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Landsbygds- och infrastrukturdepartementet
li.remissvar@regeringskansliet.se

Kopia:
li.transport.remissvar@regeringskansliet.se

Diarienummer: L12023/02926

Angaende ”Tillfalliga forbud att transportera personer utan giltiga
identitetshandlingar till Sverige”

Sydsvenska Handelskammaren vill anfora foljande med anledning av rubricerad promemoria.

Regeringen bor inte ga vidare med forslaget eftersom det bryter mot EU-rdtten som &r
inforlivad i svensk lag.

Forslaget kommer att exponera Sverige for stimning 1 EU domstol och skadestind,
eftersom det finns flera réttsfall dér stater fillts for sdidana handlingar som foreslés och
forslagets barande idé dr en semantisk glidning frén att krdva ID-kontroll till att
forbjuda transport av personer utan ID kommer sakna réttlig verkan, inte minst som
promemorian sjélv dr fokuserad pa kontrollerna.

Vi bedomer vidare att forslaget strider mot konventioner Sverige forbundit sig att folja
(EUF/FEUF)

Forslaget ar kontraproduktivt i forhéllande till sina syften, men skadligt for Sverige
polisért eftersom det binder resurser utan effekt och ekonomiskt eftersom det skadar
svenskt ndringsliv och arbetsmarknad.

Forslaget innebér att Sverige 1 praktiken upphédver Schengen och ar liktydigt med ett
uttride.

Handelskammaren utvecklar dessa slutsatser nedan och kommenterar dven delar av
promemorian som presenterar forslaget.
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Bakgrund

Sverige dr anslutet till Schengen sedan 2001. Under 2004 presenterades en offentlig utredning
som kartldgger och klarlagger Schengen och hur Sverige kan forhélla sig till Schengen - SOU
2004:110 Granskontrollag — effektivare granskontroll.

Promemorian hade vunnit pd kontakt med detta viktiga bakgrundsmaterial d& beskrivningen
tyder pd vissa missforstand. SOU 2004:110 gér igenom regelverket tydligt och lyfter fram
brister i svensk hantering av regelverket, liksom en rad forslag som dock inte &nnu
implementerats.

Det dr i sammanhanget vért att paminna om nagot av detta infor regeringens fortsatta arbete
med fragan.

Sedan 2001 far inre granskontroll genomforas i hela landet. Det finns en uppfattning att
granskontroll dr ndgot som endast skall ske vid ndgot vagt definierat omréde néra landets
granser “’griansnéra zoner”. Sa &r icke fallet inom Schengen, och i Sveriges fall dr en sadan
definition dessutom néra nog en praktisk omojlighet eftersom samtliga storstadsregioner har
kommungrins med intensiv trafik mot utlandet (Malmo, Goteborg, Stockholm ér alla
hamnstader).

Schengens syfte dr ocksé okad brottsbekdmpning genom samverkan med grannldnder. Sverige
har bland annat ett avtal om sadant samarbete med Danmark och initiativ att aktivt adressera
illegal migration eller gransdverskridande brottslighet hade vunnit pa att aterbesoka, utoka
och investera i dessa relationer. Sddana insatser har forutséttningar att ge effekt och stoder
Schengens syfte.

Dessa pépekanden ér relevanta inte minst mot bakgrund av att de olagliga obligatoriska
kontroller vid svensk grins som genomfordes 2015-2016 var uppseendevickande ineffektiva.

Ett exempel kan hidmtas fran gransregion Syd inom Polisen. Statistik for heldren 2016 och
2017 gav vid handen f6ljande. I hela Sverige lagfordes totalt 10 200 brott mot vapenlagen
dessa ar. Polisen genomforde arligen omkring 800 000 kontroller per ménad i1 svenska hamnar
och p& Oresundsbron. Bokforda brott mot vapenlagen som resultat av alla dessa kontroller —
ca 20 miljoner insatser — summerades dessa ar till fyra stycken, tva per ar.

Denna statistik dr numera inte ldngre tillgénglig men visar att effektiviteten 1 insatsen &r
mycket begrdnsad. Alla former av grianskontroll binder poliséra resurser, antingen genom att
polisen genomfor kontroll (art. 29-kontroll), eller genom att verifiera att kontroll genomforts
av transportor (ID-kontroll). Detta visar att granskontroll &r konkret och markant
kontraproduktivt eftersom det binder polisira resurser till verksamhet som saknar resultat.

Promemorians syfte dr att 1dgga fram forslag om en lag som har ett sndvare syfte én undantag
enligt art. 29 och siktar pa civil trafik, frimst kollektivtrafik. Kontroll av denna trafik saknar
helt relevans for brottsbekdmpning. Men avsaknaden av relevans for valdsbrott bor déndé
framhallas i sammanhanget eftersom promemorian beror brottsbekdmpning (dven det skall
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medges att det dr oklart om promemorian argumenterar for att kontroller verkligen péverkar
brottslighet av detta slag).

Syftet ar desto tydligare avseende att det skall paverka illegal migration.

Naér det géller avvisningsbeslut baserade pa personer som identifierats genom grinskontroll
handlar det om ett par hundra fall per manad. Majoriteten av tusentalet méinatliga avvisningar
kommer i stéllet fran granskontroller som sker inom Sverige — alltsa de som inte sker vid
gransen utan efter professionellt polisarbete runt om i Sverige. Bland annat gor polisen
arbetsplatsinspektioner. Aven hir ér alltsi kontrollerna resursmissigt ineffektiva.

Promemorians utvardering av tidigare ID-kontroller

Promemorian gor inte klart om genomgangen av effekter av tidigare ID-kontroller ber6r just
dessa eller dven besluten om tillfdllig granskontroll enligt art. 29. Den &r dartill valdigt
ofullstindig, men vi ndjer oss med att lyfta fram nagra kdnda och uppenbara aspekter.

1. Effekt pa migration

En rad omstindigheter talar for att de ID-kontroller som genomfordes i Sverige 2015-2016
saknade effekt pa migration.

Eftersom promemorian inte tar upp det bor det pdminnas om att EU sl6t ett avtal med Turkiet
18 mars 2016 (alltsd viren 2016) som satte stopp for migrationen. Detta dr det huvudsakliga
skélet till att strommarna till Norden avtog. Avtalet med Turkiet ledde till att det inte kom in
fler personer till Schengenomradet som kunde ta sig till Sverige. Darfor kom det inte heller
personer dver svenska granser. Det var alltsé inte svenska regeringens agerande utan EU:s
som hade faktisk paverkan pa situationen.

EU har genomfort ytterligare kraftfulla insatser for att stirka Schengens yttre grins sedan
2015.

- Frontex har utokats till en stdende styrka pa 6 500 personer och till 2027 tillkommer
ytterligare 3 500 till sammanlagt 10 000 personer.

- Avtal har slutits med nirmare tio ldnder vid yttre gréns, inklusive lander 1 norra Afrika.

- Sedan 2015 och till 2022 har yttre gréins forstirkts och EU har adderat 1 700 km
mur/staket vid yttre gréns till sammanlagt 6ver 2 000 km landgridns som ocksa ér
bevakad med bevipning.

Detta &r insatser som har forutséttningar att effektivt paverka den frdga regeringen tar upp i
promemorian. Dé dessa atgérder innebar att migranter inte kommer till svensk landgréans,
faller ocksé sjdlva grunden for beslutet.
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2. Effekter for brottsbekimpning

Sedan 2015 har Sverige i en period haft ID-kontroller och sedan dess kontroller enligt
Schengens art. 29 om tillfélliga kontroller. I en utforlig rapport har Bra utvérderat grov
kriminalitet och denna har 6kat markant sedan 2012, alltsa nagra ar innan kontrollerna
infordes!. Sedan 2012 har det skett en successiv stegring. Denna stegring ér unik for Sverige.

Den som vill hivda ndgon form av dvergripande samband mellan gréanskontroll och denna typ
av brott tvingas konstatera att riktningen pa sambandet i s fall &r negativt. Eftersom
kontrollerna binder polisidra resurser, kan man anta ett sidant negativt samband eller 1 bista
fall meningsldsa i1 detta hianseende.

3. Effekter pa svensk ekonomi

Handelskammaren bildgger en trafikanalys av Sweco, som ocksa bedomer ekonomiska
aspekter, och en ekonomisk analys av professor Martin Andersson, Blekinge Tekniska
Hogskola, BTH, om effekterna av grinskontroller.?

Sweco har pd Handelskammarens uppdrag bedomt effekten for trafiken.

Professor Martin Andersson, Lunds universitet och BTH, har bedomt effekten for Malmo
kommuns arbetsmarknad av den minskade tillgdngligheten till regionens samlade
arbetsmarknad. Baserat pa dessa kalkyler innebér kontrollerna forluster for samhaéllet pa 1,5
miljarder kronor per &r for Oresundsregionen i forhallande till 2015 Ars trafik.

For att ge en uppfattning om storleken pa beloppet som jaimforelse, sd motsvarar det mer 4n
den samlade svenska musikexporten de senaste dren och &r mer dn dubbelt s mycket som
statens samlade anslag till ekobrottsmyndigheten.

Ytterligare analyser finns tillgingliga som alla pekar i samma riktning.?

Det skall papekas att ID-kontrollerna &r den typ av kontroll som har storst negativ padverkan
och innebar 2015 och 2016 till att pendling och tét trafik Sverige-Danmark blev oméjlig.

I dag finns mojlighet till granskontroll (art. 29) men dessa genomfors, som bekant, inte i
praktiken. Men eftersom tidtabeller i form av véntetider pa perrong och farre avgangar maste
anpassas till mojligheten att genomfora kontroll, sé ar kontrollernas inverkan pa rorligheten
permanent. Oresundsbron har kapacitet att hantera 12 t&g per timme och riktning, men
granskontrollerna innebdr ett tak pa halva denna kapacitet.

Bertelsmann stiftung har analyserat en situation dér Schengen helt upphdr vilket skulle
medfora en omfattande kostnad for EU och svensk ekonomi som knappast dr hanterbar.

! Rapport 2021:8 Dédligt skjutvapenvdild i Sverige och andra europeiska linder

2 Se bilaga 1. Ekonomiska konsekvenser av ID-kontroller
3 Rapport Dansk Erhverv och Sydsvenska Handelskammaren, Graensekontrol pavirker erhvervslivet i Greater
Copenhagen negativt
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4. Konsekvenser i forhdllande till EU-riitten

Promemorian framldgger ingen analys av hur forslaget relaterar till EU:s rittssystem. Den
korta skrivningen om detta dock sakligt felaktig, eftersom EU:s réttssystem vilar pa en
fordragstext vars praktiska tolkning formas genom domstolsavgdranden i EU:s domstol
(EUC)).

Exakt den typ av forslag som promemorian framldgger dr behandlad av EU:s hogsta domstol
vid flera tillfallen. Dértill &r den typ av art. 29-kontroller som pégar i Sverige ocksa avgjorda i
domstol.

Regeringens idé med lagforslaget dr 1 grund och botten en semantisk forflyttning. I stillet for
att uttryckligen krava kontroll av ID, sa forbjuder den foreslagna lagen transport av personer
utan ID, men inte i sig att kontroller sker.

Men som framgér nedan sa traffar sdklart de domar som redan finns dven en omformulerad
lag med samma syfte som tidigare ID-kontroller.

Det domarna vénder sig mot &r att de har verkan pd medborgares ritt till fri rorlighet (som
dven Justitiekanslern, JK, konstaterat &r fallet) och pd foretag med “regular cross-border
service”.

Rattslaget avseende ID-kontroller

Enligt artikel 32 i Schengenforordningen &r det de bestimmelser som éterfinns i Avdelning Il
av Schengenforordningen som ér tillampliga om tillfdlliga granskontroller vid inre granser
aterinfors. Avdelning 11 foreskriver inte transportdrsansvar vid utférande av ID-kontroller.
Inte heller ger Schengenforordningen en medlemsstat, Sverige 1 det hir fallet, mgjlighet att
infora skyldighet for transportorer att utfora ID-kontroller vid internationella grénser.

En dom 1 ett helt parallellt fall gjorde redan 2015 klart att sa &r fallet. Tjeckien hade lagstiftat
om ID-kontroller vid flygtrafik inom Schengen och 2014 klargjorde Kommissionen att detta
inte dr forenligt med riéttslédget. Tjeckien dndrade da regelverket, sa att det endast applicerades
vid flighter fran icke-Schengenldnder.

Detta aberopades i den JK-anmélan som Handelskammaren inlimnade (bilaga 2). I sitt
yttrande konstaterade JK f6ljande:

“Det kan ifragasittas om id-kontrollférordningarna &r forenliga med Schengenregelverket,
eftersom effekterna av forordningarna &r att det sker systematiska kontroller av resenérer som
1 hog grad liknar de kontroller som ska ske av resendr som reser in i Schengenomradet frén
tredje land.”

Sedan dessa har riéttsléget ytterligare klargjorts genom det sé kallade Touring Tours-beslutet
av domstolen. Domstolen skriver:
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Article 67(2) TFEU and Article 21 of Regulation (EC) No 562/2006 of the European
Parliament and of the Council of 15 March 2006 establishing a Community Code on the rules
governing the movement of persons across borders (Schengen Borders Code), as amended by
Regulation (EU) No 610/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June
2013, must be interpreted to the effect that they preclude legislation of a Member State, such
as that at issue in the main proceedings, which requires every coach transport undertaking
providing a regular cross-border service within the Schengen area to the territory of that
Member State to check the passports and residence permits of passengers before they cross
an_internal border in order to prevent the transport of third-country nationals not in
possession of those travel documents to the national territory, and which allows, for the
purposes of complying with that obligation to carry out checks, the police authorities to issue
orders prohibiting such transport, accompanied by a threat of a recurring fine, against
transport undertakings which have been found to have conveyed to that territory third-country
nationals who were not in possession of the requisite travel documents

Det torde saledes sta klart att ID-kontroller &r 1 strid med géillande regler.

En foljd av detta &r att regeringen om den — mot formodan och béttre vetande — skulle infora
nya ID-kontroller exponerar Sverige for att utdomas skadestdnd och avskaffande av
kontrollerna genom domstolsbeslut.

Som vi utvecklar 1 var JK-anmaélan innebér ID-kontroller dock dven ett brott mot
grundldggande medborgerliga rattigheter.

Fri rorlighet for personer inom EU dr hérnstenen i unionsmedborgarskapet. Den
rdttsliga grunden utgors av artikel 3.2 i EUF, artiklarna 20 och 21 samt artikel 77 i
FEUF och avdelningarna IV och V i FEUF? Férdragen utgér primdrritt i unionen
och har i princip direkt effekt. Schengenférordningen utvecklar och preciserar
unionsrdtten med avseende pd den fria rorligheten. EU-férordningar har allmdn
giltighet och dr till alla delar bindande och direkt tillimpliga i alla medlemsstater.
Forordningens regler kan dberopas infor en nationell domstol likt nationell lag, utan
krav pa att en medlemsstat har vidtagit nagra genomforandedtgdrder. ID-Lagen och
ID-Férordningen hindrar den fria rérligheten for personer sasom den garanteras i
EUF och FEUF och strider mot regleringen i Schengenforordningen.

Detta tydliga rattsldge innebér ocksd en rittslig exponering av Sverige som dr mycket
riskfylld. Aven JK dr medveten om detta i sitt yttrande ver Handelskammarens JK-anmélan.

’ID-kontrollforordningarna har ocksa fatt sadana effekter att de kan avhalla personer fran att
utova sin rétt till fri rorlighet och ddrmed utgor de ett hinder for denna frihet.” skriver JK.

Sa langt rattslaget.

Det bor dven tilldggas att promemorian trots semantiken utforligt diskuterar mdjligheten till
kontroller vid ombordstigning pd bussar och plan. Promemorian forutsitter att det skall ske
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kontroller, men foreskriver dem inte per se i lagen. “I den foreslagna lagen anges inte vem
som ska utfora kontroller eller hur de ska utféras” (s. 13).

Promemorian foreslar ocksa 16sningar pa kontroll som forutsitter att bussforetag foranstaltar
brott mot Schengen genom permanenta installationer for kontroll. Sammantaget star det
darfor klart att promemorians syfte ér att infora kontroller.

Hela forutsittningen for lagen ar tydligt att sédana kontroller skall utféras men promemorian
ar inte 1 stand att bista ett framtida regeringsbeslut med detaljer kring detta, utan later denna
utmaning ankomma pa regeringsbeslut. Effekten dr och forblir densamma och det dr det som
tidigare réttsfall siktar pa nar de forklarat denna typ av lag och implementering 1 strid mot
medborgarnas vélfard och rittigheter.

Konsekvenser for Sverige av rattslaget

Det regeringen skulle goéra om den gér vidare med lagforslaget ar att stifta en lag som tydligt
ar 1 strid med gemenskapsrétten och darmed svensk rétt. Skulle riksdagen anta
formuleringarna och inforliva dem i svensk forfattningssamling sa exponeras Sverige
omedelbart for att fillas med skadestdnd eftersom rittsléget dr sd utomordentligt tydligt. Det
vore knappast ansvarsfullt att agera 1 strid med nationens langsiktiga intressen pé detta sétt.

Om lagen antas och tillampas och sélunda fills exponeras Sverige for ytterligare en
omsténdighet som har relevans. Eftersom det finns konkreta réttsfall mot ID-kontroller
avseende flyg och marktransport géller dessa ocksé nérsjofart, men dnnu finns inget konkret
rattsfall pé just nérsjofartens omrade. Det dr grunden till de kontroller som — &tminstone pro
forma om &n inte alltid i praktiken — gors idag pa férjor. Denna praxis kommer ocksa att
konkret kunna stoppas betydligt enklare i en grupptalan genom framlédggande och tillimpning
av den foreslagna lagen.

Stora svarigheter vid tillampning

Det finns flera tekniska svarigheter som anméler sig om en regering i framtiden skulle
tillimpa lagforslaget. Promemorians lagforslag saknar idéer om vem som skall paldggas det
ansvar for transport av personer utan ID som foreslds. Men dértill finns en rad scenarier dar
det blir stora svérigheter.

Lagen innebdr att svensk lag dldgger personer som inte dr myndighetspersoner eller kanske
inte ens svenska medborgare att beddma och genomfora utlinningskontroll. Hur dessa
personers rittigheter skyddas hiinger helt i luften. Ar det exempelvis arbetsrittslig grund for
avsked om en busschauffor inte genomfort kontroll av ID vid pastigning (vilket lagen inte
heller kriver) och ankommer till Stockholms hamn via férja, varvid bussen befinns innehalla
en svensk medborgare vars pass forkommit innan eller under redan.

Lagen innebér vidare att svenska medborgare — lagstridigt — kan nekas inresa 1 Sverige
och/eller — om de framfor fordon — paforas kraftiga boter vid intridde till Sverige.
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Forslaget innebar ett upphavande av Schengen.

Slutligen finns en viktig principiell konsekvens av lagen. Utgédngspunkten &r att Sverige
ensidigt kan infora granskontroller utférda av civila eller ndringsidkare och att detta inte pa
nagot sétt berér EU-ritt eller Schengen. Som regeringen nog vet och som visats ovan ér detta
endast en retorisk figur utan saklig betydelse. Men den innebér en frontal utmaning mot hela
fundamentet for Schengen systemet eftersom den ér ett sitt att helt urholka avtalet om
Schengen. Om varje fordragspart infér den hér typen av lagar sa kan varje land nir som helst
sitta Schengen ut spel pé helt godtyckliga grunder. Detta innebir ett ”a la carte”-forfarande
som &r liktydigt med ett uttrdde ur Schengen.

Investerare och ovriga medlemsstater kan darmed rdkna med att Sverige inte lever upp till
sina ataganden och det far forodande konsekvenser. For svensk ekonomi betyder detta risk for
okade kostnader (riskpaslag) for hantering av den risk som foretag kommer att uppleva nir
forutsdgbarheten for trafik och rorlighet ensidigt stings av och pa. I praktiken innebar detta att
Sverige ldmnat Schengenavtalet och endast foljder det 1 vissa fall.

Malmo den 11 oktober 2023
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