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Sammanfattning

Sieps avstyrker forslaget om att aterinfora ett registreringsforfarande for EES-
medborgare. De skil som anges i utredningen beddms inte vara tillrickliga for att
motivera ett dterinforande. Mot bakgrund av de konsekvenser som forslaget kan
medfora ifrdgasitter Sieps om atgérden dr proportionerlig i forhéllande till sitt syfte.
Dérutover kan det ifrdgaséttas om ett dubbelt registreringsforfarande, hos
Migrationsverket for uppehallsritt och hos Skatteverket for folkbokforing, helt
overensstimmer med EU-rdtten och den langtgdende rétten till fri rorlighet som
stadgas 1 EU-fordragen och EU:s rittighetsstadga. Sieps anser att det forslag om att ett
vitesforeldggande inte ska kunna dverklagas ar ofullstédndigt utrett sirskilt vid
beaktandet av Europakonventionen och EU:s réttighetsstadga. Sieps menar dértill att
forslaget om kontroll av registrering som &r forenat med ett 14gt beviskrav kan vara
oforenligt med EU-rétten. Slutligen, anser Sieps att utredningens komparativa utblick
ar bristfillig.

I f6ljande framstéllning diskuteras forst motiven bakom forslaget, darefter forslagets
konsekvenser i forhéllande till dess syfte, sedan forslagets forenlighet med EU-rdtten
och slutligen diskuteras utredningens komparativa utblick.

1. Motiven bakom forslaget

Nér Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla
sig inom medlemsstaternas territorier (rorlighetsdirektivet) genomfordes i Sverige
infordes ett registreringsforfarande for EES-medborgare. Ar 2014 togs det bort, bland
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annat med argumentet att det inte fyllde nagot storre behov. Utredningen foreslar nu
att ett registreringsforfarande aterinfors, men utredningen innehéller ingen narmare
information om, eller analys av, eventuella kvantitativa eller kvalitativa fordndringar
som intrdffat sedan borttagandet &r 2014 och som skulle kunna motivera en fordndrad
syn pa behovet av ett registreringsforfarande. Utredningen anger bara att det ar
tankbart att behovet av registrering ser annorlunda ut i dag. Nedan diskuteras de motiv
som aterges 1 utredningen.

1.1 Forandrade migrationsmonster

I utredningens konsekvensanalys konstateras att migrationsmonstren inom EU har
forandrats sedan registreringsforfarandet avskaffades och att rorligheten av arbetskraft
inom EU har utvecklats dver dren. Nagon konkret beskrivning av fordndringen eller
utvecklingen ges ddremot inte.

Enligt Eurostat har antalet ménniskor som invandrade till Sverige och som innan
flytten var bosatta i ett annat EU-land varierat mellan runt 26 000 och 37 000 per ar
under perioden 2015-2024. Den ldgsta noteringen ndddes under pandemiaret 2020
och den hogsta direkt efter pandemin. 2024 var antalet runt 32 000, nagot lidgre dn
2015 (34 000).! Generellt tyder statistiken dirmed pa en relativ stabil niva under den
gangna 10-arsperioden och varken pa nédgra stora fordndringar eller en utveckling.

1.2 Bittre kontroll

Forslaget om aterinford registreringsskyldighet motiveras i huvudsak av behovet att
skapa béttre kontroll 6ver vilka personer som befinner sig i Sverige

och pa vilken rittslig grund de uppehéller sig. Svenska myndigheter ska fé béttre
kdnnedom om och kunna kontrollera EES-medborgares vistelse och uppehéllsritt 1
landet i storre utstrickning, framst ndr det géller personer som inte stannar tillrackligt
lange for att bli folkbokforda.

Sieps bedomer dock att kontrollen 6ver EES-medborgares vistelser i Sverige bara
delvis kan 6kas genom aterinfort registreringsforfarande. Enligt kodexen om
Schengengrianserna ska ingen grénskontroll ske av personer vid passage av de inre
grinserna mellan unionens medlemsstater.? De inre grinserna far passeras dverallt
utan att nigon in- och utresekontroll genomfors, oavsett personens nationalitet.®> Aven
om inre granskontroller far aterinforas pa tillféllig basis 1 vissa situationer, vilket
Sverige har valt att gbra, innebdr dessa regler att det &r omdjligt for myndigheter att
ha fullstindig kinnedom om eller kontroll 6ver vilka som befinner sig i landet vid en
given tidpunkt och hur linge de dé har vistats i Sverige. Pa grund av de 6ppna
grianserna och den fria rorligheten inom EU é&r det i ménga fall svart for myndigheter
att motbevisa information om nér en person har rest in. En aterinford
registreringsskyldighet for en del av alla de EES-medborgare som reser in i

Sverige kan inte dndra pé detta. Dértill ska det foreligga en presumtion att villkoren 1

! Eurostat, Immigration by broad group of country of previous residence, senast uppdaterad 30 mars
2026, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/migr_imm12prv/default/table?lang=en&category
=migr.migr_cit.migr_immi.

2 Artikel 1 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en
unionskodex om grianspassage for personer (kodex om Schengengrinserna).

3 Tbid, artikel 22.
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artikel 6 rorlighetsdirektivet om uppehallsritt i1 tre manader dr uppfyllda. Detta
diskuteras mer utforligt under avsnitt 3.3 i detta remissvar.

1.3 Statistik att kunna folja invandring

Forslaget om éterinford registrering motiveras ocksa med argumentet att det skulle
bidra till att statistiskt kunna folja invandringen till Sverige frdn andra EU-lédnder”.
Invandring méts dock enligt svenska, europeiska och internationella definitioner och
rutiner med hjilp av data fran folkbokforingen eller, om en folkbokforing inte finns,
andra lampliga kallor (exempelvis folkrdkning) som mojliggér métningar utifran
invandringsbegreppets definition. Begreppet invandring definieras av Statistiska
Centralbyran som en varaktig flyttning till Sverige fran ett annat land” och ”som
registreras i folkbokforingen”.* EU definierar det som invandring nir “en person
stadigvarande bositter sig pa en medlemsstats territorium under en period som ér,
eller forvéntas vara, minst tolv manader, och tidigare har varit stadigvarande bosatt 1
en annan medlemsstat eller ett tredjeland”.> Ett aterinfort registreringsforfarande kan
ddarmed inte mita invandringen utan avser i stillet antalet personer som registrerar sin
uppehallsritt.

1.4 Milet att Astadkomma en ”ansvarsfull, stram och hallbar migrationspolitik™

Utredningens forslag att dterinfora ett registreringsforfarande kopplas till malet att
astadkomma en “ansvarsfull, stram och héllbar migrationspolitik” 1 Sverige (s.

124). Detta migrationspolitiska mél ska stéllas mot artikel 21.1 1 fordraget

om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) som stadgar att varje
unionsmedborgare har rétt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorium. Denna rittighet kommer dven till uttryck 1 artikel 45.1 1 Europeiska
unionens stadga om de grundldggande rittigheterna. Det kan dérfor ifrdgasittas om
unionens fria rorlighet kan vara foremal for migrationspolitiska 6vervdganden i
Sverige eftersom EES-medborgares fria rorlighet som faststills av fordragen star over
nationell ritt och nationella migrationspolitiska mal.

2. Forslagets konsekvenser i forhallande till forslagets syfte

I utredningens konsekvensanalys anges att en aterinford registreringsskyldighet skulle
berdra ménga individer, uppskattningsvis runt 32 000 per ar. Det skulle dessutom
omfatta runt 400 000 personer som redan befinner sig i Sverige varav en stor andel
redan dr folkbokforda. Konsekvensanalysen tyder pd att ett aterinfort
registreringsforfarande skulle innebdra 6kade administrativa forfaranden hos
Migrationsverket och dirmed 6kade kostnader.

Utifran dessa utgangspunkter kan det ifrdgaséttas om forslaget dr proportionerligt 1
forhéllande till dess syfte. Som visats ovan framstér nyttan med forslaget vad som
avser kontroll och insamling av statistik som begridnsad. Samtidigt skulle ett aterinfort
registreringsforfarande medfora en 6kad administrativ borda for ett stort antal

4 Statistiska centralbyrén, Invandring till Sverige, https://www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-
siffror/manniskorna-i-sverige/invandring-till-sverige/.

5 Artikel 2 (1) (b) Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 862/2007 av den 11 juli 2007 om
gemenskapsstatistik dver migration och internationellt skydd.
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individer, kostnaderna for samhillet skulle bli hdga pé grund av ett utokat uppdrag till
Migrationsverket och fler juridiska tolkningsfragor skulle aktualiseras tillsammans
med fler migrationsréttsliga tvister.

3. Forslagets forenlighet med EU-rétten

Sieps anser att forslagen saknar en gedigen EU-rittslig utredning. Skilen for detta
redovisas hér nedan.

3.1 Angiende de dubbla registreringsforfarandena

Utredningen gor bedomningen att ett aterinférande av registreringsskyldigheten for
EES-medborgare kommer att innebira att manga av dessa behdver instélla sig hos tva
olika myndigheter for registrering: dels hos Migrationsverket for identitetskontroll
och registrering av uppehallsritt, dels hos Skatteverket for folkbokforing samt for att
erhélla samordningsnummer. Utredningen anfor vidare att

dessa dubbla administrativa forfaranden ér forenliga med EU-rétten,

sarskilt rorlighetsdirektivet.

Denna bedomning stér dock i kontrast till tidigare forarbeten, sésom SOU

2009:75 Folkbokforingen (se sarskilt s. 150—151) och prop. 2013/14:81 Uppfoljning
av rorlighetsdirektivets genomforande (se sérskilt s. 17). I dessa konstateras att ett
system med tva separata registreringsforfaranden inte dr forenligt med EU-rétten, en
slutsats som dven uppmirksammas i den nu aktuella utredningen.

Den aktuella utredningen grundar det nya stillningstagandet pd en analys av tva
overtridelsedrenden som kommissionen drivit mot Sverige med anledning av den
svenska implementeringen av rorlighetsdirektivet. Nagon ytterligare EU-réttslig
utredning géllande de dubbla administrativa forfaranden gors inte. Utredningen
innehaller inte heller ndgon systematisk genomgang gillande réttspraxis fran EU-
domstolen eller andra EU-lénder.

Sieps vill tilligga att den rittsliga fragan om dubbla administrativa

forfaranden med registrering av uppehéllsritt respektive folkbokforing och deras
forenlighet med EU-rétten dr oprovad. Det finns argument som talar savél for som
emot lagligheten av en sadan ordning.

Som utredningen konstaterar reglerar artikel 7 i rorlighetsdirektivet de forutsattningar
som krivs for att EES-medborgare ska erhélla uppehéllsritt for vistelser som
overstiger tre manader, medan artikel 8 anger vilka administrativa formaliteter
medlemsstaterna far uppstélla inom ramen for ett registreringsforfarande.

Sieps vill understryka att det endast ar dessa krav som far uppstéllas vid registrering
av uppehéllsratt. Medlemsstaterna fér inte infora ytterligare villkor. Detta innebér att
folkbokforing aldrig kan goras till ett krav for att erkénna en persons uppehéllsratt i
landet. Av detta foljer dven att en EES-medborgare inte kan utvisas enbart pa den
grunden att personen har underlatit att folkbokfora sig.

Det bor vidare framhallas att EU-domstolen i ett flertal avgéranden har fastslagit att
utvisning, inreseforbud eller upphidvande av uppehallsritt enbart pa grund av att en
person inte har uppfyllt administrativa formaliteter utgdér oproportionerliga



sanktioner.® Domstolen har dirutdver klargjort att ritten till bosittning och arbete inte
ar beroende av att de formella krav som anges i rorlighetsdirektivet uppfylls
fran borjan.’

Ett argument for att dubbla administrativa forfaranden skulle kunna anses forenliga
med EU-ritten dr att folkbokforing enligt forslaget inte utgor ett krav enligt
utldnningslagen for att registrera en uppehallsrétt. Med andra ord dr folkbokforing inte
en forutsittning for sjilva registreringen av uppehéllsritten.

Som utredningen ocksa framhaller foreskriver artikel 8.2 i rorlighetsdirektivet att
registreringsbevis ska utfardas omedelbart. Europeiska kommissionen har 1 sin
véigledning om ritten till fri rorlighet uttalat att om ett registreringsbevis inte kan
utfirdas samma dag, bor detta ske inom 7-10 dagar.® Mot denna bakgrund maste det
administrativa forfarandet for registrering av uppehéllsritt vara skyndsam och far inte
goras beroende av ett eventuellt folkbokforingsforfarande hos Skatteverket.

Det finns emellertid dven argument som talar emot att dubbla administrativa
forfaranden &r forenliga med EU-rétten. Den fria rérligheten utgdr en av EU-
samarbetets grundlidggande principer. Nationell ritt méste darfor alltid tillampas med
respekt for denna frihet, d&ven nir lagstiftningen formellt sett faller utanfér EU-réttens
direkta tillampningsomrade. Detta foljer av EU-domstolens praxis avseende den fria
rorligheten.’ EU-domstolen har dessutom fastslagit att rorlighetsdirektivet syftar till
att underldtta utévandet av och dessutom stirka den rattighet som foljer av artikel 21.1
FEUF. Mot denna bakgrund har domstolen understrukit att rétten till den fria
rorligheten som direktivet skyddar inte far tolkas restriktivt.'°

1 SOU 2009:75 om folkbokforingslagens forhéllande till EG-ritten

framhalls otvetydigt att registrering av uppehallsritt enligt rorlighetsdirektivet har av
kommissionen jamstillts med nationella krav pa inskrivning i

folkbokforingsregister. Utredningen fastslar foljande: “Registreringen enligt
rorlighetsdirektivet jamfors av kommissionen med nationella krav pa att 1ata skriva in
sig i ett nationellt folkbokforingsregister.”!!

Som tidigare har understrukits 1 vart remissvar ar det inte tillatet att infora fler
nationella regler eller forfaranden for registrering dn vad som foreskrivs i artikel 8 i
rorlighetsdirektivet. Det framstar darfor inte som osannolikt att ett system med
dubbla forfaranden, bade hos Migrationsverket for uppehallsrétt och hos Skatteverket
for folkbokforing, kan innebéra en inskridnkning i den fria rorlighet som artikel 21.1
FEUF och rorlighetsdirektivet dr avsedda att skydda. Speciellt med anledning av att
folkbokforingen kan likstdllas med de krav som uppstills 1 artikel 8 1
rorlighetsdirektivet.

Sammantaget visar denna kortfattade framstillning pa en stark och grundlédggande
rittighet for EES-medborgare att rora sig fritt och uppehalla sig i en medlemsstat. En

6 Se hiar EU-domstolen dom i mal 118/75 Watson and Belmann, mal C-363/89 Roux, mal C-459/99
MRAX och mél C-215/03 Oulane.

7 EU-domstolens dom i mél C-363/89 Roux.

8 Se har Kommissionens tillkinnagivande Vigledning om riitten till fri rorlighet for unionsmedborgare
och deras familjer (C/2023/1392) s. 37.

? EU-domstolens dom i mal C-246/89 Kommissionen mot Storbritannien, mal C-279/93 Schumacker
och mal C-120/95 Decker.

10 EU-domstolens dom i mél C-127/08 Metock, p. 59, 82 och 84, Mal C-162/09 Lassal, p. 31 och M4l
C-507/12 Jesse Saint Prix, p. 32-33.

11'SOU 2009:75 Folkbokforing Del 1, s. 150.



ordning som kraver registrering kan inte generellt ges foretrdde framfor denna fria
rorlighet. Det finns dérfor skal att ifrdgasitta om ett system med dubbla
registreringsforfaranden for EES-medborgare som avser att bosétta sig 1 Sverige fullt
ut tillgodoser denna réttighet.

Vér bedomning péverkas inte av att det i de nordiska ldnderna forekommer liknande
dubbla administrativa forfaranden. De olika ldnderna tillimpar olika ldngtgaende
forfaranden dér exempelvis Danmark ger en mojlighet for EES-medborgare att fa sin
folkbokforing och registrering av uppehallsritt hos samma myndighetsutdvare.
Utblicken mot nationell rétt i andra nordiska ldnder styrker inte heller att
forfarandena ar forenliga med EU-rétten.

3.2 Angiende ett 6verklagandeforbud av vitesforeliggande

Utredningen foreslar att Migrationsverket ska fa foreligga en EES-medborgare att
registrera sig eller att lamna uppgifter och handlingar som ar nddvéndiga for att en
registrering ska ske. Ett sddant foreldggande ska fa forenas med vite. Detta
vitesforeldggande ska inte kunna verklagas. En sadan dverprovning ska i stéllet
kunna ske vid utdémandet av vite vid en migrationsdomstol.

Registrering av EES-medborgare &r uteslutande inom EU-rédttens tillimpningsomréde,
vilket medfor att EU:s rittighetsstadga ska tillimpas. Artikel 47 1 rittighetsstadgan
foreskriver en ratt till effektiva riattsmedel och till en opartisk domstol. Bestimmelsen
innebdr en ritt for var och en att inom skélig tid fa sin sak provad i en rittvis och
offentlig rittegang. Dartill stadgar artikel 6 1 Europakonventionen om skydd for de
manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (EKMR) en rétt till en réttvis
rittegang och domstolsprovning. EKMR utgor svensk lag enligt lag (1994:1219) om
den europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga réttigheterna och de
grundldggande friheterna.

Utredningen beaktar varken artikel 47 1 rittighetsstadgan eller artikel 6 1 EKMR.
Sieps vill framhélla att rattsldget ar oklart betréffande om rétten till domstolsprovning
kan anses uppfylld nér ett vitesforeldggande endast kan provas av domstol i samband
med verkstélligheten. En liknande ordning var foremaél for provning i Hogsta
forvaltningsdomstolen i mal HFD 2025 ref. 43 dar domstolen fastslog att ett
overklagandeforbud av aterbetalningsskyldighet till Arbetsformedlingen inte var
forenlig med artikel 6.1 EKMR.

Den rittsliga analysen i utredningen géllande ett 6verklagandeforbud 1 det hér fallet ar
darfor otillracklig. Sieps anser darfor att forslaget om ett 6verklagandeforbud bor
utgd, eftersom utredningen inte med sdkerhet kan faststélla att den grundldggande
rétten till domstolsprovning enligt réttighetsstadgan och EKMR tillgodoses.

3.3 Angiende kontroll av registreringsskyldigheten

Utredningen innefattar dven forslag om kontroll av om en EES-medborgare har
uppfyllt sin registreringsskyldighet. Aven hir identifierar Sieps tva brister i
utredningen.

Till att borja med saknas det bestimmelser i1 rorlighetsdirektivet som ger
medlemsstaterna rétt att kontrollera om EES-medborgare har registrerat sig. Sieps vill
understryka att direktivet inte foreskriver nagon ordning for sddana kontroller. Det



foljer av artikel 26 1 rorlighetsdirektivet att krav pa att medfora registreringsbevis
endast far stéllas om motsvarande skyldighet giller for medlemsstatens egna
medborgare. Nagon séddan skyldighet for svenska medborgare finns inte i Sverige. Det
kan hér konstateras att kontroll av registrering utifran slagningar i ett register ir ett
oreglerat omrade. Hur detta skulle forhalla sig till rorlighetsdirektivet och annan EU-
rétt ar slutligen en tolkningsfraga for EU-domstolen. Oaktat om sddana slagningar och
kontroller skulle vara tilldtna enligt EU-rétten foljer det av rorlighetsdirektivets syfte
att dessa inte fir ske systematiskt. Vidare méste det kunna garanteras att kontrollerna
ar icke-diskriminerande och forenliga med artikel 18 FEUF och artikel 21.1
rittighetsstadgan. De foreslagna kontrollerna fir déarfor inte ga utdver de
identitetskontroller som sker av svenska medborgare.

Av artikel 14.2 andra stycket i rorlighetsdirektivet framgér att medlemsstaterna far
kontrollera om villkoren for uppehallsritt dr uppfyllda endast nér det finns rimliga
tvivel om huruvida en unionsmedborgare uppfyller dessa villkor. Kommissionen har
vidare 1 sin vdgledning om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt till
fri rorlighet uttalat att en person som gor ansprak pa uppehallsritt enligt artikel 6 1
direktivet (géllande uppehallsritt de forsta tre manaderna) i princip ska omfattas av
presumtionen att vistelsen faller inom direktivets tillimpningsomrade. Enligt
kommissionen far personen endast uppmanas att lagga fram bevisning om det finns
bestyrkta tvivel betrdffande om hans eller hennes situation faktiskt omfattas av artikel
6.!% Detta ska lisas tillsammans med EU-domstolens praxis gillande att rittigheterna i
rorlighetsdirektivet inte far tolkas restriktivt. '

Mot denna bakgrund vill Sieps uppmérksamma att utredningens forslag kan tolkas
som att det gar lingre dn vad EU-rdtten medger. Utredningen foreslar att
Polismyndigheten ska kontrollera om en EES-medborgare har registrerat sig om
personen kan antas ha vistats i Sverige 1 mer én tre manader. Kravet att en person
“kan antas” ha vistats 1 landet under en viss tid utgor ett avsevirt lagre beviskrav dn
forekomsten av “bestyrkta tvivel” om att villkoren for uppehallsritt enligt artikel 6 1
rorlighetsdirektivet inte dr uppfyllda som hanvisas till i kommissionens vigledning.
Forslaget innebér ddrmed att kontrollatgérder 1 Sverige kan vidtas pé betydligt
svagare grunder. Utredningens analys i denna del ar otillricklig. Sieps vill darfor
papeka att den foreslagna svenska lagstiftningen kan sta i konflikt med EU-rétten.

For det andra innehéller utredningen varken nagon analys eller ndgra forslag som
sékerstéller att den praktiska tillimpningen av kontrollerna inte leder till att vissa
grupper kontrolleras i storre utstrackning dn andra. Det dr darfor oklart hur
kontrollverksamheten i praktiken ska kunna férenas med forbudet mot diskriminering
enligt artikel 18 FEUF och artikel 21 i EU:s réttighetsstadga. Utredningen saknar helt
en diskussion av denna fraga.

4. Utredningens komparativa utblick

Utredningen redovisar réttsldget i andra nordiska lander nar det géller registrering av
EES-medborgares uppehallsritt och folkbokforing, men utredningens internationella

12 Se hir Kommissionens tillkéinnagivande Vigledning om riitten till fri rorlighet f6r unionsmedborgare
och deras familjer (C/2023/1392) s. 28.

13 EU-domstolens dom i mél C-127/08 Metock, p. 59, 82 och 84, Mal C-162/09 Lassal, p. 31 och M4l
C-507/12 Jesse Saint Prix, p. 32-33.



utblick ger inga insikter 1 hur vanligt det 4r i EU/EES i dag att medlemsstater kréver
att EES-medborgare registrerar sin uppehallsritt. Utblicken mojliggodr darmed inga
slutsatser 1 frdgan om ett aterinférande av en registreringsskyldighet i Sverige skulle
ligga i linje med eller avvika fran hur andra EU-medlemsstater agerar. Utblicken
innehaller heller ingen information om vilka effekter eller konsekvenser
registreringsskyldigheten har i de ldnder dir en sddan finns.

Slutsats

Utifrdn ovan ndmnda synpunkter avstyrker Sieps forslaget om att aterinfora ett
registreringsforfarande for EES-medborgare.

I detta drende har Goran von Sydow beslutat. Anna Horn och Bernd Parusel har varit
foredragande.

.

Goran von Sydow

Direktor



