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Registrering av EES-medborgare

Beslut vid regeringssammantride den 23 januari 2025

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver hur en ordning som innebir att EES-
medborgare registreras vid vistelser 6ver tre manader kan aterinforas i
svensk ratt. Syftet dr att svenska myndigheter ska fa battre kinnedom om
vilka EES-medborgare som vistas i landet och med vilken ritt de gor det.

Utredaren ska bl.a.

e analysera och féresla hur en ordning 1 enlighet med EU-riétten ska
utformas som innebar att EES-medborgare som vistas i Sverige i mer an
tre manader med uppehallsritt registreras,

e ta stillning till om, och i sa fall hur, biometriska uppgifter bér behandlas
inom ramen for registreringsforfarandet,

e ta stillning till om, och i sa fall hur, andra myndigheter pa ett effektivt
sitt bor ges tillgang till uppgifter om registrerade EES-medborgare,

e analysera och foresla vilka sanktioner som bor f6lja pa en underlatelse
att folja registreringsskyldigheten,

e analysera 1 vilken utstrackning som kontroll av om registrerings-
skyldigheten har f6ljts ar moijlig enligt EU-ritten och ta stillning till om,
och i sa fall hur, en ordning som innebir en sidan kontroll bor inforas,

e ta stallning till i vilken utstrickning och pa vilket sitt som uppgifter
om registrerade EES-medborgare kan hallas uppdaterade, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.



Uppdraget ska redovisas senast den 30 januari 2020.

Uppdraget att se 6ver hur en ordning som innebar att EES-medborgare
registreras kan aterinféras

Regeringen genomfoér omfattande reformer pa migrationsomradet for att
astadkomma en ansvarsfull, stram och langsiktigt hallbar migrationspolitik.
En viktig del 1 reformarbetet ér att ge svenska myndigheter bittre forutsatt-
ningar att kunna kontrollera vilka utlinningar som vistas 1 Sverige och med
vilken ritt de gbr det. Regeringen har i det syftet bl.a. tagit initiativ till lag-
andringar som ger myndigheterna utékade befogenheter nir de genomfor
inre utlinningskontroller (prop. 2023/24:12). Lagindringarna tridde i kraft
den 1 januari 2024. I syfte att ge myndigheterna battre forutsattningar att
uppticka och motverka olovlig vistelse 1 Sverige lamnas ocksa 1 betinkandet
Vissa atgirder for stirkt atervindandeverksamhet och utlinningskontroll
(SOU 2024:80) forslag om att bl.a. forbattra mojligheterna till inre
utlinningskontroller. Betinkandet har remitterats.

En grupp som myndigheterna i dag har begrinsat med information om

ir EES-medborgare. Det EU-rittsliga regelverket om fri rérlighet ger en
omfattande ritt for EES-medborgare att resa in 1 och vistas i Sverige och
andra medlemsstater, bl.a. fOr att arbeta, studera, s6ka jobb eller starta egen
verksamhet. Den fria rérligheten dr grundliggande i EU-samarbetet och kan
t.ex. bidra till en vil fungerande kompetensforsorjning. I svensk ritt finns
den nidrmare regleringen om EES-medborgares ritt att vistas i Sverige

1 utlinningslagen (2005:716) och utlinningsférordningen (2006:97).
Bestimmelserna har huvudsakligen grund i Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och
deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier (rorlighetsdirektivet). Regelverket innebir bl.a.
att EES-medborgare som utgangspunkt har ritt att vistas 1 Sverige 1 hogst tre
manader under férutsittning att personen kan identifiera sig med pass eller
annan id-handling. For en ritt att vistas i landet i mer an tre manader kravs
dock att EES-medborgaren uppfyller villkoren f6r uppehallsritt, t.ex. genom
att personen ar arbetstagare, egenforetagare eller student som ar inskriven
vid en erkind utbildningsanstalt och som har tillrickliga tillgangar samt
heltickande sjukférsakring eller genom att personen ir familjemedlem till
en EES-medborgare som har uppehallsritt (3 a kap. 3 och 4 {§ utlainnings-
lagen). Eftersom uppehallsritten intrider automatiskt och giller sa linge
villkoren dr uppfyllda sker inte nagon féregiende provning av uppehalls-
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ritten (jfr 3 a kap. 5 § utlinningslagen). Utrymmet att kontrollera vilka EES-
medborgare som vistas i Sverige och om de har uppehallsritt dr begrinsat
med hansyn till EU-ritten. Det dr dock viktigt att de mojligheter som EU-
ritten ger till sidana kontroller nyttjas i stérre utstrickning.

Sverige har tidigare haft ett registreringsforfarande fér EES-medborgare

Enligt rorlighetsdirektivet far medlemsstaterna kriva att EES-medborgare
ska registrera sig hos en behorig myndighet vid vistelser som 6verstiger tre
manader (artikel 8.1). I samband med att direktivet genomférdes i svensk ritt
infordes en sadan registreringsskyldighet genom bestimmelser i utlinnings-
lagen. Forfarandet innebar 1 korthet att en EES-medborgare som hade
uppehallsritt och som avsag att stanna i Sverige under lingre tid an tre
manader skulle registrera sig hos Migrationsverket (jfr prop. 2005/06:77

s. 109 och 110). Det sirskilda registreringsforfarandet togs dock bort

ar 2014. Ett av skilen till detta var kritik fran Europeiska kommissionen mot
att regleringen medférde dubbla registreringsférfaranden. Kommissionen
ansdg att det inte var forenligt med rorlighetsdirektivet att kriva att
unionsmedborgare bade skulle registrera sig enligt utlinningslagen och —

1 likhet med andra som efter inflyttning anses bosatta i Sverige — anmila
inflyttning hos Skatteverket enligt folkbokféringslagen (1991:481). Ett annat
skil som anférdes for borttagandet var att registreringsskyldigheten inte
torefoll fylla ndgot storre behov, detta bl.a. eftersom registreringen inte ar
avgorande for ritten att vistas 1 Sverige (jfr prop. 2013/14:81 s. 16 och 17).

En aterinford registrering av EES-medborgare

I dag registreras vissa uppgifter om EES-medborgare med uppehallsritt

1 folkbokforingsdatabasen. Det giller de EES-medborgare som efter
inflyttning anses bosatta i landet och déirfér ska folkbokforas. Bosatt enligt
tolkbokféringslagen dr den som kan antas komma att regelmaissigt tillbringa
sin dygnsvila 1 landet under minst ett ar. En sadan person ar skyldig att
anmila inflyttning till Skatteverket (1, 3 och 26 §§ folkbokféringslagen).
Vilka uppgifter som far registreras om personen regleras i lagen (2001:182)
om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokforingsverk-
samhet. I ett drende om inflyttning utreder Skatteverket om personen har
uppehallsritt (4 § folkbokféringslagen).

Alla de uppgifter som tidigare registrerades enligt forfarandet 1 utlinnings-
lagen framgar inte av folkbokforingsdatabasen, exempelvis anges inte
grunden f6r uppehallsritten i databasen. Det ir inte heller alla EES-
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medborgare som omfattas av krav pa folkbokféring. De EES-medborgare
som vistas i landet med uppehallsritt under kortare tid dn ett ar ska inte
folkbokforas och behéver darfor inte heller anmiila sin inflyttning till
Skatteverket. Ett krav pa registrering i enlighet med rorlighetsdirektivet
skulle visserligen inte ha nagon betydelse f6r EES-medborgarens
uppehallsritt eftersom uppehallsritten finns s linge villkoren ar uppfyllda.
En skyldighet att registrera sig skulle dock ge myndigheterna kinnedom om
att EES-medborgaren vistas i landet och ge ett sirskilt tillfalle att kontrollera
EES-medborgarens uppehallsritt dven 1 de fall EES-medborgaren inte ska
folkbokforas. Om det i registreringsforfarandet framkommer att en EES-
medborgare saknar uppehallsritt skulle detta dven kunna initiera ett drende
om utvisning (jfr 8 kap. 10 § utlinningslagen). Ett registreringsférfarande
skulle dirmed ocksa kunna bidra till att uppritthilla den fria rorligheten
endast for dem som har ritt till den.

For att astadkomma en ansvarsfull, stram och hallbar migrationspolitik dr det
viktigt att svenska myndigheter far kinnedom om och kan kontrollera EES-
medborgares vistelse och uppehallsritt i landet i storre utstrickning. Det
finns darfor skal att lata en sirskild utredare se 6ver hur en ordning, i enlig-
het med rorlighetsdirektivet, som innebir att EES-medborgare registreras
vid vistelser 6ver tre manader kan dterinforas i svensk ritt.

Det dr viktigt att en allsidig och bred analys gors av de fragor som kan ha
betydelse for utformningen av registreringsférfarandet. En relevant fraga i
sammanhanget ir exempelvis vilka EES-medborgare som ska omfattas av
krav pa registrering. Det kan noteras att 1 det tidigare registreringsforfarandet
enligt utlinningslagen undantogs vissa grupper fran skyldigheten att
registrera sig, diribland EES-medborgare med uppehallstillstand 1 Sverige.
Vilka frister for registrering som ska gilla och vilka uppgifter om EES-
medborgare som ska registreras ir exempel pa andra relevanta fragor. Aven
fragan om hur utfardande av bevis om registrering bor g till ar viktig for
utformningen av ett registreringssystem. Rorlighetsdirektivet innehaller i det
avseendet bestimmelser med inneborden att ett bevis om registrering ska
utfirdas omedelbart, och en utforlig reglering om férfarandet kring detta
(artikel 8.2, 8.3 och 8.5). En central fraga dr ocksa vilken eller vilka
myndigheter som ar bést limpade att ansvara for registreringsforfarandet,
inklusive for utfirdandet av bevis om registrering och registerhanteringen.
Olika alternativ bor 6vervigas och for- och nackdelar med olika l6sningar
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noga belysas. Det ingir inte i utredarens uppdrag att limna férslag som
innebir att forutsittningarna for folkbokféring dndras.

Registreringssystemet ska vara forenligt med EU-ritten. I avvigningen

av hur systemet bor utformas behover den kritik som Europeiska
kommissionen férde fram mot den ordning som tidigare gillde beaktas
sarskilt. Jaimforelser kan ocksa behéva ske med regelverk i andra EES-stater
som har ett registreringsforfarande. Utredaren ska vidare ha ett dataskydds-
rittsligt perspektiv i de analyser som gors. En utgangspunkt for utredarens
arbete ska vara att registreringssystemet ska vara effektivt och andamals-
enligt. Intresset av att begriansa kostnader ska sirskilt beaktas, likasa att
registreringsforfarandet dr sa enkelt och tydligt som méjligt for enskilda
EES-medborgare.

Utredaren ska darfor

e analysera vilka EES-medborgare som ska omfattas av krav pa
registrering och vilka uppgifter om EES-medborgare som ska
registreras,

* analysera vilka frister fOr registrering som ska gilla och hur
forfarandet om utfirdande av bevis om registrering ska ga till,

e analysera vilken eller vilka myndigheter som ska ansvara for
registreringsforfarandet, inklusive for utfirdandet av bevis om
registrering och registerhanteringen,

e analysera de ytterligare fragor som ir relevanta for utformningen av
en ordning for registrering av EES-medborgare,

e utifran analyserna i féregaende punkter féresla hur en ordning i enlighet
med EU-ritten ska utformas som innebar att EES-medborgare som
vistas i Sverige i mer dn tre manader med uppehallsritt registreras, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Behandling av ansiktsbilder, fingeravtryck och biometriska uppgifter samt
tillgang till uppgifter om registrerade EES-medborgare

For att undvika att oriktiga uppgifter registreras ar det viktigt att EES-
medborgarens identitet kontrolleras inom ramen for registreringsforfarandet.
Anvindningen av biometriska uppgifter kan vara betydelsefull vid identitets-
kontroller och en effektiv metod for kontroll av en handlings akthet samt

av att handlingen tillhér en viss person (jfr t.ex. prop. 2021/22:217 s. 45

och 60). I dag far ansiktsbild och fingeravtryck tas i identifieringssyfte i olika
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sammanhang for att kontrollera att uppgifterna motsvarar de som finns
lagrade i t.ex. pass, identitetskort eller motsvarande handling. Det sker
exempelvis 1 samband med identitetskontroll i drenden om folkbokf6ring
(jfr 26 c § folkbokforingslagen). En mojlighet att dirutéver kunna lagra
ansiktsbild, fingeravtryck och de biometriska uppgifter som tagits fram ur
dessa for framtida jaimforelser skulle kunna motverka att en person far tva
eller flera olika identiteter registrerade. Utredningen om utékade befogen-
heter for Skatteverket inom brottsbekdmpning och folkbokféring har i
uppgift att ta stillning till om Skatteverket ska fa mojlighet att ocksa lagra
och pa annat sitt behandla sidana personuppgifter bl.a. i drenden om
folkbokforing (dir. 2023:134). Vidare limnas forslag om utékad anvindning
av biometri i utlinningsirenden i SOU 2024:80. Det bor 6vervigas om
ansiktsbilder, fingeravtryck och biometriska uppgifter som tagits fram ur
dessa kan och bor behandlas aven inom ramen for registreringsforfarandet
av EES-medborgare.

Uppgifter om registrerade EES-medborgare, inklusive biometriska uppgifter,
kan vara av intresse for andra myndigheter 4n den eller de som ansvarar for
registreringsforfarandet. Det ér t.ex. tinkbart att saidana uppgifter skulle
kunna bidra till att andra myndigheter far ett bittre och mer tillférlitligt
underlag fo6r beslut 1 drenden som r6r EES-medborgare, vilket i sin tur skulle
kunna minska risken for exempelvis fusk och missbruk av vilfardssystemen.
Det finns darfor skal att ocksa se 6ver om andra myndigheter bor fa tillgang
till uppgifter om registrerade EES-medborgare.

Behandling av ansiktsbilder, fingeravtryck och biometriska uppgifter som
tagits fram ur dessa maste vara rittssiker och far inte innebdra ett omotiverat
intring i den personliga integriteten. En viktig utgangspunkt for utredarens
arbete dr dirfor att beakta det grundliggande skyddet f6r savil den
kroppsliga som den personliga integriteten samt bestimmelser om dataskydd

och sekretess.
Utredaren ska darfor

e ta stillning till om, och i sa fall hur, ansiktsbilder, fingeravtryck och
biometriska uppgifter som tagits fram ur dessa bor behandlas inom
ramen for registreringsforfarandet, t.ex. genom insamling, kontroll och
lagring,
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e ta stillning till om, och i sa fall hur, andra myndigheter 4n den eller
de som ansvarar for registreringsforfarandet pa ett effektivt sitt bor
ges tillgang till uppgifter om registrerade EES-medborgare, inklusive
biometriska uppgifter, och

* limna nédvindiga forfattningsforslag.

Sanktioner, kontroll och uppdatering av register

En forutsittning for att registreringsforfarandet ska kunna uppfylla sitt
syfte dr att de personer som omfattas av en registreringsskyldighet ocksa
toljer den. Enligt rorlighetsdirektivet far medlemsstaterna ligga en person
som underlater att uppfylla registreringskravet proportionerliga och icke-
diskriminerande sanktioner (artikel 8.2). Det dr viktigt att direktivets
mojligheter till sanktioner Gvervags.

Rérlighetsdirektivet innehaller inga sirskilda bestimmelser om kontroll av
om registreringsskyldigheten har féljts. Andamalsskil kan anses tala for

att det foljer av tillatandet av ett registreringsférfarande — med moijlighet till
sanktioner — att nagon form av kontroll ar tillaten. I samband med att det
tidigare registreringsforfarandet inférdes gjordes ocksa bedomningen att
rorlighetsdirektivet tilliter allmanna kontroller av om EES-medborgare
uppfyllt sin registreringsskyldighet (prop. 2005/06:77 s. 102 och 103). Med
hinsyn till den tid som har passerat sedan den beddmningen gjordes bor
fragan analyseras pa nytt. De eventuella moéjligheter som EU-ritten ger till
kontroll av om registreringsskyldigheten har f6ljts, exempelvis i samband
med kontakt med myndighet, bor 6vervigas. Behovet av andra atgarder dan
torfattningsiandringar for att registreringsskyldigheten ska foljas 1 praktiken

bor ocksa 6vervigas.

En kritik som framférdes mot det tidigare registreringsforfarandet enligt
utlinningslagen var att det inte gav ett tillférlitligt underlag for att statistiskt
tolja inflyttningen av EES-medborgare eftersom nagon kontinuerlig
registrering av avflyttning inte skedde (jfr prop. 2013/14:81 s. 17). Ett
register Over registrerade EES-medborgare innehéller som utgangspunkt
uppgifter som var aktuella vid tidpunkten for registreringen. Uppgifter om
att en EES-medborgare inte lingre vistas i landet eller inte lingre har
uppehallsritt skulle vara relevanta for att pa ett mer tillforlitligt satt kunna
tolja hur manga EES-medborgare med uppehallsritt som vistas i landet vid
en given tidpunkt. Rorlighetsdirektivet tillater dock inte systematiska
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kontroller av om EES-medborgare har uppehallsritt, vilket begrinsar
mojligheterna att kunna halla uppgifterna om registrerade EES-medborgare
uppdaterade (jfr artikel 14.2). For att sa langt som mojligt kunna f6lja hur
manga EES-medborgare som vistas i landet med uppehallsritt bor det
utredas i vilken utstrickning och pa vilket sitt som de registrerade
uppgifterna om EES-medborgares vistelse i Sverige kan hallas uppdaterade.

Utredaren ska darfor

e analysera och foresla vilka sanktioner som boér folja pa en underlatelse
att folja registreringsskyldigheten,

e analysera 1 vilken utstrackning som kontroll av om
registreringsskyldigheten har f6ljts dr mojlig enligt EU-rétten och ta
stallning till om, och i sa fall hur, en ordning som innebir en sadan
kontroll bor inforas,

e ta stillning till i vilken utstrickning och pa vilket sitt som uppgifter
om registrerade EES-medborgare kan hallas uppdaterade, och

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag och forslag pa andra dtgirder som
bed6ms nédvandiga.

Uppdraget att se 6ver mojligheterna till undantag fran uppmaning till
sjalvmant atervandande for den med tillstand att vistas i annan EU-stat
EU-rittsliga bestimmelser om dtervandande for tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i en medlemsstat men som har tillstand att vistas i en annan
EU-stat finns i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av
den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlems-
staterna (atervindandedirektivet). Av direktivet framgar bl.a. att en saidan
tredjelandsmedborgare of6rdrojligen ska bege sig till den andra EU-statens
territorium. Om tredjelandsmedborgaren inte foljer det kravet eller om
dennes omedelbara avresa krivs med hiansyn till allmin ordning eller

nationell sikerhet, ska medlemsstaten utfirda ett beslut om dtervindande
(artikel 6.1 och 6.2).

I svensk ratt har de aktuella bestimmelserna i1 dtervandandedirektivet
genomforts genom bestimmelserna i 8 kap. 6 a § utlinningslagen. Av den
paragrafen foljer att nir en fraga uppkommer om av- eller utvisning av en
utlinning som har tillstand att vistas i en annan EU-stat ska den beslutande
myndigheten som huvudregel f6rst uppmana utlinningen att inom skilig tid
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sjalvmant bege sig till den andra EU-staten. Forst om utlinningen inte foljer
en sadan uppmaning fir myndigheten besluta om av- eller utvisning (férsta
stycket). Det finns ett antal undantag fran huvudregeln. Bland annat far

ett beslut om av- eller utvisning fattas utan en féregaende uppmaning om
utlinningen utgdr en risk for allmin ordning och sikerhet (andra stycket 4).
Begreppet ”allman ordning och sikerhet” dr EU-rittsligt och tolkas ytterst
av EU-domstolen. Migrationséverdomstolen har exempelvis ansett att det
utgor hot mot den allméinna ordningen nir en utlinning med
uppehallstillstind 1 en annan EU-stat misstinks ha arbetat i Sverige utan
arbetstillstind (MIG 2024:9). Beslut om av- eller utvisning far dven ske utan
en foregiende uppmaning om det ir sannolikt att utlinningen inte skulle
folja uppmaningen (andra stycket 5). EU-domstolen har i ett beslut prévat
det undantagets forenlighet med atervindandedirektivet (EU-domstolens
beslut den 26 april 2023 i mél C-629/22). EU-domstolens slutsats i malet var
bl.a. att artikel 6.2 i direktivet ska tolkas sd att behoriga myndigheter 1 en
medlemsstat ir skyldiga att ge en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt 1
den medlemsstaten mojlighet att bege sig till den andra medlemsstaten innan
myndigheterna fattar ett beslut om atervindande, dven om myndigheterna
anser att det ar sannolikt att tredjelandsmedborgaren inte kommer att folja

en sadan uppmaning.

Med anledning av EU-domstolens slutsats nir det galler tolkningen av
artikel 6.2 finns det ett behov av att se 6ver genomférandet av atervindande-
direktivet 1 den delen och att anpassa bestimmelsen om undantag fran
uppmaningsskyldigheten i 8 kap. 6 a § andra stycket 5 utlinningslagen till
direktivet och EU-domstolens beslut. I samband med den 6versynen bor
det 6vervigas om skirpningar behover goras i Ovriga bestimmelser i den
aktuella paragrafen 1 syfte att forbattra mojligheterna att kunna bedriva ett
effektivt atervindandearbete. Utgangspunkten f6r utredarens arbete ska vara
att de mojligheter som EU-ritten ger att avvisa eller utvisa en person som
inte har ritt att vistas i landet men som har tillstand att vistas i en annan EU-
stat ska nyttjas 1 sa stor utstrickning som méjligt. Forslag som limnas ska

vara andamalsenliga och effektiva.
Utredaren ska darfor

* analysera och féresla anpassningar av den nuvarande regleringen 1 8 kap.
6 a § andra stycket 5 utlinningslagen om undantag frin uppmanings-
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skyldigheten nir det dr sannolikt att utlinningen inte skulle f6lja
uppmaningen sa att regleringen ar férenlig med EU-ritten,

e ta stillning till om, och i sa fall hur, 6vriga bestimmelser 1 8 kap. 6 a §
utlinningslagen kan skirpas for att sa lingt som moijligt nyttja de
mojligheter som EU-ritten ger till av- och utvisning, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska i enlighet med férordningen (2024:183) om konsekvens-
utredningar redovisa en konsekvensutredning for de forslag som limnas.
Om f6rslagen medfor kostnadsokningar for staten, kommuner eller regioner,
ska utredaren i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474) foresla en

finansiering.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska féra dialog med och inhdmta upplysningar frin berérda
myndigheter och organisationer 1 den utstrickning det beh&vs. Utredaren ska
ocksa halla sig informerad om, och beakta, relevant arbete inom Regerings-
kansliet, andra myndigheter, utredningsvisendet och EU.

Utredaren far 6verviga sadana nirliggande fragor som har samband med de
fragestillningar som ska utredas.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 januari 2026.

(Justitiedepartementet)
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