddana platser kan det finnas skil
att ha fasta tullstationer och dirmed kan det finnas byggnader och
annat uppférda i anslutning till platsen f6r att underlitta logistiken.
Vid en sidan grinsévergings bor dirfor ett stérre omrdde runt om-
kring sjilva vigen omfattas av lagens tillimpningsomride in vad som
ir fallet vid en mindre vig som passerar en grins 1 en mindre ort med
bostadsbebyggelse. Omridet i nirheten av en broférbindelse bor dven
omfatta en kortare stricka p& den omedelbara tillfartsvigen och even-
tuella tull- eller betalstationer vid brofistet. Aven hir miste bedém-
ningen goras utifrén de férhillanden som rdder pd varje enskild plats
och platsens beskatfenhet.

Att omridet ska omfatta mer dn bara hamnen, flygplatsen eller
stationsomradet har ocksa betydelse f6r mojligheterna att kunna rikta
in verksamhet pd platsen p utgdende trafik. En sddan mojlighet fram-
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stdr som avgdrande f6r bekimpningen av den organiserade tillgrepps-
brottsligheten.

14.7 En ventil

Utredningens forslag: Det ska 1 den nya lagen inféras en méjlighet
for regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
foreskriva att en viss plats, som dr jimférbar med de platser som
ir grinsnira omrdden direkt enligt lagen, ska utgora ett grinsnira
omride enligt den nya lagen.

Ett beslut om att i en foreskrift utvidga lagens tillimpnings-
omride fir endast fattas om det dr av sirskild vike for att

— forebygga, férhindra eller uppticka grinséverskridande brotts-
lig verksambhet, eller

— forebygga, férhindra eller uppticka att utlinningar uppehaller
sig olovligen 1 landet.

En sddan foreskrift ska meddelas f6r en viss tid, hogst sex manader.
Foreskriftens giltighetstid far f6rlingas med hogst sex manader i
taget.

Skilen for forslaget

Som framgitt av detta kapitel dr den féreslagna nya lagens tillimp-
ningsomride huvudsakligen avgrinsat till ett antal i lagen angivna
omriden. Som vi redovisat i avsnitt 14.5 innebir den omstindigheten
att inte hela grinsstrickan utgor ett grinsnira omrade dock en risk
for att kriminella aktorer hittar alternativa vigar in i landet. Det kan
ocksd av andra skil uppstd situationer dir brottsbekimpande myn-
digheter ser ett behov av utékade kontroll- och tvingsbefogenheter
pd andra platser in de som anges i lagen.

For att skapa viss flexibilitet och minska risken f6r att kriminella
aktorer helt ska kunna undkomma myndigheternas ingripanden och
bevakning genom att undvika de platser som enligt definitionen ut-
gor grinsnira omriden ser utredningen ett behov av att 1 den nya
lagen infora en s.k. ventilbestimmelse.

292



SOU 2021:92 Gréansnira omraden

Enligt utredningens bedémning bor en sidan ventilbestimmelse
formuleras si att den ger regeringen, eller den myndighet regeringen
bestimmer, mojlighet att foreskriva att lagen ska vara tillimplig dven
pa en viss annan plats. En foreskrift av detta slag kommer alltsg att ha
begrinsad geografisk giltighet. Foreskriften kommer dock att vara
bindande fér myndigheter och enskilda och giller myndigheternas
befogenheter i férhdllande till alla och envar som befinner sig pd
platsen under en viss nigot lingre tidsperiod. En féreskrift om att en
viss plats ska utgora ett grinsnira omride medfér att myndigheterna
pé platsen ges relativt vida befogenheter att vidta kontroll- och tvings-
dtgirder mot personer som befinner sig i omradet. Foreskriften paver-
kar sdledes 1 hog grad enskildas fri- och rittigheter. Foreskriften ut-
gor sdledes inte ett beslut i ett enskilt fall (forvaltningsbeslut) utan ett
normbeslut med generell tillimpbarhet. Ett sddant beslut bér med-
delas genom foreskrift.”

En aktivering av lagens bestimmelser pd andra omriden in de 1
lagen angivna bor alltsd férutsitta att ett normbeslut om en utvidg-
ning av tillimpningsomrddet meddelas genom féreskrift. Det kan
inte bli friga om ndgot som kan tillgripas vid ett plotsligt och akut
operativt behov.

Vad giller vilka platser som kan aktiveras ska det vara friga om en
viss plats som ir jimforbar med de platser som utgdr grinsnira om-
riden enligt lagen. Att platsen ska vara jimforbar syftar pa platsens
nirhet till grinsen eller till dess funktion som infart till eller utfart
frdn landet. Det kan i vissa fall vara friga om platser som utgér grins-
overgdngsstillen enligt grinskodexen men som inte omfattas av lagens
huvudsakliga tillimpningsomrade. P4 sidana platser kan viss kontroll-
verksamhet redan férekomma. Avsikten hir dr dock att dven méjlig-
gora en aktivering av lagen pd platser av delvis annan karaktir. De
platser som frimst torde komma i friga ir hamnar for fritidsfartyg,
andra grinsnira platser vid kusten eller vigar som inte omfattas av
definitionen. Lagen kan i regel alltsd inte bli tillimplig pd en plats inne
1 landet om det inte rér sig om en plats med direkt foérbindelse till
utlandet, t.ex. en flygplats eller busstation med méjligheter till direkt
utlandstrafik.

? Jfr prop. 1973:90 Kungl. Maj:ts proposition med férslag till ny regeringsform och ny riksdags-
ordning m.m., s. 204 och prop. 1975/76:112 om kungdrande av lagar och andra férfattningar
s. 62 ff.
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De platser som blir grinsnira omriden genom sirskild foreskrift
boér vidare vara mer bestimt avgrinsade in &vriga omriden for att
lagens tillimpningsomrdde ska bli tillrickligt forutsebart. Det kan
exempelvis foreskrivas att en viss fritidsbitshamn ska utgora ett grins-
nira omrdde. Om platser i nirheten av hamnen ocks8 behéver om-
fattas, t.ex. en anslutande parkeringsplats, méste detta anges sirskilt
1 foreskriften. I frdga om dessa platser omfattas alltsd inte omridet i
nirheten av platsen pd samma sitt som giller i 6vrigt.

For att mojligheten till ventil ska kunna anvindas pi ett indamals-
enligt sitt kan kravet for aktivering inte sittas for hogt. En forutsitt-
ning for en sirskild foéreskrift om att utvidga lagens tillimpnings-
omrade bor vara att det dr av sirskild vikt {or att f6rebygga, forhindra
eller uppticka grinsoverskridande brottslig verksamhet eller f6r att
forebygga, férhindra eller uppticka att utlinningar uppehéller sig olov-
ligen i landet.

Att en utvidgning ska vara av sirskild vikt innebir att det méste
finnas ett underlag, t.ex. information inhimtad genom traditionellt
polisarbete (spaning), underrittelseuppgifter eller vilgrundade och
kontrollerade tips frén allminheten eller andra myndigheter, som ger
stdd for en konkret misstanke eller ett konkret antagande om fére-
komsten av pdgdende eller férvintad grinséverskridande brottslig
verksamhet eller irreguljira migration p8 platsen. Beddmningen méste
alltsd grunda sig pd faktiska omstindigheter och fir inte endast bygga
pa spekulationer eller allminna antaganden. Bestimmelsen stiller dock
inte upp ndgot krav pd att det ska finnas underlag f6r att misstinka
nigot specifikt brott eller specifikt fall av olovlig vistelse. Detta fram-
gdr av att syftet ska vara att férebygga, forhindra eller uppticka grins-
overskridande brottslig verksamhet eller olovlig vistelse.

I férutsittningarna ligger ocks3 ett krav pd att en eller flera av de
dtgirder som mojliggdrs genom en aktivering av lagen ska kunna fér-
vintas ha betydelse f6r bekimpningen av grinsoverskridande brottslig
verksamhet eller kontrollverksamheten med inre utlinningskontroller
(se avsnitt 15-20 angdende forutsittningarna for dessa dtgirder).

Kravet pd sirskild vikt innebir i detta sammanhang alltsd bdde ett
kvalitetskrav p det underlag som ligger till grund {6r bedémningen
av behovet av lagens dtgirder som ett krav pd behovet av dtgirderna
under den aktuella tidsperioden och vid den aktuella platsen.

Om férutsittningarna ir uppfyllda kan platsen alltsd aktiveras”
och exempelvis kamerabevakas, med sidan efterféljande behandling
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av insamlade fordonsuppgifter som f6reslds 1 avsnitt 17.3.3 och 17.3.4,
1 syfte att uppticka eller forebygga den misstinkta brottsliga verk-
samheten och pa sd sitt ocksd kontrollera om den ursprungliga infor-
mationen var riktig. Kontroll- och tvingsitgirder enligt lagen kan
vidtas om férutsittningarna for detta ir uppfyllda.

Avsikten ir inte att det regelmissigt ska kunna skapas nya grins-
nira omrdden utan snarare att man ska kunna kontrollera underrit-
telser rérande platsen samt uppticka och stora ut eventuella krimi-
nella fléden eller irreguljir migration.

En féreskrift som grundas pd ventilen ska meddelas f6r en viss tid,
dock hogst sex manader. Foreskriften kan f6rlingas men méste utvir-
deras var sjitte mdnad. En férlingd giltighetstid foérutsitter att for-
utsittningarna for foreskriften fortsatt foreligger. Om man genom
myndighetsaktivitet i omridet inte kan bekrifta att nigra oegentlig-
heter férekommer och man inte heller kan stodja en fortsatt giltighet
pa t.ex. ny underrittelseinformation kan féreskriften inte forlingas.

Utredningen har vervigt om bestimmelsen borde innehélla en
bortre tidsgrins. En sdan reglering riskerar dock att leda till den
situationen att tiden gir ut men att man fortsatt kan konstatera miss-
tinkt brottslig verksamhet eller liknande pd platsen. Detta framstar
inte som dnskvirt och utredningen har dirfér landat 1 det far anses
tillrickligt att foreskriften omprévas var sjitte ménad. Skulle det visa
sig att det pd en sddan hir plats finns ett mer ihillande behov av de
dtgirder som foljer med ett grinsnira omrdde fir man gd vidare till
lagstiftaren och féra fram behov av dndringar i1 lagens normala tillimp-
ningsomrade.

Det gir att argumentera for att brottsbekimpande myndigheter
med ett sddant hir system kommer att ligga steget efter de kriminella
aktdrerna som har visat en fé6rmdga att snabbt kunna anpassa sina
monster efter myndigheternas dtgirder. Sidant spaningsarbete som
kan behovas for att f3 fram en grund f6r ett utvidgat tillimpnings-
omrade kan vara resurs- och tidskrivande vilket kan motverka effek-
tiviteten 1 regelverket. Detta dr dock en konsekvens av att en regel-
missig Overvakning av exempelvis samtliga hamnar framstdr som
oproportionerlig. Dessutom kan det antas att det huvudsakliga flodet
dven pd sikt kommer att vara koncentrerat till de mer centrala grins-
overgdngarna som fangas upp av den allminna regleringen. Genom en
ventil stirks dock enligt utredningens bedémning regleringen upp och
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mojligheterna till att systematiskt kringgd myndigheternas kontroller
minimeras.

Vi har i avsnitt 14.3 ovan bedémt att det bor framgd av lag vad
som utgdr ett grinsnira omride och att detta foljer av kraven 12 kap.
20 och 21 §§ regeringsformen. Vi har dir uttryckt att 1 de fall lagstif-
taren bedomer att det ir oproportionerligt att lita Polismyndigheten
utdva vissa befogenheter i hela landet bér lagstiftaren ocksa foreskriva
en geografisk begrinsning. Vi har ocksd framhéllit att det kan vara
tillrickligt med en begrinsning i form av en yttre ram {6r det aktuella
geografiska omridet.

Att vi har valt att ange lagens huvudsakliga tillimpningsomrade
mer specifikt hindrar inte att en ventil inférs gillande platser som inte
ir pa forhand utpekade. Aven med en sidan ventil, som i detta fall
ocksd avser tidsbegrinsade beslut, begrinsas det geografiska omride
dir aktuella befogenheter kan anvindas. Under férutsittning att lagen
anger yttre ramar for vilka platser det kan bli friga om ir sdledes vir
bed