Justitieutskottets betdnkande
2015/16:JuU34

Borttagande av karenstid for sarskilda
atgarder vid allvarlig fara fér den
allménna ordningen eller den inre
sékerheten i landet

Sammanfattning

Utskottet foreslar att riksdagen antar utskottets forslag till andring i lagen
(2015:1073) om séarskilda &tgarder vid allvarlig fara for den allminna
ordningen eller den inre sékerheten i landet.

Forslaget innebér att regeringen med stéd av lagen kan meddela nya
foreskrifter som borjar gélla direkt efter det att giltighetstiden for tidigare
foreskrifter gatt ut och inte som i dag tidigast tvad veckor efter det att
giltighetstiden gatt ut.

Lagandringarna foreslas trada i kraft den 1 juli 2016.

I betdnkandet finns en reservation (C, V).
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Borttagande av karenstid for sarskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sédkerheten i landet

Riksdagen antar utskottets forslag i bilaga 1 till lag om &ndring i lagen
(2015:1073) om sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allmanna
ordningen eller den inre sékerheten i landet.

Reservation (C, V)

Stockholm den 26 maj 2016

Pa justitieutskottets vagnar

Beatrice Ask

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Beatrice Ask (M), Mats Pertoft
(MP), Helene Petersson i Stockaryd (S), Elin Lundgren (S), Krister
Hammarbergh (M), Arhe Hamednaca (S), Kent Ekeroth (SD), Anti Avsan
(M), Susanne Eberstein (S), Johan Hedin (C), Anders Hansson (M), Petter
Loberg (S), Adam Marttinen (SD), Roger Haddad (L), Linda Snecker (V),
Andreas Carlson (KD) och Sanne Eriksson (S).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| detta &rende l&gger utskottet med stdd av sin initiativratt i 9 kap. 16 §
riksdagsordningen (RO) fram ett forslag till andring i lagen (2015:1073) om
sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allmanna ordningen eller den inre
sékerheten i landet.

Utskottet har arbetat fram en promemoria med férslag till lagandring (dnr
2218-2015/16). Promemorian har remissbehandlats. En forteckning dver
remissinstanserna finns i bilaga 2.

Utskottet noterar att regeringen hdsten 2015 begérde in ett yttrande frén
Lagradet éver forslaget till lag om sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den
allmanna ordningen eller den inre sékerheten i landet. I sitt yttrande anférde
Lagradet att det var svart att forstd behovet av en karenstid, inte minst mot
bakgrund av de pépekanden som gjorts under remissbhehandlingen om att
manniskosmugglare kommer att anpassa sin  verksamhet efter
karensperioderna. Mot denna bakgrund, och eftersom det nu endast rér sig om
en mindre dndring av ett bemyndigande till regeringen, anser utskottet att
fragans beskaffenhet ar sadan att Lagradets granskning skulle sakna betydelse.
Utskottet avstar darfor fran att begéra in ett yttrande fran Lagradet éver det
aktuella lagforslaget.

Betdnkandets disposition

Inledningsvis ges en kort bakgrund till de forhallanden och handelser som
ledde fram till inforandet av lagen om sérskilda atgarder vid allvarlig fara for
den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet i december 2015.
Dérefter redogors for lagen och den foérordning som meddelats med stdd av
lagen. Betinkandet innehaller dven en redogorelse for inforandet av tillfalliga
granskontroller. Bakgrundsavsnittet innehaller slutligen en redogérelse for
utvecklingen efter det att lagen om sarskilda atgérder vid allvarlig fara for den
allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet inférdes samt vad
foljderna kan beddmas bli av den foreskrivna karenstiden i sommar.

Dérefter foljer utskottets 6vervaganden nar det géller ett borttagande av
karenstiden, vilka konsekvenser forslaget bedéms fa samt en
forfattningskommentar. Detta foljs av en reservation. | bilagor finns sedan
utskottets lagforslag samt en forteckning 6ver remissinstanserna.



Bakgrund

Okande migration hosten 2015

Till foljd av bl.a. flera pAgaende allvarliga konflikter i omvarlden okade antalet
asylsokande som sokte sig till Sverige kraftigt under hosten 2015. Fran att ha
legat pa omkring 5 000 personer per manad under varen steg antalet personer
som sokte asyl i Sverige till ndstan 40 000 under oktober 2015. Totalt tog
Sverige emot dver 160 000 asylsokande under 2015, varav drygt 35 000
ensamkommande barn.

I migrationsstrémmarna fanns bade asylsékande och personer som inte
hade 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 séker asyl i Sverige har under ndgot skede av sin resa passerat EU:s yttre
gréns och darefter rest in i Sverige via andra medlemsstater, antingen med flyg
inom Schengenomradet dar ingen personkontroll dger rum, eller med buss, tag
eller bil via Oresundsbron eller via farjeforbindelserna med Tyskland och
Danmark.

Det stora antalet asylsokande innebar stora pafrestningar inte bara pa det
svenska asylsystemet, utan &ven andra centrala samhallsfunktioner utsattes for
en hdg belastning. Sérskilt kan nd&mnas bostadsforsorjningen, hélso- och
sjukvarden, skolan och socialtjansten.

Lagen om sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den
allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet

Under hosten 2015 gjorde regeringen beddmningen att den aktuella
situationen ur ett brett perspektiv innebar ett allvarligt hot mot den allméanna
ordningen och den inre sékerheten i landet. Tillfalliga granskontroller vid den
inre gransen infordes darfor (se nedan). Mot denna bakgrund och for att
sékerstélla att grundldggande samhallsfunktioner inte helt sattes ur spel var det
enligt regeringen nodvandigt att skapa forutsattningar for ytterligare atgarder
som vid behov kan anvandas i syfte att upprétthalla den allmanna ordningen
och den inre sékerheten. Regeringen lade darfor fram ett forslag till lag om
sarskilda atgarder vid allvarlig fara fér den allmanna ordningen eller den inre
sékerheten i landet. Riksdagen antog lagforslaget och lagen (2015:1073) om
sarskilda atgarder vid allvarlig fara fr den allmanna ordningen eller den inre
sékerheten i landet trddde i kraft den 21 december 2015 (prop. 2015/16:67,
bet. 2015/16:JuU24, rskr 2015/16:122).

Lagen innehéller bestammelser om sarskilda atgarder som regeringen far
vidta vid allvarlig fara fér den allménna ordningen eller den inre sékerheten i
landet i syfte att uppratthalla lag och ordning eller skydda den nationella
sakerheten (1 och 2 §8). Regleringen tar sikte pd mycket speciella situationer,
dar det finns ett behov av att regeringen mycket snabbt kan vidta sarskilda
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atgarder for att komma till ratta med forhallanden som innebér att viktiga
funktioner i samhallet utsatts for stora pafrestningar. Situationens karaktar har
betydelse for vilka atgarder som vidtas. Syftet med atgarderna bor vara att —
vid en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten —
uppratthalla lag och ordning eller skydda den nationella siakerheten ur ett brett
perspektiv. Vad som kan utgéra en allvarlig fara for den allménna ordningen
eller den inre sakerheten &r inte sjalvklart, men det maste vara fraga om en fara
som sett ur ett bredare perspektiv bdde &r betydande och hotar viktiga
samhallsintressen eller samhéllets funktionalitet (prop. 2015/16:67 s. 12 f.).

Fragan om huruvida forutsattningarna for att tillimpa lagen ar uppfyllda
maste bedomas utifran de omstandigheter som foreligger nar fragan om en
eventuell tillampning aktualiseras. Det &r enligt motiven till lagen darfor inte
mojligt att beskriva situationen annat an i generella termer. De problem som
kan uppsta nar det galler allman ordning och sakerhet i den mening som avses
i lagen maste ses ur ett bredare samhallsperspektiv &n enbart det traditionella,
dér de polisiara aspekterna &r viktigast. Risken for allvarliga verkningar for
samhéllet &r det som i frimsta rummet ska beaktas.

Om det rader en s&dan situation som beskrivs ovan far regeringen eller den
myndighet som regeringen bestdmmer meddela foreskrifter om
identitetskontroller vid transporter som utfors med buss, tag eller
passagerarfartyg till Sverige frdn en annan stat (3 §). Regeringen far aven
meddela foreskrifter om tillsyn och kontroll av identitetskontrollerna och om
sanktionsavgifter vid dvertradelser av sddana foreskrifter (4 §).

Enligt motiven bor lagen ange de yttre ramarna for regeringens
beslutanderatt i en extraordinér situation, men de nérmare detaljerna kring
atgarderna bor genom lagen dverlamnas till regeringen att besluta om. Detta
galler t.ex. frigan om vem som ska utfora kontrollerna. Om regeringen
utnyttjar den ingripandemajlighet som lagen ger, maste regeringen beakta inte
bara om det & mojligt med hansyn till bl.a. EU-rétten att vidta en viss typ av
dtgard utan ocksd bedéma om atgarden &r lamplig, nodvandig och
proportionerlig i férhallande till det syfte som ska uppnds. Ett beslut om
kontroller ska — for att uppfylla kravet pa bl.a. proportionalitet — inte gélla
langre &n vad som krévs for att uppna syftet med &tgérden (prop. 2015/16:67
s. 14).

Nar det galler lagens forhallande till ratten att stka asyl konstaterade
justitieutskottet att lagen inte kan anses sta i strid med asylratten. Utskottet
hanvisade till att EU:s flyktingpolitik bygger pa tanken att en asylstkande ska
sOka asyl i det forsta sakra land som han eller hon anléander till. Det stora
flertalet av de flyktingar som anlander till Sverige gor det fran ett annat EU-
land, och har saledes magjlighet att soka asyl dar (bet. 2015/16:JuU24 s. 13).

Foreskrifter som beslutas med stod av lagen far galla i hogst sex manader
(5 8). Den begréansade giltighetstiden motiveras med att lagen ger regeringen
majlighet att sjélv, i en svar situation, vidta atgarder som kan vara ingripande
for enskilda (prop. 2015/16:67 s. 14).
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Av samma skal bor det enligt motiven ga en viss tid efter det att
giltighetstiden gatt ut innan nya atgarder far borja galla. Nar foreskrifter som
beslutas med stdd av lagen gatt ut, far nya foreskrifter darfor meddelas for en
giltighetstid som borjar l6pa tidigast tvd veckor efter det att den tidigare
giltighetstiden gatt ut (6 §). Eftersom foreskrifter om identitetskontroller har
en tydlig paverkan pa samhallet anser regeringen att de tankbara effekterna av
en karenstid, bl.a. farhdgor om att manniskosmugglare kommer att anpassa sin
verksamhet efter karensperioderna, far accepteras eftersom befogenheten for
regeringen annars skulle riskera att bli alltfor vid. Utan ett krav pa en karenstid
skulle regleringen gora det mojligt att forlanga identitetskontrollerna till att
gélla i princip tills vidare. Detta skulle enligt regeringen séatta den foreslagna
tidsbegransningen om sex manader ur spel (prop. 2015/16:67 s. 15).

Lagen &r tidsbegrénsad och upphdr att galla den 21 december 2018.

Forordningen om vissa identitetskontroller vid
allvarlig fara for den allmanna ordningen eller den
inre sakerheten i landet

Regeringen har med stéd av lagen om sérskilda atgéarder vid allvarlig fara for
den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet meddelat en
forordning (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for den
allmanna ordningen eller den inre sékerheten i landet. Frordningen tradde i
kraft den 4 januari 2016 och upphér att gélla den 4 juli 2016.

Enligt forordningen ska en transportdr — dvs. den som faktiskt utfér en
transport av passagerare med buss, tag eller passagerarfartyg — kontrollera att
de passagerare som transportéren med buss, tag eller passagerarfartyg som
genomfor resor som ar 20 nautiska mil eller kortare, transporterar till Sverige
fran Danmark innehar en giltig identitetshandling med ett fotografi. Kravet
géller inte den som ar under 18 ar och som reser i sallskap med en foralder
som kan uppvisa en sadan handling (3 §).

Polismyndigheten ska kontrollera att transportérerna fullgor sina
skyldigheter att kontrollera passagerarnas identitetshandlingar och underrétta
Transportstyrelsen om eventuella 6vertradelser (4 8). Om transportéren vid en
kontroll inte kan visa att denne fullgjort sina skyldigheter ska en
sanktionsavgift tas ut (5 8).

Tillfalliga granskontroller

Kodexen om Schengengranserna (Europaparlamentets och radets férordning
(EG) nr 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om granspassage
for personer) innehéller EU:s bestammelser om granspassage for personer.
Forordningen &r direkt tillamplig i Sverige. Huvudregeln inom
Schengenomradet ar att det inte ska férekomma nagra kontroller vid den inre
gransen (artikel 22).
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Enligt kodexen om Schengengrénserna ar det emellertid mojligt att
tillfalligt aterinfora kontroll vid de inre granserna i en medlemsstat om det
foreligger ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre
sakerheten i landet. Ett land far inledningsvis ha granskontroller i upp till 30
dagar eller sd linge som det allvarliga hotet kan férvintas kvarstd om
varaktigheten dverstiger 30 dagar. Granskontroller vid de inre grénserna ska
endast aterinforas som en sista utvag, och omfattningen och varaktigheten far
inte Overskrida vad som &r absolut nddvéandigt for att bemdéta det allvarliga
hotet. Om det allvarliga hotet kvarstar efter de 30 dagarna kan granskontrollen
forlangas i férnybara perioder om hdgst 30 dagar (artikel 25).

I svensk lagstiftning finns kompletterande bestdmmelser om inre
granskontroll i utlanningsférordningen (2006:97). |1 6 kap. 5 § i denna
forordning anges att regeringen far besluta att tillfalligt &terinfora
granskontroll vid de inre granserna i enlighet med kodexen om
Schengengranserna. Rikspolischefen eller chefen for Nationella operativa
avdelningen vid Polismyndigheten respektive sakerhetspolischefen eller
bitrddande sékerhetspolischefen ska enligt bestdmmelsens andra stycke gora
en framstallning hos regeringen om ett sadant beslut.

Under hosten 2015 vacktes frdgan om Sverige tillfalligt borde aterinféra
granskontroller vid den inre grdnsen med anledning av den stora
tillstrdmningen av asylsbkande. Migrationsverket forordade detta, och den 12
november 2015 beslutade regeringen att tillfalligt aterinfora granskontroll vid
den inre gransen med motiveringen att den davarande situationen innebar
akuta utmaningar for viktiga funktioner i samhallet. Andra atgarder bedomdes
vara otillrackliga. Det var enligt beslutet polisens uppgift att narmare
bestdmma var och hur granskontrollen skulle genomforas.

Regeringen har darefter i ett antal beslut, som varit tidsméssigt begransade,
forlangt granskontrollen med den motiveringen att de forhallanden som Iag till
grund for det tidigare beslutet fortfarande géller. I motiveringen till beslutet
att forlanga granskontrollen vid den inre gransen fran den 10 mars till den
8 april anger regeringen att Europa inte har klarat av uppgiften att uppratthalla
sina yttre granser och att Sverige darfor tvingas att arbeta med kortsiktiga
nationella atgarder tills vi kan se en gemensam europeisk l16sning. Regeringens
uppfattning var att de inre grénskontrollerna gav en fortsatt battre kontroll éver
vilka som kommer in i landet och darmed en mojlighet att uppratthalla den
allménna ordningen och den inre sakerheten.

Det senaste beslutet om att forlanga den inre granskontrollen galler fran den
9 maj t.0.m. den 7 juni. Regeringen har meddelat att den avser att aterkomma
om det efter den 7 juni fortfarande finns behov av att ytterligare forlanga
kontrollen.

Det forsta beslutet om att aterinfora granskontroller vid den inre grénsen i
Sverige och de tva efterfoljande besluten om forlangning fattades av
regeringen med stdd av artikel 28 i kodexen om Schengengrénserna som gor
det majligt att tillfalligt aterinfora granskontroller vid den inre gransen nar det
kréavs omedelbara atgérder. De foljande besluten om forlangning av kontrollen
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vid den inre gransen togs med stdd av artikel 27 i samma kodex som innehéller
bestammelser om att tillfalligt aterinfora granskontroller vid forutsebara
handelser.

Enligt bestdmmelserna i kodexen om Schengengranserna ska ett land som
planerar att fatta beslut om att tillfalligt inféra kontroller vid den inre gransen
med anledning av forutsebara handelser meddela kommissionen och de andra
medlemslanderna detta minst fyra veckor innan kontrollerna infors.

I Sverige ansvarar Polismyndigheten for kontroll av personer enligt
kodexen om Schengengréanserna. Tullverket och Kustbevakningen ar efter en
begéran av Polismyndigheten skyldiga att bistd vid en sddan kontroll. Aven
Migrationsverket far efter dverenskommelse med Polismyndigheten hjalpa till
vid kontrollen. Kustbevakningen ska medverka i Polismyndighetens
kontrollverksamhet genom att utéva kontroll av sjétrafiken.

De tillfalligt aterinforda granskontrollerna innebér att polisen vid nagra
gransévergangsstallen kontrollerar personer, aven svenska medborgare, som
reser in i Sverige. Inresande ska kunna visa att de har rétt att vistas i landet,
t.ex. genom att visa pass eller nationellt identitetskort, att man har
uppehallstillstand eller ar medborgare i Schengen. Personer som inte har ratt
att vistas i landet kan vélja att soka asyl eller att atervinda till det land man
kom ifrén. Polisen genomfor granskontroller vid de stora flodena, t.ex. vid
Oresundsbron, Hyllie station — déar Oresundstigen passerar — och hamnarna i
Malmé och Trelleborg. Polisen gor i huvudsak slumpmassiga kontroller, vilket
innebér att man t.ex. inte kontrollerar alla bilar pd Oresundsbron.

Forutom Sverige har &ven Frankrike, Tyskland, Belgien, Osterrike och
Danmark infort inre granskontroller.

Den 4 maj 2016 lade kommissionen fram ett forslag till radets
genomférandebeslut om en rekommendation om tillfalliga kontroller vid de
inre granserna under exceptionella omstandigheter som utgdr en risk for det
overgripande funktionssattet for Schengenomradet (KOM(2016) 275).
Kommissionen anfor bl.a. att migrationsforflyttningarna har utldsts av
allvarliga brister i kontrollerna vid de yttre grédnserna. Eftersom inga andra
atgarder effektivt har kunnat minska det allvarliga hot som faststallts ar
villkoren for tillampning av artikel 29 i kodexen om Schengengranserna som
en sista utvag uppfyllda i det aktuella fallet. Kommissionen rekommenderar
dérfor bl.a. att Osterrike, Tyskland, Danmark, Sverige och Norge uppratthéller
proportionerliga tillfalliga kontroller vid vissa av sina inre granser under en
period av hogst sex manader, fr.o.m. dagen for antagandet av
genomforandebeslutet. For Sveriges del ar det de svenska hamnarna i
polisregionerna Syd och Vast samt Oresundsbron som &r aktuella for
granskontroller. De berérda medlemsstaterna boér underrdtta de o6vriga
medlemsstaterna, Europaparlamentet och kommissionen i enlighet med detta.
Gréanskontrollerna bor vara mélinriktade och i friga om omfattning, frekvens,
plats och tid begransade till vad som &r absolut nédvéndigt for att bemata det
allvarliga hotet och darigenom sékra den allménna ordningen och den inre
sékerheten. Den medlemsstat som utfor kontroller vid de inre granserna i
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enlighet med detta genomfdrandebeslut boér regelbundet ompréva
nddvéndigheten, frekvensen, platsen och tidpunkterna for kontroller, anpassa
kontrollerna till det berdrda hotet, avveckla dem nar sa ar lampligt och
rapportera till kommissionen varannan manad.

Réadet antog beslutet den 12 maj 2016.

Utvecklingen av migrationen under 2016

Migrationsverket konstaterar i sin verksamhets- och utgiftsprognos den 27
april 2016 att hittills i ar har tre ganger fler flyktingar och migranter tagit sig
over Medelhavet &n under samma period 2015. Under 2015 sbkte over
1 miljon manniskor asyl i EU. Manniskors drivkraft att soka skydd i Europa
har inte minskat och den internationella flyktingkrisen &r inte p& nagot satt
over. UNHCR:s bedémning ar att minst lika manga avser att soka skydd i
Europa i r som under 2015.

Antalet asylstkande till Sverige har minskat kraftigt jamfort med hostens
akuta flyktingsituation. Antalet sékande hittills i ar ar aven lagre an under
samma period forra aret. Enligt Migrationsverket beror detta pa att det blivit
betydligt svarare for manniskor pa flykt att ta sig till norra Europa och Sverige.

I sin prognos om antalet asylsokande till Sverige under 2016 utgér
Migrationsverket fran tre olika scenarier eller berdkningsalternativ. Skillnaden
mellan de olika scenarierna ar effektiviteten och uthélligheten i de politiska
kontrollatgarderna inom EU och pa nationell niva under andra halvaret 2016.

» Berékningsalternativ A med 100 000 asylsokande 2016, varav 14 000
ensamkommande barn, utgdr ett beredskapsscenario som enligt
Migrationsverket inte &r det mest troliga alternativet, men som heller inte
kan raknas bort. Scenariot bygger pad att genomférandet av
dverenskommelsen mellan EU och Turkiet om att alla illegala invandrare
som anlander till Grekland fran Turkiet ska skickas tillbaka inte lyckas och
att de strikta granskontrollerna langs Balkanrutten inte langre kan
upprétthallas. En inte obetydlig andel av de flyktingar och migranter som
har for avsikt att ta sig till Sverige har tillgang till identitetshandlingar.
Antalet asylsokande 6kar kraftigt fran juli om &n inte i samma omfattning
som under 2015.

» Berékningsalternativ B med 60 000 asylsokande 2016, varav 7 000
ensamkommande barn, &r ett planeringsscenario som ligger till grund for
Migrationsverkets huvudsakliga planering. Mojligheterna for flyktingar
och migranter att ta sig forbi kontrollerna langs 6stra Medelhavsrutten och
pa vastra Balkan 6kar under sommar- och turistsasongen da vadret ar béttre
och ménga méanniskor &r i rérelse. Aven andra resvégar anvands i storre
omfattning, exempelvis via Italien och den centrala Medelhavsrutten.
Antalet asylsokande i Sverige 6kar under det andra halvaret, men i
betydligt mindre omfattning &n féregaende ar.



BAKGRUND

* Berdkningsalternativ C med 40 000 asylsokande 2016, varav 4 000
ensamkommande barn, &r prognosens nedre scenario. Det forutsatter att
den nuvarande situationen forblir i stort sett oférandrad under resten av
aret med endast en mindre 6kning av antalet asylsékande under det andra
halvaret.

Myndigheten har tagit hansyn till de lagdndringar som &r planerade att inféras
i nartid och till karenstiden i identitetskontrollerna mellan Danmark och
Sverige.

Foljder av tva veckors uppehall i
identitetskontrollerna

Regeringens forordning (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sakerheten i landet upphor att
galla den 4 juli 2016. En ny férordning med krav pa identitetskontroller vid
transporter som utférs med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige fran en
annan stat far saledes, i enlighet med bestammelsen om karenstid, bérja gélla
forst den 18 juli 2016. Under perioden daremellan kommer inga
identitetskontroller att ske med stdd av lagen (2015:1073) om sdrskilda
atgarder vid allvarlig fara for den allmanna ordningen eller den inre sakerheten
i landet.

I samband med att lagen infordes framfordes farhdgor om att
manniskosmugglare kommer att anpassa sin  verksamhet efter
karensperioderna (se ovan).

Migrationsverket anforde i sin senaste verksamhets- och utgiftsprognos den
27 april 2016 att nér identitetskontrollerna tillfalligt upphor innebér detta en
kontrollatgard mindre for flyktingar och migranter som vill soka asyl i Sverige.
Hur manga som kommer att soka asyl i Sverige under karenstiden beror pa
vilket av de tre ovan beskrivna scenarierna som utvecklingen foljer. En
utgangspunkt for Migrationsverkets antaganden ar att Tyskland hunnit
registrera alla asylsokande i landet. | det nedre scenariot (berdkningsalternativ
C) fungerar alla de vidtagna kontrollatgarderna fullt ut och granskontroller
fran Turkiet till Danmark uppratthalls. Avsaknaden av identitetskontroller har
da endast marginell betydelse for antalet asylsokande i Sverige eftersom
mojligheten att ta sig till Sverige blir mycket begransad. Skulle utvecklingen
motsvara beredskapsscenariot (berakningsalternativ A), dér granskontroller i
Turkiet och Europa blir ineffektiva, kommer framkomligheten till Sverige att
vara mycket storre eftersom det inte genomfors nagra identitetskontroller.
Antagandena om antalet asylsokande under karenstiden for respektive
scenario &r foljande:

A. Beredskapsscenario: 3 000—4 000, varav 400-600 ensamkommande barn.
B. Planeringsscenario: 1 500-2 000, varav 160250 ensamkommande barn.
C. Nedre scenario: 5001 000, varav 60—100 ensamkommande barn.
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Polisregion Syd anser att karenstiden innebar en pafrestning for polisen, men
hur stor denna blir beror mycket pa hur de 6vriga landerna agerar. Om t.ex.
Danmark skulle ta bort sina granskontroller finns det en stor risk att man far
en situation som liknar den under hosten 2015. En kraftig 6kning av antalet
migranter skulle ocksa leda till att man fran polisens sida kommer att beh6va
bistd Migrationsverket i s& stor omfattning att man far svart att utféra
granskontroller. Om delar av de 400 000-500 000 oregistrerade flyktingar som
finns i Tyskland tar sig vidare till Sverige kan det fa stora konsekvenser for
polisen.

Det kan ndmnas att Trafikverket i sitt remissvar anfor att en karenstid om
tva veckor skulle kunna skapa stor oreda i tagtrafiken. Enligt verket har man i
dag, tillsammans med de Ovriga aktdrerna, lyckats etablera en stabil situation
i ett extraordinart lage. Genom fortlépande avstamningar har systemet
trimmats sd att kontrollerna kan ske med mindre fordr6jningar an tidigare.
Resendrerna vet ocksa vad som galler i form av okade restider och hur de ska
bete sig med tdgbyten och omstigningar. Ett borttagande av karenstiden
beddéms darfér leda till att den etablerade situationen kan fortga utan ovantade
och oonskade stdrningar. Aven Skanetrafiken, som visserligen anser att
identitetskontrollerna paverkar deras kunder pé ett patagligt negativt sitt, anser
att om kontrollerna upphorde under tvd veckor och darefter infordes igen
skulle det uppsta otydlighet och fragor om identitetskontrollernas legitimitet.
Detta gagnar inte ndgon part i den radande situationen. Skanetrafiken ser ockséa
stora svarigheter i att planera om sin trafik under en sa kort period som fjorton
dagar.

Erfarenheter av identitetskontrollerna

Enligt uppgifter frAn Regeringskansliet har det inte gjorts ndgon utvardering
varken av lagen om sarskilda atgarder vid allvarlig fara fér den allmanna
ordningen eller den inre sdkerheten i landet eller det krav pa
identitetskontroller som inforts med stéd av lagen.

Kontrollerna har, som framgatt ovan, inneburit en del stérningar for de
resande i Oresundsregionen. Sydsvenska industri- och handelskammaren har
bedémt att vardet av forseningarna och av att Oresundsregionens
arbetsmarknad forsamras &r minst 1,5 miljarder kronor per ar. Det finns dven
uppgifter fran Lunds universitet om att man med utgangspunkt i internationell
forskning raknat  pa  vad granskontrollerna  betyder  for
produktivitetsutvecklingen i Malmo—Képenhamnsomradet och kommit fram
till att resultatet &r en forlust pd mellan 160 och 350 miljoner kronor om éret.

Svensk sjofart anger i sitt remissvar att identitetskontrollerna innebéar en
okad kostnad for transportorer och att enbart for dverfarten Helsingborg—
Helsingor forvantas merkostnaden uppga till 50-60 miljoner kronor per &r.



Utskottets Overvdaganden

Borttagande av karenstid for séarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den
inre sakerheten i landet

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen bifaller utskottets lagforslag som innebadr att regeringen
med stod av lagen (2015:1073) om séarskilda atgarder vid allvarlig
fara for den allmanna ordningen eller den inre sakerheten i landet
kan meddela nya foreskrifter som borjar gélla direkt efter det att
giltighetstiden for tidigare foreskrifter gatt ut och inte som i dag
tidigast tva veckor efter det att giltighetstiden gatt ut.

Lagandringen ska trada i kraft den 1 juli.

Jamfor reservation (C, V) och sérskilda yttrandena 1 (C) och 2
(V).

Utskottets stallningstagande
Borttagande av karenstid

Promemorians forslag: Overensstimmer med utskottets.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Polis-
myndigheten, Migrationsverket, Transportstyrelsen, Trafikverket, Tullverket
och Skanetrafiken tillstyrker eller har inget att invanda mot promemorians
forslag.

Justitiekanslern anser dock att det i forslaget inte finns négot skal for att
avskaffa karenstiden som inte redan har beaktats och avstyrkts i samband med
att lagen inférdes. Aven om Justitiekanslern kan instamma i de synpunkter
som Lagradet tidigare framforde mot inforandet av en karenstid gar det inte
att komma ifran att just denna reglering tidigare har framhallits som nodvandig
for att regeringens befogenhet inte ska riskera att bli alltfor vidstrackt. For
Roda Korset ar inte frigan om karenstid avgorande, utan det viktiga ar att det
gors en gedigen behovsprévning innan ett beslut om fortsatta
identitetskontroller genomfdrs. Inte heller Radda Barnen har nagra sarskilda
synpunkter pa forslaget om att ta bort karenstiden men uttrycker oro éver de
konsekvenser som identitetskontrollerna har for barn. UNHCR anser att om
karenstiden slopas finns det en risk att det inte gors ndgon ordentlig beddmning
av om situationen ar sadan att det fortfarande finns forutsattningar for att vidta
sarskilda atgarder innan nya foreskrifter meddelas. Samtidigt valkomnar man
hanvisningen i promemorian till att de atgarder som vidtas ska vara lampliga,
nodvandiga och proportionerliga i forhallande till det syfte som ska uppnas.
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Kommerskollegium har papekat att det bor Gvervagas om ett borttagande av
karenstiden dverensstammer med den fria rorligheten.

Nagra remissinstanser, bl.a. UNHCR, Roda Korset och Svensk sjofart, for
aven fram mer allméanna synpunkter pa lagen om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet och
pé inforandet av identitetskontroller. Svensk sjéfart, som inte har nagot att
invanda mot forslaget att ta bort karenstiden, anser att regeringen bér utreda
mojligheten att staten sjélv utfor kontrollerna alternativt ersatter rederierna och
de dvriga transportforetagen for de kostnader som dessa drabbas av.

Skalen for utskottets forslag: | lagen om sarskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet ges regeringen
bemyndiganden att utférda foreskrifter om identitetskontroller, liksom om
tillsyn, kontroll och sanktionsavgifter. Sadana éatgarder kan, som framgar
ovan, vara ingripande for enskilda. Som justitieutskottet uttalade i samband
med antagandet av lagen &r det viktigt att regeringens bemyndigande inte
utnyttjas i storre utstrackning &n vad som &r nodvandigt for att kunna
uppratthalla lag och ordning eller varna den nationella sakerheten. Detta
innebdr bl.a. att det &r av sarskilt stor vikt att regeringen kontinuerligt foljer
effekterna av atgéarderna och utvirderar om de &r lampliga, nodvandiga och
proportionerliga i forhéllande till det syfte som ska uppnas.

Det 4r ocksa mot denna bakgrund som de foreskrifter som meddelas med
stod av lagen far galla i hogst sex manader. Som justitieutskottet konstaterade
nér lagen antogs sékerstéller denna mekanism med regelbundna omprévningar
minst var sjatte manad att de verktyg som lagen tillhandahéller inte anvands
mer an nodvandigt (bet. 2015/16:JuU24 s. 21).

En forutsattning for att regeringen ska f meddela nya foreskrifter nar
giltighetstiden for de tidigare 10pt ut &r att det alltjamt foreligger en allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sikerheten i landet. De atgarder
som beslutas maste ocksa vara lampliga, nédvandiga och proportionerliga i
forhallande till det syfte som ska uppnds. Det maste &ven beaktas om
atgarderna ar mojliga att genomféra med hansyn till EU-ratten. Aven om
denna prévning av forutséttningarna for att vidta atgérder och effekterna av
dessa ska goras kontinuerligt garanterar det krav pé& en begransad giltighetstid
som anforts ovan att det gors minst var sjatte manad.

Genom begrénsningen i 6 § &r dock regeringen forhindrad att vidta atgarder
enligt lagen under tvd veckor efter det att giltighetstiden for de tidigare
foreskrifterna 16pt ut, &ven om man konstaterar att det foreligger en allvarlig
fara for den allméanna ordningen eller den inre sékerheten i landet.

Som anforts ovan motiverades inforandet av en karenstid bl.a. med att
regeringens befogenhet annars skulle riskera att bli alltfor vid. De atgarder
regeringen far besluta med stod av lagen kan vara ingripande for enskilda, och
utan karenstid skulle regleringen gora det mojligt for regeringen att forlanga
identitetskontrollerna till att i princip gélla tills vidare. Utskottet gjorde, som
Justitiekanslern ocksd papekat, i denna del ingen annan beddmning &n
regeringen ndr lagen antogs.



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Som Roda Korset anfort &r det viktiga emellertid att det gors en gedigen
behovsprévning innan ett beslut om fortsatta identitetskontroller tas. Detta
kraver inte en karenstid, d&ven om en sadan visserligen kan understryka att en
behovsprévning bor goras, utan som anfors ovan sakerstalls detta i forsta hand
genom att de féreskrifter som meddelas med stdd av lagen ar tidsbegransade.

Utskottet anser ocksa att stor hansyn maste tas till de farhdgor som
framférts nar det géller risken for att t.ex. manniskosmugglare och andra
anpassar sin verksamhet efter karenstiden. Flera remissinstanser har ocksé
uttryckt oro dver vad en tva veckors karenstid kan fa for foljder nar det galler
antalet asylsokande, storningar for de resande i Oresundsregionen och
pafrestningar for polisen.

Utskottet noterar i sammanhanget att radet den 12 maj 2016 beslutade att
rekommendera att Sverige uppratthaller proportionerliga tillfalliga kontroller
vid vissa av sina inre granser under en period av hogst sex manader, dvs. som
langst till den 12 november 2016.

Aven om foreskrifter om identitetskontroller har en tydlig paverkan pa
samhéllet gor utskottet i dag en annan beddémning an vid lagens tillkomst.
Utskottet anser numera inte att risken for att befogenheten for regeringen blir
alltfor vid &r s stor att den motiverar en karenstid, om man i den andra
vagskalen lagger dels de farhdgor som finns om att ménniskosmugglare
kommer att anpassa sin verksamhet efter karensperioderna, dels de 6vriga
foljder som en karenstid kan forvéntas fa.

Mot denna bakgrund foreslar utskottet att karenstiden for att meddela nya
foreskrifter tas bort. Regeringen ges da majlighet att, under forutsattning att
det alltjamt foreligger en allvarlig fara for den allménna ordningen eller den
inre sékerheten i landet, meddela nya foreskrifter om identitetskontroller som
borjar galla direkt nar de tidigare foreskrifterna upphor att gélla. Andringen
gors genom att 6 § upphor att gélla.

Utskottet vill dock ater betona vikten av att regeringen kontinuerligt foljer
effekterna av de sarskilda &tgarderna och utvirderar om de ar lampliga,
nodvandiga och proportionerliga i forhéallande till det syfte som ska uppnas.

Flera remissinstanser har fort fram synpunkter dven pé andra fragor rérande
lagen om sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller
den inre sdkerheten i landet &n den om karenstid. Dessa ryms dock inte i detta
lagstiftningsarende.

Ikrafttradande- och 6vergangshestammelser
Promemorians férslag och bedémning: Overensstdmmer med utskottets.
Remissinstanserna uttalar sig inte i fragan.

Skalen for utskottets forslag och bedémning: Den forordning om vissa
identitetskontroller vid allvarlig fara fér den allménna ordningen eller den inre
sékerheten i landet som regeringen meddelat med stod av lagen upphor att
gélla den 4 juli 2016. For att det ska vara mojligt for regeringen att meddela
nya foreskrifter som borjar gélla direkt nér de tidigare foreskrifterna upphor
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att galla maste bestammelsen i 6 § om karenstid upphdra att gélla innan dess.
Det foreslas darfor att lagandringen ska trada i kraft den 1 juli 2016.
Det finns inte ndgot behov av nagra sarskilda dvergangsbestammelser.

Konsekvenser

Som framgar ovan har Migrationsverket gjort prognoser Gver antalet
asylsokanden under karenstiden baserat pa de olika scenarier myndigheten satt
upp. Genom den foreslagna lagdndringen ges regeringen mojlighet att meddela
nya foreskrifter om identitetskontroller som bérjar gélla direkt nér de tidigare
upphor att gélla. I vilken méan detta paverkar antalet asylsokande som tar sig
till Sverige beror till stor del pa utvecklingen i EU, tex. nar det galler
6verenskommelsen mellan EU och Turkiet, och i 6vriga medlemslander. Allt
annat lika kan man dock forvénta sig en viss minskning i antalet asylsékande.

Regeringens inforande av identitetskontroller har som framgar ovan fatt
effekter pd resandet m.m. framst i Oresundsregionen. Inte minst har det
paverkat regionala kollektivtrafikmyndigheter, transportforetag, rederier och
deras anstéllda. Mot bakgrund av att identitetskontrollerna vid tidpunkten for
den slopade karenstiden varit i kraft i sex méanader, och att regeringen har
majlighet att under ytterligare tva och ett halvt ar meddela nya foreskrifter om
identitetskontroll, framstdr dock konsekvenserna av ett borttagande av
karenstiden som ringa fér dessa aktérer. Som bl.a. Trafikverket anfort har
dessutom savil resendrer som transportérer anpassat sig, och ett tva veckors
uppehéll i identitetskontrollerna skulle riskera skapa o6nskade storningar.

Nar det galler Polismyndigheten har man fran Polisregion Syd uttryckt att
karenstiden kommer att innebéara en pafrestning for polisen. Ett borttagande av
denna kan darfor antas skapa battre forutsattningar for polisen att bedriva sin
verksamhet.

Forfattningskommentar

Forslag till lag om dndring i lagen (2015:1073) om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i
landet

68

Paragrafen upphdvs. Den har behandlats i avsnittet Borttagande av karenstid
(s. 13 1).



Reservationer

Borttagande av karenstid for sarskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allménna ordningen eller den inre sédkerheten i landet (C,
V)

av Johan Hedin (C) och Linda Snecker (V).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha foljande lydelse:
Riksdagen avslar utskottets forslag.

Stallningstagande

Det &r viktigt att varna mojligheterna for flyktingar att soka skydd undan
forfoljelser och att kunna fa sina asylskal provade pa ett rattssakert satt.
Kraven pa att kunna uppvisa identitetshandlingar omajliggér dock fér manga
flyktingar att ta sig till den svenska grénsen for att soka asyl. Detta innebdr
enligt var mening en tydlig urholkning av asylratten som vi inte kan acceptera,
och vi motsatte oss darfor inforandet av lagen om sarskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i landet.

Vi motsatter oss nu férslaget om att avskaffa karenstiden for att meddela
nya foreskrifter med stod av lagen. | var sitt sérskilt yttrande utvecklar vi
skalen for vara stallningstaganden.
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Sérskilda yttranden

1. Borttagande av karenstid for sarskilda atgarder vid allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sékerheten i
landet (C)

Johan Hedin (C) anfor:

Under hosten 2015 sokte fler manniskor asyl i Sverige d4n ndgonsin tidigare.
Det har skapat pafrestningar och utmaningar som maste l6sas med kraftiga
atgarder. Centerpartiet har lagt fram manga forslag pa flera omraden for att
starka mottagandekapaciteten, forbéttra etableringen och f& ned kostnaderna.

Centerpartiet siger nej till kraven pé identitetskontroller av flera skal. Vi
varnar mojligheten for flyktingar att soka skydd, och kraven pé
identitetskontroller tar i praktiken ifran manga skyddsbehdvande denna rétt,
eftersom kontrollerna innebér att det stalls upp ett krav pa innehav av giltiga
identitetshandlingar for att en person ska ha mojlighet att ta sig till Sverige.
Dartill & Oresundsregionen Nordens stérsta storstadsomrade och har tjanat
som en viktig tillvdxtmotor, inte bara for regionen utan for hela Sverige.
Regionen har drabbats hart av de forseningar, fordyringar och forsvaringar
identitetskontrollerna har skapat. Det har skapat problem for séval arbetstagare
som foretag i hela regionen och hindrar tillvaxt och tillkomsten av nya jobb.
Det &r ocksa problematiskt att regeringens forslag har frangétt den grundlighet
som ska pragla svensk lagstiftning, med avsteg fran bade en rimlig remisstid
och ointresse for den skarpa kritik som lyfts. Kraven pd identitetskontroller
drar ocksd stora resurser frdn en polisorganisation som redan innan
kontrollernas inférande hade kapacitetsproblem. Med grund i dessa skal har
Centerpartiet tidigare sagt nej till regeringens forslag om identitetskontroller
eftersom detta satter sdval asylratten som tillvaxten pa spel. Foljdriktigt sager
jag dven nej till forslaget om borttagandet av karenstiden for fornyade perioder
av identitetskontroller, eftersom det finns andra lésningar pa de utmaningar
som denna oroliga tid for med sig.

2. Borttagande av karenstid for sarskilda atgarder vid allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i
landet (V)

Linda Snecker (V) anfor:

Vansterpartiet vill se en ménsklig och valkomnande flyktingpolitik i Sverige
och Europa. Alla ska ha méjlighet att soka skydd undan forfoljelser och kunna
fa sina asylskal provade pa ett rattssakert satt. Det & genom ett utbyggt och
vélfungerande mottagningssystem vi hanterar det faktum att ett stort antal
manniskor soker sig till Sverige och Europa, inte genom att stdnga grénserna.
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Vansterpartiet var emot forslaget om att inféra grdns- och
identitetskontroller ndr det antogs i riksdagen och vi ar emot forslaget att ta
bort karenstiden for kontrollerna. Inférandet av gréns- och identitetskontroller
har resulterat i inskrankningar i asylratten som Vansterpartiet inte kan sta
bakom. Vénsterpartiet delar inte heller bilden av att den allmdnna ordningen
och den inre sdkerheten &r eller har varit hotade.

Nar beslutet om att inféra grdns- och identitetskontroller behandlades i
riksdagen uttryckte vi oro for att det skulle leda till en dominoeffekt med
stdngda granser genom hela Europa som foljd. Det &r precis det vi har sett
under varen. Danmark, Osterrike, Slovenien och Makedonien har infort
granskontroller, eller liknande atgérder, som féljd av den svenska regeringens
beslut, med konsekvensen att 6ver 53 000 manniskor &r fast i grekiska
flyktinglager under usla levnadsférhallanden. EU:s avtal med Turkiet kan ses
som en konsekvens av det svenska agerandet, och nu har dven Turkiet delvis
stdngt gransen mot Syrien genom att inféra visumkrav for syrier. Flera
rapporter om hur turkiska grénsvakter beskjutit syriska flyktingar har kommit
den senaste tiden. De svenska gréns- och identitetskontrollerna hotar ddrmed
asylrétten.

Ett argument bakom inférandet av gréns- och identitetskontroller var att det
skulle tvinga de 6vriga staterna inom EU att ta ett stérre ansvar. Vi kan nu
konstatera att beslutet har fatt direkt motsatt effekt.

Inférandet av grans- och identitetskontroller ar inte bara ett avsteg fran den
fria rorligheten inom EU, det innebar ocksa en inskrankning av ett av de
viktigaste framstegen i det nordiska samarbetet, den fria rorligheten och
passfrineten mellan véra lander. Nar EU inte klarar av att hantera
flyktingsituationen bor de nordiska landerna ga fore och samarbeta om att ta
emot manniskorna som flyr. | stallet ser vi hur de nordiska landerna medvetet
har forsvarat for manniskor att anvanda sin ratt att soka asyl. Det &r en farlig
utveckling som &ventyrar asylrétten och manskliga rattigheter.

Grans- och identitetskontroller ar dyra, béde ekonomiskt och socialt.
Polisens resurser ar redan begrédnsade och behovs battre pd andra hall.
Integrationen forsamras och manniskor hindras fran att aterforenas med sina
néra och kara.

Nar beslutet om gréns- och identitetskontroller fattades infordes
bestdmmelsen om karenstid for att inte gora regeringens befogenheter alltfor
omfattande. Det var ett centralt argument frdn regeringens sida i bemaotandet
av kritiken mot att lagforslaget var daligt underbyggt och 4nda sa pass
ingripande. Nu foreslas karenstiden tas bort, utan ndgon tydlig analys som
grund for forslaget. Inte heller forklaras pé vilket satt den allménna ordningen
och den inre sakerheten 4r hotade. NAgon utvardering av grins- och
identitetskontroller har heller inte gjorts under den tid de hittills varit
tillampliga. Om karenstiden tas bort maste underlaget bakom inférandet av
grans- och identitetskontroller ses som direkt vilseledande.

| forslaget diskuteras risken for att t.ex. manniskosmugglare och andra
anpassar sin verksamhet efter karenstiden. Varfér méanniskosmuggling skulle
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ske under karenstiden &r svarbegripligt, da granserna under den perioden &r
6ppna och ndgon smuggling inte behdvs for att ta sig 6ver dem. Snarare borde
risken for méanniskosmuggling som konsekvens av kontrollerna diskuteras,
som i det nyligen uppmarksammade fallet med en bat med fyra flyktingar
ombord som kapsejsade i Oresund. Tvd av dem skadades, en person s
allvarligt att denne hamnade i respirator. Det hade inte skett utan gréns- och
identitetskontroller. Jag delar den bild som framforts av flera remissinstanser,
att det enda séttet att bekdmpa ménniskosmuggling &r att inféra lagliga vagar
till Europa.
Mot denna bakgrund motséatter jag mig ett borttagande av karenstiden.



UTSKOTTETS LAGFORSLAG

BILAGA 1

Utskottets lagforslag

Forslag till lag om &ndring i lagen (2015:1073) om
sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allménna
ordningen eller den inre sékerheten i landet

Harigenom foreskrivs i fraiga om lagen (2015:1073) om sérskilda atgarder vid
allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet
dels att 6 § ska upphdra att gélla,
dels att rubriken narmast fore 6 § ska utga.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2016.
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BILAGA 2

Forteckning over remissinstanser

Yttrande dver promemorian har avgetts av Justitiekanslern, Kammarrétten i
Stockholm,  Polismyndigheten,  Migrationsverket, Myndigheten  for
samhéllsskydd och beredskap (MSB), Transportstyrelsen, Trafikverket,
Kustbevakningen, Tullverket, Kommerskollegium, Skanetrafiken, Svensk
sjofart, SJ AB, Oresundsbro Konsortiet, UNHCR, Réda Korset, Radda Barnen
och HH Ferries AB.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har avstatt fran att yttra sig.

Sveriges Bussforetag, Branschféreningen Tagoperatdrerna och Service-
och kommunikationsfacket (Seko) har getts tillfalle att yttra sig men inte
inkommit med nagot yttrande.

Tryck: Elanders, Vallingby 2016
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