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Sammanfattning

Kommerskollegium konstaterar att flera av utredningens forslag ryms inom det
handlingsutrymme som f6ljer av EU-ritten och rorlighetsdirektivet!. Aven om
forslagen i sig inte syftar till att begransa den fria rérligheten, aktualiseras viktiga
fragor om proportionalitet och hur administrativa krav kan leda till ytterligare hinder
mot den fria rorligheten pa EU:s inre marknad.

Kommerskollegium vill sérskilt lyfta den del av forslaget som innebér att ett stort
antal EES-medborgare som redan lagligen befinner sig i Sverige genom forslaget
alaggs ytterligare registrering och provning av sin uppehallsritt, om inférandet av
registreringsskyldighet for EES-medborgare blir verklighet.

Kommerskollegiums uppdrag

Kommerskollegium ansvarar for fragor som ror utrikeshandel, EU:s inre marknad och
handelspolitik. Kommerskollegiums uppdrag ér att verka for frihandel. Det innebér att
vi verkar for fri rérlighet pa den inre marknaden och for liberaliseringar av handeln
mellan EU och omvirlden samt globalt.

Generella synpunkter

Kommerskollegium vill inledningsvis understryka vikten av att Sverige uppfyller sina
ataganden enligt EU-rdtten och &r lojal mot den inre marknadens regler och
efterlevnaden av desamma. Inom ramen for EU-samarbetet dr Sverige en aktiv aktoér
for att minska regelb6rdan och forenkla EU:s regelverk till gagn for savil
privatpersoner som foretag. For att uppna en integrerad inre marknad som foretag och

! Direktiv 2004/38/EG om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier
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privatpersoner fullt ut kan dra nytta av ar enklare regler for att rora sig mellan EU:s
medlemsstater en grundliggande forutsittning.

Kollegiet konstaterar att det svenska regelverket kring uppehallsritt och folkbokforing
ar komplext, och inte minst for personer som flyttar till Sverige av olika skil, kan det
vara svart att fa grepp om vad som giller och vilket forfarande som ger tilltrade till
olika rittigheter.? Genom att aterinf6ra en registreringsskyldighet for vissa EES-
medborgare lidggs ytterligare ett lager av administrativa forfaranden till detta system.

Mot denna bakgrund anser Kommerskollegium att ett eventuellt registreringssystem
bor utformas sa enkelt som mojligt och att kontrollatgédrder begrinsas till situationer
ddr det finns konkreta och individuella skil for kontroll.

Nedan foljer nedslag i nagra av de aspekter som kollegiet vill lyfta sarskilt i [juset av
vart uppdrag att verka for fri rorlighet pa den inre marknaden och efterlevnad av det
EU-rittsliga regelverket.

Allmént om EU-rétten och den fria rérligheten

Utredningen foreslar att ett sarskilt registreringsforfarande for EES-medborgare med
uppehallsritt och som vistas mer 4n tre manader i Sverige ska aterinforas i svensk ritt.
Syftet med det forslaget dr att svenska myndigheter ska fa bittre kinnedom om vilka
EES-medborgare som vistas i landet och med vilken ritt.

Genom EU:s fordrag dr alla som dr medborgare i en av EU:s medlemsstater ocksa
unionsmedborgare. Unionsmedborgarskapet ar i sig grunden for alla
unionsmedborgares ritt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier.> Unionsmedborgare kan alltsd, bland annat i forhallande till fri rorlighet,
grunda rittigheter direkt pa fordragets regler.

Rorlighetsdirektivet (2004/38/EU) dr den centrala sekundérrittsakten i forhallande till
den fria rérligheten for personer och de begriansningar som kan uppstillas. EU-
domstolens praxis kring rorlighetsdirektivet finns sammanfattad i EU-kommissionens
vigledning om ritten till fri rorlighet.* Den mer praktiska utgangspunkten for
rorlighetsdirektivet ér att unionsmedborgare ska kunna rora sig mellan
medlemsstaterna pa ett liknande sitt som hur man rér sig, byter bostad och soker
arbete 1 den egna medlemsstaten.

Det dr enligt rorlighetsdirektivets artikel 8 mojligt fér medlemsstaterna att inféra krav
pa registrering vid uppehall som Gverstiger tre manader. I enlighet med EU-
domstolens tolkning och kommissionens resonemang nir rorlighetsdirektivet inférdes

2 Exempelvis giller olika regler for att kunna ansoka om socialforsékringstillhorighet, folkbokforing,
uppehallskort och nu dven registrering av uppehallsratt.
3 Fordraget om Europeiska Unionens Funktionssitt, (FEUF) artikel 21.

4 Kommissionens tillkdnnagivande Vigledning om ritten till fri rérlighet f6r unionsmedborgare och deras
familjer C (2023) 1392 slutlig, ( C_202301392SV.000101.fmx.xml ).
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ar inte sjdlva registreringshandlingen i sig ett krav for vistelse, utan utgor snarare ett
formellt bevis pa en redan existerande rattighet.

Kommerskollegium ifragasitter inte att det i enlighet med EU-rdtten dr mojligt att
infora en registreringsskyldighet for EU-medborgare inom ramen f6r
rorlighetsdirektivet. Daremot vill vi framfora ett antal synpunkter baserade pa de
begriansningar som en sadan skyldighet skulle medféra och den
proportionalitetsbedémning som bor goras i ljuset av EU-rétten.

Registrering och systematiska kontroller

Genom forslaget foreslas att ett sarskilt registreringsforfarande for EES-medborgare
med uppehallsritt och som vistas mer 4n tre manader i Sverige ska inforas i svensk
ritt genom dndring av 3 a kap. 10 § utldnningslagen (2005:716). For dessa ska
registrering ske senast tre manader efter ankomst till Sverige. Syftet med forslaget ar
att svenska myndigheter ska fa bittre kinnedom om vilka EES-medborgare som vistas
i landet och med vilken ritt.

Foreslaget innebir att &ven EES-medborgare som redan lagligen vistas i Sverige ska
omfattas av registreringsskyldigheten, om de inte omfattas av nagot av undantagen
(bl.a. undantas nordiska medborgare, EES-medborgare som har fatt ett intyg om
permanent uppehallsritt eller dr arbetssokande). For EES-medborgare som redan
befinner sig 1 Sverige, ska skyldigheten att registrera sig intrida sex manader efter att
lagdndringarna trader ikraft.

I utredningen konstateras att eftersom registreringsforfarandets syfte inte 4r att reglera
tillstromningen av EES-medborgare, bedoms det inte ha en negativ inverkan pa den
fria rérligheten.b

[ utredningen gors antagandet att omkring 400 000 EES-medborgare som redan
befinner sig i Sverige kommer att omfattas av denna registreringsskyldighet. Det ska
jamforas med att det antal EES-medborgare som enligt utredningens uppskattning
darefter forviantas bli registreringsskyldiga uppgar till cirka 32 000 varje ar.

Rorlighetsdirektivet mojliggér mycket riktigt for medlemsstater att infora registrering
som en administrativ atgird for vistelser 6ver tre manader. Nir det giller mojligheten
att kontrollera att uppehallsritten fortsatt giller, far sadan kontroll - enligt
rorlighetsdirektivets artikel 14.2 andra stycket — endast ske 1 sérskilda fall da det finns
rimliga tvivel pa om en unionsmedborgare eller dennes familjemedlemmar uppfyller
kraven pa exempelvis uppehallsritt. Den kontrollen ska enligt direktivet inte
genomforas systematiskt.

Bland utredningens f6rslag vicker sirskilt forslaget om registrering av de som redan
befinner sig i Sverige enligt Kommerskollegiums mening sévil fragan om vad som

3 Se EU-kommissionens vigledning, kapitel 5.3, 5.5 och 12.1.
6S0U 2026:9, avsnitt 10.2.3.



4(8)

kan anses utgéra en systematisk kontroll, som inneborden av unionsrittsliga principer
om rittssikerhet, berittigade forvintningar och proportionalitet. Aven om ett antal av
dessa individer befinner sig i Sverige utan att ha uppehallsritt, kan det ifragaséttas om
det dr en proportionerlig atgird att avkriva denna stora grupp registreringsskyldighet,
inte minst nir dessa personer manga ganger redan finns registrerade 1 savil
folkbokforingen som i de register som reglerar uppehallsritt (exempelvis vid ansokan
om utfirdande om Skatteverkets identitetskort med kontroll av biometriskt data av
EES-medborgare). For det stora flertalet kan det enligt kollegiets bedomning inte
anses finnas rimliga tvivel om uppehallsritt som motiverar registrering, di syftet med
utredningens forslag 4r att kontrollera vilka som vistas hér, och med vilken ritt.

Aven om skyldigheten for de EES-medborgare som redan befinner sig hir att
registrera sig formellt sett inte ar retroaktiv, innebér registreringskravet en ytterligare
belastning. Enligt var mening har férenligheten inte bara med artikel 14.2 i
rorlighetsdirektivet, utan 4ven med de unionsrittsliga principerna om rattssikerhet,
proportionalitet och berittigade forvintningar inte analyserats fullt ut. En férdjupad
analys om forenligheten med primér- och sekundérritt och en bedomning om ifall
syftet- i relation till EES-medborgare som redan finns i Sverige- hade kunnat uppnas
genom mindre ingripande atgirder dn krav pa registreringsskyldighet hade varit
onskvart.

Undantag fran registreringsskyldighet — nordiska medborgare

Den nordiska samarbetsordningen om fri rérlighet mellan de nordiska landerna ar vil
etablerad, gar langt tillbaka i tiden och utgdr en accepterad 16sning. Aven om det nu
foreslagna undantaget innebér en administrativ forenkling for vissa grupper- inklusive
de nordiska medborgarna- utgér det i sig inte en begrinsning av andra EES-
medborgares ritt till fri rérlighet. Mot bakgrund av diskrimineringsférbudet 1 artikel
18 FEUF och proportionalitets- och likabehandlingsprinciperna, inom den inre
marknaden ir det viktigt att det dr tydligt att det dr déri skillnaden finns.

Andring av uppehallsritt och avregistrering

Kollegiet noterar att utredningen inte foreslar inforandet av nagot krav pa att
rapportera in nir grunden for uppehéallsritt dndras, annat dn nér vistelsen 1 Sverige
avslutas. Det &r enligt var mening bra- samtidigt 4r en forutsittning for att syftet med
registret ska uppnas att det innehaller korrekta uppgifter (inte minst i férhallande till
dataskyddsregler). Aven pa den punkten #r det dirfor avgorande for forslagets
forenlighet med EU:s primér- och sekundérritt att det inte genomfors kontroller av
registret som kan anses som systematiska. I detta sammanhang noterar vi dven
forslaget att 1 7 kap. utlanningsforordningen (2006:97), inféra en
underrittelseskyldighet for Polismyndigheten och Skatteverket att underritta
Migrationsverket om de far kinnedom om att en EES-medborgare som ska registrera
sig, inte har gjort det. Kommerskollegium anser att det behover utredas ndrmare hur
det ska kunna undvikas att underrittelseskyldighet i praktiken inte leder till en
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systematisk kontroll av uppehallsritten, i strid med rorlighetsdirektivet och
bakomliggande primérritt.

Niér det géller undantagen fran vilka som ska avkrivas registrering vill
Kommerskollegium papeka att det for den undantagna gruppen arbetssokande i
praktiken kan uppsté svérigheter i att veta nér registrering ska ske: dessa ska registrera
sig nir de 6vergar till att uppfylla en grund for uppehallsritt (exempelvis vid Gvergang
till arbetstagare, eller till student), under foérutsittning att den tidigare arbetssokande
har vistats i landet i 6ver tre manader vid den tidpunkten. Enligt var mening &r detta en
otydlig bestimmelse som Gppnar upp for tolkningar av nir kravet att registrera sig
egentligen infaller, vilket bor beaktas inte minst i relation till de sanktioner som kan
aldggas vid underlatenhet att registrera sig.

Enligt forslaget infors en ny bestimmelse om avregistrering av registrerade EES-
medborgare i 3 a kap. 10 a § utlinningslagen. En sadan bestimmelse bedoms inte som
sadan sta 1 strid med rorlighetsdirektivet. Alla materiella skyddsklausuler och
rattssidkerhetsgarantier som uppstills i rorlighetsdirektivet giller dven for
avslagsbeslut, vilket bl.a. innebir att de ska motiveras och kunna dverklagas.” Vi delar
darfor utredarens bedémning att sdvil beslut om att inte registrera en EES-
medborgares uppehallsritt som beslut om att avregistrera en EES-medborgare
begrinsar den fria rorligheten, och tillstyrker att dessa beslut ska kunna 6verklagas.

Sanktioner

Rorlighetsdirektivet uppstiller i artikel 8.2 en mojlighet for medlemsstaterna att
aligga den som underlater att uppfylla registreringsskyldigheten sanktioner.
Kommerskollegium noterar att utredningen har férsokt begransa kontrollsystemet i
ljuset av rorlighetsdirektivets forbud mot systematiska kontroller och darfor enbart
foreslar vite som sanktion. Vi vill dock framhalla vikten av att kontrollatgérder och
informationsutbyte inte i praktiken leder till systematiska kontroller av
unionsmedborgare eller skapar osékerhet kring rétten till fri rorlighet. I utredningen
gors jamforelsen med vite som utgar vid underlatenhet att folkbokfora sig — aterigen, i
relation till de EES-medborgare som redan befinner sig i Sverige uppkommer fragan
om det &r proportionerligt, och 1 forlingningen om det ar férenligt med EU-ritten, att
de ska kunna beldggas med vite om de underlater registrering. Mot den bakgrunden
gar det att ifragasitta att beslutet om vite inte ska kunna 6verklagas.

Samordningshummer

[ utredningen foreslas att EES-medborgare som inte redan &r folkbokforda eller har ett
samordningsnummer ska tilldelas ett samordningsnummer i samband med
registrering. Andringen gors i3 § i forordning (2023:363) om samordningsnummer,
och innebir- som Kommerskollegium f6rstar forslaget - att savil vanligt
samordningsnummer som samordningsnummer med styrkt identitet kan komma
ifriga. Kommerskollegium bedémer att det &r ett bra forslag att de som registreras

7 EU-kommissionens vigledning, C (2023)1392 slutlig, avsnitt 2.2.3 ( C_202301392SV.000101.fmx.xml)
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tilldelas ett samordningsnummer, och utgar fran att samordningsnummer med styrkt
identitet dr det som i forsta hand ska tilldelas. Ett samordningsnummer, sarskilt med
styrkt identitet, kan underlétta kontakter med myndigheter, arbetsgivare och andra
aktorer samt minska risken for identitetsférvixlingar. Forslaget kan ddrmed bidra till
en mer vilfungerande rorlighet pa den inre marknaden foér de EES-medborgare som
tilldelas ett samordningsnummer.

Utlamnande av handlingar

Om registreringsforfarandet inférs kommer det att innebéra ett nytt register, med en
stor midngd personuppgifter. Fragan uppstar dirmed om hur uppgifter ur registret ska
kunna lamnas ut. I férhallande till fragan om dataskydd och utlimnande av handlingar
ser vi risker med att uppgifter kan begéras och ldmnas ut till allménhet och andra
myndigheter. Inte minst &r det viktigt att tillgangen till registret inte anvinds pa ett sétt
som kan utgtra systematiska kontroller enligt rérlighetsdirektivet. Ett fortydligande
kring de praktiska effekterna av resonemanget om utlimning av handlingar i enlighet
med nationell ritt kontra ritten till skydd for personuppgifter i enlighet med
dataskyddsférordningen dr darfér onskvirt.®

Alternativa l6sningar

Med utgangspunkt i att den fria rérligheten ska frimjas och inte begrinsas ser
Kommerskollegium ett stort behov av att de alternativa 16sningar som berérs i
utredningen utreds i storre utstrickning for att med sikerhet kunna avgéra om syftet
inte kan uppnas pa andra sitt.

En nérvaroregistrering enligt artikel 5.5 1 rorlighetsdirektivet skulle, enligt
utredningen, innebira ett enklare forfarande och en minskad administrativ borda for
savil behorig myndighet som EES-medborgaren och kunna handla om att den
enskilde anmailer sig till beh6rig myndighet och visar upp ett giltigt pass eller
identitetskort. Mojligheten till att infora en skyldighet till narvaroregistrering hade
enligt kollegiets mening varit att foredra.

I utredningen 6vervigs digital identitetskontroll pa distans som ett mojligt sétt till
identitetskontroll.” Denna mojlighet avvisas dock bl.a. da utredaren konstaterar att de
“tekniska losningar som i dag dr under framtagande, sasom statliga e-legitimationer
och elektroniska planbdcker inte kommer att kunna tas i bruk inom en oéverskadlig
framtid”. Kommerskollegium noterar att av de strukturella problem som identifieras
bl.a. inom ramen f6r Solvit 4r att e-identifieringar utfirdade av andra EU-
medlemsstater inte fungerar for svenska myndigheters e-tjanster da dessa ofta kopplas
mot ett svenskt personnummer.'® Sverige planerar att inf6ra en statlig e-legitimation
som ska fungerar inom eIDAS2/EUDI-ramverket, och dir planen &r att det ska borja
gilla den 1 december 2026. Det hade, ur Kommerskollegiums perspektiv, varit

8 SOU 2026:9, avsnitt 3.5.6.
9 SOU 2029:9, avsnitt 5.5.2.
10 Problem kopplade till digitalisering och e-forfaranden, Kommerskollegiums dnr. Dnr 2026/00657-5
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onskvirt att efterlevnaden av dessa regler hade prioriterats i syfte att underlitta inte
bara det nu foreslagna forfarandet med registrering av EES-medborgare, utan dven en
rad andra processer som i dagsliget forsvarar for unionsmedborgare som lever och
verkar 1 Sverige. Kommerskollegium anser att man snarare borde arbeta for att de
tekniska 16sningarna ska komma pa plats sa fort som majligt, da det hade underlittat
det nu foreslagna forfarandet samt &r nodviandiga inom ramen for Sveriges skyldighet
inom eIDAS forordningen.

Konsekvenser for Kommerskollegium- SOLVIT

Vi noterar att Kommerskollegium inte nimns bland de myndigheter som forslagen
bedoms fa konsekvenser for.!!

Kommerskollegium dr av uppfattningen att forslaget kommer att fa markbara
konsekvenser dven for var verksamhet. Inom ramen fér EU-samarbetet finns
SOLVIT!?, som ir ett nitverk inom EU och EES som hjilper privatpersoner och
foretag nér de stoter pa problem med myndigheter i ett annat medlemsland,
exempelvis nir regler om den fria rérligheten inte tillimpas korrekt. Arbetet syftar till
att hitta pragmatiska och snabba 16sningar inom ramen f6r EU-ritten, utan att
drendena behover drivas rittsligt. Det svenska SOLVIT-centret finns pa
Kommerskollegium. '3

Ett normalt ar handlidgger SOLVIT Sverige cirka 300 drenden, av vilka en majoritet
ror fragor inom ramen for den verksamhet som bedrivs av myndigheter som ofta
kommer i kontakt med EES-medborgare, sa som Migrationsverket, Skatteverket eller
Forsakringskassan. Verksamheten ar beroende av ett vilfungerande samarbete med
andra svenska myndigheter. For att Sverige ska kunna hantera drenden effektivt och
leva upp till de krav som giller inom nitverket krivs att berérda myndigheter kan
bidra med underlag, bedomningar och beslut skyndsamt och med god tillginglighet.
Nar informationsutbyte och handlidggning fungerar smidigt stirks bade rittssikerheten
for enskilda och Sveriges mojligheter att uppfylla sina ataganden inom ramen for EU-
ritten och for en vil fungerande inre marknad.

Utredningens uppskattning om cirka 32 000 nya registreringar arligen och- under de
forsta sex manadernas efter att lagforslaget har tritt i kraft - registrering av omkring
400 000 EES-medborgare som redan befinner sig i Sverige innebér en inte oansenlig
okning av antalet drenden. Detta kommer att medfora en 6kad belastning pa ett flertal
myndigheter, med undantringningseffekter som foljd. Kommerskollegium bedémer
att detta pa sikt kommer att leda till en 6kad &drendetillstrémning dven till SOLVIT,
och ddrmed for Kommerskollegium som myndighet.

11SOU 2026:9, avsnitt 10.2.11.
12 Solvit 16ser dina problem i EU | Kommerskollegium.
13 5 § forordning (2012:990) med instruktion for Kommerskollegium.
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Ovrigt

I utredningen anges att nir forfarandet med registrering av EES-medborgare togs bort,
ansag tva av remissinstanserna — Kommerskollegium och Migrationsverket — att detta
skulle medfora vissa nackdelar.'* Av vart yttrande framgar att Kommerskollegium
overlag vilkomnade de foreslagna dndringarna, savil som ambitionen att verka foér en
mindre sndv implementering av rérlighetsdirektivet och anférde att de foreslagna
andringarna skulle leda till en tillimpning av reglerna som ligger bittre i linje med
rorlighetsdirektivet samt férdragets regler om fri rorlighet. 1° De synpunkter som
gjordes da gillde specifikt de olika tolkningarna av begreppet uppehallsritt, och gar
inte att ldsa som att Kommerskollegium var emot att registreringsforfarandet skulle
avskaffas.

Arendet har avgjorts av enhetschefen Christofer Berg efter féredragning av utredaren
Karla Wixe. I den slutliga handldggningen har deltagit utredarna Moa Nésstrom och
Waltraud Heinrich.

Christofer Berg
Enhetschef

Karla Wixe
Utredare

14 SOU 2026: 9, avsnitt 5.2.3.

15 Kommerskollegiums svar Remiss av Ds 2012:60 Uppfoljning av rorlighetsdirektivets genomforande,
dnr 4.1.1-2013/00015-2.
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