Promemoria

Tillfalliga forbud att transportera personer utan
giltiga identitetshandlingar till Sverige

Promemorians huvudsakliga innehall

I promemorian ldmnas forslag till en ny lag som ger regeringen befogenhet
att i vissa fall meddela foreskrifter om férbud mot att med vissa fardmedel
transportera personer som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige.
Om det har uppkommit en allvarlig fara for den allménna ordningen eller
den inre sdkerheten i landet, ska regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fa meddela sadana foreskrifter. Forbuden ska
behdvas for att underlatta for viktiga samhéllsfunktioner att fullgéra sina
uppgifter. Regeringen ska ocksad fa meddela foreskrifter om sanktions-
avgifter for den som bryter mot sédana forbud. De atgarder som far vidtas
med stod av den foreslagna lagen ska begrénsas att gélla till hogst sex
manader.
Lagen foreslas trada i kraft den 1 mars 2024.
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1 Forslag till lag om tillfalliga forbud att
transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige

Harigenom foreskrivs foljande.

18 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 uppga till minst 30 000 kronor och hogst
250 000 kronor.

2 8 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 sikerheten i landet, och

2. foreskrifterna behovs for att underlatta for viktiga samhéllsfunktioner
att fullgdra sina uppgifter.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begransad giltighetstid. Tiden far
inte vara langre an vad som &r motiverat av den uppkomna faran enligt
2 § 1 och inte langre &n sex manader. Om faran varar langre, far giltighets-
tiden forlangas med sex méanader i taget sa ldnge faran bestar.

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

Denna lag tréder i kraft den 1 mars 2024.



2 Okade migrationsstrdmmar

2.1 Migrationskrisen 2015

Under inledningen av den s.k. migrationskrisen, som uppstod under hosten
2015, tog regeringen fram propositionen Sarskilda atgarder vid allvarlig
fara for den allmanna ordningen eller den inre sékerheten i landet
(prop. 2015/16:67). Propositionen antogs sedermera av riksdagen och den
21 december 2015 tradde lagen (2015:1073) om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allméanna ordningen eller den inre sakerheten i landet
i kraft (bet. 2015/16:Ju24, rskr. 2015/16:122). Lagen var tillfallig och upp-
horde att gélla den 21 december 2018. Av lagens 2 § foljde att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestdmde fick meddela foreskrifter
om identitetskontroller vid transporter som utférs med buss, tag eller
passagerarfartyg till Sverige fran en annan stat.

Den 4 januari 2016 trédde forordningen (2015:1074) om vissa identitets-
kontroller vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre
sékerheten i 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 identitetshand-
ling med fotografi. Aven passagerarfartyg omfattades i vissa fall. Likadana
tidsbegrénsade forordningar kom sedermera att antas vid flera tillfallen.

I propositionen anforde regeringen bland annat féljande:

Till foljd av bl.a. flera pagéende allvarliga konflikter i omvarlden &r
antalet asylsokande som soker sig till Sverige just nu hdgre an nagonsin
och utmaningarna for det svenska asylsystemet mycket stora. Fram till
den 24 november har Sverige i &r tagit emot ca 145 000 asylsokande
personer, varav 30 000 ensamkommande barn. Enligt Migrationsverkets
prognos kan antalet asylsokande under 2015 komma att uppga till
190 000 personer. | migrationsstrommarna finns bade asyls6kande och
personer som inte har for avsikt att soka asyl.

Endast ett fatal personer soker asyl vid Sveriges yttre granser, 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 déarefter rest in i Sverige via andra medlemsstater, antingen med flyg
inom Schengenomradet dar ingen personkontroll ager rum, eller med
buss, tég eller bil via Oresundsbron eller via farjeforbindelserna med
Tyskland och Danmark.

En rad atgarder har vidtagits for att hantera den radande situationen.
Det &r inte bara det svenska asylsystemet som utséatts for mycket stora
pafrestningar. Aven andra centrala samhallsfunktioner utstts for en hog
belastning. Det som sarskilt kan lyftas fram &r boendesituationen, hélso-
och sjukvarden, skolan och socialtjansten.

Regeringen har gjort beddmningen att den aktuella situationen ur ett
brett perspektiv innebér ett allvarligt hot mot allmén ordning och inre
sékerhet. Tillfalliga granskontroller vid inre grans har darfor inforts. Mot
bakgrund av angivna forhallanden och for att sékerstalla att grundlagg-
ande samhéllsfunktioner inte helt satts ur spel &r det ndédvéndigt att skapa
forutsattningar for ytterligare atgarder som vid behov kan anvéndas i
syfte att uppratthalla den allmanna ordningen och den inre sakerheten.



2.2 Ett fortsatt oroligt migrationslége i vérlden

Antalet migranter och manniskor pa flykt i varlden har fortsatt att 6ka. Det
beror pa en rad faktorer, bland annat konflikter, socioekonomiska skal,
demografisk utveckling och Kklimatforandringar. Det stora flertalet
migrerar av ekonomiska skil. Denna utveckling sker ocksé i Europas
naromrade. Rysslands invasion av Ukraina innebar att éver 3,1 miljoner
manniskor flydde fran Ukraina till andra europeiska lander fran
invasionens boérjan och fram till den 18 mars 2022. Den 4 mars 2022
faststallde Europeiska radet att det foreligger en massiv tillstromning till
unionen av fordrivna personer som har tvingats ldmna Ukraina. Dérige-
nom aktiverades radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om mini-
minormer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning av fordrivna
personer och om atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas
insatser fOr att ta emot dessa personer och béra foljderna av detta, det s.k.
massflyktsdirektivet. Av massflyktsdirektivet och radets genomférande-
beslut (EU) 2022/382 av den 4 mars 2022 om faststéllande av att det fore-
ligger 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 fran Ukraina som
omfattas av beslutet ska fa tidsbegransat uppehallstillstind med tillfalligt
skydd inom alla medlemsstater i EU.

Det kan inte uteslutas att den framtida migrationssituationen i vérlden
kommer att medfora en 6kad paverkan pa Sverige genom att fler personer
kommer hit for att soka skydd eller av andra skal.

2.3 De tillfalligt aterinforda granskontrollerna

Sverige deltar sedan 2001 i Schengensamarbetet, i likhet med ett flertal
andra EU-medlemsstater. Vid Schengenterritoriets yttre granser utfors
granskontroll i enlighet med Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om granspassage
for personer (kodex om Schengengrénserna), hédr kallad gréanskodexen,
som galler som lag i Sverige. Enligt Schengenregelverket far inre grans
passeras Overallt utan att nagon in- och utresekontroll genomfors.
Medlemsstaterna har dock mojlighet att tillfalligt aterinféra granskontroll
vid de inre gréanserna, om det uppkommer ett allvarligt hot mot allmén
ordning eller inre sakerhet.

I Sverige ansvarar Polismyndigheten for kontroll av personer enligt
granskodexen. Tullverket och Kustbevakningen ar efter en begédran av
Polismyndigheten skyldiga att bistd vid en s&dan kontroll. Aven Migra-
tionsverket far efter Gverenskommelse med Polismyndigheten hjalpa till
vid kontrollen. Kustbevakningen ska medverka i Polismyndighetens kon-
trollverksamhet genom att utéva kontroll av sjotrafiken.

Under hosten 2015 vacktes fragan om Sverige tillfalligt borde aterinfora
granskontroller vid inre grdns med anledning av den stora tillstrdomningen
av asylsokande och de effekter det hade pd samhillets funktioner.
Migrationsverket forordade till regeringen ett aterinférande och
Polismyndigheten bedémde att situationen var sadan att det fanns ett



allvarligt hot mot allman ordning och inre sékerhet. Regeringen beslutade
den 12 november 2015 att tillfalligt aterinfora granskontroll vid inre grans
eftersom andra atgarder bedomdes vara otillrackliga. Férnyade beslut om
aterinford granskontroll har darefter fattats. Det nuvarande beslutet géller
t.o.m. den 11 november 2023.

3 En permanent mojlighet att vidta
sdrskilda atgirder bor inforas

3.1 En ytterligare mojlighet att vidta atgarder
behdvs

Ar 2015 inférdes en lag om vissa identitetskontroller. Lagen var dock
tillfallig och den géller inte sedan den 21 december 2018. Nar den
tillfalliga regleringen om vissa identitetskontroller bdérjade tillampas
konstaterades att det stora inflodet av asyls6kande 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 inflédet av asylsokanden under hdsten 2015 i mycket stor
omfattning hade skett helt okontrollerat. Inflédet av asylsdkande och andra
skyddsbehdvande till Sverige ar for ndrvarande inte lika stort som hdsten
2015. Déremot ar Europa fortfarande en attraktiv destination och den
irreguljara migrationen till EU har okat pa ett betydande sitt de senaste
aren. Utvecklingen pa framfor allt den centrala medelhavsrutten och pé
vastra balkanrutten under 2022 visade pé& svarigheten att kontrollera
irreguljara migrationsfloden. Det finns ingenting som tyder pa en
avtagande trend. | migrationsstrommarna kan det finnas bade skydds-
skande och personer som inte har for avsikt att soka internationellt skydd
och inte heller annars har ratt att resa in i Sverige. For det fall Sverige
aterigen skulle hamna i en situation dér ett ordnat mottagande inte gar att
uppréatthalla, dar ansvariga myndigheter blir dverbelastade eller viktiga
samhallsfunktioner pa annat satt inte kan fullgéras och dér den allmanna
ordningen och den inre séakerheten hotas, maste sarskilda atgarder kunna
vidtas.

Schengensamarbetet och kontroll av Schengenomradets yttre grans ar
och ska dven i fortsdttningen utgdra det primara verktyget for att hantera
migrationsstrommarna till EU. Det kan dock inte uteslutas att det dven i
framtiden kan vara svart att effektivt kontrollera Schengenomradets yttre
grans dven om atgarder vidtas frdn EU och berdrda medlemsstater for att
forbattra situationen. Det &r inte sékert att kontroller som ska goras kan
komma att ske i tillracklig omfattning eller pa ett adekvat satt. Ménga som
reser in i 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 rér sig om beslut som
har grundats i olika typer av allvarliga hot.

Det kan alltsé inte helt uteslutas att de atgarder som i dag kan vidtas inte
&r tillrackliga for att motverka irreguljar migration, inte minst om



migrationsstrommarna skulle 6ka kraftigt. Det kan da& 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,
allvarligt forsvara mojligheterna att uppratthalla allmén ordning eller den
inre sakerheten i landet. Det finns alltsa skal att mojliggora for regeringen
att vidta andra typer av atgarder an de som omfattas av
Schengensamarbetet.

| syfte att begransa antalet personer som forsoker resa in i Sverige utan
att deras identitet har kontrollerats eller kommer att kunna faststéllas, bor
det darfor vara majligt att infora krav pa att personer som transporteras
med buss, tdg eller passagerarfartyg till Sverige ska ha giltiga
identitetshandlingar. En effekt av sddana kontroller skulle ocksa kunna
vara att myndigheterna ges mer utrymme att fokusera pa ett ordnat mot-
tagande av de migranter med skyddsbehov som kommer till landet. Det
Okar forutsattningarna for en ordnad och séker hantering av de utmaningar
som riskerar att utvecklas vid saddana situationer dar den allménna
ordningen eller den inre sékerheten i landet &r allvarligt hotad.

Redan nu finns det foreskrifter som reglerar vilka krav som stalls pa den
som transporterar passagerare till Sverige med flyg eller fartyg i friga om
kontroll av att passagerare har pass och andra handlingar som kréavs for
inresa och vilket ansvar dessa transportérer har om de inte uppfyller
kraven. Regeringen har for att starka sjosakerheten ocksé beslutat om en
andring i fartygssékerhetsforordningen (2003:438) som innebér att
skyldigheten att registrera uppgifter om ombordvarande, som regleras i
Transportstyrelsens foreskrifter och allménna rad (TSFS 2016:102) om
registrering av ombordvarande pa passagerarfartyg, i vissa fall ska upp-
fyllas efter en obligatorisk kontroll av giltig identitetshandling. Det
regelverket omfattar emellertid endast sddana resor med passagerarfartyg
som dverstiger 20 nautiska mil. Atgarderna kan alltsd inte vidtas exempel-
vis 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 inférdes under migrationskrisen, dvs. stalla krav
som motverkar att personer utan giltiga identitetshandlingar transporteras
till Sverige. Sadana &tgarder bor kunna anvandas saval som ett
komplement till granskontroller eller andra atgarder som helt fristaende
utan att andra &tgérder vidtas.

3.2 Den lagtekniska l6sningen

Enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen ska foreskrifter medde-
las genom lag om de avser forhallandet mellan enskilda och det allménna
under forutsattning att foreskrifterna géller skyldigheter for enskilda eller
i Gvrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhallan-
den. Av 8 kap. 3 § forsta stycket regeringsformen framgar att riksdagen
kan bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter enligt 8 kap. 2 § forsta
stycket 2, under forutsattning bland annat att foreskrifterna inte avser
annan rattsverkan av brott an béter. Enligt 8 kap. 10 § regeringsformen



kan riksdagen, nar den bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter i
ett visst dmne, medge att regeringen bemyndigar en forvaltningsmyndig-
het att meddela foreskrifter i &mnet.

| situationer dér det uppkommer allvarlig fara for den allménna ord-
ningen eller den inre sékerheten i landet finns det behov av att snabbt
kunna vidta relevanta atgarder, som samtidigt kan vara av mycket
ingripande slag. Den situation som uppstod under 2015 med en mycket
hdg tillstromning av asylsdkande dar mottagandet i landet inte kunde ske
pa ett ordnat och sakert satt ar ett exempel pa en sddan situation, men dven
andra situationer kan tankas bli aktuella. De kan vara av vitt skilda slag
men ofdrutségbarheten gor att en permanent lag som motsvarar den som
infordes 2015 bor inféras. Det bor — mot bakgrund av de ténkbara
atgardernas syfte och paverkan bade pa enskilda och samhallet i stort — i
lag anges vilka atgarder som far vidtas. Samtidigt talar dvervagande skal
for att detaljregleringen i fraga om de atgarder som ska kunna vidtas nar
det har uppkommit en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den
inre sékerheten i landet bor kunna tas in i férordning. De grundldggande
bestammelserna om den eller de atgarder som ska kunna vidtas bor
l&mpligen placeras i en ny lag.

4 En lag om tillfalliga forbud att
transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige

Forslag: Det ska inforas en lag om tillfalliga forbud att transportera
personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige. Enligt lagen ska
regeringen f& meddela foreskrifter om férbud att med buss, tag eller
passagerarfartyg transportera personer som saknar giltiga identitets-
handlingar till Sverige. Regeringen ska ocksa fa meddela foreskrifter
om sanktionsavgifter.

Foreskrifter ska endast fa meddelas om det pa grund av
migrationssituationen har uppkommit en allvarlig fara for den allménna
ordningen eller den inre sékerheten i landet och foreskrifterna behdvs
for att underlatta for viktiga samhéllsfunktioner att fullgéra sina
uppgifter.

De foreskrifter som far meddelas ska ha en begransad giltighetstid.

Om regeringen meddelar foreskrifter eller forlanger deras giltighets-
tid, ska regeringen informera riksdagen om det och redovisa hur forut-
séttningarna ar uppfyllda och den effekt som foreskrifterna bedéms
medféra och har medfort.

Skalen for forslaget
Néar ska atgarder kunna vidtas?

Den lag som infordes 2015 var tillfallig och upphorde att galla tre ar efter
ikrafttradandet. Av redogorelsen ovan framgar att situationen med kort



varsel kan bli sddan att snabba &tgarder behover vidtas i syfte att
sakerstalla att lag och ordning kan uppratthallas i Sverige, den nationella
sékerheten skyddas eller att forbéattrade mojligheter till ett ordnat
mottagande av asylsokande kan uppnas. Det finns darfor goda skal for att
mojligheten att infora atgarder som motsvarar 2015 ars lag bor vara
permanent.

Den foreslagna lagen bor ta sikte pa de mycket speciella situationer som
tas upp i avsnitt 3. Det finns ett behov for regeringen att nir sddana
situationer uppstar mycket snabbt kunna vidta atgarder for att komma till
ratta med forhallanden som innebar att viktiga funktioner i samhallet
utsatts for stora péfrestningar och darutover att sakerstalla ett ordnat och
sékert mottagande av migranter med skyddsbehov. Situationens karaktar
ska ha betydelse for vilka atgarder som vidtas. Syftet med atgédrderna bor
vara att — vid en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre
sakerheten i landet — uppratthalla lag och ordning eller skydda den
nationella sdkerheten ur ett brett perspektiv. Detta krav bor, liksom i 2015
ars lag, komma till uttryck i lagtexten men for tydlighetens skull inte i
samma paragraf som sjalva bemyndigandet.

Vad som kan utgora en allvarlig fara for den allménna ordningen eller
den inre sakerheten i landet gar inte att avgora pa forhand. Det maste vara
frdga om en fara som sett ur ett bredare perspektiv bade &r betydande och
hotar viktiga samhéllsintressen eller samhallets funktionalitet. Fragan om
huruvida forutsattningarna for att tillampa lagen dr uppfyllda maéste
beddémas utifran omstandigheterna nar fragan om en eventuell tillampning
aktualiseras. Det ar darfor inte mojligt att beskriva situationen annat &n i
generella termer. De problem som kan uppsta nér det géller allmén ordning
och inre sékerhet i den mening som avses i den foreslagna lagen maste ses
ur ett bredare samhallsperspektiv dn enbart det traditionella, dér de
polisidra aspekterna &r viktigast. Risken for allvarliga verkningar for
samhéllet &r det som i frimsta rummet ska beaktas.

Om det allmanna till exempel inte langre kan ha tillrécklig ordning och
reda i omhéndertagandet av alla manniskor som kommer att soka sig hit,
kan situationen medféra allvarlig fara for saval barn som vuxna. Utan ett
ordnat mottagande kan manga manniskor som kommer hit I6pa en risk att
hamna i ett skuggsamhélle utanfor var egentliga samhéllsgemenskap.

Det finns dven en risk att en tillstrémning av manniskor vars identitet
inte kontrolleras kan évervaldiga redan hart belastade myndigheter vilket
kan hota samhéllets funktionalitet. Detta riskerar att skapa nya spénningar
i samhéllet och i forlangningen att viktiga samhallsfunktioner inte I&ngre
kan klara av sitt uppdrag. Detta géller inte minst om det vid sidan av
skyddssokande ocksd kommer migranter som inte &r skyddssokande och
inte har ratt att resa in i landet. Rétt till inresa och vistelse, men ocksa en
beddmning av om en person utgdr en fara for allmén ordning eller
sékerhet, kan bland annat kontrolleras om det har inforts granskontroller
vid inre gréns. En storre instromning av manniskor vid grdnsen kan dock
forsvara urskiljning av personer som kan utgora ett hot. Om identiteten
kan faststallas eller inte utgdr en vésentlig omstdndighet for den
bedémningen. Aven utan en sadan inre granskontroll kan ett krav pé att ha
identitetshandling vid passerande av gransen till Sverige vara av stor
betydelse. Ett krav pa att en identitetskontroll gors innan personer
transporteras till Sveriges grans skulle darfor kunna utgéra en viktig atgérd
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i arbetet med att forsoka forhindra att personer som kan utgéra ett hot mot
sikerheten reser in i landet. Aven det som traditionellt betraktas som
storningar av den allménna ordningen och sékerheten eller den nationella
sakerheten kan dock vélla sadana problem som bér kunna végas in vid
bedémningen av om atgarder ska fa inféras med stod av lagen.

De speciella situationer som beskrivs i avsnitt 3 ror migrations-
situationen. Foreskrifter bor darfor fa meddelas om det pa grund av
migrationssituationen har uppkommit en allvarlig fara fér den allménna
ordningen eller den inre sékerheten i landet. Ytterligare villkor for att fa
meddela féreskrifter bor vara att dessa behdvs for att underlatta fér viktiga
samhallsfunktioner att fullgdra sina uppgifter.

Det dr dock viktigt att framhalla att de situationer som bér tas om hand
med den foreslagna lagen ar nagot annat och betydligt allvarligare for
samhallet som helhet &n det som asyftas med allvarliga stérningar av den
allménna ordningen i exempelvis 24 8§ polislagen (1984:387). | det sist-
namnda fallet ror det sig framfor allt om kortvariga storningar till exempel
i samband med en s.k. hogriskmatch i fotboll eller ordningsstorningar i
samband med lokala demonstrationer.

Det bor ocksa namnas att det redan finns sarskilda regelverk bade for
fredstida krissituationer och for hojd beredskap i fraga om civil verk-
samhet. Regelverket for fredstida krissituationer mojliggor dock inte de
slags atgarder som lagforslaget avser. HOjd beredskap avser helt andra
situationer an dem som kan gdra den féreslagna lagen tillamplig.

Vad som &r en allvarlig fara kan ocksé variera 6ver tid. Det kan vara
olika saker som utléser en sa allvarlig situation att det ar nodvandigt for
regeringen att ha méjlighet att kunna agera snabbt med sérskilda atgarder.
Hur stor pafrestningen ar pa samhallets viktiga funktioner kan ocksa
variera.

Vilka atgarder 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 allménna ordningen eller den inre sakerheten i
landet med anledning av nyss beskrivna situationer. Det bér i den fore-
slagna lagen tydligt anges vilka typer av atgarder som regeringen ska
kunna vidta om dessa forutsattningar ar uppfyllda. Lagen bor ange de yttre
ramarna for regeringens beslutanderétt i en sddan extraordinar situation.
De narmare detaljerna kring atgarderna bor daremot overlamnas till
regeringen att meddela foreskrifter om.

I lagen fran 2015 fick regeringen eller den myndighet som regeringen
bestdmde meddela foreskrifter om identitetskontroll vid transporter som
utfors med buss, tag eller passagerarfartyg vid transporter till Sverige fran
en annan stat. Motsvarande atgarder bor kunna fa vidtas enligt den nya
lagen. Sadana krav bor kunna stallas som medfér att transportorerna for-
sékrar sig om att de personer som transporteras till Sverige har giltiga
identitetshandlingar. | syfte att gora det klarare vad foreskrifterna egent-
ligen kommer att innebéra i praktiken bor bemyndigandet nu utformas
nagot annorlunda. Foreskrifterna bor utformas med hansyn till vad som ar
mojligt att effektivt kontrollera vid en svensk tillsyn och sé att eventuella
Overtradelser kan beivras. Bemyndigandet bor darfor innebdra att



regeringen far meddela foreskrifter om forbud att med buss, tag eller
passagerarfartyg  transportera  personer som  saknar  giltiga
identitetshandlingar till Sverige. En fdljd av detta blir &ven att det blir
tydligt att en passagerare som inte kan uppvisa identitetshandlingar i
samband med ombordstigning vid den sista anhalten fére svenska gransen
inte far transporteras till Sverige. Det ar forst nar personen ankommer till
Sverige som svenska myndigheter kan utéva tillsyn och kan konstatera att
passagerare pa en buss, ett tdg eller ett passagerarfartyg saknar
identitetshandlingar. Tillsynsmyndigheten kan da pd ett enklare sitt an
enligt de tidigare tillfalliga bestdammelserna konstatera att férbudet att
transportera personer utan giltiga identitetshandlingar har dvertratts. En
dvertradelse kan alltsa konstateras utan att det behover foras nagon bevis-
ning i frigan om huruvida transportdren faktiskt har kontrollerat identitets-
handlingar eller nar sadan kontroll har skett eller vad som kan ha hant i
tiden mellan en sadan kontroll och gransévergangen.

Identitetskontrollerna var under migrationskrisen ett viktigt led i arbetet
med att sékerstélla allmén ordning och inre sékerhet. Om regeringen
utnyttjar den ingripandeméjlighet som den nu foreslagna lagen ger, maste
regeringen bedéma om ett forbud ar Iampligt, nddvéndigt och proportion-
erligt i forhallande till det syfte som ska uppnas. Detta innebar exempelvis
att det inte behdver vara nédvandigt att infora forbud vid transporter med
alla de transportslag som lagen omfattar eller att alla slags kategorier av
resendrer omfattas. Forbud behdver inte heller nédvéndigtvis inféras for
transporter fran alla stater. Som en del av denna beddmning bor exem-
pelvis grénsregionernas situation och den gemensamma arbetsmarknaden
beaktas.

Som angetts bor de narmare detaljerna kring atgarderna éverlamnas till
regeringen att meddela foreskrifter om. Detta géller dven fragan om vem
forbuden ska riktas mot och som darfér kommer att behdva utfora identi-
tetskontroller. Né&r identitetskontroller inférdes under migrationskrisen
lades skyldigheten att gora identitetskontrollerna pa transportorerna, jfr
forordningen (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara
for den allmanna ordningen eller den inre sdkerheten i landet. Med
transportor avsags enligt samma férordning den som faktiskt utfor en
transport av passagerare med buss, tag eller passagerarfartyg, oavsett om
denne har ingétt avtalet om transporten med resenéren eller inte. Den nu
foreslagna lagen medger en sadan losning som infordes 2015.
Utgangspunkten ar att foreskrifterna bor begransas till transportorer som
utfor transporter yrkesmassigt som ett led i naringsverksamhet, och alltsa
utgors av juridiska personer. Det finns dock inte tillrackliga skal att
avgransa bemyndigandet pa detta sitt dd det i dag inte kan uteslutas att
kraven bor riktas mot en vidare krets.

Tillsyn och kontroll

Det finns ett behov av tillsyn och kontroll i syfte att se till att de &tgarder
som vidtas med stdd av lagen foljs. Bemyndigandet for regeringen att
meddela foreskrifter i ett amne (férbud att till Sverige transportera perso-
ner som saknar giltiga identitetshandlingar) omfattar ocksa att meddela de
foreskrifter som behdvs i frdga om tillsyn over att foreskrifterna i amnet
foljs.
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Sanktioner

Tillsyn och kontroll ar emellertid inte tillrackligt. Det bor &ven finnas
nagot slag av sanktion for 6vertradelser av de foreskrifter som far inforas.
Nér det galler val av sanktionssystem &r straff av flera skal mindre
lampligt. Exempelvis kommer de foreskrifter som far meddelas med stod
av lagen i praktiken normalt att traffa endast juridiska personer som utfér
transporter som ett led i naringsverksamhet, &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 regel-
verket. Det &r darfor lampligt att en sanktionsavgift ska kunna tas ut av
den som bryter mot sadana féreskrifter som far meddelas med stod av
lagen. | likhet med den reglering som tidigare infordes bor sanktions-
avgifterna regleras pa lagre niva an lag. Den yttre ramen for sanktions-
avgifternas storlek bor emellertid anges i lag. | den reglering som inférdes
2015 var sanktionsavgiften 50 000 kronor for varje transporttillfalle som
transportdren inte kunde visa att han eller hon hade fullgjort sina skyldig-
heter att utfora identitetskontroller. Det har inte framkommit att avgifts-
nivan var orimligt hog eller 1g i det fallet. Det ar darfor lampligt att
sanktionsavgiften ska vara lagst 30 000 kronor och hdgst 250 000 kronor.
Den narmare utformningen och nivan pa avgiften bor daremot lamnas till
regeringen att meddela foreskrifter om.

Sanktionsavgifterna behdver dock utformas nagot annorlunda an vad
som var fallet vid migrationskrisen. D& var sanktionsavgiften knuten till
att en transportor inte kunde visa att denne utfort kontroller av att
passagerarna innehade en giltig identitetshandling. Den nu foreslagna
lagens konstruktion innebdr att sanktionsavgifter i stallet bor utlésas vid
Overtradelser av forbud mot att transportera personer som saknar giltig
identitetshandling till Sverige, jfr ovan under rubriken Vilka &tgarder ska
kunna vidtas.

Atgarderna ska vara tidsbegransade

Den foreslagna lagen bor alltsa ge regeringen mojlighet att i en svar situa-
tion vidta atgarder som kan vara ingripande for enskilda. Mot den bak-
grunden bor de foreskrifter som regeringen foresléas f& meddela ha en
begrénsad giltighetstid. Nar majligheten till identitetskontroller infordes
2015 angavs det i lagen att foreskrifter om identitetskontroller skulle fa
galla i sex manader. De foreskrifter som ska fa meddelas enligt forslaget i
denna promemoria bor darfor fa gélla i hogst sex manader.

I den tidigare lagen angavs att ett arende eller mal om tillsyn, kontroll
eller sanktionsavgifter skulle fa prévas enligt foreskrifterna efter det att
giltighetstiden for dessa hade gatt ut, om arendet eller malet hade inletts
dessfarinnan. Detta far dock anses gélla oavsett om det tas upp i lagen.

Information till riksdagen

De foreskrifter som kommer att kunna meddelas med st6d av den
foreslagna lagen kommer att kunna vara tdmligen ingripande for enskilda.
Det &r darfor viktigt att regeringens skal for att meddela foreskrifter kan
bli foremal for en ordentlig granskning. Av den anledningen bedéms det
finnas goda skél for att regeringen, om den meddelar foreskrifter eller



forlanger deras giltighetstid, ska informera riksdagen om det. Regeringen
bor da ocksa for att underlatta riksdagens granskning vara skyldig att
redovisa hur forutsattningarna for att meddela foreskrifterna &r uppfyllda
och den effekt som foreskrifterna beddms medfora och har medfort.

EU-rattsliga aspekter och forhallandet till andra internationella
ataganden

Det EU-réttsliga regelverket respekterar att medlemsstaterna maste ha ett
utrymme inom ramen for fordraget om Europeiska unionen att vidta
nodvandiga atgarder i syfte att uppratthalla lag och ordning eller skydda
nationell sékerhet. Det EU-réttsliga regelverket utgér darmed inte ett
hinder mot forslagen i denna promemoria.

Inte heller andra internationella dtaganden, sdsom Genéve-konventionen
den 12 augusti 1949 angéende skydd for civilpersoner under krigstid,
bedéms hindra ett inforande av de foreslagna atgarderna. Vad galler
asylratten kan det konstateras att EU:s asylregelverk bygger pa tanken att
en asylsokande ska soka asyl i det forsta sékra land som den asylsdkande
anlander till. Foérslagen i denna promemoria strider allts inte heller mot
asylratten.

Personuppgiftsbehandling

Forslaget innebér att det infors en mojlighet 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. For det fall att foreskrifter kommer att meddelas med stéd av
den foreslagna lagen maste tillamplig dataskyddsreglering respekteras av
saval de som ska utfora identitetskontroller som den eller de myndigheter
som ska utdva tillsyn eller kontroll éver att forbuden foljs.

5 Ikrafttradande- och
overgangsbestimmelser

| Forslag: Lagen ska trada i kraft den 1 mars 2024.

Skélen for forslaget och beddmningen: Den foreslagna lagen bor trada i
kraft s& snart det ar mojligt, vilket bedéms vara den 1 mars 2024.
Négra 6vergangsbestammelser behovs inte.
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6 Konsekvenser

6.1 Erfarenheterna av den tidigare regleringen av
id-kontroller

Om regeringen vidtar atgarder med stod av den foreslagna lagen, kommer
mer eller mindre omfattande effekter pa kort och lang sikt att kunna
uppsta. Omfattningen av konsekvenserna kan inte anges annat an i rent
generella termer eftersom de beror pa vilka geografiska omraden som
berdrs i det fall atgarder kommer att vidtas samt vilka transporter och
vilken tidsperiod atgarderna kommer att omfatta.

Under perioden den 4 januari 2016-3 maj 2017 infordes liknande &tgar-
der med stod av den tillfalliga lagen (2015:1073) om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet.
Under den tidsperioden omfattades transportorer som med buss eller tag
transporterade passagerare fran Danmark till Sverige av krav pa att
kontrollera att resendrerna innehade en giltig identitetshandling med
fotografi. Om regeringen vidtar liknande atgarder med stod av den
foreslagna lagen, kan det forvantas uppsta liknande konsekvenser.

Effekterna av den davarande forordningen om identitetskontroller utvar-
derades, pa uppdrag av regeringen, av lansstyrelserna, Migrationsverket,
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB), Polismyndig-
heten, Socialstyrelsen och Trafikanalys. Av lansstyrelsernas, Migrations-
verkets, MSB:s, Polismyndighetens och Socialstyrelsens redovisningar
framgar att &tgarderna innebar en lattnad for samhallets funktionalitet. |
fréga om identitetskontrollernas effekter pa& resandet i Oresundsregionen
gjorde Trafikanalys i sin analys enligt uppdraget om att analysera effekt-
erna for resendrer och transportdrer av identitetskontroller under forsta
halvéaret 2016 (Ju2016/04463/PO) bedoémningen att de kortsiktiga effekt-
erna inte blivit omfattande — trots langre restider, 6kad restidsvariation och
okad trangsel pa tagen. Léansstyrelsen i Skane lan beskrev en mer negativ
bild av situationen bland annat nar det géller restider och arbetsmarknad.
Trafikanalys utvardering pekade bland annat pa langre restider, okad
restidsvariation och okad trangsel pa tagen pa grund av farre avgangar.

6.2 Effekter pa antalet skyddssokande och andra
migranter

Beddmning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt den foreslag-
na lagen, kan antalet personer som soker skydd i Sverige och antalet
andra migranter bli mindre an annars. Sadana foreskrifter kan ocksé
innebéra att det kommer att vistas farre personer i Sverige som saknar
rétt att vistas i landet.

Skéalen for bedémningen: Forslaget ger regeringen mdjlighet att
foreskriva om atgarder som, beroende pa den narmare utformningen, pa
kort sikt férvantas kunna leda till en minskning av antalet asylsékande och
andra migranter utan identitetshandlingar i forhallande till dagens nivaer.



Efter att bestdimmelserna om vissa identitetskontroller tradde i kraft den
4 januari 2016 minskade antalet asylsokande i Sverige kraftigt. Under
forsta halvaret 2016 var antalet asylsokande cirka 15 000 vilket kan
jamforas med andra halvan av 2015 da antalet asylsokanden var
cirka 134 000. Aven om reglerna om identitetskontroll samverkade med
andra atgarder paverkade de reglerna sannolikt antalet asylsokande och
6vriga migranter. Hur stor minskningen kommer att bli om regeringen
beslutar om atgarder beror bland annat pa hur foreskrifterna utformas och
hur kontrollerande myndigheter och andra aktdrer organiserar sina
verksamheter.

Pa langre sikt spelar andra landers agerande in. Det kan inte heller
uteslutas att migranter skulle anvanda andra vagar in i Sverige, till exempel
genom andra transportmedel 4n kollektiva. Om regeringen vidtar atgarder
med stdd av den foreslagna lagen, kan det leda till en minskning av antalet
skyddssdkande och andra migranter utan identitetshandlingar som
kommer till Sverige. Atgarderna kan ocksa medfora en viss minskning av
antalet méanniskor som reser in i Sverige trots att de saknar ratt att vistas i
landet.

6.3 Effekter pa allman ordning och inre sékerhet

Beddomning: Forslaget far positiva effekter pa mojligheterna att upp-
ratthalla allman ordning och inre sakerhet. Om regeringen beslutar om
atgarder med stod av den foreslagna lagen, kan det ocksa underlatta for
myndigheterna att sékerstélla ett ordnat mottagande av skyddssdkande.

Skalen for beddmningen: Om ett minskat antal ménniskor, som saknar
rétt till det och inte medfér identitetshandlingar, reser in i landet vid t.ex.
situationer med stort migrationstryck som far en negativ paverkan pa
samhdllets funktioner, kommer det att ha positiva effekter pd moj-
ligheterna for myndigheterna att uppratthalla allman ordning och inre
sékerhet. Forbuden mot transport av personer som inte medfor
identitetshandlingar kan ocksa bidra till att myndigheterna far en béttre
kontroll 6ver de personer som reser in landet och att mottagandet av t.ex.
skyddssékande kan vara mer ordnat. Aven ett ordnat mottagande som
sadant beddms innebdra storre méjligheter att uppratthalla allmén ordning
och inre sakerhet. Sammantaget innebar det att Polismyndigheten kan f&
béattre méjligheter att kunna fullgéra sitt uppdrag och darmed mojligheten
att uppratthalla allmén ordning och inre sakerhet.
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6.4 Konsekvenser for trafiken och resenérerna

Beddmning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt den féreslag-
na lagen, kan det leda det till restidsférlangningar och ett minskat antal
forbindelser med de lander som trafiken kommer fran. Busstrafik har
storre forutsattningar an t.ex. tagtrafik att pa ett enklare séatt hantera
kraven pa identitetskontroll. Busstrafik som bedrivs som lokaltrafik
innebdr en sarskild utmaning. Férjetrafik med hog turtéthet kréver
anpassningar i verksamheten for att kunna hantera krav pa identitets-
kontroll.

Skalen fér bedémningen
Tagtrafiken

Om éatgarder skulle inforas for tagtrafiken till Sverige uppstar framfor allt
effekter for de jarnvéigsoperatorer som kor persontrafik éver Oresunds-
bron. | dag kérs exempelvis pa vardagar sammantaget cirka 70 tag per dag
i vardera riktningen 6ver Oresundsbron av de olika operatdrerna. SJ AB
kor snabbtag i kommersiell trafik mellan Képenhamn och Stockholm.
DSB kor tva-tre Intercitytdg per dag mellan Képenhamn och Ystad som
ansluter till farjetrafiken till Bornholm. Bade SJ AB och Snalltaget kor
nattdg over Oresundsbron for vidare fard till och frén Tyskland. Den
storsta delen av trafiken genomfors av Oresundstag som é&r ett samarbets-
organ for ett gemensamt tagsystem i Sydsverige och Danmark.
Oresundstégsverksamheten &r ett komplext tdgsystem som organiseras i
samarbete mellan svenska och danska kollektivtrafikmyndigheter.
Trafiken gar 6ver Oresundsbron och forgrenar sig darefter och kan
betecknas som en pendeltagstrafik med avgangar var 20:e minut under
dagtid.

Tagtrafiken till Sverige frdn Norge &r betydligt mindre till sin
omfattning, och bestdr mestadels av annan trafik 4n pendlingstrafik.
Effekten av eventuella foreskrifter pa tagtrafiken fran Norge kan &nda
forvantas bli stor dér trafik sker, i form av exempelvis forlangda restider.

Busstrafiken

Regeringen kan ocksa utnyttja bemyndigandet pé busstrafiken till Sverige.
Aven for busstrafiken &r det framfor allt transporterna 6ver Oresundsbron
som star for den stora andelen av gransoverskridande busstransporter till
Sverige. Arligen fardas cirka 40 000 bussar éver Oresundsbron. Antalet
varierar over aret. Under vintermanaderna ror det sig om cirka 2 000
bussar per manad medan det ror sig om narmare 5 000 bussar per méanad
under sommaren. Storre delen av busstrafiken utgdrs inte av linjetrafik
utan bestar till stérsta delen av bestéllningstrafik i olika former. Enligt
EU:s regler kravs tillstand att bedriva linjetrafik med buss fran en
medlemsstat till en annan. Antalet tillstand for internationell busstrafik till
och frdn Sverige ar relativt begransat.

Om forbuden kommer att omfatta trafik fran andra lander 4n Danmark,
kommer &ven linjebussar och bestallningstrafik fran Finland, och
bestallningstrafik fran Norge att paverkas. Busstrafiken i Haparanda kan



utgora en sarskild utmaning, eftersom trafik mellan Haparanda och Torned
bedrivs som en form av lokaltrafik.

Passagerarfartygstrafiken

Om regeringen utnyttjar bemyndigandet pd samma satt som enligt den
tillfalliga regleringen om sarskilda atgdrder om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet
under migrationskrisen 2016-2017, dvs. for transporter med
passagerarfartyg som genomfor resor som ar 20 nautiska mil eller kortare,
kommer passagerarfartygstrafiken fran Helsingor till Helsingborg att
paverkas. Antalet passagerare mellan Helsingborg och Helsingor uppgar
till drygt 7,5 miljoner per ar i bada riktningarna. Paverkan pa fartygs-
trafiken fran Danmark skulle alltsa bli avsevard om regeringen utnyttjar
bemyndigandet.

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

Biljettpriserna for den gransoverskridande trafiken kan komma att hojas
om transportdrerna drabbas av 6kade kostnader till féljd av férbuden mot
transport av personer utan giltiga identitetshandlingar om dessa kostnader
inte ersitts av staten. Effekterna beror delvis pa vilken metod for kontroll
av identitetshandling som transportéren kommer att anvénda.

Om regeringen meddelar foreskrifter med stdd av lagen kravs att den
som utfor transporten maste kontrollera passagerarnas identitetshandlingar
innan gransen till Sverige passeras. Beroende pa vilka transportslag som
foreskrifterna infors pa kan kontrollen av identitetshandlingarna ske pa
olika satt. Effekterna pa de olika transportslagen kan ocksa skilja sig at.

Inom tagtrafiken &r det vanligt med personliga biljetter som vid
biljettvisering ska visas upp tillsammans med giltig identitetshandling.
Effekten av foreskrifter fran regeringen pa tagtrafiken behover alltsa inte
bli sérskilt betungande for de transportérer som redan utfor identitets-
kontroller pd avtalsrattslig grund. Det ar dock inte alltid som biljetten till
taget i fraga ar personlig. SJ AB anvénder till exempel personliga biljetter
nar biljettpriset ar rorligt, dvs. varierar beroende pa nar biljetten kops,
medan biljetter till fast pris &r opersonliga. For sérskilt lokal trafik av
pendlingskaraktir, med tata avgéngar, ar bruk av opersonliga biljetter
mycket vanligt. | dessa fall kan en resenar med giltig biljett inte avvisas
frén ett tg med hanvisning till att avsaknad av giltig identitetshandling
utgor ett avtalsbrott. Ratt att avvisa resenarer skulle i dessa fall krava att
transportoren som ett sarskilt resevillkor infort ett krav pa att resenaren ska
kunna uppvisa giltig identitetshandling och giltig biljett for att fa medfélja
ett tdg dver gransen till Sverige. Inforande av ett sddant avtalsvillkor kan
mojligen bli en konsekvens om regeringen meddelar foreskrifter.

Generellt sett kan kontroll av identitetshandlingar pa tg antingen goras
fore eller i samband med ombordstigning. Den senare typen av kontroll
kan bli personalkrdvande, sarskilt om den sker i samband med ombord-
stigning pa tag. Det kan inte heller uteslutas att hanteringen kan leda till
forseningar i trafiken och att tidtabeller behdver justeras. Genom personal-
6kningar kan transportérerna sjalva minska risken for férseningar.
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Under perioden av identitetskontroller 2016-2017 genomfordes kontrol-
ler vid perrongen i Kastrup for Oresundstagen. Detta innebar att samtliga
Oresundstédg med destination i Sverige startade frn Kastrup, vilket med-
forde byte av tag for de resendrer som startade resan fore Kastrup. Kon-
sekvensen blev restidsforlangningar for alla resenérer som alades att byta
tdg i Kastrup. Snabbtagstrafiken stalldes in under den tid som identitets-
kontroller géllde och resendrerna hanvisades i stéllet till Oresundstagen.
Trafikanalys papekar i sin analys enligt uppdraget om att analysera effek-
terna for resendrer och transportdrer av identitetskontroller under férsta
halvéret 2016 att den storsta effekten beror tgresenarer éver Oresunds-
bron som péverkats genom langre restider och av 6kade restidsvariationer
till féljd av att identitetskontrollerna orsakat férseningar och omlaggning
i trafiken.

For tagtrafiken kan det antas att kostnaden for identitetskontroll i sam-
band med ombordstigning generellt sett blir hogre jamfort med buss-
trafiken. Passagerarantalet for en stor del av den tagtrafik som kan bli
aktuell ar ofta hogt och tiden &ar kort vid savél perrong som fard mellan
stationer fore den svenska gransen.

Inom busstrafiken anvénds ibland passagerarlistor, till exempel i
samband med olika typer av bestallningstrafik. Med hjalp av sadana listor
kan chaufforen faststélla 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 praktik bedéms kunna férenas med forhallandevis snabb
identitetskontroll. Utan passagerarlista kan identitetskontrollen ske i
samband med biljettkontrollen, som vanligen utfors i samband med
ombordstigning, men som ocksa kan genomfdras under fard. Vid sarskilt
anlagda bussterminaler av viss storlek vore det ocksa majligt att arrangera
identitets- och hiljettkontroll pa sarskilt avgransade ytor. Busstrafiken
kommer sannolikt att paverkas mindre an tag- och farjetrafiken om
regeringen utnyttjar lagen och meddelar foreskrifter. Det &r relativt sett
enklare att astadkomma en Kkostnadseffektiv kontroll av identitets-
handlingar i buss- &n i tég- och farjetrafiken. Manga busstransporter utgors
av s.k. gruppresor dar passagerarna stiger ombord pa ett eller ett fatal
stéllen dar identitetskontroll kan goras i samband med biljettvisering. For
busstransporter med manga inplanerade stopp kan det inte uteslutas att
extrapersonal kan behdva anvandas for att minska de férseningar som
uppstar nar chaufféren far dgna mer tid an i dag &t kontroll av olika
handlingar som passagerarna ska visa upp.

Aven om transportorerna skulle vélja att 6ka sin bemanning kan det inte
uteslutas att det skulle uppsta forseningar och helt eller delvis installda
turer. Detta var ocksa en effekt om observerades 2016-2017. Férsenings-
och inkomstbortfallsrisken for tagtrafiken ar svér att uppskatta.

6.5 Konsekvenser for miljon

Bedomning: Konsekvenserna for miljon blir sma.

Skélen for bedémningen: 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 halsofarliga &mnen.
Det bedoms dock inte réra sig om nagon markant minskad trafik. Ett
mojligt scenario kan snarare bli att det sker oGverflyttningar mellan
trafikslag. Om fler véljer bil eller buss framfor tag, kan det darmed i stéllet
leda till en sammantagen forsdémring nér det géller miljoeffekterna.
Erfarenheterna fran 2016 visar dock att inga storre forandringar skedde av
antalet personbilar som passerade éver Oresundsbron jamfort med tidigare
ar. Nagon storre 6kning av biltrafiken bedéms darfor inte heller denna
gang vara sannolik. De sammantagna effekterna pa miljon bedoms alltsa
bli sma.

6.6 Konsekvenser for det offentliga

Beddémning: Storleken pa de statsfinansiella effekterna &r svar att
uppskatta. Om regeringen meddelar foreskrifter enligt den foreslagna
lagen som medverkar till ett ordnat mottagande, bor det leda till
minskade kostnader for berdrda statliga myndigheter, kommuner och
regioner. Atgédrderna kan samtidigt leda till 6kade kostnader for de
aktorer som alaggs att verkstélla forbuden, vilket riskerar leda till krav
pa ersattning fran staten for nedlagda kostnader pd samma satt som
skedde i fraga om motsvarande reglering som géllde under 2016-2017.

Belastningen pa Polismyndigheten och Transportstyrelsen skulle dka
medan den kan minska néagot for Migrationsverket jamfort med om
regeringen inte beslutar om sédana atgdrder som majliggors genom
forslaget.

Skalen for beddmningen
Allmant

Om atgarder infors med stod av den foreslagna lagen kan det f&
statsfinansiella effekter i form av dels forandrade kostnader for de berérda
myndigheterna, dels skadestands- eller ersattningskrav frén enskilda
(trafikoperatorer, leverantérer, grossister med flera), dels effekter pa
skatteintdkterna.

Forslaget syftar till att mojliggora foreskrifter om atgarder som ger bland
annat de myndigheter som &r direkt berdrda av det stora antalet
skyddssdkande och évriga migranter battre forutsattningar att bedriva sina
verksamheter. Om regeringen beslutar om atgarder som majliggors enligt
forslaget, bedéms det kunna leda till en viss minskning av antalet personer
utan identitetshandlingar som soker skydd och av antalet personer som
saknar réatt att vistas i landet. Det skulle skapa battre mojligheter for ett
ordnat mottagande for de personer som kommer hit. Det kan inte uteslutas
att vissa myndigheter kan komma att paverkas genom nya uppgifter.

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

Det kan namnas att till foljd av de krav pa identitetskontroller som fanns
2016-2017 kompenserades transportdrerna ur statskassan for de kostnads-
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okningar som kontrollerna medférde med totalt 261 miljoner kronor i
ersattning till transportdrerna (perioden 4 januari 2016-3 maj 2017).

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

Statliga myndigheter och domstolar

Férslagen i denna promemoria skulle, om regeringen utnyttjar de
foreslagna bemyndigandena, innebéra nya uppgifter for flera myndigheter.
Detta skulle kunna leda till att annan verksamhet i myndigheterna kan
behdva prioriteras ner.

Polismyndighetens arbete med bland annat skjutningar i de kriminella
miljéerna, 6vrig grov organiserad brottslighet och de aterinférda grans-
kontrollerna vid inre gréns har lett till en stundtals mycket anstrangd
situation och svéra prioriteringar for myndigheten. De nu féreslagna
atgarderna skulle troligen innebara att Polismyndigheten skulle &liggas att
kontrollera att transportorerna uppfyller sina skyldigheter. Det skulle i s&
fall innebéra att Polismyndigheten behdver allokera en viss personalresurs
till detta. Forslaget kan sdledes komma att krava omprioriteringar inom
myndigheten som i sin tur kan medfora att den brottsférebyggande och
brottsbekdmpande verksamheten skulle paverkas. | en situation dar det
forekommer en allvarlig risk for den allménna ordningen eller den inre
sékerheten i landet kan inférande av id-kontroller samtidigt medféra en
[attnad for Polismyndigheten.

Aven Tullverket och Kustbevakningen skulle kunna fa en viss 6kad
arbetsbérda da Polismyndigheten kan begéra handrackning av dem for att
utféra kontroller. Det kan ocksd medféra vissa fordelar med tanke pa att
det kan begransa inflodet av smuggelgods och innebdra att farre kriminella
reser till Sverige.

Den myndighet som i s& fall skulle ges uppgiften att utdva tillsyn och
pafora sanktionsavgifter vid Gvertradelser paverkas. Erfarenheter kring
hur ett sadant ansvar ska vara strukturerat finns redan hos Transport-
styrelsen dels fran den forra regleringen, dels da myndigheten redan i dag
har uppgiften att ta ut sanktionsavgift i andra drenden.

Mojligheten att Overklaga tillsynsmyndighetens beslut att ta ut
sanktionsavgift kan ocksd medfcra en viss 6kad maltillstrmning till de
allmanna forvaltningsdomstolarna. Sammantaget bedéms det anda bli
fréga om ett relativt begransat antal nya mal.

For Migrationsverkets del kan eventuella atgdrder med stod av den
foreslagna lagen innebdra forbattrade forutsattningar for mottagande-
verksamheten och for att hantera ansokningar fran manniskor som soker
skydd i Sverige. Efter arsskiftet 2015/2016 6kade till exempel andelen
inlamnade identitetshandlingar under asylprocessen, nagot som &ven
underlattade arbetet med verkstallighet betraffande av- och utvisnings-
beslut.

Om féarre manniskor stker skydd medfor det ett mindre antal ansok-
ningar som ska prévas av Migrationsverket. Behovet av bostader for
skyddssokande minskar ocksd. Detta skulle &ven innebara att antalet
6verklaganden skulle minska och dérmed antalet &renden i migrations-
domstolarna. Mottagande av asylsdkande och andra skyddssokande &r



forknippat med betydande kostnader och dessa kostnader skulle, allt annat
lika, bli 1agre. Sammantaget skulle Migrationsverkets kostnader for prov-
ning och mottagande av asylsékande och andra skyddsbehdvande, liksom
migrationsdomstolarnas kostnader for éverprévning, bli lagre &n vad som
annars hade varit fallet.

Sammantaget bedéms tillkommande arbetsuppgifter for statliga
myndigheter, om regeringen utnyttjar de foreslagna bemyndigandena,
kunna hanteras inom befintliga ekonomiska ramar.

6.7 Konsekvenser for kommuner och regioner

Beddmning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt den foreslag-
na lagen, kan det leda till 6kade utgifter fér kommuner och regioner.

Skalen for beddmningen: De kommuner och regioner som i forsta hand
kommer att bli berérda & kommuner med eller i néarhet till
gransovergangar till andra lander. Framst berérs deras handhavande av
skyddsbehovande och hantering av kollektivtrafik. Den sammantagna
effekten antas variera mellan olika kommuner och regioner.

Aven om regeringen skulle utnyttja den foreslagna lagen och meddela
foreskrifter uppkommer ddrmed inte nagra direkta effekter for
kommunerna eller regionerna. Atgirderna kan dock medfora att
transportdrernas uppgifter att kontrollera identitetshandlingar gor att
kostnadsansvaret i praktiken hamnar pa den regionala kollektiv-
trafikmyndighet som upphandlat en operator for att driva trafiken
beroende pad hur avtalet som reglerar trafiken ser ut. De ekonomiska
konsekvenserna for kommunsektorn kommer att variera mellan olika
kommuner och regioner och &r svara att uppskatta.

De inskrankningar som forslagen medfor i den kommunala sjélv-
styrelsen bedéms vara nédvéndiga och proportionella for att genomféra
regleringen.

6.8 Effekter for foretag

Beddmning: Om regeringen meddelar foreskrifter enligt den foreslag-
na lagen, kan det berdknas leda till en kvalitetsférsamring i trafiken pa
grund av restidsforlangningar och minskat antal forbindelser. Direkta
kostnader uppstar for de transportérer som blir ansvariga for att upp-
ratthalla kontrollerna. Darutéver uppstdr indirekta effekter av ett
minskat resande i form av minskade intékter.

Skalen for bedémningen
Transportféretag och rederier

Genom att hitta effektiva metoder for att kontrollera identitetshandlingar
kan transportorerna sjélva minska risken for forseningar i sin trafik vid ett
inférande av forbud mot transport.
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Om férbuden leder till férseningar, kan det uppfattas som en kvalitets-
forsamring som leder till minskat resande. | kombination med
transportdrernas 6kade kostnader till foljd av férbudens genomférande kan
det inte uteslutas att den slutliga effekten kan bli utglesning av utbudet av
transporttjanster med framfor allt tag 6ver den svenska gransen. Detta var
en effekt som kunde konstateras vid inforandet av identitetskontroller
2016-2017 da SJ valde att upphora med direkt snabbtagstrafik till
Ko6penhamn, samt att Oresundstagen minskade p turtatheten.

Det kan inte uteslutas att vissa tdgpassagerare kan, om det visar sig vara
svart att genomfora snabb och kostnadseffektiv identitetskontroll pa tag,
valja att resa med privatbil till foljd av forslaget. For vissa bussféretag kan
forslaget ge en viss positiv effekt i form av dkad efterfragan.

Att kontrollera identitetshandlingar for alla passagerare som reser med
fartyg som kan komma att omfattas av de foreslagna bestdmmelserna,
kommer att medfdra en ny form av hantering vid hamnarna och termina-
lerna pa en ofta begransad tid. Beroende pa hur mycket av denna kontroll
som kan skotas elektroniskt sa paverkar det vilka personalresurser som kan
behdvas. Kontrollen kan medfora l&ngre liggetid i hamn for fartygen och
dérmed langre restid for passagerarna. Om identitetskontroller ska utféras
i ett tidigare skede, dvs. innan fartygen har kommit till kaj, for att mojlig-
gora en snabbare ombordstigning kan det medfora att det i terminalerna
behdver upprattas nagon form av uppsamlingsomrade.

Ovriga direkt berérda foretag

Ett inforande av identitetskontroll av passagerare som reser med passa-
gerarfartyg kan fa konsekvenser for hamnar och hamnanlaggningar. Det
kan bli kébildning bade for gdende passagerare i terminalerna och for
personbilar, husbilar, husvagnar, bussar, godstransporter och annan
yrkesmassig trafik, som ska kéras ombord. Det kan inte uteslutas att dessa
effekter kan medfora utdkat resurs- och personalbehov for hamnen,
myndigheter eller andra aktorer vid och omkring hamnarna. Koébildning
kan dven generera forseningar for godstransporter som fardas med
fartygen och paverka hela transportkedijan.



7 Forfattningskommentar

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

18§ 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 forbud.

Sanktionsavgifter som avses i forsta stycket 2 ska uppga till minst 30 000 kronor
och hdgst 250 000 kronor.

Paragrafen innehéller bemyndiganden for regeringen att meddela
foreskrifter om forbud att med vissa transportmedel transportera personer
som saknar giltiga identitetshandlingar till Sverige och om sanktions-
avgifter for den som bryter mot ett sadant férbud. Overvigandena finns i
avsnitt 4.

Bemyndigandet i forsta stycket 1 ar brett. Nagon begréansning till
transporter fran vissa lander galler exempelvis inte. Foreskrifterna kan
avse saval transporter som sker frdn ndgot av vara grannlander som
transporter som sker fran ett land langt bort. Bemyndigandet lamnar ocksa
utrymme for att meddela foreskrifter som avser endast ett visst geografiskt
avgransat omrade eller vissa slags transporter. En forutsattning for att fa
meddela foreskrifter med stéd av bemyndigandet &r att forutsattningarna
enligt 2 § &r uppfyllda.

Bemyndigandet i forsta stycket 2 ger regeringen en rétt att meddela
foreskrifter om sanktionsavgifter vid Overtradelser av foreskrifter om
forbud. Bemyndigandet kan anvéndas aven for foreskrifter om &tgarder for
att verkstalla sanktionsavgifter. Det kan till exempel vara fraga om
atgarder for att hindra ett fordons fortsatta fard i syfte att framtvinga
betalning av ett beslutat forskott for en sanktionsavgift.

I andra stycket anges inom vilka beloppsramar sanktionsavgifterna ska
bestdmmas nér regeringen meddelar foreskrifter.

28§ 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 behovs for att underlétta for viktiga samhéllsfunktioner att
fullgdra sina uppgifter.

Paragrafen reglerar forutsdttningarna for att regeringen ska meddela
sadana foreskrifter som anges i 1 8. Overvagandena finns i avsnitt 4.

| punkt 1 anges ett grundldggande krav for att regeringen ska fa meddela
foreskrifter. Det ska pa grund av migrationssituationen ha uppkommit en
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet.
Det ska vara fraga om en fara som sett ur ett bredare perspektiv bade ar
betydande och hotar viktiga samhallsintressen eller samhallets funk-
tionalitet. Olika orsaker, som rér forhallanden bade inom och utom landet,
torde kunna utlésa en sa allvarlig situation att det ar nodvandigt for
regeringen att kunna agera snabbt med sérskilda &tgarder. Nar en situation
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har natt sddana proportioner att det finns allvarlig fara for att samhallet inte
langre formar att hantera den och nar centrala samhallsfunktioner &r
utmanade far regeringen meddela foreskrifter enligt lagen. Att det ska vara
fraga om en allvarlig fara” innebér att risken i fraga inte behdver ha
forverkligats utan att det med en objektiv mattstock finns en sannolikhet
for att den allmédnna ordningen eller den inre sdkerheten i landet inom en
nara framtid kan komma att dventyras pa ett allvarligt satt. Det som avses
ar alltsd nagot annat och betydligt allvarligare for samhéllet som helhet 4n
det som &syftas med allvarliga storningar av den allmanna ordningen i
exempelvis 24 § polislagen (1984:387). | det sistndmnda fallet ror det sig
framfor allt om kortvariga stérningar, till exempel i samband med en s.k.
hégriskmatch i fotboll eller ordningsstorningar i samband med lokala
demonstrationer. Vad som kan utgora en allvarlig fara for den allménna
ordningen eller den inre sakerheten kan variera Gver tid, beroende pa
samhallets utveckling och forméga att hantera allvarliga faror for den
allmanna ordningen eller den inre sékerheten i landet. De férhallanden
som avses behdver inte finnas i hela landet, det &r tillrackligt att faran
paverkar hela landet som sadant.

Foreskrifter far meddelas aven om det bara ar i en viss del av landet som
forhallandena ar sddana att det foreligger en allvarlig fara for den allmanna
ordningen eller den inre sékerheten.

Enligt punkt 2 maste foreskrifterna dessutom behovas for att underlatta
for viktiga samhallsfunktioner att fullgbra sina uppgifter. Det kan
exempelvis vara risken att den aktuella migrationssituationen leder till att
myndigheterna kan komma att sakna kontroll éver vilka som befinner sig
i landet och leda till att viktiga samhallsfunktioner &r utmanade. Liksom
enligt punkt 1 kan foreskrifter meddelas &ven om det bara &r i en viss del
av landet som forhallandena &r sadana att rekvisitet ar uppfyllt.

Kraven i bade punkt 1 och punkt 2 maste alltsa vara uppfyllda for att
foreskrifter ska fa meddelas.

3§ Foreskrifter enligt 1 § ska ha en begrénsad giltighetstid. Tiden far inte vara
langre &n vad som &r motiverat av den uppkomna faran enligt 2 § 1 och inte langre
an sex manader. Om faran varar langre, far giltighetstiden forlangas med sex
manader i taget s& lange faran bestar.

Paragrafen reglerar hur lange foreskrifter som far meddelas med stod av
1 § ska fa gélla. Overvéagandena finns i avsnitt 4.

Paragrafen innebdar att giltighetstiden for foreskrifter med stéd av 1 §
inte far vara langre dn vad som &r motiverat av den uppkomna situationen
och inte langre 4n sex manader. Om faran varar langre, far giltighetstiden
forlangas med sex manader i taget s& lange faran bestar.

48 Om regeringen meddelar foreskrifter enligt 18 eller forlanger deras
giltighetstid, ska regeringen informera riksdagen om det och redovisa hur
forutséttningarna enligt 2 8 &r uppfyllda och den effekt som foreskrifterna bedéms
medfdra och har medfort.

Paragrafen innehaller regler om en skyldighet for regeringen att informera
riksdagen om sadana foreskrifter den antagit. Overvagandena finns i
avsnitt 4.



Regeringen ska informera riksdagen om de foreskrifter den meddelar
med stod av lagen. Det spelar ingen roll om det ar forsta gangen under ett
visst handelseforlopp som foreskrifterna meddelas eller om det &r fragan
om en férlangning av redan tidigare meddelade foreskrifter. Riksdagen ska
informeras i bada fallen. Det finns ingen formalisering av hur denna
information ska lamnas till riksdagen. Det kan till exempel ske genom en
skrivelse. Riksdagens eventuella reaktion &r inte heller formaliserad och
kan ges formen av ett tillkdnnagivande.

Ikrafttradande
Denna lag trader i kraft den 1 mars 2024.

Ikrafttradandebestammelsen innebar att lagen trader i kraft den 1 mars
2024.
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