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Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslar regeringen atgdrder som syftar till att motverka
missbruk av svenska pass.

Det missbruk som bestdr i att dkta pass anvdnds av andra dn de
egentliga passinnehavarna innebér bland annat en stor sékerhetsrisk i och
med att personer med kopplingar till organiserad brottslighet och
terrororganisationer kan resa anonymt och kringga reseforbud genom att
anvinda andra pass dn sina egna. For att komma till rdtta med situationen
verkar Sverige inom EU for att det ska inforas en obligatorisk kontroll av
s& kallade biometriska uppgifter i pass vid Schengenomradets yttre
granser.

I propositionen foreslar regeringen ocksa @ndringar i passlagen for att
minska tillgdngen till svenska pass som kan missbrukas. Andringarna
innebér att svenska medborgare ska kunna beviljas hogst tre vanliga pass
under en femarsperiod, att ett vanligt pass ska é&terkallas nir ett
provisoriskt pass utfirdas for passinnehavaren och att giltighetstiden for
vanligt pass till barn ska sénkas till tre ar.

Lagéndringarna foreslas trida i kraft den 15 april 2016.



Prop. 2015/16:81

Innehéllsforteckning

1 Forslag till riksdagsbeslut .........cccocvevierieviieiinieieeeee e
2 Forslag till lag om &ndring i passlagen (1978:302)....................
3 Arendet och dess beredning.............cccocoovveveiuerereereeeeeeeeennn
4  Behovet av dtgérder for att begransa tillgdngen till svenska
PASS ettt sttt ettt sttt ere
5 Andringar i passlagen ...........ococooeveveeeveeeeeeeeeeeeeereeeere s
5.1 Hogst tre vanliga pass under en femarsperiod.............
5.2 Aterkallelse av vanligt pass vid utfirdande av
PIOVISOTISKE PASS ..eevvieniieniieiieiieeie et
53 Giltighetstid for pass till barn........c.ccoocovveiiinenenen.
6  Konsekvenser av fOrslagen .........cceecvveeeieeniienieenieesieeieeeees
7  Ikrafttradande- och dvergéngsbestammelser...........ccooceeeeneenne.
8  Forfattningskommentar.............ccocveevieciieieeienienieeee e
Bilaga 1 Sammanfattning av departementspromemorian
Missbruk av svenska pass — Omfattning och
atgardsforslag (Ds 2015:12) ccovievieniiiiiiiiecieeeee
Bilaga 2 Lagforslag i departementspromemorian
(DS 2015:12) e
Bilaga 3 Forteckning 6ver remissinstanserna ..........co.cecceeeueenee.
Bilaga 4 Lagradsremissens lagforslag .........ccccocevvenincncneennene.
Bilaga 5 Lagradets yttrande ..........coocoeoerienieneeninieeieneseeene

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 7 januari 2016



1 Forslag till riksdagsbeslut Prop. 2015/16:81

Regeringen foreslar att riksdagen antar regeringens forslag till lag om
andring i passlagen (1978:302).
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2 Forslag till lag om dndring 1 passlagen

(1978:302)

Hérigenom foreskrivs i frdga om passlagen (1978:302)
dels att 3, 13 och 14 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inforas tva nya paragrafer, 7 a och 12 a §§, av foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

3¢
Pass utfirdas som vanligt pass eller sdrskilt pass.

Om annat inte foljer av denna
lag eller av foreskrifter som for
sdrskilt angivna fall meddelas av
regeringen eller myndighet som re-
geringen bestdmmer, utfardas van-
ligt pass med en giltighetstid av
fem ar. Vanligt pass skall gilla for
resa till alla ldnder, om annat inte
foljer av denna lag och sdkanden
inte har begirt att passets giltig-
hetsomrade begrénsas.

Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer far
meddela ndrmare foreskrifter om
sarskilt pass. Ddrvid kan fore-
skrivas att sddant pass far utfirdas
for den som uppehéller sig utom-
lands och inte kan styrka sitt sven-
ska medborgarskap eller har for-
lorat svenskt medborgarskap utan
att forvdrva medborgarskap i en
annan stat.

! Senaste lydelse 2005:655.

Om annat inte foljer av denna
lag eller av foreskrifter som for
sarskilt angivna fall meddelas av
regeringen eller myndighet som re-
geringen bestdmmer, utfardas van-
ligt pass med en giltighetstid av
fem ar eller, om sokanden inte har

it tolv dr, tre dr. Vanligt pass

ska gélla for resa till alla lander,
om annat inte foljer av denna lag
och sokanden inte har begirt att
passets giltighetsomrdde begrén-
sas.

Sdrskilt pass kan utfdrdas som
provisoriskt  pass, extra pass,
tidnstepass eller diplomatpass.
Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer far
meddela ytterligare foreskrifter
om sérskilt pass. Det kan da fore-
skrivas att est sadant pass far
utfardas

1. som annat sdrskilt pass dn de
som anges i forsta meningen, och

2. for den som uppehaller sig
utomlands och inte kan styrka sitt
svenska medborgarskap eller har
forlorat svenskt medborgarskap
utan att forvirva medborgarskap i
en annan stat.

7ay$
Ansékan om vanligt pass ska,
utéver vad som anges i 7 §, avslds
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Aterkallelse av pass kan, om det
med hénsyn till omsténdigheterna
ar 1ampligt, begrénsas att gilla tills
vidare eller viss tid (provisorisk
aterkallelse). Sé&dan aterkallelse
géller hogst sex manader.

Har pass aterkallats provisoriskt,
skall aterkallelsen hdvas sd snart
hindret mot innehav av pass har
upphort. Nar tiden for provisorisk
aterkallelse har gatt #ll dnda, skall
innchavaren beredas tillfille att
aterfa passet.

om det inom de senaste fem dren
fore ansékan har utfirdats tre
vanliga pass for sékanden och det
inte finns sdrskilda skdl att bifalla
ansokan.

Om det finns hinder mot att
utfdrda ett vanligt pass enligt
forsta stycket, har sékanden rdtt
att pa ansékan fa ett provisoriskt
pass utfdardat. Detta forutsdtter
dock att sékanden har behov av ett
pass for en resa och att annat inte
foljer av denna lag.

12a§
Utéver vad som anges i 12 § ska
passmyndigheten  dterkalla  ett

vanligt pass ndr ett provisoriskt
pass utfdrdas for passinnehavaren,
om inte sdrskilda skdl talar emot
det.

§
Aterkallelse av pass enligt 12 §

kan, om det med hénsyn till om-
staindigheterna &r lampligt, begréin-
sas att gilla tills vidare eller viss
tid (provisorisk éaterkallelse). S&-
dan éaterkallelse géller hogst sex
maénader.

Har pass aterkallats provisoriskt,
ska aterkallelsen hdvas s& snart
hindret mot innehav av pass har
upphort. Nér tiden for provisorisk
aterkallelse har gétt ut, ska inne-
havaren beredas tillfdlle att aterfa
passet.
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14 §

I stillet for att aterkalla pass kan
passmyndigheten, om det fore-
ligger sarskilda skél och passinne-
havaren begér det, forkorta passets
giltighetstid eller begrinsa dess
giltighetsomrade.

I stillet for att aterkalla pass
enligt 12 § kan passmyndigheten,
om det finns sarskilda skdl och
passinnehavaren begir det, for-
korta passets giltighetstid eller
begrénsa dess giltighetsomrade.

1. Denna lag trader i kraft den 15 april 2016.
2. Pass som har utfdrdats enligt dldre bestimmelser och inte har ater-
kallats géller fortfarande under den tid som anges i passet.



3 Arendet och dess beredning

I mars 2014 forordnade chefen for Justitiedepartementet en utredare att
bista departementet med att dvervéga atgirder for att motverka missbruk
av svenska pass (Ju2014/02291/P). 1 uppdraget ingick att analysera
omfattningen av och orsakerna till missbruket, att gora en internationell
jamforelse samt att foresld effektiva atgarder for att komma till rétta med
problematiken.

Utredaren 6verldmnade i mars 2015 promemorian Missbruk av sven-
ska pass — Omfattning och atgérdsforslag (Ds 2015:12). En sammanfatt-
ning av promemorian finns i bilaga 1. Promemorians lagforslag finns i
bilaga 2. Promemorian har remissbehandlats. En forteckning &ver
remissinstanserna finns i bilaga 3. En sammanstéllning av remissvaren
finns tillgdnglig i Justitiedepartementet (dnr Ju2015/02346/L4).

I denna proposition behandlar regeringen de av promemorians forslag
som syftar till att begriansa tillgdngen till pass som kan missbrukas.

Lagrddet

Regeringen beslutade den 10 december 2015 att inhdmta Lagradets
yttrande Over det lagforslag som finns i bilaga 4. Lagradet lamnar
forslaget utan erinran. I propositionens lagforslag gors en mindre
spréklig justering i forhallande till lagradsremissens lagforslag. Vidare
foreslas ett tidigare ikrafttradande. Lagradets yttrande finns i bilaga 5.

4 Behovet av atgarder for att begransa
tillgangen till svenska pass

Regeringens bedomning: Det bor vidtas atgirder for att minska
tillgdngen till svenska pass som kan missbrukas.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: En stor majoritet av de remissinstanser som ut-
talar sig om promemorians forslag till atgérder tillstyrker eller har inga
invindningar mot dem. Samtliga svenska ambassader som inbjudits att
lamna synpunkter dr generellt positiva till forslagen och Polismyndig-
heten ser det som nddvéndigt att atgdrder vidtas for att begrénsa till-
géngen till svenska pass som kan missbrukas. Aven Barnombudsmannen
staller sig sarskilt positiv till de atgardsforslag som ldmnas i promemo-
rian. Migrationsverket och Sveriges generalkonsulat Istanbul anser att &t-
gérder som ocksa tréaffar fraimlingspass och resedokument bor overvigas.

Ett fatal remissinstanser ifrdgasitter om de dtgérder som foreslas i pro-
memorian skulle vara effektiva. Svenska Roda Korset och Rddgivnings-
byran for asylsékande och flyktingar anser att en mer effektiv atgird for
att motverka missbruk av pass vore att skapa lagliga och sdkra vagar in
till EU for att sdka asyl. Aven Flyktinggruppernas och asylkommittéer-
nas riksrdd — FARR forordar atgérder for att underlétta legalt resande in
till EU for flyktingar. FARR framfor att en flygresa med en annan per-
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sons pass &r ett sdkrare sitt att nd EU &n dvriga alternativ som finns till-
géangliga for flyktingar och avstyrker samtliga av promemorians atgérds-
forslag. Sveriges advokatsamfund stéller sig kritiskt till flera av prome-
morians dtgirdsforslag och lyfter fram den grundlagsskyddade rorelse-
friheten. Enligt advokatsamfundet &r atgdrdsforslagen inte tillrdckligt
analyserade i friga om behov, effektivitet och proportionalitet.

Skiilen for regeringens bedomning
Omfattningen av missbruket av svenska pass

I enlighet med EU-standarder ar svenska pass forsedda med sdkerhets-
detaljer och biometriska uppgifter i form av ansiktsbild och fingeravtryck
och dirmed mycket svara att forfalska. Biometri syftar i detta
sammanhang pé en metod for att identifiera en person eller avgéra om en
pastadd identitet dr riktig, baserad pa métning av fysiska karaktirsdrag
hos den som ska identifieras. Med biometriskt underlag avses rddata om
en persons fysiska karaktirsdrag, till exempel ett digitalt fotografi av ett
ansikte eller av ett fingeravtryck. Aven om svenska pass ir svéra att
forfalska har det framkommit att de missbrukas genom att en annan
person dn den rittmétiga passinnehavaren anvédnder passet for resa, ett
tillvigagéngssdtt som brukar betecknas ”look-alike”. I rapporten Frontex
Annual Risk Analysis 2014 fran EU:s granskontrollbyra Frontex
konstateras ocksé att moderna dokument ar svéra att forfalska och repro-
ducera samt att missbruket av autentiska dokument i stéllet har okat.

I promemorian redovisas statistikuppgifter frin de senaste aren géllan-
de missbruk av pass och andra dokument i samband med resor. Upp-
gifterna har inhdmtats fran bland annat Frontex, svensk polis och turkisk
polis. Statistiken fran Frontex roér dokumentmissbruk som upptickts vid
EU/Schengenomréadets yttre granser. Med EU/Schengen avses i detta
sammanhang samtliga EU:s medlemsstater samt de ytterligare stater som
dr med 1 Schengensamarbetet. Statistiken fran svensk polis ror svenska
dokument som beslagtagits utomlands och sedan skickats till polisens
granspolissektion i Sverige. Statistiken fran turkisk polis rér dokument-
missbruk som upptickts pa Atatiirk-flygplatsen i Istanbul och har samlats
in eftersom Turkiet &r ett utrese- eller transitland for ménniskor som vill
resa till Europa for att exempelvis soka asyl. Utifrdn det insamlade
materialet dras foljande slutsatser i promemorian. Det missbruk av
svenska pass som uppticks &r relativt litet, cirka 950 fall per ar. Det
vanligaste séttet som svenska pass missbrukas pa &r att ett pass anvédnds
av ndgon annan dn den rittmétiga dgaren (”look-alike-anvdndning”). Till
exempel rapporterades missbruk av 390 svenska dokument vid
EU/Schengenomrédets yttre grianser r 2013, varav 303 av dokumenten
utgjordes av pass. Av de 303 passen var det i 215 fall frdga om look-
alike-missbruk™ och i resterande fall friga om forfalskningar. Svenska
dokument ligger pé attonde plats bland de dokument som uppticks och
rapporteras vid de yttre grinserna till EU/Schengenomradet. Nér det
géller ”look-alike-missbruk” av pass vid de yttre granserna &dr svenska
pass de nést vanligast forekommande efter franska pass.

Aven om det missbruk av svenska pass som uppticks inte dr si stort
gors bedomningen i promemorian att det finns starka indikationer om ett
hogt morkertal. Storleken pad morkertalet gér inte att faststdlla med ndgon



hogre grad av sdkerhet men uppgifter fran svensk och utldndsk polis,
Frontex, sambandsmén fran olika ldnder samt flygbolag pekar enligt
promemorian pa ett omfattande missbruk utéver det mindre antal fall
som uppticks. Bland annat finns det uppgifter som talar for att det fore-
kommer en handel med svenska pass i inte ovisentlig omfattning.
Polisen i Istanbul har vid ett tillslag mot ett misstdnkt ménniskosmugg-
lingsnétverk patriffat cirka 1 000 pass som sannolikt skulle anvindas for
smuggling. Av de patriffade passen var 58 svenska pass. Priset for att
anlita nédtverket skulle enligt uppgift ha uppgatt till 10 000-12 000 euro. I
ett annat fall domde finsk domstol ar 2014 tva svenska medborgare for
ménniskosmuggling. I domen konstaterades att det var frdga om organi-
serad kriminell verksamhet och att det i de domdas telefoner fanns ett
stort antal pass avfotograferade. Enligt uppgifter i finska medier var det
fraga om 120 svenska pass. Detta tyder pa att de domda hade ett arkiv
med passbilder i sina telefoner i syfte att kunna matcha bilderna med
villiknande personer. Vid intervjuer som Frontex genomférde med
migranter pa Arlanda under perioden 2012-2014 uppgav vidare samtliga
tillfrigade att de hade anlitat smugglare for att fa tillgdng till
resedokument. Nagra av migranterna uppgav ocksé att smugglarna ofta
hade tillgang till ett stort antal svenska pass.

Uppgifterna om att svenska pass dr foremal for handel bekréftas av
underrittelseuppgifter fran den svenska polisen. Enligt en underrittelse-
rapport fran november 2014 finns det i Sverige ett stort antal kriminella
néatverk som bedriver handel med svenska pass. Kartldggningen av nét-
verken visar pa en vélorganiserad och omfattande handel bade nationellt
och internationellt. I rapporten anges att det dels finns nétverk som séljer
pass vidare till andra nédtverk som bedriver minniskosmuggling, dels
finns minniskosmugglingsnitverk som sjélva koper upp pass. Det anges
ocksé att flera av nétverken har kopplingar till annan brottslighet som
narkotikasmuggling, vapenhandel och ménniskohandel. Ett exempel som
ges 4r att personer som smugglas till Sverige tvingas till narkotikasmugg-
ling och andra kriminella aktiviteter pa grund av skuldséttning och det
allmént utsatta laget. I korthet beskriver rapporten handeln med svenska
pass pa foljande satt:

— Passhandlarnédtverk koper upp och hyr in privatpersoners pass som
avyttras i nationell och internationell passhandel

— Smugglingsnitverk koper upp pass fran passhandlare alternativt ut-
nyttjar familjemedlemmars och vidnners passhandlingar i smugg-
lingen

— Leverans till ursprungs- och transitland sker med passkurir

— Natverkens inkopspris for pass varierar fran 2 000 till 50 000 kr

— Forséljningspris till slutkund varierar frdn 7 000 till 90 000 kr

— Smuggling genomfors med anvindning av “look-alike-pass”

— Pass atertas under resan i syfte att dteranvéndas

Att personer forser slidktingar utomlands med sina egna svenska rese-
handlingar i syfte att sldktingarna med anvéndning av dessa ska kunna
resa till EU och Sverige anses forekomma, enligt uppgift i rapporten.
Bedomningen gors dock att det sker i begrinsad omfattning. Antalet
nitverk som handlar med svenska pass eller anvinder dem i samband
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med manniskosmuggling bekréftar 1 stdllet, enligt rapporten, att
organiserad brottslighet i huvudsak ligger bakom missbruket av svenska
pass. Enligt rapporten &dr det sannolikt att de brottsvinster som nétverken
gOr fran handeln och ménniskosmugglingen med svenska resehandlingar
aterinvesteras i annan grov brottslighet och terrorverksambhet.

Sammantaget kan det utifrdn promemorians faktaunderlag och polisens
underrittelseuppgifter konstateras att det finns ett missbruk av svenska
resehandlingar och att svenska pass missbrukas fraimst genom att en
annan person dn den egentliga passinnehavaren anvénder passet for resa.
Niar det géller just missbruket av svenska pass delar regeringen
bedémningen i promemorian att det finns starka skil att missténka att det
finns ett relativt hogt morkertal. Forutom den handel med svenska pass
som beskrivits ovan, pekar den uppmérksamhet som missbruket av sven-
ska pass har fétt internationellt pa att det finns ett allvarligt problem.
Bland annat har den svenska polisen i olika sammanhang fatt ta emot
kritik fran andra linder som uppfattar att det inte ldngre gar att lita pa att
de som reser med svenska dokument 4r de egentliga dokumentigarna.
Nér det géller det nationella identitetskortet och de resehandlingar som
utfdrdas av Migrationsverket — frimlingspass och resedokument — anges i
promemorian att ett visst missbruk forekommer, men att det inte har
framkommit négot som tyder pé att de handlingarna missbrukas i samma
omfattning som det svenska passet. I promemorian gors ocksa
bedomningen att det inte finns nagra sékra indikationer pa om missbruket
av svenska pass okar eller minskar.

Atgdrder bér vidtas mot missbruket av svenska pass

Under senare ar har sdkerhetsfragor nér det géller pass och andra rese-
handlingar blivit alltmer aktuella. Forfalskning och missbruk av sadana
handlingar utgor ett allvarligt problem, bade internationellt och natio-
nellt. Pass anvénds bland annat vid ménniskohandel eller i samband med
planering och utférande av terroristbrott. Dagens globala samhélle med
Okande rorelse dver grianserna stéller krav pé att risker i dessa floden kan
identifieras. Varje ar begds det atskilliga terroristattentat runt om i
vérlden. De senaste &ren har dven problematiken med utldndska terrorist-
stridande accelererat kraftigt och det finns i nuldget inga tecken pa att
den utvecklingen kommer att avta. Individer som atervinder frén kon-
fliktomraden déir de deltagit i terroristtraning eller valdshandlingar kan ha
skaffat sig formaga att utfora allvarliga valdsbrott. Terroristdaden i Paris
den 13 november 2015 &r ett allvarligt tecken pé detta. I Sverige hojde
nyligen Sakerhetspolisen hotnivan nér det géller terrorism riktad mot
riket. Hotnivan hdjdes fran tre (forhojt hot) till fyra (hogt hot) pa en
femgradig skala. For att kunna identifiera och beddoma eventuella
sdkerhetshot &r det av stor betydelse att de som reser over landgrénser
gor det i sina egna identiteter. Enligt Sékerhetspolisen har i vart fall en
person med kénda terroristkopplingar anvint sig av ett svenskt pass
tillhérande annan person for att resa ut ur Sverige, troligen i syfte att
bega terrorbrott.

Missbruket av svenska pass har enligt den bild som beskrivits ovan
dven kopplingar till sdvdl ménniskosmuggling som brottslighet av annat
slag. Handeln med svenska pass underléttar smuggling av personer och



det &r sannolikt att vinsterna fran den anvinds for att finansiera annan
grov brottslighet. Den illegala anvdndningen av svenska pass kan under-
stodja annan brottslighet d&ven pd andra sétt. Som konstaterats missbrukas
svenska pass frimst genom att dkta pass anvénds av andra dn de egent-
liga passinnehavarna. Ett sddant missbruk mojliggdr for personer med
kopplingar till organiserad brottslighet att dolja sina resor. Genom att
anvinda andra pass 4n sina egna kan personer resa anonymt till eller frén
Sverige och EU och kringga reseforbud. Som framgatt ovan utgdr detta
en stor sdkerhetsrisk.

Ett “look-alike-missbruk” av svenska pass och den ddrmed for-
knippade osdkerheten kring vilka som faktiskt reser med svenska pass
kan vidare komma att bli en fraga for flygsdkerheten. Vetskap om vilka
som kliver ombord pé ett flygplan &r en mycket viktig sékerhetsaspekt.
Hartill kommer att ett omfattande missbruk av svenska pass riskerar att
fa till foljd att tilltron till det svenska passet minskar och att svenska
medborgares mojlighet att resa utan visum upphor. I dagsldget framhalls
ofta att det svenska passet dr bland de mest géngbara for internationella
resor, eftersom det ger rétt att resa utan visum till véldigt manga lander i
vérlden. Detta kan dock komma att &ndras om missbruket far fortgd. Den
2 november 2015 ingick regeringen ett s& kallat Joint Statement med den
amerikanska regeringen om svenska medborgares viseringsfria resande
till USA. I syfte att behélla det viseringsfria resandet till USA atog sig
Sveriges regering att vidta vissa dtgérder, bland annat att i borjan av 2016
foresla lagstiftning som begrinsar antalet vanliga pass svenska
medborgare kan beviljas.

Ett missbruk av svenska pass har alltsa flera negativa konsekvenser.
Aven om missbrukets omfattning inte gér att kartligga fullt ut instimmer
darfor regeringen i promemorians bedomning att det bor vidtas atgérder
for att motverka det. Statistikuppgiften om att svenska pass var nist
vanligast forekommande nir det giller upptickt ’look-alike-missbruk”
vid EU/Schengenomradets yttre grinser ar 2013, visar tydligt att
situationen med de svenska passen &r allvarlig. Regeringen delar
foljaktligen inte synpunkten frén Sveriges advokatsamfund att det saknas
en tillrdcklig behovsanalys avseende atgirdsforslagen.

En av de mest effektiva atgidrderna for att forsvara missbruk av pass
vore att vid Schengenomrédets yttre grénser infora en obligatorisk
kontroll av biometrisk information i pass som omfattar bade
unionsmedborgare och tredjelandsmedborgare. Som féreslds i prome-
morian verkar darfér Sverige inom EU for att sddana kontroller ska
inforas. Enligt vad Sverige har foreslagit bor Europeiska kommissionen
presentera forslag om detta tillsammans med en noggrann konsekvens-
analys av till exempel integritetsskydd och kostnadseffektivitet.

Tillgdangen till svenska pass som kan missbrukas bor minska

Forutom att den biometriska informationen som finns i pass bor
kontrolleras i hogre utstrickning ldmnas i promemorian forslag till andra
atgirder for att motverka missbruket av svenska pass. En slutsats som
dras i promemorian &dr att den svenska passregleringen kan vara en
bidragande orsak till att svenska pass missbrukas. Enligt svensk rétt finns
det ndmligen inte nigra begransningar nir det giller hur manga pass en
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person kan beviljas efter upprepade forlustanmélningar, vilket kan utnytt-
jas for brottsliga dndamal. Det saknas ocksd bestimmelser som stiller
upp hinder for beviljande av pass & en person som tidigare har
konstaterats missbruka pass. Sddana bestimmelser finns i till exempel
norsk och nederldndsk rétt. Mot denna bakgrund foreslés i promemorian
att den svenska passregleringen skérps i syfte att minska tillgdngen pa
svenska pass som kan anvindas illegalt. Regeringen instdmmer i prome-
morians beddmning att det bor vidtas atgérder som syftar till att minska
antalet svenska pass i cirkulation. Som framgar av avsnitt 5 handlar det
om att infora nya svenska regler om passhinder, aterkallelse av pass och
normal giltighetstid for pass till barn. Den typen av bestimmelser finns
redan i passlagen (1978:302) varfor dven de nya reglerna bor inforas i
den lagen. Vid reglernas nidrmare utformning ar det viktigt att hdnsyn tas
till den grundlagsskyddade rorelsefriheten som Sveriges advokatsamfund
lyfter fram. Detta berdrs mer ingdende i avsnitt 5.

Migrationsverket och Sveriges generalkonsulat Istanbul anser att det
dven bor Overvigas atgirder som triffar de av Migrationsverket utfirda-
de frimlingspassen och resedokumenten. Tillrdckligt beredningsunderlag
for att inom ramen for detta lagstiftningsdrende dndra i regleringen av de
handlingarna finns emellertid inte. Under arbetet med promemorian
framkom inget som indikerade att de handlingarna skulle vara foremal
for ndgot mer omfattande missbruk. Skulle det visa sig att det 4nda finns
anledning att overviga atgirder betrdffande de handlingarna sa far det
ske i annat lampligt sammanhang.

Svenska Rdéda Korset, Rddgivningsbyran for asylsokande och flyk-
tingar samt Flyktinggruppernas och asylkommittéernas riksrdd — FARR
anser att inforandet av lagliga och sékra végar in till EU for att soka asyl
vore en mer effektiv atgidrd for att motverka missbruk av pass. FARR
anser dven att en flygresa med en annan persons pass &r ett sdkrare sétt
att na EU &n Ovriga alternativ som finns tillgidngliga for flyktingar. Det ar
ytterst allvarligt att flyktingar riskerar livet pa irreguljdra resor in till EU
och att en flygresa med en annan persons pass i sammanhanget framstar
som ett mindre riskfyllt alternativ. Enligt regeringen ar det dock inte
rimligt att av den anledningen l4ta missbruket av svenska pass fortga.
”Look-alike-anvdndningen” av svenska pass har som framgatt kopplingar
till bland annat smugglingsnétverk och innebér att de som smugglas kan
hamna i skuld for lang tid framover samtidigt som ndtverken kan gora
stora vinster. Kriminella ndtverk som sdljer smugglingspaket inklu-
derande bland annat svenska pass skor sig alltsa pa flyende personers
utsatta ldge. Detta dr ett av skélen till att det dr angeldget att vidta
atgdrder for att motverka den olagliga hanteringen av svenska pass.

I sammanhanget kan dven ndmnas att regeringen avser att tillstta en
utredning om lagliga végar for att soka asyl i EU, i enlighet med en
overenskommelse frdn oktober 2015 mellan regeringen och
allianspartierna om insatser med anledning av flyktingkrisen. I
Europeiska kommissionens arbetsprogram for 2016 har ocksé aviserats
ett forslag om ett strukturerat EU-kvotflyktingsystem, i syfte att bereda
skyddsbehdvande en sidker och laglig vig in i EU. Forslaget véntas
presenteras varen 2016.



5 Andringar i passlagen

5.1 Hogst tre vanliga pass under en femarsperiod

Regeringens forslag: Ansokan om vanligt pass ska avslds om det
inom de senaste fem aren fore ansdkan har utfirdats tre vanliga pass
for sokanden och det inte finns sérskilda skal att bifalla ansékan. Om
det finns hinder mot utfirdande av ett vanligt pass i enlighet med vad
som nu sagts, ska sokanden ha rétt att pad ansokan fa ett provisoriskt
pass utfardat om han eller hon har behov av pass for en resa och annat
inte foljer av passlagen.
Det ska i passlagen anges vilka de sérskilda passtyperna ér.

Promemorians forslag dverensstimmer i huvudsak med regeringens.
Enligt promemorians forslag ska det inte uttryckligen anges i lagtext att
sOkanden har ritt till provisoriskt pass om det finns hinder mot
utfardande av ett vanligt pass i enlighet med forslaget. Vidare foreslas
det inte i promemorian att de sirskilda passtyperna ska anges i passlagen
(1978:302).

Remissinstanserna: Flertalet remissinstanser tillstyrker eller har inte
ndgot att invinda mot forslaget. Sveriges generalkonsulat Istanbul fram-
héller sérskilt att om svenska passhandlingar aterfar sin status som virde-
handling och inte utfirdas i obegrdnsat antal &r det troligt att svenska
passinnehavare hanterar sina pass med storre aktsamhet. Detsamma
giller enligt konsulatet sannolikt for den som funderar pa att silja sitt
pass. Konsulatet bedomer att denna signal framgent kan fa betydelse i
organiserad kriminell verksamhet med manniskosmuggling som sin mest
inkomstbringande killa. Konsulatet ifrdgasitter mot denna bakgrund,
liksom Férvaltningsrdtten i Goteborg, om hogst tre vanliga pass under
en femarsperiod utgdr en tillriacklig begransning.

Sveriges generalkonsulat Istanbul papekar samtidigt, i likhet med
Sveriges ambassad Bangkok, att de som reser mycket i arbetet inte bor
drabbas av forslaget pé ett orimligt sétt. Sveriges advokatsamfund efter-
lyser exempel pa hur bestimmelsen &r tankt att tillimpas och ser det som
problematiskt att dven personer som inte kan misstédnkas for ndgot miss-
bruk kan komma att drabbas av det nya passhindret. Sveriges advokat-
samfund anser vidare att forslaget begrdnsar rorelsefriheten. Flykting-
gruppernas och asylkommittéernas riksrdd — FARR avstyrker forslaget.
FARR anser att det &r orimligt att begrdnsa svenska medborgares rétt till
pass och anfor att till denna grupp hor bland annat personer som reser
mycket, tappar sina resehandlingar eller blir bestulna.

Skiilen for regeringens forslag: Regler om pass for svenska med-
borgare finns i passlagen (1978:302) och i passférordningen (1979:664).
Enligt passlagen kan svenska pass utfiardas som vanligt pass eller sirskilt
pass. Ett vanligt pass har en giltighetstid om fem &r och géller for resa till
alla ldnder. De sdrskilda passen regleras i passforordningen och utgors av
bland annat provisoriskt pass, extra pass, tjanstepass samt diplomatpass.

Den svenska lagstiftningen innehéller inte ndgon begransning for hur
manga vanliga pass en svensk medborgare kan beviljas. Enligt neder-
landsk ratt géller ddremot att den som har forlorat tre pass under en fem-
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arsperiod fors upp pa en sé kallad svart lista och har sedan under tva ars
tid endast ritt till provisoriskt pass for sirskild resa. Aven norsk ritt inne-
héller en liknande begransning.

Som anges i avsnitt 4 kan den svenska lagstiftningen om pass vara en
bidragande orsak till att svenska pass missbrukas. Ett forfarande som
beskrivs i olika sammanhang &r att svenska medborgare 1&nar ut eller sél-
jer sitt pass i syfte att en vélliknande person ska resa med det och sedan
gor en forlustanmilan samt en ny passansdkan efter att den obehdriga
personen foretagit sin resa. En stold- eller forlustanmélan registreras i det
svenska passregistret varefter uppgifterna ldmnas vidare till Schengens
informationssystem och Interpol, men vid den tidpunkten kan alltsa
dubbelgéngaren redan ha passerat Schengenomradets yttre grinser.
Svenska medborgares mojlighet att upprepade ganger beviljas nytt pass
efter forlustanmélan kan sdledes utnyttjas for kriminella d&ndamal. De
statistikuppgifter och underrittelseuppgifter som redovisats i avsnitt 4
talar for att det pagar en organiserad handel med svenska pass.

Regeringen delar promemorians beddmning att det dr angeldget att
forhindra det missbruk som kan bero pa léttheten for svenska med-
borgare att beviljas nya pass, vilket talar for att svenska regler som
begrinsar det antal pass som kan utfirdas under en viss tidsperiod bor
inforas. En sddan begrénsning i rétten till pass signalerar att passet ar en
vardehandling och att det ur ett samhélleligt perspektiv ar viktigt att
minska antalet svenska pass i cirkulation. Regeringen bedémer dven, i
likhet med Sveriges generalkonsulat Istanbul, att en begransning i det
antal pass som kan utfirdas kan forvéntas leda till att passinnehavare ar
mer rddda om sina pass. Detta i sin tur torde fé till foljd att passinne-
havare varken séljer eller lanar ut sina pass for brottsliga syften.
Sammanfattningsvis talar starka skil for att infora en begrénsning i det
antal vanliga pass som kan utfdrdas for en svensk medborgare. En sadan
begriansning skulle inte hindra en svensk medborgare fran att fa ett
provisoriskt pass utfardat vid resa.

Sveriges advokatsamfund och Flyktinggruppernas och asylkommittéer-
nas riksrdd — FARR, har invant att forslaget skulle begrinsa rorelse-
friheten och att det pa ett oproportionerligt sitt skulle drabba passinne-
havare som inte kan misstidnkas for missbruk av sitt pass.

Enligt 2 kap. 8 § regeringsformen &r varje svensk medborgare till-
forsikrad rorelsefrihet innebédrande frihet att forflytta sig inom riket och
att lamna det. I promemorian har det mot denna bakgrund ansetts att en
person som nekas vanligt pass fortsédttningsvis bor kunna ansdka om och
beviljas provisoriskt pass for sdrskild resa. Eftersom forslaget i
promemorian endast tar sikte pa vanligt pass kommer en person som inte
kan beviljas fler vanliga pass i enlighet med det, fortfarande att kunna fa
ett provisoriskt pass utfardat. Ett provisoriskt pass géiller for den tid som
behovs for en viss resa, dock langst sju manader. Enligt passlagen finns
det dock inte nagon uttrycklig rétt till provisoriskt pass for den som
behover det infor en resa. Regeringen anser att en sadan réttighet, som i
promemorian har varit en forutsittning for forslaget, bor anges direkt i
lag. Under sadana forhéllanden anser regeringen, med beaktande av de
starka skél som talar for forslaget, att detta inte kommer i konflikt med
regeringsformen. Den omstédndigheten att det finns linder som inte
godtar provisoriska pass vid inresa paverkar inte denna bedomning. Detta



eftersom den grundlagsskyddade rorelsefriheten inte innebér frihet for
svenska medborgare att kunna resa in i andra lander och ett provisoriskt
pass ar tillrdckligt for att kunna resa ut ur Sverige.

Det ar oundvikligt att en begransning i antalet vanliga pass som kan
beviljas kommer att medfora vissa praktiska svarigheter och dkade kost-
nader for enskilda. Personer som nekas vanligt pass pd grund av att de
redan har fétt det antal vanliga pass som kan beviljas under en viss tids-
period kommer, som framgétt ovan, att behdva anséka om provisoriskt
pass fram till dess att tidsperioden 16per ut. Vid varje ansékan om
provisoriskt pass maste en ansékningsavgift som dr hogre dn den som
géller for vanligt pass betalas och inom landet ar det endast ett fatal
passexpeditioner som utfirdar provisoriska pass.

Med hénsyn till det starka intresset av att motverka det padgédende miss-
bruket av svenska pass anser regeringen, trots det anforda, att en begrans-
ning av det antal vanliga pass som kan beviljas bor inforas. Forslaget bor
emellertid utformas sé att det i mesta mojliga man minskar mojligheten
till missbruk, samtidigt som det inte oskiligt drabbar enskilda. I prome-
morian har det mot den bakgrunden foreslagits att svenska medborgare
som huvudregel inte ska kunna beviljas fler &n tre vanliga pass under en
femarsperiod.  Forvaltningsritten i  Goteborg  och  Sveriges
generalkonsulat Istanbul har ifrdgasatt om detta utgdr en tillricklig
begrinsning. Av statistik som polisen i egenskap av passmyndighet har
tillhandahallit framgér att under femérsperioden 2009-2013 beviljades
20 162 svenska medborgare tre pass medan 6 325 svenska medborgare
beviljades fyra eller fler pass (siffrorna innefattar bade vanliga och
sarskilda pass). Enligt polisen bor tre utfirdade pass under en
feméarsperiod i de flesta fall inte anses tyda pa missbruk. Samma
beddmning gors i promemorian. Dir anges som exempel att en person
forlorar sitt nyligen uthdmtade vanliga pass under en utlandsresa. Efter
hemkomsten ansoker personen om ett nytt vanligt pass. Nagot ar senare
forlorar personen, som ofta bar med sig passet som en id-handling, det
nya passet varpa en tredje ansokan om vanligt pass ldmnas in. Nér det
géller fler beviljade vanliga pass @n tre under en femarsperiod gors
bedomningen i promemorian att det endast i undantagsfall kan ses som
befogat. Av de drygt 6 000 personer som under 2009-2013 beviljades
fler 4n tre pass var det 4 884 personer som beviljades fyra pass och nio
personer som beviljades tio eller fler pass. En person beviljades 18 pass.
Sammantaget beviljades de 6 325 personerna drygt 27 400 pass under
perioden. Det gér inte att siga hur manga av personerna som beviljades
pass av legitima skil, men det dr hogst sannolikt att det i gruppen finns
personer som har dverldmnat sina pass for missbruk i nadgon form. Med
anledning av det nu anforda anser regeringen att promemorians forslag
om hdgst tre vanliga pass under en femarsperiod innebédr en lamplig
avvigning mellan intresset av att bekdmpa missbruk av pass och intresset
av att enskilda passinnehavare med otur inte ska drabbas oskéligt hart.

En ansdkan om vanligt pass ska alltsé i regel avslds om det inom de
senaste fem &aren fOre ansokan har utfirdats tre vanliga pass for
sokanden. Detta ska gilla oavsett om det finns misstanke om missbruk
betrdffande de tidigare beviljade passen eller inte. Vissa remissinstanser
har uttryckt oro for att forslaget kan komma att drabba personer som av
legitima skil ansoker om flera pass. Det kan till exempel finnas sokanden
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som varit sérskilt brottsutsatta och blivit bestulna pé pass eller som reser
mycket i sitt arbete och dérfor snabbt gor slut pa sidorna for inrese-,
utrese- och viseringsstdmplar i passboken. For att undvika att forslaget
forsvarar for de som reser mycket i arbetet och som vid ansékan om nytt
pass ldmnar in ett fulltecknat pass eller att forslaget i ovrigt leder till
orimliga resultat i enskilda fall, delar regeringen den beddémning som
g0rs i promemorian att begrédnsningen i rétten till vanligt pass inte bor
vara absolut. Om det finns sérskilda skl ska fler vanliga pass &n tre
kunna utfdrdas under en femérsperiod. Vilka omstindigheter forutom de
nu exemplifierade som ska kunna anses utgdora sdrskilda skdl bor
overlamnas at rattstillimpningen att avgoéra, beddmningen i detta
avseende bor dock vara restriktiv.

I enlighet med vad som redovisats ovan bor det ocksa i passlagen
anges att en sdokande som inte kan fé ett vanligt pass utfardat enligt den
nya bestimmelsen ska ha ritt att f4 ett provisoriskt pass utfirdat. Som
forutsattning bor dock gilla att han eller hon har behov av pass for en
resa och att passlagen inte uppstéller nigra andra hinder mot utfirdande
av pass.

Omsténdigheten att den som ansdker om ett vanligt pass redan har
beviljats tre vanliga pass under de senaste fem aren fore ansdkan blir
enligt forslaget ett hinder, om an inte absolut, mot att bifalla ansdkan.
Med hénsyn till att 6vriga omstdndigheter som utgér passhinder anges i
passlagen ar det lampligt att d&ven den nya bestimmelsen placeras i den
lagen. Eftersom termen provisoriskt pass foreslds anvdndas i den nya
bestimmelsen bor den bestimmelse som i dag finns i 6 § passforord-
ningen (1979:664) om vilka sérskilda passtyper som finns 6verforas till
passlagen.

5.2 Aterkallelse av vanligt pass vid utfirdande av
provisoriskt pass

Regeringens forslag: Vanligt pass ska éterkallas nér ett provisoriskt
pass utfardas for passinnehavaren, om inte sérskilda skil talar emot
det. I denna situation ska passmyndigheten varken kunna besluta om
provisorisk &terkallelse eller begrdnsning av det vanliga passets
giltighet i stillet for aterkallelse.

Promemorians forslag 6verensstimmer i huvudsak med regeringens,
men promemorians forslag till lagtext dr annorlunda formulerad. I
promemorian ldmnas inga forslag om att passmyndigheten inte ska kunna
besluta om provisorisk aterkallelse betrdffande det vanliga passet eller
begrinsning av det vanliga passets giltighet 1 stdllet for aterkallelse, i
samband med att ett provisoriskt pass utfirdas for passinnehavaren.

Remissinstanserna: Flertalet remissinstanser tillstyrker eller har inte
ndgot att invinda mot forslaget.

Sveriges ambassad Washington betonar att det i undantagsfall bor ga
att undvika aterkallelse av vanligt pass vid utfirdande av provisoriskt
pass. Sveriges ambassad Athen foreslar att den spérr som registreras be-
triffande det pass som aterkallas nér ett provisoriskt pass utfardas ska ga



att hdva efter passinnehavarens hemkomst under forutséittning att det
sparrade passet visas upp. Sveriges advokatsamfund anser att atgirden &r
alltfor begransande och kostsam for medborgarna samt att rorelsefriheten
blir begrinsad, sédrskilt om forslaget om hogst tre vanliga pass per fem ar
genomfors. Sveriges advokatsamfund pépekar att en person som infor en
resa glomt sitt pass hemma och dérfor beviljats ett provisoriskt pass,
kommer att behdva ansdka om ett nytt pass vid hemkomsten trots att det
gamla passet finns kvar hemma. Sveriges advokatsamfund ifragasatter
ocksé om foljden inte kan bli att fler vanliga pass per person utfirdas och
anmadrker att det mojligen riskerar att forse den svarta marknaden med
fler pass.

Skiilen for regeringens forslag: Ett provisoriskt pass far utfirdas av
passmyndighet inom riket, om s6kanden har behov av pass omedelbart
for en resa. Ett provisoriskt pass far ocksa utfirdas av passmyndighet
utom riket, for sdkande som inte kan styrka sitt svenska medborgarskap
eller har forlorat det utan att forvirva medborgarskap i annan stat eller
om det annars finns sérskilda skél for det.

Det finns inget i den svenska passregleringen som hindrar att ett provi-
soriskt pass utfirdas at en person som redan innehar ett giltigt vanligt
pass. Det kan till exempel rora sig om fall dér passinnehavaren ska flyga
utomlands och forst pa flygplatsen inser att det vanliga passet ligger kvar
hemma. Provisoriskt pass kan dven utfdrdas at en person som i néra an-
slutning till en resa uppticker att det vanliga passet dr forkommet. I dessa
fall spérras det vanliga passet endast om passinnehavaren forlustanmaéler
det.

En spirr vid forlustanmélan av pass innebér, som angetts i avsnitt 5.1,
att det i det svenska passregistret gors en sparrmarkering som vidarebe-
fordras till Schengens informationssystem samt Interpols databas over
stulna och forkomna resehandlingar. Bade svensk och utldndsk grins-
polis kan saledes vid kontroll gentemot dessa databaser uppticka att
passet dr spérrat och ddrmed ogiltigt. Om vederbdrliga kontroller utfors
gér det darfor inte att resa med ett sparrat pass.

I de fall den som beviljas provisoriskt pass endast uppger sig ha glomt
det vanliga passet hemma sker ingen sparrmarkering. En person som
felaktigt uppger att det vanliga passet ligger kvar hemma och som bevil-
jas ett provisoriskt pass kan foljaktligen resa ut ur Sverige med tvé giltiga
pass, Overlimna det vanliga passet till annan person for “look-alike-
anviandning” och sedan resa tillbaka till Sverige med det provisoriska
passet. En kontroll av det vanliga passet gentemot Schengens informa-
tionssystem och Interpols databas i samband med att det anvénds av den
obehdriga personen kommer inte att ge ndgon traff. Att en innehavare av
ett vanligt pass kan erhalla provisoriskt pass utan att det vanliga passet
spérras, gor det dven i andra situationer mdjligt for denne att sélja eller
lana ut det vanliga passet for missbruksindamal och i stéllet ansoka om
och beviljas provisoriskt pass for varje resa dérefter som kriaver pass. I
och med att det vanliga passet inte spirras endast pd grund av att ett
provisoriskt pass utfirdas kommer det vanliga passet att forbli giltigt och
mdjligt att missbruka.

Svenska medborgares mdjlighet att inneha tva giltiga pass samtidigt
kan alltsa, precis som mojligheten att beviljas ett obegransat antal vanliga
pass, utnyttjas for brottsliga dndamal. Enligt uppgift frén polisen &r det
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beskrivna tillvigagangssittet ndgot som forekommer. For att forsvara
missbruket av svenska pass talar starka skél for att det, som foreslagits i
promemorian, bor inforas en bestimmelse som begransar mdjligheten for
en svensk medborgare att samtidigt inneha ett giltigt vanligt pass och ett
giltigt provisoriskt pass. Promemorians forslag innebér att det vanliga
passet ska aterkallas och spérras néir ett provisoriskt pass utfirdas for
passinnehavaren for att forhindra parallella resor med de tvé passen.

Sveriges advokatsamfund har invint att den foreslagna ordningen
skulle bli alltfor begransande och kostsam for svenska medborgare samt
att rorelsefriheten skulle begrinsas. Sveriges ambassad Athen i sin tur
har, for att enskilda inte ska drabbas onddigt hart, foreslagit att det bor
vara mojligt att hdva spérren pa det vanliga passet vid hemkomsten mot
uppvisande av giltig id-handling och det sparrade passet.

Den spédrrmarkering som beslutet om att aterkalla det vanliga passet
foranleder i passregistret, Schengens informationssystem och Interpols
databas gér inte att hdva. Om forslaget infors ar det darfor inte mojligt
att, som Sveriges ambassad Athen har foreslagit, ta bort spérren vid pass-
innehavarens hemkomst till Sverige. En person som beviljats provisoriskt
pass och som diarmed fatt sitt vanliga pass aterkallat och sparrat kommer
alltsd att behova ansdka om ett nytt vanligt pass, trots att det redan
utfdrdade vanliga passet kan finnas kvar i hemmet. Utdver ansdknings-
avgiften for det provisoriska passet kommer séledes i regel en ansok-
ningsavgift for ett nytt vanligt pass att behdva betalas. Tillsammans med
forslaget om hogst tre vanliga pass per fem ar kan detta i vissa fall fa
konsekvenser som blir kinnbara for den enskilde. Som Sveriges advokat-
samfund papekar kan en person som glommer det vanliga passet tre
ganger under en femarsperiod behdva ansdka om utfirdande av proviso-
riskt pass vid varje resa ddrefter, fram till dess att en ny femarsperiod
borjar 16pa.

Det dr ofrankomligt att en sadan atgérd som foreslagits i promemorian
far vissa effekter d&ven for medborgare som inte har for avsikt att miss-
bruka sitt pass. Enligt regeringens bedomning dr det dock inte troligt att
den typen av konsekvenser som Sveriges advokatsamfund pekar pa
kommer att drabba enskilda i nigon stérre omfattning. I likhet med
forslaget 1 avsnitt 5.1 kan det antas att forslaget kommer att leda till en
mer eftertinksam hantering av svenska pass, vilket i sin tur torde leda till
att antalet utfardade provisoriska pass kommer att minska.

Sveriges advokatsamfund har vidare lyft fragan om forslaget inte kan
leda till att den svarta marknaden forses med fler svenska pass. Forslaget
skulle i sa fall motverka sitt eget syfte. Enligt regeringens bedomning bor
forslaget dock inte fa till foljd att antalet svenska pass i cirkulation kar.
Ett pass som aterkallats ska pa begédran ldmnas in till en passmyndighet
for makulering. En person som beviljas provisoriskt pass pa grund av att
det vanliga passet blev kvarglomt hemma bor dérfor uppmanas att vid
hemkomsten frén resan ta med sig sitt vanliga aterkallade pass till pass-
myndighet for makulering. I de fall passet inte ldmnas in for makulering
ska det dndé inte ga att resa med i och med att det &r sparrat. Dessutom
giller att den som ansdker om ett nytt pass ska ldmna in det gamla passet
savida det inte har forstorts, forkommit eller makulerats. En person som
ansOker om ett nytt vanligt pass efter att ha fitt det gamla passet ater-
kallat i samband med att ett provisoriskt pass utfardats, bor déarfor inte



kunna fa ut nidgot nytt pass forrdn det gamla passet har ldmnats in till
passmyndigheten.

Vid en sammantagen beddmning anser regeringen att skélen for for-
slaget uppvager de negativa konsekvenser det kan fa for enskilda och att
forslaget &ar forenligt med regeringsformens bestimmelser om
rorelsefrihet. Regeringen delar darfor uppfattningen i promemorian att
den som beviljas ett provisoriskt pass i regel ska fa sitt vanliga pass ater-
kallat och darmed spérrat.

Som promemorians forslag dr utformat ska som huvudregel annat
giltigt pass dterkallas nér sirskilt pass utfirdas for passinnehavaren.
Aven om promemorians forslag siledes medger aterkallelse av annat
pass oavsett passtyp ndr sidrskilt pass (provisoriskt pass, extra pass,
diplomatpass eller tjénstepass) utfirdas for passinnehavaren, sa forklaras
i promemorian att det i regel dr passinnehavarens vanliga pass som bor
aterkallas nédr han eller hon beviljas ett provisoriskt pass. Regeringen
delar den beddomningen. Enligt regeringen bor den nya bestimmelsen
utformas pa sa sétt att ett vanligt pass som huvudregel ska aterkallas nér
ett provisoriskt pass utfirdas for passinnehavaren. Fér den som utdver
det vanliga passet innehar ett extra pass far detta dven till f6ljd att en av
grundforutsittningarna for innehav av det extra passet faller.

Sveriges ambassad Washington har anfort att det i undantagsfall bor ga
att undvika beslut om éaterkallelse. I promemorian ndmns situationen att
en innehavare av ett vanligt pass far behov av ett provisoriskt pass for en
resa pa grund av att det vanliga passet dr inldmnat till ett annat lands am-
bassad i samband med en ansdkan om visering. I ett sddant fall bor
passmyndigheten kunna utfarda ett provisoriskt pass utan att aterkalla det
vanliga passet. Regeringen anser darfor i likhet med promemorian att det
vanliga passet inte ska aterkallas om sdrskilda skil talar emot det. Exem-
pel pa en omstindighet som dock inte bor anses utgora sérskilda skal &r
att en person uppger sig ha glomt passet hemma och darfor tvingas an-
soka om provisoriskt pass pa flygplatsen. Vilka omsténdigheter i dvrigt
som ska kunna anses utgora sérskilda skdl bor dverlamnas at passmyn-
digheterna att avgora.

Bestimmelsen om att den som beviljas ett provisoriskt pass som
huvudregel ska fa sitt vanliga pass aterkallat bor placeras i passlagen dér
ovriga bestimmelser om éterkallelse av pass finns.

Enligt 13 § passlagen kan aterkallelse av pass i vissa fall begrinsas att
gilla hogst sex méanader. Passet aterkallas da provisoriskt och nér tiden
for aterkallelsen gétt ut ska passinnehavaren ges tillfille att aterfa passet.
Ett pass som aterkallats provisoriskt kan darfor inte goras ogiltigt genom
en odterkallelig sparrmarkering. Enligt 14 § passlagen &dr det ocksa
mojligt for en passmyndighet att i stéllet for att aterkalla ett pass under
vissa forutsattningar forkorta passets giltighetstid eller begrinsa dess
giltighetsomrade. Eftersom fOrslaget syftar till att begrénsa svenska
medborgares mdjligheter att samtidigt inneha tva giltiga pass och utnyttja
det for brottsliga dndamal, bor dessa bestimmelser inte vara tillimpliga i
fall dir vanligt pass ska terkallas med stéd av den nya bestimmelsen.
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53 Giltighetstid for pass till barn

Regeringens forslag: Giltighetstiden for ett vanligt pass ska sénkas
till tre &r for barn under tolv ar.

Promemorians forslag dverensstimmer i huvudsak med regeringens.
I promemorian foreslas dock att vanligt pass till barn under sex ar ska ut-
fardas med en giltighetstid av tv4 ar.

Remissinstanserna: Majoriteten av remissinstanserna tillstyrker eller
har inte nagot att invinda mot forslaget.

Barnombudsmannen &r sarskilt positiv till forslaget och delar bedom-
ningen i promemorian att de negativa konsekvenserna i form av en even-
tuell dkad kostnad for barnfamiljer, Gvervdags av det faktum att ’look-
alike-missbruk” av barns pass forsvéras och att barn ddrmed i storre
utstrackning kan skyddas fran t.ex. mdnniskohandel.

Sveriges ambassad Kairo anser inte att det ar rimligt att, i enlighet med
promemorians forslag, kriva fornyelse av pass vartannat ar utan foreslar
att dven pass for barn under sex ar ska vara giltiga i tre ar. Sveriges am-
bassad Washington papekar att svenska medborgare bosatta utomlands
inte bara skulle drabbas av fler ansdkningsavgifter utan dven dkade kost-
nader for att ta sig till en ambassad varje gang barnens pass behover for-
nyas. Sveriges ambassad Bangkok menar att promemorians forslag &r
rimligt men péapekar att en tvaarig giltighetstid blir kdnnbar for familjer
som reser mycket i omrdden dér det stills krav pa att pass &r giltiga i
minst sex ménader vid inresa. Aven Sveriges ambassad Berlin och Sveri-
ges ambassad Amman anmarker att forslaget far ekonomiska konsekven-
ser for smabarnsforédldrar. Sveriges advokatsamfund ifragasétter om for-
slaget star i proportion till de begrinsningar, kostnader och praktiska sva-
righeter som skulle drabba enskilda och anfor att forslaget i kombination
med de tva Gvriga forslagen skulle begrinsa rorelsefriheten. Sveriges
advokatsamfund avstyrker dérfor forslaget.

Skiilen for regeringens forslag: Enligt 3 § passlagen (1978:302) ut-
fardas vanligt pass till savdl vuxna som barn med en giltighetstid om fem
ar. En svensk medborgare som ansoker om vanligt pass ar skyldig att i
samband med ansdkan ldmna béde fingeravtryck och en bild i digitalt
format av ansiktet. Fingeravtrycken och ansiktsbilden sparas pa ett lag-
ringsmedium i passet och kan sedan anvidndas vid grianskontroll for att
verifiera att det dr ritt person som reser med passet. Barn under sex ar ar
enligt 2 § passforordningen (1979:664) undantagna fran skyldigheten att
lamna fingeravtryck, varfor svenska vanliga pass utfirdade till sméd barn
inte innehaller nagra sadana kédnnetecken.

Som konstateras i promemorian genomgar ett barns utseende visent-
liga fordndringar under uppvéxtiren. Det kan dérfor vara svért for en
passkontrollant att utifrdn ansiktsbilden i ett barns pass bedoma om det
barn som reser med passet dr passets rittméitiga innehavare. Detta i kom-
bination med avsaknaden av biometrisk information i form av fingerav-
tryck underlttar ”look-alike-anvindning” av barns pass.

I vilken omfattning svenska pass utfardade till barn missbrukas ar det
enligt promemorian svart att dra négra slutsatser om. Bland annat saknas
det statistik 6ver hur ménga av de upptickta fallen av dokumentmissbruk
som avser pass utfardade till barn. Som Sveriges advokatsamfund pape-



kar dr det f6ljaktligen inte klarlagt i vilken utstrdckning svenska pass ut-
fairdade till barn &r foremal for “look-alike-anvdndning”. Enligt
regeringen finns det dock inte anledning att anta annat &n att problemet
med att svenska pass missbrukas dven géller svenska pass som utfardats
for barn. Av promemorian framgér ocksd att det har framforts att det
forekommer missbruk av sm& barns pass 1 flera ménni-
skosmugglingsdrenden och Barnombudsmannen har sérskilt framhallit
att denna omsténdighet talar for forslaget.

En kortare giltighetstid for pass till barn skulle innebéra att problemet
med att barns utseende fordndras i forhdllande till fotografiet i passet
minskar, vilket i sin tur skulle innebédra att look-alike-anvandning” av
barns pass forsvaras. De redovisade argumenten talar for att svenska
vanliga pass utfardade till barn bor fa en kortare giltighetstid dn fem éar.

Enligt norsk ritt &r giltighetstiden for pass tva ar nir det géller barn
under fem 4r, tre &r nér det géller barn mellan fem och tio ar samt fem ar
nér det géller barn mellan tio och sexton ar. Danska pass har en giltig-
hetstid om fem ar for barn mellan tva och arton &r samt en giltighetstid
inte dverstigande tva ar for barn under tva &r. Bdde Norge och Danmark
tillimpar en tiodrig giltighetstid for pass till vuxna.

I frdga om de svenska passen foreslas i promemorian att giltighetstiden
ska vara tva ar for barn under sex ar och tre &r for barn mellan sex och
tolv ar. Sveriges advokatsamfund och nagra av Sveriges ambassader i
utlandet har invént att sddana giltighetstider skulle medféra oOkade
kostnader och praktiska svarigheter for barnfamiljer. Advokatsamfundet
har dven anfort att forslaget skulle begrinsa rorelsefriheten om passlag-
stiftningen samtidigt dndras i enlighet med vad som foreslas i avsnitt 5.1
och 5.2. Med en tvaarig giltighetstid skulle ett barn som reser mycket och
darfor standigt dr 1 behov av ett giltigt pass behova fa tre pass utfirdade
under en femérsperiod. Om barnet under samma feméarsperiod skulle
forlora ett pass eller behova ansdka om ett provisoriskt pass, sé skulle
enligt de dvriga forslagen sdrskilda skl krdvas for utfaende av ett fjarde
vanligt pass.

Det ér ofrénkomligt att en sankt giltighetstid for vanligt pass till barn
far konsekvenser for enskilda av det angivna slaget. Trots det anser
regeringen, mot bakgrund av skilen for forslaget, att pass som utfirdas
till barn bor fa en kortare giltighetstid &dn fem &r. Enligt regeringen bor de
yngsta barnens pass dock inte fa en sa kort giltighetstid som foreslds i
promemorian, utan giltighetstiden bor som Sveriges ambassad Kairo har
foreslagit bestimmas till tre ar for pass till alla barn som inte har fyllt
tolv ar. Med en treérig giltighetstid for dven de pass som utfirdas till
barn under sex ar gar det att undvika att forslaget leder till orimliga
konsekvenser i kombination med forslagen om hogst tre vanliga pass
under en femarsperiod och éterkallelse av vanligt pass vid utfirdande av
provisoriskt pass. Vidare blir de ekonomiska och praktiska besviren som
forslaget kan medfora for enskilda begrdnsade. Regeringen anser
sammanfattningsvis att en sddan ordning ar motiverad och inte kommer i
konflikt med regeringsformens bestimmelser om rorelsefrihet.

Regeringens forslag &r alltsa att giltighetstiden for vanligt pass till barn
under tolv ar ska sdnkas till tre ar. Med hénsyn till att fordndringen i ett
barns utseende avtar i takt med att barnet blir dldre, bor giltighetstiden
for pass till barn som har fyllt tolv ar dven fortséttningsvis vara fem ar.
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I promemorian gdrs beddmningen att regleringen om en kortare giltig-
hetstid &n fem ar for vanligt pass till barn under tolv &r kan inforas pa
forordningsniva. Detta eftersom regeringen enligt 3 § andra stycket pass-
lagen har mojlighet att meddela foreskrifter om en annan giltighetstid &n
fem &r for sérskilt angivna fall. Vid passlagens tillkomst uttalades dock
att den normala giltighetstiden for pass har s& central betydelse att den
bor anges i lag (prop. 1977/78:156 s. 42 f.). Mot denna bakgrund, och da
den tredriga giltighetstiden ar tinkt att gélla generellt for pass som utfér-
das till barn under tolv ar och inte endast i sérskilt angivna fall, anser
regeringen att den sénkta giltighetstiden for vanligt pass till yngre barn
bor framgéa av passlagen. Den nya regleringen bor foljaktligen inforas i
3 § passlagen som innehaller vriga bestimmelser om normal giltighets-
tid for vanligt pass.

6 Konsekvenser av forslagen

Regeringens bedomning: Forslagen medfor endast marginella ekono-
miska konsekvenser. Eventuella merkostnader ryms inom befintliga
anslag. Forslagen véntas fa positiva konsekvenser for brottsbekdmp-
ningen.

Promemorians bedomning 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans yttrar sig sérskilt i denna
fréga.

Skilen for regeringens bedomning: For passmyndigheterna kommer
forslagen sannolikt att innebdra en Okning av antalet passdrenden.
Passmyndigheterna kan dven behova ta fram nya handldggningsrutiner
med anledning av forslagen. Med hénsyn till att ansokningsavgiften for
pass helt ska tidcka verksamhetens kostnader berdknas forslagen dock inte
leda till 6kade kostnader for passmyndigheterna. For det fall marginella
merkostnader dnda skulle uppstd beddms dessa kunna rymmas inom
ramen for befintligt anslag for Polismyndigheten och utlandsmyndig-
heterna.

Eftersom passmyndigheternas beslut i passdrenden kan dverklagas till
allmén forvaltningsdomstol kan forslagen d4ven komma att medfora en
viss, om &n begrinsad, 6kning av antalet dverklagade passdrenden hos
forvaltningsdomstolarna. Eventuella merkostnader for domstolarna be-
doms dock vara marginella och rymmas inom befintliga anslag.

For brottsbekdmpningen véntas forslagen fa positiva konsekvenser.
Begriansningen om hdgst tre vanliga pass under en femarsperiod kommer
att minska antalet vanliga svenska pass i cirkulation. Den sdnkta gil-
tighetstiden for pass till barn kommer att forsvara “look-alike-
anviandning” av svenska pass utfirdade till barn. Vidare kommer
aterkallelse av vanligt pass vid utfirdande av provisoriskt pass att
begrinsa svenska medborgares mdjligheter att samtidigt inneha tva
giltiga pass och utnyttja det for brottsliga &ndamal.

Sammanfattningsvis bedémer regeringen att de eventuella kostnads-
okningar som forslagen kan medfora for berérda myndigheter ryms inom



befintliga anslag och uppvégs av de fordelar fran brottsbekdmpnings-
perspektiv som forslagen innebar.

Inget av forslagen beddms medfora nigra konsekvenser for jamstélld-
heten eller miljon eller f4 nagra andra konsekvenser som bor redovisas
hér. Ytterligare bedomningar och avvéigningar som har gjorts avseende
forslagens konsekvenser for enskilda har redovisats under skélen for
respektive forslag.

7 Ikrafttradande- och
overgangsbestimmelser

Regeringens forslag: Lagindringarna ska tridda i kraft den 15 april
2016.

Pass som har utfardats enligt dldre bestimmelser och inte har éter-
kallats, ska fortfarande géilla under den tid som anges i passet.

Promemorians forslag dverensstimmer i huvudsak med regeringens.
I promemorian foreslas att forfattningséndringarna ska trada i kraft den
1 juli 2016.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans yttrar sig sarskilt i denna del.

Skilen for regeringens forslag: De lagindringar som foreslds kraver
inte ndgra sirskilda anpassningar eller atgérder som paverkar ikraft-
tradandet. Det &r angelédget att lagéindringarna triader i kraft s snart som
mojligt. Ikrafttridandet dr emellertid beroende av riksdagens arbete.
Regeringen anser att lagéndringarna bor trdda i kraft den 15 april 2016.

Vid 6vergéangen till ett system med tre ars giltighetstid for vanligt pass
till barn som inte har fyllt tolv &r, kommer det att finnas ett antal pass
utfardade till barn under tolv ar med fem érs giltighetstid. Dessa pass blir
inte ogiltiga nér dndringen trider i kraft, utan pass som har utfirdats
enligt dldre bestimmelser och som inte har aterkallats fortsétter att gilla
under den tid som anges i passet. Detta bor i fortydligande syfte anges i
en overgdngsbestimmelse.
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8 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om dndring 1 passlagen (1978:302)

3 § Pass utfardas som vanligt pass eller sarskilt pass.

Om annat inte foljer av denna lag eller av foreskrifter som for sérskilt angivna
fall meddelas av regeringen eller myndighet som regeringen bestdmmer, utférdas
vanligt pass med en giltighetstid av fem ar eller, om sokanden inte har fyllt tolv
dr, tre ar. Vanligt pass ska gélla for resa till alla lander, om annat inte foljer av
denna lag och s6kanden inte har begirt att passets giltighetsomrade begrinsas.

Sérskilt pass kan utfirdas som provisoriskt pass, extra pass, tidnstepass eller
diplomatpass. Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela ytterligare foreskrifter om sdrskilt pass. Det kan da foreskrivas att ett
sadant pass far utfardas

1. som annat sdrskilt pass dn de som anges i forsta meningen, och

2. for den som uppehaller sig utomlands och inte kan styrka sitt svenska med-
borgarskap eller har forlorat svenskt medborgarskap utan att forvirva med-
borgarskap i1 en annan stat.

Paragrafen anger att pass kan utfardas i olika former samt reglerar fragor
om giltighetstid och giltighetsomrade avseende vanligt pass. Andringarna
behandlas i avsnitt 5.1 och 5.3.

Andringen i andra stycket forsta meningen innebir att giltighetstiden
for vanligt pass till barn under tolv &r sdnks fran nuvarande fem é&r till tre
ar. Vid overgangen till ett system med tre ars giltighetstid kommer det att
finnas ett antal pass utfirdade till barn under tolv &r med femérig
giltighetstid. Dessa pass blir inte ogiltiga nir dndringen trader i kraft utan
géller s linge som det anges i passet (jfr dvergdngsbestimmelserna).
Andringen i andra stycket andra meningen #r endast spraklig.

1 tredje stycket gors en dndring som innebdr att det i lag anges att
sdrskilt pass kan utfiardas som provisoriskt pass, extra pass, tjdnstepass
eller diplomatpass. Detta har tidigare endast framgatt av 6 § passforord-
ningen (1979:664). Enligt bemyndigandet far regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer meddela foreskrifter om att sérskilt
pass dven far utfirdas som annat pass. I dag kan sérskilt pass dven
utfdardas som en provisorisk resehandling enligt férordningen (1997:698)
om Europeiska unionens provisoriska resehandling. Med stod av
bemyndigandet kan ocksa andra foreskrifter om sérskilt pass meddelas,
till exempel savitt avser giltighetstid och forutsittningar for utfardande.
Stycket moderniseras ocksé sprakligt samt dndras redaktionellt.

7 a § Ansékan om vanligt pass ska, utover vad som anges i 7 §, avslds om det
inom de senaste fem dren fore ansékan har utfirdats tre vanliga pass for
sokanden och det inte finns sdrskilda skdl att bifalla ansékan.

Om det finns hinder mot att utfirda ett vanligt pass enligt forsta stycket, har
sokanden rdtt att pd ansokan fa ett provisoriskt pass utfirdat. Detta forutsdtter
dock att sokanden har behov av ett pass for en resa och att annat inte foljer av
denna lag.

Paragrafen dr ny och behandlas i avsnitt 5.1. Den reglerar, utver 7 §, nir
en ansdkan om vanligt pass ska avslas.



Enligt forsta stycket ska en ansdkan om vanligt pass som huvudregel
avslas om det inom de senaste fem aren fore ansdkan redan har utfardats
tre vanliga pass for sokanden. Detta géller oavsett om det finns misstanke
om missbruk betrdffande de tidigare beviljade passen eller inte. Femars-
perioden ska riknas fran dagen for ansdkan och fem ar bakat i tiden. Till
exempel ska en person som beviljats vanligt pass i januari ar 1, i januari
ar 2 och i januari ar 3 som huvudregel inte fA en ny ansdkan om vanligt
pass beviljad forrén i februari ér 6.

I undantagsfall ska en ansékan om vanligt pass beviljas trots att det
inom de senaste fem &ren fore ansdkan redan har utfardats tre vanliga
pass for sokanden. En forutsittning dr dock att det finns sérskilda skal.
Sérskilda skl kan till exempel foreligga om sékanden har varit sarskilt
brottsutsatt och blivit bestulen pa pass eller om sdkanden reser mycket i
sitt arbete och darfor snabbt gor slut pa sidorna for inrese-, utrese- och
viseringsstimplar i passboken. Beddmningen av om det foreligger
sérskilda skl bor vara restriktiv och ska ske utifrdn omsténdigheterna i
det enskilda fallet.

En passmyndighets beslut att avsld en ansdkan om vanligt pass med
stod av bestimmelsen far enligt 27 § Overklagas hos allmidn forvalt-
ningsdomstol.

Enligt andra stycket har en svensk medborgare, om det finns hinder
mot att utfdrda ett vanligt pass enligt forsta stycket, rétt att pa ansékan fa
ett provisoriskt pass utfiardat. Detta forutsitter dock att sokanden har
behov av pass for en resa och att annat inte foljer av vriga bestimmelser
i lagen, till exempel far det inte foreligga hinder enligt 7 §. Sokandens
behov av pass for en resa kan framga av till exempel resebiljetter som
visas upp i samband med ansdkan. Den som i enlighet med regleringen i
forsta stycket inte har rétt till ndgot nytt vanligt pass kan alltsa i stdllet
ansdka om och beviljas provisoriska pass for sérskilda resor fram till dess
att en ny femarsperiod bérjar 16pa.

12 a § Utover vad som anges i 12 § ska passmyndigheten dterkalla ett vanligt
pass ndr ett provisoriskt pass utfdrdas for passinnehavaren, om inte sdirskilda
skl talar emot det.

Paragrafen dr ny och behandlas i avsnitt 5.2. Den reglerar, utéver 12 §,
under vilka omsténdigheter ett vanligt pass ska aterkallas.

Av bestaimmelsen foljer att ett vanligt pass ska aterkallas nér ett provi-
soriskt pass utfirdas for passinnehavaren, om inte sirskilda skil talar
emot det. Ett beslut om att aterkalla ett pass géller omedelbart i enlighet
med 30 §. Det &r alltsd som huvudregel inte mojligt att inneha ett vanligt
pass och ett provisoriskt pass samtidigt.

Ventilen om sérskilda skél innebédr att det i undantagsfall gar att
undvika beslut om aterkallelse. Exempel pa en omstidndighet som bor
anses utgora sérskilda skél for att inte aterkalla det vanliga passet, ar att
passinnehavaren har ldmnat in det vanliga passet till ett annat lands
ambassad i samband med en ansdkan om visering och darfor ansdker om
ett provisoriskt pass. En omsténdighet som déremot inte bor anses utgora
sarskilda skil ar att en person uppger sig ha glomt det vanliga passet
hemma och dirfor tvingas ansdka om provisoriskt pass pa flygplatsen.
Sarskilda skél bor tolkas restriktivt och bedomningen av om det finns
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sadana skil dr beroende av de ndrmare omstindigheterna i varje enskilt
fall.

En passmyndighets beslut att aterkalla ett vanligt pass med stdd av
bestimmelsen far enligt 27 § dverklagas hos allmén forvaltningsdomstol.

13§ Aterkallelse av pass enligg 12§ kan, om det med hinsyn till
omstindigheterna dr lampligt, begrinsas att gélla tills vidare eller viss tid
(provisorisk aterkallelse). Sadan éterkallelse gdller hogst sex manader.

Har pass aterkallats provisoriskt, ska aterkallelsen hédvas sd snart hindret mot
innehav av pass har upphort. Nér tiden for provisorisk aterkallelse har gétt ut, ska
innehavaren beredas tillfélle att aterfd passet.

Paragrafen reglerar provisorisk aterkallelse av pass.

Andringen i forsta stycket innebir att det inte i mojligt for en
passmyndighet att besluta om provisorisk aterkallelse i fall dér ett vanligt
pass ska aterkallas med stod av den nya 12 a§. Fragan behandlas i
avsnitt 5.2.

Andringarna i andra stycket ir endast sprikliga.

14 § I stéllet for att aterkalla pass enligt 12 § kan passmyndigheten, om det finns
sdrskilda skél och passinnehavaren begir det, forkorta passets giltighetstid eller
begrinsa dess giltighetsomrade.

I paragrafen anges att passmyndigheten under vissa forutséttningar kan
begrinsa giltigheten for ett pass i stéllet for att aterkalla det.

Andringen innebir att i fall dir vanligt pass ska aterkallas i enlighet
med den nya 12 a § s &r det inte mojligt for passmyndigheten att i stallet
forkorta det vanliga passets giltighetstid eller begransa dess giltighets-
omréade. Fragan behandlas i avsnitt 5.2.



Sammanfattning av departementspromemorian
Missbruk av svenska pass — Omfattning och
atgiardsforslag (Ds 2015:12)

Uppdraget

Svenska pass &r forsedda med flera sékerhetsdetaljer och ddrmed mycket
svara att forfalska. Det har emellertid uppméarksammats att svenska pass
missbrukas genom att en annan person &n den réttmitige passinneha-
varen anvinder passet for resa, ett tillvigagadngssdtt som brukar beteck-
nas look-alike.

Mitt uppdrag har varit att Overviga atgérder for att motverka missbruk
av svenska pass. [ uppdraget har ingétt att analysera omfattningen av och
orsakerna till missbruket, att gora en internationell jimforelse samt att
utifran den bild som framtrader foresla effektiva &tgirder for att komma
tillrdtta med problematiken rérande missbruk av svenska pass.

Missbrukets omfattning

Det &r inte mojligt att fi en séker eller heltickande bild av hur om-
fattande missbruket av svenska pass dr. Antalet fall av upptickta miss-
bruk av svenska pass &r relativt litet, ca 950 per ar. Det finns starka
indikationer pa att det finns ett stort morkertal. Det finns didremot inga
sdkra indikationer pd om missbruket okar eller minskar. Den &verva-
gande formen av missbruk ir att ett pass anvinds av annan &n den
rattmatige dgaren, s.k. look-alike-anvéndning.

Enligt statistik frdn Frontex ligger svenska dokument pa &ttonde plats
bland de dokument som uppticks och rapporteras vid de yttre grinserna
till Schengenomradet. Nér det giller look-alike-missbruk av pass dr sven-
ska pass det nést vanligast forekommande efter franska pass.

Det finns nédtverk som handlar med svenska pass, i vissa fall synes det
vara frdga om handel med pass i syfte att anvdndas vid ménnisko-
smuggling. Med hdg grad av sannolikhet forekommer det ocksa att
svenska medborgare ldmnar eller l&nar ut sina pass med eller utan
ersittning till andra personer for att dessa ska kunna resa med passet till
Europa och Sverige genom look-alike-anvéndning. Det 4r inte mojligt att
avgdra proportionerna mellan den organiserade handeln med pass och
andra former av tillhandahéllande av pass.

Av statistiken fran Polisen framgér att bade antalet utfirdade och
forlustanmilda svenska pass har 6kat under senare &r. Okningen av an-
talet utfirdade pass torde frimst ha sin forklaring i att tiodrspassen
successivt har bytts ut mot femarspass. Okningen av forlustanmélda pass
ar mindre dn Okningen av utfirdade pass. Samtidigt har svenskar res-
vanor Okat vilket medfor en 6kad hantering av pass och darmed risker att
forlora det.
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Den grupp personer som har beviljats ett stort antal pass &r relativt
liten. Sammantaget kan denna grupp inte std for nidgon storre del av
missbruket av svenska pass.

Sverige har den storsta andelen utfiardade pass i forhallande till antalet
medborgare for 2013. Detta kan till i vart fall viss del forklaras med att
svenska pass har en kortare giltighetstid &n ménga andra ldnders pass. En
annan forklaring ar att 6ver 1,4 miljoner enskilda medborgare ansokte
om och beviljades pass under 2013, vilket i sin tur troligen beror pé att
svenskar reser mycket utomlands. Hur stor del som ar hénforlig till andra
orsaker dr det svart att dra négra slutsatser om.

Nir det géller antalet forlustanmélda pass i relation till antalet utfér-
dade pass ligger svenska pass pa ungefar samma nivé som andra ldnders
pass.

Bakomliggande faktorer till missbruket

Enligt svensk lag finns det inte ndgra begrédnsningar vad géller hur ménga
pass en person kan beviljas efter upprepade forlustanmilningar. Det
saknas ocksa bestimmelser som uppstiller hinder for beviljande av pass
for en person som tidigare har konstaterats missbruka pass. Séddana
bestimmelser finns i nagra andra ldnders lagstiftning, t.ex. i norsk och
nederldndsk lagstiftning. Svensk lagstiftning torde ddrmed i ndgon man
bidra till missbruket av svenska pass. Svensk lagstiftning dr dock inte
unik 1 detta avseende, t.ex. har finsk och dansk lagstiftning inte heller
ndgra sddana begriansningar. Dessa landers pass forekommer dock var-
ken hos Frontex eller den turkiska polisens sammanstéllning dver de
mest missbrukade resedokumenten.

Ett stort antal ménniskor i vérlden &r pé flykt och manga av dem vill
resa till Europa. Sverige tar emot manga asylsokande. Mé&nga migranter
ar hinvisade till att anvinda sig av oriktiga resehandlingar om de vill ta
sig till Sverige, eftersom de oftast inte beviljas visum for resan till
Sverige. Det &r sannolikt att de som vill till Sverige efterfragar svenska
resehandlingar i storre utstrackning i forhallande till andra landers hand-
lingar, vilket bekriftats av bl.a. turkisk polis. Flyktingars resvdg och
resmél torde ddrmed vara av avgorande betydelse for att just svenska
pass missbrukas.

Genom de kriminella nidtverk som finns etablerade bade i Sverige och i
andra linder finns det upparbetade kanaler genom vilka migranter kan
forses med pass. Aven tillgingen till och méjligheten att distribuera
villiknande look-alike-pass torde vara avgdrande orsaker till missbruket
av svenska pass.

Uppticktsrisken for den som séljer eller lanar ut sitt pass i missbruks-
syfte respektive for den som handlar med pass dr lag. Det beror bl.a. pa
att det saknas riktlinjer inom Polisen om vilka atgirder som ska vidtas
med pass som har beslagtagits utomlands p.g.a. misstankt missbruk och
att fragan, trots underrittelseuppgifter om en organiserad handel med
pass inte verkar vara prioriterad. Denna laga upptécktsrisk tillsammans
med det forhallandevis laga straff som kan komma ifraga for den som



lamnar ut sitt pass till annan for missbruk, kan bidra till missbruket av
svenska pass.

Det dr svéart att peka ut en sérskild faktor som orsaken till missbruket

av svenska pass. Troligen ar det flera samverkande faktorer som mojlig-
gor missbruket.

Forslag

Utokad kontroll

Sverige bor verka for att kontroll av biometrisk information i pass
infors vid de yttre grianserna till hela Schengenomréadet.

I avvaktan pd gemensamma regler for Schengenomrédet bor en
obligatorisk kontroll av fingeravtryck inforas vid inresa till Sverige
fran tredje land. Pa sikt bor det dvervdgas om sadan kontroll ska ske
dven vid utresa.

Utlénningar ska, pa samma sétt som redan géller for svenska med-
borgare, vara skyldiga att ldmna fingeravtryck och lata sig foto-
graferas av passkontrollant for jamforelse med de uppgifter som finns
sparade i passet.

Den sérskilda avgiften for transportdr som brustit i sin kon-
trollskyldighet av utldnningars resehandlingar bor dven gélla fall dér
beslut om utvisning fattats p.g.a. att en utldnning saknar pass eller
nddviandiga tillstand.

Begriinsning av tillgangen till pass

Svenska medborgare ska som huvudregel endast ha rétt till tre vanliga
pass under en femarsperiod. Den som ansdker om ytterligare pass ska
endast ha rétt till provisoriskt pass for sérskild resa.

Giltighetstiden for pass till barn under sex ar bor begrénsas till tva ar,
medan giltighetstiden for pass till barn mellan sex och tolv ar bor
bestdmmas till tre &r.

Vid utfirdande av provisoriskt pass ska alltid ett annat giltigt pass
aterkallas och ddrmed spérras i nationella och internationella data-
baser over stold- och forlustanmailda resehandlingar.

En sokande ska kunna styrka sin ansdkan om provisoriskt pass genom
att visa upp flygbiljetter eller annan dokumentation for den resa som
ansokan avser.
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Lagforslag 1 departementspromemorian
(Ds 2015:12)

Forslag till lag om éndring i passlagen (1978:302)

Hérigenom foreskrivs att 7§ och 12 § passlagen (1978:302) ska ha
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Féreslagen lydelse

78"

Passansokan skall avslas, om Passansokan ska avslas, om

1. bestaimmelserna i 6 § inte har iakttagits och sokanden inte har foljt
uppmaningen att avhjélpa bristen,

2. ansdkan avser pass for barn under arton ar och barnets vardnads-
havare inte har ldmnat medgivande och det inte finns synnerliga skl att
anda utfirda pass,

3. sokanden dr anhallen, hdktad eller underkastad &vervakning enligt
24 kap. 4 § forsta stycket réittegangsbalken eller reseforbud eller anmaél-
ningsskyldighet enligt 25 kap. 1 § samma balk,

4. sokanden ér efterlyst och skall 4. sokanden é&r efterlyst och ska
omhéndertas omedelbart vid an- omhéndertas omedelbart vid an-
traffandet, traffandet,

5. sokanden genom en dom som har vunnit laga kraft har domts till
frihetsberdvande pafoljd, som inte har bdrjat verkstéllas, och det finns
sannolika skél att anta att han eller hon har for avsikt att undandra sig
verkstilligheten,

6. sokanden avtjanar fangelsestraff och den sammanlagda tiden att
avtjdna dr fangelse i minst ett r och sdkanden inte har villkorligt fri-
givits,

7. sokanden genomgér sluten ungdomsvérd och den sammanlagda
vardtiden ar minst ett ar,

8. sokanden genomgar rattspsykiatrisk vard med sérskild utskrivnings-
provning enligt lagen (1991:1129) om rattspsykiatrisk vard, eller

9. sokanden enligt 2 kap. 12 § eller 6 kap. 6 § konkurslagen (1987:672)
ar dlagd att lamna ifrdn sig sitt pass eller forbud att utfirda pass for
sokanden har meddelats enligt samma lagrum.

Utéver vad som anges i forsta
stycket ska ansokan om vanligt
pass avslds om sékanden har be-
viljats tre vanliga pass under de
fem senaste dren fran dagen for
ansokan, om det inte finns sdr-
skilda skdl att bifalla ansokan.

! Senaste lydelse 2005:655.



12 §°

Passmyndigheten skall aterkalla
géllande pass, om

Passmyndigheten ska aterkalla
géllande pass, om

1. passinnehavaren har forlorat eller efter ansokan har befriats fran sitt

svenska medborgarskap,

2. passet avser barn under arton
ar och barnets vérdnadshavare
eller, om barnet vistas hér i1 landet
och stir under vardnad av béda
fordldrarna, en av dem begér att
passet skall aterkallas och det inte
finns synnerliga skdl mot &ter-
kallelse,

3. passinnehavare, som ar efter-
lyst och skall omhéndertas omedel-
bart vid antriffandet, uppehéller
sig utomlands och det av sirskilda
skdl dr motiverat att passet ater-
kallas,

2. passet avser barn under arton
ar och barnets vérdnadshavare
eller, om barnet vistas hér i landet
och stir under vardnad av béada
fordldrarna, en av dem begér att
passet ska aterkallas och det inte
finns synnerliga skdl mot &ter-
kallelse,

3. passinnehavare, som ar efter-
lyst och ska omhédndertas omedel-
bart vid antrdffandet, uppehéller
sig utomlands och det av sirskilda
skdl dr motiverat att passet ater-
kallas,

4. passinnehavaren genom en dom som har vunnit laga kraft har domts
till frihetsberdvande pafdljd, som inte har borjat verkstillas, och det finns
sannolika skil att anta, att han eller hon har for avsikt att undandra sig

verkstélligheten,

5. passinnehavaren avtjdnar fangelsestraff och den sammanlagda tiden
att avtjdna ar fangelse 1 minst ett ar och innehavaren inte har villkorligt

frigivits,

6. passinnehavaren genomgér sluten ungdomsvard och den samman-

lagda vérdtiden ar minst ett &r,

7. passinnehavaren genomgar réttspsykiatrisk vard med sérskild
utskrivningsprévning enligt lagen (1991:1129) om réttspsykiatrisk vard,

8. hinder mot bifall till passansokan enligt 7 § foreldg vid tiden for
passets utfirdande och hindret fortfarande bestér, eller

9. annan én den for vilken passet &r utstillt forfogar 6ver passet.

Sarskilt pass skall dessutom ater-
kallas, ndr de skédl som har foran-
lett passets utfardande inte langre
finns.

Vad som sdgs i forsta stycket 2
skall inte gélla i det fall pass utfar-
dats utan vardnadshavares medgiv-
ande enligt 11 § andra stycket.

% Senaste lydelse 2006:434.

Utéver vad som anges i forsta
stycket ska annat giltigt pass dter-
kallas ndr sdrskilt pass utfdrdas
for passinnehavaren, om inte sdr-
skilda skl talar ddremot.

Sarskilt pass ska dessutom ater-
kallas, ndr de skil som har foran-
lett passets utfardande inte lingre
finns.

Vad som sdgs i forsta stycket 2
ska inte gilla i det fall pass utfar-
dats utan vardnadshavares medgiv-
ande enligt 11 § andra stycket.

Prop. 2015/16:81

Bilaga 2

31



Prop. 2015/16:81
Bilaga 2

32

Denna lag triader i kraft den 1 juli 2016.



Forslag till lag om dndring i utlinningslagen (2005:716) Prop. 2015/16:81

Harigenom foreskrivs i fraga om utldnningslagen (2005:716)
dels att 19 kap. 2 § och 5 § ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inforas en paragraf, 9 kap. 8 c §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

9 kap.

8cs§

Utlénning dr vid in- eller utrese-
kontroll skyldig att lata en polis-
man, en sdrskilt forordnad pass-
kontrollant eller en tjidnsteman vid
Tullverket, Kustbevakningen eller
Migrationsverket ta hans eller
hennes fingeravtryck och en bild i
digitalt format av hans eller
hennes ansikte for kontroll av att
dessa motsvarar de fingeravtryck
och den ansiktsbild som finns
sparade i passet. Denna skyldighet
gdller under forutsdittning att ut-
ldnningen dr innehavare av ett
pass forsett med lagringsmedium
som innehdller ansiktsbild
och/eller fingeravtryck.

Ndr en kontroll enligt forsta
stycket har genomforts, ska de

fingeravtryck och den ansiktsbild

som tagits for kontrollen omedel-
bart forstoras. Det giller ocksd de
biometriska data som tagits fram i
samband med kontrollen.

19 kap.
28

Om en utldnning som har kom-
mit till Sverige med ett fartyg eller
ett luftfartyg direkt fran en stat
som inte omfattas av Schengen-
konventionen avvisas darfor att
utlinningen saknar pass eller de
tillstdnd som kravs for att resa in i
landet eller medel for hemresan, ar
transportoren skyldig att ersitta
staten for

Om en utldnning som har kom-
mit till Sverige med ett fartyg eller
ett luftfartyg direkt fran en stat
som inte omfattas av Schengen-
konventionen avvisas eller utvisas
déarfor att utlanningen saknar pass
eller de tillstand som krédvs for att
resa in i landet eller medel for
hemresan, dr transportdren skyldig
att ersitta staten for

1. kostnaden for utldnningens resa fran Sverige,
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2. resekostnaden fran Sverige och tillbaka for den bevakningspersonal

som behover folja med, och

3. kostnaden for utlinningens uppehélle hér innan avvisningen kan
verkstillas, om drojsmalet av verkstélligheten beror pa transportoren.

Transportdren (fartygets eller
luftfartygets dgare eller brukare)
skall helt eller delvis befrias fran
denna skyldighet, om

Transportdren (fartygets eller
luftfartygets &gare eller brukare)

ska helt eller delvis befrias fran

denna skyldighet, om

1. transportdren visar sig ha haft skidlig anledning att anta att
utldnningen hade rétt att resa in i Sverige, eller

2. det med hénsyn till kostnadens storlek eller av andra skél framstar
som uppenbart oskéligt att krdva ut erséttning for kostnaden.

58§

En transportor som inte fullgjort
sin kontrollskyldighet enligt 9 kap.
3 § skall betala en sarskild avgift,
om beslut om avvisning meddelats
pa grund av att utlinningen saknar
pass eller de tillstind som krévs for
inresa och beslutet vunnit laga
kraft eller verkstillts trots att det
inte vunnit laga kraft.

Transportdren skall dock inte be-
tala ndgon sarskild avgift, om

En transportdr som inte fullgjort
sin kontrollskyldighet enligt 9 kap.
3§ ska betala en sidrskild avgift,
om beslut om avvisning eller
utvisning meddelats pa grund av att
utlinningen saknar pass eller de
tillstand som krévs for inresa och
beslutet vunnit laga kraft eller
verkstillts trots att det inte vunnit
laga kraft.

Transportdren ska dock inte be-
tala ndgon sérskild avgift, om

1. transportdren visar sig ha haft skdlig anledning att anta att utlén-
ningen hade rétt att resa in i Sverige, eller
2. det framstir som uppenbart oskéligt att ta ut avgiften.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2016.



Forteckning over remissinstanserna

Fo6ljande remissinstanser har kommit in med yttrande Over
departementspromemorian: Riksdagens ombudsmédn, Kammarritten i
Stockholm, Forvaltningsritten i Goteborg, Justitiekanslern, Domstols-
verket, Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Polismyndigheten,
Sakerhetspolisen, Kriminalvarden, Brottsforebyggande rédet, Kustbe-
vakningen, Migrationsverket, Datainspektionen, Sveriges ambassad
Washington, Sveriges ambassad Kairo, Sveriges ambassad Athen, Sve-
riges ambassad Amman, Sveriges generalkonsulat Istanbul, Sveriges
ambassad Bangkok, Sveriges ambassad Berlin, Socialstyrelsen, Barn-
ombudsmannen, Tullverket, Skatteverket, Transportstyrelsen, Sveriges
advokatsamfund, Facket for service och kommunikation (SEKO), Tull-
Kust, Scandinavian Airlines System (SAS), Foreningen for Svenskar i
Virlden, Flyktinggruppernas och asylkommittéernas riksrdd — FARR,
Rédgivningsbyrdn for asylsokande och flyktingar samt Svenska Roda
Korset.

Fackforbundet ST, Sveriges akademikers centralorganisation (SACO),
Svenska Polisforbundet, Swedavia, Svenska Flygbranschen, Ridda
Barnen, Sveriges kristna rdd, Amnesty International och UNHCR
(regionala representation i norra Europa) har inbjudits att ldmna syn-
punkter men avstatt.
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Lagridsremissens lagforslag

Forslag till lag om dndring i passlagen (1978:302)

Hérigenom foreskrivs i frdga om passlagen (1978:302)
dels att 3, 13 och 14 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det ska infOras tva nya paragrafer, 7 a och 12 a §§, av foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

3!
Pass utfirdas som vanligt pass eller sérskilt pass.

Om annat inte fOljer av denna
lag eller av foreskrifter som for
sérskilt angivna fall meddelas av
regeringen eller myndighet som re-
geringen bestdmmer, utfardas van-
ligt pass med en giltighetstid av
fem ar. Vanligt pass skall gilla for
resa till alla ldnder, om annat inte
foljer av denna lag och sdkanden
inte har begirt att passets giltig-
hetsomréde begrénsas.

Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer far
meddela ndrmare foreskrifter om
sarskilt pass. Ddrvid kan fore-
skrivas att sadant pass far utfardas
for den som uppehéller sig utom-
lands och inte kan styrka sitt sven-
ska medborgarskap eller har for-
lorat svenskt medborgarskap utan
att forvirva medborgarskap i en
annan stat.

! Senaste lydelse 2005:655.

Om annat inte foljer av denna
lag eller av foreskrifter som for
sarskilt angivna fall meddelas av
regeringen eller myndighet som re-
geringen bestdmmer, utfardas van-
ligt pass med en giltighetstid av
fem ar eller, om sokanden inte har
plit tolv ar, tre dr. Vanligt pass
ska gélla for resa till alla lander,
om annat inte foljer av denna lag
och sokanden inte har begirt att
passets giltighetsomrdde begrén-
sas.
Sdrskilt pass kan utfdrdas som
provisoriskt  pass, extra pass,
tidnstepass eller diplomatpass.
Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer far
meddela ytterligare foreskrifter
om sérskilt pass. Det kan da fore-
skrivas att est sadant pass far
utfardas
1. som annat pass dn de som
anges i forsta meningen, och

2. for den som uppehaller sig
utomlands och inte kan styrka
sitt svenska medborgarskap
eller har forlorat svenskt med-
borgarskap utan att forvdrva
medborgarskap i en annan stat.

7ag
Ansékan om vanligt pass ska,
utover vad som anges i 7 §, avslds



13

Aterkallelse av pass kan, om det
med hénsyn till omsténdigheterna
ar 1ampligt, begrénsas att gilla tills
vidare eller viss tid (provisorisk
aterkallelse). Sé&dan aterkallelse
géller hogst sex manader.

Har pass aterkallats provisoriskt,
skall aterkallelsen hdvas sd snart
hindret mot innehav av pass har
upphort. Nar tiden for provisorisk
aterkallelse har gatt #ll dnda, skall
innchavaren beredas tillfille att
aterfa passet.

14
I stillet for att aterkalla pass kan
passmyndigheten, om det fore-
ligger sirskilda skél och passinne-
havaren begér det, forkorta passets
giltighetstid eller begridnsa dess
giltighetsomrade.

om det inom de senaste fem dren
fore ansékan har utfirdats tre
vanliga pass for sékanden och det
inte finns sdrskilda skdl att bifalla
ansokan.

Om det finns hinder mot att
utfdrda ett vanligt pass enligt
forsta stycket, har sékanden rdtt
att pa ansékan fa ett provisoriskt
pass utfdardat. Detta forutsdtter
dock att sékanden har behov av ett
pass for en resa och att annat inte
foljer av denna lag.

12a§
Utéver vad som anges i 12 § ska
passmyndigheten  dterkalla  ett

vanligt pass ndr ett provisoriskt
pass utfdrdas for passinnehavaren,
om inte sdrskilda skdl talar emot
det.

§
Aterkallelse av pass enligt 12 §

kan, om det med hénsyn till om-
staindigheterna &r lampligt, begréin-
sas att gilla tills vidare eller viss
tid (provisorisk éaterkallelse). S&-
dan éaterkallelse géller hogst sex
maénader.

Har pass aterkallats provisoriskt,
ska aterkallelsen hdvas sa snart
hindret mot innehav av pass har
upphort. Nar tiden for provisorisk
aterkallelse har gétt ut, ska inne-
havaren beredas tillfdlle att aterfa
passet.

§

I stillet for att aterkalla pass
enligt 12 § kan passmyndigheten,
om det finns sidrskilda skdl och
passinnehavaren begdr det, for-
korta passets giltighetstid eller
begrinsa dess giltighetsomrade.

1. Denna lag trdder i kraft den 1 maj 2016.
2. Pass som har utfardats enligt dldre bestimmelser och inte har ater-
kallats géller fortfarande under den tid som anges i passet.
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Lagrédets yttrande

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2015-12-16

Nérvarande: F.d. justitierdden Gustaf Sandstrom och Lennart Hamberg
samt justitierddet Agneta Backlund.

Atgiirder mot missbruk av svenska pass

Enligt en lagrddsremiss den 10 december 2015 (Justitiedepartementet)
har regeringen beslutat inhdmta Lagradets yttrande over forslag till lag
om dndring i passlagen (1978:302).

Forslaget har infor Lagradet foredragits av réttssakkunniga Anna Westin.

Lagradet 1dmnar forslaget utan erinran.



Justitiedepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 7 januari 2016
Nairvarande: statsminister Lofven, ordférande, och statsraden Romson,
M Johansson, Baylan, Persson, Bucht, Ygeman, Bah Kuhnke, Strandhall,
Fridolin

Foredragande: statsrddet Y geman

Regeringen beslutar proposition Atgirder mot missbruk av svenska pass

Prop. 2015/16:81
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