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li.transport.remissvar@regeringskansliet.se

Stockholm, 21 december 2023

Asylrattscentrums remissvar gallande Lagradsremiss
Tillfalliga forbud att transportera personer utan
giltiga identitetshandlingar till Sverige

Overgripande kommentar

1. Asylrittscentrum verkar for en rittssiker och konventionsenlig
migrationsprocess. Detta gér vi genom att driva nationella och
internationella processer samt analysera och granska nationell och
internationell praxis och lag. Vira jurister kommer frin tidigare arbeten pa
Migrationséverdomstolen, migrationsdomstolarna, Migrationsverket,
advokatbyrier och universitet.

2. Asylrittscentrum vill initialt beklaga att remissinstanser som brukar tillfragas
vid migrationsrittsliga férslag inte blivit ombedda att yttra sig 6ver forslaget,
ddribland vi. Bland remissinstanserna saknas helt frivilligorganisationer med
inriktning pd ménskliga rittigheter. Av de tillfrigade remissinstanserna
dterfinns en av de fyra migrationsdomstolarna. Den hdgsta instansen i
migrationsirenden i Sverige, Migrationséverdomstolen (Kammarritten 1
Stockholm), har inte tillfragats. Inte heller FN:s flyktingorgan, UNHCR, har
varit remissinstans.

3. Vi anser att det dr viktigt att lagstiftaren tar ansvar for att den inhemska

lagstiftningen utformas pa ett vis ddr internationella dtaganden efterlevs och
dir det finns goda moijligheter till en réttssiker tillimpning. I férevarande
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fall ser vi betydande risker. Trots att remisstiden har gatt ut har vi darfor
tagit fram ett remissvar i vilket vi kommenterar férslaget med utgingspunkt
iinternationella konventioner och EU-regler.

4. Det dr var mening att det saknas tydliga konsekvens- och dndamalsanalyser
av de forslag som presenteras 1 utkastet till lagrddsremiss. Bland annat
uppvisar forslaget stora brister avseende ett asyl- och barnrittsligt
perspektiv. Vi menar att avsaknaden av konsekvens- och dndamadlsanalyser
ar sdrskilt allvarligt i ljuset av vir slutsats att delar av frslagen riskerar att
strida mot internationella konventioner och EU-ritt.

5. Som Lagridet betonat i sitt yttrande ér det direkt oldmpligt att riksdagen
skulle besluta om att delegera makt till regeringen 1 ett fall som detta, dir det
ir oklart om det presenterade férslaget alls ér tillatet enligt grundlag eller
EU-ritt (se Lagridet, Utdrag ur protokoll vid sammantride 2023-12-08,
Yttrande avseende Lagradsremissen om tillfilliga f&rbud att transportera
personer utan giltiga identitetshandlingar till Sverige).

6. Flera remissinstanser har redan lyft problematiken kopplad till inférande av
granskontroller kopplat till EU-regler om fri rérlighet. Vi kommer inte att
upprepa dessa kommentarer.

7. I vart remissvar fokuserar vi pa asylritten, barnkonventionen samt vikten av
tydligt formulerad lagstiftning. Mot bakgrund av de bristande analyserna
samt risken for en rittstillimpning som strider mot vara internationella
dtaganden samt EU-ritt avstyrker Asylrittscentrum samtliga forslag i
utkastet till lagrddsremiss. I remissvaret utvecklas de resonemang som ligger
bakom vir standpunkt.

Om forslaget

8. I lagradsremissen fOreslis en ny lag som ska ge regeringen befogenhet att
under vissa forutsittningar meddela f6rbud mot att transportera personer
med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige om personerna saknar giltiga
identitetshandlingar. Regeringen ska ocksé ges ocksi befogenhet att meddela
toreskrifter om sanktionsavgifter f6r den som bryter mot ett sidant férbud.

9. Regeringen ska fd meddela sidana foreskrifter om det pd grund av ett
térhallande som uppkommit inom migrationsomradet har uppstatt en
allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller den inre sidkerheten 1 landet
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10.

och féreskrifterna behovs for att underlitta £6r viktiga samhillsfunktioner
att fullgéra sina uppgifter.

Lagen foreslas trida 1 kraft den 1 mars 2024,

Synpunkter

Férslaget innebdr en urholkning av asylrédtten som strider mot vdra

internationella dtaganden

11.

12.

13.

14.

I lagradsremissen har regeringen endast summariskt kommenterat
forhallandet till internationella konventioner och EU-ritt. Att dessa
fragestillningar inte ndrmare utretts dr orovickande. Att uppge att de
kommer att utredas av regeringen infér ett eventuellt ikrafttridande dr inte
tillrickligt. Riksdagen bor rimligen fa ta del av hur regeringen resonerar
kring dessa avvigningar innan riksdagen beslutar att delegera makt till
regeringen.

I lagradsremissen uppger regeringen bland annat att de presenterade
forslagen inte strider mot asylritten dd EU:s asylregelverk bygger pa den
grundldgegande principen att en asyls6kande ska séka asyl 1 det forsta sikra
land som den asylsékande anldnder till.

Asylrittscentrum vill tydligt framhalla att det zzz finns nagon juridisk
skyldighet f6r en person att ge in en asylansdkan i det forsta sikra land hen
ankommer till. Varken utlinningslagen (2005:716), 1951 ars konvention om
flyktingars rittsliga stillning (flyktingkonventionen), Dublinférordningen!
eller ndgon annan relevant rittsakt stipulerar en sidan skyldighet.?

Av Dublinférordningen framkommer att det dr det férsta landet dér en
ansOkan limnas in som ansvarar for att ntreda vilket land som ér ansvarigt £6r
asylprévningen — inte att det dr detta land som nédvindigt ska prova
ansOkan. Vilket land som 4r ansvarigt f6r asylprovningen bestdms istillet

! Europaparlamentets och Ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kritetier och
mekanismer fOr att avgora vilken medlemsstat som dr ansvarig for att préva en ansékan om
internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i ndgon
medlemsstat (omarbetning).

2 Se aven FNis flyktingorgan (UNHCR), Guidance Note on bilateral and/or multilateral transfer
arrangements of asylum-seekers, maj 2013, tillginglig via:
https://www.refworld.org/docid/51af82794.html, punkt 3 i.
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utifran en bestimd ordning. Férst underséks om den asylsdkande har
familjemedlemmar som ir asyls6kande eller har beviljats skydd i nigot EU-
land. Ar sa fallet 4r det detta land som ansvarar. I andra hand underséks om
den asyls6kande tidigare har beviljats uppehéllstillstind i eller visum till
nigot EU-land. Ar s4 fallet ir detta land ansvarigt under den tid
tillstindet/visumet ir giltigt, samt en tid darefter. Forst hirefter undersokt
vilket EU-land personen forst kom till nér en yttre grans passerades. Att en
asylsékande endast rest igenom ett land knutet till Dublinf6rordningen
innebdr inte att landet blir ansvarigt for att préva ansékan. Bara vid inresa i
EU 6ver en si kallad yttre grins (eller om det gar att visa att en asyls6kande
vistats i ett annat EU-land i lingre tid 4n fem ménader) aktualiseras ett
ansvar, det vill sidga det dr det land som ”sldppt in” en asyls6kande i unionen
som blir ansvarigt enligt den tredje grunden.

15.  En tillimpning av Dublinférordningen kan alltsa resultera i att den
medlemsstat som faststills som ansvarig for att prova ansékan om
internationellt skydd 4r den férsta medlemsstat som den asylsdkande reste
in i. I det sammanhanget dr det dock viktigt att notera att det kan ske forst
efter en prévning av ansvarskriterierna i férordningen £6r att komma fram
till vilken medlemsstat som 4r ansvarig och om personen ska éverféras dit.
Det bér dven beaktas att Dublinférordningen som huvudregel inte tillimpas
pa ensamkommande barn. Inte heller ska personer 6verféras till en
medlemsstat dir det finns systematiska brister i asylférfarandet och i
mottagningsvillkoren, vilket vi har sett exempel pa di det har bedémts
funnits sddana brister i Grekland och Ungern.? Det finns ocksé situationer
da det har bedémts sta i strid med den europeiska konventionen angdende
skydd f6r de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna,
Europakonventionen, att 6verfra personer till en viss medlemsstat utan att
forst inhdmta garantier frin den medlemsstaten betriffande ett limpligt
mottagande och att familjer kommer att hallas ihop.*

16.  Vad som uppges i lagradsremissen om att EU:s asylregelverk skulle bygga pa
den grundliggande principen att en asylsdkande ska s6ka asyl i det f6rsta
sdkra land som den asyls6kande anlinder till stimmer alltsd inte.

17. Asylrittscentrum vill dven lyfta fram att FN:s flyktingorgan, UNHCR, har
patalat att en stat inte kan friskriva sig frin ansvar genom att hinvisa en
asylsékande till en annan stat. UNHCR har upprepade gianger betonat att
det internationella systemet att skydda flyktingars rittigheter bygger pa
samarbete mellan linder, vilket framgar redan av inledningen av

3 Se MIG 2010:21 respektive MIG 2016:16.
4 Se Europadomstolens dom i malet Tarakhel mot Schweiz (application no. 29217/12).
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flyktingkonventionen. Detta har dven bekriftats genom den globala
flyktingpakten (Global Compact on Refugees) som FN:s generalférsamling
beslutade om 2018. Stater maste agera for att ta ett delat ansvar fOr att ta
emot flyktingar.>

18.  Forslagen i lagradsremissen motiveras med att antalet migranter och
minniskor pa flykt i virlden har fortsatt att 6ka och att det inte kan
uteslutas att den tilltagande irreguljira migrationen till EU kommer att
medfora en 6kad paverkan pa Sverige genom att fler personer kommer hit
tor att soka skydd eller av andra skal. I syfte att begrinsa antalet personer
som foérséker resa in i Sverige utan att deras identitet har kontrollerats
menar regeringen dérfor att det bor vara méjligt att inféra krav pa att
personer som transporteras med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige
ska ha giltiga identitetshandlingar. Regeringen menar att en effekt av sidana
kontroller skulle kunna vara att myndigheterna ges mer utrymme att
fokusera pd ett ordnat mottagande av de migranter med skyddsbehov som
kommer till landet.

19.  Forslaget gor det svérare for vissa skyddsbehdvande att fa skydd i Sverige.
Forslaget visar en brist pd forstaelse for det faktum att personer som tvingas
fly inte alltid kan fi med sig identitetshandlingar vid flykten, att de inte har
haft méjlighet att f6rnya utgingna identitetshandlingar innan flykten eller att
de forlorar sina tillhérigheter inklusive identitetshandlingar under flykten.
Vissa grupper kan dven mer regelmissigt ha sirskilda svarigheter att fa
tilloang till giltiga identitetshandlingar. Det kan till exempel réra sig om
barn, statslosa, vissa minoritetsgrupper, personer som lever i utsatthet i
samhillets utkant eller personer som kommer ifran linder som exempelvis
Jemen, Afghanistan och Somalia dir det finns problem att 4 tillgang till
giltiga identitetshandlingar.

20.  Delar av skilen till forslaget framstar som att det gbrs fOr att virna personer
som flyr till Sverige. Asylrittscentrum anser dock att det dr svarforenligt att
motivera begrinsningar i moéjligheten for vissa personer pa flykt att ta sig till
Sverige med hinvisning till omsorg desamma. Sverige har, som dven
framhalls 1 promemorian, haft grinskontroll vid inre grins sedan ar 2015.
Kontroll av de som kommer till Sverige kan ske dar.

21.  Det anges ocksa att avsikten med regleringen dr att motverka migration av
personer som inte dr skyddsskande. Forslaget innebir dock att en del

5 FN:s flyktingorgan (UNHCR), UNHCR Note on the "Externalization" of International Protection,
28 maj 2021, tillginglig via: https://www.refworld.org/docid/60b115604.html, punkt 2.
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22.

23.

skyddssokande kommer att hindras fran att resa till Sverige. Det f6rslaget da
gOr dr alltsa att hindra migration av personer som dr skyddsékande.

UNHCR har uppmirksammat att dtgirder eller arrangemang som i
praktiken syftar till att skifta, minimera eller undvika att ta ansvar, att hindra
snarare 4n underlitta tillgingen till internationellt skydd, riskerar att urholka
det internationella skyddssystemet. Om sddana atgirder antas av méinga
stater sa leder det nimligen till att méjligheterna att faktiskt beviljas asyl blir
allt mer otillgingliga.t

Asylrittscentrum vill framhalla att atgirder som en stat vidtar kan utgbra
otilliten sa kallad externalisering om atgirderna syftar (eller leder) till att
undvika ansvar eller till att flytta, snarare dn att dela, pa ansvaret att
identifiera eller tillgodose internationella skyddsbehov till en annan stat.
Direkta, men dven indirekta, atgirder som hindrar asylsékande och
flyktingar fran nd ett visst ”destinationsland” eller en viss region och/eller
fran att kunna gbra ansprak pd eller njuta skydd dir dr enligt UNHCR
otillitna eftersom de strider mot 1951 ars flyktingkonvention och
internationella principer om samarbete och solidaritet.”

De f6rslag som presenteras i lagradsremissen far anses dtminstone indirekt

ha denna typ av konsekvenser.

Férslaget saknar barnkonsekvensanalys

24.

25.

All lagstiftning som 161 barn ska utformas i verensstimmelse med
barnkonventionen. Genom barnkonventionen skirps konventionsstaters
skyldigheter gentemot barn vilket innebir att barn ges ett starkare
rittighetsskydd dn vuxna. Barnkonventionen uppstiller bland annat krav pa
att barns bista beaktas infor alla beslut och dtgirder som r6r barn.

Nir ny lag stiftas eller férandringar foreslds maste det utredas och beaktas
vilka konsekvenser detta kan ha f6r barn. Att ta bort férbittringar som
gjorts for att sikerstilla barns rittigheter star i kontrast med det syfte som ér
bakgrunden till den svenska barnrittslagen. Enligt artikel 41 i

¢ FN:s flyktingorgan (UNHCR), UNHCR Note on the "Externalization" of International Protection,
28 maj 2021, tillginglig via: https://www.refworld.org/docid/60b115604.html, punkt 3.

7 FNis flyktingorgan (UNHCR), UNHCR Note on the "Externalization" of International Protection,
28 maj 2021, tillginglig via: https://www.refworld.org/docid/60b115604.html, punkterna 4-5.
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barnkonventionen, och som den har tolkats av FN:s barnrittskommitté 8
ska konventionsstater inte heller vidta atgirder som leder till en férsimring
av barnets rittigheter.

26.  Ilagridsremissen saknas analys av hur forslagen kommer att paverka barn.
Asylrittscentrum konstaterar att det exempelvis inte diskuteras vilka
konsekvenser ett krav pa giltiga identitetshandlingar kan medfora £6r barn.
Det diskuteras inte heller om undantag ska kunna goras £6r barn eller om
samma krav pa giltiga identitetshandlingar ska gilla f6r barn som f6r vuxna
om regeringen beslutar om foreskrifter.

Otydligt formulerad lagstiftning riskerar att leda till féreskrifter som strider
mot vdra internationella konventioner, EU-ritt och svensk grundlag

27.  Av lagradsremissen framgar att det finns ett behov av att snabbt kunna vidta
relevanta atgirder, som samtidigt kan vara av mycket ingripande slag, i
situationer dir det uppkommer allvarlig fara f6r den allminna ordningen
eller den inre sdkerheten i landet. Vad som mer specifikt kan avses med
allvarlig fara f6r den allminna ordningen preciseras inte i lagrddsremissen.
Regeringen anser att det inte gir att avgora pa férhand men att det maste
vara frdga om en fara som sett ur ett bredare perspektiv bade dr betydande
och hotar viktiga samhillsintressen eller samhillets funktionalitet.
Regeringen menar att en bedémning av om férutsittningarna for att
tillimpa lagen ir uppfyllda maste goras utifrin omstindigheterna nir fragan
om en eventuell tillimpning aktualiseras och anser dirfér att det inte ar
mojligt att beskriva situationen annat dn i generella termer.

28.  Nadgra exempel lyfts dock i lagradsremissen. Bland annat nimns att ”den
situation som uppstod under 2015 med en mycket hog tillstrémning av
asyls6kande dir mottagandet i landet inte kunde ske pa ett ordnat och sikert
sitt 4r ett exempel pd en sadan situation, men dven andra situationer kan
tinkas bli aktuella.” Ett annat exempel som nidmns 4r ”om det allminna till
exempel inte lingre kan uppritthalla tillricklig ordning och reda i
omhindertagandet av de méinniskor som kommer att séka sig hit, kan
situationen medfora allvarlig fara f6r savil barn som vuxna. Utan ett ordnat
mottagande kan méinga minniskor som kommer hit 16pa en risk att hamna i
ett s.k. skuggsamhille utanfor vir egentliga samhallsgemenskap. Med

8 Jfr FN:s kommitté for barnets rittigheter, Allmdn kommentar nr 24 (2019) om barnets rittigheter i
det straffrittsliga systemet, CRC/C/GC/24, p. 4.
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29.

30.

31.

32.

33.

skuggsambhille avses hir en grupp utlindska medborgare som utan
uppehallstillstind lever utanfér samhillets skyddsndt och ofta utnyttjas pa
arbetsmarknaden. Det finns dven en risk att en tillstrémning av méinniskor
vars identitet inte kontrolleras kan dvervildiga redan hart belastade
myndigheter vilket kan hota samhillets funktionalitet. Detta riskerar att
skapa nya spinningar i samhillet och i férlingningen att viktiga
samhillsfunktioner inte lingre kan klara av sitt uppdrag. Detta giller inte
minst om det vid sidan av skyddssékande ocksd kommer migranter som inte
ar skyddssékande och inte har ritt att resa in i landet”.

Asylrittscentrum konstaterar att formuleringar som ”om det allménna inte
lingre kan uppritthalla tillricklig ordning och reda” 6ppnar for tolkningar.
Vad ska exempelvis anses vara #//ricklig ordning och reda f6r att utgdra en
allvarlig fara f6r den allmidnna ordningen eller den inre sikerheten i landet?
Som Migrationsverket anfort 1 sitt remissvar innebiér det inte nédvindigtvis
att det uppkommit en allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller den
inre sakerheten i landet att vissa samhallsfunktioner 4r 6verbelastade.

Asylrittscentrum vill, likt Migrationsverket, dven framhalla att ”allméin
ordning och sikerhet” dr ett EU-rittsligt begrepp vilket beh&ver tolkas i
ljuset av EU-rétten.

Regeringen menar vidare att det bér framga av lag vilka dtgirder som ska fa
vidtas men att detaljregleringen i friga om de dtgirder som ska kunna vidtas
nir det har uppkommit en allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller
den inre sikerheten i landet istéllet bor framga av férordning.

Asylrittscentrum har upprepade ganger framhillit att lagstiftning av
rittssikerhetsskil bor formuleras sa tydligt som méjligt. Tydlig lagstiftning
Okar forutsebarheten. Forslaget som det nu 4r utformat har karaktiren av en
ramlag dir stort utrymme limnas till regeringen sjilv att dels avgora nir en
situation utgdr ett hot mot allmin ordning och sikerhet, dels avgora
detaljregleringen avseende dtgirderna. Som Lagradet framh6ll i sitt yttrande
bor riksdagens bemyndigande till regeringen vara sa pass detaljerat att
regeringen inte fir ett ndrmast obegrinsat utrymme att utfirda egna
foreskrifter.

Atgirderna enligt forslaget skulle fi stora konsekvenser fér enskilda, och
utéver skyddsckande kan inte minst konstateras paverkan pa pendlare 6ver
grinserna. Det dr dock inte tydligt definierat nir atgirderna ska sittas in och
oklart vilken effekt de fir. Promemorian ger otillrickligt underlag f6r
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bedémningar avseende om édtgirderna kan anses vara dndamalsenliga och
proportionerliga, vilket ér ytterligare en brist i forslaget.

34.  Asylrittscentrum instimmer i Lagradets bedomning att det dr direkt
olimpligt att riksdagen, nir den beslutar att delegera normgivningsmakt till
regeringen, inte kdnner till hur regeringen avser att utnyttja sitt
bemyndigande och om det presenterade forslaget ens star i
6verensstimmelse med EU-ritt, internationella konventioner samt grundlag.

Detta remissvar har beretts av jur. dr. Louise Dane.



