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Utredning avseende proposition 2004/05:119, Okad siikerbet i pass m.m.

Bakgrund

Sdkerhetsfragor nir det giller pass och andra resehandlingar har pa senare ér blivit
alltmer aktuella och forfalskning samt missbruk av pass och andra resehandlingar utgor

ett allvarligt problem, bade nationellt och internationellt.

FN-organet International Civil Aviation Organisation (ICAO) antog i maj 2003 en
rekommendation till sina 188 medlemslinder angiende utformning av pass. Aven inom
EU har det under en tid pagatt ett arbete avseende utformningen av pass. Detta arbete
har mynnat ut i Rddets forordning (EG) nr 2254/04 av den 13 december 2004 om
standarder fér sikerhetsdetaljer och biometri i pass och resedokument.’ Vidare kan
nimnas att USA, som villkor for viseringsfrihet, kommer att kriva att pass utfirdade frin

och med den 26 oktober 2005 ir utformade i enlighet med IACO:s rekommendationer.

Gallande reglering

16§ passlagen (1978:302) anges bland annat f6ljande. Passansokan gors hos passmyn-
dighet. Ansokan skall avges pé heder och samvete eller under annan sidan forsikran.
Sokanden ir skyldig att instilla sig personligen, om annat ¢j f6ljer av foreskrifter som
meddelas av regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer.

I enlighet med nirmare foreskrifter som meddelas av regeringen eller myndighet som
regeringen bestimmer 4r skanden skyldig att i samband med passansékan ge in foto-

grafier samt styrka sina personuppgifter, sitt svenska medborgarskap och sin identitet.

I 2 § Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rid om passhantering vid polis-
myndigheterna (RPSES 2001:3) anges f6ljande. Ett fotografi som ges in vid ansékan
skall uppfylla féljande krav.

1. Fotografiet fir vara hogst ett &r gammalt.

2. Ansiktet skall vara avbildat snett framifrin. Hela huvudet skall vara synligt och fir inte
vara vridet at sidan mer #n att bida 6gonen ir helt synliga. Blicken skall vara riktad mot

kamerans lins.

"EGT L 385, 29,12,2004, 5. 1-6 (Celex 32004R2252)
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3. Nisans profil och ett 6ra skall synas tydligt.

4. Bakgrunden skall vara ljus. Ansiktet skall vara jimnt belyst och det far inte finnas
skuggor i bakgrunden.

5. Pupillerna skall synas tydligt. Morka glasdgon far inte biras i annat fall in da detta dr
pakallat av medicinska skil. Reflexer fir inte synas i glasogonen.

6. Huvudbonad eller liknande far inte biras.

Undantag frin forbudet att bira huvudbonad eller liknande fir medges av religiosa eller
andra sirskilda skil. I ett sddant fall behéver inte heller kravet pé att ett 6ra skall synas
tydligt vara uppfyllt.

Om ett pass for ett barn under fem &r forses med ett fotografi, behover kraven pa att

ansiktet skall vara avbildat snett framifran eller att ett 6ra skall synas inte vara uppfyllda.

I 3 § samma foreskrifter anges f6ljande. Fotografiet skall renskuret vara 35 mm brett, 45
mm hégt och ha rundade eller skarpa horn. Avstindet mellan 6gon (pupill) och hakspets
skall vara 14-20 mm.

Fotografiet skall vara analogt eller digitalt framstillt. Det skall ha god firgbalans,
kontrast och skirpa. Graskalan skall ha jimn gradation.

I digitala fotografier fir inte enskilda bildpunkter uppfattas med blotta 6gat. Det
utskrivna fotografiet skall ha en kvalitet som motsvarar ett analogt fotografi.

Om ett pass for ett barn under fem &r forses med ett fotografi, behover kravet pa att

avstindet mellan 3gonen och hakspetsen skall vara 14-20 mm inte vara uppfyllt.

Proposition 2004/05:119, Okad sédkerhet i pass m.m.

I regeringens férslag ingdr bland annat att passbilder fortsittningsvis endast skall f3 tas av
passmyndigheten, det vill siga polisen. Som skil for denna forindring frin idag gillande
regler om framtagning av bilder till pass anges foljande.” Den féreslagna dndringen av
passansokningssystemet innebir en mycket viktig del i strivan att 6ka sikerheten i pass.
Genom att passmyndigheten tar en bild av s6kanden sikerstills att bilden i passet
verkligen avbildar ritt person. Vidare sikerstills att passbilden har en sidan kvalitet att
den kan anviindas for datorstédd verifiering vid en grinskontroll. I férevarande fall anser
regeringen att behovet av att 6ka sikerheten i pass viger tyngre 4n de men detta kan
medféra for den privata sektorn. Andra alternativ ir bade av tekniska och praktiska

omstindigheter inte mojliga. Regeringen menar att det dirfor inte dr mojligt att

: Prop. 2004/05:119, s. 48
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bibehélla den nuvarande ordningen att passdkanden ger in fotografier i samband med

passansokan.

Foretagarombudsmannens beddémning

Regeringens proposition far till effekt att niringsfriheten begriinsas

Regeringens f6rslag innebir ett statligt monopol pa framstillning av passbilder. Pass
utgor officiella dokument. I normalfallet miste det anses ankomma pa staten att
ombesérja framstillning och tillhandahéllande av officiella dokument samt diri ingdende
bestindsdelar. Nagon generell ritt for enskilda att tillhanda officiella dokument eller

delar ddrav kan inte anses foreligga.

Vad giller pass finns det dock en ling tradition i Sverige av att svenska medborgare sjilva
far vilja sin passbild, férutsatt att bilden uppfyller ett antal férhillandevis detaljerade
tekniska och utseendemiissiga krav.” I sjilva verket ir det s att svenska medborgare vid
ansokan om pass ir skyldiga att forse passmyndigheten med ett sidant fotografi.’ Det
finns idag en fungerande fotoniring som tillhandahaller allminheten dessa passbilder.
Enligt uppgifter i regeringens proposition utgdrs marknaden fér passbilder av cirka

800 000 bilder per &r och den omsitter ver 100 miljoner kronor.’

Fér manga niringsidkare inom fotoniringen utgor intikterna frin framstillandet av
passbilder en mycket viktig inkomstkilla. Den féreslagna monopoliseringen av ritten att
framstilla passbilder innebir dirfér en betydande risk for att manga fotohandlare, inte
minst i glesbyggd, fir svirt att 6verhuvudraget fortsitta sin verksamhet’. Dirmed riskerar
forslaget att minska tillgingligheten till ocksd andra fototjinster 4n passfotografier,

sisom ateljéfotografier, bréllopskort och bilder till ID-kort, framfér allt i glesbygd.

Om regeringens forslag vinner gehér i riksdagen forsvinner ocksi medborgarnas
mojlighet att vilja den fotograf de vill ska ta deras passbilder. Istillet fir medborgarna
lata sig noja med av passmyndigheten anvisad fotograf, alternativt fotoautomat. Detta
minskar naturligtvis medborgarnas méjligheter att fi en passbild de 4r néjda med. I
sammanhanget bér pdpekas att den passbild polismyndigheten framstiller ingalunda ir

gratis for medborgaren. For att polismyndigheten skall fa full kostnadstickning fér sina

*Se 2 och 3 §§ RPSFS 2001:3

) passlagen

’ Prop. 2004/05:119, s. 47

%1 detta avseende, se iven Motionerna till riksdagen 2004/05:Ju38, 2004/05:Ju39, 2004/05:Ju40
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forhojda utgifter i anledning av det nya forslaget foreslas ansskningsavgiften for pass
inom riket héjas frin 270 kr till cirka 400 kr. Avgiften for provisoriska pass foreslds hojas
fran 270 kr till cirka 975 kr. Vad giller pass utfirdade utanfor rikets grinser framgar

endast att regeringen anser att avgifter for dessa bor hojas i visentlig mén.

Regeringens forslag innebir att en mingd niringsidkare inom fotoniringen som idag har
ritt att ta passbilder inte lingre kommer att ha det. Dirmed far regeringens férslag som
effekt att ritten att bedriva viss niringsverksamhet, det vill siga framstillande av
passbilder, begrinsas i forhallande till nu gillande regler. Av 2 kap 20 § regeringsformen
framgdr bland annat att begrinsningar i ritten att bedriva niring eller utéva yrke endast
far inforas for att skydda angeligna allminna intressen. Om en lagregel som begrinsar
ritten att bedriva niring inte 4r nédvindig for att skydda angeldgna allminna intressen

skall den siledes inte inforas.

Sikerstillandet av att svenska pass ir sikra och 6verensstimmer med internationella
standarder och krav pa passhandlingar méste anses vara ett angelidget allmint intresse.
Frigan dr dock om den av regeringen féreslagna dtgirden att monopolisera
framstillningen av passbilder ir en nédvindig atgird f6r att uppna detta mal. 1
sammanhanget fortjdnar det att nimnas att det i det ursprungliga lagforslaget,
departementspromemorian Okad sikerbet i pass m.m (Ds 2004:8), inte finns nigot

forslag om att monopolisera framstillningen av passbilder.

Regeringens proposition saknar konsekvensanalys

P4 regeringens hemsida uppges att de svenska foretagen ir viktiga for tillvixten,
sysselsittningen och vilfirden i landet.” Féretagarombudsmannen delar denna
regeringens bedémning. I Sverige 4r det ett krav att en sirskild konsekvensanalys gors i
ett tidigt skede nir man 6verviger en ny regel med konsekvenser f6r sma foretag. Detta
krav giller savil inom Regeringskansliet som f6r 6vriga myndigheter samt utrednings-

. 7 e 9
och kommittévisendet.

I férordningen (1998:1820) om sirskild konsekvensanalys av reglers effekter for sma

foretags villkor, den si kallade SimpLex-férordningen, finns en checklista som visar hur

7 Prop. 2004/05:119, s.47
* Se http://www.regeringen.se/sb/d/4796

9
a. st.
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myndigheter skall géra sina konsekvensanalyser. Enligt regeringens hemsida tillimpas

. . . . . o, 10
samma checklista inom Regeringskansliet och utrednings- och kommittévisendet.

Enligt 3 § férordningen (1998:1820) om sirskild konsekvensanalys av reglers effekter for
sma foretags villkor skall konsekvensanalysen stodjas pa foljande

fragestillningar:

1. Vilket dr problemet och vad hinder om négon reglering inte sker?

2. Finns det ndgra alternativa lsningar?

3. Vilka administrativa, praktiska eller andra dtgirder méste sméaforetagen vidta till foljd
av regleringen?

4. Vilken tidsdtgdng kan reglerna féra med sig for smaforetagen?

5. Vilka lonekostnader, andra kostnader eller resursbelastning i 6vrigt for sméféretagen
kan reglerna leda ill?

6. Kan reglerna komma att snedvrida konkurrensforhéllandena till nackdel for
sméaforetagen eller i ovrigt forsimra deras konkurrensforutsittningar?

7. Kommer reglerna att i andra avseenden paverka sméforetagen?

8. Gér det att kontrollera efterlevnaden av reglerna, och hur kommer reglernas effekter
for sméforetag att uppmirksammas och granskas?

9. Bér reglerna gilla endast viss begrinsad tid for att hindra eventuella negativa eftekter
for sméforetagen?

10. Behover sirskilda hinsyn tas till smaforetagens villkor nir det giller tiden for
reglernas ikrafttridande?

11. Finns det behov av speciella informationsinsatser?

12. Hur har samrid som behdvs skett med niringslivet och med myndigheter som
sarskilt berdrs, och vilka synpunkter av betydelse har kommit fram?

Vid analysen skall myndigheten i den omfattning som behévs samrada med foretridare

for niringslivet samt med myndigheter som sirskilt berérs

I proposition 2004/05:119, Okad séikerbet i pass m.m. redogérs det inte for nigon
konsekvensanalys. Inte heller hinvisas det i propositionen till resultatet av ndgon sidan.
Regeringen konstaterar i propositionen att ett beslut att monopolisera framstillandet av
passbilder kan medféra men for den privata marknaden." Att foretag i fotoniringen

kommer att drabbas av inkomstbortfall fir anses uppenbart. Hur minga sma foretag det

10
ast

"' Prop. 2004/05:119, s.47
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ror sig om och vilka féljder detta inkomstbortfall far f6r dessa smé foretag forefaller dock

inte ha analyserats nirmare.

Betriffande andra punkten i checklistan anges i propositionen att andra alternativ, 4n att
lita passmyndigheten ta passbilden, bide av tekniska och praktiska omstindigheter inte
ir mojliga.” Der anges inte vilka andra alternativ regeringen har évervigt. Inte heller
anges vilka dessa tekniska och praktiska omstindigheter skulle vara. I detta ssmmanhang
fortjanar det att framhallas att det, dven om passmyndigheten inte tar passbilden,
naturligtvis inte bér vara ndgot storre problem att kontrollera om personen pa ett
medtaget fotografi ir densamma som den person som anséker om pass. Hela poingen
med att ha en bild i passet 4r ju att det skall g& att kontrollera om den person som visar
upp passet 4r densamma som personen pa bilden i passet. Vad giller kvaliteten pa
passbilden foreligger redan idag ett antal krav ett fotografi maste uppfylla for att kunna
anvindas som passbild. Det borde inte vara en omdjlighet att komplettera eller

modifiera dessa krav.

Med beaktande av den uppenbart internationella koppling reglerna om pass har, ligger
det nira till hands att undersoka hur andra linder 16st bland annat frigan om passbilder.
Nigon sidan jimforelse finns dock inte nimnd i propositionen. Diremot finns en sidan
jimférelse i motion till riksdagen 2004/05:Ju30. I motionen uppges att det i ett antal
europeiska linder, exempelvis Spanien, Italien och Frankrike, pdgir samtal mellan
myndigheter och branschorganisationer om hur yrkesfotografer dven efter inférande av
pass med biometriska uppgifter skall kunna 4gna sig &t fotografering av passbilder.
Storbritannien stiller endast krav pd passfotonas utseende och i Finland kommer dven
fortsittningsvis andra dn passmyndigheten att kunna ta passfoton till pass med lagrade

biometriska uppgifter.

Det forefaller siledes som att svenska pass skulle kunna uppfylla internationella krav
dven om passmyndigheten inte fir monopol pi framstillandet av passbilder. Atminstone

presenteras inte i propositionen nigra évertygande argument for att s inte skulle vara

fallet.

" Prop. 2004/05:119, 5.47
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Foretagarombudsmannen finner anledning att rikta kritik mot regeringens proposition

Om riksdagen antar regeringens forslag till indring i 6 § passlagen kommer en idag
fungerande privat niringsgren, framstillandet av passbilder, att forstatligas. Enligt
uppgift omsitter denna niring idag cirka 100 miljoner kronor. Detta medfér med stor
sannolikhet konsekvenser for fotoniringen, kanske framfor allt f6r fotohandlare i
glesbygd. Hur stora dessa konsekvenser beriknas bli finns inte angivet i propositionen.
Inte heller finns ndgra alternativa 16sningar eller 6verviganden om alternativa l6sningar
presenterade i propositionen. De tekniska och praktiska omstindigheter som sigs
omdjliggora alternativa 16sningar redovisas inte i propositionen. Vidare talar den
utredning som faktiskt finns for att andra linder inte har monopoliserat framstillandet
av passbilder. Det fir dirmed anses hogst troligt att Sverige kan uppfylla internationella

standarder for pass dven om passmyndigheten inte fir monopol pd att framstilla pass.

Vid sidana forhéllanden finner Féretagarombudsmannen anledning att rikea kritik mot
regeringens proposition. Regeringens forslag innebir ett statligt monopol pé en idag vil
fungerande privat niringsgren. En sjilvklar forutsittning for ett levande niringsliv och
ett bra foretagarklimat ir att det finns tillitna verksamheter att bedriva. Det ir dirfor
viktigt att staten och myndigheter har som utgdngspunkt att statliga och kommunala
monopol endast skall finnas d det 4r absolut nédvindigt. Regeringens proposition kan
inte anses visa att ett statligt monopol pé framstillandet av passbilder 4r nédvindigt for
att svenska pass skall vara sikra och uppfylla internationella standarder. Enligt

Féretagarombudsmannens mening bor dirfor propositionen i denna del avslas.

Foretagarombudsmannen verkar, pa initiativ av Stiftelsen Den Nya Vilfirden, for ett biittre
[foretagarklimat i Sverige. Arbetet sker genom utredning och publicering av konkreta exempel
pa brister i foretagarklimatet. Foretagarombudsmannen har en styrelse bestdende av
[foretagare, ekonomer och publicister som pa ideell basis leder verksambeten. I bedomningen
av forevarande fall deltog Tommy Adamsson, Patrik Engellau, Lars I W Jansson, Monica
Werenfels Rottorp och Edward Waller.



