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Effektivare polisidara atgarder i gransnara omraden

Beslut vid regeringssammantride den 5 mars 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska ta stillning till om Polismyndigheten har tillgang till
tillrickligt effektiva verktyg i gransnira omraden. Syftet ar att sakerstélla var
formaga att kontrollera utlinningars vistelseratt och bekimpa brott i sidana
omradden, nagot som ytterst kan ha betydelse f6r det framtida behovet av att
ha en tllfilligt aterinférd granskontroll vid de inre grinserna.

Utredaren ska bl.a.

* kartligga behovet av effektivare polisidra atgirder i gransnira omraden,

e ta stillning till om det bor goras forfattningsindringar, t.ex. nar det giller
kamerabevakning, for att effektivisera kontrollen av utlinningars
vistelseritt och bekdmpningen av brott i sadana omraden, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 20 september 2021.

EU-rattsliga ramar och nationella bestammelser om polisiara atgarder
Granskontroll ska normalt sett bara forekomma vid de yttre grénserna

De stater som deltar i Schengensamarbetet ska enligt kodexen om Schengen-
grinserna (Europaparlamentets och radets férordning [EU] 2016/399 av den
9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer [kodex om
Schengengrinsernal), dven kallad EU:s grinskodex, bara ha granskontroll vid
de yttre grinserna, dvs. mot stater som star utanfor samarbetet. Granskon-



troll ska inte férekomma vid de inre grinserna, men avsaknaden av grans-
kontroll dir ska inte paverka vissa kontroller inne i medlemsstaterna. Det
giller bl.a. utévandet av polisidra befogenheter i enlighet med nationell ratt, i
den utstrickning utévandet av befogenheterna inte har samma verkan som

in- och utresekontroller.

Enligt grinskodexen far grinskontroll vid de inre grinserna under vissa for-
utsittningar tillfalligt aterinféras vid ett allvarligt hot mot den allminna ord-
ningen eller den inre sakerheten. Sverige har haft en sadan tillfilligt aterin-
tord grinskontroll sedan november 2015. Kontrollen ska enligt regeringens
senaste beslut i fragan fortsitta till och med den 12 maj 2020.

For nirvarande har dven Danmark, Frankrike, Norge, Tyskland och Oster-
rike en tillfalligt aterinford grinskontroll vid sina inre grinser.

Medlemsstaterna rekommenderas att ge poliskontroller foretrade framfor
aterinford granskontroll vid de inre granserna

Kommissionen antog i maj 2017 en rekommendation (kommissionens
rekommendation om proportionella poliskontroller och polissamarbete 1
Schengenomradet, COM [2017] 3349 final av den 12 maj 2017) enligt vilken
medlemsstaterna bor intensifiera sina poliskontroller (dven i grinsomraden),
utfora poliskontroller pa de stora transportlederna (dven i grinsomraden),
anpassa poliskontrollerna i grinsomraden utifran en kontinuerlig riskbedom-
ning och anvinda modern teknik for att 6vervaka fordon och trafikfléden.
Enligt rekommendationen bér medlemsstaterna ocksa ge poliskontroller
foretride innan de beslutar om ett tillfalligt aterinférande av grinskontroll

vid de inre grinserna.

Mot bakgrund av kommissionens rekommendation gav regeringen Polis-
myndigheten i uppdrag att bedéma hur man kan uppna en effektivare an-
vindning av poliskontroller i grinsnira omraden. Polismyndigheten, som
redovisade uppdraget i maj 2018 (Ju2018/02614/1.4), anser bl.a. att forfatt-
ningsandringar bor 6vervagas nar det giller kontroller i gransnira omraden
och kamerabevakning.

Kontroller enligt EU:s granskodex och utlanningslagen

EU:s grinskodex innebir alltsa att grinskontroll som huvudregel bara ska
torekomma vid de yttre grinserna, vilket 1 Sveriges fall innebir vid sjégrans-
en, dir det finns grinsévergangsstillen 1 ett stort antal hamnar, och pa flyg-
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platser med trafik till eller fran stater som star utanfoér Schengensamarbetet.
Kontrollen ska utféras 1 enlighet med bestimmelser i kodexen.

Nationella bestimmelser som kompletterar grinskodexen finns i utlinnings-
lagen (2005:716). Bestimmelserna innebdr att polismin har vissa befogen-
heter i samband med en inresekontroll enligt kodexen. De har ritt att
kroppsvisitera en utlinning och underséka bl.a. bagage, i den utstrickning
som det ar nédvandigt for att ta reda pa utlinningens identitet. Dessutom
har de ritt att undersoka slutna utrymmen 1 transportmedel, i syfte att for-
hindra att en utlinning reser in i Sverige i strid med bestimmelserna i kodex-
en. Befogenheterna ir inte avsedda att utnyttjas rutinmassigt.

I utlinningslagen finns ocksa bestimmelser om kontroller av utlinningars
vistelseritt. Enligt bestimmelserna dr en utlinning som vistas i landet, pa be-
giran av en polisman, bl.a. skyldig att 6verlimna handlingar som visar att
han eller hon har ritt att uppehalla sig hir. Kontrollen far géras bara om det
finns grundad anledning att anta att utlinningen saknar ritt att uppehalla sig i
landet eller om det finns nagon annan sarskild anledning till kontroll.

Tvangsmedel enligt rattegangsbalken och polislagen

Bestimmelser om brottsbekimpning inom ramen for férundersckningar
finns i rittegangsbalken. En férundersékning ska inledas sa snart det finns
anledning att anta att ett brott som hor under allmént atal har férovats. For-
undersokningens syfte ar bl.a. att utreda vem som kan misstinkas for brottet
och om det finns tillrackliga skal for dtal. Inom ramen for férunderséknin-
gen far tvingsmedel anvindas for att begangna brott ska kunna utredas och
lagforas.

Bestimmelser om brottsbekimpning utanfor forundersékningar finns i
polislagen (1984:387). Enligt bestimmelserna far vissa tvangsmedel anvindas
tor att, i vid mening, férebygga brott. En polisman har t.ex. i vil avgransade
fall ritt att i det syftet kroppsvisitera personer och genomséka fordon eller
batar. Polismannen har ritt att stoppa ett transportmedel om det behovs for
att sadana atgarder ska kunna genomféras.

Det beh6vs en utredning om polisiara atgarder i gransnara omraden

Sverige har nu haft en tillfilligt aterinférd grinskontroll vid de inre grinserna
1 mer an fyra ar. Det kan konstateras att det finns brister 1 kontrollen av
Schengenomradets yttre grinser samtidigt som den som rest in i omradet re-
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lativt obehindrad kan r6ra sig vidare. Ett resultat av detta ér att manga be-
finner sig i medlemsstaterna utan att de nationella myndigheterna kinner till
det. Det kan ocksa konstateras att internationella brottsnatverk i vissa avse-
enden ir mycket brottsaktiva 1 Sverige. Nitverken star t.ex. for en stor del av
tillgreppsbrottsligheten hir och f6r bl.a. ut stéldgods ur landet.

De senaste drens erfarenheter talar for att Polismyndigheten inte har tillgang
till tillrackligt effektiva verktyg. Det giller framfor allt i grdnsnira omraden,
t.ex. vid Oresundsbron, dir de problem som kan félja med rérligheten éver
grinserna dr sirskilt aktuella och dir behovet av att kunna ingripa pa ett
verkningsfullt sitt sannolikt dr som storst. Effektiviseringar bor 6vervigas
for att sikerstilla Polismyndighetens f6rmaga att kontrollera utlinningars
vistelseritt och bekdmpa brott i sidana omraden, nagot som ytterst kan ha
betydelse for det framtida behovet av att ha en tillfélligt aterinford grins-
kontroll vid de inre grinserna. Det behévs dirfér en utredning.

Uppdraget att ta stallning till polisiara atgarder i gransnara omraden

EU:s grinskodex hindrar som huvudregel grinskontroll vid de inre grin-
serna, men ska inte paverka vissa kontroller inne i medlemsstaterna. En typ
av atgirder som ir tillaitna dr utévandet av polisidra befogenheter i enlighet
med nationell ritt, i den utstrickning utovandet av befogenheterna inte har
samma verkan som in- och utresekontroller. I grinskodexen anges att det
aven giller 1 grinsomraden och ges exempel pd nir utévandet av polisidra
befogenheter inte ska anses motsvara in- och utresekontroller. Regleringens
innebord utvecklas 1 EU-domstolens praxis (se t.ex. domstolens domar i de
forenade malen Melki och Abdeli, C-188/10 och C-189/10, EU:C:2010:363,
malet Adil mot Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel, C-278/12
PPU, EU:C:2012:508, och malet A mot Staatsanwaltschaft Offenburg, C-
9/16, EU:C:2017:483). For att ha en utgangspunkt for sina fortsatta Gver-
viganden, ska utredaren analysera vilket utrymme som grinskodexen ger for
polisidra dtgirder i medlemsstaterna.

Utover Sverige har flera andra Schengenstater for nirvarande en tillfalligt
aterinférd granskontroll vid sina inre grinser. Det illustrerar att andra stater
star infér samma utmaningar som vi med anledning av huvudregeln om att
granskontroll bara ska férekomma vid de yttre grinserna. Det kan vara till
stor nytta att fa kunskap om férhallandena i andra stater och om hur det dar
sakerstills att myndigheterna pa ett effektivt sitt kan kontrollera utlinningars
vistelseritt och bekdmpa brott i grinsndra omraden. Utredaren ska dirfor
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redogora for relevanta forhallanden i ett urval av andra Schengenstater. Det
ir av intresse bade vilka atgirder som myndigheterna férfogar 6ver och hur
verksamheten bedrivs operativt i de aktuella staterna.

Som framgar ovan talar flera omstindigheter for att Polismyndigheten i dag
inte har tillgang till tillrackligt effektiva verktyg i grinsnira omraden. Utre-
daren ska dirfor kartligga behovet av mer verkningsfulla polisidra atgirder
och, utifran kartliggningen, ta stillning till om det bor goras forfattnings-
andringar for att effektivisera kontrollen av utlinningars vistelseritt och
bekimpningen av brott i grinsnara omraden. Vissa forfattningsindringar
som sirskilt bor 6vervigas lyfts fram nedan.

Kamerabevakning ir ett verktyg som kan anvindas i bade kontrollverksam-
het och brottsbekimpning. I dag kan kamerabevakning anvindas pa ett
annat sitt an tidigare, vilket bl.a. h6r thop med teknikutvecklingen pa om-
radet. Ett exempel pa det ir att vissa Schengenstater anvinder kamerabevak-
ning av fordon och trafikfloden for att effektivisera polisidra atgirder av
olika slag. Uppgifter som samlas in genom bevakningen kan vara av stort
virde inte bara i den egna staten, utan ocksa i grannlinderna.

Forutsittningarna for kamerabevakning styrs i dag av kamerabevaknings-
lagen (2018:1200) och annan reglering av behandling av personuppgifter.
Utredaren ska ta stillning till om det bor goras forfattningsindringar for att
kamerabevakning ska kunna anvindas for att effektivisera kontrollen av ut-
linningars vistelseritt och bekdmpningen av brott i grinsnira omraden. Det
kan t.ex. handla om dndringar som utokar méjligheterna att samla in, anvin-
da och lagra personuppgifter. Ett forslag om det ska utformas med héinsyn
till EU:s dataskyddsreglering och utifran en vil avvagd balans mellan effekti-
vitets- och integritetsintressen.

For att Polismyndighetens férmaga pa omradet ska sakerstillas, ska utreda-
ren ocksa ta stillning till om det, som i vissa andra Schengenstater, bor in-
toras sarskilda regler for kontrollen av utlinningars vistelseratt och bekamp-
ningen av brott 1 grinsniara omraden. Det kan t.ex. handla om att det i grins-
nira omraden eller pa vissa platser inom sadana omraden ska gilla sdrskilda
torutsittningar for nar vistelseritt far kontrolleras och for nir tvangsmedel
som kroppsvisitation och genomsékande av transportmedel far anvindas i
brottsférebyggande syfte. Ett villkor for ett saidant forslag ar att det finns ett
operativt behov, féranlett av rorligheten 6ver granserna, som ar tillrickligt
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starkt fOr att motivera det 6kade intraing som kan uppkomma. Ett forslag ska
vara proportionerligt samt utformat med beaktande av grundliggande legali-
tetskrav och sa att de atgirder som kan vidtas inte blir att betrakta som for-
tickt grinskontroll. Paverkan pa andra in dem som reser in eller ut ur landet
ska vara sa liten som mojligt.

Om utredaren bedémer att det 4r indamalsenligt och ryms inom tiden foér
uppdraget, far utredaren ta upp och limna forslag ocksa 1 andra fragor som
aktualiseras med anledning av uppdraget.

Utredarens forslag far gilla dven andra myndigheter 4n Polismyndigheten, i
den utstrickning det dr motiverat t.ex. med hinsyn till att de bedriver
kamerabevakning eller deltar i Polismyndighetens verksamhet. Detta kan
frimst vara aktuellt nir det giller Kustbevakningen, Sikerhetspolisen och
Tullverket.

Utredaren ska alltsa

e analysera vilket utrymme som EU:s grinskodex ger for polisidra atgirder
pa nationell niva,

* redogéra for relevanta férhallanden i ett urval av andra Schengenstater,

* kartligga det svenska behovet av effektivare polisidra atgarder 1 grins-
nira omriden,

e tastillning till om det bor goras forfattningsiandringar for att effektivi-
sera kontrollen av utlinningars vistelseritt och bekimpningen av brott i
gransnira omraden, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som pagar
inom Regeringskansliet, kommittévisendet och EU. Utredaren ska ocksa ha
en dialog med och himta in upplysningar frain de myndigheter och organisa-

tioner som berérs av fraigorna.
Uppdraget ska redovisas senast den 20 september 2021.

(Justitiedepartementet)
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