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FORKORTNINGAR

De svenska atgiarderna

EKMR

EU-fordragen

EU-stadgan

FEU

FEUF

Foérordningen om
identitetskontroller

JK

Kodex om
Schengengréanserna

Lagen om sarskilda
atgarder

Rd

Schengenavtalet

Infoérandet av lagen (2015:1073) om sérskilda atgirder
vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller inre
sdkerheten i landet och férordningen (2015:1074) om
vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for den
allmédnna ordningen eller den inre sdkerheten

Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga

rittigheterna och de grundldggande friheterna

Fordraget om Europeiska unionen och fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt

Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rittigheterna.

Fordraget om Europeiska unionen

Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt

Forordning (2015:1074) om viss identitetskontroller vid
allvarlig fara for den allminna ordningen eller den
inresékerheten i landet

Justitiekanslern

Europaparlamentets och radets forordning (EU)
2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om
granspassage for personer (kodex om
Schengengrianserna) (kodifiering)

Lag (2015:1073) om sérskilda atgarder vid allvarlig fara
for den allmédnna ordningen eller inre sékerheten i landet

Rorelsedirektivet (2004/38/EG)

Konvention om tillimpning av Schengenavtalet av den
14 juni 1985 om gradvis avskaffande av kontroller vid de
gemensamma grinserna, 42000A0922(02)



CENTRALA BEGREPP

EU-medborgare Varje person som har medborgarskap i en medlemsstat i EU.
Grénskontroll Verksambhet vid en gréns i syfte att kontrollera in- och utresande.
Inre gréans Grénsen mellan ldnderna inom Schengenomradet.
Kommissionen Europeiska kommissionen

Medlemsstat Land som dr medlem i Europeiska unionen.

Rédet Europeiska unionens rad

Yttre grans Grénsen mot ldnder utanfor Schengenomradet.



Sammanfattning

Under de senaste tvéa dren har EU och EU-medlemsstaterna haft stora utmaningar till foljd av
flyktingkrisen. Brister i EU:s yttre grianskontroller har lett till att ndgra medlemsstater, ddribland
Sverige, valt att infora tillfdlliga inre grénskontroller. Den fria rorligheten har dérmed

begrénsats till forman for allmén ordning och sékerhet.

Uppsatsen handlar om att underséka om de svenska &tgirderna, inforandet av lagen om
sarskilda atgiarder (2015:1073) och forordningen om identitetskontroller (2015:1074), é&r
forenliga med EU:s grundliggande bestimmelser om fri rorlighet for personer. Analysen
genomfors utifran rattsdogmatisk och EU-rittslig metod som appliceras pd EU-stadgan, EU-
fordraget, och funktionsfordraget inklusive kodex om Schengengrianserna. I uppsatsen redogors
for vilka mgjligheter en medlemsstat har att begrénsa den fria rorligheten nér det uppstatt ett
hot mot den allménna ordningen eller den inre sdkerheten i landet. Analysen visar att det funnits
flera brister vid inférandet och utforandet av de svenska atgdrderna, som inte dr forenliga med
EU-rdtten. For det fOrsta inforde regeringen ett transportoransvar, det vill sdga att
transportorerna ansvarade for ID-kontrollerna. Detta ansvar ska enligt kodex om
Schengengranserna ligga pa grianskontrolltjdnstemén vilket det inte gjort vid ID-kontrollerna
vid Kastrup. For det andra utvérderades inte hotbilden efterhand som situationen forédndrades
vilket innebar att dtgirderna forblev desamma. Nér en medlemsstat infor inre gréinskontroller
ska en beddmning ske 1 vilken utstrackning en atgérd pa ett adekvat sétt kan avhjdlpa hotet mot
den allminna ordningen eller den inre sdkerheten. De svenska atgirderna bygger pad ett
berdttigat undantag men har genomforts pa ett oproportionerligt sitt och &r ddrmed enlig

forfattarens mening ofoérenliga med EU-réitten.



1 INLEDNING

1.1 Amne

Ar 2015 blev det ar som EU drabbades av den stdrsta massmigrationen sedan andra
virldskriget.! Over en miljon flyktingar och migranter kom till EU och i Sverige sokte
rekordmanga ménniskor asyl 1 huvudsak i slutet pd aret. I december méanad var det 6ver 160
000 manniskor som sdkte asyl i Sverige.” Mot bakgrund av den dévarande situationen inférde
Sverige tillfdlliga inre granskontroller med syfte att bland annat minska antalet asylansokningar
och sékerstilla att grundldggande samhéllsfunktioner inte helt skulle sittas ur spel. Dérefter

inforde Sverige ID-kontroller mot bakgrund av den nya lagen om sérskilda atgarder vid allvarlig
fara for den allminna ordningen eller den inre sdkerheten i landet, hérefter refererad till som
lagen om sirskilda atgirder.’ Inforandet av bade inre grinskontrollerna och ID-kontrollerna
kom inte bara att paverka asylsokande utan &dven arbetstagare och néringslivet i
Oresundsomridet. Redan som lagforslag fick lagen om sirskilda tgirder en hel del kritik.
Lagradet ansag till exempel att forslaget inneholl ett alltfor knapphindigt beredningsunderlag
och att forslaget kunde strida mot EU-regler.* De ménniskor som arbetar och pendlar inom
omrédet drabbades och vart fjérde foretag i omradet kan ha paverkats negativt av inférandet av
grinskontrollerna.’ Den 20 oktober 2016 limnade drygt 550 pendlare i Oresundsomradet in en
gemensam ansokan om skadesténd till Justitickanslern till foljd av forluster som de svenska

atgdrderna inneburit for pendlarna.’

Huvudregeln ar att de inre grinserna fir passeras dverallt inom Schengenomréidet utan att det
ska finnas ndgra inre grinskontroller, oavsett personens nationalitet.” P4 detta sitt garanteras
en av de centrala fri- och réttigheterna inom EU, den fria rorligheten for alla EU-medborgare.
En medlemsstat far dock tillfalligt infora inre granser om det foreligger hot mot den allménna
ordningen eller inre sékerheten i landet, vilket var det skdl Sveriges regering angav vid

inforandet av de inre grinskontrollerna.®

! Buropeiska kommissionen: EU och flyktingkrisen, http://publications.europa.eu/webpub/com/factsheets/refugee-crisis/sv/,
besokt 2017-05-23.

? Migrationsverket: Nistan 163 000 ménniskor sokte asyl i Sverige 2015, https://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2016/2016-01-01-Nastan-163-000-manniskor-sokte-asyl-i-Sverige-2015.html,
besokt 2017-05-23.

* Lagen (2015:1073) om sirskilda &tgirder vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller inre séikerheten i landet.
*Se Prop. 2015/16:67 s. 6.

* En rapport frén Dansk Ervherv och Sydskanska Handelskammaren, Gransekontrol pavirker erhvervslivet i Greater
Copenhagen negativt, 2017.

¢ Vinge mot Staten genom justitiekanslern, Ansékan om skadestdnd, 2016-10-20 Dnr 5943-16-40.

7 Art. 22 kodex om Schengengréinserna.

¥ Se Prop. 2015/16:67.



Uppsatsen kommer huvudsakligen undersoka vilka mojligheter en EU-medlemsstat som
Sverige har att infora granskontroller i forhallande till de géllande EU-reglerna om fri rorlighet
inklusive kodex om Schengengrinserna. I uppsatsen behandlas ocksé inférandet av de svenska
atgdrderna och hur de ska betraktas i ett EU-perspektiv. Eftersom inférandet av de svenska
itgirderna har kommit att paverka arbetstagare och niringslivet i Oresundsomradet, kommer
uppsatsen till viss del ocksé att undersoka proportionaliteten med inforandet av kontrollerna i

forhallande till de grundlidggande fri- och réttigheterna.

1.2Skalen for de svenska atgarderna

Enligt regeringen innebar flyktingstrdommarna inte bara stora pafrestningar pa det svenska
asylsystemet utan ockséd andra centrala samhéllsfunktioner som boendesituationen, hilso- och
sjukvarden skolan och socialtjinsten.” Dessa omstindigheter ansigs utgéra ett allvarligt hot
mot den allminna ordningen eller den inre sdkerheten i landet. Sverige valde dérfor att
komplettera de tillfédlliga inre granskontrollerna med en ytterligare lagstiftning om inférande av
sdrskilda atgérder, d&ven den baserad pa kodex om Schengengranserna och Schengens regelverk
om att tillfélligt infora kontroll vid inre grins om det foreligger ett allvarligt hot mot den
allmdnna ordningen eller den inre sdkerheten. Lagen om sirskilda atgdrder, bestod 1 att
regeringen gavs bemyndigande att vidta dtgirder om att utfora identitetskontroller pa buss, tag
eller passagerarfartyg till Sverige fran en annan stat. Regeringens bemyndigande'® kom att besta

i en ny forordning som tridde i kraft den 4 januari 2016."'

Inforandet av grianskontrollerna kom i praktiken till en borjan att innebéra att personer som
hade for avsikt att resa frdn KoOpenhamn i Danmark till Sverige fick visa sina
identitetshandlingar tva ganger, bade for polisen och for transportdrer. Arbetspendlare i
omréddet drabbades av langa forseningar som resulterade i att pendlingen blev dyrare, ldngre
och vissa arbetstagare var tvungna att sdga upp sig eller forhindrades att arbeta pa andra sidan

12
sundet.

? Ibid. s. 7.

103 § lagen (2015:1073) om sérskilda &tgérder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller inre sikerheten i landet.
" Férordningen (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet.

12 Bresunds institutet: “Effekterna av id- och grénskontroller mellan Skane och Sjélland”,
http://www.oresundsinstituttet.org/fakta-id-kontrollerna-over-oresund-forlanger-restiden-med-tag-till-sverige-med-mellan-
10-och-50-minuter/, besokt 2017-05-23.




1.3 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen &r att undersoka om de svenska atgédrderna, inférandet av lagen om
sdrskilda atgédrder (2015:1073) och forordningen om identitetskontroller (2015:1074), ar
forenliga med EU:s grundldggande bestimmelser om fri rorlighet for personer 1 EU-stadgan,
EU-fordraget, funktionsfordraget inklusive kodex om Schengengrinserna. Sarskild vikt laggs
vid huruvida de svenska atgiarderna &r forenliga med kodex om Schengengranserna. Uppsatsen
behandlar ocksa fragan om atgdrderna gar utdver vad som dr nddvédndigt med hénsyn till

andamalet.

Fragestéllningar:
* Ar de svenska tgirderna forenliga med EU:s grundliggande fri- och rittigheter enligt
EU-stadgan?
e Arde svenska dtgirderna forenliga med fri rorlighet fr personer utifran EU-fordraget'’

och funktionsfordraget'*, inklusive kodex for Schengengrinserna?

1.4 Avgransning

De svenska atgérderna med inforandet av grins- och ID-kontroller medfér ménga spannande
fragestéllningar och berdr manga omréden. Ett intressant omrade dr bland annat hur dessa
atgdrder paverkar minniskors mojlighet till att soka asyl i Sverige och huruvida de i detta
avseende dr forenliga med manskliga réttigheter. Fragor som ror den grundldggande ritten att

soka asyl kommer dock inte att behandlas i ndgon storre utstrackning.

Genom Lissabonfordraget ska EU ansluta sig till Europakonventionen,'> men genom artikel
6.2 FEU ér EU redan bundet av réttighetsstadgan, som fungerar som unionens instrument for
motsvarande rittighetsskydd.'® Enligt EU-stadgan &r EU:s institutioner och medlemsstater
skyldiga att uppna minst den skyddsnivd som Europakonventionen stillt upp.'” Uppsatsen
kommer mot denna bakgrund inte att specifikt behandla Europakonventionen som ett skydd for
ritten for fri rorlighet utan undersdkningen begrénsas istéllet till att behandla réttigheterna om

fri rorlighet som de kommer till uttryck i EU-stadgan.

13 FEU, fordraget om Europeiska unionen.

!4 FEUF, fordraget om Europeiska unionens funktionsstt.

'3 Europeiska konventionen angende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, antagen i Rom
den 4 november 1950, Tradde i kraft den 3 september 1953.

'¢ Benitz och Kjellgren (2014) s. 142.

17 Se Art. 53 EU-stadgan.



Tekniska detaljer i hur inre och yttre grans hanteras i kodex om Schengengrianserna omfattas
inte heller av uppsatsen. Vidare redovisas inte tekniska detaljer om hur transportéransvar

fungerar eller de speciella regelverket rérande EU-kodex om viseringar.'®

Uppsatsen lamnar ocksd fragan obesvarad huruvida inforandet av de svenska édtgidrderna &r
forenliga med 2 kap 7 § i regeringsformen som anger att ingen svensk medborgare fér
landsforvisas eller hindras att resa in i riket. Denna avgrénsning motiveras av att uppsatsen har
som syfte att fokusera pa huruvida de svenska atgdrderna &r lagliga i ett EU-perspektiv snarare
an 1 ett svenskt grundlagsperspektiv. Uppsatsen kommer inte att behandla transportorers
kontrollskyldighet och erséttningsskyldighet som &terfinns i 9 kap 3 § samt 19 kap 2 §

utldnningslagen'’.

Grénskontroller utfors pa ett flertal stillen i Sverige men uppsatsen kommer inte att belysa alla
utan begriinsas till de med anknytning till Oresundsbron. Det #r siledes endast kontrollerna vid
Oresundsbron samt sammanhingande ID-kontroller pa Oresundstdg som kommer att tas upp

vid en beddmningen om de svenska atgarderna &r forenliga med EU-rédtten.

1.5Metod

Eftersom uppsatsens syfte bland annat ar att undersdka géllande ratt kommer analysen att
genomforas med stdd av rittsdogmatisk metod. Rittsdogmatisk metod innebér att soka svar i
lagstiftning, rdttspraxis, lagforarbeten och doktrin. Metoden utgdr frdn de befintliga
rittskdllorna och forsoker faststdlla vilka rittsregler som finns samt precisera reglernas

1.%° For att forsta hur en speciell rittsregel fungerar i praktiken kan rittsdogmatiken vid

innehal
behov soka kunskap i den verklighet dér reglerna fungerar. Sddan kunskap kan inhdmtas fran
exempelvis statistik. Forskare i rattsdogmatik kan dven behdva undersoka de varderingar som
uppbér reglerna och dess betydelse for hur reglerna ska tillimpas, eftersom detta dr faktorer

som kan paverka reglernas tolkning.'

Utover denna metod kommer EU-réttslig metod att anvindas som komplement, eftersom det

analyserade materialet till storsta del ar EU-réttsligt. Den EU-réttsliga metoden skiljer sig en

'8 Europaparlamentet och ridets forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférandet av en EU-kodex om
viseringar (viseringskodex).

' Utlanningslag (2005:716).

20 Lehrberg (2016) s. 203.

*! Ibid. s. 204.

10



del fran vanlig svensk juridisk metod. Bland annat bestér skillnaden i att EU-rdtten innefattar
ett storre inslag av oskrivna réttskillor, sésom allménna réttsprinciper. Allménna réttsprinciper
ska anses ha samma virde som fordragen.*” Den svenska lagstiftningen 4r ofta mer precis och
tolkas 1 storre utstrdckning mot bakgrund av forarbeten. Detta gor att behovet av att anvénda
allménna rittsprinciper blir mindre inom svensk ritt 4n inom EU-ritten.”> EU-domstolen
anvinder ocksd en mer @ndamadlsorienterad tolkningsmetod och en friare tolkning &n
exempelvis den svenska juridiska metoden.”® EU-rittsliga bestimmelser ska tolkas i sitt
sammanhang och mot bakgrund av sitt syfte, eftersom en bokstavstrogen tolkning sillan racker
langt. Den EU-rittsliga metoden innebér ocksé att tolka hur regler som antas pa EU-niva ska
tolkas och tillimpas pa nationell niva, vilket dr relevant i denna uppsats.”> EU-rétten har
foretradesratt vilket medfor att den svenska riksdagen inte kan gdra ansprak pd att vara den
slutgiltiga uttolkaren for EU-rétten inom EU:s tillimpningsomrade. EU-domstolen &r istéllet
den domstol som ytterst ska sikerhetsstélla att lag och rétt f6ljs vid tillimpning av fordragen.
Detta sker dven vid behov i samarbete med svenska domstolar genom forhandsavgéranden.
Forhandsavgdranden utgdr ocksa ett viktigt verktyg for att sdkerstilla att de EU-réttsliga

reglerna efterlevs i varje medlemsstat.

Inom EU har forarbeten en begrinsad betydelse vilket bland annat har att géra med att de sillan
tillkommit med syfte att vigleda rittstillimpning.*’ EU-lagstiftningen omfattar ocksd manga
aktorer, vilket ocksd bidrar till svarigheter att tolka forarbetena. EU:s primérritt utgors framst
av EU-fordraget och funktionsfordraget tillsammans med EU-stadgan.*® Primérritten ér skapad
genom enhélligt beslut av medlemsstaterna. Till priméarratten hor dven bilagor som fordragen
hénvisar till och protokoll. EU-fordraget, funktionsfordraget, EU-stadgan, bindande
sekundarritt och allménna rattsprinciper dr bindande réttskéllor som réttstillamparen alltsa ér
skyldig att ritta sig efter.” Sekundirritten i EU utgors istillet av EU:s rittsakter som anges i
artikel 288 FEUF, det vill sdga forordningar, direktiv och beslut. Icke bindande réttsakter kan
ocksa antas av institutionerna enligt samma artikel.”® Doktrin inom for uppsatsen relevanta

omraden kommer att anvéndas i syfte att redogora for nir det &r mojligt for en EU-medlemsstat

22 Mal C-101/08, Audiolus, EU:C:2009:626 punkt 63.
2 Hettne & Otken Eriksson (2011) s. 38.

# Ibid. s. 36.

23 Korling & Zamboni (2013) s. 21.

26 Hettne & Otken Eriksson (2011) s. 22.

27 Bernitz och Kjellgren (2014) s. 188.

8 Ibid. s. 47.

% Hettne & Otken Eriksson (2011) s. 40.

3 Ibid. s. 42.
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att begriinsa den fria rorligheten. Aven rittsfall som berér en medlemsstats berittigande att
infora grinskontroller kommer att analyseras och vilken typ av kontroll som kan anses lagenlig
i forhallande till unionsfordragen inklusive kodex om Schengengranserna. De centrala kéllor
som anvénds tillhor alltsd EU-nivéa och utgérs framforallt av EU-stadgan, EU-fordragen och
EU-domstolens praxis. For att fortydliga bakgrunden till uppkomsten av de svenska atgérderna
kommer uppsatsen dven att beskriva motiven till lagen om sérskilda atgarder och férordningen

om identitetskontroller med tillhorande forarbeten.

Material fran relevanta myndigheter och organisationer kommer att tas upp for att skildra de
konsekvenser som de svenska atgirderna bidragit till. Nagra exempel pa betydelsefull fakta
kommer fran Svenska Handelskammaren som har publicerat rapporter om hur marknaden i
omradet har paverkats. Statistik fran Migrationsverket har ocksd betydelse for uppsatsens
fragestéllningar och kommer didrmed ingd i1 uppsatsens material. Namnas ska ockséd att
uppsatsen berdr ett omrade som dr relativt outforskat och dr en ny problemstéllning inom EU.
Den doktrin som kommer att anvéndas beror diarfor EU-regler mer generellt och inte specifikt

uppsatsens syfte och fragestillningar.

1.6 Disposition

[ uppsatsens néstfoljande kapitel 2 kommer forhéllandet mellan svensk rétt och EU-rétt belysas
och relevanta allménna rittsprinciper inom EU att forklaras. Dérefter redovisas de i uppsatsen
centrala regelverken och syftet med fri rorlighet utifrin EU-stadgan, EU-fordraget och
funktionsfordraget. I samma kapitel kommer en EU-medlemsstats mdjligheter att gora avsteg
fran dessa regelverk att analyseras. Uppsatsens fjarde kapital fokuserar pad Schengenreglerna
och kodex om Schengengréinserna. I uppsatsens femte kapitel kommer en ndrmare beskrivning
av de svenska atgdrderna att presenteras tillsammans med de konsekvenser som drabbat
Oresundsomradet till f6ljd av de svenska &tgirderna. Kapitel 6 4r uppsatsens analyskapitel dr
uppsatsens fragestéillningar besvaras. Uppsatsens slutar med kapitel 7 med avslutande egna

kommentarer.

12



2 EU-RATT OCH SVENSK RATT

2.1Introduktion

For att forstd de svenska éatgirderna i ett EU-perspektiv kridvs en forstéelse for hur
medlemsstaterna och EU ér tinkta att samverka med varandra. En central del att belysa dr darfor
EU:s foretradesritt, befogenheter och medlemsstaternas réttigheter och skyldigheter gentemot
EU som tilldelas vid medlemskapet i EU. Négra viktiga institutionella principer kommer dérav
att forklaras, vilka kan aberopas av dels medlemsstaterna, dels av EU:s institutioner. Det finns
ocksa allménna principer inom EU som bland annat ska skydda de grundldggande friheterna.
Dessa kommer att behandlas ldngre fram i1 uppsatsen da fri rorlighet tillhor de grundldggande

friheterna inom EU.

2.2Principen om tilldelade befogenheter

Principen om tilldelade befogenheter fortydligar att EU har rétt att utdva sin makt inom ramen
for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat”.*" Principen forklarar ocksé varifran
EU:s makt kommer och hur den &r begridnsad. EU:s makt ska avgrénsas till de omraden som
anges 1 grundfordragen och de befogenheter som dér inte dr tilldelade tillhor fortsdttningsvis de

enskilda medlemsstaterna.>?

2.3EU:s foretradesratt och befogenheter

Sverige gick med 1 EU 1 januari 1995. I och med medlemskapet i EU dr Sverige bunden av
EU:s rittsordning. I mal 26/62 Van Gend en Loos, faststidllde EU domstolen att EU-rétten kan
ha sé kallad direkt effekt och att darfor, med stod av den tidigare nimna principen om foretride,
kan tillimpas istéllet for nationell rdtt om konflikt foreligger mellan EU-regler och nationella

regler.”

I malet 6/64 Costa mot E.N.E.L kom foretrddesritten att for forsta gangen belysas d& EU-
domstolen faststillde att EU-ritten ska ga fore den nationella ritten.”* Foretradesritten medfor
att EU-rdtten fitt en hogre placering i rittskéllehierarkin @n den nationella rétten. EU:s

foretradesratt bekriftas i artikel 288 FEUF dér lydelsen ér att en forordning dr bindande och

il Bergstrom och Hettne (2014) s. 89. Se dven Art. 4 FEU.

32 Bergstrom och Hettne (2014) s. 77.

33 Mal 26/62 Van Gend en Loos mot Nederlandse Administraie der Belastingen, EU:C:1963:1.
3 Bergstrom och Hettne (2014) s. 117.
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direkt tillamplig i varje medlemsstat. Principen far stor betydelse om en medlemsstat skulle
anta en nationell lagstiftning som strider mot bestimmelserna i fordragen eller om den
nationella lagstiftaren underlétit att tolka bestimmelserna s att de 6verensstimmer med kraven

fran EU-ritten.>

EU har befogenheter som kan delas upp i tre kategorier: den exklusiva befogenheten, den delade
befogenheten och kompletterande befogenhet.® Den delade befogenheten #r det mest
forekommande i EU och innebér att bdde EU och medlemsstaterna har befogenhet att agera pa
ett visst omrade. De omraden dér delad befogenhet géller dr bland annat den inre marknaden
och omradet med frihet, sikerhet och rittvisa.”” Till foljd av den delade befogenheten kan det
uppsta konflikter mellan de nationella reglerna och de EU-réttsliga reglerna. Detta ska undvikas
genom artikel 288 FEUF som anger att EU:s réttsakter dr bindande for medlemsstaterna. EU
far dock alltid vidta atgarder som krivs for att fullgora sina uppgifter som finns enligt fordragen,
detta brukar kallas liran om underforstaidda befogenheter.’® Detta infordes for att kunna
forverkliga de mal som uppstills i fordraget.” EU:s befogenheter avseende de svenska
atgdrderna dr ndgot som omfattas av omradet med frihet, sdkerhet och rittvisa. Att EU pé detta

omrédet har en delad befogenhet tillsammans med medlemsstaterna framgér av 4 j FEUF.*

2.4 ojalitetsprincipen

Principen om lojalt samarbete, dven kallad lojalitetsprincipen, dr en av de mest centrala
principer inom EU-rdtten. Lojalitetsprincipen faststélls genom 4.3 FEU och uttrycker bland
annat att medlemsstaterna ska vidta lampliga dtgirder for att sékerstélla att de skyldigheter som
foljer av fordragen eller av unionens institutioners akter fullgdrs.*' Medlemsstaterna ska dven
hjélpa unionen att fullgdra sina uppgifter och ska avsta fran varje atgérd som kan dventyra
fullgorandet av unionens mél.** Varje medlemsstat ska dérfor tolka nationell riitt i ljuset av EU-
ritten. I artikel 291.1 FEUF framgar det dven att medlemsstaterna har det priméra ansvaret att
besluta om lagstiftningsatgérder som dr nodvéandiga for att genomféra unionens bindande

rittsakter. Det ligger pad medlemsstaterna att bestimma form och tillvigagangssitt for

33 Bergstrom och Hettne (2014) s. 117.
* Ibid. s. 84.

*7 Art. 4 FEUF.

*¥ Bergstrom och Hettne (2014) s. 82.
* Ibid. s. 82.

40 Artikel 4 j FEUF.

! Bergstrém och Hettne (2014) s. 90.
424§ 3p. FEU.
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genomforandet av direktiv medan f{Orordningar ska vara direkt tillimpliga i1 varje
medlemsstat.*® Lojalitetsprincipen i sig medfor inte nigra nya forpliktelser utan ska verka i
kombination med de regler och mal som stélls i fordraget. Det stills inte bara krav pa

medlemsstatens regering utan ocksé pa medlemsstatens domstolar och myndigheter.*

2.5Proportionalitetsprincipen

Proportionalitetsprincipen dr en viktig allmén réttsprincip som genomsyrar en stor del av EU:s
rittsordning.* Principen har stor betydelse nér en medlemsstat vidtar atgérder som anses hindra
den fria rorligheten for personer. Da ska en beddmning goras om dtgirderna utgdr ett otillatet
hinder for unionsrétten. Proportionalitetsprincipen kan pa detta sétt anvindas som vigledning
vid avvigningar mellan intresset av fri rorlighet och andra nationella skyddsvirda atgérder.*
Principen ska hjélpa till att sékerstélla att handelshinder som grundar sig pd tvingande
samhillsintressen inte innebir alltfor stora storningar for handeln och marknaden inom EU.*
Forenklat sett innehaller ett proportionalitetstest tre kriterier som alla ska uppfyllas for att en
atgdrd ska anses proportionerlig. Provningen innebér att det forst gors en beddmning av den
aktuella atgdrdens dndamélsenlighet, dérefter av dtgdrdens nddvindighet och sist ska en
balansprovning av atgirdens konsekvenser goras. Det ska da provas om atgédrden star i rimlig
proportion till den skada eller negativa effekter som atgirden kan fororsaka de berdrda

parterna.48

Grundlidggande for att bedoma olika slag av atgdrder som begrénsar den fria rorligheten pa den
inre marknaden dr proportionalitetsbedomningen mellan mél och medel. Det géller i allra
hogsta grad att forsoka avgora om en medlemsstat har tillrdckliga skél att upprétthalla en atgérd
som verkar handelshindrande.” Om en medlemsstat ska infora en atgird som inskrénker den
fria rorligheten bor atgérden bara godtas om den stér i rimlig relation till det intresse den é&r
avsedd att tillgodose. Nationella bestimmelser som inskrénker den fria rorligheten har ménga

ganger bedomts stringt av EU-domstolen.”® Om &tgirden ar mer langtgiende och dirmed

* Art. 288 FEUF.

4 Qe bland annat mal 14/83 Sabine von Colson and Elisabeth Kamann v Land Nordrhein-Westfalen, EU:C:1984:153 och mal
C-188/89 A. Foster and others v British Gas plc, EU:C:1990:313.

5 Hettne & Otken Eriksson (2011) s. 63.

* Ibid. s. 102.

*" Ibid. Samt Art. 5.4 FEU.

“8 Bernitz och Kjellgren (2014) s. 158.

* Ibid.

%% Bernitz och Kjellgren (2014) s. 159.
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oproportionerlig kan den dérfor vara i strid med EU-rdtten. Detta uttrycks dven 1 EU-stadgan
genom artikel 52.1 dér det ségs att rittighetsbegrdnsningar ar tillatet i sig men maste stimma
6verens med proportionalitetsprincipen.’’ Proportionalitetsprincipen limnar ett stort utrymme
for domstolarna att bedoma om vidtagna atgérder, utover att de &r lagliga ockséd &r rimliga.
Ddrav kan det vara svart att pa forhand fOrutse utgdngen av en konkret

proportionalitetsbedémning.>>

3! Bernitz och Kjellgren (2014) s. 159.
> Ibid. s. 160.
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3 REGLERNA OM FRI RORLIGHET

3.1Introduktion

En av EU:s grundldggande friheter dr den fria rorligheten som kommer till uttryck i bland annat
EU-stadgan och EU-férordningen med kodex om Schengengranserna. For att forstd vikten av
att bevara den fria rorligheten inom EU ska en kort bakgrund och syfte till reglerna redovisas.
Vikten av att bevara den inre marknaden och de fyra friheterna kommer att behandlas och till
sist kommer uppsatsen belysa mojligheten for en medlemsstat som Sverige att gora avsteg fran

reglerna om fri rorlighet.

3.2Vardet av att bevara den inre marknaden

Milen med EU &terfinns i nuvarande artikel 3 FEU.” Historiskt sett sa har EU-samarbetet
forenklat sett haft tvd huvudsakliga syften; att sikra freden och den demokratiska utvecklingen
inom Europa, samt att stirka medlemsstaternas konkurrenskraft pa vérldsmarknaden. Detta
forhallningssitt innebdr att stirka medlemsstaterna framst 1 forhéllande till USA genom att
forsoka ldnka ihop de nationella medlemsstaterna till en stor gemensam marknad. Den fria
rorligheten bidrar givetvis till denna gemensamma marknad. Redan ar 1957 i davarande
Europeiska gemenskapen fanns en ambition om upprittandet av en gemensam marknad.”* Den
inre marknaden dr byggd pa principen om fri rorlighet dver grianserna for varor, tjdnster,
arbetstagare och kapital - dven kallat de fyra friheterna. De fyra friheterna fokuserar framst pa
att undanrdja olika typer av handelshindrande bestimmelser. Idag &r EU-marknaden vérldens
tredje storsta marknad med sina drygt 500 miljoner minniskor. For Sveriges del har den inre
marknaden haft stor betydelse. 80 procent av Sveriges import och 70 procent av Sveriges export
harror ndmligen fran den inre marknaden.” Den inre marknaden har dirav en stor betydelse for
frihandel mellan medlemsstaterna som i sin tur brukar leda till att staterna tillats att specialisera
sig. En 0kad specialisering leder till en effektivare produktion vilket i sin tur antas ge bittre
priser for den slutliga konsumenten. En effektivare anvéindning av naturresurser och frihandeln
leder pa detta sitt dven till att medlemsstaterna blir 6msesidigt beroende av handelsutbytet med

56
varandra.

>3 Artikel 3 FEU.

3% Benitz och Kjellgren (2014) s. 264.
> Tbid.

> Ibid.
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En av de fyra friheterna dr den fria rorligheten for personer som innebér att en EU-medborgare
har rdtt att resa till ett annat EU-land och vistas dér. Detta uttrycks framforallt 1 artikel 3.2 FEU,
artikel 21 FEUF och avdelningarna IV och V FEUF. Samarbetet inom Schengenomradet
kompletterar reglerna om den fria rorligheten 1 EU-fordragen, vilket kommit att betyda att
passkontroller har tagits bort inom Schengenomradet.”” Aven detta for att forenkla for handeln
och den fria rorligheten. Medlemsstaternas nationella lagstiftningsutrymme har minskat till
forman for de unionsrittsliga regelverken for att framja handeln och den inre marknaden. Den
inre marknaden stéller krav pd medlemsstaterna att undanrdja otillatna handelshinder till

forman for den fria rorligheten.

3.3EU-stadgan

EU-stadgan har som mal att virna om de fyra friheterna. I ingressen till EU-stadgan star det att
den “ska soka framja en balanserad och hallbar utveckling och ska trygga fri rorlighet for
personer, tjdnster, varor och kapital, samt etableringsfrihet.” Efter en rekommendation fran
2010 meddelades att den strategi kommissionen lagt fram bygger pa en tydlig malsattning: "EU
bor foregd med gott exempel for att gora de grundliggande rittigheterna i1 stadgan
verkningsfulla”® EU-stadgan innehiller en omfattande katalog Over medborgarnas
grundldggande rattigheter och har till syfte att tydliggéra EU:s allménna réttsprinciper. Den
aterger dven rittigheter och principer som tidigare kommit till uttryck i EU-praxis.” Det finns
anledning att gora atskillnad péd réttigheter och principer som éaterfinns i EU-stadgan.
Rittigheterna dr avsedda att kunna genomdrivas sjélvstandigt pa rittslig vig medan principerna
ir avsedda att beaktas och genomforas genom lagstiftning.®® I EU-stadgans avdelning V listas
medborgerliga réttigheter dir manga dven aterfinns i unionsfordraget. I samma avdelning
behandlas fri rorlighet for medborgarna. Numera dverlappar till viss del Art. 45 1 EU-stadgan
och Art 21 FEUF varandra. Ordalydelsen 1 artikel 45 Ip. i EU-stadgan &r att varje
unionsmedborgare har ritt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier,
vilket dven framgér av artikel 21 FEUF. EU-stadgans avdelning VII avslutas med att ndgra
artiklar behandlar EU-stadgans riackvidd, tolkning och tillimpning. Réckvidden garanteras i

artikel 52 dir det uttrycks att EU-stadgan ihop med 6vrig EU-rétt ska tolkas som en helhet.®!

57 Benitz och Kjellgren (2014) s. 431.

%8 Kommissionens meddelande: *Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om de grundliggande
rattigheterna” KOM(2010) 573 slutlig s. 13.

%9 Benitz och Kjellgren (2014) s. 49.

% Tbid. s. 143.

8 Art. 52 EU stadgan.
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EU-stadgan saknar bestimmelser om egna sanktioner och dirav far EU-stadgan tolkas i ljuset
av bdde fordragen och de allmdnna rattsprinciperna. EU-stadgan innebédr inga nya uppgifter
eller befogenheter for unionen och éndrar dirmed inte heller befogenheter och uppgifter som
faststillts i fordragen. EU-stadgan ska dirav tolkas som en del av den ovriga EU-ritten.®
Eftersom EU-stadgan utgor en del av primérritten dr det relevant att beakta mdjligheten till
avsteg fran den fria rorligheten som uttrycks dven i EU-fordragen. De réttigheter som fastslas i
EU-stadgan é&r klara, tydliga och ovillkorliga, har genom sin karaktir som primérréttsliga

rittsregler direkt effekt.”

3.3.1 EU-STADGANS RACKVIDD

Nér Amsterdamfordraget trddde i kraft klargjordes genom artikel 6.2 FEU att EU bygger pa
principen om respekt for de ménskliga rittigheterna och de grundlidggande friheterna.®* I den
nuvarande artikel 6 FEU anges att EU-stadgan ocksé ska vara rittsligt bindande och att EU ska
ansluta sig till Europakonventionen.” Medlemsstaterna ar skyldiga att “respektera de
grundldggande rittigheterna enligt unionsrétten nir de genomfor EU:s réttsakter”. Domstolarna
och myndigheterna i medlemsstaten ska ocksd iaktta stadgans krav ndr man tillimpar
unionsritten.®® EU-domstolen gav vigledning i hur detta bér tolkas i malet C-617/10 Akerberg
Fransson. I domen fann EU-domstolen att medlemsstaterna ar skyldiga att iaktta de krav pa
lagstiftningens utformning som foljer av rittighetsstadgan nér de genomfor ett direktiv.’” Alla
medlemsstater 4r genom effektivitetsprincipen® skyldiga att ge EU-stadgan effektivt
genomslag. [ Bernitz och Kjellgrens bok Europarittens grunder uttalas att medlemsstaterna kan
rikna med att rittigheterna i ménga fall kan anses vara skadestandssanktionerade.”” Om en
medlemsstat véljer att tillimpa en lagstiftning som strider mot rittighetsstadgan eller 6vrig
unionsratt foreligger ett unionsbrott. Om en sddan lagstiftning inforts i en medlemsstat kan
kommissionen i forsta hand inskrénka den bestimmelsen som inte dr forenlig med unionsrétten.

I andra hand kan kommissionen fora talan mot medlemsstaten i EU-domstolen.’°

62 Lebeck (2016) s. 39.

63 Benitz och Kjellgren (2014) s. 146.

8% Hettne & Otken Eriksson (2011) s. 135.

% Tbid.

66 C-05/88 Wachauf mot Bundesamt fiir Ernihrung und Forstwirtschaft, EU:C:1989:321.

67C-617/10 Aklagaren mot Akerberg Fransson, EU:C:2013:10 punkt 21.

68 Effektivitetsprincipen bygger pa att nationella regler eller atgérder inte far gora utdvandet av de rittigheter som f6ljer av
unionsritten omdojligt eller orimligt svart.

% Benitz och Kjellgren (2014) s. 152.

7% Se Art. 258 FEUF.
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I EU-fordraget finns ocksa en mojlig sanktionsatgérd att tillfalligt upphdva den rostrétt som

en medlemsstat har i radet, dven ként som suspension.”’

3.3.2 TILLAMPNING AV EU-STADGAN

Efter det att EU-stadgan i och med Lissabonfordraget fick en ny réttslig stdllning har
kommissionen bistitt medlemsstaterna med rekommendationer om hur EU-stadgan ska
tillampas. Redan 1 forklaringarna avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna fran
2007 bekriftas att EU-stadgans artikel 45.1 innehaller samma rittigheter som garanteras enligt
artikel 20.2 a) i FEUF som séger att alla medborgare i medlemsstaterna ska ha ritt att fritt rora
sig och uppehdlla sig inom medlemsstaternas territorier. Detta ska garanteras enligt EU-
stadgans artikel 52.2 pa de villkor och med de begrinsningar som faststills i fordragen.” I
artikel 52 1 EU-stadgan uttrycks medlemsstaternas mojlighet att géra begransningar fran EU-
stadgan. Vidare anger artikel 52.1 att varje begriansning i utdvandet av de réttigheter och friheter
som erkédnns i denna stadga ska vara foreskriven i lag och forenlig med det vdsentliga innehéllet
i dessa réttigheter och friheter. Begransningar fir, med beaktande av proportionalitetsprincipen,
endast goras om de dr nddvindiga och faktiskt svarar mot mal av allméint samhéllsintresse som
erkinns av unionen eller behovet av skydd for andra manniskors réttigheter och friheter.”” Dessa
begransningar ska dock svara mot mal av allminintresse som unionen efterstrivar och i
forhallande till dessa méal “inte utgodr ett orimligt och oacceptabelt ingripande som paverkar

sjdlva innehéllet i dessa rittigheter”.”

Ar 2010 gav kommissionen ut ett meddelande om en strategi for Europeiska unionens konkreta
tilldimpning av stadgan om de grundliggande rattigheterna. I meddelandet betonade
kommissionen vikten av att medlemsstaterna respekterar de grundléggande réttigheterna nér de
tillampar unionsrétten eftersom det &r en viktig byggsten i det dmsesidiga fortroende som krivs
for att EU ska fungera. Denna princip menade kommissionen dr viktig eftersom unionens
regelverk okat pa omrédet som bland annat ror frihet, sdkerhet och réttvisa.”” I samma
meddelande pekade kommissionen pé att artikel 7 1 FEU gor det mojligt for EU:s institutioner

att ingripa om det foreligger en klar risk for ett allvarligt dsidoséttande eller niar en medlemsstat

7' Se Art. 7 FEU.

72 Forklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna (2007/C 303/02), 14 december 2007 s. 13.

3 Art. 52.1 EU-stadgan.

" Férklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna (2007/C 303/02), 14 december 2007 s. 16.

75 Kommissionens meddelande, ”Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om de grundlaggande
rattigheterna” KOM(2010) 573 slutlig s. 9.
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allvarligt och ihallande dsidosatter varden som anges i artikel 2 i FEU, vilket omfattar respekten

for de ménskliga rittigheterna.’®

3.3.3 BEGRANSNINGAR AV RATTIGHETER | EU-STADGAN

Nér det géller réttighetsbegransningar i EU-stadgan ska mojligheten att gora avsteg frén
skyddet for den enskildes rattigheter balanseras mot det allménna intresset. Artikel 52.3 i EU-
stadgan garanterar minst samma skyddsniva som anges i Europakonventionen.”” Dir klargors
en skillnad mellan rittigheter, absoluta réttigheter och absoluta réttigheter som har
specificerade undantag.” De absoluta rittigheterna kan inte begrénsas medan de rittigheter som
inte dr absoluta kan begrdnsas under vissa fOrutsdttningar. Begrinsningar for den fria
rorligheten gar inte under de absoluta réttigheterna och kan darmed under vissa forutséttningar
begréinsas. For att en begrinsning ska kunna genomforas ska begrdnsningen ha stod i lag, tjdna
ett legitimt syfte och vara proportionerliga.” I EU-stadgan stills dessa krav upp i fyra steg for
att avgdra om en medlemsstats begriansning &r tillaten eller inte. Begransningen ska alltsd vara
laglig, tjana ett legitimt syfte, vara proportionerlig och forenlig med bevarandet av den
grundliggande rittighetens kirna.*® Kravet pa lag kan vara ganska komplicerat och EU-
domstolen har varit restriktiv i sina uttalande nér det géller lagkravets innebord. Huruvida
medlemsstaternas nationella lagstiftning kan anses uppfylla detta krav pd att begrénsningen &r
laglig &r oklart. Lebeck argumenterar i doktrin for att artikel 52 1 EU-stadgan inte kan tolkas sa
att den begransar EU:s mdjlighet att 1ata medlemsstaterna implementera EU-rétten sé ldnge det
finns formell klarhet, materiell precision och skydd for de grundldggande rittigheterna. Inte
heller kan EU-stadgan tolkas si att EU-rdtten automatiskt uppfyller kravet under

Europakonventionen genom nationell rétt.

Nér det géller legitima syften for réttighetsbegransningar kan det omfatta andra enskildas
rittigheter eller objektiva allmdnna intressen. Ett objektivt allmént intresse kan vara ndgot som
kan motivera atgérder som kan anses gynna alla samhéillets medlemmar men behover inte direkt
kopplas till specifika personers rittigheter.”’ Det kan vigas mot skydd for vissa allminna

intressen som specificeras i fordragen. Till de intressena hor intresset av inre och yttre sdkerhet,

76 Kommissionens meddelande, ”Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om de grundlaggande
rittigheterna” KOM(2010) 573 slutlig s. 10.

"7 Europeiska konventionen om skydd for de méinskliga rittigheterna och de grundliiggande friheterna, EKMR.

7 Lebeck (2016) s. 147.

7 Ibid. s. 150.

80 Art. 52. EU-stadgan.

%! Lebeck (2016) s. 157.
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ocksa kallat allmén sdkerhet och skydd for den allménna ordningen. Ratten till fri rorlighet for
personen ska vidgas mot skydd av vissa allménna intressen som finns definierade mer ingdende
i fordragen. Eftersom EU-stadgan inte utvidgar EU:s kompetens kan begridnsningarna av den
fria rorligheten i EU-stadgan inte ses som mer langtgdende 4n begrinsningarna i fordragen.®
Lebeck argumenterar i sin bok EU-stadgan om grundldggande rdttigheter att ’de begransningar
av den fria rorligheten som anges i fordragen far antas vara legitima begridnsningar ocksa i

"8 Diérav ska de legitima skilen for att

forhallande till den fria rorligheten i EU-stadgan.
inskrinka den fria rorligheten behandlas mer ingdende i uppsatsens del om den fria rorligheten
1 fordragen. Av samma &sikt dr ocksd Bernitz och Kjellgren i sin bok Europardttens grunder
dér de likt Lebeck argumenterar for att begridnsningar av EU-stadgan &r begrdnsningar som
aterfinns i fordragen.* Mot bakgrund av ovanstdende och att EU-stadgan inte ska utvidga
unionens kompetensomriden finns det ddrav anledning att ga vidare till EU-férdragen angdende

rittighetsbegransningarna. En mer ingdende analys av begrinsningar av réttigheterna 1 EU-

fordragen kommer presenters i avsnitt 3.5.

Nér en medlemsstat som Sverige forsdtts i1 en situation som paverkar ménga av samhéllets
funktioner kan det vara motiverat att begridnsa den fria rorligheten med hdnsyn till allmén
ordning. Att samhéllet samtidigt ska bevara alla grundldggande rattigheters kan ddrav vara en
svér uppgift. Om den svenska domstolen &r tveksam nér det géller stadgans tillimpning eller
tolkningen av den kan domstolen begéra forhandsavgorande frdn EU-domstolen. Om den
svenska domstolen utgor sista instans i denna tolkning méste den begéra forhandsavgérande
fran EU. Detta &r tankt att stodja utvecklingen for EU-stadgan och ger de nationella domstolarna
en storre roll i att uppritthalla den.® En sidan begiran har Sverige dock inte skickat till EU-

domstolen.

Trots att EU-stadgan efter inforandet av Lissabonfordraget fick en hogre rittslig status dr den
inte mer ldngtgdende i réttighetsreglerna én vad som foljder av fordragen. Denna begransning
av den fria rorligheten ska tolkas ihop med 6vrig EU-rétt eftersom réttigheterna i EU-stadgan

ar samma réttigheter som berors i artikel 21 FEUF. Dérav ska uppsatsen i ndsta avsnitt berora

82 Lebeck (2016) s. 442.

* Ibid.

8 Bernitz och Kjellgren (2014) s. 143.

% Rapport fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén Om tilldmpningen 2015 av EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna, KOM(2016) 265 slutlig s. 9.
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fri rorlighet 1 EU-fordragen och relevanta direktiv.

3.4Fri rorlighet i EU-fordragen

Unionsmedborgare ska normalt ha rétt att fritt rora sig och uppehélla sig inom alla
medlemsstaternas territorium.®® Unionen ska erbjuda sina medborgare ett omrade med frihet,
sakerhet och rittvisa utan inre granser, dér den fria rorligheten for personer garanteras samtidigt
som lampliga atgérder vidtas avseende kontroller vid yttre grénser, asyl, invandring samt
forebyggande och bekimpande av brottslighet.®’ Den fria rorligheten specificeras mer ingéende
i artikel 21 FEUF som uttrycker att varje unionsmedborgare har rétt att rora sig fritt och
uppehalla sig i medlemsstaterna om inte annat foljer av de begridnsningar och villkor som
foreskrivs i fordragen och i bestimmelserna om genomférande av fordragen. Réttigheterna ér
dirmed inte absoluta men de framgar som en rittighet av ett europeiskt medlemskap.®® Artikel
21 har direkt effekt och en europeisk medborgare kan ddrmed grunda sina réttigheter direkt pa
sitt europeiska medlemskap. Fordragens tillatna begrdnsningar av den fria rorligheten géller
dven artikel 21 FEUF. Den fria rorligheten kan dér begrénsas bland annat av skél som allmén
ordning, sdkerhet och hilsa. EU-domstolen har tolkat dessa undantagsbestimmelser mycket
snévt enligt Bernitz och Kjellgren vilket ocksa kommer till uttryck i rorlighetsdirektivet (Rd).*
Direktivet specificerar de rittigheter som unionsmedborgarna har och innefattar &ven
familjemedlemmar. Rorelsedirektivet dr sekundarrattsligt men har trots det haft stor betydelse
for att klarldgga réttslaget pd omrddet. I ingressen till rorlighetsdirektivet sdgs att “enligt
fordraget kan rétten att fritt rora sig och uppehalla sig begransas av hinsyn till allmén ordning,

sikerhet och hilsa”.”

3.4.1 ALLMAN ORDNING, SAKERHET OCH HALSA

De begriansningar som en medlemsstat har mojlighet att gora fran fri rorlighet av personer kan
som tidigare namnts motiveras utifran hénsyn till allmén ordning, sikerhet eller hélsa.”' Allmén
ordning dr ett begrepp som inte far definieras nationellt utan ska grundas pd EU-rittslig
innebord. Detta kom att faststillas frin méalet C-41/74 Van Duyn och anses fortsatt gillande.””

Likabehandling ska gdlla vilket innebédr att medlemsstaterna inte far vidta inskrdnkande

8 Art. 20.2 a FEUF.

87 Art. 3.2 FEU.

%8 Bernitz och Kjellgren (2014) s. 370.

% Ibid.

% Rd punkt (22) ingressen.

°! Bernitz och Kjellgren (2014) s. 383.

92 Mal 41/74, Van Duyn mot Home Office, EU:C:1974:133 5.1337.
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atgdrder om de inte vidtar liknande atgarder mot sina egna medborgare i liknande situation.
Darutover ska inskrankningarna vara proportionerliga och grundade pa vederbdrandes beteende
som ska utgora “ett verkligt, faktiskt och tillrdckligt allvarligt hot mot grundlidggande
samhillsintresse”.”> I mélet C-41/74 Van Duyn uttalades att inneborden av begreppet allmén
ordning, sdkerhet eller hélsa kan variera frin medlemsstat till medlemsstat och att det darfor
finns ett utrymme for skonsmissig bedomning for medlemsstaterna.”* Begreppet ska tolkas
restriktivt vilket senare rittspraxis har pavisat ’sd att deras rickvidd inte kan bestimmas

ensidigt av varje medlemsstat utan kontroll av Europeiska unionens institutioner”.”

Nér en medlemsstat har beslutat att infora en atgérd som begransar medborgarnas rattigheter
ska dessa med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast genomféras om de é&r
nddvéndiga och faktiskt svara mot mal av allmént samhéllsintresse som tidigare specificerats i
EU-stadgan.”® Begreppet aterfinns savil i EU-stadgan som i FEUF inklusive kodex om
Schengengréanserna. Intresset av att skydda den allménna ordningen, sdkerhet och hélsa stéar

ddrmed ibland framfor fri rorlighet for personer.

3.4.2 FRIRORLIGHET FOR ARBETSTAGARE

En arbetstagare i ett medlemsland har samma réttigheter som en unionsmedborgare. Darutdver
har arbetstagare rittigheter som att komma in i virdlandet, en forstarkt rdtt att vara kvar i
mottagarlandet under savél perioder av arbetsloshet som arbetsoférméga eller efter pension. I
EU-stadgan ges unionsmedborgarna rétt att vdlja yrke och soka arbete. I artikel 15.2 1 EU-
stadgan faststélls att varje unionsmedborgare har rétt att soka arbete, arbeta, etablera sig samt
tillhandahélla tjénster 1 varje medlemsstat. Precis som Ovriga réttigheter i EU-stadgan far
begriansningar goras med beaktande av proportionalitetsprincipen, om de dr nddvindiga och

faktiskt svarar mot méal av allmint samhillsintresse.”’

Aven EU-fordragen reglerar fri rorlighet for arbetstagare. Reglerna syftar till att gora det Littare
att bedriva ekonomisk verksamhet 6ver granserna. Artikel 45 FEUF uttrycker fri rorlighet for
arbetstagare och innebdr att all diskriminering av arbetstagare fran medlemsstaterna pé grund

av nationalitet ska avskaffas vad giller anstdllning, 16n och 6vriga arbets- och

%3 Se bland annat mal C-441/02, Europeiska kommissionen mot Italien, EU:C:2006:253 p. 35.
** Mal C-41/74, Van Duyn mot Home Office, EU:C:1974:133 5. 397.

%5 M4l C-348/09 P.I. mot Oberbiirgermeisterin der Stadt Remscheid, EU:C:2012:300 p. 23.

% Art. 52.1 EU-stadgan.

7 Art. 52 EU-stadgan.
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anstillningsvillkor. Denna frihet kan daremot inskrdankas men ska dven den grundas pa hiansyn

till allmén ordning, sikerhet och hilsa.”®

For arbetstagare kan permanent uppehéllsritt forkortas till mindre dn fem ar for exempelvis de
arbetstagare som bor pa ena sidan griansen och jobbar pd andra sidan. Detta uttrycks i art 17.1
och 17.2 Rd som sdger att genom undantag fran artikel 16 Rd ska personer ges permanent
uppehéllsritt i den mottagande medlemsstaten, d&ven om de inte har varit bosatta dér under en
fortlopande period av fem ar. Att vara arbetstagare inom EU innebédr ddrmed att reglerna ér

nagot starkare dn for unionsmedborgare generellt.

3.5Begransningar av den fria rorligheten i EU-fordragen

Den fria rorligheten kan begriansas av en medlemsstat genom begrénsningen som bland annat
tillats enligt artikel 21 FEUF. Den fria rorligheten &r inte en absolut rittighet och kan darmed
begrinsas av nimnda skl som allmédn ordning, sdkerhet och hélsa. Mojligheten att 1 ovrigt
begrinsa den fria rorligheten i samband med flyktingstrommar finns i enlighet med artikel 78
FEUF. Nér det giller hot mot den nationella sdkerheten i medlemsstaten eller hot mot den
allmédnna ordningen finns mdjligheter att gora avsteg fran EU-rdtten genom artikel 347 FEUF
da medlemsstaterna ska samréada for att minimera storningar pa den inre marknaden.” I Gvrigt
saknas regler som omfattar nddsituationer men en medlemsstat kan istdllet utgad fran att de
rittigheter som kan begrinsas ocksd kan begransas utifrdn avvidgning mellan den enskildes

rittigheter och allmdnna intressen som kan fordndras i en ndd- eller undantagssituation.

% Art. 45.3 FEUF.
% Lebeck (2016) s. 202.
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4 SCHENGEN

4. 1Introduktion

I detta kapitel kommer uppsatsen ge en kort bakgrund till Schengen och beskriva dess regelverk.
I avsnitt 4.3 kommer uppsatsen gé in pd mojligheten att begrénsa den fria rorligheten mot kodex
om Schengengrinserna och inforandet av inre granskontroller. I avsnitt 4.3.1 kommer
uppsatsen redogéra for kommissionens rekommendationer och rapporter angiende
tillampningen av kodex om Schengengrinserna. Kapitlet avslutas med att uppsatsen belyser
négra rattsfall i samband med inférandet av granskontroller. Detta for att bringa klarhet 1 nér

granskontroller kan anses proportionerliga trots en begransning pé den fria rorligheten.

4.2 Bakgrund till Schengenreglerna

Unionen ska enligt artikel 77 FEUF utforma en politik med syfte att sdkerstdlla att det inte
forkommer nagon kontroll av personer nir de passerar de inre grinserna. Hur den fria
rorligheten ska garanteras ligger under Schengensamarbetet som utformades i 1990 &rs
Schengenavtal. ' T Schengenavtalet fastslogs att unionen skulle uppna fri rorlighet utan inre
granser. Det kom senare att inforlivas 1 Amsterdamfordraget dd Europeiska unionens rad fattade
beslut att inforliva Schengenregelverket inom ramen for EU genom Schengenprotokollet.'!
Numera aterfinns reglerna i artikel 77 FEUF. Alla EU:s medlemsstater far erbjudande om att
inga i Schengensamarbetet och i dagsliget finns 26 medlemsstater inklusive Sverige.'” Alla
medlemsstater inom EU idr skyldiga att folja kodexen om Schengengranserna, eftersom
forordningen &dr en bindande rittsakt enligt artikel 288 FEUF. For medborgarna inom
Schengenomradet innebir det i princip att de normalt sett inte ska behdva ha med sig pass nér

de genomgar grinskontroller mellan medlemsstaterna.'®®

1% Schengenavtalet den 14 juni 1985.

191 Radets beslut av den 20 maj 1999 om faststdllande, i enlighet med relevanta bestimmelser i fordraget om uppréttandet av
Europeiska gemenskapen och fordraget om Europeiska unionen, av rittslig grund for samtliga bestimmelser och beslut som
utgdr Schengenregelverket (1999/436/EG).

192 prop. 1999/2000:64 s. 38 f.

19 Bernitz och Kjellgren (2014) s. 432.
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4.3 Kodex om Schengengranserna

I ingressen till kodex om Schengengrinserna skrivs att antagandet dr atgérder i syfte att, i
overensstimmelse med artikel 77.2 e i EU-fordraget, sékerstélla att det inte forekommer nagon
granskontroll av personer nir de passerar inre grénser. Detta stillningstagande ingar i unionens
maélséttning att uppritta ett omrade utan inre granser med fri rorlighet for personer i enlighet
med artikel 26.2 FEUF.'™ Det ska normalt alltsd inte forekomma nigon grinskontroll av
personer vid passage av de inre grinserna mellan unionens medlemsstater.'” Avskaffandet av
inre granskontroller innebér att var och en som lagligen befinner sig pa ldndernas territorier har

ritt att fritt rora sig mellan linderna utan nigra kontroller.'"

Detta giller dven icke-
medlemsmedborgare enligt kodex om Schengengridnserna som i normalfallet har rétt att rora
sig fritt inom Schengen sa linge deras visum giller under tre ménader.'”” En medlemsstat i EU
har dock ocksa mojlighet att tillfélligt terinfora granskontroll vid inre grans om det foreligger

198 v/idare i avsnitt 4.4

ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sdkerheten.
ska mojligheten att infora granskontroller belysas. Dérefter presenteras de kriterier som krévs

for att det ska foreligga ett hot mot den allménna ordningen eller den inre sdkerheten.

4.4 Granskontroller

De mojligheter medlemsstaterna har att mot kodexen om Schengengrinserna infora inre
granskontroller foreligger alltsa om det finns ett allvarligt hot mot den allmédnna ordningen eller

den inre sikerheten i landet.'”

Vad som kan anses vara ett hot mot den allménna ordningen
eller inre sidkerheten har specificerats flera ganger sedan avtalet slots men det finns fortfarande
utrymme for viss tolkning. Kodex om Schengengranserna dndrades 2013 dé det fanns ett behov
att infora kriterier for medlemsstaterna om aterinférandet av granskontroller. Kriterierna var en
betoning av att aterinforande av granskontroller har en direkt inverkan pa alla resande och alla
medlemsstaters intressen.''® Syftet var dirfor att infora gemensamma regler for tillfalligt

aterinforande av grianskontroller vid de inre grinserna vid exceptionella omstindigheter. I

samband med dndringen av kodex om Schengengranserna antogs féorordningen om inréttandet

104 Kodex om Schengengrinserna s. 1.

195 Art.1 i kodex om Schengengrénserna.

1% Bernitz och Kjellgren (2014) s. 431.

"7 Tbid.

198 Art. 25 i kodex om Schengengrinserna.

' Tbid.

10 Forslag till Europaparlamentets och rédets forordning om éndring av férordning (EG) nr 562/2006 i syfte att infora
gemensamma regler for tillfalligt dterinforande av granskontroller vid de inre granserna vid exceptionella omsténdigheter s.
1.
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av en utvirderings- och dvervakningsmekanism som avsdg att kontrollera tillimpningen av

o 111
kodex om Schengengrénserna.

12013 érs kodex om Schengengrinserna motiverades att det
inom ett omrade utan granskontroller bor finnas ett gemensamt svar pa situationer som utgor
ett allvarligt hot mot den allmdnna ordningen eller den inre sdkerheten. Det betonades att
mdjligheten att tillfélligt aterinfora inre granskontroll vid exceptionella omsténdigheter inte bor
dventyra principen om fri rorlighet for personer.''” Davarande liksom nuvarande kodex om
Schengengranserna uttrycker ocksd att migration, och det faktum att ett stort antal
tredjelandsmedborgare passerar de yttre granserna, i sig inte kan betraktas som ett hot mot den
allménna ordningen eller den inre sikerheten.'” Intressant nog var kommissionen bakom
forslaget till &ndringen av 2006 &rs kodex om Schengengrinserna av en annan mening.''* I
forslaget exemplifierades att ett allvarligt hot mot den allmdnna ordningen eller den inre
sdkerheten pd unionsnivd eller nationell niva kan uppstd som en foljd av att ett stort antal
tredjelandsmedborgare passerar den yttre grinsen i en eller flera medlemsstater.'"” Vidare
menade kommissionen att det i dessa fall ansdgs nodvindigt att tillfalligt aterinfora
granskontroller om omsténdigheterna var sadana att de innebar ett allvarligt hot mot den
allmédnna ordningen eller den inre sékerheten pa unionsnivé eller pa nationell niva. D4 ett stort
antal tredjelandsmedborgare passerar den yttre grinsen kunde detta vid exceptionella

omstindigheter darfor motivera att medlemsstaterna omedelbart fick &terinfora

grinskontroller.''®

I fordndringen av 2006 éars kodex om Schengengrinserna poédngteras vid vilka situationer
inforande av grinskontroller kan vara befogat.''” Den utvirderingsrapport som upprittades
enligt rddets forordning 1053/2013 kan ge svar pa om det foreligger brister i kontroller vid de

yttre grinserna.''® Om en sidan brist konstateras kan kommissionen ges befogenhet att

H Europaparlamentets och radets (EU) nr 1051/2013 av den 22 oktober 2013 om é&ndring av férordning (EG) nr 562/2006 i
syfte att infora gemensamma regler for tillfélligt aterinférande av granskontroll vid de inre granserna vid exceptionella
omsténdigheter s. 10.

"2 Tbid s. 1.

3 1bid. s. 2 skl nr 5.

114 Forslag till Europaparlamentets och rédets forordning om éndring av férordning (EG) nr 562/2006 i syfte att infora
gemensamma regler for tillfalligt dterinforande av granskontroller vid de inre granserna vid exceptionella omsténdigheter s.
6.

' Tbid.

! Tbid.

"7 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1051/2013 av den 22 oktober 2013 om éndring av fSrordning (EG) nr
562/2006 i syfte att inféra gemensamma regler for tillfélligt dterinférande av granskontroll vid de inre grinserna vid
exceptionella omstidndigheter s. 2.

"8 1bid. s. 2 skl nr 8.
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rekommendera det utvirderade omridets medlemsstat att vidta specifika atgérder.'”
Rekommendationer fran kommissionen publicerades under ar 2015 och 2016 for att vigleda
medlemsstaterna om hur kodex om Schengengrinserna skulle tillimpas vid infoérandet av
tillfalliga granskontroller. Dessa rekommendationer och utvecklingen av dem kommer att

behandlas i ndstkommande avsnitt.

Kodex om Schengengrinserna har dndrats flera ganger och for att forsoka skapa en klarhet och
overskadlighet kodifierades reglerna 2016."*" I den nuvarande kodex om Schengengrinserna
uttrycks att omfattningen och varaktigheten av det tillfélliga dterinférandet av granskontrollen
inte fir Gverskrida vad som #r absolut nddvindigt for att beméta det allvarliga hotet.'?!
Aterinférande av inre grinskontroll ska forbli en exceptionell atgiird och endast genomforas
som en sista utvdg, gilla i begrinsad omfattning, under begrinsad tid och bor dvervakas pa

unionsniva.'??

Enligt EU-domstol maste ett undantag frén den grundlédggande principen om fri
rorlighet tolkas strikt. Ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot som paverkar samhéllets intresse
foreligga for att medlemsstaten ska kunna hinvisa till begreppet allmén ordning.'” Av artikel
26 1 kodex om Schengengrinserna foreskrivs att nar en medlemsstat som en sista utvig beslutar
att tillfélligt terinfora grianskontroll ska den bedomas i vilken utstrdckning en sadan dtgéird pa
ett adekvat sitt kan avhjélpa hotet mot den allmédnna ordningen eller den inre sdkerheten samt
om atgérden stér i proportion till hotet. Vid en sddan bedomning ska medlemsstaten sirskilt
beakta den sannolika effekten av eventuella hot mot dess allménna ordning eller dess inre
sakerhet, inbegripet till foljd av terroristhdndelser eller terroristhot. Det uttrycktes dven att det
i undantagsfall kan vara nodvéndigt att dterinfora gridnskontroller sdrskilt till foljd av

124 Medlemsstaten ska iven beakta den sannolika effekten av

125
1.

terroristhiandelser eller terrorhot.

en sadan dtgérd pa fri rorlighet for personer inom omrédet utan inre grianskontrol

19 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1051/2013 av den 22 oktober 2013 om éndring av fSrordning (EG) nr
562/2006 i syfte att inféra gemensamma regler for tillfélligt dterinférande av granskontroll vid de inre granserna vid
exceptionella omstidndigheter s. 2.

120 Eyropaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for
personer (kodex om Schengengrénserna) (kodifiering).

121 Art. 25 kodex om Schengengrinserna.

122 ¥ odex om Schengengrinserna s. 3 skiil 23.

2 Tbid. skal 27.

** Ibid. skl 25.

125 Art. 26 kodex om Schengengrinserna.
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4.41 RAPPORTER OCH REKOMMENDATIONER OM REGLERNAS TILLAMPNING

Genom rapporter, rekommendationer och meddelanden fran kommissionen har
medlemsstaterna getts vigledning om hur kodex om Schengengrianserna ska tillimpas. Nedan
ska ndgra av kommissionens dokument presenteras som anvisar hur medlemsstaterna ska agera

vid aterinférande av grianskontroller.

442 2010 ARS RAPPORT OM SCHENGENGRANSERNA

Ar 2010 gav kommissionen ut en rapport om tillimpningen av grinskontroll i kodex om
Schengengrinserna.'*® Kommissionen framholl hir att resan Gver en inre grins mellan tva
medlemsstater i princip ska behandlas som en resa mellan distrikt eller regioner inom en
medlemsstat. Med hénsyn till att medlemsstaterna sjdlva ansvarar for att uppratthélla lag och
ordning och den inre sdkerheten kan medlemsstaten ha rétt att utfora kontroller inom sitt
territorium inom de inre granserna. Kontroller som skots av berérda myndigheter har da rétt att
utdva polisidra befogenheter enligt nationell lag inom hela territoriet ocksa i gransomrédet.
Personkontrollerna fir dock inte ha samma verkan som in- och utresekontroller.'*” Kontrollerna
ska bygga pa erfarenhet av hot mot den allminna sikerheten och far inte ske enligt ett

systematiskt monster.'>®

Medlemsstaterna ska kunna ta sig an situationen och genomfora
grinskontrollerna pa ett flexibelt sitt och till den grad det stér i proportion till hotet. Atgirderna
ska begrénsas till vad som dr nddvéandigt for den allménna ordningen eller inre sikerheten i

landet.'”

Kommissionen fortydligade att en EU-medborgare endast kan végras inresa pa grund
av hot mot den allménna ordningen, den allménna sidkerheten eller folkhdlsan. Granskontroller
som infOrs pa de inre granserna blir inte yttre granser. Ddrmed kan inte heller transportéransvar

bli tillampligt."*’

443 ATT ATERVANDA TILL SCHENGEN - EN FARDPLAN

I 2016 ars meddelande “back to Schengen” redovisade kommissionen for den senaste tidens
asidosittande av kodex om Schengengrinserna.””' Kommissionen uttryckte en férhoppning och
en plan for medlemsstaterna att atervénda till Schengen inom en snar framtid. I meddelandet
hénvisade kommissionen till att flyktingkrisen har lett till att allvarliga brister vid EU:s yttre

granser blivit uppenbara. Detta gjorde att flera medlemsstater &terinforde tillfdlliga

126 K ommissionens rapport “om tillimpningen av kapitel III (gréinskontroll) i forordning (EG) nr 562/2006 om en
gemenskapskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrianserna)”, KOM(2010) 554 slutlig.

"7 1bid. s. 4.

%% Tbid.

" Tbid. s. 10.

19 bid.

13! K ommissionens meddelande "Att 4tervinda till Schengen - en firdplan” COM(2016) 120 slutlig.
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granskontroller “vilket gor att man kan ifrdgasitta hur Schengenomradet for fri rorlighet
fungerar och vilka fordelar det har for europeiska medborgare och den europeiska ekonomin.
Det dr dirfor av avgoérande vikt for Europeiska unionen som helhet att aterstélla

132 K ommissionen uttryckte ocksa att

Schengenomrddet utan kontroller vid de inre grénserna.
det nuvarande s.k. ”lappticke” av enskilda medlemsstaters beslut om att &terinfora
granskontroller maste bytas ut mot en mer samordnad strategi med tillfalliga granskontroller i
syfte att sd snart som mojligt aterga till ett Schengen utan inre grénser. Den gemensamma
strategin hade som maél att i slutet pd aret kunna aterga till ett normalt fungerande Schengen
vilket inte hann ske. I skrivande stund aterfinns inre grinskontroller i ett antal ldnder inklusive
i Sverige. Kommissionen uttryckte i samma meddelande “back to Schengen” att ett
aterinforande av permanenta inre grénser inte kan 16sa problem med flyktingkriser men ddremot
skada medlemsstaterna bade ekonomiskt och politiskt. Kommissionen uppskattade att
fullstdndiga dterinféranden av granskontroller skulle medfora direkta kostnader for ekonomin
med runt 5 till 18 miljarder euro per ar."*> Aven om kostnaderna skulle koncentreras till vissa
aktorer och regioner skulle det paverka hela EU:s ekonomi i det stora hela. Kommissionen
papekar dven att 1,7 miljoner arbetstagare varje dag passerar en grans inom EU. Grianskontroller
skulle darfor kosta pendlare och andra resande mellan 1,3 och 5,2 miljarder euro i form av
tidsforluster. De 1dnga forseningarna vid granserna skulle ocksd avskricka folk fran att soka
arbete Over granserna, vilket minskar omridet med potentiella arbetstagare och arbetsgivare.

En annan effekt av permanent inforande av de inre grénserna skulle paverka turismen.'**

Kommissionen hinvisar vidare till aterinférandet av inre grénser genom foljande: ’Sedan
september 2015 har sammanlagt tta av landerna i Schengenomrédet aterinfort kontroller vid
sina inre gréanser till foljd av allvarliga hot mot den inre sékerheten och den allminna ordningen
pa grund av irreguljdra migranters sekundéra forflyttningar. Dessa ldnder dr Belgien, Danmark,
Tyskland, Ungern, Osterrike, Slovenien, Sverige och Norge. I de ensidiga beslut som anmiilts
av medlemsstaterna hinvisas det till inflodet av stora méngder helt eller delvis papperslosa
personer, ddribland minderariga, som inte har registrerats vid sin forsta inresa till EU, och till
att dessa omfattande rorelser Overbelastar de berdrda nationella myndigheternas

mottagningsformaga och utgor ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre

132 ¥ ommissionens meddelande " Att dtervinda till Schengen - en firdplan” COM(2016) 120 slutlig, s. 2.

133 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och ridet *Att dtervinda till Schengen - en
fardplan” s. 3.

** Ibid. s. 4.
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sikerheten.”!?’

I alla &tta fall har landerna grundat besluten om ensidigt inférande av kontroller
vid de inre grinserna péd bestimmelsen om fall som kraver omedelbara atgarder, enligt artikel
25 1 kodexen om Schengengrinserna. Eftersom situationen inte har forbittrats avsevért har
kontrollerna direfter forlingts pd grundval av artiklarna 23 och 24 i kodexen om
Schengengréanserna, som tillater aterinforande av kontroller vid de inre gridnserna for en period

pa upp till sex manader."**

444 RADETS GENOMFORANDEBESLUT 2017/246

Den 7 februari 2017 gav Radet ut en rekommendation om forldngning av kontroller vid de inre
granserna under exceptionella omstidndigheter som utgdr en risk for det Overgripande
funktionssittet for Schengen.'’’ Radet anség att foljderna av de exceptionella omsténdigheterna
kring migrationen kvarstod. De utgjorde fortsatt ett allvarligt hot mod den allménna ordningen
och den inre sdkerheten vilket innebar en risk for hela Schengenomrddets funktion. Mot
bakgrund av detta rekommenderades de ovan nimnda medlemsstaterna som vid tidpunkten
utforde inre granskontroller att behdlla dem. I genomforandebeslutet poidngterades att
kontrollintensiteten dock ska begrinsas till vad som &r absolut nddvéndigt och ska anpassas till
omstindigheterna. “Endast riktade kontroller grundade pa kontinuerligt uppdaterade
riskanalyser och underrittelser bor utforas i1 syfte att optimera nyttan med kontrollerna och
begriinsa deras negativa inverkan p& den fria rorligheten”.”® Vidare pekar radet pd att en
minskning av migrationsstrommen bor leda till att kontrollerna minskar och vid vissa

139

gransavsnitt upphdr. ™ Kontrollerna bor utvédrderas och uppdateras i syfte att optimera nyttan

med kontrollerna for att begrinsa den negativa inverkan pi den fria rorligheten.'®

445 RADETS GENOMFORANDEBESLUT 2017/818
Den 11 maj 2017 kom radet i ett genomforandebeslut att granskontrollerna ska fasas ut under
de kommande sex ménaderna."*' Den &vergripande situationen for Schengenomridet uttalades

vara under stabilisering men att det fortfarande finns ett betydande antal asylstkande i

135 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska rddet och ridet “Att dtervinda till Schengen - en
fardplan” s. 9.

% Tbid. s. 10.

137 Radets genomfbrandebeslut om en rekommendation om forlingning av tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under
exceptionella omstdndigheter som utgér en risk for det dvergripande funktionssittet for Schengenomradet, (EU) 2017/246.
"*® Tbid. skal 13.

% Tbid.

"9 Tbid.

141 Radets genomfbrandebeslut om en rekommendation om forlingning av tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under
exceptionella omstdndigheter som utgér en risk for Schengenomréadets dvergripande funktionssétt, (EU) 2017/818.
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Grekland. Dirav uttalade radet pa rekommendation fran kommissionen att medlemsstaterna ur
sdkerhetssynpunkt kan bibehalla kontrollerna men att det inom sex manader inte ska finnas
nagra inre grianskontroller kvar. I genomférandebeslutet uppmanas medlemslédnderna samtidigt
att i okande grad utnyttja atgdrder som proportionerliga poliskontroller i gransomraden och
lings viktiga transportleder.'*> Rédet uttryckte vidare att de inre grinskontrollerna endast ska
ske 1 en nodvindig omfattning och fortsittas att genomforas med en kontrollintensitet som ska
begrénsas till ett nddvéindigt minimum och som ska anpassas till omstandigheterna. Endast
riktade kontroller, pa grundval av kontinuerligt uppdaterade riskanalyser och underréttelser, bor
utforas, i syfte att optimera nyttan med kontrollerna och begréinsa de negativa effekterna pé den

95143

fria rorligheten. I ndstkommande avsnitt ska tvd rdttsfall belysa ndr medlemsstaters

kontroller kan sta i strid med kodex om Schengengréinserna.

4.5 Rattsfall C-188/10, C-189/10 och C-278/12
I de forenade malen C-188/10 och C-189/10 blev de tva algeriska medborgarna Aziz Melki och

Sélim Abdeli foremél for tillimpningen av den franska straffprocesslagen genom en
poliskontroll i omrddet mellan Frankrikes grans mot Belgien. Bestimmelserna i kodex om
Schengengranserna ansdgs utgora hinder for den nationella lagstiftningen. For det forsta for att

144 12ae
For

kontrollerna skedde systematiskt utan preciseringar vad avsdg frekvens eller omfattning.
det andra for att den nationella lagstiftningen avsdg tag i internationell trafik dédr det fanns
sarskilda regler pd ett geografiskt tillimpningsomrade vilket domstolen hivdade kunde vara en

omstindighet som tyder p4 att reglerna hade samma verkan som en in- och utresekontroll.'*’

I mélet C-278/12 Adil, togs en tredjelandsmedborgare i forvar med anledning av illegal vistelse
1 Nederldnderna. Forvaret skedde efter polisens beslut om att halla honom kvar i samband med
en kontroll som utfordes vid grinsen mellan Nederlinderna och Tyskland. Fragan i maélet
behandlade huruvida kontrollen och valet att sétta Atiqullah Adil i forvar kunde anses vara

146 EU-domstolen fann att de

lagenligt med artikel 20 och 21 i kodex om Schengenreglerna.
nationella kontrollerna inte har samma verkan som en in- och utresekontroll darfor att de inte

utfors vid gransen eller vid en tidpunkt for grdnspassage utan inom medlemsstatens

142 Ibid. skl (13). Se dven Europeiska kommissionen: Pressmeddelande, Att terviinda till Schengen: Kommissionen
rekommenderar att de tillflliga granskontrollerna fasas ut under de kommande sex manaderna”, http://europa.eu/rapid/press-
release IP-17-1146 sv.htm, besokt 2017-05-23.

143 Radets genomfbrandebeslut om en rekommendation om forlingning av tillfilliga kontroller vid de inre gréinserna under
exceptionella omstdndigheter som utgér en risk for Schengenomradets 6vergripande funktionssatt, (EU) 2017/818, skél 14.
144 C-188/10 och C-189/10 Aziz Melki och Sélim Abdeli, EU:C:2010:363, punkt 73.

15 1bid. punkt 72.

146 C-278/12 Atiqullah Adil v Minister voor Immigratie, EU:C:2012:430.
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territorium.'*” EU-domstolen uttalade vidare att de nederlindska kontrollerna inte hade samma
syfte som in- och utresekontroller i divarande forordningen 526/2006 det vill sdga att
sakerstdlla att personer kan tillatas resa in i ett territorium eller ldmna det samt att hindra
personer fran att kringgd kontrollerna. Ndmnas ska ocksé att i mélet framhalls att ju fler tecken
som foreligger pé att kontrollen kan ha samma verkan som en in- och utresekontroll, som avses
i nuvarande artikel 23 1 kodex om Schengengréinserna, desto striktare méiste medlemsstaternas
preciseringar och begrénsningar av de polisira befogenheterna vara. Dessa begrdnsningar méaste
tillimpas for att forhindra att bland annat maélet i artikel 20 kodex om Schengengrinserna

éiventyras.m

4.6 Transportoransvar enligt Schengen

Transportéransvaret r etablerat i Schengenavtalet. I artikel 26 b) i Schengenavtalet foreskrivs
att transportoren har skyldigheter att vidta alla nddvindiga atgérder for att forsékra sig om att
en tredjelandsmedborgare innehar de dokument som krévs for inresa i Schengenomradet.'*

Artikeln dr gdllande oavsett om tredjelandsmedborgare transporteras luft- eller sjovagen.

Aven radets direktiv 2001/51/EG faststiller att transportdransvaret bidrar till att den olagliga
invandringen bekdmpas effektivt och att det ddrav dr av vikt att medlemsstaterna faststéller

1501 artikel

regler om skyldigheter for transportdrer som transporterar tredjelandsmedborgare.
32 i kodex om Schengengrinserna hédnvisas till att vid inforandet av inre granskontroll ska
bestimmelserna i avdelning II vara tillampliga. Detta innebér bland annat att granskontroller
ska skotas av granskontrolltjinstemén och transportdransvar bara ska gilla vid inresa till
Schengenomridet. Kommissionen yttrade dven i ett motiverat uttalande fran 20 februari 2014
att transportdransvar endast giller 1 situationer dér transportdrerna transporterar
tredjelandsmedborgare till Europeiska unionens territorium.'*' Transportéransvar ér dérfor inte
tillampligt pé resor inom Schengenomrédet eller pa EU-medborgare. Ett inforande av sddana

regler i samband med Schengen-flyg innebir att lufttrafikforetagen ar skyldiga att genomfora

systematiska kontroller av personer som passerar de inre granserna, liknande dem som é&r

147.C-278/12 Atiqullah Adil v Minister voor Immigratie, EU:C:2012:430, punkt 55.

18 1bid. punkt 75.

149 Art. 26, Konvention om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 junil985 om gradvis avskaffande av kontroller vid de
gemensamma grianserna, 42000A0922(02).

130 Rédets direktiv 2001/51/EG om komplettering av bestimmelserna i artikel 26 i konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet av den 14 juni 1985, skal 1.

131 EU Commission, Memo, 20 februari 2014 Bryssel, punkt 12.
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tillimpliga vid yttre gridns och internationella flyg. Med bakgrund av ovanstidende bad

kommissionen Tjeckien att se ver sin nationella lagstiftning pa detta omradet.'*>

132 EU Commission, Memo, 20 februari 2014 Bryssel, punkt 12.
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5 DE SVENSKA ATGARDERNA

5.1Inforandet av de svenska atgarderna
Den 12 november 2015 inférde Sverige tillfdlliga granskontroller med avsikt fa en béttre koll
over vilka som reser in i landet och att i syfte att avvirja hotet mot allmén ordning och inre

sikerhet.'>?

De tillfdlliga granskontrollerna kom att omfatta ankomna till Sverige med bil och
tagtrafik over Oresundsbron. Kontroller kom iven att ske pa all férjetrafiken frin Danmark och
Tyskland. Infoérandet av de tillfilliga grénskontrollerna baserades pa kodex om
Schengengranserna och Schengens regelverk om att tillfélligt infora kontroll vid inre grdns om

154
Denna

det foreligger ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sékerheten.
atgdrd ansag regeringen inte tillrdcklig varfor regeringen den 4 december ldmnade ett forslag
till lagradet som bestod i att ge regeringen bemyndigande att vidta atgdrder om att utfora
identitetskontroller pd buss, tdg eller passagerarfartyg till Sverige frdn en annan stat.
Myndigheter som Migrationsverket och Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap hade
varnat om att migrationstommen medfort akuta utmaningar for delar av samhiéllets
funktionalitet."”> Forslaget inriktades pa att for det fall det uppkommit en allvarlig fara for den
allméinna ordningen eller den inre sikerheten i landet ge regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer mdjlighet att meddela foreskrifter om identitetskontroller vid transporter
som utfors med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige fran ett annat land. Regeringen
skulle ocksd kunna meddela foreskrifter om tillsyn, kontroll och sanktionsavgifter for att se till
att 4tgirder som har vidtagits med stod av lagen efterfoljs.'”® Forslaget inneholl inte bara ett
bemyndigande att infora ID-kontroller pa buss, firjor och tdg i Oresundsomridet utan ocksa
mojlighet att stinga Oresundsbron.””’” Lagradet underkinde sedermera forslaget med
motiveringen att forslaget skulle behdvt en mer grundlig analys samt att migrationsstrommar

158 Trots

inte sdkert kan innebidra ett hot mot den allménna ordningen eller inre sékerheten.
kritiken frin lagradet gick regeringen vidare med en proposition angdende ID-kontroller pa
buss, firjor och tig, medan forslaget att stinga Oresundsbron togs bort. En naturlig

remissinstans hade varit Kommerskollegium'*’, som dock inte ombads yttra sig om regeringens

133 Prop. 2015/2016:67 s. 9.

134 Art. 25 kodex om Schengengrinserna.

155 Prop. 2015/2016:67, s. 8.

0 Ibid. . 1.

157 Lagradsremiss, Sirskilda atgirder vid allvarlig fara fr den allménna ordningen eller den inre sikerheten i landet, 4
december 2015.

158 prop. 2015/16:67, s. 12.

139 K ommerskollegium ir Sveriges myndighet for utrikeshandel, EU:s inre marknad och handelspolitik.
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forslag. Kommerskollegium kom dock pé eget initiativ in med ett yttrande. I yttrandet framholl
Kollegiet att de saknade en beddomning om hur forslaget forholl sig till kodex om
Schengenreglerna samt andra internationella dtaganden.'®® Regeringen forklarade senare i
propositionen 2015/16:67 att forslaget inte stod i strid med nigra EU-rittsliga regler.'®' P
vilket sétt forslaget till lagen som sérskilda atgérder var forenligt med EU-rétten utelamnades
dock. Propositionen kom att rostas igenom och lagen om sdrskilda atgérder trddde i kraft den
21 december 2015 som innebar att regeringen bemyndigades att infora sérskilda atgérder som
far vidtas vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet.'®”
Regeringens bemyndigande'® kom att besta i en ny forordning som tridde i kraft den 4 januari
2016."% De svenska atgirderna innebar att det under 2016 genomfordes ID-kontroller vid
Kastrup och grianskontroller i Hyllie. Under samma ar minskade antalet asylsokningar med 80%

fran 2015 enligt migrationsverket.'®

5.1.1 LAGEN OM SARSKILDA ATGARDER
Lagen om sérskilda dtgirder innehéller bestimmelser om sérskilda atgarder som far vidtas vid

allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sikerheten i landet.'®

Regeringens
befogenheter far foretas i syfte att uppritthalla lag och ordning eller skydda nationell sékerhet
enligt 2 § lagen om sirskilda dtgirder.'”” I 3 § presenteras regeringens bemyndigande enligt
foljande:

"Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fdar meddela foreskrifter om identitets-

kontroller vid transporter som utfors med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige fran en annan

2168
stat

5.1.2 FORORDNINGEN OM IDENTITETSHANDLINGAR
Som framgér av forordningens 1 § 2st dr lagen om sérskilda atgérder meddelad med stod av 3

och 4 §§. Transportoransvaret anges i 3 §, vari det framgar:

160 K ommerskollegium: Férslag till lag om sirskilda atgirder vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre
sikerheten i landet m.m., Dnr 4.1-2015/02183-3.

161 prop. 2015/2016:67, s. 10.

162 Fsrordningen (2015:1074) om viss identitetskontroller vidallvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet.

1633 & Lagen (2015:1073) om sérskilda &tgérder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller inre sikerheten i landet.
164 Fsrordningen (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet.

165 Migrationsverket, Antal asylsékande — aktuell statistik,
https://www.migrationsverket.se/OmMigrationsverket/Statistik.html, besokt 2017-05-23.

1661 § Lagen om sirskilda atgiirder.

1673 § Lagens om sirskilda atgirder.

168 3 8 Lagen om sirskilda atgéirder.
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“En transportor ska kontrollera att de passagerare som transportoren med buss eller tag transporterar
till Sverige frdan Danmark innehar en giltig identitetshandling med fotografi. Kravet att inneha en giltig

identitetshandling med fotografi gdller inte for personer under 18 dr som reser i sdllskap med fordilder
)

som kan uppvisa en giltig identitetshandling med fotografi.
5.2Genomforandet av de svenska atgarderna i praktiken

Inforandet av grianskontrollerna kom i praktiken till en borjan att innebéra att personer som
hade for avsikt att 8ka fran Kopenhamn i Danmark till Sverige fick visa sina
identitetshandlingar tvd ganger, for polisen och for transportorer. Forsta gdngen vid flygplatsen
1 Kastrup for transportorer dér de resande fick kliva av tiget och ta ndsta pa grund av ID-
kontrollen. Andra géngen nér resendrerna kom till Hyllie dir polisen utforde kontroll enligt den
inre gréanskontrollen.'”® Fran januari 2016 till maj 2017 har alltsd dubbla kontroller genomforts
pa strackan Kopenhamn H — Malmo6 C. Frén den 30 januari 2017 forenklades dock proceduren
genom att ID-kontrollerna dgde rum pa samma perrong som tidigare dé resenérerna fick gé upp
i flygplatsbyggnaden for att sedan komma ner till ndsta spar for att resa vidare. Den nya
16sningen innebar en forkortad restid och med férre forseningar enligt Skanetrafiken, ett av tva
transportbolag som driver trafik 6ver Oresund."”" I borjan av februari 2017 meddelade danska
justitieministeriet att Sverige och Danmark kunde vara pa vég att inga ett avtal om att svensk
polis far stiga av pa Kastrup for att byta tdg och genomfora grianskontroll ombord pé tdgen ver
Oresundsbron. Forslaget har i skrivande stund fortfarande inte genomforts i praktiken och har
lagts &t sidan for ett tag framover.'”> Trots forbittringarna med ID-kontrollerna forekom det
under en lang tid problem med fa avgangar, langre restider, tringsel och forseningar. Den 2 maj
2017 meddelade regeringen att ID-kontrollerna skulle avvecklas medan granskontrollerna
skulle forldngas i ytterligare sex manader. Regeringen kommunicerade &dven att

griinskontrollerna de kommande sex manaderna skulle forstirkas.'”

169 3 & Forordningen om identitetshandlingar.

170 Gresundsinstitutet: “Effekterna av id- och grinskontroller mellan Skéne och Sjilland”,
http://www.oresundsinstituttet.org/fakta-id-kontrollerna-over-oresund-forlanger-restiden-med-tag-till-sverige-med-mellan-
10-och-50-minuter/, besokt 2017-05-23.

1 Erik Magnusson: “Enklare ID-kontroller infors den 30 januari”, Sydsvenskan, Skéane, http://www.sydsvenskan.se/2016-
12-22/enklare-id-kontroller-infors-den-30-januari, besokt 2017-05-23.

172 Erik Magnusson: ”Grinskontroller ombord pa brotigen liggs p4 is”, Sydsvenskan, http://www.sydsvenskan.se/2017-05-
11/granskontroller-pa-tagen-laggs-pa-is, besokt 2017-05-23.

173 Regeringen: Regeringen skdrper granskontrollerna, http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/05/regeringen-
skarper-granskontrollerna/, besokt 2017-05-23.
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5.30resundsomradet och dess paverkan av de svenska atgéarderna

Sedan Oresundsbron dppnade ar 2000 har integrationen i omradet blivit starkare. Den totala
trafiken har dessutom kat efter dppnandet med 10% per &r varje ar under 2001-2007."
OECD'” framholl i en studie fran 2013 att Oresundsregionen var det mest framstaende

176 1 studien kan utlisas att den

exemplet pé ett europeiskt grinsoverskridande samarbete.
integrerade arbetsmarknaden har underléttat for arbetsgivare att hitta ratt kompetens och
mdjligheterna till studier dver bron vilket har kénnetecknat samarbetet mellan Sverige och

Danmark i Oresundsomradet.

I genomsnitt pendlade 15.100 dagligen 6ver Oresund ar 2015."77 De svenska &tgirderna
drabbade alla de resenirer som skulle ta sig dver Oresund oavsett valet av tag, bil eller firja.
Diremot drabbades arbetspendlare via tdg mest dé bade deras restid och resekostnader 6kade
betydligt till foljd av de svenska dtgidrderna. Enligt Qresundsinstitutet har restiden mellan
Koépenhamn H och Malmé C utdkats fran 35 minuter till 52 minuter for tdgpendlarna. Restiden
kunde 6ka till sammanlagt 72 minuter beroende pa om resendrerna hann med nésta tag vid bytet

78 Tagresenirerna 6ver Oresund beriknades ligga sammanlagt 6600 fler

vid Kastrup.
timmar/dygn pa transporten jamfort med innan de svenska atgdrderna infordes, enligt
@resundsinstitutet. Under enbart det forsta halvaret motsvarade det en kostnad pa 152 miljoner
konor nir resendrernas extra restid vérderades i pengar. Fler dn @resundsinstitutet har
analyserat konsekvenserna av de svenska atgidrderna. Analyserna skiljer sig savil
metodmaéssigt, som i vilka antaganden som gors om grianskontrollens omfattning och paverkan
pa restiden. Sydsvenska Industri och Handelskammaren'” i sin rapport Kontrollernas kostnad
berdiknat att en permanent grinskontroll skulle kosta 1,5 miljarder svenska kronor/ar.'®

Berikningen bygger pé dels forsening i trafiken, dels pa att marknadspotentialen krymper. Den

ndmnda rapporten har dock fatt kritik for att vara beréknad vél hogt med avseende pa effekterna

174 Oresund: Statistik och analyser, http://www.orestat.se/sv/analys/trafiken-over-oresund, besokt 2017-05-23.

175 OECD r Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling se dven http://www.oecd.org/about/.

176 OECD (2013) The case of Oresund (Denmark-Sweden) — Regions and Innovation: Collaborating Across Borders, OECD
Regional Development Working Papers, 2013/21, OECD Publishing, s. 2-4.

177 Gresundsinstitutet, Fakta dver Oresund 2016, http://www.oresundsinstituttet.org/fakta-trafiken-over-oresund-de-senaste-
12-manaderna/, besokt 2017-05-23.

178 Gresundsinstitutet: “Den gemensamma arbetsmarknaden i Oresund krymper, Konsekvenser av inférandet av ID- och
granskontroller mellan Danmark och Sverige, del 27, http://www.oresundsinstituttet.org/analys-den-gemensamma-
arbetsmarknaden-over-oresund-krymper-konsekvenser-av-inforandet-av-id-och-granskontroller-mellan-danmark-och-
sverige-del-2/, Besokt 2017-05-23.

179 Handelskammaren ér en privat niringslivsorganisation som arbetar i sydsvenska foretags intresse,
http://www.handelskammaren.com/om-oss/, besokt 2017-05-23.

180 Sydsvenska Industri och Handelskammaren: ”Kontrollernas kostnad —Ekonomiska konsekvenser av ID-kontrollerna i
Oresundsregionen http://handelskammaren.com/2016/12/20/kontrollernas-kostnad-ekonomiska-konsekvenser-av-id-
kontrollerna-i-oresundsregionen/, besokt 2017-05-23.
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men dven berdkningar frdn den danska tankesmedjan Cepos visar pé siffror omkring samma
kostnader. Av rapporten Greensekontrol pavirker erhvervslivet i Greater Copenhagen negativt
fran Sydsvenska Handelskammaren och Dansk Erhverv kan ocksé en fjardedel av alla foretag
i omrddet Region Skane, Region Sjdlland och Region Hovestaden ha paverkats negativt.
Foretag har rapporterat att mojligheterna att investera dver sundet har forsvérats, kontrollerna
har tagit fokus fran mojligheter till forsdljning och samarbete pad andra sida samt att det har

blivit svérare att rekrytera over landsgrénserna till foljd av kontrollerna.'™!

Som en foljd av de ovanstdende konsekvenserna ldmnade 565 pendlare i regionen in en
gemensam skadestdndsansokan mot staten till Justitiekanslern (JK) bitrddd av advokatfirman

. 182
Vinge.

Skadestdndet yrkar bland annat pa ekonomisk skada med anledning av
formogenhetsforlust pa grund av kostnader som uppstitt till f6ljd av framforallt ID-
kontrollerna. Skadestdndsansokningen byggdes inte kring de inre gridnskontrollerna utan
fokuserar till storsta del pa ID-kontrollerna som Vinge argumenterar for var olaglig. Vidare
framstélldes i1 skadestdndsansokan att pendlare varit tvungna att sdga upp sig frén sina jobb,
avstatt fran att ta arbete 6ver Oresundsbron eller fatt en betydligt dyrare pendling.'® Den 18
maj 2017 kom beslutet fran Justitiekanslern dér arbetspendlarnas skadestdndsansdkan
avslogs.'®" I beslutet konstaterar Justitickanslern att det funnits brister i beredningen av lagen

5 .
Vidare menar

om sirskilda &tgirder och forordningen om identitetshandlingar.'®
Justitiekanslern att ” Vid den strikt skadestandsrittsliga beddmningen som ska goras i detta fall
anser Justitiekanslern dock att staten inte 4r skyldig att betala skadesténd till de sokande.”'*® JK
ifragasitter vidare ID-kontrollernas forenlighet med kodex om Schengengrénserna och menar
att systematiken med kontrollerna liknar de som bor ske av resendrer in till Schengenomradet.
I beslutet framgér dock att JK anser att ID-kontrollerna inte kan ses som en grianskontroll enligt
artikel 2.11 i kodex om Schengengrinserna. Anledningen till detta var bland annat att
kontrollerna inte skett vid gransen till Sverige eller vid tidpunkten av gridnspassage. Denna

uppfattning skiljer sig dérfor ifrdn Vinges uppfattning om att ID-kontrollerna kan ses som

grinskontroller. Aven om ID-kontrollerna innebdr en Overtridelse av kodex om

'81 En rapport fran Dansk Ervherv och Sydskénska Handelskammaren, Grensekontrol pévirker erhvervslivet i Greater
Copenhagen negativt, 2017.

'82 Vinge mot Staten genom justitiekanslern, Ansékan om skadestind, 2016-10-20 Dnr 5943-16-40.

'8 1bid. punkt 30.

18 Justitiekanslerns beslut: skadestindsansprak mot staten p4 grund av identitetskontroller vid resor mellan Danmark och
Sverige, Dnr: 5943-16-40 m.fl. / Beslutsdatum: 18 maj 2017.

'* Tbid.

"% Tbid.
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Schengengranserna sd anser JK dock att atgérderna inte har utgjort en tillracklig allvarlig
overtradelse av reglerna. Enligt skadestdndsrétten ger som bekant inte alla fel upphov till
skadestand. I detta fall beror det enligt JK bland annat pé att det inte finns ndgon praxis fran

EU-domstolen ifrdga om étgirder liknande ID-kontrollerna vid Kastrup.'®’

Aven trafikoperatdrerna i Oresundsomradet har fitt kade kostnader till fljd av forordningen
av identitetshandlingar. Kostnaderna har varit for sjédlva ID-kontroller och forlorade intékter pa
grund av att farre passagerare vilket berdknats till en forlust av 12% farre passagerare under
2016 #n jamfort med foregiende ar.'®® Skénetrafiken hade en inkomstforlust pa 60 miljoner
kronor till f5ljd av detta. Aven Region Skine gick med bakgrund av detta till Justitickanslern
for att fa ersdttning for de extra kostnader som ID-kontrollerna och granskontrollerna

medfort.'s’

5.3.1 RAPPORTER OCH SYNPUNKTER PA DE SVENSKA ATGARDERNA

I slutet pa 2016 redovisade Riksrevisionen en rapport, Om upprdttandet av tillfdilliga
grdnskontroller vid inre grdns dar bland annat Polismyndigheten och regeringens agerande
granskades i drendet.'” Riksrevisionen kom i denna rapport fram till att grinskontrollerna i
stort varit andamalsenliga och effektiva. Detta trots att det funnits brister i beredskap, styrning
och uppfoljning. “Riksrevisionen konstaterar att regeringens beslut att infora granskontroller
inte konkretiserade vare sig det allvarliga hot som skulle avvirjas eller hur tillfdlliga

grinskontroller skulle bidra till det.”"”!

Riksrevisionen pekade pa att syftet kunde vara det som
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap uttryckte, ndmligen att minska antalet
asylsokningar for att pa s vis minska pafrestningar pé skola, boende och omsorg. Syftet med
de svenska atgédrderna skulle ocksd kunna vara det Migrationsverket varnade for nimligen att
nd mer positiva effekter som skulle f6lja av att lata farre asylsokningar passera grinsen under

mer kontrollerade former och sikerstilla allmin ordning.'”* Grinskontrollernas syfte kunde

darmed tolkas pé olika sétt enligt Riksrevisionen. Rapporten visar ocksa att regeringen inte har

187 Justitiekanslerns beslut: skadestdndsansprik mot staten pi grund av identitetskontroller vid resor mellan Danmark och

Sverige, Dnr: 5943-16-40 m.fl. / Beslutsdatum: 18 maj 2017.

138 DSB: DSB forenklar identitetskontroller av resenrer fran Sverige, https://www.dsb.dk/om-dsb/presse/nyheder/dsb-

forenkler-id-kontrollen-for-rejsende-mod-sverige/, besokt 2017-05-23.

18 Sydsvenskan: "Region Skane gér till JK for att f4 ersittning for id- och grinskontroller”,

http://www.sydsvenskan.se/2017-03-16/region-skane-gar-till-jk-for-att-fa-ersattning-for-id-och-granskontroller, besokt 2017-

05-23.

190 Riksrevisionen, “Upprittandet av tillfilliga grinskontroller vid inre grins”, RIR 2016:26, DNR: 3.1.1-2016-0096.

iZ;Riksrevisionen, ”Uppréttandet av tillfélliga granskontroller vid inre grans”, RIR 2016:26, DNR: 3.1.1-2016-0096, s. 5.
Ibid. s. 15.
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sett till att {4 en tillfredstéllande rapport pa hur kontrollerna fungerar och vilka resultat de gett
infor en eventuell forlingning av kontrollerna. Riksrevisionen uttrycker att ingenting i det
material som granskats tyder pa att regeringen haft kinnedom om hur kontrollerna har

193

genomforts.~ Vidare borde region syd, for att sdkerstélla dndamalsenlighet genom hela

insatsen, ha Overvdgt om utformningen skulle justeras nédr antalet migranter som anlénde

194

minskade. " I rapporten framgar att alla som har passerat kontrollplatserna har kontrollerats

men har genomgatt en mycket summarisk kontroll.'”

Pa grund av att kontrollerna skett pa ett
summariskt vis har ogiltiga resehandlingar endast i uppenbara fall kunnat upptickas.
Kontrollerna beskrivs har fokuserat pa att upprétthalla ordning medan syftet att genomfora
kontrollerna som en gridnskontroll har varit av underordnad betydelse. Med ovanstdende

anledningar ser riksrevisionen kontrollerna som dndamalsenliga.'*®

I samband med pendlarnas skadestandsansokan, som berdrdes ovan kom Joakim Nergelius'®’
pa uppdrag av advokatfirman Vinge, in med ett réttsutldtande angdende ID-kontrollerna vid
Kastrup. Rittsutldtandet pekar pé att regeringen kan ha dverskattat de mdjligheter som enligt
kodex om Schengengréinserna ger enskilda medlemsstater att tillfélligt och undantagsvis vidta
denna typ av atgérd. Nergelius stéller sig frdgande till om regeringen 6verhuvudtaget beaktat
proportionalitetsprincipen som omnimns i kodex om Schengengranserna. Vidare argumenterar
Nergelius att det borde sté klart att nar det géller ID-kontrollerna som utfors av transportorer sa

ar det sannolikt att utgangsliget dr att dessa ér oforenliga med EU-ritten.'”®

Den 31 oktober 2016 lamnade Fredrick Federley in en friga till EU:s migrationskommissiondr,
Dimitris Avramopoulos angdende Sveriges transportdransvar rérande ID-kontrollerna.'®”
Kommissiondrens svar framhéller att endast att kommissionen stér fast vid att transportdrers
kontrollskyldighet endast ska foreligga in till ett omrdde wutan inre grénser likt
Schengenomrddet. I samma svar ndmns ocksd vikten av att tillimpa artikel 32 i kodex om
Schengengranserna och tillimpliga bestimmelser om kontroller vid yttre grénser.

Avslutningsvis nimns att kommissionen héller pa att granska om den svenska lagstiftningen ar

Ibid. 5. 49.

% Ibid. 5. 24.

"% Ibid. 5. 23.

%% Ibid. 5. 24.

197 professor i rittsvetenskap, Orebro universitet.

198 Joakim Nergelius, réttsutldtande, 21 juni 2016, s. 9.

199 Europaparlamentet: Parlamentsfragor, E-0008185-16, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+WQ+E-2016-008185+0+DOC+XML+V0//SV, besokt 2017-05-23.
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forenlig med EU:s regelverk.””

5.4 Avvecklandet av ID-kontrollerna i Kastrup

Den 2 maj 2017 uppgav regeringen i ett pressmeddelande att ID-kontrollerna vid Kastrup
kommer att avvecklas.””' Den 4 maj slutade darfor transportorerna att kontrollera passagerare
vid resa in till Sverige. Regeringen forklarade att kontrollerna inte skulle forlingas dérfor att
det inte lingre rapporterades fran myndigheter att ID-kontrollerna var nddvindiga. Vidare
visade regeringen pa att antalet asylsokningar legat stabilt 6ver 12 ménaders tid med mindre dn
500 asylsokningar i veckan.””” Samtidigt meddelades att de inre grinskontrollerna skulle
forstirkas och att grinsnira kontroller kunde bli aktuellt lingre fram. Atgéirderna 1ag i linje med

de rekommendationer som kommissionen yttrade sig om samma dag (se avsnitt 4.4.5).2%

I skrivande stund #r det drygt tvd veckor sedan ID-kontrollerna i Kastrup upphorde. Annu har
ingen storre skillnad i antalet asylsdkande utan kontroller noterats. Under perioden 15 maj till
21 maj 2017 var det i snitt 63 personer per dag som sokte asyl. Det dr ungefdr samma antal
asylsokande som under perioden januari till mars 2017. Avsaknaden av ID-kontrollerna har i

nuliget inte paverkat antalet asylsokande namnvirt.*"*

20 Europaparlamentet: Parlamentsfrigor, Svar fran Dimitris Avramopoulos p4 kommissionens vignar, E-008185/2016,
http://www.europarl.ecuropa.eu/sides/getAllAnswers.do?reference=E-2016-008185&language=SV, besokt 2017-05-23.
201 Regeringen: Regeringen skdrper granskontrollerna, http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/05/regeringen-
skarper-granskontrollerna/, besokt den 2017-05-23.

% Ibid.

293 Europeiska kommissionen: Pressmeddelande, “Att aterviinda till Schengen: Kommissionen rekommenderar att de
tillfalliga grénskontrollerna fasas ut under de kommande sex ménaderna”, http://europa.cu/rapid/press-release IP-17-
1146 sv.htm, besokt 2017-05-23.

9% Migrationsverket: Antalet asylsdkande — aktuell statistik, https://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik.html, besokt 2017-05-23.
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6 ANALYS

6.1 Introduktion

I foljande kapitel fors en diskussion kring inforandet av de svenska étgirderna i ett EU-
perspektiv mot bakgrund av reglerna i EU-stadgan och EU-fordragen. I detta kapitel ska
uppsatsens  fragestillningar besvaras och analyseras utifran bland annat en
proportionalitetsbedomning. Kapitlet avslutas med reflektioner rérande de slutsatsen som

dragits i uppsatsen.

Uppsatsens fragestéllningar lyder:

Ar de svenska dtgérderna forenliga med EU:s grundliggande fri- och rittigheter enligt EU-
stadgan?

Ar de svenska dtgérderna forenliga med fri rorlighet for personer utifrdn EU-fordraget och

funktionsfordraget, inklusive kodex for Schengengrinserna?

6.2Begransning av ratten till fri rorlighet i EU-stadgan

Sverige som medlemsstat dr, som uppsatsen behandlat tidigare, skyldig att respektera de
grundldggande réttigheterna enligt unionsritten nir de genomfor EU:s réttsakter. For att
Sverige som medlemsstat ska kunna begrdnsa ritten till fri rorlighet ska skyddet for den
enskildes rittighet balanseras mot det allminna intresset. Minst samma skyddsniva som anges
i Europakonventionen ska garanteras. Europakonventionen ger mojlighet att begrinsa de
rittigheter som inte dr absoluta. Den fria rorligheten ar en réttighet som tillater begransningar
och kan dédrmed under vissa forutsittningar begridnsas. Unionsmedborgarna i EU kan
fortfarande &tnjuta fri rorlighet i Oresundsomradet dven om rittigheten 4r begrinsad av de
svenska atgdrderna. Det &r alltsa mdjligt for unionsmedborgarna att rora sig i omradet 4ven om
granskontrollerna begrénsar den fria rorligheten. Dérav ska de svenska dtgidrderna ses som
begrinsningar och inte som fullstdndiga avsteg frén rittigheterna i EU-stadgan. Begransningar
fir, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast tillimpas om de &r nddvéndiga och
faktiskt svarar mot mal av allmint samhéllsintresse som erkidnns av unionen eller behovet av

skydd for andra méanniskors réttigheter och friheter (Art. 52.1 1 EU-stadgan).
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6.3Ar de svenska atgirderna férenliga med EU:s grundlidggande fri-

och rattigheter enligt EU-stadgan?
Inforandet av granskontroller i Sverige kan onekligen anses begrdnsa den fria rorligheten. En
begrinsning av rittigheterna enligt Art. 52 i EU-stadgan ska vara lagliga, tjdna ett legitimt syfte,
vara proportionerliga och forenliga med bevarandet av den grundlédggande réttighetens kérna.
Nér det giller de svenska étgirderna ar det inte troligt att endast inférandet av lagen om
sdrskilda atgérder och forordningen om identitetskontroller i sig kan strida mot lagkravet i EU-
stadgan. Det legitima syftet med de svenska atgdrderna var att kraftigt minska antalet
asylsokande till Sverige och avvérja det allvarliga hot mot den allménna ordningen eller inre
sakerheten. Detta ska ses som ndgot som kan motiveras med att dtgirden gynnar eller skyddar
samhillets medlemmar. Ett samhélle med fungerande viktiga funktioner kan onekligen uppfylla
ett objektivt allmint intresse. Ett stort antal asylsokande kan komma att dventyra viktiga
funktioner i samhillet. Det &r svérare att bedoma huruvida inférande av granskontroller kan
vara proportionerliga nér atgérden har till syfte att stirka den inre gransen men dven att minska
antalet asylsokande frdn att resa in i Sverige. En sddan omfattande begrinsning av den fria
rorligheten dr svar att viaga mot enskildas réttigheter. Nér en medlemsstat som Sverige forsatts
1 en situation som paverkar manga av samhéllets funktioner kan det vara motiverat att begréinsa
den fria rorligheten med hansyn till allmén ordning. Att samhillet samtidigt ska bevara alla
grundldggande réttigheter kan dédrav vara en svar uppgift. Min sikt &r att begrdnsningen som
sadan maste anses vara berittigad medan att den avgdrande fragan istéllet &r om de svenska
atgdrderna dr proportionerliga. Uppsatsen behandlar 1 avsnitt 6.5.2 om de svenska atgdrderna
gér utover vad som dr nddvindigt med hédnsyn till &ndamalet. Placeringen beror pa att EU-
stadgan betraktas tillsammans med 6vrig EU-rétt. Att EU-stadgans begransningar frén den fria
rorligheten dr samma som é&terfinns i fordragen beror pé att EU-stadgan inte utvidgar
rittighetsskyddet som finns 1 EU-fordragen. Lebeck ar, som uppsatsen gétt in pa tidigare ovan
av den asikten att samma legitima begrinsningarna som finns i EU-stadgan ocksa aterfinns i
fordragen (se avsnitt 3.3.3). Om de svenska atgédrderna inte kan anses st i proportion till det

hot de dr dmnade att bemdta kan det i sig tyda pa att de &r oforenliga enligt EU-stadgan.
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6.4 De svenska atgardernas legitimitet mot kodex om

Schengengranserna
Som uppsatsen behandlat i tidigare avsnitt ska fri rorlighet gélla for unionsmedborgare vilket
foljer av bade artikel 21 FEUF, 67 FEUF och 77 FEUF. I funktionsfordraget framgér mycket
lite om vad som giller vid inforandet av grianskontroller, vilket istéllet specificeras i kodex om
Schengengranserna. Mot denna bakgrund kommer uppsatsens andra frgestillning analyseras

till storsta del mot regelverket i kodex om Schengengréinserna.

Tilldtna begransningen av den fria rorligheten i omréden utan inre grinser kan i fordragen,
inklusive kodex om Schengen begrinsas av skél som bland annat allmén ordning, sédkerhet och
hélsa. I kodexen formuleras att en medlemsstat har mdjlighet att dterinfora granskontroll vid
inre grins om det foreligger ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre
sakerheten. Om det for Sveriges del har forelegat ett allvarligt hot mot den allménna ordningen
eller inre sdkerheten kan givetvis diskuteras. Uttalandena fran Migrationsverket och
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap gjorde att regeringen var av uppfattningen att
ett sddant hot forelag. Lagradet var inte lika sdkert som regeringen pa detta och framholl att det
faktum att myndigheter dr Overbelastade inte nddvéndigtvis innebdr att det uppkommit en
allvarlig fara for den allmédnna ordningen eller den inre sdkerheten i landet. Oavsett om stora
pafrestningar pa viktiga samhéllsfunktioner utgdr ett allvarligt hot eller inte s& har Sverige haft
stod for att infora inre granskontroller genom kommissionens rekommendationer enligt artikel
29.2 1 kodex om Schengengrinserna. Om det forekommer brister vid kontroller vid den yttre
gransen far kommissionen befogenhet att rekommendera medlemsstater att vidta specifika
atgdrder om det forekommer exceptionella omstandigheter. Kommissionen meddelade senast
den 2 maj 2017 om en sddan rekommendation om att behdlla de inre gridnskontroller.
Rekommendationen bestod i att forsoka trappa ner kontrollernas intensitet, for att slutligen ta
bort dem helt inom ett halvér (se avsnitt 4.3.1.3). Att infora tillfdlliga inre granskontroller mot
denna bakgrund far alltsd anses legitimt for Sverige som medlemsstat. Sverige har alltsa
tillampat det undantag som uttrycker att det finns ett hot mot den allmédnna ordningen eller

sdkerheten. Nista steg blir darfor att se om de svenska atgérderna kan anses proportionerliga.

6.5De svenska atgardernas proportionalitet
Artikel 26 i kodex om Schengengrinserna uttrycker att da en medlemsstat som en sista utviag
valt att infora inre granskontroller ska den bedoma i vilken utstrackning en sddan atgérd pa ett

adekvat sitt kan avhjidlpa hotet mot den allménna ordningen eller den inre sidkerheten.

46



Medlemsstaten ska ocksa bedoma om atgirden star i proportion till hotet. En
proportionalitetsbedomning av atgidrderna ska alltsa genomforas av medlemsstaten. Artikel 26
uttrycker ocksé att medlemsstaten ska utvirdera den sannolika effekten av en sddan atgird pa
fri rorlighet for personer inom omradet utan inre grinskontroll. Regeringen fastslog i Prop.
2015/16:67 i tre meningar att EU-rétten inte utgjorde hinder fér bemyndigandelagen, lagen om
sarskilda dtgérder. Hur eller varfor EU-rdtten inte utgor hinder for lagen om sérskilda atgérder
ges ingen forklaring till 1 propositionen. I propositionen hénvisas dock till att om regeringen
utnyttjar den ingripandemdjlighet som lagen om sérskilda atgdrder ger maste dtgérderna
bedomas som ldmpliga, nddvédndiga och proportionerliga i forhallande till det syfte som ska
uppnds. Enligt min mening dr det svért att se att en sddan proportionalitetsbedomning har
genomforts avseende de svenska atgirderna. Av samma asikt var Joakim Nergelius i sitt
rittsutlitande 1 samband med pendlarnas skadestdndsansokning till JK. Avsaknaden av en
proportionalitetsbedomning blir tydlig, i1 synnerhet ndr det géller forordningen om
identitetskontroller och inférandet av ID-kontrollerna vid Kastrup. Nagot som talar for att en
proportionalitetsbedomning inte utfordes fran regeringens sida &r det Riksrevisionen framholl
1 sin rapport om inforandet av grdnskontroller vid inre grdns. Riksrevisionen fann att det funnits
brister 1 beredskap, styrning och uppf6ljning, utan vilka de tillfdlliga granskontrollerna hade
kunnat uppréttas pa ett mer effektivt sétt. I ndstkommande avsnitt ska uppsatsen analysera de
svenska atgirdernas dndamalsenlighet, nodvéndighet och dérefter balansera de svenska

atgdrdernas fordelar 1 forhallande till de negativa effekter som atgérderna har fororsakat.

6.5.1 ANDAMALSENLIGHETEN AV DE SVENSKA ATGARDERNA

Vid inférandet av inre granskontroller maste de tillimpliga bestimmelserna i avdelning II gélla
i tillimpliga delar. I artikel 2.14 i kodex om Schengengrianserna forklaras att granskontrollerna
ska utforas av en granskontrolltjdnsteman, det vill sdga “en offentlig tjinsteman som i enlighet
med nationell rétt tjanstgor vid ett gransovergangsstille eller langs grénsen eller i omedelbar
ndrhet av en sddan grins och som enligt denna forordning och nationell ritt utfor
grinskontroll.””* Av de svenska atgirderna utfors ID-kontrollerna i Kastrup av transportdrer i
enlighet med forordningen om identitetshandlingar. Kommissionen har tidigare yttrat att
transportoransvar vid inre granskontroll inte varit forenligt med kodex om Schengengrianserna.
I kommissionens rapport frdn 2010 om tillimpningen av kapitel III sdgs exempelvis att

transportoransvar inte dr tillimplig vid aterinférandet av inre granskontroll. Vad som mer talar

295 Art. 2.14 kodex om Schengengriinserna.
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for transportdransvarets ogiltighet vid inre grénskontroller d&r de motiverade yttrandet till

Tjeckien (se avsnitt 4.6 ovan).””

Kommissionen hinvisade till att transportdransvar inte dr
tillampligt inom Schengenomridet eller till EU-medborgare. Systematiska kontroller av
personer som passerar de inre granserna av transportorer liknar péd det sattet granskontroller
som sker vid yttre grins och ska inte tillimpas inom Schengenomridet. Det svar angdende
Sveriges transportdransvar fran EU:s asyl- och migrationskommissiondr, Dimitris
Avramopoulos, kan anses stddja samma ésikt. Avramopoulos framholl att kommissionen star
fast vid att transportdrers kontrollskyldighet endast ska foreligga in till ett omrdde utan inre

granser likt Schengenomradet. I samma svar ndmns ocksd vikten av att tillimpa artikel 32 och

tillampliga bestimmelser om kontroller vid yttre grénser.

Riksrevisionen kom 1 rapporten, Om upprdttandet av tillfilliga grinskontroller vid inre grdns,
dock fram till att granskontrollerna i stort varit &ndaméalsenliga och effektiva. Detta trots att det
funnits brister 1 beredskap, styrning och uppf6ljning. Riksrevisionen konstaterade att det inte
fanns kommunicerat vare sig vad det allvarliga hot som skulle avvirjas var eller hur de tillfdlliga
granskontrollerna skulle bidra till att avvérja hotet (se avsnitt 5.4.1). Enligt riksrevisionen kan
de bada kontrollerna anses som dndamalsenliga for att kontrollerna skett summariskt och att
kontrollerna dédrmed fokuserat till storsta del pa att halla ordning och reda istéllet for att vara
rena granskontroller. Det &r dock systematiken av kontrollerna som tyder pa att de dr oférenliga
enligt kodex om Schengengrinserna samt transportoransvaret vid Kastrup. Det dr alltsa inte
huruvida kontrollen &r summarisk eller inte som gor att de &r forenliga med kodex om

Schengengrianserna vilket riksrevisionen anser.

Eftersom ID-kontrollerna i Kastrup sker vid en grans kan regeringen inte heller anvédnda sig av
bestimmelserna som gar under polisens befogenheter i enligt med artikel 23 1 kodex om
Schengengrinserna. I den artikeln krévs att kontrollerna inte dr systematiska, inte motsvarar en
in- och utresekontroll samt att de inte far ske vid gransen. Riksrevisionens rapport tyder pé att
ID-kontrollerna vid Kastrup utforts pa ett satt som inte kan rdknas som stickkontroller, utan
snare varit en systematiskt kontroll. Eftersom transportdrerna alagts ett transportdransvar liknar
atgdrden pé detta sétt ocksa vad som kan forekomma vid in- och utresekontroll. Eftersom
kontrollerna i Kastrup skotts pd ett systematiskt sdtt kan de anses haft samma syfte som en in-

och utresekontroll som enligt artikel 2.11 1 kodex om Schengengrinserna &r: kontroller vid

2 EU Commission, Infringement no 2012/2144 LN 258.
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gransovergéngsstéllen for att sdkerstilla att personer, deras transportmedel och foremél i deras
besittning kan tillatas att resa in i medlemsstaternas territorium eller att limna det.**” Dérav blir
ID-kontrollerna som skotts 1 Kastrup dn mindre tillimpliga enligt nyligen nimnda artikel.
Némnas ska dock att JK i beslutet om skadestdndsansprak hidvdade att ID-kontrollerna inte
kunde ses som en grianskontroll eftersom den var inte var beldgen i ett gransdvergingsstille.
Det ér dock inte bara placeringen av kontrollerna som &r avgoérandet for om de kan anses ha

samma verkan som en in- och utresekontroll.

Némnas ska till exempel att det i malet C-278/12 Adil framhalls att ju fler tecken som foreligger
pa att kontrollen kan ha samma verkan som en in- och utresekontroll, som avses i nuvarande
artikel 23 i kodex om Schengengréinserna, desto striktare maste medlemsstaternas preciseringar
och begransningar av de polisdra befogenheterna vara. Dessa begridnsningar maste tillimpas for
att forhindra att bland annat malet i artikel 20 kodex om Schengengrinserna dventyras. I
Sveriges fall har de svenska dtgidrderna, i synnerhet ID-kontrollerna vid Kastrup pévisat att
systematiken av kontrollerna och transportdransvaret vilket dr tecken som tyder pa att ID-

kontrollerna kan ha samma verkan som en in-och utresekontroll inom Schengenomradet.

Sveriges regering kan kanske anses vara av dsikten att kontrollerna enligt forordningen om
identitetshandlingar ska ses som en éatgird likt grinskontroller vid inre grdns i Hyllie.
Skillnaden dr dock att transportéransvaret som ndmnts ovan inte &r tillimpligt vid inre
granskontroller. Mot denna bakgrund dr min &sikt att de inre granskontrollerna som sker vid
Hyllie &r forenliga med kodex om Schengengrinserna medan det dr tveksamt om ID-
kontrollerna som sker vid Kastrup ar férenliga med kodex om Schengengrénserna. Kontrollerna
som utfors av poliser i Hyllie kan diarmed anses &dndamédlsenliga medan transportdrernas

utférande av kontrollerna i Kastrup inte dr &ndamaélsenliga.

6.52 NODVANDIGHETEN AV DE SVENSKA ATGARDERNA

Manga av Sveriges samhéllsfunktioner pafrestades av det stora antalet asylsdkande i slutet av
ar 2015. Nir en medlemsstat drabbas pa det sdtt som Sverige gjorde kan det anses som en
nddvindig atgird att infora tillfdlliga inre granskontroller. Att infora kontroller vid de inre
granserna dr ocksa nagot som riadet och kommissionen rekommenderat de medlemsstater som
drabbats hart av flyktingstrommarna. Dédrav kan kontroller 1 sig utgéra en nddvéndig atgérd.

Regeringen sokte i slutet pa r 2015 en reglering for att fi béttre kontroll 6ver personer som

27 Art. 2.11 kodex om Schengengrénser.
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reser in 1 Sverige och i syfte att avvirja hotet mot den allmédnna ordningen. Med anledning av
den akuta situation som radde behdvdes en reglering som lagen om sérskilda atgérder och den
ansdgs fran regeringens hall som nddvéndig. Huruvida bade en polisiér kontroll vid Hyllie och
en ID-kontroll vid Kastrup var helt nddvéandig kan dock diskuteras. Nér situationen var som
vérst var de dubbla ID-kontrollerna effektiva vilket migrationsverkets statistik pa antalet
asylsokningar visar. Statistiken visade att det under december manad 2015 var 6ver 160 000
asylsokningar i Sverige. De foljande sex manaderna 1ag antalet asylsokande pa under 20 000
per médnad. Totalt under &r 2016 minskade antalet asylsokande med 80% jamfort med ar

2015.2%8

Enligt riksrevisionens mening, vilket framgar av rapporten Om upprdttandet av tillfdilliga
grdnskontroller vid inre grdins, borde region syd, for att sikerstdlla &ndamélsenlighet genom
hela insatsen, ha dvervigt om utformningen skulle justeras nir antalet migranter som anlédnde
minskade. Detta tyder pa att regeringen kunnat anpassa intensiteten pd ID-kontrollerna utefter

antalet asylsokanden.

Regeringen meddelade daremot i sitt pressmeddelande den 2 maj 2017 att kontrollerna inte
forldngdes pd grund av att det slutat att rapporteras fran myndigheter att ID-kontrollen vid
Kastrup var nddvindig. I samma pressmeddelande nimndes att antalet asylsokningar varit pa
en lag stabil nivd med mindre dn 500 asylsokningar i veckan de senaste 12 ménaderna. Enligt
min mening tyder en sa pass lag stabil niva av antalet asylsokningar pd att intensiteten pa ID-
kontrollerna kunde ha trappats ner eller tagits bort tidigare &n den 4 maj 2017. Nédmnas i detta
sammanhang ska ocksé att det i ett av skélen till Kodex om Schengengrinserna sigs att:
”Omfattningen och varaktigheten av det tillfilliga aterinférandet av sddana atgédrder bor
begrénsas till vad som ér absolut nddvindigt for att beméta ett allvarligt hot mot den allménna

ordningen eller den inre sikerheten.”*"’

Rédet rekommenderade fem Schengenstater, inklusive
Sverige den 2 maj 2017 att behalla kontroller vid de inre gridnserna men pekade pd att
kontrollerna endast ska genomforas i nédvéindig omfattning med en kontrollintensitet som
begrinsas till ett ndodvdndigt minimum och i minsta mdjliga min hindra passage for
allménheten.

Att tillampa ID-kontrollerna pa samma sitt under néstan 1,5 ars tid nir asylsokningarna sjunkit

298 Migrationsverket, Antal asylsokande — aktuell statistik,
https://www.migrationsverket.se/OmMigrationsverket/Statistik.html, besokt 2017-05-23.
299 Skl (22) kodex om Schengengriinserna.
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med omkring 80% kan inte anses vara absolut nddvéndigt eller ha hindrat passagerare i minsta
mojliga méan. Enligt min mening har déarfér ID-kontrollerna vid Kastrup under en viss period
varit mer langtgaende @n vad som krévdes. I rapporten fran Riksrevisionen konstateras att det
inte gjorts nagra systematiska uppfoljningar huruvida det fortsatt foreligger ett sddant allvarligt
hot som avses i Kodex om Schengengrinserna eller de svenska atgérdernas effekter pa hotet.
Vidare ndmns i samma rapport att det forelegat brister 1 det underlag som regeringen hade
tillgang till infor sina beslut om forldngning av de tillfdlliga granskontrollerna. Att de dubbla
granskontrollerna funnits kvar under sa lang tid kan & andra sidan kanske motiveras med att det
inte funnits en sidker diagnos pa om antalet asylsokningar kommer minska med tiden. Darfor

verkar regeringen for sidkerhets skull bevarat dven ID-kontrollerna pa Kastrup en ldngre tid.

Den 2 maj 2017 presenterade regeringen att i samband med att ID-kontrollerna vid Kastrup
avskaffas kommer den inre grinskontrollen vid Hyllie att intensifieras.*"® Detta mot bakgrund
av av att grianskontrollerna fortsatt behovs. Grianskontrollerna skulle alltsa stirkas ytterligare
och regeringen talade samtidigt om att bland annat regelverk for grinsnira kontroller kan
komma bli aktuellt. Regeringens insikt om borttagandet av ID-kontrollerna kan mdojligen
hérledas till en rad olika faktorer. For det forsta att kommissiondr Dimitris Avrampoulos
nyligen fortydligade att transportdransvar endast ska foreligga vid yttre grans. For det andra
kommissionens paminnelse till medlemsstaterna om att se efter de inre granskontrollernas i
proportionalitet till hotet i fraga. For det tredje kan kommissionens hédnvisning att de inre
granskontrollerna ska vara borta inom ett halvar verkat fungerat som en vickarklocka for
regeringen. Detta uttalande fran regeringen kan ses som ett forsok att langre fram i tiden utforma
en dubbel kontroll som dr mer forenlig med EU:s regelverk. En griansnira kontroll utfors av
polis och é&r inte systematisk sa som ID-kontrollerna vid Kastrup. Mgjligen hade en grinsnira
kontroll och en inre grianskontroll fran borjan varit mer effektiv och mer forenlig med kodex

om Schengengrinserna.

6.5.3 BALANSERINGEN AV KONSEKVENSERNA AV DE SVENSKA ATGARDERNA
MOT BEGRANSNINGEN AV DEN FRIA RORLIGHETEN

Antalet asylsokningar har som ndmnts minskat kraftig och de svenska atgiarderna har pa detta

satt bemott det allvarliga hot mot den allménna ordningen och sdkerheten som Sveriges regering

ansett foreligga. De svenska atgidrderna innebar dock ocksa negativa konsekvenser. Framforallt

210 Regeringen: Regeringen skdrper grianskontrollerna, http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/05/regeringen-
skarper-granskontrollerna/, besokt den 2017-05-23.
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har tigresenirer, i synnerhet pendlare som reser 6ver Oresundsbron, upplevt stora problem. De
svenska &tgirderna har dessutom haft negativ paverkan pé Oresundsomradets arbetsmarknad i
stort. Arbetsmarknaden har i funktionell mening blivit mindre som en foljd av de svenska
atgiarderna och endast 6 av tidigare 10 arbetstillfillen finns kvar inom en timmes restid fran
Malmé Central till Sjilland.?'' Tégresenirerna dver Oresund beriknades ligga sammanlagt
6600 fler timmar/dygn pa transporten jamfort med innan de svenska atgérderna infordes, enligt
@resundsinstitutet. Under enbart det forsta halvaret motsvarade det en kostnad pa 152 miljoner
konor nér resendrernas extra restid vérderaderades i pengar. S& som dven framstillts i
skadestandsansokan fran Vinge har pendlare varit tvungna att sdga upp sig fran sina jobb,

avstitt frén att ta arbete Over Oresundsbron eller fitt en betydligt dyrare pendling.

Flera dn (resundsinstitutet har analyserat konsekvenserna av de svenska atgérderna.
Analyserna skiljer sig savdl metodmaéssigt, som i vilka antaganden som gors om
granskontrollens omfattning och paverkan pa restiden. Sydsvenska Industri och
Handelskammaren visade i deras analys Kontrollernas kostnad att en permanent grinskontroll

2 Aven om analysen fétt kritik for att vara

skulle kosta 1,5 miljarder svenska kronor/ar.
beridknad vil hogt och att 1dsaren bor ha i dtanke att Sydsvenska Industri och Handelskammaren
har ett intresse av att visa pa stora negativa effekter av kontrollerna, har berékningar fran den

danska tankesmedjan Cepos visat pa siffror omkring samma kostnader (se avsnitt 5.4).>"

Rapporten, Greensekontrol pavirker erhvervslivet i Greater Copenhagen negativt frén
Sydsvenska Handelskammaren och Dansk Erhverv visar att en fjardedel av alla foretag i
omrédet kan ha paverkats negativt. Foretag har rapporterat att mdjligheterna att investera dver
sundet har forsvarats, kontrollerna har tagit fokus frdn mojligheter till forséljning och samarbete
pa andra sida samt att det har blivit svdrare att rekrytera over landsgrénserna till foljd av
kontrollerna. En integrerad arbetsmarknad har underléttat for arbetsgivare att hitta rétt
kompetens och mdjligheterna till studier 6ver bron har symboliserat samarbetet mellan Sverige

och Danmark i Oresundsomréadet. Detta framh6ll som ovan nimnts OECD redan &r 2013 nér

21! Gresunds institutet: “Den gemensamma arbetsmarknaden i Oresund krymper, Konsekvenser av inférandet av ID- och
granskontroller mellan Danmark och Sverige, del 27, http://www.oresundsinstituttet.org/analys-den-gemensamma-
arbetsmarknaden-over-oresund-krymper-konsekvenser-av-inforandet-av-id-och-granskontroller-mellan-danmark-och-
sverige-del-2/, Besokt 12 maj 2017.

212 Sydsvenska Industri och Handelskammaren: ”Kontrollernas kostnad —Ekonomiska konsekvenser av ID-kontrollerna i
Oresundsregionen”, http://handelskammaren.com/2016/12/20/kontrollernas-kostnad-ekonomiska-konsekvenser-av-id-
kontrollerna-i-oresundsregionen/ , besokt 2017-05-23.

213 Handelskammaren har finansierat och medverkat vid inlimningen av pendlarnas skadestindsansokan (Dnr 5943-16-40).
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Oresundsregionen lyftes fram som det mest framstiende exemplet pa europeiskt

21 Att forlora den marknadsutveckling som Oresundsomradet

gransdverskridande samarbete.
haft sedan Oresundsbron dppnade #r en allvarlig konsekvens av de svenska étgirderna (se

avsnitt 5.4.).

Star da de svenska atgdrden och dess konsekvenser i rimlig proportion till den skada som de
svenska atgirderna fororsakat? Det dr en frdga som av flera anledningar &r svar att besvara.
Delvis eftersom regeringen inte tydligt definierat vad det allvarliga hotet mot den allménna
sakerheten eller den allménna ordningen egentligen har varit. Delvis ocksa for att det dr svért
att berdkna vad samhaéllet har vunnit eller undvikit genom de svenska atgdrderna. Det kan
konstateras att det inte bara dr unionsmedborgare generellt som drabbats av de svenska
itgirderna utan framforallt arbetstagare i Oresundsomrédet. Att arbetstagarna drabbats hardast
borde véga tyngre i en balansering av atgirdernas konsekvenser eftersom de som nidmnts i
avsnitt 3.4.2 innehar dn mer ldngtgdende rittigheter dn unionsmedborgare generellt. Det bor

ocksa viga tungt att marknaden i omradet paverkats mycket negativt.

I stora drag presenteras den skada for niringslivet i Oresund som en effekt av bade
granskontrollerna i Hyllie och ID-kontrollerna i Kastrup. Det dr dérfor svért att avgora vilken
av kontrollerna som astadkommit vad. Klart star dock att viss skada kunnat besparas med hjalp
av en mer dndamalsenlig hantering av ID-kontrollerna i Kastrup. Om ID-kontrollerna hade
kunnat utformats pd ett smidigare sitt och samtidigt anpassats utefter det verkliga behovet av

dem, hade regionen troligen upplevt mindre negativa effekter.

6.54 AR DE SVENSKA ATGARDERNA FORENLIGA MED FRI RORLIGHET FOR
PERSONER UTIFRAN EU-FORDRAGET, FUNKTIONSFORDRAGET INKLUSIVE
KODEX FOR SCHENGENGRANSERNA?

Som tidigare konstaterats i uppsatsen stods de svenska dtgidrderna pé de undantag frén kodex

av Schengengranserna som foreligger vid hot mot de allminna ordningen eller exceptionella

omstandigheter. Gréinskontrollerna vid Hyllie kan anses forenliga med kodex om

Schengengranserna. Nér det géller ID-kontrollerna vid Kastrup dr dessa enligt min asikt inte

forenliga med EU:s regelverk. Dels for att ID-kontrollerna medfor ett transportéransvar som

214 OECD (2013) The case of Oresund (Denmark-Sweden) — Regions and Innovation: Collaborating Across Borders, OECD
Regional Development Working Papers, 2013/21, OECD Publishing, s. 2-4.
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vid inre grinskontroll inte &r forenligt med kodex om Schengengréinserna. Ett transportdransvar
kan pé sa sitt motsvara en in- och utresekontroll. ID-kontrollerna har vidare skett pé ett sadant
systematiskt sdtt som liknas vid en in- och utresekontroll och kan ha gétt utdver vad som é&r
absolut nddvindigt for att uppnd dndamalet. Ur min synvinkel &dr det svart att se hur ID-
kontrollerna vid Kastrup star i proportion till hotet i friga.”"> De svenska atgirderna begrénsade
den fria rorligheten lika mycket under Gver ett érs tid trots att antalet asylsokningar minskat
med 80%. De svenska atgdrderna kan dérfor inte anses vara en atgérd dér varaktigheten och
omfattningen av atgérden begrinsats till vad som &r absolut nddvéndigt for att bemota ett
allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sdkerheten. Det &r alltsa
transportoransvaret i kontrollernas utférande och bristen pa uppfoljning huruvida hotet bestéar
som inte dr forenligt med kodex om Schengengrinserna. Mot denna bakgrund ar min sikt att

ID-kontrollerna vid Kastrup inte kan anses varit forenliga med EU:s regelverk.

215 Art. 30 kodex om Schengengrinserna, se dven skiil (22) kodex om Schengengrinserna.

54



7 AVSLUTANDE KOMMENTARER

Att tillimpa ett undantag frdn kodex om Schengengrinserna med hénsyn till ett allvarligt hot
mot den allménna ordningen eller inre sékerheten ar berdttigat artikel 25 i1 kodex om
Schengengranserna. Sdttet som en medlemsstat tillimpar undantaget maste dock sta i
proportion till det hot atgérden ar dmnad att bemota. Det dr enligt min mening mycket
tvivelaktigt om de inre granskontrollerna och ID-kontrollerna i Sveriges fall under den géllande
perioden verkligen stod i proportion till det uttalade hotet. En proportionalitetsbedomning &r
central for bade EU-stadgan och funktionsfordraget inklusive kodex om Schengengrianserna.
Att de delar av de svenska atgédrderna inte stir i proportion till det hot atgérden ar dmnad att
bemoéta kan betyda att de svenska dtgdrderna &r oftrenliga med savdl EU-stadgan som

funktionsfordraget inklusive kodex om Schengengréinserna.

EU-kommissionen &r den institution som &r ansvarig for att EU-rétten ska tillimpas korrekt.
Vad giller Sveriges grins- och ID-kontroller har kommissionen hittills inte kommenterat
situationen, mer dn genom Dimitris Avramopoulos papekande om att transportdransvar endast
ska finnas vid yttre grins. Detta kan anses som mairkligt att Sverige som medlemsstat tillats
upprétthdlla regler som begransar den fria rorligheten pd ett sitt som dr oproportionerligt.
Inforandet av de svenska atgdrderna har begrdnsat den fria rorligheten och paverkat
Oresundsomridet negativt. Kommissionen har genom meddelanden och rekommendationer
bekriftat att Schengensamarbetet for tillfillet inte fungerar och att kodex om
Schengengranserna till viss del dr otillrdcklig. Mot bakgrund av situationen som
Schengenomrddet har stéllts infor krdvs en ny, gemensam migrationspolitik med tydligare
ansvarsfordelning i krissituationer. Den stdrsta utmaningen for ett sadant regelverk kan vara att
forsoka f& medlemsstaterna att enas om en gemensam politik. Sverige ér ett av de medlemsstater
som tagit emot flest asylsokande och har beskrivits som ett foregangsland ndr det géller
asylmottagande. Mgjligen dr det en alltfor stor politisk utmaning for kommissionen att sitta ner
foten mot ett land som spelat en betydande roll vid asylmottagandet under flyktingkrisen. Detta

kan ha paverkat EU:s sitt att bedoma Sveriges agerande.

Av vad som tidigare beskrivits i uppsatsens analys, ter det sig givet att Sverige, liksom EU i
stort, ocksa hade behovt battre beredskap for en sddan situation som flyktingkrisen, vilket
rapporten frdn Riksrevisionen och “back to Schengen” ocksa hénvisar till. Att maximera

undantagsétgirder pa det sétt som Sverige gjort med dubbla kontroller dr inte den atgédrd som
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fir minst paverkan pa den inre marknaden och &dr ddrmed inte proportionerlig. De svenska
atgdrderna drabbade unionsmedborgare inklusive arbetstagare och nédringslivet 1
Oresundsomridet negativt. Arbetstagarna har, som uppsatsen varit inne pi tidigare, mer
langtgdende  rdttigheter 4n  unionsmedborgare. Trots det avslogs pendlarnas

skadestandsansdkan i brist pa bland annat liknande EU-praxis.

I borjan av uppsatsarbetet var min bild att inférandet av de svenska atgirderna, enligt min
mening, efterliknas med “en balansging pa gransen” mot EU:s regelverk. Efter att ha analyserat
EU:s regelverk vad som géller vid inforandet av inre granskontroll har bilden bytts ut och

inforandet av de svenska atgdrderna snarare mer ut som “ett vertramp”.
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Abstract

Over the last two years, the EU and EU Member States have faced challenges as a result of the
refugee crisis. Deficiencies in the EU's external borders have led to the imposition of temporary
internal border controls by some Member States. Freedom of movement has thus been limited

to the benefit for public order and security.

The purpose of this paper is to investigate whether the Swedish law, lagen om sérskilda atgirder
(2015:1073) and forordningen om identitetskontroller (2015:1074) are in line with the EU's
fundamental provisions on the free movement of persons in the EU Charter, the EU Treaty and
the Treaty on the Functioning of the EU including the Schengen Borders Code. The paper
explains under what circumstances one Member State can restrict freedom of movement when
there is a threat to public order or internal security in the country. The analysis shows that there
were shortcomings in the introduction and implementation of the Swedish measures, which are
incompatible with EU law. First, the Swedish government introduced a carrier responsibility,
that is, carriers were responsible for ID checks. According to the Schengen Borders Code, this
responsibility shall be on border guards, which has not been done at ID-controls at Kastrup.
Second, the threat was not evaluated as the situation changed, which also meant that the
measures remained the same. When a Member State is conducting internal border controls, an
assessment must be made to what extent an action can adequately address the threat to public
order or internal security. The Swedish measures are based on a legitimate exception, but have
been implemented in a disproportionate manner, according to the author's opinion is

incompatible with EU law.
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