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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat faststillande av identitet vid statliga myndig-
heter och regeringens styrning av myndigheternas arbete. Riksrevisionens
overgripande slutsats &r att de statliga insatserna for att faststélla identitet
pa personer som kommer till Sverige inte &r tillrackligt effektiva och att
mer behdver goras fran regeringens sida. Granskningen visar brister i de
granskade myndigheternas kompetens, brister i tillgang till teknisk utrust-
ning och digitalt systemstdd, att myndigheterna inte har ett tillrdckligt
effektivt informationsutbyte samt att det saknas utrymme i nationell lag-
stiftning for att lagra och soka pa biometrisk information som sakerstéller
att en person inte forekommer under flera identiteter i centrala register.

Regeringen véilkomnar Riksrevisionens granskning samt konstaterar att
iakttagelserna och slutsatserna i granskningsrapporten utgor ett viktigt
bidrag till att synliggdra de utvecklingsbehov som finns. Flera brister och
behov som uppmérksammats i granskningen &r kénda for regeringen. Det
pagar exempelvis utrednings- och lagstiftningsarbeten inom
Regeringskansliet om myndigheternas mojligheter till informationsutbyte.
Mot bakgrund av bl.a. Riksrevisionens rekommendationer har regeringen
beslutat om uppdrag till flera statliga myndigheter. Uppdragen handlar om
att stirka samarbetet for att upprétthalla och sprida kompetens om
identitetsfragor, utveckla det operativa samarbetet for att motverka
identitetsmissbruk samt sikerstélla att information fran folkbokforingen
och om samordningsnummer anvdnds &ndamélsenligt. Uppdragen
kompletterar annat pdgdende arbete for en sammanhéllen identitets-
forvaltning. I och med denna skrivelse anser regeringen att
Riksrevisionens rapport &r slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat det arbete som Migrationsverket, Polis-
myndigheten, Skatteverket, Statens servicecenter, Forsiakringskassan och
Pensionsmyndigheten gor for att faststdlla identiteten pa personer som
kommer till Sverige. Granskningen har ocksd omfattat om regeringens
styrning bidragit till att uppritta ett effektivt system for faststdllande av
identitet. Den 7 juni 2024 6verlamnade riksdagen Riksrevisionens gransk-
ningsrapport Vem dér — faststillande av identitet vid statliga myndigheter
(RiR 2024:12) till regeringen, se bilaga. 1 denna skrivelse behandlar
regeringen de iakttagelser och rekommendationer som Riksrevisionen har
redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens 6vergripande slutsats &r att de statliga insatserna for att
faststélla identitet pa personer som kommer till Sverige inte &r tillrdckligt
effektiva. Sammantaget bedomer Riksrevisionen att myndigheternas
processer inte bidrar tillrdckligt till att myndigheterna faststiller en korrekt
och unik grundidentitet, och inte heller till att felaktigt registrerade eller
utnyttjade identiteter upptécks och atgirdas. Granskningen visar brister
som Riksrevisionen beddmer bl.a. kan medfora att personer beviljas uppe-
héllstillstand i Sverige utan att ha rétt till det och att felaktigheter i folkbok-
foringsdatabasen ger olika samhéllsfunktioner bristfalligt beslutsunderlag.
Vidare kan bristerna medfora risker for identitetsrelaterad brottslighet,
sdkerhetshot och felaktiga utbetalningar frén vélfardssystemen. Riks-
revisionen anser att mer behdver goras frdn regeringens sida for att
forbattra forutsdttningarna att faststélla identiteten pd dem som kommer
till Sverige.

En central brist som Riksrevisionen identifierat ar att det saknas till-
rackligt med kompetens och utbildning hos myndigheterna for att séker-
stdlla att korrekta grundidentiteter faststills och att felaktigt registrerade
grundidentiteter upptacks. Det handlar t.ex. om att kompetensen for att
granska handlingar &r svag i vissa delar av myndigheternas verksamhet
och att expertis och stodfunktioner inte utnyttjas i tillricklig omfattning.
Riksrevisionen konstaterar att flera myndigheter har gjort satsningar for
att starka kompetensen, men specialistkompetens inom id-omradet &r en
bristvara nationellt. Riksrevisionen rekommenderar déarfor regeringen att
Overviga att samla nationell expertis inom id-fradgor i en myndighets-
overgripande stodfunktion. Riksrevisionen konstaterar dven att myndig-
heterna har olika god tillgang till teknisk utrustning och digitalt systemstod
for att kontrollera handlingars dkthet. Vidare konstaterar Riksrevisionen
att myndigheterna inte har ett tillrackligt effektivt informationsutbyte.

Riksrevisionen har i sin granskning sett att Skatteverket och Forsak-
ringskassan haft problem att implementera vissa av de lagéndringar som
inforts for att stirka folkbokforingen och systemet for samordnings-
nummer. Skatteverket har haft utmaningar vad géller moéjligheten att
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kontrollera biometriska uppgifter i identitetshandlingar i samband med
flytt till Sverige och tilldelning av samordningsnummer. Gransknings-
rapporten beskriver ocksa att Forsdkringskassan inte skiljer pa de olika
nivaer av identitetsstatus som samordningsnummer har i sitt kundregister
som d@ven delas med Pensionsmyndigheten. I registret finns néstan en halv
miljon samordningsnummer och Riksrevisionen beddmer att bristerna
okar risken for att socialforsdkringsformaner betalas ut pé felaktiga
grunder. Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen regeringen
att folja upp myndigheternas implementering av de lagéndringar som
syftar till att stdrka folkbokforingen och systemet for samordnings-
nummer. Utdver ndmnda omraden uppmanar Riksrevisionen till uppfolj-
ning av mdjligheten att avregistrera falska identiteter fran folkbokforings-
databasen och mgjligheten att vilandeforklara samordningsnummer.

Riksrevisionen for fram att Forsékringskassan gor begransade kontroller
for att sdkerstélla att en person som ansoker om en forman hor ihop med
angivet personnummer och Pensionsmyndigheten gor inga sadana
kontroller. Myndigheterna forlitar sig vid verifieringen pa e-legitimation
och de sdkerhetskrav som utfardaren av e-legitimationen foreskriver. Riks-
revisionen ldmnar rekommendationen att regeringen ska ge berdrda
myndigheter i uppdrag att utveckla metoder for att forhindra att formaner
betalas ut till utnyttjade identiteter.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att det saknas utrymme i nationell
lagstiftning for att lagra och soka pa biometrisk information som séker-
stéller att en person inte forekommer under flera identiteter i centrala
register och att det inte finns ett tillrackligt effektivt informationsutbyte
och samarbete mellan myndigheterna. Riksrevisionen noterar att utred-
ningar pagar om 6kad anvéndning av biometriska uppgifter, men bedémer
att regeringen behdver ge ett tydligt myndighetsgemensamt uppdrag nér
det giller samverkan om falska och felaktiga identiteter. Rekommenda-
tionen till regeringen &r att ge Polismyndigheten, Migrationsverket och
Skatteverket ett samverkansuppdrag att identifiera och atgdrda fore-
komsten av falska eller felaktiga identiteter i myndigheternas register.

Slutligen menar Riksrevisionen att det inte &r tydligt reglerat vilka upp-
gifter som Statens servicecenter ska utfora pé Skatteverkets uppdrag vad
géller det praktiska arbetet med att fysiskt kontrollera att identitetshand-
lingar hor ihop med personen. Rekommendationen till regeringen &r att se
Over Statens servicecenters uppdrag i arbetet med att faststilla identitet.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Sammanhéllen identitetsforvaltning

I regeringens skrivelse Motstdndskraft och handlingskraft — en nationell
strategi mot organiserad brottslighet (skr. 2023/24:67) framgér att svensk
identitetsforvaltning ska vara tillforlitlig och solid, och inte kunna ut-
nyttjas for olika former av missbruk och brottslighet. Regeringen beskriver



i skrivelsen att brister i1 identitetsférvaltningen har bidragit till att
problemen med organiserad brottslighet, utanforskap och bidragsbrotts-
lighet dr sé& pass omfattande i Sverige. Olika former av identitetsmissbruk
forekommer bl.a. vid bedrdgerier, arbetslivskriminalitet och brott mot
vélfardssystemen. Regeringen delar séledes Riksrevisionens vergripande
problembeskrivning som ligger till grund for granskningen och instimmer
i att identifierade brister far allvarliga konsekvenser.

I strategin mot organiserad brottslighet slar regeringen fast att det
behover bedrivas ett gediget arbete for att skapa ett system avseende
identiteter som &r dndamaélsenligt, sammanhéngande, sikert och héllbart
over tid. Det dr angeléget att identitetsforvaltningen stérks och att de parter
som savél utfardar som forlitar sig pa en identitetshandling, elektronisk
identifiering eller annan form av intyg ges effektiva mojligheter att mot-
verka identitetsmissbruk. Regeringen vélkomnar darfér Riksrevisionens
granskning. lakttagelserna och slutsatserna i granskningsrapporten utgor
ett viktigt bidrag till att synliggora de utvecklingsbehov som finns.

3.2 Den statliga kompetensen om identitetsfragor

Regeringen instdmmer 1 att det vid respektive myndighet finns god kom-
petens och expertis, men instdimmer likvél i slutsatsen att kompetensen
behover spridas inom och mellan myndigheterna pa ett béttre sitt.
Regeringen bedomer att det finns potential i 6kad samverkan mellan
myndigheterna for att mer effektivt anvénda specialistkompetensen om
identitetsfragor som finns nationellt. Beddmningen &r att dven tillgdngen
till teknisk utrustning och digitalt systemstdd kan forbattras vid myndig-
heterna genom 6kat samarbete och erfarenhetsutbyte. Den jamforelse som
Riksrevisionen gjort med andra linder som infort sirskilda id-center
kommer vara underlag for regeringens dverviganden om fortsatt arbete
med att utveckla den samlade statliga kompetensen om identitetsfragor.

3.3 Informationsutbyte

Riksrevisionen observerar i granskningen att myndigheterna inte har ett
tillrackligt effektivt informationsutbyte. Regeringen anser att for att dka
myndigheternas forméga att forebygga och bekdmpa brott behdvs ett
perspektivskifte i synen pa information (skr. 2023/24:67). Information
som finns hos de olika myndigheterna, atminstone inom staten, bor ses
som en samlad strategisk resurs som i storre utstrickning ska kunna
tillgéngliggdras och anvéndas av den myndighet som behover den. Ett
vilfungerande informationsutbyte mellan myndigheter ar ofta en grund-
laggande forutséttning for att olika former av fusk, regeldvertradelser och
brottslighet ska kunna forebyggas, utredas och bekdmpas. Detsamma
géller for att bl.a. forhindra och uppticka felaktiga utbetalningar. De
brister och behov av informationsutbyte som uppmarksammats i gransk-
ningen ir kdnda for regeringen. Fragan om forbéttrade mojligheter till
informationsutbyte mellan myndigheter dr hogt prioriterad av regeringen,
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och ett intensivt utrednings- och lagstiftningsarbete pagér darfér inom
Regeringskansliet pa detta omrade (avsnitt 4.5).

34 Forbittrad folkbokforing och inférandet av
starkta regler

Slutsatserna i Riksrevisionens granskning bekréftar den bild som
Skatteverket har redovisat till regeringen i arsredovisningen for 2023 om
att kunskapen om samordningsnummer i samhillet &r lag. En enkédt som
Skatteverket genomforde 2023 visade att kunskapen om vad ett samord-
ningsnummer innebér var 1ag och flertalet aktorer uppgav att de dnnu inte
hade fordndrat sina verksamhetssystem sa att informationen om vilande
eller aktivt samordningsnummer kan anvindas. I budgetpropositionen for
2025 beskrivs att regeringens kning av Skatteverkets anslag har resulterat
i fler boséttningskontroller och dndringar i1 folkbokforingen som forbéttrat
kvaliteten. Regeringen vilkomnar den positiva resultatutvecklingen men
konstaterar att arbetet inte &r tillfredsstdllande for att sékerstdlla att
resultatet ocksa anviands av myndigheter och andra aktorer i samhallet.

Skatteverkets rapport Nationell ldgesbild &ver befolkningen
(Fi2024/01503) bekréftar att ytterligare arbete behdvs. Det dr allvarligt att
ménga personer &r folkbokforda i Sverige men inte bor hér. Skatteverket
behover arbeta vidare med att avregistrera personer fran folkbokforingen
och vilandeforklara samordningsnummer som inte ska vara aktiva.
Regeringen &r ocksa tydlig med att det dr viktigt att de aktdrer som
anvénder uppgifter fran folkbokféringen agerar i enlighet med géllande
regler for samordningsnummer och folkbokforing.

I regleringsbrev for budgetaret 2024 avseende Skatteverket
(Fi2023/03131) har regeringen beslutat att Skatteverket i arsredovisningen
ska redovisa genomforda atgdrder for forbéttrad folkbokforing och
resultatet av dessa. Bland atgérderna ingér t.ex. att stdrka arbetet med
identitetskontroller vid tilldelning av samordningsnummer, inklusive
kontrollen av biometriska uppgifter, samt verka for att den nya nivan med
uppgift om styrkt identitet blir det samordningsnummer som anvinds brett
i samhéllet. Skatteverket ska dven 6ka medvetenhet, kunskap, forstielse
och ansvarstagande nédr det géller folkbokforingsuppgifter genom
informationsinsatser bade brett i samhéllet och till specifika malgrupper.
Regeringen gor darfor delvis en annan beddmning dn Riksrevisionen om
behovet av att folja upp implementering av de lagéndringar som syftar till
att stirka folkbokforingen och systemet for samordningsnummer.
Regeringen anser att formerna for uppf6ljning av Skatteverkets genom-
forande finns pd plats men att regeringens styrning och uppf6ljning
gentemot andra berérda myndigheter kan utvecklas.

3.5 Kontroller vid utbetalning fran
vilfardssystemen

For att viarna legitimiteten i och fortroendet for vélférdssystemen och andra
offentliga stodsystem dr det avgdrande att utbetalningar enbart sker till



personer och foretag som ar berdttigade till stod. De myndigheter som
beslutar om och betalar ut stod ansvarar for att sékerstilla att en person
som ansoker om en féorman hor ihop med angivna personuppgifter sé att
identiteter inte utnyttjas. Regeringens bedomning ar att det &r angelédget att
myndigheterna tar tillvara befintliga mdjligheter att kontrollera och séker-
stdlla identitet. Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att
problemet med utnyttjade identiteter &r nationellt och myndighets-
overgripande och att tgirder pa nationell niva och EU-niva behovs for att
forhindra att formaner betalas ut i sddana fall dér identiteter har utnyttjats.

Regeringen gor en annan beddomning &dn Riksrevisionen om att det
behovs ett uppdrag till myndigheterna att 6ka sin kunskap och utveckla
metoder for att forhindra att formaner betalas ut till utnyttjade identiteter.
Forsdkringskassan och Pensionsmyndigheten dr redan i dag vdl medvetna
om problematiken med utnyttjade identiteter samtidigt som mojligheten
till sddana kontroller adr begridnsade. I stéllet anser regeringen att de
atgdarder som syftar till en sammanhéllen identitetsférvaltning med
anvindandet av biometriska uppgifter béttre bidrar till att forhindra att
utnyttjade identiteter anvénds vid bedrdgerier mot valfardssystemen dar
identiteter utnyttjats.

3.6 Statens servicecenters uppdrag

I lagen (2019:212) om viss gemensam offentlig service regleras de
generella mojligheterna for myndigheter att inga serviceavtal som innebér
att Statens servicecenter ska utfora uppgifter for dessa myndigheters
rakning. Av 1 § framgar att statliga myndigheter och en kommun eller en
region far ingd serviceavtal om att for varandras rdkning limna
upplysningar, vigledning, rdd och annan sadan hjélp till enskilda och i
Ovrigt handldgga forvaltningsdrenden, med de begridnsningar som anges i
lagen eller i forordning. Det finns dven mojlighet att ingd ett sérskilt
anstillnings- eller uppdragsavtal om ett serviceavtal omfattar forvaltnings-
uppgifter som helt eller delvis innefattar myndighetsutdvning eller kraver
tillgdng till personuppgifter, se 5§ samma lag. Bestimmelserna
kompletteras av forordningen (2019:214) om viss gemensam offentlig
service. Av 15 a§ forordningen (2017:154) om instruktion for Skatte-
verket framgar att Skatteverket ska ingé serviceavtal med Statens service-
center om att Statens servicecenter ska utfora uppgifter enligt lagen om
viss gemensam offentlig service for Skatteverkets rikning.

Regeringen delar inte Riksrevisionens beddmning att Statens service-
centers uppdrag att utfora arbetsuppgifter for Skatteverkets rdkning &r
otydligt reglerat. Lagstiftningen reglerar mdjligheterna till serviceavtal
medan sjélva serviceavtalet mellan Skatteverket och Statens servicecenter
reglerar vilka uppgifter som Statens servicecenter ska utfora for Skatte-
verkets rdkning. Regeringen ser ddrmed inte skél att i forfattning sérskilt
reglera Statens servicecenters uppdrag att genomfora identitetskontroller
for Skatteverkets rdkning och regeringen avser inte att vidta ndgon atgard
med anledning av Riksrevisionens iakttagelser i denna del. Samtidigt kan
det finnas skil att genomfora generella fordndringar av regelverket.
Statens servicecenter och Migrationsverket har inkommit med en gemen-
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sam hemstéllan till regeringen om att regeringen bl.a. ska dndra forord-
ningen (2019:214) om viss gemensam offentlig service (Fi2024/00870).
Syftet &r att fortydliga de rattsliga forutsdttningarna fér samverkan samt
mdjliggora en dandamaélsenlig utveckling av de statliga servicekontoren och
deras tjansteutbud. Hemstéllan bereds i Regeringskansliet.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

4.1 Sammanhéllen identitetsforvaltning

I regeringens och myndigheternas padgéende arbete mot mélet att svensk
identitetsforvaltning ska vara tillforlitlig och solid, och inte kunna
utnyttjas for olika former av missbruk och brottslighet, ingér bl.a. att fa till
stand en mer sammanhéllen identitetsférvaltning med dkad anvidndning av
biometriska uppgifter (skr. 2023/24:67). Arbete pagar for att forbattra
mojligheterna att inhdmta, lagra, utbyta och pa andra sitt behandla
biometriska uppgifter. Regeringen beskriver dven att sdkerhetsnivin pa
fysiska och digitala handlingar som anvénds i identifieringssyfte behover
vara anpassad efter de behov av sdkrare kontrollfunktioner som den
okande digitaliseringen i samhéllet medfor.

Regeringen har arbetat vidare med forslagen som limnades i betank-
andet Biometri — for en effektivare brottsbekdmpning (SOU 2023:32). Den
10 oktober 2024 beslutade regeringen om propositionen Biometri i brotts-
bekdmpningen dér det bl.a. foreslas att biometriska underlag ska fa tas upp,
registreras och anvindas vid utredning av brott i storre utstriackning.
Polismyndighetens nuvarande register dver dna-profiler, fingeravtryck
och signalement ska ersittas av nya biometriregister och vid
forundersdkning om viss allvarlig brottslighet ska biometriska jamforelser
av ansiktsbilder och fingeravtryck av missténkta gdrningsmén fa géras mot
Migrationsverkets register over fingeravtryck och fotografier. Vidare
foreslas att dna-baserad sldktforskning under vissa forutsdttningar ska
tilldtas vid mord och grova véldtiktsbrott.

Regeringen har ocksa tillsatt Utredningen om stdrkt &dtervandande-
verksamhet (Ju 2022:12) som ska redovisa sitt slutbetdnkande senast den
29 november 2024. Utredningen ska bl.a. ta stillning till hur biometriska
uppgifter i form av fingeravtryck och fotografier ska kunna anvindas i
utldnningsérenden i storre utstrackning och pa ett mer effektivt sitt &n i
dag, t.ex. genom att fingeravtryck och fotografier far tas och behandlas i
fler typer av édrenden eller att sddana uppgifter far sparas i fler fall eller
under en ldngre tid. Regeringen invéntar utredningens forslag.

Regeringen har vidare tillsatt en utredning som har till uppgift att se 6ver
om Skatteverket bor ges utdkade befogenheter inom folkbokféringen och
brottsbekdmpningen (dir. 2023:134). Utredningen ska bl.a. analysera och
ta stdllning till om Skatteverket ska fa mojlighet att lagra och pé annat sétt
behandla ansiktsbilder och fingeravtryck samt de biometriska uppgifterna
som tas fram ur dessa i drenden om folkbokf6ring och samordnings-



nummer. Uppdraget ska redovisas den 28 maj 2025 och regeringen foljer
arbetet noga.

Dessutom avser regeringen att tillsdtta en utredning med uppdrag att
foresld hur kopplingen mellan verifiering och grundregistrering av
identitet kan stirkas. Avsikten dr att utredningen, som paborjas under
2025, bl.a. ska foresla atgérder for en effektivare och sdkrare process vid
verifiering av identitet som innebédr att det skapas ett system avseende
identitet som dr dndamadlsenligt, sammanhéngande, sikert och hallbart
over tid.

4.2 Statlig kompetens om identitetsfragor

Myndigheterna behdver kontinuerligt uppmérksamma risker och
identifiera atgdrder mot nya och fler tillvigagéngssdtt for att utnyttja
brister i svensk identitetsforvaltning. Kunskap &r en forutséttning for att
kunna upptécka t.ex. forfalskade handlingar. Snabb teknikutveckling &r en
av flera faktorer som bidrar till att det 4r en utmaning for de statliga
myndigheterna att kontinuerligt sdkerstilla kompetens om identitetsfragor.
Det &r viktigt att myndigheterna sékerstéller att medarbetare som t.ex.
arbetar med dokumentgranskning far bade utbildning och mojlighet att
arbeta med detta i tillricklig utstrickning for att bade uppnad och
upprétthalla tillricklig kompetens. Flera myndigheter har gjort satsningar
for att starka kompetensen, men specialistkompetens inom id-omradet &r
en bristvara nationellt. Att dela kunskap och expertis mellan de statliga
myndigheterna dr nddvéndigt. Forbattrad samverkan mellan myndig-
heterna beddoms kunna bidra till att specialistkompetensen avseende
identitetsfragor som finns nationellt anvinds mer effektivt. Bedomningen
dr att dven tillgangen till teknisk utrustning och digitalt systemstod kan
forbéttras vid myndigheterna genom oOkat samarbete och erfarenhets-
utbyte. Regeringen har dérfor beslutat att ge Migrationsverket, Polis-
myndigheten, Skatteverket och Statens servicecenter i uppdrag att stirka
samarbetet for att uppréatthélla och sprida kompetens om identitetsfragor
(Fi2024/02215). I uppdraget ingéar att gemensamt foresld vilka uppgifter
som ett nationellt kompetenscentrum for identitetsfragor eller motsvar-
ande funktion bor utféra och vilken myndighet som bor ansvara for
funktionen. Uppdraget ska i denna del redovisas senast den 31 mars 2025.
Slutredovisningen av uppdraget ska ldmnas senast den 30 september 2025.

4.3 Forbattrad folkbokforing och inférandet av
starkta regler

Regelforandringar som har genomforts for att skapa ordning och reda i
folkbokforingsverksamheten ger Skatteverket forutsittningar att forbattra
kvaliteten i verksamheten. Skatteverkets arbete med att forbattra folkbok-
foringen och anvédnda de nya verktyg som regelverket ger har redovisats
till regeringen i Skatteverkets arsredovisning for 2023 (Fi2024/03131) och
i den 16pande myndighetsdialogen. Regeringen har i den 16pande myndig-
hetsdialogen t.ex. foljt Skatteverkets arbete med att skaffa och infora
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teknisk utrustning vid servicekontoren for att kunna kontrollera
biometriska uppgifter i handlingar vid flytt till Sverige och ansékan om
samordningsnummer. Att upphandla och inféra den tekniska utrustningen
tog langre tid &n planerat men sedan slutet av juni 2024 ar utrustningen i
drift p& samtliga av de servicekontor som hanterar drenden om samord-
ningsnummer och flytt till Sverige. Det innebar ocksa att alla medarbetare
som hanterar dessa drenden har fatt den utbildning som behdvs.
Regeringen kommer fortsatt att folja Skatteverkets genomférande av
regeldndringarna och verksamhetens resultat.

Folkbokforingen ska spegla befolkningens boséttning, identitet och
familjeréttsliga forhdllanden. En forutséttning for ett vél fungerande
samhille dr att informationen om dem som &r bosatta i Sverige eller har
samordningsnummer dr korrekt. Det &r viktigt att de aktorer som anvander
uppgifter fran folkbokféringsdatabasen agerar i enlighet med géllande
regler for samordningsnummer och folkbokforing och att forfattnings-
dndringarna som genomforts for att stérka folkbokforingen och systemet
med samordningsnummer far genomslag i myndigheternas verksamhet.
Regeringen har darfor beslutat att ge Arbetsformedlingen, Bolagsverket,
Centrala studiestddsndmnden, Forsdkringskassan, Migrationsverket,
Pensionsmyndigheten, Skatteverket och Transportstyrelsen i uppdrag att
sikerstélla att tillgidnglig information fran folkbokféringen och om
samordningsnummer anvinds i verksamheten for att bidra till korrekta
beslut och utbetalningar. Skatteverket ska samordna arbetet och stodja
ovriga myndigheter nér uppdraget utfors (Fi2024/02213). Myndigheterna
behover se till att kunskapen finns hos medarbetarna om vad uppgifter fran
folkbokforingen och om samordningsnummer betyder och hur de kan
anvéndas i drendehandldggningen. Arbetssitt och rutiner behdver vara
utformade pa ett sitt som gor att informationen bidrar till korrekta beslut
och korrekta utbetalningar. Myndigheterna behover dven anpassa it-
system for att information som aviseras tillsammans med personnummer
och samordningsnummer kan anvéndas i myndigheternas drendehand-
laggning och kontrollverksamhet. Uppdraget ska redovisas senast
den 13 juni 2025.

4.4 Bittre operativt samarbete

Missbruk av identitetshandlingar genom utnyttjandet av felaktiga person-
uppgifter och problem kopplade till elektronisk identifiering &r vanligt
forekommande i olika former av brottsuppldgg inom den organiserade
brottsligheten och arbetslivskriminaliteten. Det dr dérfor angeldget att
identitetsforvaltningen stirks och att de parter som saval utfardar som for-
litar sig pa en identitetshandling, elektronisk identifiering eller annan form
av intyg ges effektiva mojligheter att motverka identitetsmissbruk.
Regeringen har déarfor gett Migrationsverket, Polismyndigheten och
Skatteverket i uppdrag att utveckla myndigheternas operativa samarbete
for att identifiera identitetsmissbruk, dela information om misstinkt miss-
bruk och fel avseende identitetsuppgifter med varandra samt atgarda upp-
tickta fel i myndigheternas register (Fi2024/02214). Myndigheterna ska
inhdmta synpunkter fran Ekobrottsmyndigheten, Myndigheten for digital



forvaltning, Statens servicecenter, Aklagarmyndigheten och andra
relevanta myndigheter, t.ex. de som deltar i myndighetssamverkan mot
arbetslivskriminalitet. Uppdraget ska redovisas senast den 13 juni 2025.

4.5 Kontroller vid utbetalning frn
vilfardssystemen

Regeringen anser att de dtgérder som planeras for en sammanhallen identi-
tetsforvaltning med ett 6kat fokus pa biometriska uppgifter kan dels leda
till att problemet med utnyttjade identiteter minskar, dels forhindra fel-
aktiga utbetalningar vid utnyttjade identiteter. En ny dataskyddsreglering
for Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten ger bdda myndigheterna
forbattrade mojligheter att anvénda personuppgifter vid kontroller och ett
utdkat stod for att ldmna ut personuppgifter digitalt vid informations-
utbyten (prop. 2023/24:29). Reglerna tradde i kraft den 15 februari 2024.

En ny lag om uppgiftsskyldighet for att motverka felaktiga utbetalningar
frén valfardssystemen samt fusk, regelovertradelser och brottslighet i
arbetslivet tradde i1 kraft den 1 juli 2024 (prop. 2023/24:85). Regeringen
har dessutom tillsatt en utredning om forbittrade mojligheter till
informationsutbyte mellan myndigheter med syftet att myndigheterna ska
ges forbéttrade mojligheter att forebygga, utreda och bekédmpa olika
former av fusk, regelovertriddelser och brottslighet (Ju 2023:22). Upp-
draget delredovisades den 2 september 2024 genom delbetéinkandet Okat
informationsutbyte mellan myndigheter — Behov och foreslagna fordand-
ringar (SOU 2024:63). Forslaget bereds inom Regeringskansliet.

I budgetpropositionen for 2025 har regeringen foreslagit att Forsakrings-
kassan tillfors 190 miljoner kronor for att motverka arbetslivskriminalitet,
motverka den kriminella ekonomin och minska felaktiga utbetalningar i
fordldraforsékringen. Regeringen har vidare foreslagit att Pensions-
myndigheten tillfors 20 miljoner kronor for att stiarka kontrollen avseende
bl.a. &ldreforsorjningsstdod for att forhindra att bosdttningsbaserade
formaner betalas ut till personer som olovligen tar med sig forméner
utanfor Sverige.

4.6 Samlad bedomning

Regeringen kommer att folja hur Forsdkringskassan, Migrationsverket,
Polismyndigheten = och  Skatteverket  hanterar  Riksrevisionens
rekommendationer till dem i den 16pande myndighetsdialogen.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hiirmed éverldmnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foljande
granskningsrapport:

Vem dar

- faststallande av identitet vid statliga myndigheter

Riksrevisionen har granskat faststillande av identitet vid statliga myndigheter.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller
slutsatser och rekommendationer som avser regeringen, Forsikringskassan,
Migrationsverket, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten, Skatteverket och

Statens servicecenter.

Riksrevisionsdirektsren Claudia Gardberg Morner har beslutat i detta drende.
Revisionsdirektéren Anders Berg har varit féredragande. Revisorn Elisabeth Rydberg,
revisorn Maria Westerlind och enhetschefen Anna Hessel har medverkat i den
slutliga handliggningen.

Claudia Gardberg Morner Anders Berg

For kinnedom

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Justitiedepartementet och
Socialdepartementet

Forsikringskassan, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten,
Skatteverket, Statens servicecenter
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat myndigheternas arbete med att faststilla identiteten pa
personer som kommer till Sverige. De granskade myndigheterna 4r Migrationsverket,
Polismyndigheten, Skatteverket, Statens servicecenter, Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten. Riksrevisionens évergripande bedémning ir att
myndigheternas insatser inte ar tillrickligt effektiva for att sikerstilla att en korrekt
och unik identitet faststills.

De identifierade bristerna kan fa konsekvenser for flera olika omraden. Det giller
bland annat méjligheten att sikerstilla att bara de som har ritt till uppehallstillstand i
Sverige beviljas det, liksom att olika samhillsfunktioner far ett korrekt underlag for
beslut och atgirder, via folkbokféringen. Bristerna kan ocksa medféra risker for
identitetsrelaterad brottslighet, hot mot Sveriges sikerhet och felaktiga utbetalningar
fran vilfirdssystemen.

Regelverk och processer sdkerstaller inte att korrekta
grundidentiteter faststalls

Om en identitet inte faststills korrekt nir en person som kommer till Sverige har sin
forsta myndighetskontakt, kan det fa stora konsekvenser. Den identitet som faststills
da ligger oftast till grund f6r andra myndigheters beslut.

Migrationsverket, Skatteverket och Statens servicecenter har viktiga roller for att en
korrekt och unik grundidentitet ska kunna faststillas. Sirskilt i Migrationsverkets
handlidggning av asylirenden finns risker, eftersom Sveriges internationella
ataganden att bereda ménniskor skydd innebir att identiteten, eller beroende pa
skyddsskilens karaktir, nationaliteten bara behover goras sannolik. Att id-handlingar
oftast saknas innebir risker for att en korrekt identitet inte faststills. Riksrevisionen
bedomer dirfor att Migrationsverket behover forstirka sitt arbete med att asylsskande
ska limna in id-handlingar tidigt i processen nir detta dr mojligt.

Myndigheternas processer sikerstiller inte heller att identitetsuppgifterna i
folkbokféringsdatabasen blir korrekta och unika. For det férsta paverkar brister hos
Migrationsverket Skatteverkets beslut. For personer som beviljats uppehallstillstind i
Sverige fungerar nimligen Migrationsverkets bedomning av identitet som
utgangspunkt for vilken identitet Skatteverket faststiller. For det andra visar
granskningen att det dessutom finns brister i kompetens samt i teknisk utrustning
och digitalt systemstsd hos Skatteverket och Statens servicecenter som paverkar
Skatteverkets maojlighet att faststilla en korrekt och unik identitet. Det blir sirskilt
allvarligt nar det giller EES-medborgare, da Skatteverket oftast ar férsta och enda
myndighet som faststiller en grundidentitet for dessa personer.

I folkbokféringsirenden ir det formellt Skatteverket som faststiller identiteten, men
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servicehandldggare pa Statens servicecenter som pa uppdrag av Skatteverket utfor det
praktiska arbetet med att kontrollera identitetshandlingarna och att de hor ihop med
personen. Ansvaret att utféra sadana kontroller ar enligt Riksrevisionens bedomning
inte tydligt formulerat i forfattning eller det avtal som reglerar vilka uppgifter Statens
servicecenter ska utfora pa Skatteverkets uppdrag. Det dr ocksa oklart hur vil Statens
servicecenters identitetskontroller och rapportering av avvikelser till Skatteverket
fungerar, eftersom Skatteverket inte féljer upp hanteringen.

Risk for felaktiga utbetalningar fran socialforsakringen pa
grund av utnyttjade identiteter

Det finns stora risker i Forsikringskassans och Pensionsmyndighetens arbete med
att sikerstilla att en person som anséker om férmaéner faktiskt 4r den hen utger sig
for att vara. Insatserna for att identifiera felaktiga utbetalningar pa grund av
utnyttjade identiteter 4r inte tillrickliga. De tekniska losningar som anvinds for att
styrka identiteten dr sarbara, eftersom de inte kan férhindra att en annan person tar
over identiteten. Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten forlitar sig i stort pa
att den som loggar in och ansoker om férman med e-legitimation dr den hen utger
sig for.

Myndigheterna sdkerstaller inte tillrackligt med kompetens
och expertstod

Myndigheterna har sammantaget inte tillricklig tillgang till kompetens for att
sikerstilla att de faststiller identitet korrekt. Det ir viktigt att myndigheterna
sikerstiller att personal som arbetar med dokumentgranskning far bade utbildning
och mojlighet att arbeta med detta i tillricklig utstrickning for att bade uppna och
uppritthalla tillricklig kompetens. Flera myndigheter har gjort satsningar for att
stirka kompetensen, men specialistkompetens inom id-omradet ir en bristvara
nationellt. Granskningens internationella jimférelse visar att Danmark och Norge
infort sirskilda id-center, som fungerar som nationella expertorgan for
identitetsfragor.

Brister i myndigheternas informationsutbyte

Myndigheterna har rutiner fér informationsutbyte och har tagit olika initiativ for
kunskaps- och erfarenhetsutbyte. Samtidigt finns behov av 6kat informationsutbyte
hos samtliga myndigheter for att forbittra faststillande av korrekta grundidentiteter
och upptickande av felaktiga och falska identiteter. Det giller sirskilt samverkan
mellan Skatteverket och Polismyndigheten. I de fall Polismyndigheten moter
personer som vill anséka om asyl har Migrationsverket ocksa behov av att
Polismyndigheten gér mer for att omhinderta id-handlingar.

6 Riksrevisionen
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Bristande férutsattningar att lagra, dela och s6ka pa
biometrisk information

Granskningen visar att myndigheterna har behov av ytterligare mojligheter att lagra,
dela och soka pa biometrisk information for att minska risken for fel vid faststillande
av identitet. Regeringen har ocksa vidtagit och initierat en del atgérder som
sammantaget syftar till att forbittra dessa mojligheter. Samtidigt finns det tydliga
begriansningar som f6ljer av internationell ritt for i vilken utstrickning det dr mojligt
att utoka mojligheterna att lagra, dela och soka pa biometrisk information. Om
moéjligheterna till en mer systematisk insamling av biometri 6kas kan dessutom
riskerna 6ka for att uppgifterna sprids till obehoriga, till exempel vid hackerattacker.
Det dr dirfor viktigt att saidana begrinsningar och risker beaktas vid eventuella
forindringar av regelverket.

Bristande implementering av nya regler om
samordningsnummer och kontroller vid folkbokforing
Myndigheterna har haft problem med att implementera de lagéindringar som
riksdagen beslutat om for att stirka folkbokfsringen och systemet for
samordningsnummer. Det giller till exempel Skatteverkets mojlighet att kontrollera
biometriska uppgifter vid anmilan om inflyttning eller ansskan om
samordningsnummer samt Forsikringskassans implementering av lagindringarna
for att kunna sirskilja olika nivéer av sikerhet pa identiteten for
samordningsnummer. Problemen innebir att effekten som indringarna ir tinkta att

ge forsenas eller uteblir.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar fsljande rekommendationer.

Till regeringen
e Overvig att samla nationell expertis inom id-frigor i en
myndighetsévergripande stodfunktion.
e Se gver Statens servicecenters uppdrag i arbetet med att faststilla identitet.

e Folj upp myndigheternas implementering av de lagéindringar som syftar till att
stirka folkbokféringen och systemet for samordningsnummer, sirskilt:

o mojligheten att kontrollera biometriska uppgifter i identitetshandlingar i
samband med flytt till Sverige och ansékan om samordningsnummer

o mgoijligheten att avregistrera falska identiteter fran folkbokfsringsdatabasen

o inforandet av olika identitetsnivier pa samordningsnummer samt majlighet
att vilandeférklara samordningsnummer.
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e Ge berérda myndigheter i uppdrag att utveckla metoder for att férhindra att
forméner betalas ut till utnyttjade identiteter.

e Ge Polismyndigheten, Migrationsverket och Skatteverket ett
samverkansuppdrag att identifiera och atgirda forekomsten av falska eller
felaktiga identiteter i myndigheternas register.

Till Forsakringskassan

o Skapa méjlighet att ta del av och tillgingliggsr uppgifterna som Skatteverket

aviserar om samordningsnummer.

Till Migrationsverket
o Sikerstill tillgang till nsdvindig kompetens och expertstéd hos myndigheten.

e Utveckla arbetet med att fa fram id-handlingar och faststilla identitet sa tidigt
som majligt i asyldrenden.

o Sikerstill att fastslagen utrustning finns tillgéinglig pa samtliga kontor och
utlandsmyndigheter som arbetar med faststillande av identitet.

Till Polismyndigheten
o Oka kompetensen hos poliser i yttre tjinst vad giller att faststilla identitet.

o Sikerstill att dokumentteknisk kompetens finns tillgéinglig och nyttjas i de
drenden dir den behovs.

o Siakerstill att medarbetare i yttre tjanst har tillgang till nodvindig teknisk
utrustning for att kunna faststilla identitet.

e Forbittra arbetet med att faststilla identiteten pa personer som soker asyl vid
kontakt med Polismyndigheten och samverkan med Migrationsverket i denna

fraga.

Till Skatteverket

e Utveckla uppféljning av arbetet med identitetskontroller och rapportering av

avvikelser.

o Sikerstill i samrad med Statens servicecenter att berérd personal erbjuds
tillrickligt med utbildning for att faststilla identitet i drenden om folkbokféring
och anstkan om samordningsnummer.

8 Riksrevisionen
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Inledning

Motiv till granskning

Den ¢kade internationella rérligheten och digitaliseringen medfér héga krav pa
svenska myndigheter gillande hur de faststiller identiteten pa de personer som
kommer till Sverige. Om rutinerna brister kan det fa stora féljdverkningar for andra
myndigheters beslut och fér samhillet i stort. En felaktigt faststilld identitet kan
innebira risker, till exempel att personer beviljas inresa till Sverige och
uppehallstillstind i landet pa felaktiga grunder. Det kan ocksa méjliggsra
identitetsrelaterad brottslighet och ytterst hota Sveriges sikerhet. Aven felaktiga
utbetalningar fran socialforsikringarna har kopplats ihop med identitetsbedrigerier,
sdrskilt i form av sa kallade utnyttjade identiteter. Om ersittningar fran
socialférsikringarna betalas ut felaktigt pa grund av utnyttjade identiteter kan
kostnaderna for statskassan bli mycket stora. Bedrigerier kopplade till verifieringen
av identitet hos personer som invandrat frén EES! har beskrivits som en riskfaktor.?
Data som Riksrevisionen sammanstillt om olika férmansslag som betalas ut av
Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten, visar att omfattningen av de formaner
som betalas ut till EES-medborgare uppgick till nirmare 115 miljarder kronor fér
aren 2011-2021. Aven om en mindre andel av dessa utbetalningar skulle ske pa
felaktig grund kopplat till faststillande av identitet ror det sig om betydande belopp.3

Granskningen syftar till att identifiera brister och férbittringspotential hos enskilda
myndigheter, men ocksa att identifiera férbittringsatgirder som stricker sig éver
myndighetsgrinserna. I det ingdr ocksa att bedéma om férdelningen av ansvar
mellan myndigheterna 4r utformade pi ett effektivt sitt.

Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfragan ar:

Ar de statliga insatserna for att faststilla identitet pA personer som kommer till Sverige
effektiva?

1 EES: Europeiska ekonomiska samarbetsomradet dir Europeiska unionens medlemsstater samt Island,
Liechtenstein och Norge ingar.

2 SOU 2020:35, s. 144.

3 Berikningarna ir baserade pa data fran SCB:s register Longitudinell integrationsdatabas for
sjukforsikrings- och arbetsmarknadsstudier (Lisa). Beridkningen omfattar foljande fsrméner:
Pensionsmyndigheten: inkomstpension, garantipension, tilliggspension, sirskilt pensionstilligg,
premiepension, efterlevandepension, bostadstilligg pa hushallsniva, ildreforsérjningsstod.
Forsikringskassan: handikappersittning/merkostnadsersittning, underhallstsd, bostadsbidrag pa
hushallsnivd, bostadstilligg pa hushallsniva, boendetilligg, barnbidrag, sjukpenning, sjukersittning,
sjukbidrag, arbetsskadeersittning, arbetsskadesjukpenning, rehabiliteringsersittning,
rehabiliteringspenning, aktivitetsstdd vid utbildning, utvecklingsersittning, smittbirarsjukpenning,
fortidspension, aktivitetsersitining, forildrapenning, tillfillig fordldrapenning.
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1.2.1

For att besvara den overgripande revisionsfragan anvinds nedanstiende delfragor:

e Har myndigheterna effektiva processer som bidrar till att en korrekt och unik
identitet faststills?

e Samverkar berérda myndigheter om faststillande av identitet pé ett sétt som
bidrar effektivt till maluppfyllelse?

e Har regeringen genom sin styrning bidragit till att uppritta ett effektivt system
for faststallande av identitet?

Granskningsobjekt dr regeringen, Migrationsverket, Polismyndigheten, Skatteverket,
Statens servicecenter, Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten.

Avgransningar

Med begreppet "personer som kommer till Sverige” avser vi dels EES-medborgare
som kommer till Sverige for att arbeta, soka jobb, studera, félja med en anhorig eller
av annan anledning har avsikten att vistas i Sverige under en lingre period, dels
tredjelandsmedborgare som ir skyddsbehévande (som séker asyl),
anhériginvandrarare, arbetskraftsinvandrare och studerande. Diremot exkluderar
granskningen hanteringen av viseringar for exempelvis besok eller kortare turist- eller
affirsresor samt skyddssokande enligt massflyktsdirektivet.

Granskningens fokus ligger pa ett antal centrala situationer dir identiteten pa en
person som kommit till Sverige behover faststillas och resultatet av kontrollen eller
utredningen kan fi inverkan pa andra myndigheters beslut och/eller samhillet i stort.
I korthet omfattar det:

e ansokan om uppehdlls- och arbetstillstind (Migrationsverket huvudansvarig)
e grinskontroll och inre utlinningskontroll (Polismyndigheten huvudansvarig)

e anmilan om flytt till Sverige eller ansokan om samordningsnummer
(Skatteverket huvudansvarig med hjilp av Statens servicecenter)

e ansékan om férman fran socialférsikringen och registrering hos
Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten (Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten huvudansvariga)

e ansokan om medborgarskap (Migrationsverket huvudansvarig).

Aven i itervindandeprocessen ir faststillande av identitet central, for bade
Migrationsverket och Polismyndigheten. Riksrevisionen har dock valt att fokusera
mindre pa dessa processer, eftersom det da handlar om personer som limnar,
snarare 4n kommer till, Sverige. Vi granskar inte heller processerna for utfirdande av
fysiska och digitala legitimationer.*

4 Fragan om behovet av statlig legitimation och e-legitimation har behandlats i en utredning frin 2019 och
fragan om en statlig e-legitimation #r ocksa féremdl for en nyligen tillsatt utredning, se SOU 2019:14 samt
dir. 2022:142.
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Granskningen omfattar i huvudsak ar 2018-2022. Vara iakttagelser om
myndigheternas processer avser dock frimst hur dessa var utformade vid tidpunkten
for genomforandet av denna granskning.

Bedémningsgrunder

Effektivitet i de statliga insatserna for att faststilla identitet dr en forutsittning for att
uppni riksdagens mal inom fyra omraden.

For det forsta ar faststillande av identitet inom folkbokforingen en del av arbetet for
att na riksdagens mal om att bidra till ett vil fungerande samhiille.S Att uppgifterna i
folkbokféringen speglar befolkningens bosittning, identitet och familjerittsliga
forhallanden anges vara en férutsittning for att samhillsfunktioner ska ha ett korrekt
underlag for beslut och atgirder.s

For det andra ir en fungerande process for att faststilla identitet viktig fér att minska
risken for identitetsbedrigerier. Det kan i sin tur kopplas till riksdagens
kriminalpolitiska mal att minska brottsligheten och 6ka mdnniskors trygghet.”

For det tredje dr fragan om faststillande av identitet ocksa central for att uppna
riksdagens mal om att utbetalningarna fran vilfirdssystemen ska vara korrekta, andelen
felaktiga utbetalningar minska och fel motverkas.8 Att identiteten pa utlinningar som
befinner sig i Sverige faststills anges dessutom vara centralt ur ett
sikerhetsperspektiv.?

Delfraga 1: Har myndigheterna effektiva processer som bidrar till
att en korrekt och unik identitet faststalls?

For forvaltningsmyndigheter giller allmint att ett drende ska handliggas sa enkelt,
snabbt och kostnadseffektivt som méjligt utan att rittssikerheten eftersitts.10
Myndigheterna ska se till att ett drende blir utrett i den omfattning som dess
beskaffenhet kriver.1!

Vi granskar inte den faktiska handliggningen inom respektive omrade, men diremot
hur processen ir utformad. Diarmed granskar vi att grundliggande forutsittningar for
ett korrekt faststillande av identitet finns hos respektive myndighet i form av till
exempel styrande och stodjande dokument, utbildningar och teknisk utrustning.

Det finns fér de omraden och de myndigheter som omfattas av granskningen inte
nigot gemensamt krav pd att identiteten ska vara faststilld. Vidare finns det inte

5 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 3, s. 11, bet. 2017/18:SkU1, rskr. 2017/18:78.

6 Prop. 2022/23:1, utgiftsomrade 3, s. 11.

7 Prop. 1997/98:1, bet. 1997/98:JuU1, rskr. 1997/98:87 och prop. 2022/23:1 Utgiftsomrade 4, s. 11.
8 Prop. 2020/21:1, utgiftsomrade 2, bet. 2020/21:FiU2, rskr. 2020/21:150.

9 Prop. 2020/21:159 s. 11, bet. 2020/21:SfU24, rskr 2020/21:299.

10 Se 9 { forsta stycket férvaltningslagen (2017:900).

1 Se 23 { forvaltningslagen.
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heller ndgon legal definition av vad som avses med detta begrepp. Vad som giller for
enskilda myndigheter och omraden behandlas i kap 3-7.

I avsaknad av ett generellt krav eller definition gor vi bedémningen att det dr rimligt
att kriva att myndigheterna (dir inte uttryckliga undantag medger det) ska striva
efter att sa langt som mojligt faststilla en korrekt och unik identitet i ett drende. For
att kunna uppna riksdagens mal som vi redogor for tidigare anser vi att det ir en
rimlig utgingspunkt att uppgifterna om identitet ska vara korrekta och unika.
Riksdagen har ocksa som framgatt betonat vikten av att identiteten faststalls.

I vad som ska anses vara en korrekt identitet ansluter vi oss till den definition som
riksdagen stillt sig bakom for medborgskapsirenden, som Migrationséverdomstolen
vidgat till att dven gilla dven andra fall. Enligt denna definition bestar identiteten av
sokandens namn, fédelsetid och medborgarskap.12

I normala fall styrker en person som ansoker om ett uppehéllstillstind i Sverige sin
identitet genom att uppvisa ett pass eller en annan giltig identitetshandling utfirdad
av en behorig myndighet i hemlandet. Men det finns inget krav pa gruppen
asylsokande att de alltid ska styrka sin identitet med giltigt pass eller annan
identitetshandling for att beviljas skydd i Sverige utan det ricker i manga fall att
identiteten eller beroende pa skyddsskilens karaktir att enbart nationaliteten gors
sannolik. Samtidigt férutsitter 1951 ars konvention om flyktingars rittsliga stillning
(Genevekonventionen), att den asylsckande medverkar till att si lingt som mojligt
klarligga om han eller hon uppfyller kriterierna for flyktingstatus.!® Det framgar
ocksd av uttalanden av riksdag och regering i férarbeten till indringar i
utlinningslagen samt i Migrationsverkets rittsliga stillningstaganden att det dr
viktigt att den s6kande forsoker styrka eller gora sin identitet sannolik sa tidigt som
mojligt under asylprocessen.14

Mot bakgrund av ovanstiende anvinds féljande operationaliserade
bedomningsgrunder f6r att besvara delfraga 1:

e Det ska finnas rutiner som, givet att de efterlevs, sikerstiller att aktuell
myndighet faststiller en korrekt och unik identitet i ett drende.

e Vad giller asylsskande ska Migrationsverket ha effektiva rutiner for att faststilla
identiteten pa den sckande sa tidigt i asylprocessen som méjligt.

e Rutinerna ska vara dokumenterade och tillgingliggjorda for berérda
medarbetare.

12 Prop. 1997/98:178 s. 8; MIG 2011:11 och MIG 2012:1. Se ocksa SOU 2021:57.

13 Enligt FN:s flyktingorgans (UNHCR) handbok om forfarandet och kriterier for faststillandet av flyktingars
rittsliga stillning, s. 59, bér den sokande bistd utredningen sa att alla fakta i drendet fullstindigt klargors.
Den s6kande bor dessutom anstringa sig for att underbygga sina uppgifter genom att ligga fram all
tillginglig bevisning och, om sa behovs, ge tillfredsstillande forklaring till varfor bevis saknas.

14 Prop. 2003/04:50 s. 38 f. bet. 2003/04:SfU11, s. 14 f, rskr. 2003/04:214; Migrationsverket, Masterversion av
ID-handboken 2022, 2022, s. 16; Migrationsverket, Rittsligt stillningstagande, Sannolik identitet i
asylirenden, 2021, s. 5; 1951 ars konvention om flyktingars rittsliga stillning.
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e Det ska finnas utbildning som konkretiserar hur handliggningen ska gi till och
stodfunktioner dit medarbetaren kan vinda sig vid behov.

e Det ska finnas forutsittningar i form av teknisk utrustning och tillgang till
relevanta databaser for att kunna bedéma dktheten i de handlingar som ligger
till grund for faststillande av identitet och att de avser personen drendet giller.

e [ fraga om Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten: i de fall en
existerande grundidentitet redan finns faststilld och registrerad ska det finnas
rutiner och tekniska 16sningar for verifieringen som sikerstiller att fsrmaner
betalas ut till ritt person.

Delfradga 2: Samverkar berdorda myndigheter om faststéllande av
identitet pa ett satt som bidrar effektivt till maluppfyllelse?

Faststillande av identitet dr en central fraga inom flera olika myndigheter. Med
"bidrar effektivt till maluppfyllelse” menar vi att myndigheterna genom samverkan
bidrar till att samtliga mal som nimns ovan kan uppnds och inte bara tar hinsyn till
milen for den egna verksamheten.

En myndighet ska inom sitt verksamhetsomrade samverka med andra myndigheter.1s
Férvaltningsmyndigheter under regeringen ska verka for att genom samarbete med
myndigheter och andra ta till vara de fordelar som kan vinnas for enskilda samt for
staten som helhet.16 Samverkan sker inom ramar som regleras i bland annat
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Migrationsverket, Forsikringskassan, Pensionsmyndigheten och Skatteverket har en
sirskild skyldighet att underritta varandra vid misstanke om att det finns anledning
att anta att en ekonomisk forman eller ett ekonomiskt stéd har beslutats, betalats ut
eller tillgodoriknats felaktigt eller med ett f6r hogt belopp.1” Det finns ocksa en
skyldighet for myndigheter att underritta Skatteverket om det kan antas att en
uppgift i folkbokforingen om en person som ir eller har varit folkbokford ir oriktig
eller ofullstindig.’® Underrittelseskyldigheten omfattar, med vissa undantag,
samtliga myndigheter. Med myndighet avses savil statliga som kommunala
myndigheter. Underrittelseskyldigheten 4r dessutom i manga fall sekretessbrytande
och innebir att en aktdr kan limna uppgifter som omfattas av sekretess i den egna
verksamheten vidare till Skatteverket.1

15 8§ forvaltningslagen.

16 Se 1 § forsta stycket och 6 § andra stycket myndighetsforordningen (2007:515).

17 Se 1 och 3 {§ lagen (2008:206) om underrittelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar fran
vilfirdssystemen. Skatteverket har underrittelseskyldighet i forhallande till de andra myndigheterna men
utbetalar inga ersittningar som omfattas av lagen.

18 32 c § folkbokforingslagen (1991:481).

19 Med stod av 10 kap. 28 i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Se prop. 2020/21:160 s. 101.
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1.3.3

Mot bakgrund av ovanstiende anvinds féljande operationaliserade
bedémningsgrunder for att besvara delfraga 2:

e Det ska finnas fungerande rutiner fér informationsutbyte mellan
myndigheterna av sadana identitetsuppgifter som &r centrala for att andra
myndigheters beslut ska blir korrekta och som motverkar onédigt dubbelarbete.

e Det ska finnas ett fungerande kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan
myndigheterna om faststillande av identitet.

Delfraga 3: Har regeringen genom sin styrning bidragit till att
uppratta ett effektivt system for faststallande av identitet?

Regeringen styr riket och ir ansvarig infér riksdagen. I den styrande funktionen
ingar, enligt konstitutionsutskottet, en skyldighet att leda den statliga forvaltningens
verksambhet. Detta forutsitter att regeringen foljer myndigheternas verksamhet och
vid behov ser till att vidta de atgirder som 4r nédvindiga frin ett styrningsperspektiv,
givetvis i beaktande av myndigheternas sjilvstindighet enligt 12 kap. 2 §

regeringsformen.20

Enligt den forvaltningspolitiska proposition som riksdagen beslutade om 2010 ska
statsférvaltningens organisering och arbetsférdelning vara sidan att det klart och
tydligt framgar vem som 4r ansvarig for vad samt att ansvars- och
uppgiftsfordelningen mellan olika myndigheter bor vara tydlig. Myndigheter bor som
regel inte ha dverlappande uppgifter och rollkonflikter inom en enskild myndighet
bor undvikas.2!

Det dr samtidigt viktigt att betona integritetsaspekten. I den férvaltningspolitiska
propositionen betonas att myndigheter bér samverka i hégre grad men med
beaktande av integritets- och sekretesskrav. I propositionen betonas att effektivitet
och service alltid maste vigas mot skyddet fér den enskildes integritet vid
utvecklingen av nya e-tjinster. Detta dr sirskilt viktigt nir myndigheters register och
annan information tillhandahalls fér anvindning och bearbetning av andra
myndigheter eller foretag.2?

En viktig fraga foér granskningen ir att bedéma om de rittsliga ramarna och
ansvarsférdelningen mellan myndigheterna 4r utformade pi ett sitt som leder till en
effektiv hantering. Det &r regeringen som ansvarar for att initiera lagindring genom
propositioner samt fér att besluta om forordningar om myndighetsinstruktion och
regleringsbrev.

20 Bet. 2012/13:KU10 s. 99.
21 Prop. 2009/10:175, s. 30 och 72, bet 2009/10:FiU38, rskr. 315.
2 Prop. 2009/10:175, s. 28 och 67.
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Mot bakgrund av ovanstiende anvinds f6ljande operationaliserade
bedémningsgrunder for att besvara delfriga 3:

e Regeringen boér ha utformat en effektiv ansvarsfordelning och ett regelverk som
ger forutsittningar for att myndigheterna samlat faststiller en korrekt och unik

identitet.

e Regeringen bor ha sikerstillt att regelverket gor det majligt for myndigheterna
att hantera och dela den information som ir nédvindig for att faststilla en
korrekt och unik identitet pa ett effektivt sitt, med beaktande av grundliggande
krav pa personlig integritet.

Metod och genomférande

Granskningen ir bred och avser flera olika myndigheter och processer. Vi har dirfor
hallit granskningen pa en dvergripande systemniva dir empiri frimst utgors av olika
dokument och intervjuer med personer pi strategisk nivd, sisom chefer,
processledare, verksamhetsutvecklare och experter hos de granskade myndigheterna
samt andra relevanta aktorer sisom Ekobrottsmyndigheten, Myndigheten for digital
forvaltning (Digg), utredningen for inrittandet av Utbetalningsmyndigheten och
myndighetsnitverket Motstindskraft hos utbetalande och rittsvirdande myndigheter
(MUR).23

Men vi har dven intervjuat medarbetare som arbetar operativt med delar som rér
faststillande av identitet, som servicekontorshandliggare hos Statens servicecenter
och folkbokforingshandliggare med olika inriktningar pa Skatteverket. Det beror pa
att vi beddmer att de har en sirskilt central roll i Skatteverkets registrering av
identitetsuppgifter, som i sin tur anvinds av manga myndigheter och foretag
samtidigt som det funnits indikationer om utmaningar gillande faststillande av
identitet i den verksamheten.2# Aven hos Polismyndigheten har vi intervjuat
beslutsfattare, dokumenttekniker och grinspoliser samt gjort studiebessk vid yttre
grinskontroll.

Delfraga1och 2

For att besvara de tva forsta delfragorna om myndigheternas processer respektive
samverkan for att faststilla identitet har vi genomfort intervjuer for att kartligga
myndigheternas processer i sina drendeslag och for att kartligga det
informationsutbyte och den samverkan som sker mellan myndigheterna i syfte att
faststilla identitet. Vi har ocksa granskat styrande och stédjande dokument avseende

2 Nitverket startade 2019 som ett myndighetsgemensamt initiativ for att intensifiera arbetet mot
bidragsbrott och missbruk av vilfirdssystemen. 24 olika myndigheter deltar, diribland de 6 myndigheter
som ingdr i denna granskning.

24 Riksrevisionen Skynda langsamt — de statliga servicekontoren i ny regi (RiR 2022:28), Riksrevisionen 2022,
s. 35. Intervju med Skatteverket, enhetschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-02-08 och
sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08.

Riksrevisionen 15

29



Skr. 2024/25:56
Bilaga

30

1.4.2

1.4.3

1.5

faststillande av identitet hos respektive myndighet fér de situationer som ingdr i
granskningen.

Vidare har vi tagit in statistik fran Migrationsverket om hur vanligt det ir att
drendena gir till fordjupad kontroll eller utredning. Vi har ocksa tagit del av
Migrationsverkets statistik 6ver andelen fall dir den s6kande visat upp en giltig
passhandling. Fran Férsikringskassan och Pensionsmyndigheten har vi tagit del av
uppgifter om antalet personer med samordningsnummer som finns upplagda i
Forsakringskassans handliggningssystem och hur mycket forméaner som betalas ut
till dessa.

Delfraga 3

For att besvara den tredje delfrdgan som ror regeringens styrning har vi stillt
skriftliga fragor till samtliga berérda departement vid Regeringskansliet.

For att fa en bittre uppfattning om huruvida ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna ir utformad pd ett sitt som bidrar till en effektiv hantering, har vi
vidare genomfért en internationell jimforelse for att se hur vissa jimférbara linder
(Danmark, Finland, Norge och Tyskland) har organiserat frigan om faststillande av
identitet. Jimf6relsen redovisas i elektronisk bilaga till denna rapport.

Genomfdrande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Anders Berg
(projektledare) Elisabeth Rydberg och Maria Westerlind. Ingemar Delveborn, Sofie
Nybohm och Wilhelm Hultin (praktikant) har ocksa bidragit i arbetet. Tva
referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport: Isa Cegrell Karlander (universitetslektor i
forvaltningsritt/forvaltningsprocessritt vid juridiska institutionen, Uppsala
universitet) och Lena Enqvist (bitridande universitetslektor med inriktning mot
forvaltningsritt vid juridiska institutionen, Umea universitet). Foretridare for
Regeringskansliet (Finansdepartementet, Justitiedepartementet och
Socialdepartementet), Forsikringskassan, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten,
Polismyndigheten, Skatteverket och Statens servicecenter har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

Disposition

Rapportens disposition foljer i stort revisionsfragorna. I kapitel 2 redogor vi for
begreppet faststilla identitet och beskriver évergripande de olika myndigheternas
ansvar samt olika metoder for att faststilla identitet. I kapitel 3-7 besvarar vi

delfriga 1, det vill siga om respektive myndighet har effektiva processer som bidrar
till att en korrekt och unik identitet faststills. Ordningen motsvarar grovt ordningen i
kedjan for myndigheternas faststillande av identitet. Da Skatteverkets och Statens
servicecenters arbete for att faststilla identitet &r titt sammankopplade redovisas
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iakttagelserna gemensamt fér dessa myndigheter i kapitel 5. Vart och ett av kapitlen
har avsnitt fér de olika beddmningsgrunderna som giller rutiner, stéddokument,
kompetensforsérjning och teknisk utrustning. Kapitel 8 besvarar delfraga 2 om
myndigheternas samverkan medan delfriga 3 om regeringens styrning behandlas i
kapitel 9. I kapitel 10 besvarar vi den dvergripande revisionsfragan samt redovisar
slutsatser och rekommendationer. Sist i rapporten finns en ordlista med facktermer
och viktiga begrepp.
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2

2.1

Bakgrund

I detta kapitel beskriver vi att begreppet faststilla identitet kan ha olika innebsrd och
att myndigheterna har olika ansvar for att faststilla identiteten pa personer som
kommer till Sverige. Kapitalet avslutas med en beskrivning av olika metoder for att
faststilla identiteten.

Att faststalla en identitet kan ha fyra olika inneborder

Faststillandet av identitet pad personer som kommer till Sverige kan innebara fyra
olika aspekter, som #r gemensamma for flera statliga myndigheter och verksamheter,
som illustreras i figur 1.

Figur 1 Faststallande av identitet

Faststallande av Registrering av Utfardande av Verifiering av

grundidentitet identitet identitetshandling identitet

Modellen bygger bland annat pa material?s fran myndighetsnitverket Motstandskraft
hos utbetalande och rittsvirdande myndigheter (MUR).26

1. Faststilla grundidentitet
I ett forsta steg behéver myndigheterna avgéra om det 6verhuvudtaget existerar
en befintlig identitet i myndighetens register kopplat till personen de méter.
Om det inte gor det behover grundidentiteten faststillas. Med att faststilla
grundidentiteten menar vi alltsd att faststilla uppgifter om personens identitet i
de fall sidana uppgifter saknas i myndighetens register. Ett vanligt férfarande
for att faststilla grundidentiteten i Sverige ir att granska olika typer av
utlindska id-handlingar och deras ikthet (se mer om metoder i avsnitt 2.4).

2. Registrering av identitet
Beroende pa vilken myndighet som faststiller identiteten och i vilket syfte kan
nista steg vara att registrera identitetsuppgifierna. Skatteverket ansvarar for att
registerfora identitetsuppgifter i folkbokféringsdatabasen,?” som anvinds av
myndigheter och foretag.28 Men det finns ocksd en mingd andra databaser och
register pd myndighetsspecifik, nationell och internationell niva dir
identitetsuppgifter registreras och utbyts mellan myndigheter i olika situationer
och syften, se vidare bilaga 2.

2 Presentationsmaterial frin MUR, Stdrkt grundidentitet, 2022-10-25.

26 Nitverket startade 2019 som ett myndighetsgemensamt initiativ for att intensifiera arbetet mot
bidragsbrott och missbruk av vilfirdssystemen. 24 olika myndigheter deltar, diribland de 6 myndigheter
som ingdr i denna granskning.

27 2 § forordningen (2017:154) med instruktion for Skatteverket och 1 § folkbokfringslagen (1991:481).

28 Uppgifterna distribueras till foretag och organisationer via SPAR (Statens personadressregister) och till
andra myndigheter via Navet (Skatteverket, "Folkbokforingsdatabasen” hamtad 2023-02-07).

18 Riksrevisionen



2.2

Skr. 2024/25:56

Bilaga

3. Utfirdande av identitetshandling
For att en person som fatt sin identitet faststilld och registrerad ska kunna
verifiera sig hos olika myndigheter, beh6vs ocksa ndgon form av fysisk eller
elektronisk id-handling som kan styrka kopplingen mellan personen och den
registrerade grundidentiteten. Det finns idag flera statliga och privata aktorer
som utfirdar fysiska legitimationer och e-legitimationer.2

4. Verifiering av identitet
For att svenska myndigheter ska kunna koppla ihop en existerande
grundidentitet med personen myndigheten méter krivs slutligen en process for
verifiering. Det sker genom att personen identifierar sig med en fysisk eller
elektronisk id-handling som har utfirdats. En sidan verifiering sker idag ofta
digitalt via inloggning med e-legitimation.

Granskningen fokuserar frimst pa faststillande av grundidentitet, men inkluderar
dven verifiering av identitet fér Forsikringskassans och Pensionsmyndighetens
kontroller infér utbetalning. Vi avgrinsar bort utfirdande av fysiska legitimationer
och e-legitimationer.30 Uttrycket "faststilla identitet” anvinds genomgéaende i
granskningen for att beteckna bade faststillande av grundidentitet och verifiering,
iven om myndigheterna i sin verksamhet ofta anviinder andra begrepp.

Centrala identitetsbegrepp som anvands i rapporten

Utover de olika aspekter av faststillande av identitet som beskrivs ovan, anvinds i
rapporten benimningar for att beskriva identitetsuppgifternas egenskaper. Nedan
foljer en beskrivning av hur vi definierar de mest centrala gemensamma begreppen.

I rapporten férekommer ocksa ytterligare benimningar som kan vara specifika for det
aktuella omrade som beskrivs.

2 Det finns fem svenska fysiska identitetshandlingar som allmint accepteras som bevis pa en innehavarens
identitet. De fem handlingarna ir pass, nationellt identitetskort, identitetskort for folkbokforda i Sverige,
korkort och SIS-mirkt id-kort (SOU 2019:14, s. 107). BankID utfiirdas av bankerna och ir den
e-legitimation som dominerar pa den svenska marknaden (SOU 2019:14, s. 136).

30 Frigan om behovet av statlig legitimation och e-legitimation har behandlats utforligt i en utredning fran
2019 och fragan om en statlig e-legitimation har ocksa varit foremal for en utredning som pagitt under
tiden den hir granskningen genomforts. Se SOU 2019:14, Dir. 2022:142 samt SOU 2023:61.
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2.3

Identitet - namn, fodelsetid och medborgarskap

1. Korrekt identitet — att uppgifterna om identitet stimmer éverens med personens
verkliga forhillanden.

2. Unik identitet — att en person inte har fler 4n en identitet registrerad hos de
granskade myndigheterna.

3. Felaktiga identitetsuppgifter — att uppgifterna om identitet inte stimmer 6verens
med personens verkliga férhallanden.

4. Falsk identitet — att det inte finns nagon korrekt identitet utan endast en falsk
identitet och inte nagra riktiga uppgifter som kan ersitta de felaktiga.

5. Utnyttjad identitet — nir en persons identitet tas 6ver och anvinds av en annan
person, oftast med hjilp av e-legitimation. Den utnyttjade identiteten tillhér en
person som existerar i verkliga livet och det 4r da inte fraga om en ”falsk identitet”.
En utnyttjad identitet kan ocksé vara kapad, vilket innebir att personen inte dr
medveten om att dennes identitet utnyttjas av nigon annan.

Myndigheterna har olika ansvar for att faststalla identiteten
pa personer som kommer till Sverige

Granskningen utgir frin ett antal centrala situationer dir en person kommer till
Sverige och svenska myndigheter behover faststilla identiteten for sitt
beslutsfattande. Detta avsnitt beskriver myndigheternas ansvar for olika grupper av
personer och i vilken ordning myndigheterna agerar.

Migrationsverket ansvarar for att faststilla identiteten pé tredjelandsmedborgare som
ansoker om uppehillstillstind i Sverige. De flesta tredjelandsmedborgare, forutom
asylsokande, far sin grundidentitet faststilld av Migrationsverket med viss hjilp av en
svensk utlandsmyndighet innan de reser in till Sverige. Utlandsmyndigheten
ansvarar for att granska handlingar och intervjua personen, medan Migrationsverket
utreder ansokan och fattar beslut i drendet. Personer som sdker asyl befinner sig
diremot i Sverige nir de anséker, vilket gor att Migrationsverket utreder och
faststiller deras grundidentitet pa plats i Sverige. Ibland har personen som soker asyl
forst haft kontakt med Polismyndigheten, som har gjort inledande insatser for att
faststilla identiteten.

Migrationsverket ansvarar ocksa for att behandla ansskan om medborgarskap i
Sverige, dd myndigheten faststiller personens identitet pa nytt och prévar ansékan
mot en annan lagstiftning som stiller andra krav.3!

31 Anstkan om uppehallstillstind i Sverige prévas mot utlinningslag (2005:716), medan ansskan om
medborgarskap prévas mot lag (2001:82) om svenskt medborgarskap.
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Polismyndigheten ansvarar for att faststilla identiteten vid inresa till Sverige fran ett
land utanfér Schengenomradet32 eller vid inre utlinningskontroll i syfte att sikerstilla
att bara de som har ritt att vistas i Schengen gor det. Om personen ir
tredjelandsmedborgare har han eller hon i regel redan fitt sin grundidentitet
faststilld av Migrationsverket i samband med en visumansokan eller ansékan om
uppehillstillstand.

Skatteverket har genom sitt ansvar for folkbokforingen en central roll for att faststilla
identiteten pa alla personer som bositter sig i landet. EES-medborgare far i regel sin
identitet kontrollerad férsta gdngen hos ett servicekontor pa uppdrag av Skatteverket
och har inte nigon kontakt med Polismyndigheten eller Migrationsverket innan.

Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten ansvarar f6r administrationen av
socialforsikringarna och att fsrméner betalas ut till ritt person. Dirfor behover de
verifiera identiteten pa de personer som ansdker om en forman. De flesta personer
som kommer till Sverige har redan fitt sin grundidentitet faststilld av
Migrationsverket och/eller Skatteverket innan de kommer i kontakt med
Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten, men inte alla. Fér dem som inte 4r
folkbokférda och inte har ndgot person- eller samordningsnummer nir de anséker
om en férmadn faststillde Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten fram till och
med augusti 2023 grundidentiteten i samband med att de begirde ett
samordningsnummer fran Skatteverket.33

Myndigheternas ansvar for olika grupper av personer som kommer till Sverige
illustreras i nedanstiende flodesschema. Figur 2 visar en férenklad bild av nir en
myndighet faststiller identiteten, om bedémningen sker nir personen befinner sig i
Sverige eller i utlandet och om personen forst har fitt sin identitet faststilld av ndgon
annan myndighet. I figuren representerar varje ruta ett tillfille di en myndighet
faststiller identiteten och varje pil att personen tar kontakt med en ny myndighet,
exempelvis for att ansoka om en ny féorman eller status (sasom folkbokforing eller
medborgarskap). Linjen for asylsskande gar i sicksack for att illustrera att vigen till
att soka asyl kan se ut pd manga olika sitt. I vissa fall har den sékande redan haft
kontakt med en annan myndighet, exempelvis Polismyndigheten vid grinskontroll
eller inre utlinningskontroll, eller med Migrationsverket genom en tidigare
tillstindsansékan. Alla olika vigar ir inte majliga att illustrera i figuren. Figuren
avser forhillandena sa som de sag ut 2022.

32 Schengenomradet omfattar 27 linder, varav 23 4r medlemsstater i EU och 4 dr samarbetslinder.
33 Frin 1 september 2023 ar det Skatteverket som ansvarar for att faststilla grundidentiteten nir
Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten begir ett samordningsnummer at en person.
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Figur 2 Flodesschema for hur svenska myndigheter faststaller identiteten pa personer som
kommer till Sverige, sa som forhallandena sag ut 202234
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Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten begir ett samordningsnummer it en person. Detta
innebir att f6r gruppen Aldrig folkbokftrda i figur 2 sa inhémtar Forsikringskassan eller
Pensionsmyndigheten kopior p identitetshandlingar, men limnar sedan 6ver 4rendet till Skatteverket sa
att de faststiller grundidentiteten.
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Det finns olika metoder for att faststélla identiteten

Det finns ett antal vedertagna metoder som svenska myndigheter anvinder for att
faststilla identiteten pa personer som kommer till Sverige. Nedan redovisas de som
ir mest relevanta for denna granskning. Sammanstillningen bygger pé resultat fran
var granskning och material frin MUR.3%

Dokumentgranskning

Dokumentgranskning kan ske pa flera olika nivier och med olika avancerad
utrustning. Den enklaste nivan innebir en okulirbesiktning av id-handlingar, dir
handliggaren tittar och kinner pa handlingen, bliddrar mellan sidor och anvinder
enklare utrustning sdsom lupp och UV-lampa for att undersoka trycktekniker.
Eventuellt jimfors handlingen med exempelhandlingar eller referensdatabaser.

En hogre niva av dokumentgranskning gérs av en dokumenttekniker, med
specialistutbildning i trycktekniker och tillging till mer avancerad utrustning.
Utrustningen ger stérre mojlighet att zooma in pa handlingarna for att uppticka
avvikelser och tecken pé forfalskning. Vanligtvis har dokumentexperter dven bittre
tillgang till exempelhandlingar, referensdatabaser, nitverk och fortbildning som ger
kunskap om aktuella trender inom férfalskningar.

All typ av dokumentgranskning innebir olika tekniskt avancerade metoder for att
avgora om en id-handling dr dkta. For att detta ska leda till en identifiering av en
individ krivs dven en utredning av om personen som visat upp handlingen ir
densamma som handlingen visar. Korrekt identifiering forutsitter 4dven att
handlingen ir utfirdad med ritt uppgifter och pa behorigt sitt av behorig myndighet,
vilket en dokumentgranskning ensamt inte kan visa pa.

Biometri

De vanligaste typerna av biometriska uppgifter som anvinds av svenska myndigheter
idag for att faststilla personers identitet 4r fingeravtryck och ansiktsfotografier.
Eftersom upptagning, lagring och sékning av biometriska uppgifter anses utgéra ett
intrdng pa den personliga integriteten far detta endast géras nir det finns uttryckligt
lagstod for det.

For vissa processer gors automatiska sokningar av biometri i form av fingeravtryck.
Det gors genom att personen placerar sina fingrar mot en fingeravtrycksavlisare, som
liser av och jimfor fingeravtryck mot en databas. Det forekommer dven ytterligare en
nivd i form av expertgranskning av fingeravtryck. Aven fér biometri i form av foton
forekommer automatiska sékningar och expertgranskning av biometri.

35 Forsikringskassan, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten, Skatteverket och
Transportstyrelsen, Metoder for identifiering hos sex myndigheter, 2022. Bilaga till Skatteverket,
hallen identi drvaltning, 2022.
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2.4.3

2.4.4

For samtliga biometriska metoder giller att dessa bara kan vara ett verktyg for att
faststilla identiteten om biometrin redan finns sparad i ett register som s6kningen
kan goras mot. Exempel pa sidana register finns for vissa lagférda brottslingar,
tredjelandsmedborgare som anscker om Schengenvisering och
tredjelandsmedborgare som soker asyl. Ju firre personkategorier som omfattas av
krav pa upptagning och lagring av biometri, desto mindre verkan har méjligheten att
soka i biometriska register.

Registerslagningar och férfragningar utomlands

Som komplement till dokumentgranskning och biometri kan myndigheter géra
alfanumeriska slagningar, det vill siga sokningar pA namn och fodelsedatum, i olika
register som exempelvis folkbokforings- och brottsregister. I regel dr det framst
svenska register som svenska myndigheter tillits gora egna slagningar i. For tillging
till andra linders register behover ofta férfragningar géras genom internationella
kontaktorgan, sa kallade single point of contact (SPOC).

I manga fall ir folkbokfsringsregister i tredje land mindre digitaliserade och
centraliserade 4n i Sverige, vilket kan innebira att en handliggare behéver géra
fysiska besok pa regionala kontor for att soka i fysiska arkiv. Detta gor att
internationella férfragningar kan vara komplicerade och tidskravande samt kriva gott
samarbete mellan linderna. Denna metod tenderar dirfor att anvindas i mer

allvarliga fall.

Intervjuer och sprakanalys

Som ytterligare komplement till 6vriga metoder anvinder myndigheter intervjuer
med den berérda personen for att géra en sannolikhetsbedomning av tillforlitligheten
i identitetsuppgifterna. Intervjuer kan exempelvis utreda hur sékande agerat for att fa
handlingen utfirdad, vilka handlingar som legat till grund fér den granskade
handlingen samt om behorig myndighet utfirdat den. Intervjuer kan ocksa goras
med anhériga, exempelvis i fall nir den sékandes identitet behover faststillas och
personen har bristfilliga eller inga identitetshandlingar. Aven kunskapskontroll om
den uppgivna hemorten och sprékanalys anvinds som verktyg for att bedoma
personens geografiska hirkomst och i sin tur medborgarskap.
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Migrationsverket

I detta kapitel beskriver vi hur Migrationsverket faststiller identiteten pa personer
som anséker om asyl, uppehallstillstind f6r arbete, anknytning, studier
(tillstindsirenden) eller om svenskt medborgarskap. Hur férutsittningarna for att
faststilla identitet ser ut, och vilka krav som stills i lagstiftningen f6r att identiteten
ska betraktas som faststilld, skiljer sig 4t inom olika drendeslag. Dirfér behandlar
kapitlet uppehallstillstand, asyl och medborgarskap i olika avsnitt. Nir vi i rapporten
skriver att identiteten har faststillts kan det ha olika innebérd beroende pa vilket
drendeslag texten giller. Det kan betyda att identiteten har styrkts, att den har gjorts
sannolik eller att identiteten 4r oklar men att medborgarskapet3¢ har gjorts sannolikt.

Granskningen visar att Migrationsverket har processer som ger goda férutsittningar
for att en korrekt och unik identitet faststills, men att det for vissa drendeslag finns
och tidigare funnits tydliga risker for att en identitet inte faststills korrekt.

Foljande ir vara viktigaste iakttagelser:

e Migrationsverket fattar ofta beslut i asylirenden utan att den sckande har visat
upp ett pass eller annan godkind id-handling. Internationella konventioner och
EU-riitt gor att det riicker med att gora identiteten eller, beroende pa
skyddsskilens karaktir, nationaliteten sannolik. Det kan ocksd vara svart f6r
sokande fran vissa linder att fd fram id-handlingar. Det innebir dock risk for att
en korrekt identitet inte faststills. Riksrevisionen bedomer darfor att
Migrationsverket behover forstirka sitt arbete med att asylsékande ska limna in
id-handlingar tidigt i processen nir detta dr mojligt.

e Migrationsverket har inte sikerstillt att det finns tillrickligt med kompetens for
att granska id-handlingar. Det giller framfor allt den forsta linjens medarbetare
som tar emot handlingar och i tillstinds- och medborgarskapsirenden ansvarar
fér bedémningen om en djupare dokumentgranskning behovs.
Migrationsverket har heller inte sett till att andra linjens medarbetare,
dokumentgranskare, far dgna tillrickligt med tid till detta vid sidan av andra
arbetsuppgifter.

e Avsaknaden av lagstdd for att lagra och séka pa biometrisk information hos
Migrationsverket har lett till att individer kan ha tva eller flera olika identiteter
och uppehallstillstind registrerade samtidigt. Migrationsverket har dock pétalat
dessa begrinsningar for regeringen vid upprepade tillfillen.

3 Alternativt hemvisten, for statslésa personer.
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3.1

Migrationsverket ansvarar for arenden om asyl,
uppehallstillstdnd och medborgarskap

Migrationsverket ansvarar bland annat f6r att besluta om uppehallstillstind, asyl och
medborgarskap i Sverige. For tredjelandsmedborgare som kommer till Sverige 4r det
darfor i regel Migrationsverket som 4r den férsta myndighet som faststiller
grundidentiteten. Migrationsverkets forutsittningar for att géra detta skiljer sig at
mellan olika drendeslag, och dven vilka krav som stills i lagstiftningen for att
identiteten ska betraktas som faststilld” skiljer sig at.

Personer som soker uppehallstillstand, asyl och medborgarskap
befinner sig pa olika platser nar de ansoker

Asylsokande befinner sig i Sverige nir de soker asyl. Det innebir att Migrationsverket
kan omhinderta id-handlingar och genomféra noggranna dokumentgranskningar.
Diremot saknar ménga asylsékande pass, eller har id-handlingar av 1ag kvalitet, och
har ritt enligt internationella konventioner att kunna soka och beviljas asyl utan
sadana handlingar (se avsnitt 3.1.2). Dirfor behover Migrationsverket ofta anvinda
andra metoder for att faststilla identiteten i asylirenden. Det kan exempelvis goras
genom muntlig utredning, hemvistutredning, sprakanalys och uppgifter frdn andra
familjemedlemmars relaterade drenden.38

Tillstindsirenden (uppehallstillstind for arbete, anknytning eller studier) ska i stillet
som huvudregel s6kas fran utlandet. Det innebir att Migrationsverket behover
faststilla identiteten pa distans. Detta l6ser man genom att den nirmaste svenska
utlandsmyndigheten till den s¢kande utfor vissa arbetsuppgifter at Migrationsverket,
sdsom att granska handlingar och intervjua den sékande. Utlandsmyndigheten
skickar sen protokoll till Migrationsverket, som handligger och fattar beslut.

Mainga som anséker om svenskt medborgarskap har tidigare beviljats
uppehillstillstind, exempelvis som asylsokande eller for arbete, anknytning eller
studier.3? De befinner sig dirmed sedan linge i Sverige och har en historik hos
Migrationsverket.

3 Lagstiftningen pa migrationsomradet pratar om klarlagd identitet, men i denna rapport haller vi oss sa
langt det 4r mojligt till begreppet faststilld identitet.

38 Migrationsverket, Sannolik identitet i asyldrenden, RS/031/2021, 2021.

39 EU/EES-medborgare som arbetar, studerar eller har egna medel for sin forsérjning har dock automatisk
uppehallsritt i Sverige och behéver inte anséka om uppehallstillstind.
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For tillstdndsarenden och medborgarskap ska identiteten vara
styrkt, men for asyl racker det att identiteten &ar sannolik

I tillstindsidrenden ska identiteten i regel vara styrkt? och huvudregeln ir att sokande
styrker sin identitet genom att uppvisa ett pass eller motsvarande id-handling*! i
original. I svensk ritt giller principen om fri bevisprovning, vilket innebir att dven
andra dokument kan anvindas for att styrka identiteten, till exempel inrikes pass,
identitetskort av olika slag, medborgarskapsbevis, fodelseattester etc.*2

Vissa drenden, till exempel familjeaterféreningsirenden dir barn berérs eller dir
identiteten inte gar att faststilla pa grund av situationen i hemlandet, kan omfattas av
bevislittnad. Det innebir att identiteten bara behover goras sannolik, vilket ir ett ligre
beviskrav 4n styrkt. For att avgdra om bevislittnad dr aktuell ska handliggaren gora
en proportionalitetsavviigning. Om id-handling saknas kan identiteten faststillas med
hjilp av andra handlingar och vittnesuppgifter frin nira anhériga i Sverige.*?

Frigan om bevislittnad 4r ocksé aktuell i asylirenden. I manga fall kommer
asylsékande fran linder dir det dr ovanligt att man har ett pass eller motsvarande
id-handling, exempelvis om landet saknar fungerande folkbokforing eller under linga
perioder priglats av krig och konflikt. Det kan dirfor vara svart eller omojligt for
asylsékande att fa fram en giltig id-handling som styrker hans eller hennes identitet.
Att soka asyl dr dock en minsklig rittighet enligt Genévekonventionen* som ir
inférlivad i europeisk# och svensk# lagstiftning. Bevislidttnadsregeln aterfinns i
UNHCR:s handbok#” och framgar dven av EU:s skyddsgrundsdirektiv4. I Sverige har
den utvecklats genom praxis i Migrationsoverdomstolen och innebir i korthet att det
for asylsokande ricker att gora identiteten eller, beroende pa skyddsskilens karaktir,
enbart nationaliteten* sannolik for att kunna beviljas asyl. Fér att denna regel ska

40 Detta ir ett starkare beviskrav &n "sannolik” men ligre n "stillt utom rimligt tvivel”. Migrationsverket,
Kraven pa klarlagd identitet och pass i drenden om uppehallstillstand, RS /037/2021, 2021. Jfr MIG 2016:6.

4 For att en id-handling ska vara godkiind ska det enligt Migrationsverket vara en "fotoférsedd
identitetshandling i original utfirdad av behérig myndighet i hemlandet”. Men #ven andra handlingar kan
godtas, se Migrationsverket RS 037/2021 Kraven pa klarlagd identitet och pass i drenden om uppehallstillstand
s 8 ff, 2021.

4 Intervju med Migrationsverket, processledare id-processen, 2023-03-17; Migrationsverket, Kraven pi
klarlagd identitet och pass i drenden om uppehallstillstand, RS/037/2021, 2021 (jfr prop. 1997/98:178 s. 8).

4 Migrationsverket Kraven pé klarlagd identitet och pass i drenden om uppehallstillstand, RS/037/2021, s. 16 ff.
Migrationséverdomstolen uttalar sig om nir en bevislitinad gillande den sokandes identitet kan bli
aktuell i fljande avgéranden: MIG 2012:1, MIG 2014:16, MIG 2016:6, MIG 2016:13 och MIG 2018:4.

4 FN:s konvention den 28 juli 1951 angéende flyktingars rittsliga stillning (Genévekonventionen).

4 Tartikel 18 i EU-stadgan om de grundliggande rittigheter anges att ritten till asyl ska garanteras med
iakttagande av reglerna i Genévekonventionen av den 28 juli 1951 och protokollet av den 31 januari 1967
om flyktingars rittsliga stillning och i enlighet med férdraget om Europeiska unionen och fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt, se EUT C 83/389, 30.3.2010, Celex 3A12012P/TXT.

4 I Sverige finns regler om asylférfarandet och beviljande av internationellt skydd framfor allt i
utlinningslagen (2005:716) och utlinningsférordningen (2006:97).

47 Handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars rittsliga stillning, se par. 196 samt 203-204.
Migrationséverdomstolen har i rittsfallet MIG 2006:1 slagit fast att bl.a. denna handbok ir en viktig rittskélla
rérande forfarandet att faststilla skyddsbehov.

4 Seartikel 4.5 i det omarbetade skyddsgrundsdirektivet (EUT L 337, 20.12.2011, s. 9-26, Celex
32011L0095).

49 Alternativt hemvisten for statslésa personer.
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tillimpas krivs att personen inte bedoms kunna ta fram mer bevisning eller att det
inte dr rimligt att kriva det. Varje asylsokande maste forst gora allt som dr méjligt och
rimligt for att klarligga sin identitet. Forst nir detta har gjorts kan regeln om
bevislittnad tillimpas.s°

Efter att ha varit bosatt ett visst antal ar i Sverige, i regel fem, kan personer med
permanent uppehéllstillstind anséka om svenskt medborgarskap.

I medborgskapsirenden finns ett uttalat lagkrav pa att en persons identitet ska vara
styrkt, vilket i regel innebir att man ska kunna uppvisa ett pass eller annan giltig
id-handling.5! Kravet beskrivs som mycket starkt. S6kande som inte kan styrka sin
identitet, exempelvis skyddsbehtvande som har uppehillstillstind for asyl, kan dock
beviljas dispens om personen har haft hemvist i Sverige i dtta ar. Da ricker det att
sokanden gor sannolikt att den identitet som man har uppgivit och anvint under tiden
i Sverige dr korrekt.52

Migrationsverket har heltackande tillstdndsprocesser men i
aldre drenden finns risk for felaktig identitet

Vi bedomer att Migrationsverkets nuvarande processer ger goda forutsittningar for
att faststilla identiteten i tillstindsirenden och drenden om medborgarskap. Sedan
2022 finns en 6vergripande process for att faststilla identiteten pa sokande som ir
gemensam for hela myndigheten och en sirskild organisation som har det
overgripande ansvaret for denna process.s? Till stod finns dven tva id-enheter med
expertkunskap om biometri och dokumentgranskning.5+

Migrationsverket har de senaste dren 6kat fokus pa identitetsfragor. Det var dock forst
2022 som Migrationsverket bérjade stilla krav pa att den s6kande uppvisar pass i
original i drenden om uppehallstillstand for arbete respektive studier. Innan dess
fattade Migrationsverket beslut baserat pa kopior av handlingar. Riksrevisionen
beddémer darfor att det finns en risk att identiteten inte faststillts korrekt i dldre
drenden.

50 Migrationsverket Utredning och provning av identitet och medborgarskap samt hemvist och vanlig vistelseort i
asylirenden, RS/029/2021, 2021 & Kraven pa klarlagd identitet och pass i drenden om uppehallstillstand,
RS/037/2021, 2021. MIG 2012:1, MIG 2014:16 och MIG 2016:6. Se dven artikel 4.5 i det omarbetade
skyddsgrundsdirektivet (EUT L 337, 20.12.2011, s. 9-26, Celex 32011L0095).

51 Se 11 { lagen (2001:82) om svenskt medborgarskap.

52 Migrationsverket, Medborgarskapshandboken 2022, 2022.

53 Intervju med Migrationsverket, processledare id-processen, 2023-03-17, Intervju med Migrationsverket,
ID-enhet 2, 2023-03-07.

54 Under 2023 mitt under denna granskning delades den tidigare Id-enheten i tva enheter. I fortsitiningen
av rapporten omnidmns de tva Id-enheterna som Id-enheten. Id-enhet 1 har ansvar for att bista
myndigheten med kvalificerade fingeravtrycks- och ansiktsundersékningar samt bildanalyser, att
tillhandahalla expertstd gallande id-fragor och fingeravtryck i Eurodac/VIS,ID, Id-enhet 2 bistar
myndigheten med kvalificerade dokumentundersskningar, centralforvaring av id-handlingar i
asylirenden. Bada enheterna har ett gemensamt ansvar for samverkan pd nationell samt internationell
niva med andra myndigheter och aktérer avseende id-fragor (svar via mejl frin Migrationsverket, 2023-12-13,
2023-02-16).
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| tillstadndsarenden kontrolleras pass i original och biometri upptas
men forstors direkt

Gemensamt for tillstindsirenden ir att den sokande i regel befinner sig i utlandet
och att han eller hon ska styrka sin identitet med ett hemlandspass i original eller en
identitetshandling i original utfirdad av behorig myndighet i hemlandet.5s Processen
gér grovt forenklat till sd att sskanden fyller i ett ansokningsformulir och bifogar en
kopia p4 sitt pass och relevanta handlingar som bevisar arbetet, anknytningen eller
studierna som ligger till grund for tillstindet. Migrationsverkets handliggare utreder
sedan om passkravet dr uppfyllt (eller om bevislittnad féreligger) och om kraven for
det specifika tillstindet dr uppfyllt. Handliggningsprocessen skiljer sig at beroende
pa tillstandstyp, men gemensamma utredningsatgirder for att faststilla identiteten dr
slagning i Schengen Information System (SIS) for att se om personen har
aterreseforbud eller dennes id-handlingar 4r spirrade, kontroll av passets MRZ-kod
samt kontroller av eventuella andra handlingar som har bifogats ansokan. (Fér en
forteckning over de databaser som Migrationsverket har till sitt fsrfogande se

bilaga 2).56

Fram till 2022 kunde Migrationsverket bevilja uppehillstillstind for arbete och
studier baserat pa inskannade passkopior, vilket innebir att identiteten faststilldes
enbart baserat pa en kopia av en handling. I anknytningsirenden behovde diremot
den sokande uppséka en utlandsmyndighet for att visa upp sitt pass i original och
genomfora en intervju for att bevisa sin anknytning. Enligt dokumentexperter som
Riksrevisionen har intervjuat ir det inte majligt att faststilla om en handling 4r dkta
eller forfalskad baserat pa en kopia.s”

2022 sndrades detta dd Migrationsverkets rittsavdelning slog fast att sékande i alla
tillstindsdrenden’® maste uppvisa sitt pass i original for att identiteten ska vara
faststilld. Detta gjordes med hinvisning till en dom i Migrationséverdomstolen, fran
2009, som Migrationsrittsenheten gjort en ny tolkning av. Efter detta gjorde
Migrationsverket om sina processer s att dven de som anséker om uppehallstillstind
for arbete och studier behover uppsoka en utlandsmyndighet for att visa upp sitt pass
i original.5?

Sedan 2022 gor Migrationsverket dirfor en dokumentkontroll i alla tillstindsirenden,
vilket dr en grundliggande kontroll som i de flesta fall utférs av lokalanstillda pa

55 Intervju med Migrationsverket, processledare id-processen, 2023-03-17.

5 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-05-07. Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ér 2022,
2022, s. 44

57 Intervju med Migrationsverket 2022-12-02 i Riksrevisionens granskning Systemet for aterkallelser av
uppehallstillstand (RiR 2023:19), Riksrevisionen 2023. Se dven svar via mejl frin Migrationsverket 2023-10-06.

58 Detta giller alla tillstindsirenden som enligt utlinningslagen omfattas av passkravet, vilket stimmer for
de drendeslag som omfattas av denna granskning.

59 Svar via mejl fran Migrationsverket 2024-04-18; Migrationsverket, K till Migrationsoverd
dom den 31 mars 2009, MIG 2009:7, angaende passkravet vid ansokan utifran om uppehallstillstand (UM 5420-
08) 2009; Intervju med Migrationsverket, rittsavdelningen 2024-04-29.

]
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utlandsmyndigheterna.s® Vid en dokumentkontroll gors en okulir besiktning av
passet med hjilp av enkel utrustning sasom passlisare, UV-lampa och lupp. Denna
typ av kontroll kriver enligt Migrationsverket inga dokumentkunskaper (se mer om
kompetens for att granska handlingar i avsnitt 3.5. och mer om utrusning i avsnitt 3.6).

Vid avvikelser kan den lokalanstillda pd utlandsmyndighet stimma av passet med en
utsind handliggare fran Migrationsverket, som i sin tur kan eskalera drendet for en
fordjupad dokumentgranskning, som utférs av utsind id-sambandsman. Detta innebir
en teknisk granskning av passet for att avgéra om handlingen 4r utan anmiérkning
(dkta) eller med anmirkning (ifragasatt dkthet).6! Vid de cirka 60 utlandsmyndigheter
som handligger migrationsirenden finns totalt 4 id-sambandsmin som fordelar sin
tid mellan olika utlandsmyndigheter.62

I anknytningsirenden genomfors dven en intervju med den sékande, med huvudsyfte
att préva anknytningen, men som ocksa ger méjlighet att stilla frigor kring den
s6kandes identitet om det finns misstankar om falska handlingar.s3 En liknande typ
av intervju gors i studerandeirenden, men di enbart vid misstanke om bristande
studieavsikt. I drenden om arbetstillstind gérs som huvudregel ingen motsvarande
intervju.6*

I tillstindsirenden tas biometri upp i samband med ansokan om, eller efter
beviljande av, uppehallstillstind f6r utfirdande av uppehallstillstindskort, i regel vid
en utlandsmyndighet. Biometri tas upp endast i syfte att lagras i
uppehillstillstindskortets chip. De biometriska uppgifterna ska omedelbart férstoras
nir uppehallstillstindskortet har limnats ut eller drendet har avgjorts utan att
tillstind beviljats.65 Biometri dr dirmed inte del av faststillande av identitet i
tillstindsirenden och de biometriska uppgifterna jimfors inte mot nagra register och
sparas heller inte.

| medborgarskapsarenden kontrolleras pass eller sannolikhet i
uppgiven identitet

I medborgskapsarenden finns ett tydligt krav pa styrkt identitet, vilket innebar att
sokanden ska kunna uppvisa ett pass eller identitetshandling utfirdad av behérig
myndighet i hemlandet. Om s¢kanden kan uppvisa pass gor handliggaren pa

6  En sadan kontroll kan #ven goras vid nationellt servicecenter i Sverige, framforallt i férlingningsirenden
(som inte omfattas av denna granskning) och vid anstkan inifrén, till exempel nir sékande &r barn fodda i
Sverige. Svar via mejl frin Migrationsverket 2024-05-14.

61 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, 2022, s. 44; Svar via mejl frin Migrationsverket,
2023-10-06 och 2024-04-12.

6 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2023-12-13. Antal sambandsmin korrigerat till fyra i svar vid
faktagranskning 2024-04-12.

6 Riksrevisionen granskade handliggningen av anknytningsirenden i Riksrevisionen, Att komma till Sverige
som anhdorig — riittssikerheten i anknytningsirenden, 2021:9 och fann att vil genomforda
anknytningsutredningar dven innehgll fragor kopplade till identitet och handlingars dkthet.

6 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-05-07.

6 Migrationsverket, Behov av lagstifiningsindringar de direktatk och behandling av biometrisk data,
hemstillan, 2018, s. 32.
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medborgarskapsenheten en dokumentkontroll av passet. Kontrollen innebir en
okulirbesiktning av originalhandlingen med enkel utrustning. Vid anmérkningar
eller avvikelser, eller om det finns tips om att nagot inte star ritt till, gérs en mer
grundlig dokumentgranskning av certifierad dokumentgranskare pa enheten. Det gors
ocksa en obligatorisk kontroll mot SIS samt Misstanke och belastningsregistret
(MR/BR) (se bilaga 2 for forklaring).s6

Om den s¢kande ursprungligen haft uppehallstillstind for asyl forekommer det att
personen inte visat upp pass eller annan id-handling i asylirendet, och inte heller kan
gora det i medborgarskapsirendet. Si linge personen har haft hemvist i Sverige i atta
ar ricker det dock att han eller hon gér sannolikt att den identitet som man har
uppgivit och anvint under tiden i Sverige ar korrekt.’ Vid ansékan om
medborgarskap utgir dirfér Migrationsverket fran de uppgifter som den asylsskande
limnat nidr man férst kom till Sverige och varfor uppgifterna da ansags trovirdiga
eller sannolika. Migrationsverket kontrollerar sedan om den sékande kan styrka
identiteten idag. Om den s6kande saknar pass kan det vara aktuellt att kontakta en
nira slikting for att styrka identiteten. Man ser di pa om den sékande och sliktingen
tidigare limnat tidigare samstimmiga uppgifter.s8

I medborgarskapsirenden upptas inte heller biometri. Migrationsverket har bedésmt
att det saknas rittslig grund for att anviinda existerande fingeravtryck i
Migrationsverkets temporira register for tillstindssckande for kontrollera identiteten
pa den som ansdker om medborgarskap.s? Diremot kan Id-enheten pa begiran bistd
handliggaren i medborgarskapsirendet med att faststilla identiteten. Ofta blir detta
aktuellt nir personen anlinde till Sverige som barn men nu blivit vuxen och det rader
osikerhet huruvida det 4r samma person som initierade drendet som anséker om
medborgarskap. Handliggaren begir da hjilp av Id-enheten att utféra en
ansiktsjimforelse mellan ansiktsbild/er i identitetshandlingar frin hemlandet och de
bilder som tagits av Migrationsverket.”0

Vid medborgarskapsirenden uppger Migrationsverket att det i den absoluta
majoriteten av drendena inte dr ndgra problem att faststilla identiteten. I den mindre
andel som dr problematisk dr det enligt Migrationsverket svért att flera ar efter att
tillstind beviljats ifragasitta sokandes uppgifter om identitet.”! Det innebir enligt
Riksrevisionens bedémning att risker for att identitet kan vara felaktig i dessa fall
kvarstar. I sammanhanget kan nimnas att Riksrevisionen i april 2024 beslutat att
genomftra en granskning av Migrationsverkets hantering av

6 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken Gr 2022, 2022, s. 44; Svar via mejl frin Migrationsverket,
2023-10-06 och 2024-04-12.

67 Migrationsverket, Medborgarskapshandboken 2022, 2022.

% Intervju med Migrationsverket, beslutsfattare medborgarskapsirenden, 2023-10-09.

©  Migrationsverket, Komplettering gallande befintlig hemstillan, 2020-11-30, 2020. Migrationsverket, Daktning
av asylsékande barn for slagning i Eurodac, RA/017/2021, 2021.

70 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-05-07.

71 Intervju med Migrationsverket, enheten for dtervindandesamordning (EAS), 2023-09-27.
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medborgarskapsirenden, dir frigan om att faststilla identitet i
medborgarskapsirenden i viss man kan komma att beroras.”

Migrationsverket kan effektivisera processerna for att
faststilla identiteten pa asylsokande

Migrationsverket bor enligt Riksrevisionen effektivisera sina processer for att fa fram
id-handlingar fran den asylsokande sa tidigt som majligt. Det 4r endast i en mindre
del av drendena som nigon form av passhandling 6verhuvudtaget visats upp. Det kan
i manga fall vara tillrickligt for att folja regelverket for asyl. Riksrevisionen gor dock
sammantaget bedémningen att Migrationsverket kan utveckla arbetet med att
anvinda det sa kallade id-uppdraget for att fa in id-handlingar tidigt i processen nir
detta dr mojligt.

For asylirenden finns inget lagstadgat krav pa att identiteten ska vara styrkt, men
utgangspunkten dr inda att identiteten ska faststillas i den utstrickning det dr
mojligt.”? En asylsokande &r skyldig att for Migrationsverket uppvisa de
identitetshandlingar som hen ir i besittning av, 4ven om det 4r ovanligt att en
asylsékande har sddana handlingar.”+

| asylprocessen utreds identiteten av flera olika enheter

En person kan ansoka om asyl pé olika sitt, till exempel vid grénsen till Sverige, via
Polismyndigheten som da limnar 6ver irendet till Migrationsverket eller genom att
sjilv kontaktar Migrationsverket. Ansékningsenheterna tar emot ansdkan om asyl
och id-handlingar om den sékande har sidana med sig. Om s¢kande inte limnar in
négra handlingar uppmanas han eller hon att gora det och om handliggaren
beddmer att sskande har méjlighet att fa fram handlingar limnas ett id-uppdrag till
sokande.

Migrationsverket tar ocksa upp biometri i form av foto och fingeravtryck.
Fingeravtrycken soks i tre system: det nationella fingeravtryckssystemet AFIS, VIS
som visar om personen har sokt visering till Sverige eller annat Schengenland och
Eurodac som ir den gemensamma europeiska asyldatabasen (se vidare bilaga 2 for
beskrivningar av databaser).”s Finns id-handlingar gérs ocksa en dokumentkontroll av
certifierad dokumentgranskare eller, vid avvikelser, en dkthetsbedémning av expert
pa Migrationsverkets Id-enhet. Ansokningsenheten héller ansskningssamtal med alla

72 Riksrevisionen, Beslut om att 1fora granskni Migrati kets hantering av medborgarskapsirenden,

2024-04-04.

73 Migrationsverket, Kraven pa klarlagd identitet och pass RS /037/2021, 2021; Handbok om forfarandet och
kriterierna vid faststillande av flyktingars rittsliga stillning, se § 196 samt 203-204; EUT L 337,
20.12.2011, s. 9-26, Celex 32011L0095.

74 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, 2022 s. 15; Migrationsverket, Kraven pa klarlagd
identitet och pass RS/037/2021, 2021, s. 10.

75 Intervju Migrationsverket, teamledare for biometriteamet, Id-enhet 1, NOA & forvaltningsledare
processomrade Tillstind, DUA, 2023-08-21. Migrationsverket Komplettering gillande befintlig hemstdillan,
2020-11-30. Migrationsverket, svar, faktagranskning 2024-04-12.
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sokanden. Hir utreds ett antal teman som kan inverka pa bedémningen av
identiteten som sprakkunskaper, hemvist, sysselsittning, identitet och
identitetshandlingar, familj, eventuellt tidigare ansékningar och status och resvig.7s.

Arendet hamnar sedan hos ansvarig asylprovningsenhet som prévar asylansokan, dir
det bland annat ingér att faststilla identiteten och préva skyddsbehovet. Som ett led i
utredningen kallas den s¢kande till intervju. Hir behandlas samma teman kopplade
till identitet som under ansokningsprocessen, men med en asylhandliggare som har
djupare kunskap om situationen i sskandes hemland, bland annat vilka id-handlingar
som vanligtvis anvinds. Under denna intervju eller nir som helst i processen kan
stkande limna in id-handlingar, oavsett han eller hon fatt ett id-uppdrag eller inte.
Om handlingar inkommer i drendet granskas de alltid direkt av en certifierad
dokumentgranskare eller, vid avvikelser, av expert pa Migrationsverkets id-enhet.
Dessa experter triffar normalt inte den s6kande utan granskar handlingen utan att
kunna jimfora med personen som sdker asyl.”” I samband med beslut om att bevilja
asyl tar asylhandliggaren, eventuellt med stod av en beslutsfattare, stillning till om
den sokande gjort sin identitet sannolik, eller om det féreligger bevislittnad, om den
stkande har gjort sitt medborgarskap sannolikt. Handlidggaren beaktar bade
inlimnade handlingar inklusive bedomning som utforts av certifierad
dokumentgranskare eller Id-enhet och det som sokande berittat om sig sjilv, sina
handlingar och férhillanden i hemlandet. Handliggarna tar ocksa stod av
landinformation i sin bedémning.”8

Migrationsverket uppger for Riksrevisionen att samtliga processer som kommer i
kontakt med s6kande har ett ansvar for att utreda identiteten. Eftersom id-fragan ar
processévergripande bedémer myndigheten sjilv att detta kan skapa en otydlighet i
vem som har det huvudsakliga ansvaret.”

Passhandlingar visas endast upp i en minoritet av asylarenden

Migrationsverket uppger att man inte kan ta fram statistik 6ver hur manga

asylsokande som styrkt sin identitet. Det beror pé att bedémningen av om identiteten
ir styrkt motiveras i sjilva beslutet om uppehallstillstind vilket inte genererar sokbar
statistik.80 Pa Riksrevisionens begiran har myndigheten dock tagit fram statistik 6ver

76 Migrationsverket nimner féljande fragor som kan stillas:
1. Vilka identitetshandlingar har normalt en person frin ditt hemland?
2. Har du nagon gang haft en identitetshandling?
3. Vilka identitetshandlingar /handlingar har du anvint i ditt hemland for att visa vem du ar?
4. Hur har du visat vem du ar i ditt hemland, exempelvis i kontakt med myndigheter eller med en bank?
5. Hur har din vardag paverkats av att du inte har en ID-handling?

77 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken dr 2022, 2022, s 15, s 44ff. Asyl - frdn ansokan till beslut -
Migrationsverket, hamtad 2024-05-01.

78 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-05-14, 2024-05-16: Se dven Migrationsverket, Masterversion av
ID-handboken dr 2022, 2022, s 15, s 44 ff.

79 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-04-18.

80  Migrationsverket uppger att bedsmningen om identiteten ir styrkt motiveras i sjilva beslutet. Att ta fram
statistik skulle innebéra att man manuellt behéver ga in i varje enskilt beslut och granska det. (Svar via
mejl frin Migrationsverket, 2024-02-16).
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hur stor andel av de som beviljats asyl som visat upp en giltig passhandling. Férutom
pass kan de asylsckande uppvisa andra typer av id-handlingar, vilket innebir att
statistiken dr en underskattning av den faktiska andelen personer som uppvisar
nagon form av id-handling. Tabell 1 bor dérfor tolkas med stor forsiktighet.8!

Tabell 1 Antal/andel av dem som beviljats asyl som visat upp pass

Ar Antal beviljade Antal som visat Andel med giltig

asylansokningar passhandling passhandling
2013 21581 4658 18 %
2014 27374 5704 17 %
2015 26 669 7150 21%
2016 44834 24163 35%
2017 25032 5349 18 %
2018 10 356 3494 25%
2019 5797 2645 31%
2020 4008 2090 34 %
2021 3204 1456 31%
2022 3661 1576 30 %
2023 4005 1520 28 %
Totalt (2013-2023) 176 521 59 805 25%

Kaélla: Migrationsverket.®?

Tabell 1 visar att andelen som beviljats asyl och som vid ans¢kan har visat upp en
giltig passhandling har varierat 6ver tid. I genomsnitt éver perioden &r det ungefir
var fjirde person som har beviljats asyl som har uppvisat en giltig passhandling.
Variationerna over tid beror enligt Migrationsverket pa en kombination av
anledningar. Dels har vissa nationaliteter i storre utstrickning tillgang till
hemlandspass 4n andra. Beroende pa vilka nationaliteter som soker sig till Sverige
varierar dirfér andelen asylsskande som har tillging till hemlandspass. Dels har
incitamenten for sékande att limna in passhandling varierat dver tid. Det ror sig
bland annat om méjligheten att styrka sin identitet pa annat sitt in med pass och
moijlighet att fa resehandlingar om man beviljas en flyktingstatusforklaring.8? Det gar
darfor inte att avgéra om andelen som uppvisar pass beror pa de asylsokande eller pa
Migrationsverket. Migrationsverket har dndrat sitt sétt att ta fram statistik vilket gor
att denna skiljer sig fran tidigare uppfoljningar.

81 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-02-16.
8 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-05-07.
8 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-02-16.
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Migrationsverket behéver anvanda id-uppdraget mer

Riksrevisionen gor bedémningen att Migrationsverket bor utveckla sitta arbete med
id-uppdraget i asyldrenden. Id-uppdraget ir nir asylsokande som inte uppvisat ett
hemlandspass vid ansokningstillfillet fir ett uppdrag eller foreliggande om att inom
viss tid inkomma med identitetshandlingar som styrker dennes identitet.
Riksrevisionen gor denna bedomning dels mot bakgrund av att giltiga pass bara
uppvisas i en liten andel beviljade asylirenden. (Det dr dock viktigt att papeka att
Riksrevisionen inte kan bedéma om det i det enskilda drendet varit mojligt att fa fram
en id-handling.) Aven tidigare utredningar har visat att det finns forbattringspotential
gillande andelen asylirenden dir Migrationsverket faststillt identiteten genom att
stkande uppvisat pass.8* Migrationsverket har ocksa sjilva pekat pa att det finns ett
utrymme att anvinda id-uppdraget mer.

Migrationsverkets rittsavdelning bedomer ocksa i sin kvalitetsuppfoljning fran
november 2022 att det dr oklart om Migrationsverket fullt ut anvinder de verktyg man
forfogar over for att klarligga identiteten hos asylsskande. I uppféljningen
rekommenderar rittsavdelningen bland annat att Migrationsverket ska anvinda
id-uppdraget tidigt i processen som ett sitt att fi in identitetshandlingar.ss

Migrationsverket medger att man behéver folja upp id-uppdraget och skapa nirmare
samarbete mellan enheterna som arbetar med ans6kning, mottagning och provning i
dessa fragor, samt id-enheterna som utgdr expertfunktioner. Foretradare for
id-processen vid Migrationsverket kommer tillsammans med foretridare for
asylprocessen att gora en dversyn av id-uppdraget och ta fram en handlingsplan for
att sikerstilla att uppdraget anvinds tidigt i processen for att fa in
identitetshandlingar.86

Riksrevisionen bedémer att det 4r virdefullt att Migrationsverket vidtar atgirder iven
om det ir for tidigt att bedoma resultatet.

Handbocker och metodstod ar 6verlag tydliga

Enligt Riksrevisionens bedsmning finns tydliga beskrivningar i Migrationsverkets
id-handbok®’ gillande hur faststillande av identitet ska gi till for tillstinds- och
asylirenden. Nir processen for att faststilla identitet skiljer sig beroende pa

8 SOU 2017:93, s. 66 redovisar att passhandling saknats i mellan 81 och 91 procent av fallen av ans¢kningar
om asyl under aren 2011-2016.

8  Migrationsverket, Analysrapport. Tematisk k Pl av handlaggningen av 1D-uppdrag, 2022.

Se dven Migrationsverket, Masterversion av 1D-handboken ar 2022, 2022, s 77.

8  Migrationsverket uppger vidare att det kan bli aktuellt med utbildningsinsatser och kompetensutveckling
av den personal som arbetar inom "processer som ir avgorande for vidare handliggning”. Det kan ocksa
vara aktuellt att foridndra drendehandliggningssystemet for att bittre kunna folja upp ID-uppdraget.
(Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-04-18).

87 ID-handboken har funnits sedan 2012 men har enligt Migrationsverket reviderats éver tid. Syftet med
handboken var att synliggéra och sikerstilla en jimn och hog kvalitetsstandard for id-arbetet pa hela
Migrationsverket. Den skulle sikerstilla en rittssiker och effektiv handliggning av id-fragor for samtliga
verksamhetsomraden och underlitta arbetet med id-fragorna for medarbetare pa myndigheten. (Svar via
mejl frin Migrationsverket, 2023-12-13).
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drendeslag sa framgar det i id-handboken. For de olika processerna finns det sedan
sirskilda handbocker som styr hur drendena ska handliggas.s8 Fér de delar av
handliggningen av tillstindsirenden (anknytningsirenden, arbetstillstind och
studerandetillstind) som utférs av lokalanstillda vid utlandsmyndigheterna finns
motsvarande skrivningar i den s kallade UM-handboken®. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att Migrationsverket har gjort ett antal rittsliga stillningstaganden
som klargor vilka krav som ska stillas pd pass i original, andra id-handlingar etc.9

Nir det giller medborgarskapsirenden pagar en 6versyn som syftar till att ta fram
enhetliga rutiner i id-handboken f6r hantering, registrering och granskning av
id-handlingar i medborgarskapsirenden, eftersom det idag finns skillnader mellan de
olika regionerna. Dessa skillnader skapar enligt Migrationsverket otydlighet och
forsvarar uppfoljning. Enligt ett tilliggsuppdrag i regleringsbrevet fér 2024 kommer
Migrationsverket att se 6ver hur identitetskontrollerna ser ut idag och vilka
mojligheter det finns att stirka dessa ytterligare.9!

Kompetensutveckling och stodfunktioner brister

Riksrevisionen bedémer att det finns brister i kompetensen vad giller granskning av
dokument hos Migrationsverket. Det handlar bide om utbildningsinsatser och om att
mojliggora praktisk erfarenhet som 4r nédvindig for att kunna utfora arbetsuppgiften
pa ett effektivt sitt. For dkthetsbedomning av handlingar pa den hogsta
granskningsnivan leder dessutom det laga antalet resurser till att balanser byggs upp,
vilket riskerar att leda till att drenden inte lyfts till denna niva.

Migrationsverket har tre kompetensnivaer for att granska
handlingar, men fa drenden lyfts till hégre nivaer

Migrationsverket skiljer sedan november 2022 mellan tre standardiserade nivaer for
granskning av identitetshandlingar: niva 0 (dokumentkontroll), niva 1
(dokumentgranskning) och niva 2 (ikthetsbedémning).92 Var och en av dessa nivder
har sin kompetensprofil.

Dokumentkontroll (niva 0) gors i tillstinds- och medborgarskapsirenden och utférs i
huvudsak av lokalanstillda pa utlandsmyndigheterna och av personal pa
Migrationsverkets servicekontor. Enligt Migrationsverket krivs inga
dokumentkunskaper av den som utfor kontrollen, utan dessa medarbetare har endast

88 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, 2022; Svar via mejl frin Migrationsverket,
2022-11-25; Intervju med Migrationsverket, processledare Id-processen, 2023-03-17.

8 UM-handboken &r publicerad p4 UM Net (utlandsmyndigheternas intranit) dir utlandsmyndigheterna
kommer at information, stédjande material och IT-system som de behover nir de handligger
migrationsirenden.

9 Migrationsverket, Kraven pé klarlagd identitet och pass RS/037/2021, 2021 Uppvisande av pass i original i
drenden om uppehallstillstand, RS/009/2022, 2022. Se dven prop. 1997/98:178 s. 10

91 Svar via mejl frin Migrationsverket 2024-04-18; Regeringsbeslut Ju2024/00199 (delvis).

92 Intervju med Migrationsverket, Id-enhet 2, 2023-03-07; Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar
2022, s. 44; Svar via mejl frin Migrationsverket, 2023-10-06.
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genomgitt en kort utbildning och féljer en standardiserad checklista. Under oktober
2022 genomfordes en stor kompetensutvecklingsinsats, riktad till de som arbetar med
tillstindsirenden, i form av lirarledda utbildningstillfillen pa elva kontor i Sverige
och en webbutbildning med digital frigestund.? Cirka 600 medarbetare genomgick
utbildningen i Sverige och 230 vid utlandsmyndigheterna tog del av
webbutbildningen.% Syftet var att ge deltagarna grundliggande kunskap om vilka
kontroller som ska utféras for niva 0, men dven grunder i att kontrollera ansikten.%
Migrationsverket planerar inte fér nagon ny fortbildningsinsats. Den digitala
webbutbildningen kommer dock att vara tillginglig fér personal nationellt och pa
utlandsmyndigheterna. Enligt Riksrevisionen ir det viktigt att sikerstilla att denna
kompetensutveckling fortsitter, eftersom kompetens att granska id-handlingar dr en
firskvara som behover uppritthallas genom kontinuerlig fortbildning.
Migrationsverket behover dven sikerstilla att nyanstillda medarbetare som gér
dokumentkontroll som en del av sitt arbete, kontinuerligt far del av dessa
utbildningar.

Dokumentgranskning (niva 1) utfors av certifierade dokumentgranskare vid
Migrationsverket eller av id-sambandsmin vid utlandsmyndigheterna. Granskningen
gors vid behov i tillstinds- och medborgarskapsirenden, nir medarbetaren som har
gjort grundliggande dokumentkontroll (niva 0) har identifierat avvikelser, samt for
varje id-handling som limnas in i ett asylirende.%” De certifierade
dokumentgranskarna pd nivd 1 4r i grunden handliggare som har genomgatt en
urvalsprocess och en grundliggande utbildning om cirka tva veckor.
Dokumentgranskarna genomgar dven aterkommande obligatorisk fortbildning.%

Akthetsbedomning (nivé 2) utfors endast vid Migrationsverkets Id-enhet (eller av
utsinda id-sambandsmiin).? Dessa id-experter ska ha genomgatt en
dokumentutbildning som kan ges av exempelvis Nationellt forensiskt centrum (NFC)
hos Polismyndigheten, Polishégskolan eller motsvarande utbildning pi EU-niva. De
uppfyller dirmed den av EU faststillda kompetenskravspecifikation som krivs for
rittssiker analys av dokument.100

9 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken dr 2022, 2022, s. 44; Svar via mejl frin Migrationsverket,
2023-10-06 och 2024-04-12.

9  Sundbyberg, Uppsala, Norrkoping, Orebro, Visteras, Vixjo, Sundsvall, Boden, Umed, Malmé och
Goteborg

9 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2023-12-13.

% Efter att man genomgatt denna utbildning finns st6d i form av checklista med de olika stegen for
kontrollen, stodmaterial med djupare beskrivning samt en instruktionsfilm fr hur kontroll pa niva 0
genomfors. Medarbetare har dven majlighet att repetera utbildningen som finns tillginglig pa
Migrationsakademins larplattform (Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-02-16).

97 Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, 2022, s 44, 53, Svar via mejl fran
Migrationsverket, 2023-10-06

9% Intervju med Migrationsverket, Id-enhet 2, 2023-03-07.

9  Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, s 44.

100 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-05-06. Migrationsverket hinvisar till foljande EU-dokument:
Council of the European Union; Update of the training programmes in the area of document forgery detection
and examination, 2014,
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Det 4r dock fa drenden som lyfts till fsrdjupad kontroll eller dkthetsbedomning (niva
1 eller 2). Statistik som Migrationsverket tagit fram pa Riksrevisionens begiran visar
att for de drendeslag som omfattas av granskningen si eskalerades under aren 2018—
2022 i genomsnitt mellan 0,03 procent och 0,34 procent av de inlimnade
id-handlingarna till hogre nivaer for fordjupad granskning.10t

For lite tid for specialisering och foér lag bemanning av experter har
skapat stora balanser

Idag finns det 25 certifierade dokumentgranskare p niva 1 spridda éver
Migrationsverkets tre regioner. Vilken omfattning av arbetstiden som dessa
medarbetare ligger pa sin roll som dokumentgranskare kan dock se olika ut. Det
beror dels pa inflédet av handlingar, men dven pa hur mycket tid som enhetschef
tillater att dokumentgranskare ligger pa granskning av id-handlingar, vid sidan av
sina ordinarie arbetsuppgifter som exempelvis handliggare.102 Nir certifieringen
inférdes var tanken att de certifierade dokumentgranskarna skulle dgna minst 30 %
av sin arbetstid at granskning for att uppritthalla kunskaperna. Uppféljningar visade
dock att majoriteten inte kom upp till detta mal. Id-enheten, som ansvarar fér
certifieringen, har dirfor sinkt kravet till 20% och erbjuder i stillet certifierade
granskare praktiktillfillen sa att de ska kunna uppritthalla sin kompetens.103

Vid de utlandsmyndigheterna som handligger migrationsirenden finns fyra
id-sambandsmin, som roterar for att ticka ett stérre geografiskt omrade. Utover att
genomfdra dokumentgranskning (niva 1) och dkthetsbedémning av handlingar
(niva 2) har id-sambandsminnen ett 16pande uppdrag att arbeta med utbildning och
fortbildning och ska finns tillgingliga som ett dagligt stod till alla medarbetarna pa
utlandsmyndigheterna.1%4 Riksrevisionen konstaterar dock att det finns en utmaning
for fyra sambandsmiin att ge dagligt stod till totalt 60 utlandsmyndigheter i och med
att dokumentkontroll kraver fysisk nirvaro.

For dkthetsbedémning av handlingar pa niva 2 finns sju medarbetare, varav tre
dokumenthandliggare som genomfor dkthetsbedomning och fyra dokumentexperter

som kontrasignerar.105

Migrationsverket har under granskningsperioden haft problem med drendebalanser
(dvs. drenden som ligger kvar utan att avgoras) pa den Id-enhet som gor
dkthetsbedémningar. I dagsliget bedsmer Migrationsverket att det &r ytterst fa
medarbetare som har tillricklig kompetens fér att hantera de drenden som ligger som

101 Svar via mejl frain Migrationsverket, 2023-10-06, 2024-02-16.

102 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-04-18.

103 Id-enheten medger ocksi att det finnas behov att se dver hur drenden fordelas inom och mellan
regionerna si att det inte bildas balanser pa en ort samtidigt som det finns certifierade granskare pa
annan ort som har ett lagt inflsde av drenden. (Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-04-18).

104 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-02-16.

105 Svar via mejl frin Migrationsverket, 2024-04-18.
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balanser.1% Det ir enligt Riksrevisionen angeliget att Migrationsverket sikerstiller att
det finns tillricklig kompetens for granskning av dokument och att denna kompetens
uppritthélls, bide genom att de certifierade granskarna dgnar tillricklig tid at detta
och att mojligheterna till utbyte mellan dem som arbetar med dokumentgranskning
pa niva 1 och dkthetsbedémning pa niva 2 forstirks.

Det finns teknisk utrustning och databaser men hinder for
att spara och dela information

Tydliga krav pa teknisk utrustning

Migrationsverket har stillt krav pa utrustning som ger goda forutsittningar att
faststilla en korrekt identitet. Det forutsitter att Migrationsverket sikerstiller att den
finns tillginglig pa Migrationsverkets kontor och utlandsmyndigheter, att den
anvinds och att kompetens finns.

Vilken teknisk utrustning Migrationsverkets handliggare och granskare har tillging
till varierar som framgar av tabell 2 utifran vilken niva som granskningen av
identitetshandlingar sker pa. Nir det giller hur man sikerstiller att utrustningen
finns tillginglig uppger Migrationsverket att nir dokumentkontroll pa niva 0 inférdes
gjorde man en behovsinventering av utrustning inom regionerna och
utlandsmyndigheterna, da 4ven viss utrustning distribuerades. Under varen 2024
gjordes en ny inventering pa utlandsmyndigheterna f6r att se om den utrustning som
tidigare distribuerats anviinds eller om den kunde omplaceras till annan ort som har
behov av fler verktyg. Inventeringen resulterade i att ett antal passlisare bestilldes.107

Tabell 2 Krav pa utrustning for dokumentgranskning vid Migrationsverkets processer

Var Gransknings- Utrustning Databaser Process
niva
Migrationsverket Dokument- Passlésare, lupp, Digitala Tillstand/
servicekontor/ kontroll UV-lampa referens- medborgarskap
Utlandsmyndighet (niva 0) databaser som
(lokalanstalld eller finns i 6ppna
utsand handléggare) kallor
Migrationsverket Dokument- Passlasare, lupp, Licensstyrd Asyl (samtliga
granskning UV-lampa, digitalt digital referens- inlamnade
(niva 1) mikroskop databas handlingar),
tillstdnd och
medborgarskap

(vid misstanke om
felaktigheter)

106 Svar via mejl fran Migrationsverket, 2024-04-18.

107 Enligt Migrationsverket uppger endast tva utlandsmyndigheter att de inte har nagon passlisare och att de
inte heller nagot sadant behov. Gillande resterande utlandsmyndigheter har de flesta svarat att de inte har
nigot ytterligare behov. Ett mindre antal utlandsmyndigheter har uppgett att de har behov av ytterligare
en passlisare. En bestillning av nya passlisare gjordes dirfor i april 2024 (svar via mejl frin
Migrationsverket, 2024-02-16, 2024-04-18 samt svar vid faktagranskning 2024-04-12).
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Var Gransknings- Utrustning Databaser Process
niva
Utlandsmyndighet Dokument- Passlasare, lupp, Digitala Tillstand
(utséanda granskning UV-lampa samt referens-
id-sambandsmaén) (niva 1) eller aven mikroskop, databaser som
akthets- ljusbord och USB- finns i 6ppna
bedémning mikroskop kallor och
(niva 2) licensstyrda
digitala
referens-
databaser
Migrationsverket Akthets- Passlasare, lupp, Licensstyrda Samtliga (vid
(Id-enhet 2) bedémning UV-lampa digitala misstanke om
(niva 2) mikroskop, referens- felaktigheter)

dokumentboxar, databaser
USB-mikroskop

Kaélla: Migrationsverket."®

Migrationsverkets medarbetare har vidare tillging till ett antal databaser som stéd i
sin handliggning. En férteckning 6ver dessa databaser aterfinns i bilaga 2.

Migrationsverket har patalat behov av biometrisk information for
att minska risk for flera identiteter

Som framgitt i avsnitt 3.2 och 3.3 tas biometri tas upp i flera av Migrationsverkets
processer. Samtidigt finns det begrinsat lagstod for att lagra och séka pa biometrisk
information, vilket bland annat innebir att biometri férstérs i samband med
tillverkande av uppehallstillstindskort och att Migrationsverket inte alltid far scka
efter biometriska uppgifter i andra drendeslag 4n det aktuella. Detta innebir i sin tur
tydliga risker for att personer kan forekomma med tvé eller flera olika identiteter och
ha flera uppehallstillstind registrerade samtidigt.

Migrationsverket gjorde ar 2018 en hemstillan som sedan kompletterades 2020 om
utokade mojligheter att soka pa biometriska uppgifter i drenden om
uppehillstillstind och medborgarskap.1 Myndigheten pekar pa begrinsningar nir
det giller mojligheten att s6ka information till exempel om fingeravtryck i olika
system och processer for att kunna hitta personer med flera identiteter.110 I sin
kompletterande hemstillan menar Migrationsverket att avsaknaden av lagstod for att
lagra och s¢ka pa biometrisk information lett till att individer kan ha tva eller flera
olika identiteter och uppehallstillstind registrerade, inte sillan samtidigt. Avsaknaden
av biometrisk information kan ocksd leda till att medborgarskap beviljas pa felaktiga
grunder.11 Migrationsverkets hemstillan kommer att behandlas av Utredningen om

108 Uppgifter om granskningsnivier se Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken ar 2022, s 44 ff.
Uppgifter om utrustning frin svar via mejl fran Migrationsverket, 2023-12-13. Uppgifter kompletterade
och faktagranskade genom svar via mejl frin Migrationsverket 2024-04-12, 2024-05-07.

109 Intervju Migrationsverket, teamledare for biometriteamet, Id-enhet 1, NOA & forvaltningsledare
processomréde Tillstind, DUA, 2023-08-21.

10 Migrationsverket, Behov av lagstifiningsindringar de direktatk och behandling av biometrisk data,
2018-02-12; Komplettering gillande befintlig hemstdllan, 2020-11-30.

1 Migrationsverket, Komplettering gillande befintlig hemstillan, 2020-11-30.
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stirkt dtervindandeverksambhet (dir. 2022:91), se mer i kapitel 9. Som framgar av

kapitel 9.5 finns det dock begrinsningar som foljer av internationella konventioner

och EU-lagstiftning gillande i vilken utrickning majligheten att spara och dela sadan

information kan utékas.

Forutsattningar for att faststalla identitet varierar mellan

arendeslag

Nagra av forutsittningarna for Migrationsverket att faststilla identiteten och olika

aspekter av myndighetens processer som har beskrivits i fsregiende avsnitt

sammanfattas i tabell 3 nedan.

Tabell 3 Sammanfattning av Migrationsverkets forutsattningar och processer for att faststalla

identiteten i de granskade arendeslagen

Asyl

Tillstand

Medborgarskap

Beviskrav for
identiteten

Sannolik

(men majlighet till
bevislattnad i vissa fall,
da identitet kan vara
oklar och det racker att
medborgarskapet gors

Styrkt

(men mojlighet till
bevislattnad i vissa fall,
dé& det racker att gora
identiteten sannolik)

Styrkt

(starkt krav, men dispens
for skyddsbehovande, da
det racker att ha anvant
samma identitet hela
tiden i Sverige och denna

sannolikt) identitet gors sannolik)
Var befinner sig | Sverige | hemlandet | Sverige
sokanden? (sedan 3, 5 eller 8 &r)
I hur stor andel 28% * 77 %

arenden som
beviljades 2023
uppvisades giltigt
pass?

Hur kontrolleras
pass?

Granskning enligt niva 1
eller 2 utfors pa samtliga
handlingar som [dmnas
in av certifierad

Granskning enligt niva O,
1eller 2 utfors pa
utlandsmyndighet (av
lokalanstallda, utsanda

Granskning enligt niva 0,
1eller 2 utfors av
handlaggare, certifierad
dokumentgranskare eller

dokumentgranskare eller handléggare eller av Id-enhet
Id-enhet utsand id-samordnare)
Vilka register- Eurodac, SIS, VIS, AFIS SIS SIS, MR/BR
slagningar gors?  samt MR/BR
Upptas biometri?  Ja, och sparas och lagras Ja, men sparas inte Nej

i Eurodac samt i
Migrationsverkets
fingeravtrycksregister

(uppgifter raderas efter
utlédmnat
uppehallstillstandskort
eller avslag)

Kélla: Migrationsverket."?

Anm.: *| huvudsak granskas pass i samtliga tillstdndsarenden. Riksrevisionen har inte begért in statistik 6ver hur

manga fall som utgor undantag.

12 Tabellen bygger pd en sammanstillning av material insamlat under granskningens ging som framgir av
referenslista. Detta kompletterades med uppgifter mejl fran Migrationsverket 2024-05-13.
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4.1

Polismyndigheten

I detta kapitel beskriver vi hur Polismyndigheten faststiller identiteten pa personer
som passerar en granskontroll nir de reser in i Sverige eller som blir féremal for en
inre utlinningskontroll i Sverige.

Granskningen visar att kontrollen vid inresa ir tillricklig i forhallande till
forutsittningarna for uppgiften, men att de inre utlinningskontrollerna ir bristfilliga
vad giller att sikerstilla att korrekt identitet faststills.

Féljande 4r vara viktigaste iakttagelser:

e Polismyndigheten har manga funktioner med hog kompetens i id-fragor, men
denna kompetens utnyttjas inte i alla drenden dir identiteten faststills.

o Kompetensen for att granska handlingar ir 1ag hos medarbetare i yttre
tjdnst som ska utféra inre utlinningskontroller. Detta beror inte minst pa
det begrinsade fokus som dokumentgranskning far vid polisutbildningen,
men 4ven pi att metoddokument som preciserar arbetsuppgiften 4r
bristfilliga eller saknas.

o Dokumenttekniker anvinds inte i tillricklig omfattning. De har dven svért
att specialisera sig i sin roll och férdjupa sin specialistkompetens. Detta
beror frimst pd att de i flera regioner har sin roll som dokumenttekniker vid
sidan av ordinarie arbete. Det finns heller ingen nationell strategi for hur de
ska finnas tillgingliga som stédfunktion.

e Det saknas en miniminiva f6r vilken teknisk utrustning som ska finnas
tillginglig for att uppticka falska handlingar. Detta trots att grundliggande
utrustning bade &r billig och tar litet utrymme. Bristen giller bade i
grinskontroll och vid inre utlinningskontroll.

Polismyndigheten moter bara en del av personerna som
kommer till Sverige

Kontrollen av vilka som reser in i Sverige skiljer sig 4t beroende pé vilket land
personen reser in ifrdn. Detta beror pa EU:s regler om inre rorlighet i det sd kallade
Schengensamarbetet, som innebir avskaffade inre grinskontroller inom omradet och
gemensamma principer for yttre grinskontroller gentemot linder utanfér omradet
(tredje land).113 Polismyndigheten ansvarar for kontroll av personer enligt kodexen
om Schengengrinserna. Tullverket och Kustbevakningen &r skyldiga att hjilpa
Polismyndigheten vid en sadan kontroll. Migrationsverket fir efter 6verenskommelse
med Polismyndigheten hjilpa till vid kontrollen.11 I och med Schengensamarbetet dr
Polismyndigheten bara ansvariga for att faststilla identiteten pa personer som reser

13 Schengenomradet omfattar 27 linder, varav 23 4r medlemsstater i EU och 4 dr samarbetslinder. Se EUT L
105, 26.11.2013, Celex 32006R0562.
14 Se9kap. 1§ UtlL.
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direkt till Sverige fran tredje land. I vissa fall har personen redan haft kontakt med
Migrationsverket, som antingen utfirdat en visering for inresa eller beviljat ett
uppehallstillstind. Om personen diremot reser in frén ett annat land i Schengen gors
i normalfallet ingen grinskontroll vid inresa i Sverige.115 I dessa fall far svenska
myndigheter forlita sig pa att identiteten ir korrekt faststilld av det Schengenland
som personen reste in fran.

Det ir endast i ett fatal fall som det ar aktuellt for Polismyndigheten att faststilla
identiteten pa personer som ir, eller utger sig for att vara, medborgare i andra
Schengenlinder. Savida personen har rest in via ett annat Schengenland skulle detta
hinda endast vid en eventuell inre utlinningskontroll. En sidan gors bara om det
finns grundad anledning att misstinka att personen saknar ritt att vistas i landet eller
annan sirskild anledning till kontroll, eller sedan augusti 2023 vid selektiva kontroller
i gransndra omraden.!1¢ Under 2023 genomforde Polismyndigheten 21 110 inre
utlinningskontroller och 1 053 selektiva kontroller i grinsnira omrade. Majoriteten
av kontrollerna gillde tredjelandsmedborgare.117

Om personen soker asyl overlamnar polisen drendet till
Migrationsverket

Om en person anser sig f6rféljd av sitt hemland kan han eller hon soka asyl i Sverige.
Detta kan personen géra nir som helst, antingen till Polismyndigheten eller till
Migrationsverket, och ritten att séka asyl dr oavhingig av ritten att resa in och vistas i
Sverige.118

Om en person bedéms vara asylsékande limnar Polismyndigheten dver 4rendet till
Migrationsverket tillsammans med nédvindig information och eventuella
handlingar.19 T de fall detta sker i samband med en inresa ska grinskontrollanten
forst genomfora en inresekontroll i syfte att undersoka resvig till Sverige och
ombhinderta eventuella id- eller resehandlingar.120 Om personens riktiga identitet ir
okind far12! grinskontrollanten kroppsvisitera personen och underséka eventuella
tillhérigheter i den utstrickning som det 4r nédvindigt for att ta reda pa utlinningens
identitet.!22 Interna rutiner anger att om en utlinning soker upp Polismyndigheten i

115 Undantaget 4r de tillfilliga dterinférda inre grinskontrollerna som inférdes i samband med de dkade
migrationsstrommarna till EU 2015 och som for Sveriges del fortfarande #r i bruk. Det innebir att
Polismyndigheten vid négra grinsovergingar gor punktinsatser for att kontrollera personer som reser in i
Sverige fran ett annat land i Schengenomradet. De flesta av dessa grinsovergangsstillen finns i region
syd. Se Polismyndigheten, "Statistik grinspolisverksamhet”, himtad 2024-03-02. M&jligheten for
regeringen att tillfilligt aterinfora granskontroll vid inre grins regleras i 6 kap. 5 § Utlinningsférordning
(2006:97) (UHIF).

16 Se 9 kap. 9 § UtIL och 2-3 §f lag (2023:474) om polisiira befogenheter i grinsnira omraden.

17 Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2024-04-12.

118 Ritten att soka asyl och hur detta ska ga till regleras i EU:s asylprocedurdirektiv, EUT L 180/60, 29.6.2013,
Celex 32013L0032.

19 Se 7 kap 2 § UtIF.

120 Ritten att omhinderta handlingar sker med std av UtIL 9 kap 4§. Se Polismyndigheten, Metoddokument
Asylsokande, mottaget 2022-11-15.

121 Se 9 kap. 2 § UtIL.

122 Skriftligt svar frin Polismyndigheten, 2024-01-24.
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4.21

syfte att s6ka asyl bér myndigheten i initialskedet uppta biometri pa personen for att
knyta en identitet till fingeravtryck och/eller fotografi.123 Nir Migrationsverket
bekriftar att de har mottagit drendet upphor Polismyndighetens ansvar.124

Polismyndigheten bedomer id-handlingars akthet

Polismyndigheten anvinder sig frimst av begreppet dkthetsbedomning av handlingar
i sin verksambhet, dven om syftet med detta ir att faststilla en persons identitet.125
Detta giller bade for grinskontroll och inre utlinningskontroll, som var och en p4 sitt
sdtt har férsvarande forutsittningar. Grinskontrollens férsta linje har stor tidspress
och krav pa att inte misstinkliggora resenirer, vilket begrinsar
utredningsméjligheterna. Inre utlinningskontroll ska & sin sida i stor utstrickning
utforas ute i filt, vilket forsvarar mojligheterna att anvinda teknisk utrustning.

Grinskontroll har en process uppdelad i tvd steg dir den forsta har ett fokus pa
screening och den andra ett fokus pa férdjupad kontroll om nagonting bedoms som
misstinkt. Vi bedémer att processen som helhet skapar goda forutsittningar att
identiteten faststills korrekt, givet att passet som personen visar upp ir utfirdat pa
korrekta grunder. Ett pass som ir tekniskt dkta men utfirdat i fel identitet skulle
diaremot svarligen upptickas i en grinskontroll.

Aven inre utlinningskontroller bestar av tva steg, ddr det forsta gors i filt och det
andra innebir att personen tas med for ytterligare utredning om sa behévs. Inre
utlinningskontroller har ett vidare syfte 4n enbart att faststilla identiteten. Uppgiften
ligger i stillet i att kontrollera ritten att vistas i landet, dir granskningen av
identitetshandlingar enbart dr en del. Dirmed bedomer vi att det finns viss risk att
tillracklig tid och fokus inte liggs pd att faststilla identiteten.

Vid granskontroll bedomer polisen om resehandlingar ar akta

Alla som passerar en yttre grins och reser in i Sverige genomgér en obligatorisk
inresekontroll. Om personen ir svensk eller EES-medborgare gér Polismyndigheten
en grundliggande kontroll genom en dkthetsbedomning av pass, en slagning i
databasen Schengen Information System (SIS)126 och en bedémning av om personen
utgor hot eller risk mot allmin ordning eller sikerhet. Grinskontrollanten gor detta
genom att jimféra personens utseende med passfotot, granska att passets alla sidor
ser dkta ut, samtala med reseniren och genom en passlisare kontrollera att de

12

Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2024-01-24. Mojligheten att uppta biometri regleras i 9 kap. 8 § UtlL.
124 Polismyndigheten, Ansvarsfordelning mellan Migrati ket och Polismyndigh de bl.a.
grinskontroll, inre utldnningskontroll, verkstdallighet av avldy debeslut och tvi del, bilaga till
beslutsprotokoll i RPC 153/2019 (dnr A430.125/2019), inkommen 2023-09-12.

Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-03-09: Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2024-01-24
och 2024-04-12.

126 SIS dr en gemensam databas for Schengenlinderna som bland annat innehéller uppgifter om eftersskta
personer i syfte att bekidmpa brott, personer som belagts med aterreseférbud, uppgifter om spirrade
resehandlingar och dokument eller efterlysta fordon inom Schengenomrédet. Se bilaga 2, Databaser
tillgangliga for handldggare.

121
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uppgifter som finns lagrade elektroniskt i passet stimmer med den fysiska
handlingen.1?”

Om personen ir tredjelandsmedborgare sker en noggrann kontroll, som utéver
ovanstiende dven innebir en kontroll av om personen ir viseringspliktig och i sidana
fall en slagning i VIS128, kontrollfragor dir personen far beskriva syftet med inresa
och visa upp adress till boende, samt en bedémning av om personen har tillrickliga
medel' for sin vistelse. En tredjelandsmedborgare maste ocksa visa att den inte har
for avsikt att jobba i Sverige, savida den inte har ett giltigt arbetstillstand.130

Béde den grundliggande och den férdjupade kontrollen genomférs under kort tid av
en grinskontrollant i first line, som ska genomfora kontrollmomenten pa ett vinligt
sitt utan att bemdéta reseniren som en mailig brottslig eller irreguljir migrant.13! En
stor del av arbetsuppgiften gar ut pa profilering och att avgéra hur djup kontroll och
hur manga fragor som bér stillas till varje individ. Hela tiden ska héinsyn tas till
antalet personer i kon som vintar pi inresa, vilket sitter begrinsningar i hur lang tid
som kan avsittas till varje kontroll. Vid misstanke om att en handling 4r forfalskad,
att nagot villkor inte dr uppfyllt eller att personen inte 4r densamma som pi passet tas
personen it sidan och far genomga fordjupad kontroll hos medarbetare i second
line.132

I second line arbetar grinskontrolltjinstemin med férdjupad kompetens och fler
mojligheter till kontroll. Inte minst finns 6kade méjligheter att stilla fragor till
resendren och efterfraga fler handlingar eftersom kontrollen sker vid sidan av kén,
eller vid behov i ett forh6rsrum.133 Medarbetare i second line har 4ven tillgang till mer
teknisk utrustning for att granska resehandlingarna, fler méjligheter till
registerslagningar och mer tid f6r muntligt forhér for att utreda uppgifter. Vid behov
konsulteras dokumentexperter for djupare granskning av resehandlingars dkthet.13+

For processen granskontroll ligger fokus pa akthetsbedémningen av id-dokument,
inte en helhetsbedomning som faststiller personens identitet.135 Exempelvis dr
dokument som ir korrekt tillverkade men utfirdade i falskt namn och erhallna
genom muta inte majliga att uppticka genom att f6lja rutinen. For att sikerstilla inte

127 Polismyndigheten, Metoddokument ID Krav pa handling Akthetsbedsmning EU_EES, ID Kontroll i SIS EU
EES och Hot eller risk EU_EES, mottagna 2022-11-15.

128 VIS ir ett EU-gemensamt informationssystem som innehaller personuppgifter, fotografier och biometrisk
information sasom fingeravtryck frin personer med visum for kortare vistelse i Schengen. Se bilaga 2 for
mer information.

129 En tredjelandsmedborgare ska ha tillriickliga medel for sitt uppehille under hela vistelsens lingd samt
biljett eller extra medel for sin aterresa. For nirvarande ligger beloppet pa 450 kronor per dag.

130 Polismyndigheten, Metoddokument ID Krav pa handling Akthetsbedsmning 3_e land, ID Kontroll i SIS
3_e land, Syfte med vistelsen, Medel och Hot eller risk 3_e land, mottagna 2022-11-15.

131 Polismyndighetens metoddokument Krav pa handling dkthetsbedomning 3e land mottaget 2022-11-15.

132 Studiebesok vid grinskontroll i Arlanda, 2023-09-25.

133 Studiebesok vid grinskontroll i Arlanda, 2023-09-25.

134 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-03-09.

135 Polismyndigheten Metoddokument, Processkarta for inresekontroll, intervju Polismyndigheten, processledare
2023-03-09 och 2023-09-12 samt skriftliga svar fran Polismyndigheten 2023-10-04 och 2024-01-24.
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4.2.2

bara handlingens dkthet, utan dven att den #r utfirdad pa korrekt grund och att
personen ir densamma som pa handlingen skulle det behovas andra metoder in vad
som finns tillgingliga i en grinskontroll, sisom exempelvis slagningar i andra
landers folkbokféringsregister eller jimférelse av biometriska uppgifter.136

Inre utléanningskontroll kan upptécka personer med felaktig
identitet, om det finns indikationer om olaglig vistelse

For att kompensera for de avskaffade grinskontrollerna mot andra Schengenlinder
har Polismyndigheten en skyldighet att utféra inre utlinningskontroller inom
Sveriges grinser.13” Inre utlinningskontroll ska ske i hela landet och 4r en
arbetsuppgift som alla poliser ska kunna utfora.138 Polismyndigheten genomfér inre
utlinningskontroller nir det finns en grundad anledning att anta att utlinningen
saknar ritt att uppehalla sig i landet!3 eller om det annars finns sirskild anledning?40
till kontroll. Sedan 1 augusti 2023 fir Polismyndigheten dven utféra selektiv inre
utlinningskontroll i grinsnira omraden, det vill siga pa flygplatser, hamnar och
tagstationer, broar och vigar med trafik fran utlandet, utan grundad eller sirskild
anledning.14! Kontrollerna ska vara selektiva och far inte utformas eller utféras pa ett
sadant sitt att de innebir en systematisk kontroll av personer.

Vid en inre utlinningskontroll 4r personen som ir foremal for kontrollen skyldig att
pa begiran 6verlimna pass eller andra handlingar som visar att han eller hon har ritt
att uppehilla sig i Sverige. Om personen inte 6éverlimnar handlingar och det kan
antas att personen har handlingarna med sig far polis kroppsvisitera personen for att
soka efter handlingar.142 Polisen som genomfér kontrollen gor en dkthetsbedomning
av personens identitetshandlingar, ber personen redogora for syftet med sin vistelse
och genomfér registerslagningar mot Migrationsverkets system Wilma och
Polismyndighetens system mPMF143. Om vistelseritten behover utredas vidare, till
exempel for att handling saknas eller att identiteten &r oklar, tas personen med for
ytterligare utredningsétgirder.14

13

g

Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12.

Polismyndigheten, "Fragor och svar om inre utlinningskontroller”, himtat 2024-02-02

Se FAP 273-1, Rikspolisstyrelsens foreskrifier och allminna rad om Polisens inre utlanningskontroll.

Detta innebir att en inre utlinningskontroll endast far utforas efter en helhetsbedémning av objektiva

omstindigheter, spaningsuppgifter, underrittelseuppslag, tips eller annan tillfsrlitlig information som

kan ge anledning att anta att han eller hon inte har ritt att uppehalla sig i landet. Se FAP 273-1,

Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rad om Polisens inre utldnningskontroll.

140 Sirskild anledning till kontroll kan tillimpas nir det finns anledning att kontrollera identiteten pa en
utlinning i samband med till exempel ett frihetsberévande. Vid fordons- och forarkontroll kan inre
utlinningskontroll ske i samband med att férarens identitet och ritt att framféra fordonet kontrolleras.
Se FAP 273-1, Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmd rad om Polisens inre utldnningskontroll

141 Se lag (2023:474) om polisidra befogenheter i gransnira omraden.

12 Se 9 kap. 9-9a §§ UtIL.

143 mPMF star for mobila versionen av Polisens multifriga, som gor en slagning i ett tjugotal register, bland

annat SIS for stulna id-handlingar, NEPU fér efterlysta utlinningar och ASP som ir det allminna

spaningsregistret. Fér mer information om databaserna, se vidare bilaga 2.

Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12, Polismyndighetens metoddokument Processkarta

for inre utlanningskontroll, Akthetsbedomning, Faststill iborgarskap /identitet, Kontroll i system, Saknar

handling och Identitet/medborgarskap oklart.

13

5]

13

8

13

2
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Granskningen visar inte pd nigra specifika brister i sjilva processen, men diremot
beddmer vi att brister i metodstéd, kompetensforsorjning och teknisk utrustning for
att utfora sjilva arbetsuppgiften leder till att processen inte kan betraktas som
tillrickligt effektiv. Dessa brister behandlas i kommande avsnitt.

Vissa metoddokument finns, men mer efterfragas

Grinskontroll och inre utlinningskontroll har metodstéd i form av processkartor som
beskriver hur arbetsuppgifterna ska gi till. For inre utlinningskontroll kompletteras
detta med en mobilapp som ger ytterligare vigledning. Enligt Grinspolisenheten pa
Polismyndighetens nationella operativa avdelning (Noa) 4r dock metodstddet 6verlag
underutvecklat pA myndigheten och verksamheten efterfragar tydligare
handbokstext.145 Ett sadant utvecklingsarbete pdgar och en handbok forvintas tas
fram under 2024.146

Granskontroll har en heltdckande processkarta

Processen grianskontroll har en processkarta med stoddokument som beskriver de
olika momenten i processen, ger stéd fér bedomningar och 4ven hanvisar till
rittskillor. Dessa metodstod finns publicerat pa Polismyndighetens intranit och ir
tillgéingliga fér samtliga medarbetare.1#” Riksrevisionen bedomer att detta metodstod
ger en kortfattad men heltickande bild av processen.

Inre utlanningskontroll har nyligen fatt mer metodstod

Aven inre utlinningskontroll och selektiv kontroll i gransnira omriden har en
processkarta med underliggande dokument, som steg for steg beskriver
arbetsuppgiften. Vissa viktiga bedomningar, exempelvis vad som menas med
grundad eller sirskild anledning till kontroll, och specifika metoder, sdsom hur man
faststiller identiteten utan handlingar, beskrivs dock enbart 6versiktligt.148
Fortydliganden, exempel och stéd f6r bedomningar finns i stillet i
informationsmaterial som tagits fram 2022 av den regionala grinspolisen i en region

och publicerats pa Polismyndighetens intranit.14

Vid sidan av skriftligt metodstdd har polis i yttre tjinst sedan december 2022 en
applikation i mobiltelefonen for att genomféra inre utlinningskontroller.
Applikationen mojliggor registerslagningar och vigleder steg for steg i hur kontroll

145 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-03-09.
146 Skriftliga svar fran Polismyndigheten, 2024-02-05.
147 Skriftliga svar fran Polismyndigheten, 2023-10-04.
148 Polismyndighetens metoddokument Processkarta for inre utlinningskontroll, Faststilla
db kap/identitet, Saknar handling och Identitet/medborgarskap oklart.
149 Grinspolisen region Stockholm, Inre utlinningskontroll samt mejl fran Polismyndigheten 2024-04-12.
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4.4.1

och utredningsfragor bor fortskrida, baserat pa aktuellt drende.15° Polismyndigheten
uppger att medarbetare som anvinder appen upplever den som ett bra verktyg.15!

Utbildning brister och stodfunktioner ar underutnyttjade

Riksrevisionen bedémer att Polismyndigheten i sin organisation har funktioner med
hog kompetens i id-fragor, men att denna kompetens inte utnyttjas i alla drenden.
Medan kompetensen att bedéma handlingars ikthet dr god vid grinskontroll 4r den
inte tillrickligt hog hos poliser i yttre tjinst.’s2 De dokumentexperter som ska bistd
vid svara bedémningar beskrivs som underutnyttjade och relativt okinda och
tillfragas framst vid grinskontroll.1s3

Granskontrollanter har specialistutbildning att granska handlingar

For grinskontroll bedémer Riksrevisionen att Polismyndighetens kompetens att
avgora handlingars dkthet 4r god. Tre nivier av kompetens finns nirvarande (first
line, second line och dokumenttekniker) med en modell for eskalering av
svarbedomda fall.154

Medarbetare som arbetar i first line ir civilanstilld personal som ir utbildad till
antingen passkontrollant eller grinskontrollant. Fér bada grupperna ingar
obligatorisk utbildning i dokumentgranskning.!ss Passkontrollanter har en utbildning
pa tva veckor och far arbeta med de aterinforda granskontrollerna mot inre grans,
medan grinskontrollanter har en utbildning pa minst 14 veckor och dven far arbeta
vid yttre grins.156 I second line arbetar utredare, som kan vara civilanstillda eller
poliser. Aven de har genomgétt 14 veckors utbildning for grinskontrolltjinstemsn,
vilket ligger i linje med Frontex liroplan for att leva upp till de harmoniserade kraven
i Grinskodex.157 Utbildningen beskrivs som god f6r att uppticka forfalskade
handlingar och dokument, men for att kunna gora ritt bedémningar behovs dven
erfarenhet och kontinuerlig fortbildning om tekniker for att trycka och forfalska
dokument.158

Polismyndighetens internrevision granskade 2022 den nationella ledningen och
styrningen av grinspolisverksamheten. Bland annat fann internrevisionen att
polisregionerna har ett kommande utbildningsbehov for grinskontrollanter och att

150 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12.

151 Skriftligt svar fran Polismyndigheten 2023-08-21 i Riksrevisionen Systemet for aterkallelse av
uppehallstillstand, (RiR 2023:19), Riksrevisionen 2023.

152 Intervju Polismyndigheten, rérlig kontrollgrupp Polisregion A, 2023-09-11; intervju beslutsfattare
Polisregion B, 2023-09-13; intervju beslutsfattare Polisregion A, 2023-09-21; intervju dokumenttekniker
region C, 2023-10-05.

153 Studiebesok vid grinskontroll i Arlanda, 2023-09-25; intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker
region C, 2023-10-05.

15+ Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-03-09; intervju dokumenttekniker region C, 2023-10-05.

155 Skriftliga svar frin Polismyndigheten 2023-10-04.

156 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker Polisregion C, 2023-10-05.

157 Studiebesok vid granskontroll i Arlanda, 2023-09-25; skriftligt svar fran Polismyndigheten 2024-01-24.

158 Intervju Polismyndigheten, beslutsfattare Polisregion A, 2023-09-21; studiebestk vid grinskontroll i
Arlanda, 2023-09-25, Intervju, dokumenttekniker region C, 2023-10-05.
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nationella utbildningar inte méter regionernas behov. Noa rapporterade 2023 i sin
atgirdsplan att det finns behov av att vidareutveckla det nationella
utbildningssystemet for grinspolisverksamheten. Man bedémer att det finns goda
forutsittningar att kunna genomféra detta.’s® Polismyndigheten uppger till
Riksrevisionen att myndigheten ar 2021 lanserade en ny grundutbildning fér
grinskontrolltjinstemin, utbildare av grinskontrolltjinstemin samt en
kompetensstirkande insats fér redan anstillda grinskontrolltjinstemin. Under 2024
kommer dven en specialiserad utbildning lanseras som riktar sig till den personal
som arbetar sjilvstandigt i second line.160

Poliser i yttre tjanst har lag kunskap om id-arbete

Inre utlinningskontroll 4r en polisiir arbetsuppgift som ska utféras av alla poliser i
hela Sverige, inte bara grinspolis.’¢! Dirmed anvinds generella kunskaper, bland
annat vad giller dokumentgranskning, som har getts vid polisutbildningen. Denna
utbildning ges vid fem lirositen i landet, och innehéllet varierar mellan lirositen och
over tid. En kartliggning som Polismyndigheten har gjort t Riksrevisionen visar att
all grundutbildning innehaller nigon form av utbildning i id-relaterade fragor,
exempelvis faststillande av identitet genom dokumentgranskning, kontrollfragor vid
forhor, dataslagningar och kriminalteknik kring fingrar och spar.162 Omfattningen av
sddana inslag varierar dock och kan vara vildigt begridnsad. Vid ett av lirositena ar
undervisningen i dokumentkunskap i dagsliget tva timmar lang.!63 Flera
beslutsfattare och dokumenttekniker som Riksrevisionen har intervjuat beskriver
medarbetarnas kunskap som lag i fsrhallande till uppgiftens komplexitet, med
foljden att falska handlingar riskerar att missas.16

Vid Polismyndigheten finns en nivaskala for kompetens om handlingar som ar
framtagen av Nationellt forensiskt centrum (NFC).165 Enligt denna skala har poliser i
yttre tjinst samma kunskap om handlingar som vanliga samhillsmedborgare, niva
0.166 Riksrevisionen bedomer att denna kompetens inte ir tillrickligt hog for att
sikerstilla att ritt bedomningar gors nir identiteten ska faststillas vid en inre
utlinningskontroll.

159 Polismyndighetens internrevision, Granskning av nationell ledning och styrning av granspolisverksamheten,
dnr A256.956/2021.

160 Skriftliga svar fran Polismyndigheten 2024-02-05.

161 Se FAP 273-1, Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allménna rad om Polisens inre utlinningskontroll.

162 Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2023-12-15.

163 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05.

164 Intervju Polismyndigheten, beslutsfattare region B, 2023-09-13; intervju beslutsfattare Polisregion A,
2023-09-21; studiebestk vid granskontroll i Arlanda, 2023-09-25; intervju dokumenttekniker region C,
2023-10-05.

165 Forsikringskassan, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten, Skatteverket och
Transportstyrelsen, Metoder for identifiering hos sex myndigheter, 2022. Bilaga till Skatteverket,
Sammanhallen identitetsforvaltning, 2022.

166 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05.
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4.4.3

4.5

Dokumenttekniker har svart att specialisera sig och utnyttjas inte
tillrackligt

Fér bade granskontroll och inre utlinningskontroll kan medarbetare vid behov vinda
sig till dokumenttekniker om de ir osikra pa en handlings dkthet.167
Dokumentteknikerna ir en regional resurs med expertkunskap i verifiering av
handlingar, som gor en frdjupad kontroll. Aven for denna expertfunktion &r
uppgiften att bedéma det tekniska utformandet av dokumentet — om handlingen r
ikta eller falsk — inte om den &r utfirdat pa ritt grund. For att bli dokumenttekniker
gar man en férdjupad utbildning som anordnas av NFC eller europeiska grins- och
kustbevakningsbyran Frontex. Méjligheter till fortbildning finns 4ven i form av
kurser som anordnas av Frontex. Dokumenttekniker som Riksrevisionen har
intervjuat upplever dock att de dr en underutnyttjad resurs som ér alltfor okidnd bland
medarbetarna och som inte blir inkopplad i tillrickligt ménga drenden.168
Riksrevisionen bedémer att detta ir ett problem inte bara for kvaliteten i de
bedomningar som gérs, utan dven for mojligheten f6r dokumentteknikerna att halla
sin kunskap om forfalskningar och handlingar frdn olika linder aktuell och bred. I
vissa regioner dr dokumentteknikerna heltidsanstillda, med tid att fortbilda sig och
utbilda varandra. I de flesta regioner ir dock arbetet som dokumenttekniker en sa
kallad tillikauppgift som gors vid sidan av huvudtjinsten.16® Totalt arbetar 80 aktiva
dokumenttekniker inom myndigheten. Det finns inga nationella strategier for hur

dokumenttekniker ska anvindas som resurs i verksamheten.170

Polismyndigheten har ingen miniminiva for teknisk
utrustning

Polismyndigheten har goda tekniska méjligheter att genomféra nodvindiga
registerslagningar i arbetet med att faststilla identiteten pa en person. Diremot har
inte alla medarbetare som behover det, vare sig vid grinskontroll eller i yttre tjinst,
garanterad tillgang till en lupp. Med hjilp av en lupp och god kompetens i att granska
handlingar bedémer dokumenttekniker att man kan hitta den stora majoriteten av
forfalskade handlingar. Samtidigt dr utrustningen billig.1”! Vi bedémer att det faktum
att dessa forutsittningar saknas hos samtliga berérda poliser okar risken for att falska
id-handlingar inte uppticks.

167 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12.

168 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05.

169 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05; studiebesck vid granskontroll i
Arlanda, 2023-09-25.

170 Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2024-02-05.

171 Studiebessk vid granskontroll i Arlanda, 2023-09-25; intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker
region C, 2023-10-05.
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Vid granskontroll finns tillracklig teknisk utrusning och god
mojlighet till registerslagningar

Vid grianskontroll finns utrustning i form av lupp, UV-lampor, mikroskop och
passlisare som gor en automatisk slagning mot flera databaser for att exempelvis se
om handlingen ir stulen. Pa flygplatser finns 4ven tillging till avancerade
dokumentundersékningsmaskiner som hanteras av dokumenttekniker. Ett av de
viktigaste verktygen vid dokumentgranskning beskrivs vara referensdatabaser och
exempelhandlingar. Alla grinskontrollanter har tillgang till databaser som Prado,
Ifado och handboken Frontex reference manual, som tillhandahalls av EU. Via
dokumenttekniker finns 4ven tillgang till Keesing documentchecker som
tillhandahalls av ett privat foéretag. I viss man finns dven fysiska handlingar som
referensmaterial.12 Dokumenttekniker som Riksrevisionen har intervjuat lyfter dock
att viss utrustning (som exempelvis lupp) behéver delas mellan flera medarbetare i
grinskontroll vilket kan inverka negativt pa kvaliteten i arbetet.173

Vid inre utlanningskontroll finns framst en mobilapplikation

Inre utlinningskontroll ska kunna utforas av alla poliser, vid alla platser i landet.
Samtidigt saknas minimikrav pa tillgang till nsdvindig utrustning hos poliser i tjinst.
Vissa polisbilar 4r utrustade med lupp, men detta giller inte for alla.’74 Det viktigaste
hjilpmedlet vid en inre utlinningskontroll dr i stillet sedan december 2022 den
mobilapp som hjilper till med registerslagningar och metodstéd. Genom en sokning
i Migrationsverkets system Wilma och Polisens Mobila multifraga ger appen en
indikation pd om personen har ritt att vistas i landet, saknar ritt att vistas i landet
eller om personen ska tas med till stationen for fortsatt utredning.17s

Behoven av utrustning beror pa vad det ir fér handling som undersoks. For de flesta
handlingar ricker det med lupp, i kombination med god kunskap om forfalskningar
och trycktekniker. Vissa forfalskningar kriver dock mer avancerad utrustning och
kunskap, vilket kriver att medarbetare eskalerar drendet och skickar handlingen till
négon som har tillging till det, till exempel en dokumenttekniker. Den mest
avancerade utrustningen och kunskapen finns hos NFC, som kan géra avancerade

undersokningar.176

172 Studiebesok vid grianskontroll i Arlanda, 2023-09-25; intervju dokumenttekniker Polisregion C, 2023-10-05.

173 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05.

174 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12.

175 Intervju Polismyndigheten, processledare, 2023-09-12; skriftligt svar fran Polismyndigheten 2023-09-12;
skriftligt svar frin Polismyndigheten 2023-08-21 i Riksrevisionens granskning Systemet for aterkallelse av
uppehallstillstand, RiR 2023:19, Riksrevisionen, 2023.

176 Intervju Polismyndigheten, dokumenttekniker region C, 2023-10-05; studiebestk vid grinskontroll i
Arlanda, 2023-09-25.
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5.1

Skatteverket och Statens servicecenter

I detta kapitel beskriver vi hur Skatteverket faststiller identiteten pa personer som
anmiiler flytt till Sverige eller ansoker om ett samordningsnummer. Vi beskriver
ocksa de kontroller som Statens servicecenters utfor pi uppdrag av Skatteverket.

Granskningen visar att gillande processer hos myndigheterna inte sikerstiller att
korrekta och unika identitetsuppgifter registreras i folkbokforingsdatabasen.

Foljande ir vara viktigaste iakttagelser:

e Skatteverket ansvarar for faststillande av identitet vid flytt till Sverige och
ansdkan om samordningsnummer men mdter aldrig personen och har inte
tillgdng till identitetshandlingar i original, vilket forsvarar mojligheten att
uppticka falska identitetshandlingar och omdjliggér kontroll av om
identitetshandlingen faktiskt tillh6r personen.

e Statens servicecenter har en avgérande roll for faststillande av identitet men det
dr oklart hur vil deras kontroller fungerar och vad de leder till eftersom
systemet med avvikelser fran Statens servicecenter till Skatteverket inte foljs
upp.

o Skatteverket erbjuder en uppskattad utbildning om faststillande av identitet,
men alla handlidggare far inte gi den. Dessutom erbjuds inte fortbildning, vilket
ir en forutsittning for att kunna uppticka forfalskade handlingar.

o Skatteverkets inférande av kontroll av biometriska uppgifter har férsenats men
forvintas hoja kvaliteten i identitetskontrollerna vid inférandet. Det finns behov
av ytterligare verktyg for att motverka felaktiga, falska och dubbla identiteter.

Identitetsuppgifter i folkbokféringsdatabasen centrala for
hela samhallet

Med folkbokféring avses faststillande av en persons bosittning samt registrering av
de uppgifter om personen som enligt lagen (2001:182) om behandling av
personuppgifter i Skatteverkets folkbokforingsverksamhet far fsrekomma i
folkbokféringsdatabasen.!?” Skatteverket ansvarar fér folkbokforingen i Sverige.
Uppgifterna i folkbokféringen ska spegla befolkningens bosittning, identitet och
familjerittsliga forhallanden, sa att olika samhillsfunktioner far ett korrekt underlag
for beslut och atgirder.178

For att bli folkbokford i Sverige krivs att personen anses vara bosatt i landet i
folkbokféringslagens mening.

1771 § folkbokféringslagen (1991:481).
178 2 § forordningen (2017:154) med instruktion for Skatteverket.
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Skatteverket faststiller ett personnummer som identitetsbeteckning for alla som
folkbokférs i landet.179 Personnumret och tillhérande identitetsuppgifter fors in i
folkbokféringsdatabasen, 18 som anvinds av myndigheter, féretag och enskilda.181

En person som inte ir eller har varit folkbokford far i stillet tilldelas ett
samordningsnummer som identitetsbeteckning. Skatteverket for in uppgifter om
personer som tilldelats samordningsnummer och tillhérande identitetsuppgifter i
folkbokféringsdatabasen.182 Enskilda personer kan anséka om samordningsnummer
direkt hos Skatteverket. Vissa myndigheter har ocksa ritt att begira
samordningsnummer av Skatteverket, men den hir granskningen omfattar bara den
del av Skatteverkets verksamhet som rér situationer dir personen sjilv anssker om
samordningsnummer.

Skatteverket ansvarar for att faststélla identiteten

Det ir Folk- och fastighetsavdelningen pa Skatteverket som ansvarar for
handliggning av drenden som ror flytt till Sverige och beslut om
samordningsnummer, inklusive faststillande av identitet i de drendena.
Handliggning sker pa runt 40 olika sektioner i olika delar av landet.183

Nedan féljer statistik for drendeslaget Flytta till Sverige samt ansékan av enskild
person om samordningsnummer direkt hos Skatteverket.

Tabell 4 Antal avslutade drenden om flytt till Sverige'®* samt ans6kan om samordningsnummer
av enskild person Skatteverket

2018 2019 2020 2021 2022 2023
Flytta till Sverige 142283 135 455 105 444 13593 127 499 125233
Ansokan * * * 3876 32117 16 891

samordningsnummer
enskild person

Kélla: Skatteverket.'s>
Anm.: * Méjlighet fér enskilda att anséka om samordningsnummer inférdes den 18 juni 2021.'°

17918 § folkbokf6ringslagen (1991:481).

180 2 kap. 1-3 §§ lag (2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokféringsverksamhet.

181 Uppgifterna distribueras till foretag och organisationer via SPAR (Statens personadressregister) och till
andra myndigheter via Navet (Skatteverket, "Folkbokforingsdatabasen” himtad 2023-02-07).

182 2 kap. 1-2 §f lag (2022:1697) om samordningsnummer.

183 Intervju med Skatteverket, enhetschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-02-08; intervju
Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08; organisationskarta Skatteverket,
Folk- och fastighetsavdelningen, inkommen 2023-02-09.

184 Avser bade personer som har blivit folkbokférda och personer som inte har det. Ett drende kan i vissa fall
inkludera flera individer (svar Skatteverket via mejl 2023-12-19).

185 Skatteverket, svar via mejl, 2024-03-06.

186 18 a § folkbokforingslagen i dess lydelse fore 1 september 2023.
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Statens servicecenter kontrollerar identiteten i praktiken

En person som flyttar till Sverige eller ansoker om samordningsnummer maste enligt
gillande lagstiftning infinna sig personligen hos Skatteverket for identitetskontroll.18?
I praktiken kommer personen inte till Skatteverket utan till ett servicekontor som
tillhér Statens servicecenter, dir service utfors i Skatteverkets namn. Det beror pa att
Statens servicecenter tillhandahaller viss service for Skatteverkets rikning pa
servicekontoren.188 Vilka uppgifter Statens servicecenter utfér pa uppdrag av
Skatteverket tydliggors i ett serviceavtal mellan de bidda myndigheterna.18?

Statens servicecenter ir arbetsgivare for servicehandliggarna och ansvarar bland
annat for att leda och fordela arbetet samt agera i frigor som ror hur en
servicehandliggare utfér sina arbetsuppgifter utifrin gillande serviceavtal. Samtidigt
dr det Skatteverket som ansvarar fér kompetensutveckling, information och
uppféljning nir det giller de specifika uppgifter servicehandliggarna utfor for
Skatteverkets rikning.1%

Servicekontoren tillhér verksamhetsomride medborgarservice hos Statens
servicecenter. Det finns cirka 140 servicekontor i olika delar av Sverige.19!
Servicekontoren kan variera i storlek och tillginglighet men alla kontor hanterade
under granskningsperioden drenden om flytt till Sverige och ansékan om
samordningsnummer.192

En servicehandliggare pi ett servicekontor ger vigledning och service i flera olika
irenden pa uppdrag av Arbetsformedlingen, Forsikringskassan, Migrationsverket,
Pensionsmyndigheten och Skatteverket. Alla servicehandliggare kan hjilpa till med
drenden om skatt, folkbokféring, socialférsikring och pension. Det finns dven
mojlighet att anséka om och himta ut id-kort pé vissa servicekontor.19 Den hir
granskningen av Statens servicecenter avser enbart den kontroll av identitet som
servicehandlidggarna utfér vid flytt till Sverige och ansékan om samordningsnummer
av enskild person. Innan september 2023 vidimerade 4ven servicehandliggarna
identitetshandlingar it Férsikringskassan i vissa drenden om samordningsnummer.
Se avsnitt 6.4.

Servicehandlidggarna ska enligt serviceavtalet mellan Skatteverket och Statens
servicecenter ge stod i att fylla i aktuella e-tjinster eller blanketter, ta emot och

18726 a § folkbokforingslagen (1991:481) och 2 kap. 1-2 §f lag (2022:1697) om samordningsnummer.

188 Statens servicecenter och Skatteverket, Serviceavtal mellan Skatteverket och Statens Servicecenter, 2019.

18 Lag (2019:212) om viss gemensam offentlig service reglerar de generella méjligheterna att bl.a. utféra
service 4t andra myndigheter. Av Skatteverkets instruktion framgar att ”Skatteverket ska inga serviceavtal
med Statens servicecenter om att Statens servicecenter ska utfora uppgifter enligt lagen (2019:212) om
viss gemensam offentlig service for Skatteverkets rikning” (15 a § férordning [2017:154] med instruktion
for Skatteverket).

190 Ds 2020:29, s. 76.

191 Statens servicecenter, "Besok servicekontor”, hamtad 2023-11-17.

192 Svar via mejl frin Statens servicecenter, 2023-08-07.

193 Statens servicecenter, Det hir ir ett servicecenter. Overgripande information, 2022, s. 4.
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vidimera personliga handlingar samt vidarebefordra handlingarna till Skatteverket.19¢
Servicehandliggarna ska inte besluta i drendet och kan aldrig vigra en person att
limna in en handling eller uppgift d&ven om de misstinker att den inte stimmer.19
Statens servicecenter framhaller att de inte har nagot uppdrag och ansvar for att
utfora identitetskontroller utan att uppgiften utférs pd uppdrag av Skatteverket med
utgangspunkt i inganget serviceavtal.1% Riksrevisionen konstaterar samtidigt att hur
vil servicehandliggarna kontrollerar id-handlingarna som personen visar upp i
praktiken fir en avgorande betydelse for Skatteverket att géra den formella
bedomningen av vilka identitetsuppgifter som registreras.

Arbetsfordelningen mellan servicehandliggarna pa Statens servicecenter och
folkbokféringshandliggarna hos Skatteverket vad giller faststillande av identitet, si
som den sig ut under granskningsperioden, kan sammanfattas i nedanstiende
punkter:

e Personen besoker ett servicekontor och far hjilp av en servicehandliggare att
fylla i e-tjéinsten for flytt till Sverige eller anstkan om samordningsnummer
(alternativt har personen redan fyllt i e-tjinsten eller blanketten sjilv och har
med en utskrift).

e Servicehandliggaren ber om en giltig identitetshandling och gor vissa
kontroller av handlingen. Se avsnitt 5.5.4.

e Servicehandliggaren kopierar direfter identitetshandlingen tillsammans med
annat underlag som personen ska bifoga med ansckan och skickar till
Skatteverket tillsammans med en utskrift fran e-tjinsten eller blanketten.

o Servicehandliggaren noterar eventuella observationer om avvikelser i
underlaget till Skatteverket. En avvikelse kan vara en misstanke om att
identitetshandlingen ir falsk eller att personens utseende inte dverensstimmer
med fotot pa identitetshandlingen.1%7

e Folkbokforingshandliggaren hos Skatteverket gor vissa egna kontroller av
kopian pa id-handlingen och beslutar i drendet. Se avsnitt 5.5.4.

I och med att de biometriska kontroller som beskrivs i avsnitt 5.7.2 inférs kommer

arbetsrutinerna ovan att férindras.

Nedan foljer statistik 6ver antal drenden gillande flytt till Sverige som hanterats pa
landets servicekontor. Arendeantalet skiljer sig frdn den statistik om antal drenden
som Skatteverket redovisat ovan fér samma typ av drenden. Det forklaras sannolikt av
att Skatteverkets statistik fram till mitten av juni 2023 kan innehalla anmilningar

194 Statens servicecenter och Skatteverket, Serviceavtal mellan Skatteverket och Statens Servicecenter, 2019, s. 5.

195 Enligt serviceavtalet mellan Skatteverket och Statens servicecenter 4r de enda arbetsuppgifter som
omfattar myndighetsutévning pa servicekontoren handliggning av id-kort (Statens servicecenter och
Skatteverket, Serviceavtal mellan Skatteverket och Statens Servicecenter, 2019, s. 6).

19 - Statens servicecenter, svar faktagranskning, 2024-04-15.

197 Intervju med Statens servicecenter, kontorsomréadeschef och servicehandliggare, 2023-08-18.
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med flera individer i samma 4rende medan Statens servicecenter hela tiden mitt
drenden per individ. Aven tidpunkten for nir drendet registrerades kan péverka.1%8

Tabell 5 Antal drenden om flytt till Sverige hos Statens servicecenter

2018 2019 2020 2021 2022

Flytt till Sverige 167 254 151847 Nn3657 19 476 122158

Kélla: Statens servicecenter."®

Falska och felaktiga identiteter har folkbokforts

Falska och felaktiga identiteter i folkbokf6ringsdatabasen har uppmirksammats i
olika sammanhang men omfattningen pd problemet ir okint.200 Med falsk identitet
avser vi, i likhet med vad Skatteverket anger i sin arbetsbeskrivning, situationen att
det inte finns nagon korrekt identitet utan endast en falsk identitet och inte nagra
riktiga uppgifter som kan ersitta de tidigare.20! Ovriga fall nir uppgifterna om
identitet inte stimmer 6verens med personens verkliga fésrhallanden benimner vi i
rapporten som felaktiga identitetsuppgifter. Se dven avsnitt 8.1.1 dir vi beskriver
Skatteverkets mojlighet att avregistrera falska identiteter.

Riksrevisionen har i den hir granskningen fatt ta del av beskrivningar fran
Polismyndigheten av fall dir tredjelandsmedborgare folkbokforts i Sverige som EES-
medborgare utifran id-handlingar och uppgifter som enligt Polismyndigheten 4r
uppenbart falska. I vissa fall har det rért sig om grovt kriminella personer.202

Brister i identitetshandlingar kan ocksa upptickas internt hos Skatteverket efter att en
person blivit folkbokférd. Medarbetare pa Id-kontrollsektionen upplever att andelen
falska id-handlingar bland de id-kortsirenden som gar till fordjupad kontroll har skat
under senare tid. Eftersom enbart folkbokférda personer kan anséka om
Skatteverkets id-kort menar de medarbetare vi har intervjuat att en bristfillig
identitetshandling i ett id-kortsirende redan borde ha upptickts vid
folkbokféringen.203 Det finns ocksa statistik som visar en stor 6kning de senaste aren
av antal avslag pa ansékan om id-kort efter férdjupad kontroll, men enligt
Skatteverket kan avslagen ha flera andra orsaker 4n falska id-handlingar och det gar
darfor inte att dra nagra slutsatser om eventuella fel vid folkbokforingen utifrin den
statistiken.204

19

2

Svar via mejl fran Skatteverket, 2023-12-19; intervju med Statens servicecenter, 2023-09-15.

19 Statens servicecenter, svar via mejl, 2023-08-30.

200 Skatteverket, Motverka registrering av falska identiteter, 2018, s. 5.

Jamfor SOU 2017:37, s. 304 samt Skatteverket, handliggningsstod, Utredning av identitetsrelaterade
drenden, 2022, s. 3.

202 Intervju med Polismyndigheten, rorlig kontrollgrupp Polisregion A, 2023-09-11.

203 Intervju med Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, ID-kontrollsektionen, 2023-06-16.
Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

Ar 2022 avslog Skatteverket 7,7 procent av de ansokningar om id-kort som gatt till fordjupad kontroll,
totalt 1 709 drenden. Motsvarande andel for 2018-2021 lig pé 3,5-3,8 procent (svar via mejl frin
Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-09-12).
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Aven folkbokfsringshandliggare som arbetar med avregistrering av falska identiteter
anger att impulserna om att starta ett drende ofta kommer fran id-kortsverksamheten
hos Skatteverket som upptickt forfalskningar.205

Skatteverket har konstaterat att det ir relativt fi kiinda fall av konstaterat
identitetsmissbruk hos myndigheten men att det sannolikt finns ett morkertal.
Skatteverket paborjade i februari 2024 ett arbete med att férsoka ta fram indikatorer
for att en identitet ar falsk eller utnyttjad och ¢ka kunskapen om hur dessa identiteter
hanteras av Skatteverket och andra aktorer.206 Arbetet berdknas vara klart innan slutet
av 2024.207

Gallande regelverk och rutiner sakerstaller inte att
identiteten som registreras i folkbokféringsdatabasen ar
korrekt och unik

Det finns rittslig vigledning, arbetsbeskrivning och handliggningsstod som
beskriver hur folkbokféringshandliggaren hos Skatteverket ska komma fram till vilka
identitetsuppgifter som ska registreras i folkbokféringsdatabasen, samt ger stéd i hur
man ska kontrollera dktheten i olika handlingar vid flytt till Sverige. En
arbetsbeskrivning for samordningsnummer publicerades den 31 augusti 2023.208
Innan dess har det inte funnits ndgon arbetsbeskrivning fér samordningsnummer
utan teamen har haft egna rutiner.20 Det finns 4ven sirskilda riktlinjer till
servicehandliggarna med instruktioner fér hur de ska kontrollera
identitetshandlingarna.210 De sistnimnda riktlinjerna har kommit till var kinnedom
sent i granskningen eftersom de servicehandliggare och andra medarbetare pa
Statens servicecenter vi intervjuat inte verkar kinna till att de finns.211

Riksrevisionen bedomer att de gillande regelverken och rutinerna inte sakerstiller
med tillricklig hog noggrannhet att korrekta identitetsuppgifter registreras, vilket
utvecklas i kommande stycken.

205 Intervju med Skatteverket, folkbokforingshandliggare avregistrering falska identiteter, 2024-01-24.

206 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2024-01-19.

27 Skatteverket, svar faktagranskning, 2024-04-12.

208 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

209 Intervju med Skatteverket, erfarna folkbokforingshandliggare som idven arbetar med stod till andra
handliggare, 2023-06-19.

210 Skatteverket, Riktlinjer for servicehandliggare vid kontroll av ids
2023-05-22.

211 De servicehandliggare och andra medarbetare pa Statens servicecenters kontor vi har intervjuat har svarat
att det inte finns alternativt att man inte kinner till nagra checklistor, instruktioner manualer eller
liknande for hur identitetshandlingar ska kontrolleras.

” T del
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Oséakerhet om vilket underlag i frdga om identitet som ska anses
tillrackligt

Vi konstaterar att det saknas ett uttalat krav i lagstiftningen pa att identiteten ska vara
styrkt for att en person ska folkbokféras efter inflyttning till Sverige.212 Ett sadant
undantagslost villkor ir heller inte majligt eller 6nskvirt, eftersom det skulle
innebdra att ett stort antal individer som beviljas uppehallstillstind i landet inte skulle
kunna bli folkbokférda. Samtidigt visar granskningen att det kan finnas en osikerhet
hos Skatteverkets handliggare nir det giller vilket underlag som ska anses godtagbart
som grund fér beslut om folkbokforing och vilka identitetsuppgifter som ska
registreras i folkbokforingsdatabasen.

Frigan om identitet dr enligt Skatteverket en viktig del i att avgéra om en person som
har flyttat till Sverige ska folkbokféras i landet. Skatteverket ska géra en sammanvigd
bedomning av samtliga uppgifter i drendet for att avgéra om personen ska
folkbokforas och vilka identitetsuppgifter som ska registreras. Nagra nirmre
anvisningar om vad som ir tillrickligt underlag for att identitetsuppgifterna ska
kunna registreras saknas. Det kan enligt medarbetare hos Skatteverket som arbetar
med rittsligt stod ofta leda till osiikerhet hos enskilda handliggare om vilket underlag
som 4r godtagbart.213

Nir en person ansdker om samordningsnummer finns det diremot ett krav pa att
identiteten ska vara styrkt med giltig id-handling.214 Fér EES-medborgare som flyttar
till Sverige finns ocksa krav i folkbokf6ringslagen pa uppehallsritt i landet, vilket
enligt Skatteverket indirekt medfor ett krav pa att styrka sin identitet. Personen
behover nimligen visa att hen 4r EES-medborgare eftersom det ir ett krav for
sjilvstindig uppehallsritt enligt utlinningslagen.215

I betinkandet Om folkbokféring, samordningsnummer och identitetsnummer (SOU
2021:57) 6verviger utredningen om det ska framga direkt av lagstiftningen vilket
beviskrav som ska gilla vid folkbokféring pa grund av flytt till Sverige. Utredningen
kommer dock fram till att det vid folkbokféring redan giller som huvudregel att

212 Fragan om identitet 4r enligt Skatteverket en viktig del i prévningen av om en person uppfyller kraven for
folkbokforing men det finns inget lagkrav som anger att den som ska folkbokféras maste "styrka sin
identitet”. Kravet i folkbokforingslagen dr att den enskilde ska instilla sig personligen for
identitetskontroll, och pa begiran dverlimna vissa handlingar fér kontroll (Skatteverket, Arbetsbeskrivning,
Flytta till Sverige, avsnitt 8.2, inkommen 2023-02-09). Se dven 26 a-b { folkbokféringslag (1991:481). I
forarbetena till aktuella bestimmelser framgar att "den identitetskontroll som sker fére folkbokforing ar
av stor betydelse for att motverka att oriktiga uppgifter registreras i folkbokféringsdatabasen” (prop.
2021/22:217 s. 37).

23 Intervju med Skatteverket, rittsligt stéd, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13.

214 2 kap. 1 § lag (2022:1697) om samordningsnummer.

25 4 § folkbokforingslagen (1991:481); intervju Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen,
2023-03-08; intervju Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; utdrag fran
arbetsbeskrivning, Flytta till Sverige, avsnitt 8.2, samt 3 a kap. 3 § utlinningslag (2005:716). Det dr den
enskilde som ska visa att forutsittningarna for folkbokforing 4r uppfyllda. Enligt 9 och 10 {§
folkbokforingsférordningen (1991:749) far Skatteverket i samband med en anmilan om inflyttning begira
att den enskilde visar upp i paragraferna sirskilt angivna handlingar som styrker uppehillsritten. Hogsta
forvaltningsdomstolen (HFD) har prévat frigan om vilka krav pa bevisning som giller for att styrka
uppehallsritt som familjemedlem (sekundir uppehallsritt) i ett folkbokféringsirende, se HFD 2016 ref. 39.
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identiteten ska vara styrkt enligt fast praxis och att det inte finns behov av en
ytterligare lagreglering. En lagregel om villkor om identitet skulle enligt utredningen
behova ta hojd dven for behovet av att folkbokfora personer som inte kan styrka sin
identitet och skulle bli komplicerad.216

Skatteverket uttrycker i svar till Riksrevisionen en liknande uppfattning. Skatteverket
understryker att folkbokforing i forsta hand innebir att faststilla en persons
bosittning och inte att faststilla ett uttryckt beviskrav kring en persons identitet.
Uppgifter om en folkbokford person i folkbokféringsdatabasen ska sa langt det ar
mojligt vara korrekta men det 4r inte alltid mojligt att uppna en viss grad av sikerhet
for samtliga personer och uppgifter. Skatteverket hinvisar till att det redan idag finns
krav pé personlig instillelse hos Skatteverket, éverlimnande av id-handling och att
lata Skatteverket uppta biometri217. Dessutom har regeringen fortydligat i férarbetena
till vissa bestimmelser i folkbokféringslagen att om en person visserligen uppfyller
de grundliggande materiella kraven f6r folkbokféring men inte medverkar till den
identitetskontroll som ska goras, blir han eller hon inte heller folkbokférd.218
Skatteverket har ocksd utfirdat féreskrifter om identitetskontroller hos
Skatteverket.219

Samtidigt kan personer beviljas vissa typer av uppehallstillstind i Sverige utan att
deras identitet ir styrkt. Givet att personer som beviljats uppehallstillstand ska
folkbokforas i landet gar det inte att infora ett krav pa att en persons identitet
undantagslost ska vara styrkt. Om ett specifikt beviskrav avseende en inflyttande
persons identitet infors, skulle det alltsd beh6va kompletteras med undantagsregler.
Risken idr enligt Skatteverket att en sadan lagstiftning skulle bli komplicerad och
svartillimpad.220

Migrationsverkets bedomning av identitet fungerar som
utgangspunkt

For personer som beviljats uppehillstillstind av Migrationsverket anvinder
Skatteverket den bedémning av identitet Migrationsverket gjort som utgangspunkt.22!
For att komma fram till en annan bedomning krivs att personen kommer in med

underlag som styrker andra identitetsuppgifter.222 Det krivs inte att de personer som

216 SOU 2021:57, s. 194.

217 Se 26 a— { folkbokféringslagen.

28 Prop. 2021/22:217 5. 47.

219 SKVFS 2023:5 med stod av regeringens bemyndigande i 10 b § folkbokf6ringsférordningen (1991:749).

220 Skatteverket, svar faktagranskning, 2024-04-12.

21 Intervju Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08; intervju, Skatteverket,
rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; intervju Skatteverket,
folkbokforingshandliggare, 2023-06-14 samt se ocksa Skatteverket, Arbetsbeskrivning, Flytta till Sverige,
inkommen 2023-02-09, avsnitt 8.2.2, 8.3, 8.4.1; Skatteverket, Rittsligt svar, Fraga om identitet —
Identitetshandlingar saknas och personen har uppehdllstillstand, 2022-09-08.

222 Intervju med Skatteverket, rittsligt stéd, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13.
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554

beviljats asyl i Sverige styrker sin identitet utan de uppgifter som framstar som mest
sannolika registreras i folkbokféringsdatabasen.223

Aven nir identiteten inte 4r sannolik och det finns starka indikationer om att
identitetsuppgifterna i drendet inte stimmer ska Skatteverket registrera de
identitetsuppgifter som bedoms mest sannolika utifrin tillgingligt underlag.22¢

Omoijligt att faststélla identitet utifran kopior

Skatteverket gor sina bedémningar av identitet utifran kopior pa id-handlingar som
skannats in av medarbetare pa servicekontoren. Det lyfts av i princip samtliga
intervjuade id-experter, rittsliga representanter, handliggare och chefer som en
mycket forsvarande atgird nir det giller mojligheten for Skatteverket att sjilva
uppticka falska identitetshandlingar och oméjliggér kontroll avom
identitetshandlingen faktiskt tillh6r personen det giller.225 Skatteverket uppger att de
inte har majlighet att begira in handlingen i original utan kan hinvisa tillbaka
personen till servicekontoret for kontroll.226 Vi konstaterar samtidigt att det dr
Skatteverket som getts rittsliga forutsittningar att utféra kontrollen.22”

Oklart hur val rutiner for kontroller och informationsoverforing
mellan Statens servicecenter och Skatteverket fungerar

Enligt enhetscheferna pa Skatteverket som vi har intervjuat méste de hela tiden
balansera mellan kraven pa kontroll och service i drenden som giller flytt till Sverige.
Fér manga ir ett personnummer nyckeln till att paborja livet i Sverige och
Skatteverket far enligt intervjusvar inte sinka den processen.228 Enhetscheferna anger
att de arbetar riskbaserat men samtidigt genomfor Skatteverket inte urval eller annan
analys for férdjupad kontroll av identitetshandlingar med hinvisning till att det inte
funnits rittsliga forutsattningar for detta. Sedan den 1 maj 2023 har Skatteverket ritt
att gora urval och analys?2? men det finns inte nigra planer pa att gora nagra urval
gentemot fordjupad kontroll av identitetsuppgifter eller identitetshandlingar.230

Skatteverket genomfor vissa standardiserade forkontroller i alla drenden om flytt till
Sverige och ansékan om samordningsnummer for att avgora om det behdvs en
férdjupad kontroll av identitetshandlingarna. Férutom granskning av kopia pa
handling och eventuella noteringar fran servicehandliggare pa Statens servicecenter

223 Skatteverket, Utdrag fran arbetsbeskrivning, Flytta till Sverige, avsnitt 8.3, inkommen 2023-02-09.

24 Skatteverket, Rittsligt svar, Fraga om identitet — Identitetshandlingar saknas och personen har
uppehallstillstand, 2022-09-08.

25 Till exempel intervju med Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; intervju
med Skatteverket, Id-kontrollsektionen, 2023-06-16; intervju med Skatteverket, enhetschefer Folk- och
fastighetsavdelningen, 2023-02-08; intervju Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen,
2023-03-08.

26 Svar via mejl frn Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

27 26 a-b § folkbokforingslagen.

28 Intervju med Skatteverket, enhetschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-02-08.

29 2 akap. lag (2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokféringsverksamhet.

20 Svar via mejl frin Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.
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anvinds olika interna och externa verktyg i bade forkontroller och fordjupad kontroll
som redogdrs for ytterligare i avsnitt 5.7. Det saknas statistik over hur minga notiser
fran servicecenter om avvikelser som gors och hur ménga av notiserna som leder till
atgird eftersom Skatteverket inte f6ljer upp de uppgifterna.23! Nagra av de
servicehandlidggare vi intervjuat har aldrig limnat nagon notering om avvikelse i en
id-handling.232

Vi har endast gjort ett fatal intervjuer med servicehandliggare men intervjusvar visar
att det finns skillnader mellan de intervjuade servicehandliggarna gillande vilka
kontroller av id-handlingar som gors regelmissigt. P4 ndgot kontor beskriver de
intervjuade servicehandliggarna att det 4r standard att géra en mer férdjupad
granskning av id-handlingar med hjilp av de verktyg som beskrivs i avsnitt 5.7. P4 ett
annat kontor beskriver en annan servicehandliggare att det bara ir i undantagsfall
som en sddan granskning gors.233 I sirskilda riktlinjer till servicehandliggarna finns
instruktioner f6r hur den visuella kontrollen av identitetshandlingar ska ga till.

I riktlinjerna finns flertalet punkter om olika detaljer i id-handlingen som kan
kontrolleras. Men som framgar tidigare har ingen av de servicehandliggare vi
intervjuat kint till de riktlinjerna. Utifran att vi intervjuat si fa servicehandliggare gar
det inte att dra nigra slutsatser pa generell nivi om de problem som beskrivs. Men vi
bedomer att riktlinjerna fér hur kontroll av identitetshandlingar ska ga till borde vara
sd centrala att det ir ett problem om inte alla servicehandliggare kanner till och
arbetar utifrin dem.

Vissa utmaningar vad géller utbildning och
kompetensforsorjning

Bra utbildning, men inte till alla och ingen fortbildning

Skatteverket haller i dialog med Statens servicecenter en utbildning i
dokumentkunskap med manga praktiska inslag till alla servicehandliggare.
Utbildningen beskrivs i flera intervjuer i mycket positiva ordalag och utgér grunden
for hur servicehandlidggarna ska arbeta med kontroll av identitetshandlingar.23+

Utbildningen ir en del av introduktionsutbildningen fér servicehandliggarna. Den 4r
obligatorisk och sirskilt framtagen utifran servicehandliggarnas uppdrag. Statens
servicecenter anger att Skatteverket sedan flera r tillbaka erbjuder ett utokat antal
platser som vil motsvarar Statens servicecenters behov utifrdn nyanstillda. Samtidigt
konstaterar Riksrevisionen att servicehandliggarna bara erbjuds méjlighet att delta i
utbildningen vid ett tillfille. Ytterligare fordjupningsutbildning erbjuds bara dem

21 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

232 Intervju med Statens servicecenter, servicehandliggare 2023-10-11 och 2023-10-18.

233 Noteringar efter studiebessk samt intervjuer med Statens servicecenter, servicehandliggare, 2023-08-15,
2023-10-11 och 2023-10-18.

234 Till exempel intervju med Statens servicecenter, servicehandliggare 2023-10-11; intervju med Statens
servicecenter, verksamhetsutvecklare och ledningsstéd, 2023-08-15; intervju med Statens servicecenter,
kontorsomradeschef och servicehandliggare, 2023-08-18.
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som arbetar med id-kort.235 Riksrevisionen bedomer att det faktum att vissa
servicehandliggare kan ha arbetat i manga ar utan fortbildning, kan innebira en risk
for effektiviteten. Expertfunktioner inom identitetsfragor beskriver ett betydligt hogre
kompetensbehov for att sikerstilla en korrekt identitet.236 Som framgdr i tidigare
kapitel om Polismyndigheten krivs erfarenhet och kontinuerlig fortbildning om
tekniker for att trycka och forfalska dokument for att kunna gora ritt bedsmningar.

Pa grund av att det varit viss vantetid till utbildningen har det ocksa férekommit att
servicehandliggare borjar arbeta med drenden om flytt till Sverige och kontroll av
identitetshandlingar utan nigon utbildning alls.23 Detta trots att servicehandliggarna
ir de enda som far se identitetshandlingarna i original och har méjlighet att fullt ut
virdera dktheten.

Nir det giller folkbokforingshandliggarna hos Skatteverket 4r det bara vissa som har
erbjudits utbildning om dokumentkunskap. Fram till och med 2023 erbjods vissa
folkbokféringshandliggare en fyradagarsutbildning inom dokumentkunskap och
profilering. Under 2024 ersattes utbildningen med en ny grundutbildning pa tva
dagar med mojlighet att anmila sig till en ytterligare fordjupningsutbildning pa tva
dagar. Vilka som far ga utbildningen avgérs enligt Skatteverket utifran
verksamhetens behov.238 Enligt intervjuer med olika funktioner hos Skatteverket kan
det vara nagra handliggare per sektion som fatt gi utbildningen och det finns behov
av att hoja kompetensen inom omréidet.2® Frigan om identitet berdrs ocksa i interna
webbutbildningar inom folkbokf6ring.240

25 Intervju med Statens servicecenter, verksamhetsutvecklare och ledningsstéd, 2023-08-15; intervju med
Statens servicecenter, kontorsomrédeschef och servicehandliggare, 2023-08-18; intervju med Statens
servicecenter, servicehandliggare 2023-10-11 och 2023-10-18.

26 Intervju med Polismyndigheten, rérlig kontrollgrupp Polisregion A, 2023-09-11; intervju med MUR,
2022-12-20; intervju med Skatteverket, ID-kontrollsektionen, 2023-06-16.

27 Intervju med Statens servicecenter, verksamhetsutvecklare och ledningsstod, 2023-08-15; intervju med

Statens servicecenter, kontorsomradeschef och servicehandliggare, 2023-08-18; intervju med Statens

servicecenter, servicehandliggare 2023-10-11 och 2023-10-18. Enligt svar fran Statens servicecenter,

2023-12-21, erbjuds utbildningstillfillen ca 1 ging per manad l6pande under aret bortsett fran

huvudsemesterperioden under sommaren. Att det varit ett forhallandevis hogt tryck pa

utbildningsplatserna under 2022 och 2023 beror pa att utbildningen inte kunde genomftras under aren
med pandemin och dirmed byggdes en utbildningsskuld upp. Denna har i stort sett arbetats bort i och
med 2023. Malsittningen &r att Statens servicecenter under 2024 kommer kunna erbjuda
utbildningsplats inom 1-2 manader fran det att personen bérjar.

Svar via mejl frin Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

29 Intervju med Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; intervju, med
Skatteverket, folkbokfoéringshandliggare, 2023-06-14; intervju med Skatteverket, Id-kontrollsektionen,
2023-06-16.

240 Svar via mejl frin Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.
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Fungerande stédfunktioner men begransad mdojlighet for
id-expertis att hjalpa till med dkthetsbedémning

Moijligheten till stod vid fragor i handliggningen beskrivs som god hos dem vi
intervjuat pa Statens servicecenters servicekontor. Det finns tillgang till stéd fran
kollegor och handledare for nyanstillda samt support fran Skatteverket vid behov.24

Hos Skatteverket lyfter man enligt intervjusvar i férsta hand de fragor som
uppkommer om identitet inom teamen. Om fragan inte kan 16sas dir kan den stillas
vidare till ett rattsligt stéd inom avdelningen, som i sin tur kan lyfta vidare rittsligt
oklara frigor till Skatteverkets rittsavdelning.24

Det finns ocksd en sirskild Id-kontrollsektion hos Folk- och fastighetsavdelningen
som huvudsakligen arbetar med utfirdande av Skatteverkets id-kort men som ocksa
stottar folkbokfsringsverksamheten i id-fragor. Formellt dr dokumentteknikerna pa
Id-kontrollsektionen (tvd medarbetare) ett stéd at hela Folk- och
fastighetsavdelningen nir det giller fragor om falska id-handlingar. De skriver dven
sakkunnighetsutlatande gillande id-handlingar for hela folkbokf6ringen som
exempelvis anvinds vid en brottsanmilan dir en forfalskad eller manipulerad
id-handling har visats upp.24?

De medarbetare vi intervjuat vid Id-kontrollsektionen anger sjilva att deras stod,
forutom att halla de utbildningar som beskrivs tidigare, frimst bestar i att hjilpa till
att kontakta polisen i annat EU-land fér kontroll av misstinkt felaktiga id-handlingar.
Det hinder ocksa att medarbetarna vid Id-kontrollsektionen far kopior av
id-handlingar fran folkbokforingshandliggare for stéd i bedémning av dkthet men
som framgdr av tidigare avsnitt dr det ofta forenat med svarigheter att bedéma
idktheten utifrdn kopior.2#

Teknisk utrustning och databaser for att kontrollera dkthet
finns men behov av ytterligare atgarder

Tillgang till flera verktyg som anvands i olika omfattning

Skatteverket har tillgdng till ett antal register och databaser for att kontrollera
identitetshandlingar. Se bilaga 2 for utforligare beskrivning. Ibland finns det bara ett
fatal behorigheter till verktygen och de anvinds bara vid misstanke om oegentligheter
efter forkontrollen av handlingarna som beskrivs tidigare i det hir avsnittet.

241 Intervju med Statens servicecenter, analyschef, 2023-06-09; intervju med Statens servicecenter,
verksamhetsutvecklare och ledningsstsd, 2023-08-15; intervju med Statens servicecenter,
servicehandliggare 2023-10-11.

242 Intervju med Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13.

243 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

244 Intervju med Skatteverket, ID-kontrollsektionen, 2023-06-16.
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Det som gors i alla drenden, som en del av forkontrollen, 4r avlisningen av den sa
kallade MRZ-koden, en maskinellt avlisningsbar del av passet, men den anges ocksa
vara relativt enkel att forfalska.2s Enligt skriftligt svar fran Skatteverket kontrolleras
ocksd alltid registrering i det interna verktyget Passporten for att se att id-handlingen
inte uppvisats tidigare i annat drende.24

Pa servicekontoren finns som regel lupp, UV-lampa, ficklampa och tillging till
Prado.?#7 Enligt den riktlinje for servicehandliggare om kontroll av
identitetshandlingar som nimns tidigare i det hir avsnittet kan servicehandliggarna
dven anvinda databasen Keesing. (Se bilaga 2 for beskrivning.)

Majligheten att kontrollera biometri har annu inte kunnat
genomforas och loser inte alla problem

Fran och med september 2023 har Skatteverket rittslig mojlighet att kontrollera
biometriska uppgifter som finns lagrade i de identitetshandlingar som ska
6verlimnas av en person vid flytt till Sverige eller ansékan om samordningsnummer.
Syftet med kontrollen ir att kunna jimfora lagrade uppgifter om biometri i
identitetshandlingen med personens biometri och dirmed sikerstilla att
identitetshandling och person hér ihop.24

Riksrevisionen konstaterar att pa grund av bristande kravuppfyllnad och konkurrens
vid forsta upphandlingsférsoket av nédvindig teknisk utrustning har inférandet av
den biometriska kontrollen fordraijts. Vid genomférandet av den hir granskningen
pagick fortfarande det andra upphandlingsforssket och i januari 2024 var avtalet med
leverantdren klart. Skatteverket och Statens servicecenter planerade att genomféra en
pilot av biometriska kontroller i maj for att sedan implementera kontrollerna i juni
202424

Den l6sning Skatteverket stillt krav pa innebir att det ska vara méjligt att uppta
ansiktsbild vid identitetskontrollen och jimféra med uppgifterna om ansiktsbild i
identitetshandlingen. P4 grund av att uppgifterna om fingeravtryck 4r sa hart
krypterade i de olika lindernas passhandlingar har det enligt Skatteverket inte varit
mojligt att skapa en teknisk 1osning for jimforelse av fingeravtryck, trots att rittsliga
forutsittningar finns for det. Utover den biometriska kontrollen ska det dven ske en
automatisk dkthetskontroll av identitetshandlingen utifran sikerhetsdetaljer enligt

25 Intervju med Skatteverket, folkbokféringshandliggare, 2023-06-14; intervju med Skatteverket, erfarna
folkbokforingshandliggare som dven arbetar med stod till andra handlaggare, 2023-06-19; intervju med
Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08; intervju med Polismyndigheten,
rorlig kontrollgrupp, Polisregion A, 2023-09-11.

246 Svar Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen via mejl 2023-09-11 och 2023-12-19.

247 Intervju med Statens servicecenter, verksamhetsutvecklare och ledningsstsd, 2023-08-15.

28 26 c § folkbokfsringslagen (1991:481); 2 kap. 4 § lag (2022:1697) om samordningsnummer; prop.
2021/22:217, s. 46 samt prop. 2021/22:276 s. 140.

249 Skatteverket, svar faktagranskning, 2024-04-12, Intervju med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk-
och fastighetsavdelningen, 2023-12-18 samt svar Skatteverket via mejl, 2024-01-19.
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ICAO-standard?5° samt kontroll av MRZ-kod, kontroll med UV-ljus och kontroll mot
referensdatabas.?5! Se dven avsnitt 5.7.1.

Kontroll av biometrisk information kommer bara vara méjligt for de
identitetshandlingar som har ansiktsbilder lagrade. Skatteverket kommer fortsatt
godta identitetshandlingar utan sidant lagringsmedium och di kommer det inte
kunna goéras nagon kontroll av biometri.252 Diremot kan det vara méjligt att anviinda
den automatiska dkthetskontrollen dven om lagrad biometri saknas.?53

Den tekniska 16sning som Skatteverket har infort for att forbereda biometrikontrollen
har enligt intervjusvar lett till 6kad pappershantering och handliggningstid hos
servicekontoren.?s Aven efter inférandet av den biometriska kontrollen ska avvikelser
som uppticks fortsatt noteras manuellt av servicehandliggarna i pappersform till
Skatteverket. Men pa sikt finns enligt Skatteverket planer pd en digital 16sning for
servicehandliggarna.2ss

Dagens insatser ar inte tillrackliga for att motverka
identitetsbedragerier

Skatteverket framhaller att maojligheten att kontrollera biometri, nir den vil kommer
pé plats, kommer att bidra till 6kad sikerhet vid faststillande av identitet. Men denna
kontroll kommer inte forhindra att Skatteverket folkbokfér samma person i flera
identiteter eftersom biometriuppgifterna maste férstoras pd en gang.2s¢ I september
2023 tillsatte regeringen en sirskild utredare som bland annat ska analysera och ta
stillning till om Skatteverket ska fa méjlighet att lagra och pd annat sitt behandla
ansiktsbilder och fingeravtryck samt de biometriska uppgifter som tas fram ur dessa i

irenden om folkbokforing och samordningsnummer.25?

Ytterligare ett verktyg som nidmnts som centralt for att forhindra vissa
identitetsbedrigerier dr Schengen information system (SIS). Enligt Polismyndigheten
och Skatteverket skulle vissa identitetsbedrigerier i folkbokf6ringen férhindras om
Skatteverket hade haft mojlighet att soka i SIS pa ett systematiskt sitt for att
kontrollera om id-handlingarna som uppvisas dr anmilda stulna.2’8 Riksrevisionen
konstaterar dock att det saknas rittsligt stod i nationell lagstiftning for Skatteverket att

250 Avser rekommendationer om sikerhetsstandard som ICAO (eng. International Civil Aviation
Organization) har tagit fram for maskinlidsbara resehandlingar (SOU 2019:14, s. 108).

251 Intervjiu med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-18.

252 Intervju med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-18. Se dven
Skatteverket, Rittslig vigledning, “Anmalan om flytt till Sverige”, "Overlimnande av handlingar for
identitetskontroll”, himtad 2024-01-11, angiende vilka handlingar som godtas vid identitetskontroll.

253 Intervju med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-18.

254 Intervju med Statens servicecenter, verksamhetsutvecklare och ledningsstéd, 2023-08-15; intervjiu med
Statens servicecenter, kontorsomradeschef och servicehandliggare, 2023-08-18.

255 Intervju med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-18.

256 Intervju med Skatteverket enhetschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-02-08. Se dven Skatteverket,
Om folkbokforing, r och identi (SOU 2021:57), remissvar, 2021, s. 4-5.

257 Dir 2023:134.

258 Intervju med Skatteverket, Id-kontrollsektionen, 2023-06-16; intervju med Polismyndigheten, rorlig
kontrollgrupp Polisregion A, 2023-09-11.
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gora sokningar efter efterlysta/stulna id-handlingar i SIS i samband med
folkbokféring.259 Det ir enligt Riksrevisionens bedémning inte heller méjligt fréan ett
EU-rittsligt perspektiv att lagstifta nationellt om att ge Skatteverket en siddan
befogenhet.260 [ stillet 4r Skatteverket beroende av impulser om falska och felaktiga
identiteter baserade pa stulna handlingar fran annat hall, som till exempel
Polismyndigheten, vilket behandlas ytterligare i avsnitt 8.1.1.

29 En svensk myndighet (under regeringen) far bara ta del av uppgifter ur SIS enligt 11 § forordningen
(2021:1188) med kompletterande bestimmelser till EU:s forordningar om Schengens informationssystem
("kompletteringsférordningen”). Dir star Skatteverket forvisso angiven i punkten 3 men endast nir de
vidtar atgirder i sin verksamhet for att forebygga, forhindra, avslsja, utreda eller lagféra terroristbrott eller
andra grova brott.

260 Ingen av de tre EU-férordningar som ir direkt tillimpliga for regleringen av SIS, grinsférordningen, EUT
L 312, 7.12.2018, s. 14-55, Celex 02018R1861, dtervindandefsrordningen, EUT L 312, 7.12.2018, s 1-13,
Celex 32018R1860 eller polisforordningen, EUT L 312, 7.12.2018, s 56-106, Celex 32018R1862, innehaller
nagot stod for att Skatteverket i samband med folkbokf6ring skulle kunna gora sékningar efter
efterlysta/stulna id-handlingar i SIS.
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Forsakringskassan

I detta kapitel beskriver vi hur Forsikringskassan faststiller identitet pad de personer
som kommit till Sverige och hur det gar till. Férsikringskassan faststiller fraimst
identitet genom att verifiera att en person som anséker om en fsrméan hér ihop med
en redan registrerad grundidentitet. Men fram till och med augusti 2023 faststillde
Forsakringskassan 4ven grundidentiteten for personer som hade ett drende hos
myndigheten men saknade svenskt personnummer eller samordningsnummer.

Granskningen visar att gillande arbetssitt hos Forsikringskassan inte sikerstiller att
unika och korrekta identitetsuppgifter faststills.

Féljande dr vara viktigaste iakttagelser:

o Ide allra flesta drenden férlitar sig Forsikringskassan helt pa de
identitetsuppgifter som finns i folkbokféringsdatabasen och som har faststillts
av Skatteverket.

¢ Digitaliseringen har inneburit att det blivit enklare att identiteter missbrukas pa
distans i brottsligt syfte och att det ir littare att denna brottslighet blir
omfattande. Forsikringskassan gor begrinsat med egna kontroller for att
sikerstilla att personen som anséker om en férmdn ir den hen utger sig for att
vara vid ansékan om férmén med e-legitimation.

e Forsikringskassan har haft mycket begrinsat med stod, utbildning, kompetens
och helt saknat teknisk utrustning for att faststilla grundidentitet vid begiran

om samordningsnummer.

e Forsikringskassan har nistan en halv miljon samordningsnummer i
kundregistret som delas med Pensionsmyndigheten och skiljer inte pa de olika
nivéer av identitetsstatus som numren har eller som de bér tilldelas enligt olika
lagindringar som genomfbrts. Vissa dldre samordningsnummer har faststillts
utifrdn gamla rutiner i handliggningen med risk for fel.

Forsakringskassan administrerar en stor del av
socialforsakringarna i Sverige

Forsikringskassan administrerar en stor del av socialférsikringarna (forutom
formaner vid alderdom). Utover det hanterar myndigheten dven ett antal andra bidrag
och ersittningar. Under 2022 betalade Forsikringskassan ut 251,5 miljarder kronor,
vilket motsvarar 4 procent av Sveriges BNP.261

Som redogdrs for nedan har Forsikringskassan fram till och med augusti 2023
frimst ansvarat for att faststilla grundidentiteten i drenden som rér personer som
inte 4r och aldrig har varit folkbokférda i Sverige och som dirfor behover ett

261 Forsikringskassan, Arsredovisning 2022, 2023, s. 4, 12.
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samordningsnummer. Enligt statistik fran Férsikringskassan ar 2022 fanns det
469 000 personer upplagda med samordningsnummer i kundregistret (som iven
delas med Pensionsmyndigheten) och 75 miljoner kronor betalades ut till personer
med samordningsnummer i ersittningar fran socialférsikringssystemet.262

Forsdkringskassan utgar som huvudregel fran den identitet
Skatteverket faststallt

Nir det giller hur identiteten faststills av Forsikringskassan skiljer det sig at
beroende pd om personen har ett personnummer eller inte. Om personen har ett
personnummer ir hen redan registrerad i Forsikringskassans system eftersom hen
dr eller har varit folkbokford i Sverige. Férsikringskassan hdmtar in uppgifter
automatiskt frin Skatteverket via Navet.263 Forsikringskassan utgar som huvudregel
fran att identiteten som faststillts av Skatteverket 4r korrekt.

Aven personer med samordningsnummer kan finnas i Férsikringskassans system
sedan tidigare.26* Om personen redan ir upplagd i systemet med ett
samordningsnummer, antar Forsikringskassan dven dd att nigon har kontrollerat att
det samordningsnumret har tilldelats en person som har styrkt sin identitet innan
personen lades in i systemet.265

Verifiering sker normalt med e-legitimation men innebar risk
for att férmaner inte betalas ut till ratt person

Verifiering av identitet, nir Forsikringskassan ska préva och utbetala fsrmaner till
personer som redan finns upplagda i systemet, sker normalt genom att personen
identifierar sig genom nigon form av e-legitimation. Vidare gor Forsikringskassan
regelbundna kontroller mot bankerna, vilket enligt myndigheten kan ses som en
kontroll eller verifiering av identitet.266

Flera experter menar att den storsta risken for identitetsrelaterade vilfirdsbrott finns
just vid sjilva verifieringen av identiteten, det vill siga att personen som anvinder
e-legitimationen inte hor ihop med personen hen utger sig for att vara.26” Orsaken
anges vara att det idr enklare att utnyttja en korrekt utfirdad identitet 4n att skapa en
falsk grundidentitet.268 Detta beror inte minst pa att digitaliseringen har forenklat att

262 Svar via mejl fran Forsikringskassan, 2023-09-11.

263 Navet 4r Skatteverkets system for distribution av folkbokforingsuppgifter till samhillet, dir alla offentliga
aktérer himtar folkbokforingsuppgifter digitalt. Skatteverket, "Navet — himta uppgifter om
folkbokforing”, hamtad 2024-02-29.

26+ Intervju med Forsikringskassan, verksamhetsutvecklare, 2023-03-14 och verksamhetsutvecklare,
IT-avdelningen, 2023-03-23; svar via mejl frin Forsikringskassan, 2023-03-14.

265 Intervju med Férsikringskassan, verksamhetsutvecklare, 2023-03-14.

266 Svar via mejl fran Forsikringskassan, 2023-10-24.

267 Till exempel Olowsson, S, "Digitalisering — Vilfirdsbrott”, himtat 2023-03-08; MUR-initiativet, Behov av
sammanhdllen infrastruktur for identitet, 2024 s. 3 samt Skatteverket, Motverka registrering av falska
identiteter, 2018, s. 3; intervju Forsikringskassan medarbetare pa IT-avdelningen, 2023-03-23.

268 Intervju med Utredningen for inrittandet av Utbetalningsmyndigheten, 2023-02-14; intervju
Forsikringskassan medarbetare pa IT-avdelningen, 2023-03-23.
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identiteter missbrukas pa distans i brottsligt syfte. Foretridare fér Utredningen for
inrittandet av Utbetalningsmyndigheten menar att sa linge man inte hittar sitt att
validera person och identitet kommer problemen kvarsta.269

Skatteverket har papekat for regeringen att det saknas verktyg for att kunna
avregistrera eller avisera i samhillet att en identitet utnyttjas.270

En representant fran Digg menar att risken for identitetsbedrigeri kopplat till
verifieringen 4r ndgot den myndighet som tar emot e-legitimationen maste hantera
genom intelligenta kontroller.2”! Flera intervjuade myndighetsrepresentanter lyfter
fram att ett sitt att sikra upp att ritt person anvinder e-legitimationen skulle kunna
vara att anvinda jamforelse av biometriska uppgifter.22 Men Digg menar att det i
dagsliget inte dr majligt att anvinda biometri pa distans i en digital milj6.273
Utredningen om siker och tillgiinglig identitet har trots det valt att i sitt delbetinkande
En siker och tillginglig statlig e-legitimation (SOU 2023:61) limna lagférslag om att den
foreslagna statliga e-legitimationen ska innehélla ansiktsbild och fingeravtryck.
Forslaget gors med hinvisning till att tekniken gar framat och mojligheterna till
verifiering pa distans genom biometriska uppgifter forvintas ¢ka. Utredningen
menar att det finns ett behov av att med alla medel bidra till att motverka missbruk av
den statliga e-legitimationen och dirfor bor férfarandet redan nu ges stod i lag.274

Faststéallande av grundidentitet sker vid begaran av
samordningsnummer

Inom Forsikringskassan skedde tidigare faststillande av grundidentitet fraimst vid
begiran av samordningsnummer frin Skatteverket. En person behéver vanligtvis
finnas i Forsakringskassans kundregister med ett personnummer eller
samordningsnummer fér att myndigheten ska kunna handligga drenden och gora
utbetalningar med hjilp av Férsikringskassans drendehanteringssystem.2’s Om
personen inte finns i systemet si behover Forsikringskassan ibland begira ett
samordningsnummer.

Fram till och med augusti 2023 var Férsikringskassan ansvarig for att det inte radde
osikerhet om identiteten och att den kunde anses vara faststilld, vid begiran om
samordningsnummer. Fran och med 1 september 2023 har Skatteverket genom en
lagindring tagit over faststillande av identitet vid begiran om

269 Intervju med Utredningen for inrittandet av Utbetalningsmyndigheten, 2023-02-14.

270 Skatteverket, Om folkbokforing, samordningsnummer och identitetsnummer (SOU 2021:57), remissvar,
2021, s. 4.

271 Intervju med Digg, 2023-06-20.

272 Till exempel Intervjiu med MUR, 2022-12-12; intervju med Utredningen for inrittandet av
Utbetalningsmyndigheten, 2023-02-14; intervju med medarbetare fran Ekobrottsmyndigheten 2023-05-16.

273 Intervju med Digg, 2023-06-20 samt SOU 2023:61, s. 137-138.

274 SOU 2023:61, 5. 138.

275 Svar via mejl fran Forsikringskassan, 2023-03-30.
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samordningsnummer.?’¢ Det innebir att de begrinsningar vad giller stod, utbildning
och teknisk utrustning som beskrivs nedan inte lingre utgér samma risk for felaktigt
faststillande av identitet i nya begiranden av samordningsnummer som tidigare.
Men som framgar nedan anvinds fortsatt samordningsnummer som faststillts
utifrdn gamla rutiner i handliggningen och det finns dérfor risk for fortsatta fel till
dess att Forsakringskassan hunnit uppdatera sina system. Arbete med att uppdatera
systemet startades enligt Forsikringskassan direkt i samband med att de fick lagstsd
for att hantera elektroniska aviseringar fér de samordningsnummer myndigheten har
i sina system.?”” Se dven avsnitt 8.1.5.

Forsikringskassan har sirskilda riktlinjer for rekvirering av samordningsnummer
dir det bland annat framgar hur personen ska styrka sin identitet. Riktlinjerna gér i
korthet ut pa att Forsikringskassan ber personen infinna sig pd ett av Statens
servicecenters kontor for att visa upp handlingar som styrker personens identitet i de
fall det 4r rimligt. Om Forsikringskassan bedomer att det inte 4r rimligt att besoka ett
servicekontor, normalt vid bosittning utomlands, ricker det med att personen
inkommer med kopia pa id-handlingarna via post.2’8

Mycket begransat med stod, utbildning och teknisk
utrustning for att kontrollera identitet

Utover de ovan nimnda riktlinjerna for rekvirering av samordningsnummer uppger
Forsikringskassan att det finns begrinsat med stéd i form av utbildningar
vigledningar och annat stédmaterial. Forsikringskassan har ingen tillging till
teknisk utrustning, databaser eller annat stoédmaterial dir man kan kontrollera hur ett
pass ska se ut fran ett visst land.2” Forsikringskassan har enbart utgatt frin en
okularbesiktning av kopia av id-handling utan nagra tekniska hjilpmedel.280

Pa Forsikringskassans avdelningar finns det inte heller nagra sirskilda
stodfunktioner kopplade till identitetsrelaterade fragor utan eventuella
identitetsrelaterade fragor hanteras inom det ordinarie forsikringsstodet. Det
ordinarie forsikringsstodet innebir att handliggare kan vinda sig till specialist,
verksamhetsutvecklare eller rittsligt stod. Om inte dessa fragor kan hanteras pa

276 Lag (2022:1697) om samordningsnummer, prop. 2021/22:276, bet. 2022/23:SkU4, rskr. 2022/23:40. Enligt
Forsikringskassans svar sa ar faststillandet av identitet numera en delad process mellan Skatteverket och
Forsikringskassan. Forsikringskassan hidmtar in relevanta identitetshandlingar och Skatteverket
kontrollerar identiteten. Riksrevisionen uttrycker inda i rapporten att Skatteverket "faststiller identiteten”
utifran den definition vi slar fast i kapitel 2.

277 Driftsittning 4r planerad till februari 2025 (svar via mejl frin Forsikringskassan, 2024-04-24).

278 Forsikringskassan, Rekvirering av samordningsnummer, 2022-09-19.

279 Intervju med Férsikringskassan, verksamhetsutvecklare, 2023-03-14.

280 Forsakringskassan, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten, Polismyndigheten, Skatteverket och
Transportstyrelsen, Metoder for identifiering hos sex myndigheter, s. 7. 2022. Bilaga till Skatteverket,

hallen identitetsforvalining, 2022.
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avdelningarna eller nir avdelningarna behéver stod kan handliggarna vinda sig till
IT-avdelningen som har ansvaret for generella identitetsfragor.2s!

Det finns mer generella utbildningar vid myndigheten fér handliggare men inte
négra specifikt inriktade pa faststillande av identitet och Forsikringskassan anger
sjilva att man har kompetensbrist pd omradet.2s2

Forsakringskassan skiljer inte pa nivaer och status pa
samordningsnummer i sitt system

Under de senaste dren har flera olika regelindringar tritt i kraft som har i syfte att
stirka systemet och identitetskontrollen f6r samordningsnummer men
Forsikringskassan har inte vidtagit tgérder for att fullt ut tillimpa de dndringarna.

Bland annat har tre nya identitetsnivaer pa samordningsnummer inforts. For att fa ett
samordningsnummer med styrkt identitet maste personen frdn och med 1 september
2023 infinna sig fysiskt pa ett servicekontor och fa identiteten kontrollerad pa
uppdrag av Skatteverket. For dem som inte infinner sig fysiskt pa ett servicekontor
kan i stillet ett samordningsnummer med sannolik identitet tilldelas utifran kopia pa
giltig identitetshandling. Det finns dven majlighet for vissa myndigheter inklusive
Forsakringskassan att begira ett samordningsnummer med osiker identitet, da
identitetsuppgifter inte har kunnat styrkas eller kontrolleras alls.283

Syftet med identitetsnivierna pa samordningsnummer ir att stirka
identitetskontrollen vid tilldelning av samordningsnummer men samtidigt tillgodose
myndigheternas behov av gemensam identitetsbeteckning i situationer nir
identitetskontrollen maste begrinsas till vad som 4r majligt i det enskilda fallet.284 For
att forslaget ska fa fullt genomslag anges i forarbetena att det 4r viktigt att de aktorer
som tar emot information fran folkbokforingsdatabasen ocksa skapar mojligheter att
ta del av uppgifter om huruvida identiteten ir styrkt, sannolik eller osiker.285

Ytterligare en lagindring som infoérdes redan 2021 i syfte att stirka systemet med
samordningsnummer ar vilandeforklaring av samordningsnummer. Skatteverket ska
vilandeférklara alla samordningsnummer som inte fornyats inom fem ar efter att de
tilldelades.28 For att ett samordningsnummer ska bli férnyat igen krivs att den
enskilda eller myndigheten anséker om det och att férutsittningarna for ritt till ett
nummer fortsatt 4r uppfyllda.2s” Aven andra omstindigheter kan leda till att
Skatteverket vilandef6rklarar ett samordningsnummer, till exempel om
samordningsnumret tilldelats utifrdn falska identitetsuppgifter. Det 4r fortfarande

21 Svar via mejl fran Forsakringskassan, 2023-10-25.

282 Svar via mejl fran Forsiakringskassan, 2023-03-14.

283 2 kap. 1-6 § lagen (2022:1697) om samordningsnummer.
284 Prop. 2021/22:276, s. 37.

285 Prop. 2021/22:276, s. 89.

26 3 kap. 2 § lagen (2022:1697) om samordningsnummer.

287 3 kap. 1 § lagen (2022:1697) om samordningsnummer.
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mojligt f6r myndigheter att anvinda samordningsnummer som blivit vilande men
Skatteverket anger i sin rattsliga vigledning att dessa inte bor anvindas utan niarmare
kontroll. 288

Av underlag och svar fran Forsikringskassan framgér att myndigheten inte har
anpassat sina IT-system utifrin de nya lagindringarna. Alla samordningsnummer
som finns i Férsikringskassans kundregister behandlas som styrkta och aktiva iven
om de enbart uppfyller kriterierna fér sannolik identitet eller har vilandeforklarats.289
Det innebir alltsa att Forsakringskassan utgar fran att de identitetsuppgifter man har
i systemet stimmer oavsett om de ursprungligen faststillts av en handliggare pa
Forsikringskassan frin en kopia pa en inskickad id-handling eller av Skatteverket
med stod av de kontroller som skett vid personligt besck pa Statens servicecenters
kontor. Forsikringskassan har inte heller i dagsliget vidtagit nagra atgirder for att
begira férnyelse av dldre samordningsnummer utan anvinder de nummer som finns

sedan tidigare.2%

Som beskrivs i avsnitt 8.1.5 saknade Forsikringskassan ocksa fram till februari 2024
enligt egen beddmning forutsittningar for att elektroniskt ta emot information om
samordningsnummer via Navet och far ingen elektronisk avisering om ett

samordningsnummer vilandeforklaras eller vilken identitetsnivd det har tilldelats.

Utredningar av missténkta id-bedragerier sker huvudsakligen pa
annan myndighets initiativ

De utredningar eller kontroller som berdr fragor om identitet sker frimst om det
kommer signaler utifrdn att nagot 4r misstinkt. Vanligtvis ir det Skatteverket som
mirker att nagot inte stimmer, till exempel vad giller folkbokféring och dd meddelar
man Forsikringskassan genom ett FUT-meddelande?9! och Férsikringskassan
utreder om individen ska ha fortsatt ritt till en viss férman. Exempelvis om det
upptickts att personen finns i flera identiteter. Forsikringskassan kan ocksa fa in tips
frén savil myndigheter som privatpersoner genom en anmilning pa myndighetens
webbplats.292 Det uppges dock vara ovanligt att sidana anmilningar giller
identitetsrelaterade férhallanden.29

288 Prop. 2020/21:160, s. 65; Skatteverket, "Rittslig vigledning, Vilandeforklaring av samordningsnummer,
2023”7, himtat 2024-01-19.

289 Svar via mejl fran Forsikringskassan, 2023-10-24. Forsikringskassan, FK IM 2023:074 Forsdkringskassans
hantering av Ining med anledning av den nya lagen (2022:1697) om samordningsnummer, 2022.

290 Svar via mejl fran Forsikringskassan, 2023-10-24; Svar faktagranskning, 2024-04-15.

21 FUT = felaktiga utbetalningar.

22 Skatteverket, "Om du misstinker felaktiga utbetalningar eller bidragsbrott”, hamtad 2024-02-27.

23 Intervju med Forsikringskassan, forsikringsutredare, 2023-10-25.
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Pensionsmyndigheten

I detta kapitel beskriver vi i vilka situationer Pensionsmyndigheten faststiller
identiteten pd personer som kommit till Sverige och hur det gar till.
Pensionsmyndigheten faststiller i likhet med Férsikringskassan frimst identitet
genom att verifiera att en person som ansoker om en fsrman hér ihop med en redan
registrerad grundidentitet. Men fram till och med augusti 2023 faststillde
Pensionsmyndigheten 4ven grundidentiteten fér personer som hade ett drende hos
myndigheten men saknade svenskt personnummer eller samordningsnummer.
Granskningen visar att gillande arbetssitt hos Pensionsmyndigheten inte sikerstiller
att korrekta och unika identitetsuppgifter faststills.

Foljande ir vara viktigaste iakttagelser:

e Ideallra flesta drenden forlitar sig Pensionsmyndigheten helt pa de
identitetsuppgifter som finns i folkbokféringsdatabasen som har faststillts av
Skatteverket.

e Pensionsmyndigheten gor inga kontroller for att sikerstilla att personen som
ansdker om en férman dr den hen utger sig for att vara utover de sikerhetskrav
som foreskrivs av utfirdare av e-legitimation.

¢ Pensionsmyndigheten har i samband med begiran om samordningsnummer
faststillt grundidentiteten utifran kopior pd id-handlingar och har saknat
sdrskilt stod och utbildning for att utféra den arbetsuppgiften.

Hoga utbetalningar och sarbarhet for storskaliga
identitetsmissbruk

Pensionsmyndigheten ir férvaltningsmyndighet for dlderspensionssystemet och for

andra formaner och ersittningar som ska administreras av myndigheten.2%4

Pensionsmyndigheten utbetalade 2022 drygt 415 miljarder i formaner vid dlderdom,
varav allmin alderspension utgér merparten av utbetalningarna.2s En liten del, drygt
100 miljoner kronor, utbetalades till personer med samordningsnummer.2% Eftersom
Pensionsmyndigheten delar kundregister med Forsakringskassan?% kan det bade
rora sig om personer med samordningsnummer som Forsikringskassan lagt upp i

kundregistret och personer som Pensionsmyndigheten lagt upp.

24 1 § forordning (2009:1173) med instruktion foér Pensionsmyndigheten.

295 Pensionsmyndigheten, Arsredovisning 2022, 2023, s. 24.

2% Statistik sammanstilld av Pensionsmyndigheten, mottagen 2023-08-23.

297 Enligt svar fran Pensionsmyndigheten via mejl, 2023-08-24, delar myndigheten kundregister med
Forsikringskassan helt. Nir det giller generella personuppgifter sa ir Forsikringskassan
personuppgiftsbitride for Pensionsmyndigheten. Detta regleras enligt ett personuppgiftsbitridesavtal. Det
innebir enligt Férsikringskassan att de 4r huvudansvariga fér kundregistret men att ansvaret styrs genom
bilagor till avtalet (Forsikringskassan, svar faktagranskning, 2024-04-15).
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Det finns ingen sirskild funktion for identitetsfrigor utan Produktionsavdelningen
ansvarar 6vergripande for faststillande av identitet genom sitt ansvar for
handliggningen av de fsrmaner som utbetalas av myndigheten.
Verksambhetsutvecklare och verksamhetsspecialister, tillsammans med chefer och
handliggare pa Produktionsavdelningen, tar fram processerna som beskriver hur
handliggningen ska gi till och i forekommande fall hur identitet ska faststillas.2%

De formaner som handliggs av Pensionsmyndigheten kan beskrivas som sarbara for
identitetsmissbruk pa s sitt att de inte kraver nagon kontinuerlig kontakt mellan
myndighet och s6kande. Nir vil forman beviljats, oftast via digital ansdkan, loper den
iregel p utan ytterligare kontroller.29°

Enligt en tidigare utredning har det forekommit att en grupp personer kapat
identiteter pd personer som konstaterats eller misstinkts vara avlidna. Det ror sig om
mera storskaliga och langsiktiga bedrigerier nir de kriminella f6rst kopt identiteter,
registrerat dem hos svenska myndigheter, i vissa fall skapat arbetsgivare och sedan
ansokt om pension.300

Enligt intervju med medarbetare pa Pensionsmyndighetens kontrollenhet dr de
vanligaste situationerna de kommer i kontakt med anvindandet av falska eller
felaktiga identiteter just under tiden nir personen tjinar in till pension. Det giller
alltsd personer som dnnu inte tagit ut sin pension. Migrationsverket kan meddela
Pensionsmyndighet att en person som 4nnu inte uppnatt pensionsalder har felaktiga
identitetsuppgifter. Pensionsmyndigheten far da foéra dialog med Skatteverket
eftersom det 4r de som ansvarar for faststillande av pensionsgrundande inkomst.30!

Utgar fran Skatteverkets uppgifter men faststaller
grundidentiteten i vissa arenden

For den stora merparten av drenden utgir Pensionsmyndigheten i likhet med
Forsikringskassan fran att de uppgifter om identitet som kommer fran Skatteverkets
folkbokféringsdatabas 4r korrekta, oavsett om personen ir bosatt i Sverige eller
registrerad som utvandrad. Pensionsmyndigheten gor inte heller nagra extra
kontroller av identitetsuppgifter pa personer med samordningsnummer upplagda i
kundregistret sedan tidigare, det vill siga personer som Forsikringskassan eller
Pensionsmyndigheten sjilva faststillt identiteten pa.302

Pensionsmyndigheten ansvarar enligt egen uppgift enbart for faststillande av
grundidentitet i de drenden dir personen saknar personnummer och myndigheten

2% Intervju med Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pi Produktionsavdelningen,
2023-03-23.

299 Intervju med Pensionsmyndigheten, handliggare och verksamhetsspecialist kontrollenheten, 2023-10-04.

30 BRA, Intyget som dorroppnare, 2015, s. 76.

301 Intervju med Pensionsmyndigheten, handliggare och verksamhetsspecialist kontrollenheten, 2023-10-04.

302 Intervju med Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pd Produktionsavdelningen,
2023-03-23.
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behover begira ett samordningsnummer fran Skatteverket. Det sker frimst inom
efterlevandepension och inom den allminna pensionen nir pensionstagaren soker
om efterlevandeskydd fér en anhérig. Pensionsmyndigheten ir beroende av ett
samordningsnummer for personer som saknar svenskt personnummer f6r att kunna
handligga drendet och utbetala férmén.303

Som framgar av avsnitt 6.4 har lagindringar tritt i kraft frin och med 1 september
2023 som bland annat innebir att Skatteverket tagit 6ver ansvaret for
identitetskontroll och identitetsbedomning i alla drenden om samordningsnummer.
Det innebir att Pensionsmyndigheten inte har ansvaret for att faststilla
grundidentiteten i nigra drenden frin och med september 2023. Fortsatt 4r det dock
Pensionsmyndigheten som skickar begiran om samordningsnummer tillsammans
med kopia pa id-handlingar och/eller eventuellt annat underlag till Skatteverket.304

Det kan dven férekomma drenden med samordningsnummer som inte dr upplagda i
Pensionsmyndighetens kundregister sedan tidigare. Det giller oftast utlandsbosatta
barn med svenskt medborgarskap som forekommer i drenden om
efterlevandepension. Pensionsmyndigheten kontrollerar da enligt egen uppgift alltid
med Skatteverket att det rér sig om ett aktuellt samordningsnummer och att
personen har en relation till den avlidna innan de ligger upp samordningsnumret
som en ny person i sitt kundregister.305

Inga kontroller vid verifiering utover de sakerhetskrav som
foreskrivs av utfardare av e-legitimation

For att logga in digitalt hos Pensionsmyndigheten och ansska om formaner kan
personer anvinda sig av e-legitimation med tillitsniva 3 enligt tillitsramverket for
svensk e-legitimation. Det innebir i praktiken att Pensionsmyndigheten godtar
inloggning med BankID, Freja+ samt dven vissa legitimationer utfirdade i andra
EU-linder, si kallat e-id.306

Riksrevisionen konstaterar att verifieringen av identiteten helt bygger pa att
Pensionsmyndigheten férlitar sig pd e-legitimationen och anvinder de sikerhetskrav
som utfirdaren féreskriver. Det sker inga andra kontroller for att sikerstilla att
personen ir den hen utger sig for att vara.3” Medarbetare pa kontrollenheten hos
Pensionsmyndigheten uppger att de ir starkt beroende av andra myndigheter for att

303 Intervju med Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pa Produktionsavdelningen,
2023-03-23.

304 Svar via mejl, fran Pensionsmyndigheten 2024-02-16.

305 Svar via mejl fran Pensionsmyndigheten, 2023-10-08.

306 Enligt EU-forordningen eIDAS (EU) 910/2014 (EUT L 257, 28.8.2014, s. 73-114, Celex 32014R0910) finns
krav pa att det ska vara mojligt att logga in hos offentliga aktérers e-tjinster med e-legitimationer
utfirdade i ett annat land. En forutsittning ir att den utlindska e-legitimationen har anmilts. Enligt
Pensionsmyndigheten kommer en person som loggar in med utlindskt e-id i praktiken inte at nigra
tjinster eftersom Pensionsmyndigheten saknar mappningstjinster for utlindskt id (svar via mejl frin
Pensionsmyndigheten, 2023-10-08).

307 Intervju med Pensionsmyndigheten, medarbetare it-avdelningen,2023-10-20; intervju med
Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pa Produktionsavdelningen, 2023-03-23.
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7.4.1

uppticka utnyttjade identiteter.308 Representanter fran Pensionsmyndigheten
hinvisar ocksi till utfirdarens ansvar och menar att en forutsittning for att
sikerstilla en korrekt verifiering av identitet 4r att de kan lita pa den information de
far fran utfirdaren av e-legitimationen. Som framgér av avsnitt 6.3 menar
representant fran Digg att dven myndigheten som tar emot e-legitimationen har ett
ansvar att forhindra identitetsbedrigeri vid verifieringen genom relevanta kontroller.

Begransad mojlighet att pa egen hand kontrollera
identitetshandlingarna vid begaran om
samordningsnummer

Pensionsmyndigheten begar samordningsnummer utan krav pa
personlig installelse

Pensionsmyndigheten maste ha ett personnummer eller ett samordningsnummer
for att kunna utbetala fsrmaner. I ansékningar om efterlevandepension och
efterlevandeskydd for personer bosatta utomlands kan det saknas personnummer och
samordningsnummer om den anhériga inte har nagon egen koppling till Sverige
sedan tidigare. Det blir dd nodvindigt for Pensionsmyndigheten att begira ett
samordningsnummer fran Skatteverket.

Instruktioner finns for hur handliggarna ska faststilla identitet vid begidran om
samordningsnummer. Hanteringen innebir att handliggaren begir in underlag och
kontrollerar att det 4r en tydlig, godkind handling. Efter lagindringen om olika nivéer
pa samordningsnummer i september 2023 som beskrivs i avsnitt 6.5.1 anger
Pensionsmyndigheten alltid behov av samordningsnummer utifrdn sannolik identitet
i stillet for tidigare styrkt identitet i sin begiran om samordningsnummer till
Skatteverket. Skatteverket bedomer sedan om personlig instillelse ska krivas eller
inte. Styrkt identitet kriver personlig instillelse hos Skatteverket eller hos en
passmyndighet i det aktuella landet.3I praktiken har lagindringen inte inneburit
nagon direkt férindring i hantering eftersom Forsikringskassan och ddrmed
Pensionsmyndigheten for nirvarande behandlar dven sannolika identiteter som
styrkta i kundregistret. Se dven avsnitt 6.5.1. Pensionsmyndigheten anger ocksa att de
efter dialog med Skatteverket kommer se 6ver sina rutiner fér begiran om
samordningsnummer och inte ange nagot sirskilt behov av vilken niva identiteten
ska vara styrkt pa.310

308 Intervju med Pensionsmyndigheten, handliggare och verksamhetsspecialist kontrollenheten pa
Produktionsavdelningen, 2023-10-04.

309 Pensionsmyndigheten, utdrag frin webbaserat handliggarstod, Avsnitt 7.9: Begira samordningsnummer
R1,2023-09-21, s. 4.

310 Svar via mejl frin Pensionsmyndigheten, 2024-04-28.
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For personer bosatta inom EES och Schweiz intygar myndighet i
bosattningslandet identitetsuppgifterna

I drenden som giller ansékan om efterlevandepension eller efterlevandeskydd fran
personer bosatta inom EES och Schweiz, bekriftas identitetsuppgifter i ansokan av
behorig socialforsikringsinstitution i det land dir personen bor. Det sker via ett
etablerat informationsutbyte mellan linderna. Pensionsmyndigheten kan anvinda de
uppgifterna som grund for faststillandet av identitet vid ansskan om

samordningsnummer.311

For personer bosatta utanfor EES och Schweiz faststaller
Pensionsmyndigheten identitet utifran kopia pa id-handling

I drenden som giller personer bosatta i ett land utanfor EES eller Schweiz begir
Pensionsmyndigheten in en kopia pd godkind id-handling samt ytterligare uppgifter
som styrker relationen mellan personen som har avlidit och den sokande, alternativt
personen som ans6ker om uttag av dlderspension och den anhériga. Personen som
rittigheterna hirleds ifran, alltsa den avlidna eller personen som ansoker om uttag av
alderspension, har normalt en grundidentitet som redan finns i
Pensionsmyndighetens register. Nir det giller ansékan om efterlevandepension
krivs dessutom att godkind myndighet utomlands ska ha intygat den efterlevandes
personuppgifter.312

Pensionsmyndigheten framhaller att utredningen sammantaget bidrar till att
sikerstilla att identiteten dr korrekt.313 Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att for
personer bosatta utanfér EES och Schweiz ir det enbart i drenden som rér ansskan
om efterlevandepension (och inte efterlevandeskydd) som personens
identitetsuppgifter kontrolleras p4 plats. Dessutom ir det ett stort antal myndigheter
som ir behoriga att intyga identitetsuppgifterna i drenden som rér

311 Intervju med Pensionsmyndigheten sakexpert och verksamhetsspecialister pa Produktionsavdelningen,
2023-03-23. Samordning av de sociala trygghetssystemen inom EU/EES och Schweiz regleras frimst i
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de
sociala trygghetssystemen (EUT L 166, 30.4.2004, Celex 32004R0883) och Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 987/2009 den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser till fsrordning (EG)
nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (EUT L 284, 30.10.2009, Celex 32009R0987).

312 Vid ansokan om efterlevandepension fran en person bosatt utanfor EU/EES och Schweiz krivs en tydlig och
lisbar kopia av pass, vigselbevis samt dédsfallsintyg. Om det &r ett barn som soker efterlevandepension
begir Pensionsmyndigheten kopia pa fodelseattest. Dessutom krivs att ett levnadsintyg fylls i for
personen som soker om efterlevandepension och intygas av en myndighet utomlands.
Pensionsmyndigheten kontrollerar ocksa alltid att personuppgifterna for efterlevande i levnadsintyget
intygats av godkind myndighet. Godkiinda myndigheter att intyga levnadsintyg ir svenska ambassaden,
svenska konsulatet, svenska kyrkan, socialférsikringsinstitution, notarius publicus, polismyndighet och
registerférande befolkningsmyndighet. (Pensionsmyndigheten, utdrag frin handliggarstod, Ansokan fran
utlandsbosatt, inkommen 2023-10-09 samt Pensionsmyndigheten, "Limna levnadsintyg”, hamtat 2023-11-28
samt svar via mejl fran Pensionsmyndigheten, 2023-12-08). Vid ansékan om efierlevandeskydd for en
person bosatt utanfér EU/EES och Schweiz maste den sékande, utéver tydliga kopior av exempelvis giltig
passhandling eller nationellt id-kort, bifoga kopia pa handlingar som intygar att personen som ska tickas
av efterlevandeskyddet har den relation som krévs till den sokande for ritt till efterlevandeskydd
(Pensionsmyndigheten, "Ansok om svensk allmén pension nir du bor i ett annat land”, hamtat 2023-11-28
samt svar via mejl Pensionsmyndigheten, 2023-12-08).

313 Intervju med Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pd Produktionsavdelningen,
2023-03-23.
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efterlevandeperson virlden éver. Pensionsmyndigheten (tidigare Férsikringskassan
da myndigheterna var en och samma) har bedémt att de myndigheterna ir de mest
limpade att styrka identiteten av sina linders medborgare och har bist kunskap och
kinnedom om handlingars ikthet i det landet.314

7.5 Det finns ingen sérskild utbildning eller teknisk utrustning
for att vardera aktheten i id-handlingarna

Det finns inga sirskilda utbildningar eller stod kopplat till faststillande av identitet
hos Pensionsmyndigheten.315 Det fosrekommer enligt Pensionsmyndigheten aldrig
nagon dokumentgranskning som man kan ha pa Migrationsverket eller hos
Polismyndigheten. Bedémningen bygger pa att handliggaren far in en kopia pa
id-handlingen och bedomer om uppgifterna stimmer verens med den som
ansoker.316

314 Svar via mejl fran Pensionsmyndigheten, 2023-12-08.

315 Svar via mejl fran Pensionsmyndigheten, 2023-10-09.

316 Intervju Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pa Produktionsavdelningen,
2023-03-23.
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Samverkan mellan myndigheter

I detta kapitel besvaras den andra delfrdgan i granskningen, nimligen om bersrda
myndigheter samverkar om faststillande av identitet pa ett sitt som bidrar effektivt
till maluppfyllelse. Granskningen visar att myndigheterna har fungerande rutiner for
informationsutbyte och har ett fungerande kunskaps- och erfarenhetsutbyte men att
det finns behov av ytterligare atgirder.

Féljande ir vara viktigaste iakttagelser:

e Det finns rutiner for informationsutbyte mellan de berérda myndigheterna.
Vi bedomer dock att dagens rutiner inte ir tillrackliga for att sikerstilla att
korrekta identiteter faststills och att felaktigt registrerade identiteter uppticks.

e Det finns langtgiende initiativ mellan myndigheterna om 6kad samverkan om
identitetsfrigor och en gemensam identitetsférvaltning men samtidigt behov av
mer kontinuerligt erfarenhetsutbyte pa verksamhetsnira niva.

Myndigheterna delar information for faststéllande av
identitet men 6nskar mer utbyte

Myndigheterna utbyter idag information fér faststillande av identitet med varandra.
Som framgitt tidigare i rapporten delar Skatteverket till exempel med sig av
identitetsuppgifter i folkbokforingsdatabasen till de andra myndigheterna via Navet.
Det finns ocksa ett etablerat samarbete och en utarbetad ansvarsfordelning mellan
Polismyndigheten och Migrationsverket inom grinskontroll, inre utlinningskontroll
och verkstillande av beslut om av- och utvisning som innebir att myndigheterna
delar olika uppgifter om identitet pa ett formaliserat sitt.317

Men det finns behov av ytterligare utbyte av uppgifter. I granskningen har framfor
allt foljande brister vad giller informationsutbyte identifierats:

e Det finns vissa brister i samarbetet mellan Polismyndigheten och Skatteverket
om falska och felaktiga identiteter.

e Polismyndigheten och Migrationsverket har bristande tillging till
identitetshandlingar som finns hos Skatteverket.

e Migrationsverket har behov av att Polismyndigheten gér mer for att
ombhinderta id-handlingar nir personer soker asyl.

e Skatteverket har bristande tillging till uppgifter om identitet som ligger till

grund for Migrationsverkets beslut.

e Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten har bristande tillging till

information om samordningsnummer frin Skatteverket.

317 Polismyndigheten, Ansvarsfordelning mellan Migrati ket och Polismyndigh de bl.a.
granskontroll, inre utlinningskontroll, verkstallighet av avldg debeslut och tvingsmedel, bilaga till

Dbeslutsprotokoll i RPC 153/2019 (dnr A430.125/2019), inkommen 2023-09-12.
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Vi konstaterar dven att myndigheterna har identifierat ett behov av 6kad
centralisering och lagring av identitetsuppgifter, i syfte att sikra en unik identitet.

Brister i samverkan mellan Polismyndigheten och Skatteverket om
falska och felaktiga identiteter

Representanter frn olika funktioner inom Polismyndigheten vittnar om stora
problem med att fa tag pa ritt person hos Skatteverket for att féra dialog om felaktiga,
falska och dubbla identiteter i folkbokféringsdatabasen som Polismyndigheten
uppticker i sitt arbete. Medarbetare hos Polismyndigheten uttrycker 6nskemal om ett
nirmre samarbete med Skatteverket, majlighet till personlig kontakt i arbetet samt
mojlighet att fa aterkoppling i drenden som 6verlimnas.318

Som framgir av tidigare avsnitt delar Skatteverket med sig av de identitetsuppgifter
som finns i folkbokf6ringsdatabasen till andra myndigheter via tjinsten Navet.
Myndigheterna som tar emot informationen har i sin tur skyldighet att rapportera
tillbaka misstinkta fel i folkbokféringen som de uppticker till Skatteverket. Sedan
den 1 juli 2018 har Skatteverket mojlighet att avregistrera falska identiteter fran
folkbokféringen.319

Skatteverket far information fran bade Polismyndigheten och Migrationsverket om
oriktiga identitetsuppgifter.320 Polismyndigheten kan till exempel ha information om
att en person anvinder flera identiteter, via DNA-triff, fingeravtryck och
forfragningar till potentiellt hemland. Personen kan ha en eller flera identiteter i
belastningsregistret och en eller flera "rena identiteter” som hen ocksa verkar i.
Polismyndigheten vill dirfor att identiteterna ”slas ihop” i folkbokféringsdatabasen
och skickar vidare informationen till Skatteverket. Men medarbetare hos
Polismyndigheten vi intervjuat upplever att det enbart 4r i enstaka fall som det leder
till 6nskad atgird.s2

Nedan foljer uppgifter 6ver hur manga identiteter Skatteverket avregistrerat som
falska sedan majligheten inférdes. Folkbokféringshandliggare som arbetar med
avregistrering av falska identiteter uppskattar att det bara ar en mindre del av falska
identiteter som uppticks. Det &r i regel EES-medborgare som utreds inom ramen for
avregistrering av falsk identitet di Skatteverket har begrinsad mojlighet att
kontrollera passets dkthet och utreda personer som beviljats uppehillstillstind av

318 Intervju med Polismyndigheten, rorlig kontrollgrupp, Polisregion A, 2023-09-11.; intervju med
Polismyndigheten, beslutsfattare, Polisregion A, 2023-09-21; intervju med Polismyndigheten, Nationellt
forensiskt centrum, 2023-09-26.

319 22 § folkbokforingslagen (1991:481), prop. 2017/18:145, bet. 2017/18:SkU19, rskr. 2017/18:317.

320 Verkstillande myndigheter (i detta fall Migrationsverket och Polisen men inkluderar dven de dvriga
granskade myndigheterna) ska limna information om oriktiga identitetsuppgifter via Skatteverkets
webbplats enligt 32 ¢ § folkbokforingslagen (Migrationsverket, Uppdrag i regleringsbrev 2023, Gemensam
analys av 6kad samverkan i dtervindandearbetet, 2023-08-21, avsnitt 3.1).

321 Intervju med Polismyndigheten, Nationellt forensiskt centrum, 2023-09-26, Intervju med
Polismyndigheten, rorlig kontrollgrupp, Polisregion A, 2023-09-11.
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Migrationsverket.322 Skatteverket ska i férsta hand dgndra felaktiga identitetsuppgifter i
folkbokféringsdatabasen.323 Avregistrering av identiteten blir bara aktuell nir det inte
finns nagra uppgifter som kan ersitta de tidigare. Bestimmelsen om att avregistrera
en falsk identitet bor enligt Skatteverket inte tolkas extensivt, bland annat med
hinvisning till att forarbetena om vad som ska anses vara en falsk identitet 4r vaga.32¢
Polismyndigheten 4r kritiska mot Skatteverkets definition av falsk identitet, som de
menar innebir att personer som blivit folkbokférda pa uppenbart falska grunder kan
std kvar i folkbokforingsféringsdatabasen (iven efter de limnat landet).32

Tabell 6 Avregistrering falska identiteter fran folkbokféringsdatabasen

2019 2020 2021 2022 2023 2024  Totalsumma

Antal personer 14 121 41 23 n 1 21

Kélla: Skatteverket.520

Migrationsverket har en kontaktperson pa Skatteverket hos
folkbokféringsverksamheten, dit de kan héra av sig om drenden med felaktiga
identitetsuppgifter.3?’ Polismyndigheten hinvisar i stillet sina anstillda till tjinsten
"Underritta om felaktig folkbokféringsadress och samordningsnummer” pa
Skatteverkets webbplats nir det giller rapport av falska identiteter eller felaktiga
identitetsuppgifter till Skatteverket.328

Medarbetare pa Skatteverket anger i sin tur att upptickten av falska identiteter 4r helt
beroende av samverkan med andra myndigheter, som informationséverforing fran
just Polismyndigheten eller andra delar av Skatteverket som beskattningssidan eller
id-kortsverksamheten.32 Det finns enligt Skatteverket inget samarbete mellan
myndigheterna som ror specifikt frigan om avregistrering av falska identiteter men
Skatteverket samverkar exempelvis med Polismyndigheten i den
myndighetsgemensamma satsningen mot organiserad brottslighet. Enligt
Regeringskansliet har konsekvenserna av brister i identitetskontroll och annan
identitetsrelaterad brottslighet tagits upp i uppfsljningen av samverkan.

32 Intervju med Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, folkbokforingshandliggare som arbetar med
avregistrering av falska identiteter, 2024-01-24.

323 Enligt 37 och 38 (§ folkbokforingslagen.

324 Skatteverket, handliggningsstod, Utredning av identitetsrelaterade drenden, 2022, s. 2-3.

325 Polismyndigheten, svar faktagranskning, 2024-04-12.

326 Skatteverket, svar via mejl, 2024-01-19.

327 Intervju med Migrationsverket, processledare identitet, 2023-03-17.

328 Intervju med Polismyndigheten, processledare for grinskontroll, inre utlinningskontroll och
verkstillighet vid Nationella operativa avdelningen, 2023-09-12; svar via mejl frin Polismyndigheten,
Nationella operativa avdelningen, 2023-09-12.

329 Intervju med Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08; intervju med
Skatteverket, erfarna folkbokféringshandliggare som dven arbetar med stéd till andra handliggare,
2023-06-19; intervju med Skatteverket, folkbokforingshandliggare som arbetar med avregistrering av
identiteter, 2024-01-24.
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Skatteverket anger ocksa att de har en telefonslinga for brottsbekimpande
myndigheter och en sirskild funktionsbrevlida som de myndigheterna kan anvinda
for att stilla fragor, limna tips och begira ut handlingar.330

Polismyndigheten och Migrationsverket har bristande tillgang till
identitetshandlingar som finns hos Skatteverket

Det finns behov av ett utkat informationsutbyte fran Skatteverket till
Polismyndigheten och Migrationsverket. Det framgir av ett svar pa ett
myndighetsgemensamt regeringsuppdrag som handlar om hur Migrationsverket,
Polismyndigheten och Skatteverket ska samverka for att bidra till ett effektivare
atervindandearbete. Bland annat vill myndigheterna att Skatteverket ska kunna
limna ut information om id-handlingar som finns i verksamheten, oavsett hur
Skatteverket har mottagit de handlingarna.

Vi konstaterar att det redan idag forekommer att Polismyndigheten och
Migrationsverket efterfragar uppgift om vilka identitetshandlingar som en person har
uppvisat hos Skatteverket vid folkbokféring eller tilldelning av samordningsnummer,
till exempel i fall dir en person misstinkts ha flera identiteter.33! Att Skatteverket inte
har nigon generell underrittelseskyldighet medfor dels att Skatteverket inte kan
limna ut uppgifter pa eget initiativ, dels att det 4ven vid forfragan fran
Migrationsverket eller Polismyndigheten blir upp till varje enskild handliggare att
avgora om det finns nagon sekretessbrytande bestimmelse.?32 Skatteverket kan fi in
identitetshandlingar i samband med flytt till Sverige men har inte majlighet att
informera Migrationsverket om det regelmissigt. Enligt Migrationsverket kan i vissa
fall en person som anséker om asyl ange for Migrationsverket att hen saknar pass.
Men vid anmilan om flytt till Sverige hos Skatteverket kan samma person sedan visa
upp ett pass. Migrationsverket ser ett behov av att Skatteverket blir skyldig att limna
underrittelse till Migrationsverket i sadana situationer.333

Myndigheterna efterfragar en forfattningsreglerad underrittelseskyldighet och att
tekniska 16sningar for ett effektivt informationsutbyte tas fram i samverkan mellan
myndigheterna.3

330 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

31 Intervju med Skatteverket, folkbokforingshandliggare, 2023-06-14; intervju med Skatteverket, Folk- och
fastighetsavdelningen, erfarna folkbokféringshandliggare som &ven arbetar med stod till andra
handliggare, 2023-06-19; Migrationsverket, Uppdrag i regleringsbrev 2023, Gemensam analys av 6kad
samverkan i atervindandearbetet, 2023-08-21, avsnitt 2.2.

32 Migrationsverket, Uppdrag i regleringsbrev 2023, Gemensam analys av 6kad samverkan i
atervandandearbetet, 2023-08-21.

33 Migrationsverket, svar faktagranskning, 2024-04-12.

3% Migrationsverket, Uppdrag i regleringsbrev 2023, Gemensam analys av 6kad samverkan i
atervandandearbetet, 2023-08-21, avsnitt 3.2.
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Migrationsverket har behov av att Polismyndigheten gér mer for att
omhanderta id-handlingar nar personer séker asyl

Migrationsverket uppger att om Polismyndigheten i samband med asylansékan
skulle omhinderta id-handlingar i stérre omfattning dn idag, sa skulle det underlitta
Migrationsverkets utredning av personens identitet.335 Nir Polismyndigheten
patriffar en person vid en grinskontroll eller inne i landet, som uppger att hen vill
soka asyl, har Polismyndigheten en viktig roll f6r att underlitta fér Migrationsverket
att senare kunna faststilla identiteten. Polismyndigheten far omhinderta eventuella
id-handlingar och har dven méjlighet att kroppsvisitera personen i syfte att ta reda pa
personens identitet.33¢ Polismyndigheten ska sedan 6verlimna id-handlingarna till
Migrationsverket i samband med att drendet 6verlimnas (se ocksa avsnitt 4.1.1).

Under 2023 underrittade Polismyndigheten Migrationsverket i 667 fall att en person
ville s6ka asyl. De flesta fall, 374 stycken, uppstod vid grinskontroll. Under samma ar
registrerade Migrationsverket totalt 12 498 inkomna ansckningar om asyl.33 Givet att
alla underrittelser frin Polismyndigheten ledde till att ett asylirende upprittades hos
Migrationsverket bestar dirmed 5 procent av alla asylansokningar av ett samarbete
mellan Polismyndigheten och Migrationsverket.

Migrationsverket uppger for Riksrevisionen att Polismyndighetens atgirder for att ta
reda pa personens identitet, dr en forutsittning for att Migrationsverket sa tidigt som
mojligt i sin tur kan vidta ritt dtgirder och préva drendet av ritt individ mot ritt land.
Det fungerar enligt Migrationsverket allra bist nir Polismyndigheten transporterar
personen som anséker om asyl till en ansokningsenhet hos Migrationsverket. I de fall
dir Polismyndigheten enbart uppmanar personen att uppsoka Migrationsverket finns
en risk att personen aldrig bessker Migrationsverket, uppger andra
identitetsuppgifter eller underlater att limna in eventuella identitetshandlingar.
Migrationsverket uppger vidare att nir en person vill anséka om asyl vid yttre grins
sd fungerar samarbetet mellan myndigheterna bra, dir grinspolisen underrittar och
ledsagar personen till Migrationsverket. Men nir det giller personer som patraffas
inne i landet och vill ansoka om asyl sd underrittar Polismyndigheten inte
Migrationsverket i lika stor utstrickning.338

Skatteverket lyfter fram svarigheter att ta del av vissa uppgifter
fran Migrationsverket

1 kontakter med Riksrevisionen lyfter Skatteverket fram behov av mer information
fran Migrationsverket for sina identitetsutredningar. Skatteverket har minga ganger
behov av kompletterande uppgifter fran Migrationsverket.33 Ofta behéver

335 Svar via mejl fran Migrationsverket, processledare id-fragor, 2024-02-16.

336 9 kap. 2, 4 och 9 §§ utlinningslagen.

37 Svar via mejl fran Polismyndigheten, 2024-03-12,

338 Svar via mejl fran Migrationsverket, processledare id-fragor, 2024-02-16.

339 Intervju med Skatteverket, sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-03-08 och intervju med
Migrationsverket, ID-kontrollsektionen, 2023-03-07.
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Skatteverket uppgifter i beslutet om uppehallstillstind, vilka begirs in av personen
sjilv och inte direkt av Migrationsverket.340

Folkbokféringsverksamheten hos Skatteverket har sedan i maj 2023 méojlighet att
kontrollera personens foto och underskrift samt om personen har ett giltigt
uppehillstillstind, eller om ett eventuellt uppehéllstillstind 4r aterkallat.3 Den
funktionen gir dock enbart att anvinda om personnummer finns, vilket oftast inte 4r
fallet vid flytt till Sverige da personnummer tilldelas i samband med beslut om
folkbokféringen.342 Enligt representanter fran Skatteverket finns ett stort behov av att
kunna s6ka information om personer utan personnummer.343 Enligt Skatteverket
pagar en dialog med Migrationsverket om en utveckling av tjinsten.34

Migrationsverket delar idag framfor allt identitetsrelaterad information med
Polismyndigheten, i de fall man exempelvis misstinker en person som saknar
id-handlingar for ett grévre brott och behéver fa identiteten verifierad via register 6ver
fingeravtryck eller fa fram fotografi for att utfirda resehandling fér polisavvisning.34
Migrationsverket bistdr dven Skatteverket med att eftersoka personer med misstinkt
felaktiga eller falska identiteter i sina interna register.34

Forsakringskassan (och Pensionsmyndigheten) saknar i dagslaget
elektronisk 6verforing av information om samordningsnummer fran
Skatteverket

Vi konstaterar att Forsikringskassan i dagsliget saknar elektronisk tillgang till
uppgifter om samordningsnummer fran Skatteverket trots att de uppgifterna finns
tillgingliga via Navet. Det innebir att Forsikringskassan inte vet (om myndigheten
inte ringer och fragar) om identitetsuppgifterna kopplade till ett
samordningsnummer ir styrkta, sannolika eller om det ror sig om en osiker
identitet. Inte heller far Forsikringskassan aviserat om ett samordningsnummer
vilandeférklarats av ndgon anledning. Vi bedomer att det ytterst kan leda till att
Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten riskerar att betala ut
socialforsikringsformaner pé felaktiga grunder.

Mer om vad de olika statusarna pa samordningsnummer innebir framgar i avsnitt
6.5.1 dir vi ocksd beskriver att Forsikringskassan i dagsliget inte anpassat sina
system for att kunna sirskilja status pa numren.

340 Intervju med Skatteverket, folkbokforingshandliggare, 2023-06-14.

341 Svar via mejl fran Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

342 Intervju med Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, erfarna folkbokféringshandliggare som 4ven
arbetar med stéd till andra handlidggare, 2023-06-19.

34 Intervju med Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, folkbokforingshandliggare, 2023-06-12;
intervju med Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; intervju med
Skatteverket, folkbokforingshandliggare, 2023-06-14.

344 Svar via mejl frin Skatteverket, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-19.

35 Intervju med Migrationsverket, Id-enhet 2, 2023-03-07.

346 Migrationsverket, svar faktagranskning, 2024-04-12.
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Forsikringskassan har bedomt att de tidigare inte haft rittsligt stod i
socialforsikringsbalken for att himta in uppgifter om samordningsnummer
elektroniskt for fler personer dn de som ir aktuella i drenden hos myndigheten. Det
finns inte heller ndgon IT-16sning hos Navet som gor att Forsikringskassan
elektroniskt kan ta del av dndringsaviseringar frin Skatteverket for vissa specifika
individer. Det har enligt Forsikringskassan inte heller funnits rittsliga
forutsittningar for myndigheten att begira nya samordningsnummer digitalt trots att
det finns en tjinst for det.3+

Forsikringskassan har patalat problemet med de rittsliga hindren fér regeringen
genom hemstillan, svar pd remiss och underhandsberedningar och bedomer att
indringen av 114 kapitlet socialforsikringsbalken, som tridde i kraft den 15 februari
2024, kommer gora det rittsligt mojligt att elektroniskt utbyta information om

samordningsnummer med Skatteverket.348

Langtgadende myndighetsgemensamma initiativ om 6kat
samarbete men annu begransad effekt i verksamheten

Myndigheterna efterlyser ett mer samlat grepp om arbetet med
missbruk av identiteter och har sjalva tagit initiativ till en mer
sammanhallen identitetsforvaltning

Sedan 2019 har det funnits en myndighetsgemensam arbetsgrupp som undersokt
moijligheterna till en mer sammanhallen identitetsférvaltning mellan flera statliga
myndigheter. Arbetet har letts av Skatteverket och Férsakringskassan och ir en del av
initiativet Motstandskraft hos utbetalande och rittsvardande myndigheter (MUR).
Samtliga myndigheter som ingir i den hir granskningen har varit med i
arbetsgruppen férutom Statens servicecenter.34

Det ir ett problem att myndigheterna idag arbetar alltf6r stuprérsformat med fragor
om identitet utifran sina respektive uppdrag, menar flera
myndighetsrepresentanter.35 Det finns mycket data hos de olika myndigheterna men
inget centralt register eller nigon myndighet som héller ihop helheten. Dessutom
saknas gemensam reglering av frigan om faststillande av identitet och lagring av

347 Svar Forsikringskassan via mejl 2023-10-24.

348 Svar Forsakringskassan via mejl 2023-10-24; Forsikringskassans framstillan om dndring i
folkbokforingsférordningen (1991:749) och i férordningen (2003:766) om behandling av personuppgifter
inom socialférsikringens administration (dnr FK 2021/010854); ny lydelse av 114 kap.
socialforsikringsbalken, prop. 2023/24:29, bet. 2023/24:SfU7 och rskr 2023/24:119.

39 Intervju med MUR, 2022-12-20; MUR-initiativet, G identi srvaltning — Stiirkt grundidentitet, 2022.

350 Intervju med MUR, 2022-12-20; intervju med Polismyndigheten, processledare pa Nationella operativa
avdelningen 2023-03-09 och 2023-09-12; intervju med Statens servicecenter, servicehandliggare, 2023-06-13.
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8.2.2

biometri.3! Aven inom samverkansradet mot terrorism3s2 har fragan om missbruk av
identiteter varit uppe och diskuterats med regeringen. Man har konstaterat att det i
storre utstrickning behovs ett helhetsgrepp om problemet.353

En ytterligare aspekt som har lyfts av bland annat MUR-arbetsgruppen ir att det finns
begrinsat med kompetens i Sverige inom omradet id-relaterade fragor vilket kan
innebira utmaningar fér myndigheterna att sikerstilla ritt kompetens.35¢

I januari 2024 slutlevererade arbetsgruppen en rapport till deltagande myndigheter i
MUR-samarbetet dir de gemensamt lyfter fram behov av atgirder i syfte att fi en mer
sammanhdllen infrastruktur for identitet. Arbetsgruppen lyfter bland annat fram som
forslag att Skatteverket, Polismyndigheten och Migrationsverket far forutsittningar
att ta upp, lagra och redigera uppgifter om biometriska kinnetecken i syfte att skapa
ett "identitetsindex” som ska kunna anviindas for verifiering av identitet. De lyfter
dven behov av att sikerstilla tillrickligt med kompetens pd omradet, till exempel
genom att inritta en ny funktion eller ge det uppdraget till en myndighet.3ss

I februari 2024 presenterade regeringen en strategi for arbetet mot organiserad
brottslighet med mal och atgirder kopplat till identitetsférvaltning som ligger i linje
med MUR:s forslag till tgérder dven om det inte 4r pd samma detaljniva.356 Se dven
kapitel 9. Regeringen har ocksd uppmirksammat behovet av utbyte av biometriska
uppgifter mellan myndigheter samt gemensam lagring av uppgifterna.3s’

Annan samverkan pa mer operativ niva

Det finns ocksa ett myndighetsgemensamt id-mdte, dir myndighetsrepresentanter som
till exempel processledare, verksamhetsutvecklare och representanter fran
rittsavdelningarna hos Migrationsverket, Skatteverket, Transportstyrelsen,
Trafikverket, Statens servicecenter, Polismyndigheten och Utrikesdepartementet
triffas en gang per kvartal. Migrationsverket 4r sammankallande och det finns
moijlighet att ta upp olika utmaningar som myndigheterna stills infér och arbeta

351 Intervju med MUR, 2022-12-20.

32 Samverkansradet mot terrorism ir ett nitverk med 15 myndigheter som syftar till att pa nationell niva
forbittra samordningen och effektivisera arbetet mot terrorism och valdsbejakande extremism. Ridet
bildades 2005 pa Sikerhetspolisens initiativ. Ridet bestir av Sikerhetspolisen, Polismyndigheten,
Ekobrottsmyndigheten, Férsvarets radioanstalt, Férsvarsmakten, Kriminalvarden, Kustbevakningen,
Migrationsverket, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, Skatteverket,
Stralsikerhetsmyndigheten, Totalférsvarets forskningsinstitut,

Transportstyrelsen, Tullverket och Aklagarmyndigheten (regeringsbeslut Ju2023/01781).

353 Minnesanteckningar, Samverkansradet mot terrorism, 2021-05-31.

354 Skatteverket, Sammanhiallen identitetsforvaltning, 2022; MUR-initiativet, Stdrkt grundidentitet, Behov av en
sammanhdllen infrastruktur for identitet, 2024; intervju Polismyndigheten, 2023-03-09.

355 MUR-initiativet Stirkt grundidentitet, Behov av en sammanhallen infrastruktur for identitet, 2024.

35 Skr. 2023/24:67, kapitel 6.

357 Som tidigare framgatt har regeringen i september 2023 utfirdat ett direktiv med bland annat uppdraget
att utreda om Skatteverket ska fa lagra biometriska uppgifter som upptas i drenden om folkbokf6ring och
samordningsnummer. I uppdraget ingir ocksd att analysera och ta stillning till om det finns ett behov av
utbyte av ansiktsbilder och fingeravtryck mellan Migrationsverket och Skatteverket samt att analysera och
ta stillning till om Polismyndigheten ska fa géra biometriska jamforelser med de uppgifter som
behandlas hos Skatteverket (dir. 2023:134).

86 Riksrevisionen



8.2.3

Skr. 2024/25:56
Bilaga

fram gemensamma lésningar pa de problem som tas upp. Myndigheterna har ocksa
kunnat enas om att lyfta vidare fragor till MUR-arbetsgruppen.3s

Andra exempel pa konkret och kontinuerlig samverkan ir dokumentgruppsmoten
som leds av Nationellt forensiskt centrum hos Polismyndigheten och dir
representanter {rin olika delar av Polismyndigheten men dven Migrationsverket och
Utrikesdepartementet medverkar.3? Ytterligare exempel ir strategiska méten mellan
Forsikringskassan, Skatteverket och Pensionsmyndigheten om fragor kopplat till
folkbokféringen som paverkar Forsikringskassans och Pensionsmyndighetens
kundregister.360

Onskemal om samverkan mellan dem som arbetar ndrmare
handlaggning

Utover den mer formella samverkan som finns framkommer i intervjuer att det kan
ske spontan samverkan i specifika fragor, ibland av mer informell karaktir.36!

Vi konstaterar att det fsrekommer bristande kunskap om de olika
samverkansinitiativen. En del personer vi har intervjuat med olika styrande och
stédjande roller i fragor som giller faststillande av identitet hos de olika
myndigheterna forefaller ha liten eller ingen kiinnedom om till exempel MUR-
samarbetet. Medarbetare pa Skatteverket uttrycker ocksa en 6nskan om mer
samverkan med andra myndigheter som knyter an till den praktiska
handliggningen.3¢2 Aven vad giller fragor kopplade till biometri anger Skatteverket
att det finns ett virde av skad samverkan med Polismyndigheten och
Migrationsverket i kunskapshojande syfte.363

358 Intervju med Migrationsverket, processledare, 2023-03-17.

359 Svar Polismyndigheten via mejl, 2023-12-22.

360 Intervju med Pensionsmyndigheten, sakexpert och verksamhetsspecialister pa Produktionsavdelningen,
2023-03-23.

361 Intervju med Skatteverket, ID-kontrollsektionen 2023-06-16; Skatteverket, folkbokf6ringshandliggare,
2023-06-12; Intervju med Polismyndigheten, processledare for granskontroll, inre utlinningskontroll och
verkstillighet vid Nationella operativa avdelningen, 2023-03-09. 09.

362 Intervju med Skatteverket, rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-06-13; intervju, med
Skatteverket, ID-kontrollsektionen 2023-06-16.

363 Intervju med Skatteverket, verksamhetsutvecklare, Folk- och fastighetsavdelningen, 2023-12-18.
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9.1

9.1.1

Regeringen

I detta kapitel beskriver vi hur regeringen styrt myndigheternas arbete med att
faststilla identitet.3¢+ Foljande &r vara viktigaste iakttagelser:

e Systemet att faststilla identitet har tydliga brister och kan dirfér inte anses vara
effektivt. Detta framgar tydligt i Riksrevisionens granskning av myndigheternas
arbete.

e Samtidigt har regeringen vidtagit eller initierat ett antal atgirder som ger
myndigheterna bittre férutsittningar att faststilla identiteten pa dem som
kommer till Sverige. Det finns exempelvis en uttalad ambition att utveckla
identitetsférvaltning med ¢kad anvindning av biometriska uppgifter.
Riksrevisionen konstaterar dock att det finns begrinsningar som féljer av
internationell ritt som maste beaktas vid eventuella férindringar av nationell
lagstiftning.

o I Sverige saknas en samordnande funktion fér faststillande av identitet. En
internationell jimférelse visar att flera jimforbara linder infort sirskilda
id-center, som fungerar som nationella expertorgan for identitetsfragor.

Regeringen har vidtagit atgarder som gett battre
forutsattningar for myndigheternas arbete att faststalla
identitet men har inte sett 6ver ansvarsfordelningen

Granskningen visar att regeringen har vidtagit eller initierat ett antal atgérder som
enligt Riksrevisionens bedomning ger bittre férutsittningar att faststilla identitet.

I dessa forindringsforslag har regeringen beaktat frigan om hur de forhéller sig till
grundliggande krav pa personlig integritet som féljer av lag och ocksi kommenterat
kritiska synpunkter fran remissinstanser. Regeringen har i ndgot enstaka fall justerat
forslag jamfort med utredningsbetinkandet i fragan men i samtliga fall anfort att
forslaget 4r forenligt med gillande ritt och att nyttan 6verviger nackdelarna.
Samtidigt har regeringen inte tagit, genomfort eller vervigt initiativ som skulle
forindra den grundliggande ansvarsfordelningen mellan myndigheterna vad giller
ansvaret for att faststilla identitet.

Flera andringar i lagstiftning i syfte att starka kontrollen av identitet
Den 1 juli 2021 fick Migrationsverket och Polismyndigheten majlighet att fotografera
och ta fingeravtryck vid inre utlinningskontroll. Férandringarna innebar ocksa bland
annat att resedokument och frimlingspass ska kunna aterkallas.365

36+ Kapitlet bygger pa en ursprunglig sammanstillning av relevanta atgirder med tillhdrande fragor.
Sammanstillningen och fragorna har kompletterats, kommenterats och besvarats av Regeringskansliet
genom svar via mejl 2023-12-15. Detta svar har ytterligare bearbetats och kompletteras av Riksrevisionen i
ett underlag till denna rapport.

365 Prop. 2020/21:159, bet 2020/21:5fU24, rskr. 2020/21:299; utlinningslagen (2005:716).
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Den 1 augusti 2021 tridde lagindringar i kraft som innebir att dven den som innehar
ett uppehallskort eller ett permanent uppehallskort —vilket 4r familjemedlemmar till
EES-medborgare med uppehallsritt i Sverige - dr skyldig att lata sig fotograferas och
limna fingeravtryck vid en in- och utresekontroll och vid en inre utlinningskontroll.
Syftet 4r att myndigheter som Migrationsverket, Polisen, Tullverket och
Kustbevakningen ska kunna kontrollera att fotografiet och fingeravtrycken motsvarar
de uppgifter som finns sparade i kortet.366

Polismyndigheten har fran augusti 2023 genom lag fatt utokade majligheter att géra
inre utlinningskontroll i gransnira omraden. Lagen ger befogenhet att kroppsvisitera
och gora husrannsakan i transportmedel for att soka efter identitetshandlingar.367

Fran och med januari 2024 har Polismyndigheten och Kustbevakningen fatt
moijlighet att vid en inre utlinningskontroll bland annat kroppsvisitera en utlinning i
syfte att s6ka efter pass eller andra identitetshandlingar och ocksi omhinderta sidana
handlingar.368

Den 1 mars 2024 infordes forindringar som ger regeringen majlighet att inféra
forbud att transportera personer utan giltiga id-handlingar till Sverige fran andra
linder. Beslutet ger ocksa regeringen majlighet att inféra sanktionsavgifter mot de
transportforetag som bryter mot forbudet.369

Som framgatt av tidigare kapitel har det genomforts att antal férindringar nir det
giller Skatteverkets arbete. Som exempel kan nimnas méjlighet att avregistrera falska
identiteter, lagandringar i syfte att stirka kvaliteten pa samordningsnummer, utokad
skyldighet fér myndigheter att underritta Skatteverket om felaktigheter i
folkbokféringen samt maojlighet att gora dataanalyser i syfte att férebygga, forhindra
och uppticka felaktiga uppgifter i folkbokforingsverksamheten.370

Forbattrade mojligheter att dela information mellan
myndigheterna

Regeringen har dven vidtagit ett antal atgirder for att ska mojligheten att dela
information mellan myndigheterna.

Som framgar av avsnitt 8.1.5 tridde forindringar i kraft 2024 som innebir att
Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten far behandla personuppgifter om det

366 Prop. 2020/21:120, bet. 2020/21:5fU23, rskr. 2020/21:298. {5a Passlagen (1978:302). Artikel 91 EGT L 158,
30.4.2004, 5.77, Celex 02004L0038-2011061.

367 Lag (2023:474) om polisiira befogenheter i griansnira omraden, prop. 2022/23:109, bet 2022/23:JuU26,
skr. 2022/23:248.

368 Prop. 2023/24:12, bet. 2023/24:SfU6, rskr. 2023/24:43, utlinningslagen (2005:716), lagen (2023:474) om
polisidra befogenheter i gransnira omriden.

369 Prop. 2023/24:62, JuU11, rskr 2023/24:131; lag (2024:70) om tillfilliga férbud att transportera personer
utan giltiga identitetshandlingar till Sverige.

370 Lag (2018:684) om indring i folkbokforingslagen (1991:481), prop. 2017/18:145, bet 2017/18:SkU19, rskr.
2017/18:317; Prop. 2020/21:160, bet. 2020/21:SkU11, rskr. 2020/21:292; Prop. 2021/22:217, bet.
2021/22:SkU28, rskr. 2021/22:372; Prop. 2022/23:41, bet. 2022/23:SkUS8, rskr. 2022/23:156.
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4r nodvindigt for att vidta kontrollatgirder som syftar till att forebygga, férhindra och
uppticka felaktiga utbetalningar och bidragsbrott. Andringarna bedsms av
regeringen gora det rittsligt mojligt for Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten
att elektroniskt utbyta information om samordningsnummer med Skatteverket.37!

EU:s férordningar om interoperabilitet har ocksa inneburit kade méjligheter att dela
information. I maj 2019 antog EU tva forordningar som innebir att vissa
EU-gemensamma IT-system ska kunna kommunicera med varandra, sa kallad
interoperabilitet.372 Bland annat inrittas en ny gemensam databas for
identitetsuppgifter (CIR). Syftet &r att sikerstilla interoperabilitet mellan in- och
utresesystemet, informationssystemet for viseringar (VIS), EU-systemet for
reseuppgifter och resetillstind (Etias), Eurodac, Schengens informationssystem (SIS)
och europeiska informationssystemet for utbyte av uppgifter ur kriminalregister
avseende tredjelandsmedborgare (Ecris-TCN). Genom dessa atgirder kommer det att
Dbli littare att faststilla en persons identitet och kontrollera om en uppgiven identitet
ar riktig.373

Regeringskansliet har i en promemoria, Anpassningar av svensk ritt till EU:s
forordningar om interoperabilitet (Ds 2022:21), foreslagit att dven Sverige ska tillimpa
férordningarna i valfria delar. Bland annat for att svenska myndigheter ska kunna
soka i CIR i syfte att identifiera en person. Det foreslas vidare att en utlinning ska
vara skyldig att limna fingeravtryck och lata sig bli fotograferad for att sidana
sokningar ska kunna genomforas. Férfattningsindringarna foreslds trida i kraft den
dag som EU:s férordningar om interoperabilitet ska bérja tillimpas fullt ut.
Regeringskansliet uppger att EU-kommissionens tidsplan 4r att samtliga
komponenter ska tas i drift fore utgdngen av ar 2026 och att férfattningsindringarna
da kommer att tillimpas fullt ut.37+

Regeringen har gett myndigheterna i uppdrag att starka
id-arbetet

Regeringen har ocksa limnat ett flertal uppdrag till myndigheterna fér att stirka
arbetet med att faststilla identitet.

Skatteverket har i regleringsbrevet for 2018 fatt i uppdrag att motverka registrering av
falska identiteter i folkbokféringen.3”s Migrationsverket har fatt flera uppdrag i
regleringsbrev med sirskilt fokus pé att tidigt i processen klarldgga personers

371 Prop. 2023/24:29, bet. 2023/24:SfU7, rskr. 2023/24:119; jamfor ocksa Férsikringskassans framstillan om
indring i folkbokforingsférordningen (1991:749) och i férordningen (2003:766) om behandling av
personuppgifter inom socialforsikringens administration (S2021/05371)

372 Forordningarna avser dels omradet grinser och viseringar (EUT L 135, 22.5.2019, s. 27-84 Celex
32019R0817), dels omradet polissamarbete och straffrittsligt samarbete, asyl och migration (EUT L 135,
22.5.2019, s. 85-135. Celex 32019R0818).

373 Ds 2022:21.

374 Ds 2022:21; svar via mejl fran Regeringskansliet, 2023-04-08.

375 Regeringsbeslut Fi2018/03796/RS (delvis).
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identitet. Det har gillt dtervindandeverksamheten (2018) och fokus pa tidigt i
asylprocessen (2019-20).376 Migrationsverket fick 2022 i uppdrag att genomféra
atgirder for dokumentgranskning och identitetskontroller inom tillstindsidrenden.377
Myndigheten gavs 2022 i uppdrag att redovisa effekterna av genomforda atgirder for
att stiirka kontrollen av identiteten hos de personer som beviljas uppehallstillstind
och ta fram en dndamalsenlig uppfoljning for att redovisa resultatet av arbetet.378

Polismyndigheten, Migrationsverket, Sikerhetspolisen, Tullverket och
Kustbevakningen gavs 2019 i uppdrag att samordna genomforandet av EU:s
interoperabilitetsférordningar (se vidare ovan).379

Id-fragan har regelbundet tagits upp i myndighetsdialoger

Riksrevisionen konstaterar att frigor om att faststilla identitet har berérts i
regeringens myndighetsdialoger med flera av myndigheterna.3s0

I myndighetsdialogen med Skatteverket under 2018-2023 uppges att brister och
utmaningar i folkbokféringsverksamheten diskuterats vid flera tillfillen per ar. Det
inkluderar brister avseende identitetskontroll och vilka konsekvenser som kan uppsti
i sambhillet nir det finns felaktigheter, osikerhet och missbruk av
identitetsbeteckningar.381

I den 16pande dialogen med Statens servicecenter harregeringen blivit informerad
om arbetet med verifiering av identitetshandlingar, férekomsten av misstankar om
missbruk av identitetshandlingar vid servicekontoren och

samverkansmyndigheternas rutiner for vidare hantering av sidana misstankar. 382

I myndighetsdialogerna med Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten under
2018-2023 anger regeringen att brister och utmaningar kopplade till bland annat
falska identiteter, folkbokf6ring och samordningsnummer diskuterats. Fragan har
diskuterats i samband med dialog om organiserad brottslighet, bidragsbrott och
felaktiga utbetalningar.383

Regeringen uppger ocksi att dialog forts med Pensionsmyndigheten och
Forsikringskassan i samband med lagstiftningsarbetet inom omradet. Nagra exempel
ir inhimtande av synpunkter pé forslagen i prop. 2020/21:160 Scikrare
samordningsnummer och bittre frutsittningar for korrekta uppgifier i folkbokféringen
samt prop. 2021/22:217 Stdirkt kontroll och kvalitet i folkbokforingen.384

376 Regeringsbeslut Regleringsbrev fér budgetaret 2019 avseende Migrationsverket. Ju2018/00503/SIM;
Regeringsbeslut Ju2018/01339/SIM, Ju2018/03462/SIM.

377 Regeringsbeslut Ju2022/03407.

378 Regeringsbeslut Ju2023/02380.

379 Regeringsbeslut Ju2019/02044/PO.

380 Svar via mejl frin Regeringskansliet, 2023-12-15.

381 Svar via mejl frin Regeringskansliet, 2023-12-15.

382 Svar via mejl fran Regeringskansliet, 2023-12-15.

383 Svar via mejl fran Regeringskansliet, 2023-12-15.

384 Svar via mejl fran Regeringskansliet, 2023-12-15.
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Med Migrationsverket uppger regeringen att fragor diskuterats som rért kontroll av
pass och originalhandlingar infor beslut, konsekvenser av inférande av krav pa att
uppvisa passhandling i original och passhantering hos utlandsmyndigheterna.38s

Avslutade och pagaende utredningar kan innebéra
ytterligare forandringar

Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen tillsatt ett antal utredningar som kan
innebdra ytterligare férindringar. 1 juni 2023 avlimnades betinkandet Biometri — for
en effektivare brottsbekimpning (SOU 2023:32). Forslagen bereds nu inom
Regeringskansliet och utredningen har foreslagit att férandringarna ska trida i kraft
den 1 januari 2025. Utredningen foreslar bland annat att Polismyndigheten i vissa fall
ska fa gora biometriska jimforelser med register som inte fors i brottsutredande syfte
for att utreda allvarlig brottslighet. Forslagen innebir att Polismyndigheten, genom
Nationellt forensiskt centrum (NFC), ska kunna utféra biometriska jimforelser at den
egna myndigheten men ocksa pa begiran av Sikerhetspolisen,
Ekobrottsmyndigheten, Aklagarmyndigheten, Tullverket eller Kustbevakningen.
Forslagen omfattar bland annat passregistret och Migrationsverkets register éver
fingeravtryck och fotografier.3s

Utredningen om stiirkt atervindandeverksamhet3s” som tillsattes 2022 och fick
tilliggsdirektiv 2023 kommer enligt regeringen att ta hand om de fragor som aterstar
fran Migrationsverkets hemstillan om utckade majligheter att lagra och séka pa
biometriska uppgifter i drenden om uppehillstillstind som redogérs for i kap 3.5.3.
Det giller bland annat hur fingeravtryck och fotografier ska kunna anvindas i
utlinningsirenden i stérre utstrickning och pé ett mer effektivt sitt 4n i dag, till
exempel genom att fingeravtryck och fotografier far tas och behandlas i fler typer av
drenden eller att sidana uppgifter fir sparas i fler fall eller under en lingre tid.3s8

Vidare har en sirskild utredare fatt i uppdrag att utreda och limna férslag pa hur
Myndigheten for digital forvaltning (Digg) kan utfirda en e-legitimation pa hogsta
tillitsniva. Utredningen limnade den 16 oktober 2023 sitt delbetinkande En siiker och
tillgdnglig statlig e-legitimation (SOU 2023:61) med forslaget att Digg utvecklar och
tillhandahaller en e-legitimation samt att antingen Polismyndigheten eller
Skatteverket utfér grundidentifieringen. Utredningen férordar Polismyndigheten.
Delbetinkandet bereds nu inom Regeringskansliet. Digg har i regleringsbrevet for
2024 fatt regeringens uppdrag att utveckla en statlig e-legitimation. Det tekniska

385 Svar via mejl fran Regeringskansliet, 2023-12-15.

386 SOU 2023:32.

387 Dir. 2022:91 och 2023:126.

388 Svar via mejl frin Regeringskansliet, 2023-12-15. Uppdraget omfattar dock inte att se ver den svenska
lagstiftningen i férhéllande till de EU-forordningar som reglerar upptagande och behandling av
biometriska uppgifter, utéver vissa frigor om Migrationsverkets méjligheter att uppta, lagra och anviinda
biometri enligt SIS-férordningarna. Se dven dir. 2023:126.
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utvecklingsarbetet kommer att pigd parallellt med att férslagen frin utredningen
bereds.38°

Regeringen har ocksi tillsatt en utredning for att se om Skatteverkets majligheter att
anvinda biometriska uppgifter inom folkbokforingsverksamheten kan forstirkas.
Utredaren ska ocksa analysera och ta stillning till om det finns ett behov av utbyte av
ansiktsbilder och fingeravtryck mellan Migrationsverket och Skatteverket samt
analysera och ta stillning till om Polismyndigheten ska fa gora biometriska
jamforelser med de uppgifter som behandlas hos Skatteverket. Se dven avsnitt 5.7.3
och avsnitt 8.2. Uppdraget ska redovisas senast den 28 maj 2025.39

Fragor om faststillande av identitet behandlas ocksa i regeringens skrivelse frin
2024, Motstandskraft och handlingskraft — en nationell strategi mot organiserad
brottslighet. I det kapitel som rér identitetsfragor slar regeringen fast f6ljande mal for
arbetet:39!

Svensk identitetsférvaltning ska vara tillforlitlig och solid, och inte kunna
utnyttjas for olika former av missbruk och brottslighet. Myndigheter och
andra relevanta aktorer ska ha majlighet att effektivt utbyta information i
syfte att forebygga och utreda brott.

1 arbetet ingér enligt regeringen att fi till stind en mer sammanhillen
identitetsférvaltning med 6kad anvindning av biometriska uppgifter, forbittra
moijligheterna att inhidmta, lagra, utbyta och pa andra sitt behandla information samt
att forbittra tillgdngen till information i digitala miljéer och ¢ka anvindningen av
tekniska hjilpmedel.

Riksrevisionen konstaterar att dessa initiativ kan leda till férbittrade méjligheter att
faststilla identiteten pa personer som kommer till Sverige. Samtidigt bor det pdpekas
att mojligheterna att genom svensk lagstiftning 6ka majligheterna att lagra, dela och
soka pa biometrisk information dr mycket begrinsade i verksamheter som faller
utanfor direkt brottsbekdmpning. Detta giller sirskilt om det innebir en systematisk
insamling av biometriska uppgifter om personer som inte stir under direkt
misstanke for brott.392 Generellt dr forutsittningarna bittre om behandlingen
omfattas av EU:s brottsdatadirektiv,3 sasom ir fallet fér Polismyndighetens
brottsbekimpande verksamhet, jimfort med de verksamheter som lyder under

389 Regeringskansliet, svar faktagranskning, 2024-04-15. Se dven dir. 2022:142, SOU 2023:61, regeringsbeslut
Fi2023/00936, Fi2023/03265 (delvis).

39 - Dir 2023:134.

391 Skr. 2023/24:67, s. 32 f.

392 Det finns dd en risk att ett lagstod for att lagra, dela och ska pa biometriska uppgifter for
identitetskontroll kan sta i strid med artiklarna 7 (Respekt for privatlivet och familjelivet) och 8 (Skydd av
personuppgifter) i EU:s stadga om de grundliiggande rittigheterna samt artikel 8 (Rt till skydd for privat-
och familjeliv) i Europakonventionen. Se dven EUT C 83/389, 30.3.2010, Celex 3A12012P/TXT samt
Europakonventionen.

393 EUT L 119/89, 26.11.2013, Celex 32016L0680.
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9.6

GDPR 3% sisom Polismyndighetens grinspolisverksamhet, Skatteverkets
folkbokféring, Migrationsverket, Férsikringskassan och Pensionsmyndigheten. 395
Det finns ocksa en risk for att en systematisk insamling av biometri 6kar tillgangen
till och ddrmed risken for att uppgifterna sprids till exempel vid hackerattacker. Om
biometriska data sprids kan mer avancerade och svarupptickta identitetsstélder
mojliggoras. Dessa risker forklarar varfor biometriska data har ett sirskilt starkt
skydd i dataskyddhinseende. Det 4r dirfor enligt Riksrevisionen viktigt att dessa
begrinsningar och risker beaktas vid eventuella férindringar av regelverket.3%

Andra lander har valt att inratta ett gemensamt nationellt
expertorgan for id-fragor

I syfte att fa de svenska myndigheternas arbete med att faststilla identitet belyst i ett
internationellt perspektiv har vi inom granskningen genomfort en kartliggning av
hur motsvarande arbete sker i nigra jimf6rbara linder, nimligen Danmark, Finland,
Norge och Tyskland. Resultatet av detta arbete redovisas i bilaga 3.

Analysen visar att det finns vissa skillnader mellan linderna beroende pa regelverk,
organisation och resurser vad giller id-arbetet. Men det finns ocks likheter. Inget av
linderna har valt en organisatorisk ordning med servicekontor som mellanhand i
folkbokféringen. Finland har fér sin del valt att bryta ut folkbokf6ringen fran
Skatteverket och i stillet latit Myndigheten for digitalisering och befolkningsdata
(MDB), som kan ses som en motsvarighet till svenska Digg, ansvara for
folkbokféringen och dven personnumren.

Virt att uppmirksamma 4r att det i Danmark, Norge och Finland giller som
uttryckligt krav att den inledande anmilan och identifieringen vid ansékan om asyl
ska ske hos Polismyndigheten, dven om det 4r Migrationsverkets motsvarighet i de
aktuella linderna som direfter handligger drendet.

Vi konstaterar vidare att bdde Danmark och Norge valt att inritta sdrskilda id-center
som fungerar som nationella expertmyndigheter for id-frigor. Dessa id-center ger rad
iid-relaterade fragor men kan ocksa konsulteras i mer komplicerade fall. Id-centren
ansvarar dven for att utbilda anstillda vid andra myndigheter i id-arbete.

394 EGT L 119, 4.5.2016, Celex 3A02016R0679-20160504.
35 Se SOU 2017:29
3% Yttrande fran referensperson Lena Enqvist 2024-03-25, kompletterat via mejl 2024-04-16.
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10 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen bedomer att de statliga insatserna for att faststilla identiteten pa
personer som kommer till Sverige inte ir tillrickligt effektiva. Regeringen och de
granskade myndigheterna har under de senaste dren vidtagit flera atgirder pa
omradet. Men myndigheternas processer, samverkan och regeringens styrning bidrar
enligt Riksrevisionens bedomning inte tillrickligt till att korrekta och unika
identiteter faststills, och inte heller till att felaktigt registrerade eller utnyttjade
identiteter uppticks och atgirdas. Granskningen visar foljande:

e Det finns brister i de granskade myndigheternas kompetens.
o Det finns brister i tillging till teknisk utrustning och digitalt systemstod.

e De granskade myndigheterna har inte ett tillrickligt effektivt
informationsutbyte.

e Det saknas utrymme i nationell lagstiftning for att lagra och soka pa biometrisk
information som sikerstiller att en person inte fésrekommer under flera
identiteter i centrala register. Samtidigt finns det begrinsningar som foljer av
internationell ritt som maste beaktas vid eventuella forindringar av nationell
lagstiftning.

Bristerna kan fa konsekvenser for flera olika omraden. Bland annat kan personer
beviljas uppehéllstillstind i Sverige utan att ha ritt till det och olika
samhillsfunktioner fa bristfilligt beslutsunderlag via felaktigheter i
folkbokféringsdatabasen. Bristerna kan ocksa medfora risker for identitetsrelaterad
brottslighet, hot mot Sveriges sikerhet och felaktiga utbetalningar fran
vilfirdssystemen.

10.1  Processer ar inte tillrackligt effektiva for att faststélla en
korrekt och unik identitet

Riksrevisionen bedomer sammantaget att de granskade myndigheternas processer
inte bidrar tillrickligt till att myndigheterna faststiller en korrekt och unik
grundidentitet.

10.1.1 Migrationsverket, Skatteverket och Statens servicecenter har en
nyckelroll for att det ska bli ratt identitet fran bérjan

Migrationsverket och Skatteverket har en nyckelroll for att faststilla grundidentiteten
pa personer som kommer till Sverige. Statens servicecenter utfér pa uppdrag av
Skatteverket de fysiska kontrollerna av identitetshandlingar som ligger till grund for
Skatteverkets beslut om folkbokféring och samordningsnummer. Hur vl Statens
servicecenter utfor sitt uppdrag har dirfor ocksa avgérande betydelse for vilken
grundidentitet som faststills i landet. Dessa myndigheter har tagit flera initiativ for
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att 6ka kvaliteten vid faststillande av identitet. Migrationsverket har bland annat
tydliggjort sin organisation, definierat krav pa utrustning och skirpt tillimpningen av
passkravet i vissa typer av drenden. Skatteverket har arbetat fram nya
arbetsbeskrivningar och utbildningar samt har tillsammans med Statens
servicecenter ett pagiende arbete for att infora biometriska kontroller.

Samtidigt finns brister i kompetens och i teknisk utrustning som innebir att
myndigheternas forutsittningar for att faststilla en korrekt och unik identitet inte ir
tillrickliga. Riksrevisionen har under granskningen tagit del av beskrivningar av flera
fall dir tredjelandsmedborgare folkbokférts med felaktiga identiteter som EES-
medborgare och fall dir personer finns i Migrationsverkets register under flera olika
identiteter. Skatteverket bedomer sjilva att det sannolikt finns ett morkertal vad giller
felaktiga och falska identiteter i folkbokforingsdatabasen.

Hur vil Migrationsverket och Skatteverket lyckas faststilla identiteten ir avgérande
for framtida beslut och dtgirder inom de egna myndigheterna och hos andra
myndigheter. Bristerna hos dessa myndigheter 4r dirfor sirskilt allvarliga. Om
identiteten inte faststills korrekt kan det innebira 6kat merarbete och problem for
myndigheter och enskilda om identiteten behover utredas pa nytt och 4ndras i ett
senare skede. Men det finns ocksa en stor risk att de felaktiga identitetsuppgifterna
inte uppticks alls och anvinds vid vistelsen i Sverige trots att de inte stimmer.
Skatteverket anvinder den identitet Migrationsverket faststillt som utgdngspunkt nir
man folkbokfér en person. Férsikringskassan och Pensionsmyndigheten forlitar sig
sedan helt pa de identitetsuppgifter som Skatteverket har registrerat i
folkbokféringsdatabasen nir de beviljar olika socialférsikringsférmaner.

Att faststilla identitet ingar som en del av bedomningen av det villkor som respektive
myndighet har att préva. Kraven pa hur sikerstilld identiteten ska vara skiljer sig at
beroende pa myndighet och syftet med provningen. Fér vissa grupper av personer
som kommer till Sverige dr det inte majligt att stilla samma krav pa styrkt identitet
som for andra. Det giller frimst Migrationsverkets handliggning av asylsckande,
eftersom Sveriges internationella dtaganden att bereda ménniskor som ir pa flykt
skydd viger tyngre 4n statens intresse av att identiteten alltid maste vara styrkt. Det dr
fortsatt angeliget att identiteten faststills i den utstrickning det dr majligt for samtliga
personkategorier som kommer till Sverige. Migrationsverket behover dirfor forstirka
sitt arbete med att asylsékande ska limna in id-handlingar tidigt i processen nir detta
ir mojligt. Att id-handlingar oftast saknas innebir risker for att en korrekt identitet
inte faststills. Ett rimligt krav enligt Riksrevisionens bedémning ir dtminstone att
ingen person ska kunna forekomma under flera olika identiteter i myndigheternas
register. Detta uppfylls inte idag.
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Det finns brister i de granskade myndigheternas kompetens

En central brist som Riksrevisionen identifierat dr att det inte finns tillrickligt med
kompetens och utbildning hos de granskade myndigheterna for att sikerstilla att
korrekta grundidentiteter faststills och att felaktigt registrerade grundidentiteter
uppticks. Polismyndigheten har i sin organisation expertkunskap om id-fragor och
bade Migrationsverket och Skatteverket har gjort satsningar pd utbildningar inom
omradet. Men samtidigt visar granskningen att Skatteverket inte sikerstiller att
tillrackligt med kompetens finns hos servicehandliggare och
folkbokféringshandliggare, som har en avgérande roll for faststillande av
grundidentitet i Sverige. Migrationsverket sikerstiller inte att det finns tillrickligt
med kompetens for avancerad dkthetsbedémning av handlingar, och att de
handliggare som kontrollerar eller granskar dokument vid sidan av andra
arbetsuppgifter far tillrickligt med fortbildning och praktisk erfarenhet.
Riksrevisionen bedémer ocksa att kompetensen for att granska handlingar 4r svag
hos poliser i yttre tjinst, vilket riskerar leda till att personer som befinner sig i landet
under felaktig identitet inte uppticks. Stodfunktioner som finns i form av regionala
dokumenttekniker utnyttjas inte i tillricklig omfattning och tillits inte fokusera sitt
arbete pa denna roll. Detta giller fér Polismyndigheten savil som for
Migrationsverket.

Myndigheterna har olika god tillgang till utrustning och register for
att kontrollera handlingarnas dkthet

Aven tillgang till teknisk utrustning och méjligheten till registerslagningar skiljer sig
at mellan myndigheterna vilket ibland ger svaga forutsittningar fér mojligheten att
kontrollera en persons identitetsuppgifter. Skatteverket kan till exempel ha svarare 4n
Polismyndigheten att uppticka om en passhandling ir stulen eftersom det saknas
forutsittningar att soka efter efterlysta eller stulna id-handlingar i databasen
Schengen information system (SIS) i samband med folkbokforing. Migrationsverket
har tillrickliga krav pé vilken utrustning som ska finnas tillgéinglig pa olika nivier
men behover sikerstilla att den finns tillginglig pa savil kontor som
utlandsmyndigheter. En ytterligare riskfaktor 4r att Skatteverket fortfarande faststiller
och Migrationsverket historiskt faststillt grundidentiteter i vissa drendeslag utifrin
kopior pa id-handlingar, ndgot som oméjliggjort kontroll av identitetshandlingens
idkthet och att den hor ihop med personen. Skatteverket later visserligen Statens
servicecenter utfora kontroll av identitetshandlingar i original men det &r oklart hur
vil dessa kontroller fungerar och vad de leder till eftersom avvikelserapporteringen
fran Statens servicecenter till Skatteverket inte f6ljs upp.
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10.1.4

10.1.5

Sarskilt stora brister hos Forsékringskassan och
Pensionsmyndigheten historiskt, vilket fortfarande kan fa
konsekvenser

Medarbetare hos Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten har inte erbjudits
nagon utbildning och har inte haft tillging till nagot sirskilt stod eller nagra tekniska
hjilpmedel nir de ska faststilla grundidentitet vid begiran om samordningsnummer
for en person. Riksrevisionen bedémer dirfor risken for att fel identitet faststillts
som sirskilt hog i sddana drenden. Samtidigt 4r det en liten andel av
socialforsikringarna som utbetalas till personer med samordningsnummer. Sedan
september 2023 har Skatteverket tagit 6ver faststillandet av identiteten nir andra
myndigheter begir samordningsnummer. Ansvaret for att faststilla grundidentiteten
ligger dirmed inte lingre pa Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten. Det
minskar enligt Riksrevisionens bedémning risken for framtida fel.

Det har ocksd inforts olika status pd samordningsnumren som signalerar hur sikra
de 4r med avseende pa faststilld identitet. Denna férindring skulle kunna minska
risken for att uppgifter om identitet som Forsikringskassan eller
Pensionsmyndigheten faststillt pa svaga grunder anvinds i framtida beslut. Men
eftersom Férsikringskassan 4dnnu inte tillimpar lagindringarna fullt ut finns risk for
att identitetsuppgifter som faststalls utifran bristfilliga rutiner dven fortsatt ligger till
grund fér beslut om forméner fran socialforsikringen. Forsikringskassan har nistan
en halv miljon samordningsnummer i sitt kundregister som delas med
Pensionsmyndigheten och skiljer inte pa de olika nivier av identitetsstatus som
numren har eller som de bor tilldelas enligt de olika lagindringarna. Riksrevisionen
beddmer att det ytterst okar risken for att socialférsikringsformaner betalas ut pa
felaktiga grunder.

Felaktiga utbetalningar fran socialforsakringen pa grund av
utnyttjade identiteter

En sirskild risk som kvarstar oavsett hur vil myndigheterna lyckas med att sikerstilla
korrekta grundidentiteter 4r att dessa identiteter kan bli utnyttjade av nigon annan.

Forsakringskassan gor begransade, och Pensionsmyndigheten inga, kontroller for att
sikerstilla att en person som anséker om en forman hér ihop med angivet
personnummer. Vid verifieringen av identiteten forlitar sig Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten pa e-legitimation och de sikerhetskrav som utfirdaren av
e-legitimationen foreskriver. Di dagens system bygger pa att det ricker med att en
person har ritt enhet och kod for att verifiera sig med e-legitimation innebir det en
risk for att personen ir nagon annan in den hen utger sig for.

Problemet med utnyttjade identiteter 4r nationellt och myndighetsévergripande.
Skatteverket har pépekat for regeringen att det saknas verktyg for att kunna registrera
eller avisera i samhillet att en identitet utnyttjas. Riksrevisionen har inte granskat
systemet for e-legitimationer men kan konstatera att det finns behov av dtgirder for
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att férhindra bedrigerier pa nationell nivi och EU-niv4, inte minst mot bakgrund av
svenska offentliga aktorers skyldighet att 4ven erbjuda inloggning med utlindska
e-legitimationer fran andra EU-linder.

Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten dr dock ansvariga for att sikerstilla att
de utbetalar socialférsikringsférmaner till ritt person utifran de forutsittningar som
rader. Myndigheterna bor dirfor 6ka sin kunskap och medvetenhet om problemet
med utnyttjade identiteter. Utifran den kunskapen kan de sedan inféra kontroller
som pa ett triffsikert sitt kan uppticka individer som anséker om och far utbetalt
fosrmaner med utnyttjade identiteter.

10.2 Inte tillrackligt effektivt informationsutbyte mellan
myndigheterna

Granskningen visar att myndigheterna har rutiner fér informationsutbyte och har
etablerat kanaler for kunskaps- och erfarenhetsutbyte men att det finns behov av
ytterligare dtgirder. Riksrevisionen har identifierat vissa brister nir det giller utbyte
av information och samarbete mellan myndigheterna, bland annat f6ljande:

o Det finns vissa brister i samarbetet mellan Polismyndigheten och Skatteverket
om falska och felaktiga identiteter.

e Polismyndigheten och Migrationsverket har bristande tillging till
identitetshandlingar som finns hos Skatteverket.

e Migrationsverket uttrycker behov av att Polismyndigheten gor mer for att
ombhinderta id-handlingar nir personer sdker asyl.

o Skatteverket har bristande tillgang till de uppgifter om identitet som ligger till
grund fér Migrationsverkets beslut.

e Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten har bristande tillging till
information om samordningsnummer fran Skatteverket.

De flesta av dessa behov ir kinda, och olika initiativ pA myndighets- eller
regeringsniva pagar for att skapa forutsittningar f6r en mer effektiv
informationsgverforing. Riksrevisionen bedémer dock att regeringen behover ge ett
tydligt myndighetsgemensamt uppdrag nir det giller samverkan om falska och
felaktiga identiteter. Skatteverket 4r starkt beroende av impulser frin andra
myndigheter for att uppticka falska och felaktiga identiteter, och granskningen visar
att dialogen mellan Skatteverket och Polismyndigheten inte ir tillrickligt utvecklad
nir det giller detta omrade. Aven Migrationsverket har en viktig roll i arbetet att
uppticka falska och felaktiga identiteter. Det finns ocksd utrymme att forbittra
samverkan mellan Polismyndigheten och Migrationsverket, nir det galler arbetet
med att faststilla identiteten pa personer som uppger fér Polismyndigheten att de vill
soka asyl. Enligt Migrationsverket skulle Polismyndigheten kunna omhinderta fler
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10.2.1

10.3

10.3.1

id-handlingar i dessa fall, till exempel genom Polismyndighetens befogenheter att
utféra kroppsvisitation.

Langtgaende myndighetsgemensamt initiativ men behov av mer
verksamhetsnara utbyte

De granskade myndigheterna, med undantag fér Statens servicecenter, har under
flera ar arbetat tillsammans i en myndighetsgemensam arbetsgrupp i syfte att verka
for en mer gemensam identitetsférvaltning. I sin slutrapport fran januari 2024
foreslog gruppen bland annat en éversyn av lagstiftning och organisering i syfte att
uppnd en losning med mer myndighetsgemensam lagring och upptagning av
biometri. Gruppen lyfte dven behov av att sikra kompetens inom omradet. Samtidigt
visar Riksrevisionens granskning att olika funktioner som arbetar mer operativt med
identitetsrelaterade fragor hos de granskade myndigheterna upplever att det finns lite
eller inget kunskapsutbyte med andra myndigheter. Det 4r nigot man efterlyser
eftersom det ir ett komplext omrade som utvecklas snabbt.

Mer behover goéras fran regeringens sida

Riksrevisionens granskning visar att systemet for att faststilla identitet inte dr
effektivt och att det har tydliga brister. Samtidigt visar granskningen att regeringen
har vidtagit eller initierat ett antal atgirder som ger forbittrade forutsittningar att
faststilla identiteten pd dem som kommer till Sverige. Regeringen har tillsatt
utredningar, gett uppdrag till myndigheter, samt genomfort forindringar i
lagstiftningen. Fragan om att faststilla och verifiera identitet har ocksa tagits upp i
dialoger med berérda myndigheter. Men det finns behov av fler dtgirder. Regeringen
bor 6verviga om spetskompetens vad giller att faststilla identitet bor samlas hos en
myndighet, f6lja upp genomftrda lagindringar samt se 6ver rollférdelningen mellan
Skatteverket och Statens servicecenter nir det giller att faststilla identitet. Dessa
slutsatser utvecklas ytterligare nedan.

Overvag om specialistkompetens ska centraliseras

Expertkompetensen hos svenska myndigheter nir det giller id-frigor utgor en
begrinsad resurs. En internationell jaimforelse som Riksrevisionen gjort visar att
Danmark och Norge har infort sirskilda id-center, som fungerar som nationella
expertorgan for identitetsfragor. Det kan finnas skil for regeringen att 6verviga att
nationell expertis om identitetsfragor samlas hos en gemensam stédfunktion som
kan nyttjas av berérda myndigheter. En sadan funktion kan samlas hos en ny eller
befintlig myndighet.
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10.3.2 FOolj upp genomforda lagandringar

Riksrevisionens granskning har visat att Skatteverket och Foérsakringskassan haft
problem med att implementera vissa av de lagéindringar som inférts om
folkbokféring och samordningsnummer, och att det ir oklart vilka effekter
lagindringarna har haft i praktiken. Det finns dirfor ett behov av att regeringen foljer
upp dessa forindringar. Det giller dels méjligheten att kontrollera biometriska
uppgifter vid flytt till Sverige och ansékan om samordningsnummer, dels
mbjligheten att avregistrera falska identiteter frin folkbokforingsdatabasen. Aven
regelindringar om olika identitetsnivaer pa samordningsnummer samt majlighet att
vilandeférklara samordningsnummer bér féljas upp.

10.3.3 Statens servicecenters roll i att faststélla identitet behdver
fortydligas
Forfattningsregleringen av Statens servicecenters uppdrag att utféra arbetsuppgifter
for Skatteverkets rikning samt serviceavtalet mellan myndigheterna kan behéva
fortydligas, i fraga om ansvaret for identitetskontroller. Av den internationella
jamforelsen Riksrevisionen genomfort framgdr att inget av de linder som ingatt har
en liknande konstruktion som i Sverige, utan att det personliga bestket vid
folkbokféring i landet sker hos myndigheten som ansvarar for folkbokféring. Statens
servicecenters kontroller av identitetshandlingars ékthet, och att de hér ihop med
personen, har en avgérande betydelse for vilken grundidentitet Skatteverket
faststiller. Samtidigt 4r uppdraget att utfora sidana kontroller inte tydligt formulerat i
vare sig forfattning eller det serviceavtal som reglerar vilka uppgifter Statens
servicecenter ska utfora pa Skatteverkets uppdrag.

10.3.4 Det saknas forutsattningar att genom upptag av biometri forhindra
multipla identiteter i Migrationsverkets och Skatteverkets register

Migrationsverket och Skatteverket uppger att de i storre utstrickning behéver kunna
uppta, lagra och dela biometrisk information fér att sikerstilla att en person inte
forekommer under flera identiteter i deras register. Hos Migrationsverket upptas
biometriska uppgifter for att tillverka uppehallstillstindskort, men uppgifterna
raderas si fort kortet ir tillverkat. Méjligheten att lagra dessa uppgifter skulle kunna
leda till en minskad risk att en individ kan férekomma under flera identiteter utan att
upptickas. Aven Skatteverket saknar rittsligt stod for att lagra biometri och kan
darfor inte sikerstilla att en person som anmaler flytt till Sverige inte redan finns i
folkbokféringsdatabasen under annan identitet.

Bade Migrationsverket och Skatteverket har papekat dessa begrinsningar till
regeringen och Riksrevisionen konstaterar att frigorna kommer tas om hand i tva
olika utredningar. Samtidigt finns det tydliga begrinsningar som féljer av
internationell ritt i vilket utrickning dessa majligheter kan 6kas. Om méjligheterna
att till en mer systematisk insamling av biometri dkas kan dessutom riskerna ¢ka att
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10.3.5

10.4

uppgifterna sprids till obehoriga, till exempel vid hackerattacker. Det dr dérfor viktigt
att sddana begrinsningar och risker beaktas vid eventuella férindringar av
regelverket.

Fordelar och risker med en gemensam identitetsférvaltning

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i sin nationella strategi mot organiserad
brottslighet fran bérjan av 2024 har aviserat mal och atgirder i linje med
myndigheternas egna forslag inom MUR-samarbetet om en gemensam
identitetsférvaltning med okat fokus pa biometri. En sidan fungerande 16sning skulle
kunna bidra till en minskad risk for identitetsrelaterad brottslighet. Sirskilt om det
skulle vara majligt att anvinda kontroll av biometriska uppgifter vid verifiering av
identitet med e-legitimation. Samtidigt finns en rad juridiska, integritetsmissiga,
tekniska och sikerhetsmissiga hinder och Riksrevisionen har inom den hir
granskningen inte kunnat ta stillning till hur realistisk en sadan framtida 16sning
skulle vara. Riksrevisionens rekommendationer bygger i stillet pa de iakttagelser
denna granskning visat och vad som ir méjligt utifrdn dagens férutsittningar.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen
o Overvig att samla nationell expertis inom id-fragor i en
myndighetsévergripande stédfunktion.
e Se over Statens servicecenters uppdrag i arbetet med att faststilla identitet.

e Folj upp myndigheternas implementering av de lagindringar som syftar till att
stirka folkbokforingen och systemet for samordningsnummer, sirskilt:

o mojligheten att kontrollera biometriska uppgifter i identitetshandlingar i
samband med flytt till Sverige och ansékan om samordningsnummer

o mojligheten att avregistrera falska identiteter fran folkbokforingsdatabasen
o inforandet av olika identitetsnivier pa samordningsnummer samt méjlighet
att vilandeférklara samordningsnummer.
e Ge berérda myndigheter i uppdrag att utveckla metoder for att férhindra att

formaner betalas ut till utnyttjade identiteter.

e Ge Polismyndigheten, Migrationsverket och Skatteverket ett
samverkansuppdrag att identifiera och atgirda forekomsten av falska eller
felaktiga identiteter i myndigheternas register.
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Till Forsakringskassan

e Skapa mojlighet att ta del av och tillgingliggor uppgifterna som Skatteverket
aviserar om samordningsnummer.

Till Migrationsverket
o Sikerstill tillgang till nodvindig kompetens och expertstod hos myndigheten.

e Utveckla arbetet med att f fram id-handlingar och faststilla identitet sa tidigt
som majligt i asylirenden.

o Sikerstill att fastslagen utrustning finns tillginglig pa samtliga kontor och
utlandsmyndigheter som arbetar med faststillande av identitet.

Till Polismyndigheten
o Oka kompetensen hos poliser i yttre tjinst vad giller att faststilla identitet.

o Sikerstill att dokumentteknisk kompetens finns tillginglig och nyttjas i de
drenden dir den behovs.

o Sikerstill att medarbetare i yttre tjinst har tillgang till nédvindig teknisk
utrustning for att kunna faststilla identitet.

e Forbittra arbetet med att faststilla identiteten pa personer som soker asyl vid
kontakt med Polismyndigheten och samverkan med Migrationsverket i denna

fraga.

Till Skatteverket

e Utveckla uppféljning av arbetet med identitetskontroller och rapportering av
avvikelser.

o Sikerstill i samrad med Statens servicecenter att berérd personal erbjuds
tillrickligt med utbildning for att faststilla identitet i drenden om folkbokféring
och ansskan om samordningsnummer.
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Ordlista

Anknytningsirende: drende om uppehillstillstind pa grund av anknytning till en
nira anhérig i Sverige.

Bevislittnad: kan tillimpas i vissa av Migrationsverkets drenden och innebir att
identiteten eller, om beroende pé skyddsskilens karaktir, nationaliteten bara behéver
goras sannolik.

Biometri: biometriska uppgifter dr personuppgifter som samlats in genom en
sirskild teknisk behandling som rér ndgons fysiska, fysiologiska eller
beteendemissiga kiinnetecken och som mojliggor eller bekriftar identifieringen av
denna person. Det kan till exempel handla om ansiktsigenkénning eller fingeravtryck.

EES: Europeiska ekonomiska samarbetsomradet dir Europeiska unionens
medlemsstater samt Island, Liechtenstein och Norge ingar.

Falsk identitet: att det inte finns nagon korrekt identitet utan endast en falsk identitet
och inte nagra riktiga uppgifter som kan ersitta de felaktiga

Felaktiga identitetsuppgifter: att uppgifterna om personens identitet inte stimmer
overens med personens verkliga férhéllanden.

First line: forsta nivan av grinskontroll, som utfors av civilanstilld passkontrollant.
Frontex: EU:s gemensamma grans- och kustbevakningsbyra.

Faststilla grundidentitet: med att faststilla grundidentiteten menar vi att faststilla
uppgifter om personens identitet i de fall sidana uppgifter saknas i myndighetens
register. Ett vanligt forfarande for att faststilla grundidentiteten i Sverige 4r att
granska olika typer av utlindska id-handlingar och deras dkthet.

Hemlandspass: en legitimationshandling som ir utfirdad av en behérig myndighet i
det land dir innehavaren dr medborgare.

Identitet: sékandens namn, fédelsetid och medborgarskap.

Interoperabilitet: formagan hos t.ex. IT-system att kunna kommunicera med varandra
med hjilp av regler eller standarder.

Id-uppdrag: asylsskande som inte uppvisat ett hemlandspass vid ansgkningstillfillet
far ett uppdrag av Migrationsverket om att inom viss tid inkomma med
identitetshandlingar som klarligger personens identitet.

Inresekontroll: obligatorisk kontroll av alla som passerar en yttre grins och reser in i
Sverige.

Korrekt identitet: att uppgifterna om personens identitet stimmer dverens med
verkliga férhallanden.

Look alike: person som utger sig for att vara ndgon annan.
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MRZ: Machine Readable Zone, ir en del av ett formulir som ir avsett for
maskinavlisning. Exempelvis placeras ett pass vid en passkontroll i en maskin som
maskinellt liser av det.

NFC: Nationellt forensiskt centrum, ansvarar fér den forensiska processen inom
Polismyndigheten, vilket bland annat innebir en expertroll i biometrifragor.

Samordningsnummer: identitetsbeteckning for den som inte ir eller har varit
folkbokférd i Sverige. Samordningsnummer kan tilldelas med tre identitetsnivier,
styrkt, sannolik eller osdker. Samordningsnummer kan ocksa forklaras vilande och
kriver da férnyad identitetsprévning for att férnyas.

Sannolik identitet: ett ligre beviskrav i migrationsritten 4n styrkt, dir person gor sin
identitet trovirdig pa annat sitt 4n att visa upp nigon id-handling. Se dven
samordningsnummer.

Schengenomréidet: omfattar 27 linder, varav 23 dr medlemsstater i EU och 4 dr
samarbetslinder. Inom omradet ir grinskontroller avskaffade och det finns

gemensamma principer for grinskontroller gentemot linder utanfér omradet.

Second line: andra nivan av granskontroll, som utfors av polis eller civilanstilld
utredare och innebir férdjupad utredning.

Styrkt identitet: att personen pa nagot sitt styrker vem han eller hon ir. Sker vanligen
genom att visa upp ett giltigt pass eller annan id-handling utfirdad av behérig
myndighet i hemlandet.

Tillstindsirenden: i denna rapport betecknar tillstindsirenden drenden om
uppehallstillstind for arbete, anknytning eller studier. Hos Migrationsverket finns
dven andra typer av tillstindsidrenden, exempelvis EES-drenden, viseringsirenden och
besoksirenden.

Tredje land: land utanfér EU/EES-samarbetet eller Schengensamarbetet beroende pa
sammanhang.

Tredjelandsmedborgare: medborgare i linder utanfér EU/EES-samarbetet eller
Schengen beroende pd sammanhang.

Unik identitet: att en person inte har fler in en identitet registrerad hos de granskade
myndigheterna.

Utnyttjad identitet: nir en persons identitet, normalt genom e-legitimation, anvinds
av en annan person. Den utnyttjade identiteten tillhér en person som existerar i
verkliga livet och det &r inte friga om en falsk identitet. Kan ocks4 vara kapad, vilket
innebir att personen inte ir medveten om att dennes identitet utnyttjas av nagon

annan.

Verifiering av identitet: di en befintlig redan faststilld grundidentitet kopplas ihop
med en person myndigheten méter genom att denna identifierar sig med en fysisk
eller elektronisk id-handling.
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2024-04-18.

Polismyndigheten, Metoddokument. Kontroll i system, mottaget 2024-04-18.

Polismyndigheten, Metoddokument. Krav pa handling dkthetsbedomning 3e land,
mottaget 2022-11-15.

Polismyndigheten, Metoddokument. Processkarta for inresekontroll, mottaget 2022-11-15.

114 Riksrevisionen



Skr. 2024/25:56
Bilaga

Polismyndigheten, Metoddokument. Saknar handling, mottaget 2023-05-23.

Riksrevisionen, Att komma till Sverige som anhorig — rittssikerheten i
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Skatteverket, handliggningsstéd, Kontrollera en identitetshandling, Skatteverket, 2023.
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Bilaga 1. Genomforda intervjuer

2022-12-20

2023-02-08

2023-02-14

2023-03-07
2023-03-08

2023-03-09

2023-03-14
2023-03-17
2023-03-22

2023-03-23

2023-05-16
2023-06-09
2023-06-12
2023-06-13
2023-06-14
2023-06-16

2023-06-19

2023-06-20
2023-08-15
2023-08-18

2023-08-21

2023-08-31

Skatteverket: foretridare for myndighetsnitverket Motstindskraft hos
utbetalande och rittsvirdande myndigheter (MUR)

Skatteverket: enhetschefer Folk- och fastighetsavdelningen

Utredningen for inrittandet av Utbetalningsmyndigheten:
utredningssekreterare

Migrationsverket: foretradare for Id-enhet 2
Skatteverket: sektionschefer Folk- och fastighetsavdelningen

Polismyndigheten, processledare for grinskontroll, inre
utlinningskontroll och verkstillighet vid Nationella operativa
avdelningen

Forsikringskassan: verksamhetsutvecklare
Migrationsverket: processledare Id-processen
Forsikringskassan: verksamhetsutvecklare, IT-avdelningen

Pensionsmyndigheten: sakexpert och verksamhetsspecialister pa
Produktionsavdelningen

Ekobrottsmyndigheten: utredare

Statens servicecenter: analyschef

Skatteverket: folkbokféringshandliggare

Skatteverket: rittsligt stod, Folk- och fastighetsavdelningen
Skatteverket: folkbokféringshandliggare

Skatteverket, Id-kontrollsektionen

Skatteverket:erfarna folkbokféringshandliggare (som édven arbetar
med stdd till andra handliggare)

Digg: verksamhetsutvecklare och konsult
Statens servicecenter: verksamhetsutvecklare och projektledare
Statens servicecenter: kontorsomradeschef och servicehandliggare

Migrationsverket: teamledare fér biometriteamet, Id-enhet 1, NOA &
forvaltningsledare processomrade Tillstind, DUA

Migrationsverket: forvaltningsledare inom tillstindsprocesserna
respektive asyl
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2023-09-07

2023-09-08

2023-09-08

2023-09-11

2023-09-12

2023-09-13

2023-09-21

2023-09-26

2023-09-27

2023-10-04

2023-10-05

2023-10-09

2023-10-11

2023-10-18

2023-10-20

2023-10-25

2024-01-24

2024-04-29
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Migrationsverket: processledare for dtervindandeprocessen
Migrationsverket: IT-expert, DUA

Polismyndigheten: gruppchef och medarbetare, Sektionen for

Informationsférvaltning
Migrationsverket: experter, Enheten for operativ analys

Polismyndigheten: sektionschef och polisinspektor pd rorlig
kontrollgrupp, Polisregion A

Polismyndigheten: processledare for granskontroll, inre
utlinningskontroll och verkstillighet vid Nationella operativa
avdelningen

Polismyndigheten: beslutsfattare, Polisregion B
Polismyndigheten: beslutsfattare, Polisregion A
Polismyndigheten: Nationellt forensiskt centrum
Migrationsverket: enheten for dtervindandesamordning (EAS)

Pensionsmyndigheten: handliggare och verksamhetsspecialist,
kontrollenheten

Polismyndigheten: dokumenttekniker, Polisregion C
Migrationsverket: beslutsfattare, medborgarskapsirenden
Statens servicecenter: servicehandliggare Servicekontor
Statens servicecenter: servicehandliggare servicekontor
Pensionsmyndigheten: medarbetare IT-avdelningen

Forsikringskassan: forsikringsutredare (med sirskild erfarenhet av
identitetsmissbruk)

Skatteverket, folkbokforingshandliggare

Migrationsverket, foretradare for rittsavdelningen
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Bilaga 2. Databaser tillgangliga for

handlaggare

Databas Migrations-
verket

Skatteverket Beskrivning

Den centrala
utldnningsdatabasen,
Ccub

Migrationsverkets centrala databas. Har lagras
samtliga personuppgifter som behdévs for
arendehantering och handlaggning, men dven
uppgifter rérande utldnningar som avvisats vid
grans eller tagits i forvar.

Wilma

Migrationsverkets drendehanteringssystem

Folkbokférings-
databasen

Skatteverkets databas om personer som &r
bosatta i Sverige. Har registreras alla uppgifter
som behdvs for att tillgodose samhdllets behov
av basuppgifter om befolkningen s& som namn,
fodelsetid, fodelseort, kén, adress, civilstand
samt uppgifter om féréldrar och
vardnadshavare. Uppgifterna i
folkbokféringsdatabasen ér till storre delen
offentliga och sprids i samhallet via
aviseringssystemet Navet. Migrationsverket kan
dven tilldelas utckade behérigheter for att sjalva
sld i folkbokféringsdatabasen genom systemet
Sinus. Men far da inte géra slagningar pa nagon
annan person &n den som &rendet rér, och inte
ldmna ut utdrag ur folkbokféringsdatabasen till
sokande. Trots att uppgifter i
Folkbokforingsdatabasen till stor del &r offentliga
ar Skatteverket ansvarig for att ta stéllning till en
sadan begéran.

SIS (Schengen
Information System)

SIS &r en for Schengenldnderna gemensam
databas som bland annat innehéller uppgifter
om eftersokta personer i syfte att bekdmpa
brott, personer som belagts med aterreseférbud,
uppgifter om spérrade resehandlingar och
dokument eller efterlysta fordon inom
Schengenomradet.

Eurodac

| Eurodac samlas fingeravtryck och uppgifter om
kon, referensnummer, nér och var en
asylansokan har registrerats eller om ett
gripande har skett i ndgon av EU:s
medlemsstater. | Eurodac lagras, férutom
fingeravtryck, ett unikt transaktionsnummer,
uppgift om kén och upptagningsort samt datum
for bland annat ansékningsdatum och eventuellt
beviljande av skyddsstatus

VIS (Visa Information
System)

VIS dr ett gemensamt datasystem for
Schengenlanderna. Systemet lagrar
personuppgifter, fotografier och biometrisk
information sasom fingeravtryck fran de som
ansoker om visum. Vid den yttre granskontrollen
kontrolleras den inresandes identitet och
visumets akthet mot uppgifterna i VIS.
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Beskrivning

AFIS (Automated X X
fingerprint
identification system)

Det nationella fingeravtrycksregistret som bestar
av Polismyndighetens och Migrationsverkets
bada fingeravtrycksdatabaser.

MR/BR X X

Misstankeregistret (MR) ar en gemensam
databas for hela rattsvasendet och innehaller
uppgifter om personer som &r skaligen
misstankta for brott. Belastningsregistret (BR)
innehaller uppgifter om personer som funnits
skyldiga till brott samt om personer med
besoksforbud.

Passporten

Passporten anvands av Skatteverket for att
registrera identitetshandlingar som anvands i
exempelvis hindersprévningar, anmalan om flytt
till Sverige och tilldelning av
samordningsnummer. Passporten gor det mojligt
att upptdcka om samma passhandling eller
annan identitetshandling har anvénts fér olika
personer nar Skatteverket handlagger
folkbokforingsarenden

Edison TD X

Databas som innehaller exempel p&
passhandlingar, resedokument och andra
identitetsrelaterade dokument fér
referensmaterial.

Keesing X
documentchecker

Databas som innehaller exempel p&
passhandlingar, resedokument och andra
identitetshandlingar. | tjdnsten gar det att fa
fram generell information och dokumentdetaljer
sasom typ av dokument, giltighetstid,
omslagsuppgifter, uppgift om laminat, foto,
numrering samt vriga observationer (till
exempel om identitetshandlingen fortfarande &r
giltig). Identitetsuppgifter som till exempel
personnummer, fédelsetid, medborgarskap,
namn, fodelseort, namnteckning och
konstillhorighet samt dokumentuppgifter.

IFADO X

IFADO star for Intranet False and Authentic
Documents Online underlattar utbyte av
information mellan EU-l4nder, Island, Norge och
Schweiz. Med hjilp av IFADO gar det att inhdmta
information fran det land som har utfardat en
viss identitetshandling.

PRADO X X

PRADO stér fér Public Register of Authentic
Identy and Travel Documents Online och ar ett
offentligt register 6ver identitetshandlingar som
finns pa europeiska unionens webbplats.
Registret innehaller exempel pa
identitetshandlingar. Du kan klicka pa respektive
lands dokument och jamféra med den
identitetshandling du har i drendet.
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Databas Migrations-  Polisen  Skatteverket Beskrivning
verket

mPMF X Den mobila versionen av Polisens MultiFraga,
som gor en slagning i féljande register:
PIL - Polisens informationslésning,
CVI/Vapen - Centralt vapeninnehavarregister,
NEPU - Personefterlysnings- och U-boksregistret,
SIS - Schengens informationssystem,
VTR - Vagtrafikregistret,
VTR - fordonsinnehav,
VTR - uppgifter om omhéandertagande enligt
lagen (1976:511) om omhéndertagande av
berusade personer LOB,
ASP - Allmédnna spaningsregistret,
SPADI - Tullens spaningsdiarium,
MR - Misstankeregistret,
BR - Belastningsregistret,
ORBIT - Réttsvasendets informationssystem
ordningsbot,
KVR - Kriminalvérdsregistret,
RES - Resehandlingssystemet,
CBS - Centralt brottspaningsregistret,
SIGN - Signalement- och kénneteckensregistret,
DNA/Utredningsregistret,
DAF — Digitalt drendesystem av frihetsberévad

Kallor: Migrationsverket, Masterversion av ID-handboken &r 2022, 2022, s 24 ff. Polismyndigheten, intervju
2023-09-12 och 2023-10-05, svar via mejl 2023-09-12. Skatteverket, svar via mejl 2023-12-19; Skatteverket,
handlaggningsstdd, Kontrollera en identitetshandling, 2023-01-18, Skatteverket, 2023.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Vem dar - faststallande av identitet vid statliga myndigheter
(RiR 2024:12)

Riksrevisionen har granskat myndigheternas arbete med att faststilla identitet pa
personer som kommer till Sverige. De granskade myndigheterna ar Migrationsverket,
Polismyndigheten, Skatteverket, Statens servicecenter, Forsikringskassan

och Pensionsmyndigheten. Riksrevisionens évergripande bedomning ér att
myndigheternas insatser inte ir tillrickligt effektiva for att sikerstilla att en korrekt
och unik identitet faststills.

Granskningen visar att det finns brister i de granskade myndigheternas kompetens,
liksom i tillgéng till teknisk utrustning och digitalt systemstéd. De granskade
myndigheterna har heller inte ett tillrickligt effektivt informationsutbyte. Vidare
saknas utrymme i nationell lagstifining for att lagra och s¢ka pa biometrisk
information pi ett sitt som sikerstiller att en person inte férekommer under flera
identiteter. Samtidigt finns begrinsningar som f6ljer av internationell ritt fér nir det
ar moijligt att lagra, dela och soka pa biometrisk information, som maste beaktas vid
eventuella forindringar av nationell lagstiftning.

De identifierade bristerna kan fa konsekvenser for flera olika omraden. Det

giller bland annat att bara de som har ritt till uppehallstillstind i Sverige beviljas
det, liksom att olika samhillsfunktioner far ett korrekt underlag fér beslut och
atgirder via folkbokforingsdatabasen. Bristerna kan ocksa medféra risker for
identitetsrelaterad brottslighet, hot mot Sveriges sikerhet och felaktiga utbetalningar

fran vilfirdssystemen.

@ RIKS
REVISIONEN

Riksrevisionen

www.riksrevisionen.se

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
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Finansdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantriade den 28 november 2024
Nérvarande: Svantesson, ordférande, och statsrdden Ankarberg
Johansson, Edholm, J Pehrson, Waltersson Gronvall, Jonson, Strommer,
Forssmed, Tenje, Forssell, Slottner, Wykman, Malmer Stenergard,

Kullgren, Liljestrand, Brandberg, Carlson, Dousa

Foredragande: statsradet Svantesson

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om faststéllande
av identitet vid statliga myndigheter
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