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Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslas en ny lag som ger regeringen befogenhet att i vissa
fall meddela foreskrifter om férbud mot att med vissa fardmedel transpor-
tera personer som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige. Rege-
ringen ges ocksé befogenhet att meddela foreskrifter om sanktionsavgifter
for den som bryter mot ett sadant forbud. Om det har uppkommit en
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet,
ska regeringen fd meddela sadana foreskrifter som avses i lagen.
Lagen foreslas triada i kraft den 1 mars 2024.
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1 Forslag till riksdagsbeslut Prop. 2023/24:62

Regeringens forslag:
Riksdagen antar regeringens forslag till lag om tillfélliga forbud att
transportera personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige.
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2 Forslag till lag om tillfalliga forbud att
transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige

Harigenom foreskrivs foljande.

1§ Regeringen far meddela foreskrifter om

1. forbud att med buss, tig eller passagerarfartyg transportera personer
som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige, och

2. sanktionsavgifter for den som bryter mot ett sddant forbud.

Sanktionsavgifterna ska uppgé till minst 30 000 kronor och hogst
250 000 kronor.

2§ Foreskrifter enligt 1 § fir meddelas endast om

1. det pd grund av ett forhallande som uppkommit inom migrations-
omradet har uppstatt en allvarlig fara fér den allménna ordningen eller den
inre sikerheten i landet, och

2. foreskrifterna behdvs for att underlétta for viktiga samhéllsfunktioner
att fullgora sina uppgifter.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begrinsad giltighetstid. Tiden far
inte vara ldngre &n vad som dr motiverat av den uppkomna faran enligt
2 § 1 och inte langre &n sex ménader. Om faran varar langre, far giltighets-
tiden forldngas med hogst sex manader i taget sé linge faran bestar.

Denna lag trader i kraft den 1 mars 2024.



3 Arendet och dess beredning

Promemorian Tillfélliga férbud att transportera personer utan giltiga iden-
titetshandlingar till Sverige utarbetades inom Landsbygds- och infrastruk-
turdepartementet under varen 2023. Promemorian innehaller forslag till en
permanent lag med mojlighet for regeringen att i vissa fall vidta sarskilda
atgarder for tillfalliga forbud.

Promemorians lagforslag finns i bilaga 1. Promemorian har remissbe-
handlats. En forteckning 6ver remissinstanserna finns i bilaga 2. Remiss-
svaren finns tillgéngliga pa regeringens webbplats (www.regeringen.se)
och i Landsbygds- och infrastrukturdepartementet (L12023/02926).

Lagrddet

Regeringen beslutade den 23 november 2023 att inhdmta Lagradets yttran-
de &ver lagforslagen i bilaga 3. Lagradets yttrande finns i bilaga 4. Lag-
radet avstyrker att den foreslagna lagen infors.

Lagradets synpunkter behandlas i avsnitt 6.

4 Okade migrationsstrommar

4.1 Migrationskrisen 2015

Under inledningen av den s.k. migrationskrisen, som uppstod under hdsten
2015, tog regeringen fram propositionen Sarskilda atgéarder vid allvarlig
fara for den allminna ordningen eller den inre sdkerheten i landet
(prop. 2015/16:67). Propositionen antogs av riksdagen, och den 21 decem-
ber 2015 tridde lagen (2015:1073) om sérskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet i kraft (bet.
2015/16:Ju24, rskr. 2015/16:122). Lagen var tillfillig och upphorde att
giélla den 21 december 2018. Av lagens 2 § foljde att regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimde fick meddela foreskrifter om identi-
tetskontroller vid transporter som utférs med buss, tag eller passagerar-
fartyg till Sverige fran en annan stat.

Den 4 januari 2016 tridde forordningen (2015:1074) om vissa identitets-
kontroller vid allvarlig fara fér den allménna ordningen eller den inre
sdkerheten i1 landet i kraft. Av forordningens 3 § framgick att en
transportor skulle kontrollera att de passagerare som transportdren med
buss eller tag transporterade till Sverige fran Danmark innehade en giltig
identitetshandling med fotografi. Aven resor upp till och med 20 nautiska
mil med passagerarfartyg omfattades. Likadana tidsbegrinsade forord-
ningar kom sedermera att antas vid flera tillféllen.

I propositionen anforde regeringen bland annat f6ljande:
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”Till foljd av bl.a. flera pagéende allvarliga konflikter i omvérlden ar
antalet asylsdkande som soker sig till Sverige just nu hogre 4n nigonsin
och utmaningarna for det svenska asylsystemet mycket stora. Fram till
den 24 november har Sverige i ar tagit emot ca 145 000 asyls6kande
personer, varav 30 000 ensamkommande barn. Enligt Migrationsverkets
prognos kan antalet asylsokande under 2015 komma att uppgd till
190 000 personer. I migrationsstrommarna finns bade asylsdkande och
personer som inte har for avsikt att soka asyl.

Endast ett fatal personer soker asyl vid Sveriges yttre grénser, t.ex. vid
ankomsten med flyg till Arlanda. Majoriteten av dem som soker asyl i
Sverige har under nagot skede av sin resa passerat EU:s yttre granser
och dérefter rest in 1 Sverige via andra medlemsstater, antingen med flyg
inom Schengenomradet dér ingen personkontroll dger rum, eller med
buss, tig eller bil via Oresundsbron eller via farjeforbindelserna med
Tyskland och Danmark.

En rad étgérder har vidtagits for att hantera den radande situationen. Det
dr inte bara det svenska asylsystemet som utsdtts for mycket stora
péfrestningar. Aven andra centrala samhillsfunktioner utsitts for en hog
belastning. Det som sérskilt kan lyftas fram dr boendesituationen, hélso-
och sjukvérden, skolan och socialtjansten.

Regeringen har gjort beddmningen att den aktuella situationen ur ett
brett perspektiv innebér ett allvarligt hot mot allmén ordning och inre
sikerhet. Tillfdlliga granskontroller vid inre gréns har dérfor inforts. Mot
bakgrund av angivna forhédllanden och for att sékerstdlla att grundlag-
gande samhillsfunktioner inte helt sdtts ur spel dr det nodvéndigt att
skapa forutsdttningar for ytterligare atgdrder som vid behov kan
anvindas i syfte att upprétthélla den allminna ordningen och den inre
sdkerheten.”

4.2 Ett fortsatt oroligt migrationsldge i véirlden

Antalet migranter och méanniskor pa flykt i varlden har fortsatt att oka. Det
beror pa en rad faktorer, bland annat konflikter, socioekonomiska forhal-
landen, demografisk utveckling och klimatférandringar. Det stora flertalet
migrerar av ekonomiska skdl. Denna utveckling sker ocksd i Europas
niaromrade. Rysslands invasion av Ukraina har fatt till foljd att Europa
befinner sig i den storsta migrationskrisen sedan andra vérldskriget.
Den 4 mars 2022 faststédllde Europeiska radet att det foreligger en massiv
tillstrdémning till unionen av fordrivna personer som har tvingats ldmna
Ukraina. Ddrigenom aktiverades radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli
2001 om miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning
av fordrivna personer och om atgérder for att frimja en balans mellan
medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och béra foljderna
av detta, det s.k. massflyktsdirektivet. Av massflyktsdirektivet och radets
genomforandebeslut (EU) 2022/382 av den 4 mars 2022 om faststdllande
av att det foreligger massiv tillstromning av fordrivna personer fran
Ukraina i den mening som avses i artikel 5 i direktiv 2001/55/EG, med
foljden att tillfalligt skydd infors, foljer att fordrivna personer frdn Ukraina



som omfattas av beslutet ska fa tidsbegrinsat uppehallstillstdnd med till-
falligt skydd inom alla medlemsstater i EU. Den 19 oktober 2023 fattade
Europeiska unionens rad beslut om att forldnga tillimpningen av det
tillfalliga skyddet enligt massflyktsdirektivet till den 4 mars 2025. Det kan
inte uteslutas att den tilltagande irreguljdra migrationen till EU kommer
att medfora en 6kad paverkan pa Sverige genom att fler personer kommer
hit for att soka skydd eller av andra skal.

4.3 De tillfalligt aterinforda granskontrollerna

Sverige deltar sedan 2001 i Schengensamarbetet, i likhet med flera andra
EU-medlemsstater. Vid Schengenterritoriets yttre grinser utfors grins-
kontroll i enlighet med Europaparlamentets och radets forordning (EU)
2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for
personer (kodex om Schengengréinserna), hir kallad granskodexen, som
géller som lag i Sverige. Enligt Schengenregelverket far inre grans passe-
ras Overallt utan att ndgon in- och utresekontroll genomférs. Medlems-
staterna har dock mojlighet att tillfalligt &terinfora granskontroll vid de
inre grianserna, om det uppkommer ett allvarligt hot mot allmin ordning
eller inre sakerhet.

I Sverige ansvarar Polismyndigheten for kontroll av personer enligt
granskodexen. Tullverket och Kustbevakningen &r efter en begiran av
Polismyndigheten skyldiga att bistd vid en sddan kontroll. Aven Migra-
tionsverket far efter 6verenskommelse med Polismyndigheten hjélpa till
vid kontrollen. Kustbevakningen ska medverka i Polismyndighetens kon-
trollverksamhet genom att utva kontroll av sjotrafiken.

Under hosten 2015 vicktes fragan om Sverige tillfélligt borde aterinfora
granskontroller vid inre grans med anledning av den stora tillstromningen
av asylsokande och de effekter det hade pa samhéllets funktioner. Migra-
tionsverket forordade till regeringen ett dterinforande och Polismyndig-
heten bedomde att situationen var sddan att det fanns ett allvarligt hot mot
allmén ordning och inre sikerhet. Regeringen beslutade den 12 november
2015 att tillfalligt aterinféra granskontroll vid inre grins eftersom andra
atgdrder bedomdes vara otillrickliga. Fornyade beslut om &terinford
granskontroll har dérefter fattats. Det nuvarande beslutet fattades den
9 november 2023 och géller t.o.m. den 11 maj 2024.

5 En permanent mojlighet att vidta
sarskilda atgirder bor inforas

5.1 En ytterligare mdjlighet att vidta &tgarder
behdvs
Ar 2015 infordes en lag om vissa identitetskontroller. Lagen var dock till-

féllig och den upphorde att gilla den 21 december 2018. Nér den tillfélliga
regleringen om vissa identitetskontroller borjade tillimpas konstaterades
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att det stora inflodet av asylsokande innebar att det fanns ett allvarligt hot
mot allmén ordning och inre sékerhet i Sverige. Detta kom exempelvis till
uttryck genom att Migrationsverket hade meddelat regeringen att inflodet
av asylsokande under hosten 2015 i mycket stor omfattning hade skett helt
okontrollerat. Inflodet av asylsokande och andra skyddsbehdvande till
Sverige &r for nirvarande inte lika stort som hosten 2015. Daremot ar
Europa fortfarande en attraktiv destination och den irreguljdra migrationen
till EU har okat pa ett betydande sétt de senaste aren. Utvecklingen pa
framfor allt den centrala medelhavsrutten och pa véstra balkanrutten under
2022 visade pa svérigheten att kontrollera irreguljara migrationsfléden.
Det finns ingenting som tyder pé en avtagande trend. I migrationsstrom-
marna kan det finnas bade skyddssokande och personer som inte har for
avsikt att soka internationellt skydd och inte heller annars har rétt att resa
in i Sverige. For det fall Sverige aterigen skulle hamna i en situation dar
ett ordnat mottagande inte gar att uppratthalla, dar ansvariga myndigheter
blir 6verbelastade eller viktiga samhallsfunktioner pa annat sétt inte kan
fullgéras och dir den allménna ordningen och den inre sdkerheten hotas,
maste sérskilda atgirder kunna vidtas.

Schengensamarbetet och kontroll av Schengenomradets yttre grans ar
och ska dven i fortséttningen utgora det priméira verktyget for att hantera
migrationsstrdmmarna till EU. Det kan dock inte uteslutas att det &dven i
framtiden kan vara svart att effektivt kontrollera Schengenomréadets yttre
grins dven om Atgirder vidtas frdn EU och berdrda medlemsstater for att
forbattra situationen. Det &r inte sdkert att kontroller som ska goras kan
komma att ske i tillricklig omfattning eller pa ett adekvat sdtt. Manga som
reser in 1 Schengenomradet stannar inte heller i ankomstlandet utan ror sig
vidare till andra medlemsstater. Sedan 2015 har Sverige haft tillfalligt
aterinford granskontroll vid inre grans dven om det ror sig om beslut som
har grundats i olika typer av allvarliga hot.

Det kan alltsé inte helt uteslutas att de atgérder som i dag kan vidtas inte
ar tillrackliga for att motverka irreguljar migration, inte minst om migra-
tionsstrommarna skulle 6ka kraftigt. Det kan d& befaras att det vid sidan
av skyddssokande migranter ocksa sker migration till Sverige av personer
som inte har for avsikt att soka internationellt skydd och inte har rétt att
resa in i landet. Detta kan, framfor allt om det sker i stor omfattning, allvar-
ligt forsvara mojligheterna att upprétthélla allmén ordning eller den inre
sikerheten i landet. Det finns alltsa skal att mojliggora for regeringen att
vidta andra typer av atgérder 4n de som omfattas av Schengensamarbetet.

I syfte att begrinsa antalet personer som forsoker resa in i Sverige utan
att deras identitet har kontrollerats bor det dérfor vara mojligt att infora
krav pa att personer som transporteras med buss, tag eller passagerarfartyg
till Sverige ska ha giltiga identitetshandlingar. En effekt av sddana kon-
troller skulle ocksa kunna vara att myndigheterna ges mer utrymme att
fokusera pé ett ordnat mottagande av de migranter med skyddsbehov som
kommer till landet. Det okar forutsdttningarna for en ordnad och séker
hantering av de utmaningar som riskerar att utvecklas vid sadana situa-
tioner dér den allmédnna ordningen eller den inre sdkerheten i landet &r
allvarligt hotad.

Redan nu finns det foreskrifter som reglerar vilka krav som stélls pa den
som transporterar passagerare till Sverige med flyg eller fartyg i friga om
kontroll av att passagerare har pass och sddana andra handlingar som kravs



for inresa och vilket ansvar dessa transportorer har om de inte uppfyller
kraven. Regeringen har for att stirka sjosékerheten ocksé beslutat om en
andring 1 fartygssikerhetsforordningen (2003:438) som innebér att skyl-
digheten att registrera uppgifter om ombordvarande, som regleras i Trans-
portstyrelsens foreskrifter och allménna rad (TSFS 2016:102) om regist-
rering av ombordvarande pa passagerarfartyg, i vissa fall ska uppfyllas
efter en obligatorisk kontroll av giltig identitetshandling. Det regelverket
omfattar emellertid endast sidana resor med passagerarfartyg som dver-
stiger 20 nautiska mil. Atgirderna kan alltsd inte vidtas exempelvis pa
fartygstransporter i Oresundsregionen.

Regeringen bor alltsd ges befogenheter att, vid allvarlig fara for den
allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet, meddela foreskrifter
som motsvarar dem som infordes under migrationskrisen, dvs. stélla krav
som motverkar att personer utan giltiga identitetshandlingar transporteras
till Sverige. Sddana atgirder bor kunna anvindas séval som ett komple-
ment till granskontroller eller andra atgérder som helt fristdende utan att
andra atgérder vidtas.

5.2 Den lagtekniska 16sningen

Enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen ska foreskrifter med-
delas genom lag om de avser forhallandet mellan enskilda och det all-
minna under forutséttning att foreskrifterna géiller skyldigheter for enskil-
da eller i ovrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska
forhéllanden. Av 8 kap. 3 § forsta stycket regeringsformen framgér att
riksdagen kan bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter enligt 8 kap.
2 § forsta stycket 2, under forutsittning bland annat att foreskrifterna inte
avser annan rittsverkan av brott dn boter. Enligt 8 kap. 10 § regeringsfor-
men kan riksdagen, ndr den bemyndigar regeringen att meddela fore-
skrifter i ett visst imne, medge att regeringen bemyndigar en forvaltnings-
myndighet att meddela foreskrifter i amnet.

I situationer dir det uppkommer allvarlig fara for den allménna ord-
ningen eller den inre sikerheten i landet finns det behov av att snabbt
kunna vidta relevanta atgirder, som samtidigt kan vara av mycket ingri-
pande slag. Den situation som uppstod under 2015 med en mycket hog
tillstrdomning av asyls6kande ddr mottagandet i landet inte kunde ske pa ett
ordnat och sékert sitt dr ett exempel pa en sadan situation, men dven andra
situationer kan téinkas bli aktuella. De kan vara av vitt skilda slag men
ofbrutsidgbarheten gor att en permanent lag som motsvarar den som infor-
des 2015 bor inforas. Det bor — mot bakgrund av de tinkbara atgérdernas
syfte och péverkan bade pé enskilda och samhéllet i stort—i lag anges
vilka atgédrder som far vidtas. Samtidigt talar dvervdgande skél for att
detaljregleringen i friga om de atgédrder som ska kunna vidtas nir det har
uppkommit en allvarlig fara fér den allminna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet bor framga av forordning. De grundldggande bestdm-
melserna om den eller de atgérder som ska kunna vidtas bor lampligen
placeras i en ny lag.
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6 En lag om tillfalliga forbud att
transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige

Regeringens forslag: Det ska inforas en lag om tillfdlliga forbud att
transportera personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige.
Enligt lagen ska regeringen fa meddela foreskrifter om forbud att med
buss, tag eller passagerarfartyg transportera personer som saknar giltiga
identitetshandlingar till Sverige. Regeringen ska ocksa fa meddela fore-
skrifter om sanktionsavgifter.

Foreskrifter ska endast f meddelas om det pa grund av ett férhallande
som uppkommit inom migrationsomréadet har uppstatt en allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet och
foreskrifterna behovs for att underlétta for viktiga samhéllsfunktioner
att fullgora sina uppgifter.

De foreskrifter som ska fa meddelas ska ha en begrénsad giltighetstid.

Promemorians forslag 6verensstimmer delvis med regeringens. I pro-
memorian foreslas att regeringen ska informera riksdagen, om regeringen
meddelar foreskrifter enligt den foreslagna lagen eller forlanger giltighets-
tiden for sddana foreskrifter.

Remissinstanserna: Trafikanalys stiller sig positiv till den foreslagna
lagen och anser att beddmningarna i promemorian dr rimliga och vél
motiverade. Férsvarsmakten, Forvaltningsritten i Linkoping, Férvalt-
ningsrdtten i Luled, Kammarrdtten i Jonkoping, Ldnsstyrelsen i Skdane lin,
Myndigheten for samhdllsskydd och beredskap, Polismyndigheten,
Sékerhetspolisen, Trafikverket, Transportstyrelsen och Tullverket har inga
inviandningar i sak mot forslaget men flera av dessa remissinstanser har
synpunkter pé forslagets utformning.

ForSea AB och Molslinjen A/S, Féreningen Svensk Sjofart, Haparanda
kommun, Kommunforbundet Norrbottens Kommuner, Miljopartiet de
grona i SKR:s styrelse, Pajala kommun, Pendlarklubben Bron, Region
Skane, Svenska Transportarbetareforbundet — Transport, Sveriges Buss-
foretag, Sndlltdget AB och Sydsvenska Industri- och Handelskammaren
avstyrker forslaget och har synpunkter péa forslagets utformning.

Svenska Transportarbetareforbundet — Transport anser att forslaget
medfor direkta sékerhets- och arbetsmiljorisker for forbundets medlem-
mar. Forare och andra kan komma att hamna i situationer och konfronta-
tioner som kan vara direkt farliga eller som upplevs som negativa for den
psykosociala arbetsmiljon. Forbundet menar att bussforare, tdgvérdar och
personal pa passagerarfartyg ofrivilligt kommer att behdva agera gréns-
poliser. Forarna saknar utbildning for, kunskap om och befogenheter for
det. Synpunkterna stdds av flera remissinstanser, bland andra Kommun-
forbundet Norrbottens Kommuner, Regionala Kollektivtrafikmyndigheten
i Norrbotten (RKM), SEKO Service- och kommunikationsfacket, Sveriges
Bussforetag och Tdgforetagen.

Darutdver har en rad remissinstanser detaljsynpunkter pé forslaget.



Skilen for regeringens forslag
Ndr ska atgdrder kunna vidtas?

Den lag som infordes 2015 var tillfallig och upphorde att gélla tre ar efter
ikrafttrddandet. Situationen kan med kort varsel bli sddan att snabba
atgdrder behover vidtas i syfte att sékerstilla att lag och ordning kan upp-
ratthallas i Sverige, den nationella sékerheten skyddas eller att forbattrade
mdjligheter till ett ordnat mottagande av asylsokande kan uppnés. Det
finns darfor goda skl for att i lag ge regeringen mandat att infora atgérder
som motsvarar 2015 &rs lag och att lagen bor vara permanent.

Ldnsstyrelsen i Skdne lin menar att det kan behovas ytterligare reglering
av inflodet av personer till Sverige, men att det bor ske mycket restriktivt
och efter nogsam beddmning. Flera remissinstanser, diribland Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) och Haparanda kommun, understryker att
mdjligheten att infora forbud méste goras efter en noggrann beddmning
och anvindas restriktivt. Forbudets paverkan pa grénsregionerna maste
enligt SKR och kommunen tas i sarskilt beaktande.

Den foreslagna lagen bor ta sikte pa de mycket speciella situationer som
tas upp i avsnitt 5. Det finns ett behov for regeringen att nér sddana situa-
tioner uppstar mycket snabbt kunna vidta atgérder for att komma till rétta
med forhallanden som innebér att viktiga funktioner i samhéillet utsétts for
stora pafrestningar och dirutdver att kunna sdkerstilla ett ordnat och sékert
mottagande av migranter med skyddsbehov. Situationens karaktér ska ha
betydelse for vilka &tgirder som vidtas. Syftet med atgédrderna bor vara
att—vid en allvarlig fara for den allmidnna ordningen eller den inre
sékerheten i landet — upprétthélla lag och ordning eller skydda den natio-
nella sdkerheten ur ett brett perspektiv. Detta krav bor, liksom i 2015 ars
lag, komma till uttryck i lagen.

Vad som kan utgora en allvarlig fara for den allménna ordningen eller
den inre sékerheten i landet gér inte att avgora pa forhand. Det maste vara
frdga om en fara som sett ur ett bredare perspektiv bade ar betydande och
hotar viktiga samhillsintressen eller samhéllets funktionalitet. Frdgan om
huruvida forutsittningarna for att tillimpa lagen &ar uppfyllda méaste bedo-
mas utifrin omstdndigheterna nir fragan om en eventuell tillimpning
aktualiseras. Det ar déarfor inte mdjligt att beskriva situationen annat 4n i
generella termer. De problem som kan uppsta nér det géller allmén ordning
och inre sdkerhet i den mening som avses i den foreslagna lagen maste ses
ur ett bredare samhillsperspektiv dn enbart det traditionella, ddr de poli-
sidra aspekterna &r viktigast. Risken for allvarliga verkningar for samhillet
ar det som i frimsta rummet ska beaktas och utformningen av eventuella
foreskrifter kommer naturligtvis att ske efter noggrant 6vervédgande.

Om det allminna t.ex. inte ldngre kan uppritthalla tillrdcklig ordning
och reda i omhéndertagandet av de méinniskor som kommer att soka sig
hit, kan situationen medfora allvarlig fara for savél barn som vuxna. Utan
ett ordnat mottagande kan ménga ménniskor som kommer hit 16pa en risk
att hamna i ett s.k. skuggsamhille utanfor vér egentliga samhaélls-
gemenskap. Med skuggsambhille avses hér att en grupp utlindska medbor-
gare som utan uppehallstillstdnd eller annan laglig grund for att stanna i
Sverige lever utanfor samhallets skyddsndt och ofta utnyttjas pa arbets-
marknaden. Det finns dven en risk att en tillstrémning av minniskor vars
identitet inte kontrolleras kan overvildiga redan hart belastade myndig-
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heter vilket kan hota samhéllets funktionalitet. Detta riskerar att skapa nya
spanningar i samhillet och i forldngningen att viktiga samhéllsfunktioner
inte ldngre kan klara av sitt uppdrag. Detta giller inte minst om det vid
sidan av skyddssokande ocksd kommer migranter som inte ar skydds-
sokande och inte har ritt att resa in 1 landet. Rtten till inresa och vistelse
kan bland annat kontrolleras om det har aterinforts granskontroller vid inre
gréns. Vid en granskontroll kan det ocksé goras en bedomning av om en
person utgdr en fara for allmén ordning eller sékerhet. En storre instrom-
ning av ménniskor vid griansen kan dock dven vid en aterinfoérd grins-
kontroll forsvara urskiljning av personer som kan utgora ett hot. Om
identiteten kan faststéllas eller inte dr en vésentlig omsténdighet for den
bedomningen. Ett krav pé att en identitetskontroll gors innan personer
transporteras till Sveriges grans skulle darfor kunna vara en viktig atgird
i arbetet med att forsdka forhindra att personer som kan utgora ett hot mot
sikerheten reser in i landet. Aven det som traditionellt betraktas som
storningar av den allménna ordningen och sékerheten eller den nationella
sdkerheten kan dock vélla sddana problem som bdr kunna végas in vid
bedémningen av om atgérder ska fa inforas med stéd av lagen.

De speciella situationer som beskrivs i avsnitt 5 ror situationen inom
migrationsomradet. Foreskrifter bor darfor fA meddelas om det pd grund
av ett forhéllande som uppkommit inom migrationsomradet har uppstatt
en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sikerheten i
landet. Ytterligare villkor for att fA meddela foreskrifter bor vara att dessa
behovs for att underlitta for viktiga samhéllsfunktioner att fullgdra sina
uppgifter.

Det dr dock viktigt att framhélla att de situationer som bor tas om hand
med den foreslagna lagen dr ndgot annat och betydligt allvarligare for
samhillet som helhet dn det som &dsyftas med allvarliga stérningar av den
allmédnna ordningen i exempelvis 24 § polislagen (1984:387). I det sist-
ndmnda fallet rér det sig framfor allt om kortvariga storningar t.ex. i sam-
band med en s.k. hdgriskmatch i fotboll eller ordningsstérningar i samband
med lokala demonstrationer.

Det bor ocksa nimnas att det redan finns sérskilda regelverk bade for
fredstida krissituationer och for hjd beredskap i fraga om civil verksam-
het. Regelverket for fredstida krissituationer mojliggér dock inte de slags
atgdrder som lagforslaget avser. Hojd beredskap avser helt andra situa-
tioner dn dem som kan goéra den foreslagna lagen tillamplig.

Vad som ér en allvarlig fara kan ocksé variera 6ver tid. Det kan vara
olika saker som utldser en sé allvarlig situation att det dr nodvéndigt for
regeringen att ha mojlighet att kunna agera snabbt med sirskilda atgérder.
Hur stor péfrestningen &r pa samhéllets viktiga funktioner kan ocksa
variera.

Vilka atgdrder ska kunna vidtas?

Den foreslagna lagen bor, liksom lagen som antogs under migrationskrisen
2015, utgora en generell ram for de atgarder som regeringen ska fa vidta
vid allvarlig fara for den allmédnna ordningen eller den inre sékerheten i
landet med anledning av nyss beskrivna situationer. Det bor i den fore-
slagna lagen tydligt anges vilka typer av atgérder som regeringen ska
kunna vidta om dessa forutsittningar &r uppfyllda. Malmé kommun anser



att forslaget ar diffust och borde arbetas igenom mer grundligt. Den fore-
slagna lagen bor dock, enligt regeringens mening, endast ange de yttre
ramarna for regeringens beslutanderdtt i en sddan extraordindr situation.
De ndrmare detaljerna kring atgidrderna bor lamnas till regeringen att
meddela foreskrifter om.

I lagen fran 2015 fick regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimde meddela foreskrifter om identitetskontroll vid transporter som
utfors med buss, tag eller passagerarfartyg vid transporter till Sverige fran
en annan stat. Motsvarande atgérder bor kunna fa vidtas enligt den nya
lagen. Sddana krav bor kunna stillas som medfor att transportdrerna
forsakrar sig om att de personer som transporteras till Sverige har giltiga
identitetshandlingar. I syfte att gora det klarare vad foreskrifterna egent-
ligen kommer att innebéra i praktiken bor bemyndigandet nu utformas
nagot annorlunda. Foreskrifterna bor utformas med hénsyn till vad som &r
mdjligt att effektivt kontrollera vid en svensk tillsyn och sé att eventuella
overtradelser kan beivras. Bemyndigandet bor déarfor innebéra att rege-
ringen far meddela foreskrifter om forbud att med buss, tag eller passa-
gerarfartyg transportera personer som saknar giltiga identitetshandlingar
till Sverige. En f6ljd av detta blir dven att det blir tydligt att en passagerare
som inte kan uppvisa identitetshandlingar i samband med ombordstigning
vid den sista anhalten fore svenska grénsen inte far transporteras till
Sverige. Det dr forst nér personen ankommer till Sverige som svenska
myndigheter kan utdva tillsyn och kan konstatera att passagerare pa en
buss, ett tg eller ett passagerarfartyg saknar identitetshandlingar. Till-
synsmyndigheten kan da pa ett enklare sitt dn enligt de tidigare tillfélliga
bestimmelserna konstatera att forbudet att transportera personer utan
giltiga identitetshandlingar har overtritts. En dvertrddelse kan alltsa kon-
stateras utan att det behover foras ndgon bevisning i fragan om huruvida
transportdren faktiskt har kontrollerat identitetshandlingar eller nér sadan
kontroll har skett eller vad som kan ha hént i tiden mellan en sadan kontroll
och grinsovergingen. SJ AB, Svensk Kollektivtrafik och Trafikanalys
anser att det bor kunna vara tillrackligt att transportorer kan visa att id-
handlingarna har kontrollerats. Oavsett om id-handlingen kontrolleras i
samband med ombordstigning vid sista anhalten fore gransen eller nér
resan inleds gér det inte att sékerstélla att id-handlingen finns nir grinsen
passeras. Sveriges Bussforetag och Tagforetagen invinder mot att en ver-
tradelse ska kunna konstateras utan att det behover foras nagon bevisning
i frigan huruvida transportdren faktiskt har kontrollerat identitetshand-
lingarna, eller nér sadan kontroll har skett eller vad som kan ha hént i tiden
mellan en saddan kontroll och gransévergangen. Regeringen har forstaelse
for remissinstansernas synpunkter men delar den bedémning som gors i
promemorian. Det foreslagna bemyndigandet bor endast avse sddant som
ar dandamalsenligt med hénsyn till savél regleringens syfte som mojlig-
heterna till tillsyn och bevisning. Med anledning av det Lagrddet anfér om
proportionalitet och réttssdkerhet nér det géller forbudet och transportd-
rens kontrollméjligheter gor regeringen foljande beddmning. Den fore-
slagna lagen far tillimpas vid allvarlig fara for den allménna ordningen
eller den inre sdkerheten i landet och foreskrifterna far bara ha en
begrinsad giltighetstid. Det foreslagna bemyndigandet avser dels forbud
att transportera, dels sanktionsavgift for den som bryter mot forbudet. Det
ar ndr transporten passerat over grinsen till Sverige som det 4r mojligt att
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konstatera om transportoren bryter mot forbudet eller inte. De atgérder
som transportdren i sin tur véljer att vidta innan transportoren atar sig att
transportera en person till Sverige kan innebéra att transportoren kréver att
passageraren inte enbart visar upp en giltig fardbiljett utan ocksa en giltig
identitetshandling. Inom ramen for det foreslagna bemyndigandet finns
mdjlighet att ta hdnsyn till vad som ar rimligt att krdva i friga om atgarder
som transportoren vidtar for att férvissa sig om vilka personer det dr som
transporteras.

Bestdmmelserna om sanktionsavgifter kan i forordning t.ex. utformas
med kompletterande regler om jamkning. Det kan ocksé finnas anledning
att 6verviga en reglering som innebér att en transportér som kan visa att
kontrollatgirder avseende identitetshandlingar har vidtagits inte ska
paforas en sanktion eller att en sanktion i sddana situationer ska kunna
efterges.

Identitetskontrollerna var under migrationskrisen 2015-2016 ett viktigt
led i arbetet med att sékerstélla allmidn ordning och inre sdkerhet. Om
regeringen utnyttjar den ingripandemdjlighet som den nu foreslagna lagen
ger, maste regeringen beddma om ett forbud dr lampligt, nddvéandigt och
proportionerligt i forhéllande till det syfte som ska uppnas. Detta innebér
exempelvis att det inte behover vara nodvéandigt att infora forbud vid
transporter med alla de transportslag som lagen omfattar eller att alla slags
kategorier av resenirer omfattas. Forbud behover inte heller nddvandigtvis
inforas for transporter fran alla stater. Som en del av denna beddmning bor
exempelvis griansregionernas situation och den gemensamma arbetsmark-
naden beaktas.

Négra remissinstanser, bland andra Migrationsverket, Pendlarklubben
Bron och SJ AB, papekar att forslaget inte beskriver vad som ar en giltig
identitetshandling. Haparanda kommun och Kommunférbundet Norrbot-
tens Kommuner efterfragar undantag for lokala och regionala kollektiv-
trafiklinjer vars funktion och konkurrenskraft paverkas negativt av
bestimmelserna. Som angetts tidigare bor de nidrmare detaljerna kring
atgdrderna dverldmnas till regeringen att meddela foreskrifter om. Detta
giller dven frigan om vem forbuden ska riktas mot och som dérfor
kommer att behdva utfora identitetskontroller. Nér identitetskontroller
inférdes under migrationskrisen lades skyldigheten att gora identitets-
kontrollerna pé transportorerna, jfr forordningen (2015:1074) om vissa
identitetskontroller vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller den
inre sdkerheten i landet. Med transportor avsags enligt samma forordning
den som faktiskt utfér en transport av passagerare med buss, tag eller
passagerarfartyg, oavsett om denne har ingatt avtalet om transporten med
resendren eller inte. Den nu foreslagna lagen medger en sadan 16sning som
infordes 2015. Utgangspunkten &r att foreskrifterna bor begrénsas till
transportorer som utfor transporter yrkesméssigt som ett led i néringsverk-
samhet, och alltsa utgérs av juridiska personer. Det finns dock inte
tillréckliga skél att avgrdnsa bemyndigandet pa detta sétt da det i dag inte
kan uteslutas att kraven bor riktas mot en vidare krets. Det foreslagna
bemyndigandet dr brett utformat men behdver inte anvéndas i sin hela
omfattning och ger regeringen en mojlighet att ta hdnsyn till exempelvis
sadana faktorer som remissinstanserna tar upp.

Grdnshinderradet, SJ AB, Svensk Kollektivtrafik och Tdgforetagen
anser att granskontroller som innefattar identitetskontroll utgdr myndig-



hetsutdvning och att det ansvaret inte bor laggas pa transportorerna. SKR
ar kritiskt till att det saknas en belysning av alternativet att 1dgga uppgiften
pa de statliga myndigheter som redan i dag ansvarar for liknande uppgifter
vid inresa till Sverige, vilket bland andra Kommunférbundet Norrbottens
Kommuner och Regionala Kollektivtrafikmyndigheten i Norrbotten
(RKM) instimmer i. Féreningen Svensk Sjofart, ForSea AB och Molslinjen
A/S och Sveriges Bussforetag anser inte att privata verksamheter ska
alaggas myndighetsansvar. Enligt Lagrdadets uppfattning behover fragan
om eventuell myndighetsutovning analyseras redan i det aktuella lagstift-
ningsdrendet. Lagradet anser detta eftersom regeringen inte kan anvénda
sig av bemyndigandet i den foreslagna lagen om det visar sig nddvindigt
att Overlimna uppgifter som innefattar myndighetsutovning till transpor-
torerna. Den foreslagna lagen skulle dédrmed bli verkningslds. Regeringen
menar att det faktiska utfallet av regleringen, dvs. de atgédrder som
transportéren kommer att behova vidta, inte skiljer sig fran den tidigare
regleringen 2015, jfr avsnitt 4.1. Den foreslagna regleringen skiljer sig
heller inte i sak fran den tidigare och innebér inte i sig ndgon myndighets-
utdvning.

Myndighetsutdvning kénnetecknas av att det ror sig om utdvning av
befogenhet att for enskild bestimma om formén, réttighet, skyldighet,
disciplindr bestraffning eller annat jamforbart forhallande (jfr prop.
2016/17:180 s. 47). Det &r fraga om atgarder som ytterst &r ett uttryck for
samhéllets maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Myndighets-
utovning kénnetecknas ocksd av att den som utdévar myndighet —en
domstol, forvaltningsmyndighet eller ndgon enskild som fatt en offentlig
forvaltningsuppgift Overldmnad till sig — grundar sin befogenhet att
bestimma om ett visst forhallande pd en forfattning eller ndgot annat
beslut av regeringen eller riksdagen. Det forbud som féreslés med stod av
det nu foreslagna bemyndigandet riktar sig mot transportorer. Férbudet ger
inte transportdren nagon befogenhet att besluta om en forman eller ett
aliggande gentemot en resendr. Forbudet innebér inte att transportdrens
stillningstagande i frigan om att ata sig ett transportuppdrag kan anses
vara ett myndighetsbeslut som ar bindande for resenéren. I stéllet innebér
regleringen att transportdoren kan komma att behdva utfora vissa
kontrollatgérder for att uppfylla en offentligrittsligt reglerad skyldighet
som transportoren sjélv har. Det kan nidrmast jimforas med de kontroller
som ett kassabitrdde pa Systembolaget utfér nédr bitrddet begdr att en
kopare av alkohol ska visa att han eller hon har uppnétt den alder for kop
som krévs enligt alkohollagen (2010:1622). Den kontrollen utfors inte som
ett led 1 myndighetsutdvning inom ramen for en offentlig forvaltnings-
uppgift som Overlatits till ndgon enskild.

Om det i ett senare skede visar sig att myndighetsuppgifter i nagot
avseende behdver Overldmnas at juridiska personer eller enskilda
individer, kan det bli aktuellt for regeringen att aterkomma i fragan.

Med anledning av de synpunkter som framfors om forslagets paverkan
pa arbetsmiljon kommer, om den foreslagna lagen utnyttjas och foreskrif-
ter meddelas, detta ofrdnkomligen att paverka transportforetagen. Persona-
lens arbetsuppgifter kan behdva éndras och det kan inte uteslutas att det
kommer att uppsta effekter pa arbetsmiljon. Mojligheten att vidta atgéarder
ar dock av sddan vikt att detta forhdllande inte kan utgéra hinder mot
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forslaget. Foreskrifterna ska dock sé langt det dr mojligt utformas sa att
arbetsmiljon for personalen inte paverkas negativt.

Tillsyn och kontroll

Regeringen anser i likhet med vad som foreslds i promemorian att det finns
ett behov av tillsyn och kontroll i syfte att se till att de &tgérder som vidtas
med stod av lagen f6ljs. Det foreslagna bemyndigandet for regeringen att
meddela foreskrifter om att till Sverige transportera personer som saknar
giltiga identitetshandlingar omfattar en rétt att meddela de foreskrifter som
behovs 1 fraga om tillsyn Over att foreskrifterna i &mnet foljs. Kustbevak-
ningen anser att det ar oklart hur tillsynen av bestimmelserna ska gé till.
Den mer konkreta utformningen och omfattningen av tillsynen kommer att
framgé av de eventuella foreskrifterna.

Sanktioner

Tillsyn och kontroll ar emellertid inte tillrdckligt. Det bor dven finnas
nagot slag av sanktion for dvertradelser av de foreskrifter som far inforas.
Niér det géller val av sanktionssystem ér straff av flera skdl mindre lamp-
ligt. Exempelvis kommer de foreskrifter som far meddelas med stod av
lagen 1 praktiken normalt att trdffa endast juridiska personer som utfor
transporter som ett led i ndringsverksamhet, d&ven om det inte kan uteslutas
att dven fysiska personer kan komma att omfattas.

Ett system med sanktionsavgift har den fordelen att man uppnar en
snabb, enkel och kostnadseffektiv hantering av overtradelser av regelver-
ket. Regeringen delar déarfor den bedémning som gors i promemorian att
det dr lampligt att en sanktionsavgift ska kunna tas ut av den som bryter
mot sddana foreskrifter som far meddelas med stdd av lagen. I likhet med
den reglering som tidigare infordes bor sanktionsavgifterna regleras pa
lagre niva dn lag. Den yttre ramen for sanktionsavgifternas storlek bor
emellertid anges i lag.

Lagradet anser att den foreslagna regleringen av sanktionsavgifterna
inte framstdr som vare sig proportionerlig eller réttssiker. Lagradet
papekar bland annat att det inte framgar om sanktionsavgiften ska tas ut
per person eller per transporttillfille. Regeringen menar dock att den
nirmare utformningen och nivan pa avgiften bor, som i den tidigare regle-
ringen, kunna ldmnas till regeringen att meddela foreskrifter om. I den
reglering som infordes 2015 var sanktionsavgiften 50 000 kronor for varje
transporttillfille som transportoren inte kunde visa att han eller hon hade
fullgjort sina skyldigheter att utféra identitetskontroller. Det har inte
framkommit att avgiftsnivan var orimligt hog eller 1ag i det fallet. Det ar
darfor lampligt att sanktionsavgiften ska vara ldgst 30 000 kronor och
hogst 250 000 kronor.

Sanktionsavgifterna behdver dock utformas nagot annorlunda &n vad
som var fallet vid migrationskrisen. D& var sanktionsavgiften knuten till
att en transportdr inte kunde visa att denne utfort kontroller av att passage-
rarna innehade en giltig identitetshandling. Den nu foreslagna lagens kon-
struktion innebér att sanktionsavgifter i stdllet bor utlosas vid 6vertréadelser
av forbud mot att transportera personer som saknar giltig identitetshand-
ling till Sverige, jfr ovan under rubriken Vilka étgérder ska kunna vidtas.
Tidigare i detta avsnitt har flera remissinstanser, bland andra Sveriges



Bussforetag, tagit upp fragan om inte transportoérerna bor kunna uppfylla
sina skyldigheter genom att t.ex. kontrollera passagerarnas identitetshand-
lingar langt innan griansen passeras. Regeringen dr medveten om att det i
vissa fall kan finnas bland annat praktiska svarigheter att vid passering in
i Sverige gora en effektiv kontroll av passagerarnas identitetshandlingar.
Regeringens forslag innebdr dock att foreskrifterna avser ett forbud att
transportera in personer utan identitetshandling i Sverige. Fragan om hur
en Overtrddelse av forbudet ska hanteras, t.ex. i vilken omfattning en
transportor ska kunna dberopa att kontroller har gjorts tidigare under resan,
far hanteras genom den specifika utformningen av sanktionsavgifts-
systemet, t.ex. mojligheter till jaimkning av avgiften.

Atgiirderna ska vara tidsbegrinsade

Den foreslagna lagen bor alltsé ge regeringen mdjlighet att i en svér situa-
tion vidta atgérder som kan vara ingripande for enskilda. Mot den bakgrun-
den bor de foreskrifter som regeringen foreslas fA meddela ha en begriansad
giltighetstid. Nar mojligheten till identitetskontroller inférdes 2015 géllde
att foreskrifter om identitetskontroller skulle f4 gélla i hogst sex ménader.
Giltighetstiden bor vidare fa forlangas under viss tid sé lange faran bestar.
En sadan tidsperiod kan naturligtvis variera. Regeringen foreslar darfor att
foreskrifterna far forldngas med hogst sex ménader i taget.

EU-rdttsliga aspekter och forhallandet till andra internationella
dtaganden

Justitiekanslern, Kommerskollegium och Riksdagens ombudsmdn (JO)
saknar en niarmare analys av forslagets forhallande till unionsritten. Ett
antal andra remissinstanser, bland andra Miljopartiet de grona i SKR:s
styrelse, menar att forslaget riskerar Sveriges internationella dtaganden,
sasom barn- och flyktingkonventionerna. Ytterligare flera remissinstanser,
bland andra Pendlarklubben Bron, SJ AB, Sndlltigen, Sydsvenska
Industri- och Handelskammaren och Tdagforetagen, menar att EU-domsto-
lens dom av den 18 december 2018, Touring Tours und Travel, C-412/17
och C-474/17, ECLLI:EU:C:2018:1005 utgdr hinder for genomforandet av
delar av promemorians forslag. Lagrddet hanvisar till dessa mél och till att
regeringens forslag endast avser en ramlag dér riksdagen ger regeringen
mandat att meddela vissa foreskrifter och att om saddana foreskrifter ska
meddelas, bland annat de aspekter som remissinstanserna pekar pa maste
beaktas. Lagradet anser att frigan om forslagens forenlighet med EU-
ritten behOver analyseras redan i det nu aktuella lagstiftningsérendet,
eftersom riksdagens bemyndigande till regeringen boér vara sd pass
detaljerat att regeringen inte far ett nirmast obegransat utrymme att utfarda
egna foreskrifter.

Regeringen kan konstatera att det EU-réttsliga regelverket respekterar
att medlemsstaterna maste ha ett utrymme inom ramen for fordraget om
Europeiska unionen att vidta nédviandiga atgérder i syfte att upprétthalla
lag och ordning eller skydda nationell sdkerhet, jfr artikel 72 i fordraget
om EU:s funktionssétt (EUF-fordraget). Nodvéndiga atgérder bor fa vidtas
i sadana speciella situationer inom migrationsomradet som beskrivs ovan
under rubriken En ytterligare méjlighet att vidta atgédrder behdvs. Som
framgar under rubriken Nir ska atgérder kunna vidtas? &ar syftet med
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atgdrderna att vid en allvarlig fara for den allmidnna ordningen eller den
inre sékerheten i landet kunna upprétthalla lag och ordning eller skydda
den nationella sdkerheten ur ett brett perspektiv. Det handlar sdledes om
situationer som &r ndgot annat och betydligt allvarligare for samhaéllet som
helhet &n det som asyftas med mer generella stdrningar av den allménna
ordningen. Det handlar séledes inte om att granskontrollen har allménna
brister utan om en situation da normalt vélfungerande grénskontroll eller
andra atgérder inte bedoms ricka for att kunna upprétthalla den allménna
ordningen och sikerheten i landet.

I det avgorande fran EU-domstolen som remissinstanserna och Lagradet
hinvisar till provade EU-domstolen om vissa tyska bestimmelser var
forenliga med bland annat bestimmelser i EU:s kodex om Schengen-
granserna. | sin beddmning beaktade domstolen bland annat syftet med
kontrollerna, om de var systematiska eller baserade pa allmén polisin-
formation och huruvida det i nationell rétt fanns tillrickliga preciseringar
och begransningar avseende intensiteten, frekvensen och selektiviteten av
kontrollerna. I det aktuella avgorandet var det fraga om kontroller av pass
och uppehéllstillstind. Avgorandet ger alltsd viss vagledning kring de
aspekter som bor beaktas vid beddmningen av en atgirds forenlighet med
kodexen om Schengengrinserna. Det kan ddremot inte anses utgdra ett
generellt hinder for medlemsstaterna att genom nationell reglering
uppstilla krav som innebdr en kontroll av att resendrer innehar giltiga
identitetshandlingar vid vissa angivna resor i sddana situationer som avses
i det nu aktuella forslaget. Forslaget i denna proposition avser vidare
enbart ett forslag till ramlag dar riksdagen ger regeringen mandat att
meddela vissa foreskrifter. Om sddana forskrifter ska meddelas, maste den
véagledning som ges i EU-domstolens praxis och de krav som uppstélls dér
beaktas vid utformningen av regleringen.

Sammanfattningsvis utgér EU-rdtten inget hinder mot den lag som
foreslas och inte mot att foreskrifter meddelas med stod av bemyndigandet
i lagen, under forutsittning att de utformas med beaktande av EU-rétten.
Inte heller Sveriges internationella dtaganden i dvrigt utgdr ndgot hinder
mot att férslagen i denna proposition antas. Om det uppkommer behov av
att meddela foreskrifter i enlighet med det foreslagna bemyndigan-
det — dvs. att forbjuda transport av personer som saknar giltiga identitets-
handlingar till Sverige — ar laget sannolikt ocksa sa allvarligt att aterinford
granskontroll vid inre grins dessutom &dr motiverat. Inforandet av sddana
granskontroller sker da enligt andra regler.

Inte heller andra internationella ataganden, som FN:s konvention fran
1951 angaende flyktingars réttsliga stdllning (Genévekonventionen),
beddms utgdra ett hinder mot ett inforande av de foreslagna atgdrderna.
Vad giller asylrétten kan det sérskilt konstateras att EU:s asylregelverk
bygger pa den grundldggande principen att en asylsokande ska soka asyl i
det forsta sdkra land som den asylsokande anlédnder till. Forslagen i denna
proposition strider alltsa inte heller mot asylrétten.

Personuppgiftsbehandling

Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) papekar att den foreslagna lagen
endast anger ett yttre ramverk for personuppgiftsbehandlingen. IMY anser
att det inte &r mojligt att gora en beddmning av forslagets paverkan pa



enskildas personliga integritet eftersom néstan all personuppgiftsbehand-
ling kommer att regleras i en férordning och det inte framgér vad forord-
ningen kommer innehélla. IMY konstaterar ocksa att det saknas en analys
av om konsekvenserna av forslaget innebér ett sddant betydande intrang i
den personliga integriteten enligt 2 kap. 6 § 2 stycket regeringsformen
som enligt 2 kap. 20 § regeringsformen endast far begrénsas genom lag.

Forslaget innebér att det infors en mdjlighet for regeringen att meddela
foreskrifter om vissa forbud. I den foreslagna lagen anges inte vem som
ska utfora kontroller eller hur de ska utforas. Detta kan regeringen ange i
forordning. Forslagen i denna proposition medfor siledes i sig inte ndgon
personuppgiftsbehandling. For det fall regeringen dvervéger att ta fram
forfattningsforslag som medfor personuppgiftsbehandling maste, som
IMY péapekar, en bedéomning av personuppgiftsbehandlingen och en
integritetsanalys goras. I samband med det maste regeringen ta stdllning
till om 2 kap. 6 § regeringsformen &r tillamplig.

7 Ikrafttradande

| Regeringens forslag: Lagen ska trida i kraft den 1 mars 2024.

Promemorians forslag 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna har inte nagra synpunkter.

Skilen for regeringens forslag: Den foreslagna lagen bor trada i kraft
sa snart det dr mojligt, vilket bedoms vara den 1 mars 2024.

8 Konsekvenser
8.1 Erfarenheterna av den tidigare regleringen av
identitetskontroller

Om regeringen vidtar atgérder med stdod av den foreslagna lagen, kommer
mer eller mindre omfattande effekter pa kort och lang sikt att kunna upp-
std. Omfattningen av konsekvenserna kan inte anges annat &n i rent gene-
rella termer eftersom de beror pé vilka geografiska omraden som berdrs i
det fall atgarder kommer att vidtas samt vilka transporter och vilken tids-
period atgdrderna kommer att omfatta.
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8.2 Péverkan pé antalet skyddssokande och andra
migranter

Regeringens bedomning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt
den foreslagna lagen, kan antalet personer som soker skydd i Sverige
och antalet andra migranter bli mindre &n annars. Sddana foreskrifter
kan ocksa innebéra att det kommer att vistas farre personer i Sverige
som saknar rtt att vistas i landet.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna yttrar sig inte specifikt i denna del.

Skiilen for regeringens bedomning: Forslaget ger regeringen mdjlig-
het att infora atgarder som, beroende pa den narmare utformningen, pé kort
sikt forvédntas kunna leda till en minskning av antalet asylsokande och
andra migranter utan identitetshandlingar i férhallande till dagens nivéer.
Hur stor minskningen kommer att bli om regeringen beslutar om atgérder
beror bland annat pa hur foreskrifterna utformas och hur kontrollerande
myndigheter och andra aktdrer organiserar sina verksamheter.

Pa langre sikt spelar andra ldnders agerande in. Det kan inte heller ute-
slutas att migranter skulle anvidnda andra végar in i Sverige, t.ex. genom
andra transportmedel dn kollektiva. Om regeringen vidtar atgdrder med
stod av den foreslagna lagen, kan det leda till en minskning av antalet
skyddssokande och andra migranter utan identitetshandlingar som kom-
mer till Sverige. Atgirderna kan ocksa medfdra en viss minskning av anta-
let madnniskor som reser in i Sverige trots att de saknar rétt att vistas i lan-
det.

8.3 Allmén ordning och inre sidkerhet

Regeringens bedomning: Forslaget far positiva effekter pa mojlighet-
erna att upprétthélla allmin ordning och inre sikerhet. Om regeringen
beslutar om atgérder med stod av den foreslagna lagen, kan det ocksa
underlétta for myndigheterna att sikerstélla ett ordnat mottagande av
skyddssokande.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna yttrar sig inte specifikt i denna del.

Skiilen for regeringens bedomning: Forslaget kommer att ha positiva
effekter pa mdjligheterna att upprétthélla allmén ordning och sikerhet om
regeringen beslutar om atgirder med stdd av lagen, eftersom antalet mén-
niskor som saknar rétt att resa in i landet och som inte medfor identitets-
handlingar da berdknas minska.

Forbuden mot transport av personer som inte medfor identitetshand-
lingar kan ocksa bidra till att myndigheterna far en battre kontroll ver de
personer som reser in i landet och att mottagandet av t.ex. skyddssékande
kan vara mer ordnat. Aven ett ordnat mottagande som sidant bedoms
innebéra storre mojligheter att upprétthalla allmén ordning och inre séker-
het. Sammantaget innebar det att Polismyndigheten kan fa battre mojlig-



heter att kunna fullgora sitt uppdrag och ddrmed mojligheten att uppratt-
hélla allmén ordning och inre sékerhet.

8.4 Effekter for trafiken och resenirerna

Regeringens bedomning: Effekter for trafiken och resendrer uppstér
forst om regeringen meddelar foreskrifter enligt den foreslagna lagen,
vilket s& som redogérs for 1 avsnitt 6 sker om det enligt regeringens
beddmning pé grund av ett forhallande som uppkommit inom migra-
tionsomradet har uppstatt en allvarlig fara for den allménna ordningen
eller den inre sdkerheten i landet och foreskrifterna behdvs for att under-
latta for viktiga samhéllsfunktioner att fullgéra sina uppgifter. I en
sddan situation kan inforandet av foreskrifter om férbud mot att med
vissa fardmedel transportera personer som saknar giltiga identitets-
handlingar till Sverige leda till restidsforlingningar och ett minskat
antal forbindelser med de linder som trafiken kommer ifrén. Omfatt-
ningen av effekterna beror pa vilka geografiska omraden som berérs i
det fall atgdrder kommer att vidtas samt vilka transporter och vilken
tidsperiod atgérderna kommer att omfatta. Busstrafik har storre forut-
sdttningar &n t.ex. tagtrafik att pa ett enklare sdtt hantera kraven pa
identitetskontroll. Busstrafik som bedrivs som lokaltrafik innebdr en
sdrskild utmaning. Férjetrafik med hog turtithet krdver anpassningar i
verksamheten for att kunna hantera krav pa identitetskontroll.

Promemorians bedomning dverensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ett flertal remissinstanser, bland andra Foreningen
Svensk Sjéfart, Kommerskollegium, Lénsstyrelsen i Skane ldn och Malmé
kommun, papekar att arbetsmarknad, foretag och granspendlare péverkas
negativt dven av tillfdlliga forbud att transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige. Flera remissinstanser, bland andra Léans-
styrelsen i Skane lan, papekar ocksa att forslaget kommer att innebéra
6kade kostnader for foretagen och att det i slutdndan drabbar resenérerna.
SJ AB och Trafikverket papekar att jirnvagstrafiken kommer att paverkas
om regeringens bemyndigande utnyttjas. Trafikering och sannolikt dven
infrastruktur kommer att behdva anpassas utifrdn nya forutsittningar.
Trafikanalys konstaterar att analysen av forslagets konsekvenser i vissa
avseenden kan vidareutvecklas och tydliggdras. Det saknas ett resone-
mang om hur trafiken och resendrerna kommer att paverkas av vilken typ
av busstrafik som bedrivs i gransomradena, dvs. linjetrafik, bestallnings-
trafik och lokaltrafik. SJ AB pépekar ocksa att dgaren till plattform i
Koépenhamn i mars 2022 meddelade att man inte tillater granskontroller pa
sin plattform och savitt SJ erfar géller detta dven i dag. I korthet innebar
detta att en tillimpning av lagen riskerar att leda till att tagtrafiken mellan
Danmark och Sverige upphor. ForSea AB och Molslinjen A/S menar att
forslaget innebir stora kostnader och tappad omséttning, pé lang och kort
sikt. Forslaget leder ocksa till en snedvriden konkurrens.
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Skilen for regeringens bedomning
Tagtrafiken

Om éatgérder skulle inforas for tdgtrafiken till Sverige, uppstér framfor allt
effekter for de jirnvigsoperatdrer som kor persontrafik éver Oresunds-
bron. SJ AB kor snabbtag i kommersiell trafik mellan Képenhamn och
Stockholm. DSB kor tva—tre Intercitytdg per dag mellan KSpenhamn och
Ystad som ansluter till farjetrafiken till Bornholm. Bade SJ AB och Snéll-
tdget kor nattig over Oresundsbron for vidare fird till och frin Tyskland.
Den storsta delen av trafiken genomfors av Oresundstig som #r ett sam-
arbetsorgan for ett gemensamt tigsystem i Sydsverige och Danmark. Ore-
sundstagsverksamheten ér ett komplext tdgsystem som organiseras i sam-
arbete mellan svenska och danska kollektivtrafikmyndigheter. Trafiken
gér dver Oresundsbron och forgrenar sig direfter och kan betecknas som
en pendeltagstrafik med frekventa avgangar. For ndrvarande trafikeras
strickan Malmo-K&penhamn Osterport med avgangar var 10:e minut i
hogtrafik och var 15:e minut i lagtrafik.

Tégtrafiken till Sverige fran Norge dr betydligt mindre till sin omfatt-
ning och bestar mestadels av annan trafik &n pendlingstrafik. Effekten av
eventuella foreskrifter pa tagtrafiken fran Norge kan dndé forvéntas bli stor
dar trafik sker, exempelvis i form av forldngda restider.

Under perioden av identitetskontroller 20162017 genomfordes kontrol-
ler vid perrongen i Kastrup for Oresundstagen. Detta innebar att samtliga
Oresundstig med destination i Sverige startade fran Kastrup, vilket med-
forde byte av tag for de resendrer som startade resan fore Kastrup. Konse-
kvensen blev restidsforlingningar for alla resendrer som bytte tag i
Kastrup. Snabbtagstrafiken stélldes in under den tid som identitetskon-
troller gillde och resenirerna hiinvisades i stillet till Oresundstigen.
Trafikanalys papekar i sin analys enligt uppdraget om att analysera effek-
terna for resendrer och transportorer av identitetskontroller under forsta
halvaret 2016 att den storsta effekten berdr tigresenirer dver Oresunds-
bron som péverkats genom léngre restider och av dkade restidsvariationer
till f61jd av att identitetskontrollerna orsakat férseningar och omliaggning
i trafiken.

Busstrafiken

Regeringen kan ocksé utnyttja bemyndigandet pa busstrafiken till Sverige.
Aven for busstrafiken ar det framfdr allt transporterna &ver Oresundsbron
som star for den stora andelen av gransdverskridande busstransporter till
Sverige.

Arligen firdas cirka 40 000 bussar ver Oresundsbron. Antalet varierar
over aret. Under vinterménaderna ror det sig om cirka 2 000 bussar per
ménad medan det ror sig om nédrmare 5 000 bussar per manad under som-
maren. Storre delen av busstrafiken utgdrs inte av linjetrafik utan bestar
till storsta delen av bestdllningstrafik i olika former. Enligt EU:s regler
kravs tillstand att bedriva linjetrafik med buss fran en medlemsstat till en
annan. Antalet tillstdnd for internationell busstrafik till och fran Sverige &r
relativt begrénsat.

Om forbuden kommer att omfatta trafik fran andra lander &n Danmark,
kommer dven linjebussar och bestéllningstrafik fran Finland och bestéll-
ningstrafik fran Norge att paverkas. Busstrafiken i Haparanda kan utgdra



en sirskild utmaning eftersom trafiken mellan Haparanda och Torned
bedrivs som en form av lokaltrafik.

Passagerarfartygstrafiken

Om regeringen utnyttjar bemyndigandet pd samma sitt som enligt den
tillfalliga regleringen om sérskilda atgérder vid allvarlig fara for den
allménna ordningen eller den inre sikerheten i landet under migrations-
krisen 2016-2017, dvs. for transporter med passagerarfartyg som genom-
for resor som &r 20 nautiska mil eller kortare, kommer passagerarfartygs-
trafiken fran Helsingor till Helsingborg att paverkas. Antalet passagerare
mellan Helsingborg och Helsingér uppgar till drygt 7,5 miljoner per ar i
béada riktningarna. Paverkan pa fartygstrafiken fran Danmark skulle alltsa
bli avsevérd om regeringen utnyttjar bemyndigandet.

Biljettpriset kan paverkas beroende pa vilken metod for kontroll av
identitetshandlingar som anvdnds

Biljettpriserna for den gransoverskridande trafiken kan komma att hojas
om transportdrerna drabbas av 6kade kostnader till f61jd av férbuden mot
transport av personer utan giltiga identitetshandlingar — om dessa kostna-
der inte ersétts av staten. Effekterna beror delvis pa vilken metod for kon-
troll av identitetshandling som transportéren kommer att anvénda.

Om regeringen meddelar foreskrifter med stdd av lagen, kommer den
som utfor transporten sannolikt att vilja kontrollera passagerarnas identi-
tetshandlingar innan transporten till Sverige genomfors, dvs. innan grian-
sen till Sverige passeras. Beroende pa vilka transportslag som foreskrif-
terna kommer att omfatta kan kontrollen av identitetshandlingarna ske pa
olika sitt. Effekterna pa de olika transportslagen kan ocksa skilja sig at.

Inom tagtrafiken &r det vanligt med personliga biljetter som vid biljett-
visering ska visas upp tillsammans med giltig identitetshandling. Effekten
av foreskrifter fran regeringen pa tagtrafiken behover alltsa inte bli sérskilt
betungande for de transportorer som redan utfor identitetskontroller pa
avtalsrittslig grund. Biljetten for en tigresa dr dock inte alltid personlig.
SJ AB anviénder t.ex. personliga biljetter nir biljettpriset &r rorligt, dvs.
varierar beroende pé nir biljetten kops, medan biljetter till fast pris ar
opersonliga. Vid lokal trafik av pendlingskaraktir, med téita avgangar, ar
bruk av opersonliga biljetter mycket vanligt. I dessa fall kan en resenér
med giltig biljett inte avvisas fran ett tdg med hénvisning till att avsaknad
av giltig identitetshandling utgor ett avtalsbrott. Rétt att avvisa resendrer
skulle i dessa fall krdva att transportéren som ett sarskilt resevillkor infort
ett krav pa att resendren ska kunna uppvisa giltig identitetshandling och
giltig biljett for att fa medfolja ett tdg dver gransen till Sverige. Inforande
av ett sddant avtalsvillkor kan méjligen bli en konsekvens om regeringen
meddelar foreskrifter.

Kontroll av identitetshandlingar pa tdg kan antingen goras fore eller i
samband med ombordstigning. Om kontrollen sker i samband med om-
bordstigning pa taget, kan kontrollen bli sarskilt personalkrdavande.

Kostnaden for identitetskontroll i samband med ombordstigning pa tag
kan generellt sett bli hogre jamfort med busstrafiken. Passagerarantalet for
en stor del av den tigtrafik som kan bli aktuell 4r ofta hogt och tiden ar
kort vid saval perrong som fird mellan stationer fore den svenska gransen.
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Det kan inte heller uteslutas att hanteringen kan leda till forseningar i
trafiken och att tidtabeller behover justeras. Genom personaldkningar kan
transportorerna emellertid sjdlva minska risken for forseningar.

Inom busstrafiken anvénds ibland passagerarlistor, t.ex. i samband med
olika typer av bestéllningstrafik. Med hjdlp av sddana listor kan chaufféren
faststilla om alla som betalat och anmalt sig for fard med bussen fran viss
ort ocksa stigit ombord pa bussen vid stoppet pa denna ort. Denna rutin
beddms kunna forenas med forhéllandevis snabb identitetskontroll.

Manga busstransporter utgors av s.k. gruppresor dér passagerarna stiger
ombord pé ett eller ett fatal stidllen dér identitetskontroll kan goras i sam-
band med biljettvisering. For busstransporter med ménga inplanerade
stopp kan det dock inte uteslutas att extrapersonal kan behdva anvéndas
for att minska de forseningar som uppstar nir chaufforen far 4gna mer tid
an i dag at kontroll av olika handlingar som passagerarna ska visa upp.

Utan passagerarlista kan identitetskontrollen ske i samband med biljett-
kontrollen, som vanligen utfors i samband med ombordstigning, men som
ocksa kan genomforas under fard. Vid sarskilt anlagda bussterminaler av
viss storlek kan det ocksa vara mojligt att arrangera identitets- och biljett-
kontroll pé sdrskilt avgransade ytor. Busstrafiken kommer sannolikt att
paverkas mindre &n tdg- och farjetrafiken om regeringen utnyttjar lagen
och meddelar foreskrifter. Relativt sett dr det enklare att 4stadkomma en
kostnadseffektiv kontroll av identitetshandlingar i buss- &n i tdg- och férje-
trafiken.

Aven om transportrerna skulle vilja att 6ka sin bemanning kan det inte
uteslutas att det kan uppsta forseningar och helt eller delvis instillda turer.
Detta var ocksa en effekt som observerades 2016-2017. Forsenings- och
inkomstbortfallsrisken for tagtrafiken ar svér att uppskatta.

8.5 Konsekvenser for miljon

Regeringens bedomning: Konsekvenserna for miljon blir sma.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna yttrar sig inte i denna del.

Skillen for regeringens bedomning: Om regeringen utnyttjar lagen och
meddelar foreskrifter, kan det inte uteslutas att en viss minskning av
trafiken till Sverige kommer att ske. Minskad trafik till Sverige kommer
att ge positiva effekter i form av minskade utslapp av koldioxid och hilso-
farliga &mnen. Det bedoms dock inte rora sig om ndgon markant minskad
trafik. Ett mojligt scenario kan snarare bli att det sker dverflyttningar
mellan trafikslag. Om fler viljer bil eller buss framfor tag, kan det dirmed
i stillet leda till en sammantagen forsamring nér det géller miljoeffekterna.
Erfarenheterna fran 2016 visar dock att inga storre fordndringar skedde av
antalet personbilar som passerade 6ver Oresundsbron jimfort med tidigare
ar. Nagon storre okning av biltrafiken beddms déarfor inte heller denna
gang vara sannolik. De sammantagna effekterna pa miljon bedéms alltsa
bli sma.



8.6 Konsekvenser for det offentliga

Regeringens bedéomning: Det &r svért att uppskatta storleken pd de
statsfinansiella effekterna. Om regeringen meddelar foreskrifter enligt
den foreslagna lagen som medverkar till ett ordnat mottagande, bor det
leda till minskade kostnader for berdrda statliga myndigheter, kommu-
ner och regioner. Atgiirderna kan samtidigt leda till 5kade kostnader for
de aktorer som aldggs att verkstilla forbuden, vilket riskerar att leda till
krav pa ersittning fran staten.

Belastningen péa Polismyndigheten och Transportstyrelsen skulle 6ka
medan den kan minska négot for Migrationsverket jaimfort med om
regeringen inte beslutar om sddana atgérder som mojliggdrs genom
forslaget.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Négra remissinstanser, daribland Polismyndighe-
ten och Transportstyrelsen, uppger att det ar svart att berdkna hur even-
tuella foreskrifter kommer att paverka ekonomin fér myndigheterna.

Skiilen for regeringens bedomning

Om atgérder infors med stod av den foreslagna lagen kan det fa statsfinan-
siella effekter i form av dels fordndrade kostnader for de berérda myndig-
heterna, dels skadestands- eller ersittningskrav fran enskilda (trafikopera-
torer, leverantorer, grossister med flera), dels effekter pa skatteintdkterna.

Forslaget syftar till att mojliggora foreskrifter om dtgérder som ger bland
annat de myndigheter som ar direkt berdrda av det stora antalet skydds-
sokande och 6vriga migranter béttre forutsittningar att bedriva sina verk-
samheter. Om regeringen genom foreskrifter beslutar om sddana atgérder
som mojliggdrs enligt forslaget, bedoms det kunna leda till en viss minsk-
ning av antalet personer utan identitetshandlingar som soker skydd och av
antalet personer som saknar rétt att vistas i landet. Det skulle skapa bittre
mdjligheter for ett ordnat mottagande for de personer som kommer hit. Det
kan inte uteslutas att vissa myndigheter kan komma att paverkas genom
att de far nya uppgifter.

Om regeringen skulle utnyttja mojligheten att meddela foreskrifter, bor
de statsfinansiella effekterna fér myndigheterna och de allménna forvalt-
ningsdomstolarna pa kort sikt kunna hanteras inom ramen for befintliga
anslag och krediter.

Det kan ndmnas att transportorerna till f6ljd av de krav pa identitets-
kontroller som fanns 2016-2017 kompenserades ur statskassan for de
kostnadsokningar som kontrollerna medférde med totalt 261 miljoner
kronor i ersattning (perioden 4 januari 2016—3 maj 2017).

Om regeringen infor dtgérder med stod av bemyndigandet kan det inte
uteslutas att det uppstar minskad efterfragan pé transporttjanster, vilket i
sin tur leder till minskade skatteinkomster.

Statliga myndigheter och domstolar

Forslagen i denna proposition skulle, om regeringen utnyttjar de fore-
slagna bemyndigandena, innebdra nya uppgifter for flera myndigheter.
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Detta skulle kunna leda till att annan verksamhet i myndigheterna kan
behdva prioriteras ner.

Pendlarklubben Bron menar att det ar fullt mojligt att uppna alla pro-
memorians uppstdllda mal pad annat sétt, ndmligen genom den redan
existerande tillfdlliga inre granskontroll som funnits pa plats alltsedan
november 2015. Aven Gréinshinderrddet hinvisar till mojligheten med
inre granskontroll inom ramen for Schengenkodexen. Polismyndighetens
arbete med bland annat skjutningar i de kriminella miljderna, vrig grov
organiserad brottslighet och de &terinférda granskontrollerna vid inre
grans har lett till en mycket anstrangd situation och svéra prioriteringar for
myndigheten. De nu foreslagna atgédrderna skulle troligtvis innebéra att
Polismyndigheten skulle &ldggas att kontrollera att transportorerna upp-
fyller sina skyldigheter. Det skulle i sa fall innebéra att Polismyndigheten
behover fordela personalresurser till detta. Forslaget kan saledes komma
att krdva omprioriteringar inom myndigheten som i sin tur kan medfora att
annan brottsforebyggande och brottsbekdmpande verksamhet skulle pa-
verkas. I en situation dér det forekommer en allvarlig risk fér den allménna
ordningen eller den inre sidkerheten i landet kan inférande av identitets-
kontroller samtidigt medf6ra en ldttnad for Polismyndigheten.

Aven Tullverket och Kustbevakningen skulle kunna fi en viss 6kad
arbetsborda eftersom Polismyndigheten kan ges mdjlighet att begéra hand-
rackning for att utfora kontroller. Forslaget kan ockséd medfora vissa for-
delar med tanke pa att det kan begrénsa inflodet av smuggelgods och inne-
béra att farre kriminella reser till Sverige.

Den myndighet som skulle bemyndigas att utéva tillsyn och péafora
sanktionsavgifter vid overtradelser paverkas. Erfarenheter kring hur ett
sadant ansvar ska vara strukturerat finns redan hos Transportstyrelsen dels
fran den forra regleringen, dels eftersom myndigheten redan i dag har
uppgiften att ta ut sanktionsavgift i andra drenden.

Mojligheten att 6verklaga tillsynsmyndighetens beslut att ta ut sank-
tionsavgift kan ockséd medfora en viss 6kad maltillstromning till de allméin-
na forvaltningsdomstolarna. Sammantaget bedoms det dnda bli frdga om
ett relativt begrénsat antal nya mal.

For Migrationsverkets del bor eventuella dtgiarder med stod av den fore-
slagna lagen innebira forbattrade forutséttningar for mottagandeverksam-
heten och for att hantera ansdkningar fran ménniskor som soker skydd i
Sverige. Efter arsskiftet 2015/2016 okade t.ex. andelen inldmnade
identitetshandlingar under asylprocessen, nidgot som &dven underldttade
arbetet med verkstdllighet betrdffande av- och utvisningsbeslut.

Om firre manniskor sdker skydd medfor det farre ansdkningar som ska
provas av Migrationsverket. Behovet av bostidder for skyddssokande
minskar ocksa. Detta skulle dven innebéra att antalet dverklaganden skulle
minska och ddrmed antalet drenden i migrationsdomstolarna. Mottagande
av asylsokande och andra skyddssokande &r forknippat med betydande
kostnader och dessa kostnader skulle, allt annat lika, bli ldgre. Samman-
taget skulle Migrationsverkets kostnader for provning och mottagande av
asylsokande och andra skyddsbehdvande, liksom migrationsdomstolarnas
kostnader for éverprovning, bli ldgre d4n vad som annars hade varit fallet.

Sammantaget bedoms tillkommande arbetsuppgifter for statliga myn-
digheter, om regeringen utnyttjar de foreslagna bemyndigandena, kunna
hanteras inom befintliga ekonomiska ramar.



8.7 Konsekvenser for kommuner och regioner

Regeringens bedomning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt
den foreslagna lagen, kan det leda till 6kade utgifter for kommuner och
regioner.

Promemorians bedomning Gverensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Pajala kommun anser att forslaget bor overvégas
noggrant for att inte skapa ytterligare problem i gransregioner och grins-
orter samtidigt som det blir ett trubbigt verktyg mot reella hot.

Flera remissinstanser, bland andra Grdnshinderrddet, Haparanda
kommun, Kommunforbundet Norrbottens Kommuner och Pajala kommun,
anser att granssamarbetet inte gagnas av ytterligare hinder mot den
gemensamma tillvaxten.

Skilen for regeringens bedomning: De kommuner och regioner som i
forsta hand kommer att bli ber6érda &r kommuner som ligger i niarheten av
eller som har gransévergangar till andra lander. Framst berors deras hand-
havande av skyddsbehdvande och hantering av kollektivtrafik. Den sam-
mantagna effekten antas variera mellan olika kommuner och regioner.

Aven om regeringen skulle utnyttja den foreslagna lagen och meddela
foreskrifter uppkommer darmed inte nagra direkta effekter for kommu-
nerna eller regionerna. Atgirderna kan dock, beroende pa hur det avtal
som reglerar trafiken ser ut, medfora att transportorernas uppgifter att
kontrollera identitetshandlingar gor att kostnadsansvaret i praktiken ham-
nar pa den regionala kollektivtrafikmyndighet som upphandlat en operator
for att driva trafiken. De ekonomiska konsekvenserna for kommunsektorn
kommer att variera mellan olika kommuner och regioner och &r svéra att
uppskatta.

De inskrankningar som forslagen medfor i den kommunala sjdlvstyrel-
sen bedoms vara nédvandiga och proportionella for att genomfora regle-
ringen.

8.8 Effekter for foretag

Regeringens bedomning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt
den foreslagna lagen, kan det berdknas leda till en kvalitetsforsdmring i
trafiken pa grund av restidsforlangningar och minskat antal forbindel-
ser. Direkta kostnader uppstéar for de transportdrer som blir ansvariga
for att upprétthalla kontrollerna. Darutdver uppstér indirekta effekter av
ett minskat resande genom att intdkterna da minskar.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Flera remissinstanser, bland andra Lénsstyrelsen i
Skdne lin, Kommunférbundet Norrbottens Kommuner, SKR, Svensk
Kollektivtrafik och Sveriges Bussforetag, forutsitter att staten fullt ut
kompenserar de kostnadsdkningar som forslaget leder till, framfor allt for
de regionala kollektivtrafikmyndigheterna.
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Skilen for regeringens bedomning
Transportforetag och rederier

Genom att hitta effektiva metoder for att kontrollera identitetshandlingar
kan transportdrerna sjdlva minska risken for forseningar i sin trafik vid ett
inférande av férbud mot transport av personer utan giltig identitetshand-
ling.

Om forbuden leder till forseningar, kan det uppfattas som en kvalitets-
forsdmring som leder till minskat resande. I kombination med transport6-
rernas Okade kostnader till f6]jd av forbudens genomférande kan det inte
uteslutas att den slutliga effekten kan bli utglesning av utbudet av trans-
porttjanster med framfor allt tdg 6ver den svenska grinsen. Detta var en
effekt som kunde konstateras vid inforandet av identitetskontroller 2016—
2017 da SJ valde att upphora med direkt snabbtégstrafik till Képenhamn
och Oresundstégen minskade pa turtitheten.

Det kan heller inte uteslutas att vissa tagpassagerare kan, om det visar
sig vara svart att genomfora en snabb och kostnadseffektiv identitets-
kontroll pa tag, vilja att resa med privatbil till f6ljd av forslaget. For vissa
bussforetag kan forslaget ge en viss positiv effekt i form av 6kad efter-
fragan.

Kontrollen av identitetshandlingar for alla passagerare som reser med
fartyg som kan komma att omfattas av de foreslagna bestimmelserna
kommer att kridva en ny form av hantering vid hamnarna och terminalerna
pa en ofta begrédnsad tid. De personalresurser som kan behovas péverkas
av hur mycket av kontrollen som kan ské&tas elektroniskt. Kontrollen kan
medfora langre liggetid i hamn for fartygen och dérmed langre restid for
passagerarna. Om identitetskontroller ska utforas i ett tidigare skede, dvs.
innan fartygen har kommit till kaj, for att mojliggéra en snabbare
ombordstigning kan det medfora att det behdver upprattas nagon form av
uppsamlingsomrade i terminalerna.

Ovriga direkt berérda foretag

Ett inforande av identitetskontroll av passagerare som reser med passa-
gerarfartyg kan fa konsekvenser for hamnar och hamnanléggningar. Det
kan bli kobildning bade for gadende passagerare i terminalerna och for per-
sonbilar, husbilar, husvagnar, bussar, godstransporter och annan yrkes-
maéssig trafik som ska koras ombord. Det kan inte uteslutas att dessa effek-
ter kan medfora utdkat resurs- och personalbehov fér hamnen, myndig-
heter och andra aktorer vid och omkring hamnarna. Kobildning kan &ven
generera forseningar for godstransporter som fdrdas med fartygen och
paverka hela transportkedjan.

9 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om tillfdlliga forbud att transportera
personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige

1§ Regeringen far meddela foreskrifter om



1. forbud att med buss, tag eller passagerarfartyg transportera personer som
saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige, och

2. sanktionsavgifter for den som bryter mot ett sddant forbud.

Sanktionsavgifterna ska uppgd till minst 30 000 kronor och hégst 250 000
kronor.

Paragrafen innehéller bemyndiganden for regeringen att meddela fore-
skrifter om forbud att med vissa transportmedel transportera personer som
saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige och om sanktionsavgifter
for den som bryter mot ett sidant forbud. Overviigandena finns i avsnitt 5
och 6.

Bemyndigandet i forsta stycket forsta punkten ar brett. Nagon begréns-
ning till transporter fran vissa ldnder géller exempelvis inte. Foreskrifterna
kan avse savil transporter som sker fran nagot av vara grannldnder som
transporter som sker fran ett land ldngt bort. Bemyndigandet ldmnar ocksa
utrymme for att meddela foreskrifter som avser endast ett visst geografiskt
avgransat omrade eller vissa slags transporter. Vidare kan bemyndigandet
anvédndas dven till att meddela foreskrifter om exempelvis tillsyn och
kontroller. En forutsittning for att f& meddela foreskrifter med stod av
bemyndigandet ar att forutsittningarna enligt 2 § dr uppfyllda.

Bemyndigandet i forsta stycket andra punkten ger regeringen en ritt att
meddela foreskrifter om sanktionsavgifter vid 6vertradelser av foreskrifter
om forbud. Bemyndigandet kan anvindas dven for foreskrifter om atgérder
for att verkstélla sanktionsavgifter. Det kan t.ex. vara friga om atgérder
for att hindra ett fordons fortsatta fard i syfte att framtvinga betalning av
ett beslutat forskott for en sanktionsavgift.

1 andra stycket anges inom vilka beloppsramar sanktionsavgifterna ska
bestdimmas nar regeringen meddelar foreskrifter.

2§ Foreskrifter enligt 1 § far meddelas endast om

1. det pa grund ett forhdllande som uppkommit inom migrationsomrddet har
uppstatt en allvarlig fara for den allmdnna ordningen eller den inre sikerheten i
landet, och

2. foreskrifterna behévs for att underlitta for viktiga samhdllsfunktioner att

fullgéra sina uppgifter.

Paragrafen reglerar forutsittningarna for att regeringen ska meddela
sadana foreskrifter som anges i 1 §. Overvigandena finns i avsnitt 6.

1 forsta punkten anges ett grundldggande krav for att regeringen ska fa
meddela foreskrifter. Det ska pa grund av ett férhallande som uppkommit
inom migrationsomradet ha uppstétt en allvarlig fara for den allménna
ordningen eller den inre sékerheten i landet. Det ska vara frdga om en fara
som sett ur ett bredare perspektiv bade r betydande och hotar viktiga sam-
héllsintressen eller samhallets funktionalitet. Olika orsaker, som ror for-
héllanden bade inom och utom landet, torde kunna utldsa en sa allvarlig
situation att det dr nodvéandigt for regeringen att kunna agera snabbt med
sdrskilda atgdrder. Néar en situation har natt sadana proportioner att det
finns allvarlig fara for att samhaéllet inte langre formar att hantera den och
nér centrala samhéllsfunktioner dr utmanade fér regeringen meddela fore-
skrifter enligt lagen. Att det ska vara fraga om en “allvarlig fara” innebér
att risken 1 fraga inte behover ha forverkligats utan att det med en objektiv
mattstock finns en sannolikhet for att den allménna ordningen eller den
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inre sékerheten i landet inom en néra framtid kan komma att dventyras pé
ett allvarligt sdtt. Det som avses &r alltsi ndgot annat och betydligt
allvarligare for samhillet som helhet dn det som &syftas med allvarliga
storningar av den allminna ordningen i exempelvis 24 § polislagen
(1984:387). I det sistndmnda fallet ror det sig framfor allt om kortvariga
storningar, t.ex. i samband med en s.k. hdgriskmatch i fotboll eller
ordningsstorningar i samband med lokala demonstrationer. Vad som kan
utgdra en allvarlig fara for den allmédnna ordningen eller den inre sidker-
heten kan variera dver tid, beroende pa samhéllets utveckling och forméaga
att hantera allvarliga faror for den allménna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet. De forhallanden som avses behover inte finnas i hela
landet, det é&r tillrdckligt att faran péverkar hela landet som sadant.
Foreskrifter far meddelas &ven om det bara &r i en viss del av landet som
forhallandena &r sddana att det foreligger en allvarlig fara for den allménna
ordningen eller den inre sidkerheten.

Enligt andra punkten maste foreskrifterna dessutom behdvas for att
underlétta for viktiga samhéllsfunktioner att fullgéra sina uppgifter. Det
kan exempelvis vara risken att den aktuella situationen inom migrations-
omradet leder till att myndigheterna kan komma att sakna kontroll 6ver
vilka som befinner sig i landet och leda till att viktiga samhéllsfunktioner
ar utmanade. Liksom enligt forsta punkten kan foreskrifter meddelas dven
om det bara dr i en viss del av landet som forhéllandena &r séddana att
rekvisitet dr uppfyllt.

Kraven i bade forsta och andra punkterna méste alltsa vara uppfyllda for
att foreskrifter ska fa meddelas.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begrinsad giltighetstid. Tiden far inte vara
ldngre dn vad som dr motiverat av den uppkomna faran enligt 2 § 1 och inte lingre
dn sex mdnader. Om faran varar ldngre, far giltighetstiden forlingas med hogst
sex manader i taget sd ldnge faran bestdr.

Paragrafen reglerar hur linge foreskrifter som far meddelas med stod av
1 § ska fa gilla. Overviigandena finns i avsnitt 6.

Paragrafen innebir att giltighetstiden for foreskrifter med stod av 1 §
inte far vara ldngre dn vad som dr motiverat av den uppkomna situationen
och inte langre dn sex manader. Om faran varar langre, far giltighetstiden
forlangas med hogst sex ménader i taget sa ldnge faran bestar.

Arenden eller mal om tillsyn, kontroll eller sanktionsavgifter kan provas
enligt foreskrifterna dven efter det att giltighetstiden for dessa har gatt ut
om fOrfarandet har inletts dessforinnan.

Ikrafttridande
Denna lag trider i kraft den 1 mars 2024.

Ikrafttradandebestdmmelsen innebdr att lagen trader i kraft den 1 mars
2024. Overvégandena finns i avsnitt 7.



Promemorians lagforslag

Forslag till lag om tillfdlliga forbud att transportera
personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige

Hérigenom foreskrivs foljande.

1§ Regeringen far meddela foreskrifter om

1. forbud att med buss, tag eller passagerarfartyg transportera personer
som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige, och

2. sanktionsavgifter for den som bryter mot ett sadant férbud.

Sanktionsavgifterna ska uppga till minst 30 000 kronor och hogst
250 000 kronor.

2§ Foreskrifter enligt 1 § far meddelas endast om

1. det pa grund av migrationssituationen har uppkommit en allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet, och

2. foreskrifterna behdvs for att underlétta for viktiga samhéllsfunktioner
att fullgdra sina uppgifter.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begrénsad giltighetstid. Tiden fér
inte vara ldngre dn vad som ar motiverat av den uppkomna faran enligt
2 § 1 och inte léngre 4n sex méanader. Om faran varar langre, far giltighets-
tiden forldngas med sex manader i taget sé lange faran bestar.

4§ Om regeringen meddelar foreskrifter enligt 1 § eller forlanger deras
giltighetstid, ska regeringen informera riksdagen om det och redovisa hur
forutséttningarna enligt 2 § ar uppfyllda och den effekt som foreskrifterna
beddms medfora och har medfort.

Denna lag trader i kraft den 1 mars 2024.
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Forteckning over remissinstanserna

Foljande remissinstanser inkom med yttranden: ForSea AB och Mols-
linjen A/S, Foreningen Svensk Sjofart, Forsvarsmakten, Forvaltnings-
ritten i Linkdping, Forvaltningsritten 1 Luled, Haparanda kommun,
Integritetsskyddsmyndigheten, Justitiekanslern, Kammarritten i Jonkdo-
ping, Kommerskollegium, Kustbevakningen, Migrationsverket, Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap, Pajala kommun, Polismyn-
digheten, Region Skane, Riksdagens ombudsmén — JO, SJ AB, Snilltaget
AB, Svensk Kollektivtrafik, Svenska Transportarbetareforbundet — Trans-
port, Sveriges Bussforetag, Sveriges Kommuner och Regioner, Sikerhets-
polisen, Trafikanalys, Trafikverket, Transportstyrelsen, Tullverket och
Tagforetagen.

Diarutover inkom Dansk Erhverv, Greater Copenhagen, Grénshinder-
radet, Kommunférbundet Norrbottens Kommuner, Lénsstyrelsen i Skéne
lan, Malmé kommun, Miljopartiet de grona i Sveriges Kommuner och
Regioners styrelse, Pendlargruppen Bron, Rederierna i Finland rf, Regio-
nala Kollektivtrafikmyndigheten i Norrbotten (RKM), Seko Service- och
kommunikationsfacket, Sydsvenska Industri- och Handelskammaren och
en privatperson med yttrande.

Foljande remissinstanser har inte svarat eller angett att de avstar fran att
svara: Region Stockholm, Skéanetrafiken, Stena Line, Stockholms univer-
sitet, Sundsbussarna och Vistra Gotalandsregionen.



Lagrédsremissens lagforslag

Forslag till lag om tillfélliga forbud att transportera
personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige

Hérigenom foreskrivs foljande.

1§ Regeringen far meddela foreskrifter om

1. forbud att med buss, tag eller passagerarfartyg transportera personer
som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige, och

2. sanktionsavgifter for den som bryter mot ett sddant férbud.

Sanktionsavgifterna ska uppga till minst 30 000 kronor och hogst
250 000 kronor.

2§ Foreskrifter enligt 1 § fir meddelas endast om

1. det pa grund av ett forhéllande som uppkommit inom migrations-
omradet har uppstatt en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den
inre sdkerheten i landet, och

2. foreskrifterna behdvs for att underlétta for viktiga samhéllsfunktioner
att fullgdra sina uppgifter.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begrdnsad giltighetstid. Tiden fér
inte vara ldngre dn vad som dr motiverat av den uppkomna faran enligt
2 § 1 och inte ldngre dn sex ménader. Om faran varar langre, far giltighets-
tiden forldngas med sex manader i taget sé lange faran bestar.

Denna lag trader i kraft den 1 mars 2024.
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Lagrédets yttrande

Utdrag ur protokoll vid sammantriade 2023-12-08

Nirvarande: F.d. justitieradet Mari Andersson samt justitierdden Kristina
Svahn Starrsjé och Eric M. Runesson

Tillfilliga forbud att transportera personer utan giltiga identitets-
handlingar till Sverige

Enligt en lagradsremiss den 23 november 2023 har regeringen
(Landsbygds- och infrastrukturdepartementet) beslutat inhdmta Lagradets
yttrande over forslag till lag om tillfélliga forbud att transportera personer
utan giltiga identitetshandlingar till Sverige.

Forslaget har infor Lagradet foredragits av kanslirddet Susanna Broms.
Forslaget foranleder foljande yttrande.

I lagradsremissen foreslds en ny lag som ger regeringen befogenhet att i
vissa fall meddela foreskrifter om forbud mot att med vissa fardmedel
transportera personer som saknar giltiga identitets-handlingar till Sverige.
Regeringen ges ocksa befogenhet att meddela foreskrifter om sanktions-
avgifter for den som bryter mot ett sddant forbud. Regeringen ska fa
meddela de foreskrifter som avses i lagen om det pa grund av ett forhal-
lande som uppkommit inom migrationsomradet har uppstatt en allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet.

Foreskrifterna ska saledes avse ett forbud mot att transportera personer
som saknar identitetshandlingar. Detta till skillnad fran bemyndigandet i
lagen (2015:1073) om sirskilda atgdrder vid allvarlig fara for den
allménna ordningen och den inre sékerheten i landet, dir det foreskrevs en
skyldighet att utfora identitetskontroller. Aven om transportdren kontrol-
lerat identitetshandlingarna innan transporten paborjades ar alltsa avsikten
att en sanktionsavgift ska paforas transportdren om den transporterade
personens identitets-handlingar inte finns kvar vid ankomsten till Sverige.
Skdlet till detta uppges vara att foreskrifterna bor utformas med hénsyn till
vad som dr mojligt att effektivt kontrollera vid en svensk tillsyn. I remissen
anfors att tillsynsmyndigheten da pa ett enklare sétt dn enligt de tidigare
bestdmmelserna kan konstatera att forbudet att transportera personer utan
identitetshandlingar har overtritts. En dvertrddelse skulle sdledes kunna
konstateras utan att det behover foras nagon bevisning om huruvida
transportoren faktiskt har kontrollerat identitetshandlingarna eller, nir
saddan kontroll har skett, vad som kan ha hént i tiden mellan en saddan
kontroll och griansdvergangen. Det framgar inte att transportdren ska ges
nagon befogenhet att sékerstilla att de kontrollerade handlingarna finns
kvar vid grins-6vergangen. Transportdren kan alltsa bli skyldig att betala
en sanktionsavgift for ndgot som ligger helt utanfoér dennes kontroll.
Avgiften ska uppga till minst 30 000 kronor och hogst 250 000 kronor,
men det framgar inte om avgiften ska tas ut per person eller per transport-



tillfalle. En sddan reglering framstér inte vare sig som proportionerlig eller
rattssidker.

Under remissbehandlingen har ett flertal instanser framfort att gréns-
kontroller som innefattar identitetskontroll utgér myndighetsutévning och
att det ansvaret inte bor laggas pé transportérerna. Som svar pa detta anfor
regeringen att “om myndighetsuppgifter i ndgot avseende behdver over-
lamnas at juridiska personer eller enskilda individer, bdr ytterligare
overvdganden goras och regeringen aterkomma i fragan”. Lagradet
konstaterar att enligt 12 kap. 4 § regeringsformen far uppgifter som
innefattar myndighetsutévning overldmnas till juridiska personer eller
enskilda individer endast med stdd av lag. Enligt Lagradets uppfattning
behover frigan analyseras narmare redan i det nu aktuella lagstiftnings-
drendet. Detta eftersom, om det visar sig nddvédndigt att Sverldmna
uppgifter som innefattar myndighetsutovning till transportorerna,
regeringen inte kan anvinda sig av bemyndigandet i den foreslagna lagen
och den ddrmed blir verkningsls. I samband hdrmed bor dven analyseras
om forslaget forutsitter att svensk myndighetsutovning ska ske i andra
lander och hur den fragan i sé fall ska hanteras.

EU-domstolen har i malen C-412/17 och C-474/17 provat lagligheten av
en polislednings beslut att vid dventyr av vite forbjuda vissa transportdrer
att till Tyskland transportera tredjelandsmedborgare som saknade pass och
uppehallstillstdind. Flera remissinstanser har gjort géllande att EU-
domstolens domar utgdr hinder for genomforande av delar av promemo-
rians forslag. Regeringen anfor som svar pa detta att forslaget endast avser
en ramlag déir riksdagen ger regeringen mandat att meddela vissa
foreskrifter och om sddana foreskrifter ska meddelas, maste bland annat
de aspekter som remissinstanserna pekar pa beaktas. Lagradet anser att
dven denna fraga behover analyseras redan i det nu aktuella lagstiftnings-
drendet, eftersom riksdagens bemyndigande till regeringen bor vara sé
pass detaljerat att regeringen inte far ett ndrmast obegrinsat utrymme att
utfirda egna foreskrifter.! Av forarbetena till regeringsformen kan utlisas
att for allmént héllna bemyndiganden stér i strid med de intentioner som
ligger bakom grundlagens regler. Ar det friga om mindre ingripande
foreskrifter bor man kunna ge tdmligen vidstrickta bemyndiganden, men
nar det géller foreskrifter, t.ex. pd néringsrittens omrade, dir mera
visentliga medborgarintressen kan komma att beréras av regleringen, bor
riksdagen mera preciserat ange de ramar inom vilka regeringen ska fa rora
sig (prop. 1973:90 s. 209). Enligt Lagradets uppfattning ar det direkt
oldmpligt att riksdagen, nir den beslutar att delegera normgivningsmakt
till regeringen, inte kdnner till hur regeringen avser att utnyttja sitt
bemyndigande och om det presenterade forslaget ens star i dverens-
stimmelse med 12 kap. 4 § regeringsformen eller EU-rétten.

Sammanfattningsvis avstyrker Lagradet att den foreslagna lagen infors.

! Se bl.a. Thomas Bull och Fredrik Sterzel, Regeringsformen, en kommentar, fjirde
upplagan s. 194 och Hékan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars
regeringsform, tredje upplagan s. 119 ff.
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