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Sammanfattning

Promemorians forslag och bedomningar ror ett rittsligt omrade dar
konstitutionella, folkrattsliga och forvaltningsrattsliga fragor griper in i varandra pa
ett lagstiftningstekniskt komplicerat sétt. Ett grundldggande vigval som
promemorian har gjort for att 16sa denna problematik har varit att anvéinda den
géllande ordningen for biometriupptagning i d&renden om Schengenviseringar som
forlaga. Jag menar dock att promemorians paralleller till den ordningen ar for
langtgiende.

Promemorians synsitt har lett till att den pé& nagra punkter inte har gjort den
sjdlvstindiga beddmning av bestimmelserna om dverlatelse av forvaltningsuppgift
till utléindsk inréttning enligt regeringsformen, RF, som uppdraget har kréivt. Det
har @ven lett till att forslaget till lagtext inte med tydlighet kan hanforas till
bestimmelserna i frdga i RF.

Jag instdimmer i och for sig 1 promemorians bedomning i frdga om tillimpningen
av 10 kap. 8 § forsta stycket RF. Déremot ifragasitter jag analysen som ligger till
grund for bedémningen att forvaltningsuppgiften innefattar myndighetsutévning
enligt samma paragraf och forslaget om portalparagraf for verlatelse av
forvaltningsuppgiften.

Sammanfattande bedémning (avsnitt 5.3)

Med regeringsformens systematik rér beddmningen i detta avsnitt regleringen om
overlatelse av beslutanderatt utanfor EU-samarbetet, ndrmare bestimt 6verlatelse
av en forvaltningsuppgift till en utlindsk inréttning eller samféllighet enligt

10 kap. 8 § RF. For att kunna ta stéllning till om det ror sig om en sadan Overlatelse
och om riksdagens beslut ska fattas i den kvalificerade ordning som anges i
paragrafens andra stycke maste det forst tydligt bestimmas vilka konkreta atgarder
den forvaltningsuppgift som ska dverldtas omfattar. Forst direfter kan det bedomas
om det &r frdga om en sddan forvaltningsuppgift som fér overlétas enligt
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10 kap. 8 § RF och om uppgiften innefattar myndighetsutdvning i paragrafens
mening. Den ndrmare bestimningen av forvaltningsuppgiften dr dven central for
beddmningen av om det dr fraga om en Overlatelse i ett sdrskilt fall, betraffande
vilken regeringen eller en annan myndighet kan bemyndigas att fatta beslut enligt
10 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF.

Den bestdmning av forvaltningsuppgiften som finns i detta avsnitt ger emellertid
inte ndgot narmare besked, mer &n att forvaltningsuppgiften géller “upptagning av
biometri”. I avsnittet tycks uttrycket visserligen behandlas som den atgérd genom
vilken for narvarande fotografi av ansikte och fingeravtryck samlas in, (jfr avsnitt
2.3 och forfattningskommentaren till forslaget till &ndring av 3 kap. 6 §
utldnningslagen [2005:716], UtIL). Av promemorian i 6vrigt foljer dock att
forvaltningsuppgiften dr avsedd att omfatta ytterligare moment. Det framgar att
uppgiften dven ska omfatta tidsbokning, information, identitetskontroll och
overforing av insamlade uppgifter (se 2 § forslaget till forordning om
Overlimnande av biometriupptagning i &renden om uppehallstillstand och nationell
visering och underavsnittet Bestimmelse om Regeringskansliets ritt att besluta om
ett dverlimnande samt vilka moment som inbegrips i uppgiften i avsnitt 10.3.2).
Diartill ska tjdnsteleverantoren kunna ges rétt att ta ut en serviceavgift av sokanden.
Promemorian behandlar inte avgiftsuttaget som ett av de moment som enligt 2 §
forordningsforslaget ingér i biometriupptagningen, utan som ett sérskilt sétt att
finansiera den 6verldtna uppgiften. Avgiftshanteringen ar emellertid sa nira knuten
till forvaltningsuppgiftens utférande att vissa delar av den kan ses som moment i
forvaltningsuppgiften. Det géller sérskilt tilldimpningen av avgiftsregleringen i
forhéllande till den sdkande, bedomningen av betalningsskyldigheten och
konsekvenserna av att avgiften inte betalas.

Det ar olyckligt att de atgdrder som forvaltningsuppgiften omfattar inte preciseras i
det avsnitt dar uppgiftens konstitutionella karaktar bedoms. Avsaknaden av en
sddan precisering forsvarar savil bedomningen av om uppgiften omfattas av

10 kap. 8 § RF som beddmningen av om den innefattar myndighetsutdvning. Den
samlade framstéllningen i promemorian ger likvil enligt min mening tillrackligt
stod for slutsatsen att de aktuella uppgifterna ar forvaltningsuppgifter som inte
direkt grundar sig pé regeringsformen och som darfor i och for sig kan overlatas till
en utlindsk inrdttning eller samféllighet enligt 10 kap. 8 § forsta stycket RF. Min
utgdngspunkt vid detta stillningstagande &r att uppgiften avser upptagning av
fotografi av ansiktet och fingeravtryck och att vissa nira anslutande administrativa
och tekniska atgérder, inbegripet uttag av avgift, ingar i forvaltningsuppgiften.

Betriffande fragan om forvaltningsuppgiften innefattar myndighetsutévning
grundar promemorian sin beddmning pa en tolkning av tidigare JO-uttalanden,
framst JO 2001/02 s. 250 och JO 2010/11 s. 288, och forarbetsuttalanden 1

prop. 2010/11:121. Som jag forstdr promemorian menar den att uttalandena ger
uttryck for en allmén princip: att inslag av myndighetsutdvning i det &rende vid
myndigheten som forvaltningsuppgiften i nagon mén ar en del av, ska leda till att
uppgiften ska anses innefatta myndighetsutdvning. En sa allmént formulerad
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princip &r enligt min mening alltfor 1angtgédende. Vad JO-uttalandena ger stod for
ar dels att vissa drenden pa grund av det samlade tillimpliga regelverket pa
omradet inte medger att vissa forvaltningsuppgifter 6verldmnas som uppgifter som
inte innefattar myndighetsutdvning, dels att inslag i forvaltningsuppgifter av
overviganden om inldmnat underlag bor fullstdndigas eller kompletteras eller av
atgirder som i praktiken innebér att framstéllningar avvisas medfor att den ska
anses innefatta myndighetsutdvning (jfr ven betinkandet Oversyn av JO-imbetet,
2021/22:URF2, s. 366). Slutligen vill jag framhalla att forarbetsuttalandena, prop.
2010/11:121 s. 42, méste tolkas med forsiktighet i detta ssmmanhang. Uttalandena
gjordes i en annan normativ kontext i den bemaérkelsen att overlatelsen och
forvaltningsuppgiftens bestimning i grund och botten — dverlételse av
beslutanderitt inom EU-samarbetet enligt 10 kap. 6 § RF — foljde av en direkt
tillimplig EU-réttsakt, viseringskodexen, som relativt detaljerat angav bl.a. vilka
uppgifter som fick utforas och vilka kontroll- och skyddsmekanismer som skulle
gélla. Med tanke pé den relativt detaljerade regleringen i viseringskodexen fanns
det ingen anledning att i forarbetena sjilvstiandigt analysera forvaltningsuppgiftens
olika moment och den nirmare bestimningen av uppgiften.

Med det synsitt som promemorian har anlagt &r dock slutsatsen att
forvaltningsuppgiften innefattar myndighetsutévning f6ljdriktig. Med den mer
differentierade tolkning som jag har redovisat dr underlaget i avsnittet ddremot inte
tillrackligt for ett bestimt stéllningstagande. Beskrivningen av
forvaltningsuppgiften medger inte en bedomning atgird for atgird av vilka
befogenheter leverantoren ska ha, vilket bedomningsutrymme som ska finnas och
vilka f6ljder leverantdrens agerande kan fa for den enskilde. Det dr mojligt att
forvaltningsuppgiften efter en sddan bestimning och analys av densamma visar sig
innehélla ett eller flera moment som innefattar myndighetsutévning. Om rattslaget
beddms som tveksamt finns det inte heller ndgot hinder mot att riksdagen av
forsiktighetsskil anvander den kvalificerade beslutsordningen. Det dr dock nagot
annat an att det presenterade underlaget i avsnittet ger stod for en bestdmd slutsats
att forvaltningsuppgiften innefattar myndighetsutdvning.

Mot denna bakgrund instimmer jag i promemorians bedomning i fraga om
tillimpningen av 10 kap. 8 § forsta stycket RF. Nar det géller frdgan om
forvaltningsuppgiften innefattar myndighetsutdvning enligt 10 kap. 8 § andra
stycket RF, kan jag ddremot inte pa det presenterade underlaget i avsnittet ansluta
mig till promemorians bedomning. Jag motsétter mig darfor beddmningen i den
delen.

En jamforelse med samarbetet for Schengenviseringar (avsnitt 10.2)

Det &r i och for sig naturligt att som i promemorian anvénda samarbetet med
externa tjénsteleverantdrer i drenden om Schengenviseringar som forlaga; samma
eller liknande tjansteleverantdrer kan komma att anlitas, och flera tekniska och
organisatoriska fragor dr gemensamma. Jimforelsen méste emellertid goras med
viss forsiktighet. Viseringskodexen &r en direkt tillimplig EU-réttsakt. Den anger
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bade vilka uppgifter en extern tjénsteleverantor far utfora och vilka uppgifter som
ar forbehallna ett konsulat 1 kodexens mening. Dartill reglerar den flera av de krav
som ska gélla for samarbetet. I den nu aktuella situationen maste motsvarande
uppgiftsfordelning och skyddsmekanismer i stillet skapas genom nationell rétt.

Att det nu ror sig om en nationell reglering och inte en reglering som é&r kopplad till
EU-rittsakter stéller andra krav pa vilka begrepp som ska anvindas i
bestimmelserna om dverlételsen av forvaltningsuppgiften. Det finns ddrmed inte
nagon anledning att med avvikelse fran RF:s begreppsapparat anvéinda sig av
begrepp hanforliga till viseringskodexen sdsom “’samarbete” och “extern
tjénsteleverantor”. Det korrekta i lagtexten vore i stillet att beskriva vad det
handlar om i RF:s mening, ndmligen om overlatelse till utlindsk inrittning av
forvaltningsuppgift i form av upptagning av biometriska uppgifter (jfr foreslagna
lydelser av 3 kap. 6 och 7 §§ samt 5 kap. 28 och 29 §§ UtIL). Jag anser vidare att
det med ledning av det som fors fram i promemorian &r otydligt i vilken
utstrackning svensk rétt och internationella forpliktelser stéller krav pé
rattssdkerhetsgarantier.

Jag menar sammanfattningsvis att regleringen av samarbetet med externa
tjénsteleverantorer i drenden om Schengenviseringar i stora delar kan tjina som
monster for nu aktuell reglering. I brist pé alternativ framstar den regleringen i alla
fall som en lamplig utgadngspunkt vid valet av vilka réttssdkerhetsgarantier som bor
gilla. Jag anser dock att RF:s begreppsapparat méste anviandas i
lagbestimmelserna om overlételsen av forvaltningsuppgiften.

Portalparagraf for overlamnandet (avsnitt 10.3.1)

Som jag forstar promemorian dr grundtanken bakom dvervdgandena i detta avsnitt
att regleringen av samarbetet med externa tjansteleverantorer i drenden om
Schengenviseringar ska vara en forlaga for promemorians 16sningar. Med det
synsittet kan resonemang om innebodrden av begreppet i ett sarskilt fall” enligt

10 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF framsta som 6verflodiga. Den brist
pa konkretion i bestimningen av forvaltningsuppgiften som jag bedomer foreligger
i promemorian fir méhinda inte heller nagra storre konsekvenser for bedomningen
av om Overlatelsen géller ett sarskilt fall. Det blir i stillet naturligt att snegla pa
utformningen av nuvarande 3 kap. 6 § fjarde stycket UtIL. Jag menar dock, som
framgétt, att promemorian dragit parallellerna fran regleringen av samarbetet med
externa tjansteleverantdrer i &renden om Schengenviseringar for 1angt. Med
avsaknaden av en mer eller mindre heltickande bindande EU-réttsakt i bakgrunden
maste i stillet RF:s begreppsbildning analyseras sjalvstandigt utifran
forutsittningarna i nu aktuellt lagstiftningsirende.

Jag saknar ett tydligt stéllningstagande till frigan om det handlar om att i sirskilda
fall besluta” om Gverlatelsen i fraga. Ett sddant stéllningstagande kriver ett val
utvecklat resonemang om betydelsen av formuleringen. En ytlig betraktelse av
forarbetena till bestimmelserna i 10 kap. 8 § RF tyder i det sammanhanget pé att
formuleringen tjénar till att vid en Overlatelse dra en grans mellan generella beslut
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och beslut i sdrskilda fall (se prop. 1984/85 s. 15-17). Vilka omstindigheter som i
varje enskilt fall kan motivera att det i bestimmelsens mening ror sig om att i
sarskilda fall” besluta om en overlételse kriaver dock som sagt ett mer utvecklat
resonemang.

Ett sddant mer utvecklat resonemang underléttas ocksé av, for att inte sdga kraver,
att forvaltningsuppgiften bestdms nédrmare. Resonemangen kommer i sa fall ge
underlag for sjdlvstindiga bedomningar av vilka bestimmelser som bor inga i den
samlade regleringen, vilka enskilda bestimmelser som ska meddelas i forfattning
respektive formuleras som avtalsvillkor och vilken normhierarkisk niva som ska
viljas for varje forfattningsbestimmelse. Det samlade resultatet av sddana
sjdlvstindiga avvagningar skulle sannolikt ge ett fullgott underlag fér bedémningen
av om det handlar om ett beslut i sérskilda fall om 6verlatelse i RF:s mening.

Avslutningsvis vill jag berdra den lagtekniska 16sning som promemorian
foresprékar for att bemyndiga regeringen eller Regeringskansliet att besluta om
overlatelse. Enligt promemorian ska regeringen, eller efter regeringens
bestimmande, Regeringskansliet bemyndigas att besluta om 6verlatelsen. Jag
stdller mig tveksam till att ordalydelsen i 10 kap. 8 § forsta stycket sista meningen
RF och bestimmelserna i ovrigt i det kapitlet ger stod for en sddan mojlighet till
vidaredelegation fran regeringen till Regeringskansliet. Hur fragan om
bemyndigande vid Gverlatelse av forvaltningsuppgift i internationella forhéllanden
har reglerats pekar snarare pa att det dr riksdagen som sjilv ska bestimma om
antingen regeringen eller ndgon annan myndighet ska bemyndigas.

Med nuvarande utformning och utan den djupare analys och fortydliganden som
jag har efterfragat ovan avstyrker jag forslaget.

Yttrandet har beslutats av JO Mattias Almqvist. Dokumentet har faststillts digitalt
och har ingen underskrift.

Rittssakkunniga May Al-Boujassam har foredragit drendet och byrachefen Sara
Johannesson har deltagit i beredningen.
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