JUSTITIEKANSLERN

VINGE e 201 -10- 28
Akthil

Staten genom Justitiekanslern
Birger Jarls torg 12
Stockholm

”Med bud”

ANSOKAN OM SKADESTAND

Sokande Se Bilaga 1

Ombud Advokaterna Finn Madsen och Jerker Kjellander
Advokatfirman Vinge KB
Box 4255 / SE-203 13 Malmé /
Telefon: 010-614 55 00
E-post: finn.madsen@yvinge.se / jerker.kjellander@vinge.se

Svarande Staten genom Justitiekanslern

Saken Skadestand

Som ombud for sékandena angivna i Bilaga 1 far vi hiirmed anstka om skadestind av staten enligt
nedan.

ADVOKATFIRMAN VINGE KB

OSTERGATAN 30 TEL +46 (0)10 614 55 00
BOX 4255 FAX +46 (0)10 614 55 01
SE-203 13 MALMO www.vinge.se

SWEDEN




6988940-v2

VINGE

INtroduktion .....cvciiiimrciiire s srr s v v r R TR R RE R TR TR EEEEE TR AT nAn A 3
22T [y = PP 3
Justitiekanslerns behérighet att ta stéllning till skadestandsanspraken..........ccceeeenvne. 4
D 30 € T T =] 3 e 4
Bakgrund ......cccciisncmmemsnmssismnenssimssanssssnnisissssranssnsnsnssssnsasennsssunsnsanssannsanansansunnnanns 5
Oresundsregionen och Oresundsintegrationen ..........covviiiiieiineeiiinenie e 5
Sokanden och deras verksamhet ......c.oviiiiiiiiiiiiie 8
Inre granskontroll Mot Danmark .......coocviiiiiiiiiiiii e 9
Inforandet av ID-Lagen . .ccociirii i i i s e 10
Férordning som féreskriver obligatorisk ID-kontroll utférd av transportdrer............. 11
Om lagstiftningsarbetet ... 12
SchengenregelVerket .. ... ..o 15
L1 o L /o 1= o o T 16
Transportdrernas ID-KONErOHEr ........c.oviviiieiciiiiii i e et aas 16
Dubbla kontroller - transportdrernas ID-kontroll féljs av polisens kontroll.................cocvianin. 18
Transportérsansvar kan inte inféras vid tillfalligt dterinférande av gréanskontroller

£V T I LT =T =] =T 19
Grunderna for anSPraKeN ....c.ciiciriisiinisiiemsmaramereare s rersisessasesesannnsnsnnnan 22
ID-kontrollerna skadar allvarligt sokandena.......coccrinsmnrasrismssssssnsssnnnsnssnrses 22

ID-Lagen och ID-Férordningen strider mot EUF, FEUF, Schengenférordningen och
rattighetsstadgan och kan medféra ratt till skadestand for saval

ekonomisk som ideell skada ........cooeviiiiiiriicir 23
<Y 22 111 < U 23
FranKOVICHPITIICIDEN ... ..o et et e s e e e et aa st s e e s as s e rrn e aarnss 24
2 Tanle ] 1 aci = Lo o - T TN 24
J = T Lo 2 1=) = 1 S O N 26
F (e [=1=] I = Le L= O PP 27
Ers&ttningsniv8 FOr id@ell SKAUA ............cuuueeeetis et eas e s isva e e et vt e e e e e e e e caiaaereeen 27
Ersdttning for fOrmoOgenRetSSKAUA ...........eeeis i et e i e e 28
ID-Lagen och ID-Férordningen strider mot EKMR ... 29
ID-Lagen och ID-Férordningen strider mot regeringsformen............ooovvveiiiicninnnn 30
[0 1Y T 1 30
BilageforteCKniNg ..ciciiiiiircrremminriranieimassiresessmssssnasesasenasnsarasnsasansanannsnnnnnnnns 32




VINGE

Introduktion
Resumé
1. Regeringen beslutade den 12 november 2015 att aterinfora granskontroll vid Sveriges

inre grins. Tiden for granskontrollerna har dterkommande forldngts. Senast, den 2 juni
2016, har granskontrollerna forlangts att gilla till och med den 11 november 2016.
Beslutet om att aterinfora inre grinskontroll dr grundat pd artikel 25 i

Schengenférordningen om Schengengrinserna. !

Vidare, sedan den 4 januari 2016, ir buss-, tig- och firjeoperatérer som transporterar
passagerare Sver Oresund frin Danmark till Sverige skyldiga enligt forordningen
(2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara fér den allménna ordningen
eller den inre sdkerheten i landet ("ID-Forordningen™) att kontrollera alla passagerares
identitetshandlingar (s.k. transportorsansvar). Férordningen inférdes med stdd av lagen
(2015:1073) om sérskilda atgérder vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller
inre sdkerheten i landet ("ID-Lagen”). Regeringen har senast den 8 juni 2016 forlangt

ID-Forordningens giltighetstid. Nu géller den till den 4 november 2016.

ID-kontrollerna minskar pa ett ingripande sétt méjligheterna att arbetspendla mellan
Sverige och Danmark. ID-kontrollerna forsvarar kommunikationsmdjligheterna och
forandrar forutsittningen for integrationen av Oresundsregionen till skada for regionens

invanare och néringsliv.

Europeiska Réadet ("Rédet™) har i genomforandebesiut (EU) 2016/894 av den 12 maj
2016 rekommenderat att bl a Sverige bor bibehalla proportionella tillfilliga
grianskontroller i hogst sex manader riknat fran genomf6randebeslutet. ID-Lagen och
ID-F6rordningen omfattas emellertid inte av den aterinférda grénskontrollen som avses
med Radets rekommendationer. Istillet strider ID-kontrollerna i ID-Lagen och ID-
Forordningen mot regelverket i Schengenférordningen och utgor ett olagligt intréng i
stkandenas grundlaggande fri- och rittigheter samt medf6r olagenheter och skada for

dessa, vilket nirmare beskrivs i det f6ljande.
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5. Som nérmare redovisas i det foljande dr ID-Lagen och ID-Férordningen oftrenliga med

(i)  den fria rorligheten enligt artiklarna 20, 21 och 77 i Fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt ("FEUF”) och artikel 45 i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande réttigheterna (“rittighetsstadgan™);

(ii)  den fria rorligheten och riitten att resa in i det land man 4r medborgare i
enligt artiklarna 2 resp. 3(2) i tilldggsprotokoll 4 i Europeiska
konventionen om skydd for de miinskliga riittigheterna och de
grundliggande friheterna ("EKMR”); och

(iii) regeringsformens bestimmelse i 2 kap 7 § om att svensk medborgare inte
far hindras att resa in i riket.

6. De otilldtna ingrepp i grundlaggande fri- och rittigheter samt de formogenhetsforluster
som ID-kontrollerna dsamkar stkandena berittigar dessa till skadestind med av
sokandena yrkade belopp fran staten pa de grunder som nirmare utvecklas nedan. For
tydlighetens skull kan anges att sokandenas ersittningsansprak baseras pi otillatligheten
av ID-kontrollerna och inte pa den inre grinskontrollen som &terinfdrts med stod av

Schengenférordningen.

Justitiekanslerns behérighet att ta stillning till skadestdndsanspriken

7. Justitiekanslern ("JK”) handligger enligt 3 § 2 st forordningen (1995:1301) om
handlaggning av skadestandsansprak mot staten, ansprak pa ersittning som grundas pa

pastdende om Svertradelse av unionsritten.

8. Detta torde innefatta ansprak pa ersittning grundat pa vertriidelse av EKMR med
hinsyn till att EUF anger i artikel 6(3) att de grundléiggande friheterna i EKMR ingér i

unionsritten som allménna principer.

9. Jamlikt grunderna for lagen torde JK jamvél vara behorig att handléigga begiran om
skadestand med anledning av pastadd dvertridelse av regeringsformen (jmf NJA 2014
s. 323). Det ska framhéllas att sidan talan inte utgdr en talan enligt skadestandslagen 3
kap 2 §. Forbudet i 3 kap 7 § om att fora talan om erséttning med anledning av beslut av

riksdagen eller regeringen om inte beslutet upphavts saknar foljaktligen tillimpning.

Yrkanden

10. Sokandena yrkar att Staten forpliktas att utge
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11.

(i) 30 000 kronor jamte rinta enligt 6 § rantelagen trettio (30) dagar frin ingivande av
denna ansokan till dess betalning sker till envar av sdkandena under nr. 1 - 565 i Bilaga

1;och (

(ii) de belopp jémte nyssndmnd rinta som vissa av sékandena angett i kolumnen ‘

”Ovriga belopp” i Bilaga 1. ’

Bakgrund ‘

Oresundsregionen och Oresundsintegrationen

12.

13.

14.

D4 Oresundsbron dppnades for trafik &r 2000 forbittrades trafikforbindelserna mellan

Skéne och Sjilland radikalt. Detta har medfért mojligheter att arbeta i ett land och bo i

ett annat. Bron innebar ett forverkligande av en sammanhéngande

arbetsmarknadsregion. Oresundsregionen innefattande (i huvudsak ostra) Sjilland och (i

huvudsak vistra) Skane utgdr med anledning av detta sedan ett antal ar en integrerad

region i flera avseenden. OECD har utnimnt Oresundsregionen till det mest

framstiende exemplet pa europeiskt griansdverskridande samarbete. Den integrerade J
arbetsmarknaden &r kdrnan i samarbetet och underliittar for regionens arbetsgivare att
hitta ritt kompetens och for arbetssokanden att géra arbetskarridr. Detta har varit till
gagn for bade Sveriges och Danmarks utveckling genom att savil arbetstagare som

arbetsgivare har haft en storre marknad att vilja fran.

Invénarna i regionen har pa olika sétt uppmuntrats att ta vara pa hela regionens utbud
och successiva anstringningar har gjorts for att undanrdja grinshinder. Boende i Skane
har kunnat dra nytta av den stérre och mer diversifierade arbetsmarknaden i
Storkdpenhamn, det hogre 16neldget och de ekonomiska fordelar som olikheterna i
beskattning medfor. Bostadsmarknaden i Skane har framstatt som attraktiv i forhallande

till priserna i Képenhamn med omnejd.

Nérmare 100.000 personer korsar Oresund en genomsnittlig dag via de tva dverfarterna
HH-l4nken mellan Helsingdr-Helsingborg och Oresundsbron mellan Malmd och
Kopenhamn. Restiden mellan tétorterna pa dmse sidor av Oresund (Helsingborg-
Helsing6r respektive Malma-Kopenhamn) har varit sa kort att pendlingstiden varit

jamforbar med eller kortare &n en normal pendling fran en nérforort till liknande
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15.

16.

17.

18.

19.

storstadsregioner sisom Stockholm. Restiden mellan centrala Helsing6r och centrala
Helsingborg har fore transportérsansvaret varit cirka 15 minuter. Det har tagit ungefér
lika lang tid med tag frén de arbetsplatstita omradena Kastrup och Orestad i
Kd&penhamn till centrala Malmé (Triangeln). Fran centrala Kopenhamn har det tagit 35
minuter med tag till centrala Malmo. Hela Oresundsregionen 4r hopbunden genom

tagtrafik som gar fran Helsingdr till Helsingborg (och vidare norrut) via Képenhamn.

Under &r 2015 beréknas drygt 16 000 personer dagligen ha pendlat ver Oresund. Av
dessa uppskattas 8 000 till 9 000 vara tdgpendlare mellan Malmo och Kopenhamn.
Pendlingstrafiken gar i huvudsak fran bostéder i Skéne till arbetsplatser pa Sjélland.

Oresundstagtrafiken fungerar bade som pendeltig mellan Skane och Képenhamn och
som lokaltag i Skdne och pa Sjilland, men &ven som regionaltig med ldngviga

destinationer som Gdoteborg, Kalmar och Karlskrona.

ID-kontrollerna har frimst drabbat tdgresenirer fran Danmark till Sverige genom 6kad
restid, fler tigbyten, firre tigavgangar, fler forseningar och 6kad tringsel. Aven de som
reser internt i Skane paverkas av dkad tringsel pa Oresundstagen eftersom tégen ofta
bestar av firre tagsétt 4n tidigare da tigmaterielet utnyttjas till det yttersta bland annat

pé grund av trafikuppligget pa Kastrup flygplats station.

Képenhamns flygplats station har som ett resultat av ID-kontrollerna kapacitet
motsvarande en enkelsparig station, medan dar kor fler Oresundstag #n tidigare. Det
Skade antalet Oresundstag beror pa att stationen trafikeras av sex tag i timmen dag- och
kvillstid i riktning mot Sverige — &ven om bara tre tag i timmen tar med passagerare —
eftersom man anviinder tre tag for att kora resenéirerna till flygplatsen och tre for att
kora dem vidare till Sverige. Nagra av de tag som sldpper av passagerare pa

flygplatsstationen kor tomma Sver Oresundsbron till Sverige.

Atta thgavgangar frin Sverige till Danmark har férsvunnit under rusningstiden mellan
klockan 06.00 och 09.00 och 10 avgangar mellan Danmark och Sverige mellan klockan
15.00 och 18.00. Sammantaget har det blivit runt 1 700 férre sittplatser per timme pa

grund av den ligre frekvensen. Dir det tidigare fanns 3 800 platser per timme, finns det
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20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

for nirvarande runt 2100. Detta bidrar ytterligare till tringseln under rusningstid — i

bada riktningar. Den Skade tringseln bidrar till att reseupplevelsen forsamras.

ID-kontrollerna ger enligt Skanetrafikens reseplanerare upphov till en férsening om
mellan 35 och 37 minuter fér passagerare som reser mellan exempelvis Képenhamns

Hovedbangard och Lunds centralstation.

Denna forsening ér i samma storleksordning eller storre for passagerare som reser
mellan K6penhamns Hovedbangard och stationer som exempelvis Triangeln/Malmé
Centralstation (40 minuters forsening), Landskrona (45 minuters forsening), Eslév (36

minuters férsening) och H66r (37 minuters férsening).

Uppskattningsvis 11 600 passagerare stiger dagligen pa taget fore Kastrup i Danmark
och stiger av efter Hyllie station pa den svenska sidan och drabbas sélunda av de fulla

negativa effekterna av ID-kontrollerna.

Resan fran Danmark till en station ldngre in i landet an Malmo Centralstation medfr
efter inforandet av ID-kontrollerna dessutom tva tagbyten med tillhdrande bytestid for
passagerare, vilket enligt Trafikverkets samhillsekonomiska kalkylvirden innebér en

2,5 ganger hogre uppoffring/kostnad for resendren jamfort med normal aktid.

Pendlarna dr den passagerargrupp som drabbas allra hardast, dels for att de paverkas i
princip varje arbetsdag och ofta saknar mdjligheter att undvika forseningen, dels for att

de betalar férseningen med egen tid (i motsats till passagerare som reser i tjdnsten).

Den forlingda restiden 4r si betydande att den forvintas ge strukturella effekter pd
arbetsmarknaden i form av att pendlare séker arbete pa den sida av Oresund man bor
och tvingas dirmed avsti ett arbete som fore inforandet av ID-kontrollerna sigs som

mer attraktivt dn ett arbete pa boendesidan.

I genomsnitt innebir kontrollerna att tigpassagerarna dver Oresund tillbringar 6 600 fler

timmar pa resande fot en genomsnittlig dag. Enligt svenska samhéllsekonomiska
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27.

28.

modeller motsvarar det en kostnad pa 152 miljoner svenska kronor under det forsta

halvaret med kontroller.

Harutdver forekommer relativt frekvent att tag fran Sverige kor forbi Kastrup, eftersom
det dr utrymmesbrist pa den perrong (den enda p.g.a. ID-kontrollerna) som anvénds for
ankommande tag. Dérjamte passerar tdg mot Képenhamn ofta Kastrup for att avhjilpa
forseningar genom att underlata stopp vid Kastrup. Detta medfor kraftiga forseningar

dven for resande fran Sverige till Kastrup.

Handelskammaren har sammanstillt en utredning rérande de ekonomiska
konsekvenserna av ID-kontrollerna i Oresundsregionen.’ Av denna framgér bl.a. att
grinskontrollerna innebér forluster f6r samhillet pa 1,5 miljarder kronor per 4r i
forhallande till 2015 ars trafik. Det anges ocksa att den forvintade Skningen av
integrationen kommer att dimpas vilket medfor ytterligare stora forlorade ekonomiska

virden.

Sokanden och deras verksamhet

29,

30.

Samtliga sokanden 4r Oresundspendlare eller har tidigare varit detta under den tid ID-

kontrollerna har varit inforda.
De Oresundspendlare som utgdr sékanden i denna ansdkan

(i)  har under minst tvd manader arbetspendlat 6ver Oresund med en forlingd
daglig restid om minst 30 minuter;

"Med tva kontroller, en massa forseningar/instdllda avgangar och icke-
synkade forbindelser mellan Oresundstag/Pagatig blev min hemresa allt
mellan2 —5h.”

(ii)  har nekats ombordstigning av transportdr pa grund av att giltig
identitetshandling inte innchafis;

"Vakterna dar [pa Kastrup] vigrade sldppa ombord mig eftersom min
giltiga id-handling inte var just pass eller kirkort. De sade att det enda jag

? (Gresundsinstituttet, Den gemensamma arbetsmarknaden éver Oresund krymper — konsekvenser av inforandet av ID- och
granskontroller mellan Danmark och Sverige, del 2. Juli 2016), Bilaga 2, redovisning fran lansstyrelsen i Skane 2016-09-23, Bilaga 3
samt utredning fran SWECO 2016-10-14, Bilaga 4.

* Kontrolleras kostnad-ekonomiska konsekvenser av ID-kontrollerna i Oresundsregionen, Bilaga 5.
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(i)

(iv)

)

(vi)

kunde gora var att vanta tills svenska ambassaden oppnade pa mandagen,
och detta var lordag lunch.”

har varit tvungen att séga upp sig fran sitt arbete eller har blivit uppsagd pé
grund av forhallanden som féranleds av ID-kontrollerna;

“Jag kunde inte se slutet pd sndbollseffekten som hade paborjats och jag
var alldeles for mdn om min egen hilsa och vilmaende, sa jag tog risken
att bli arbetslos och sa upp mig, utan att ha ett nytt jobb att ga till.”

har flyttat till Sverige resp. Danmark p.g.a. forlingda restider till arbetet;

“Jag har fatt sdlja mitt boende i Sverige, for att kipa dyrare i Kopenhamn.
Jag och mina tva barn har tvingats ga igenom en internationell flytt, med
all den administrativa bérdan det innebdr.”

har fatt dyrare pendling med minst 1 000 kr/per manad p.g.a. 6vergang till
bilpendling eller andra dndrade resvanor fororsakade av ID-kontrollerna;
eller

”Under dtta ar har jag pendlat 90 minuter enkel vig, men inforandet av
ID-kontroller tvingade mig att ga éver till bilpendling. Alltsa tvingades jag
ddrmed att ta banklan for att képa en bil.”

har drabbats pé annat s#tt som medfor rétt till ersidttning.

“Somnlosa ndtter, migrdn pga trottheten, tarar som skulle récka till ett
helt hav, tidiga morgnar, sena kvdllar, oro, stress, spring med hjdrtat i
halsgropen mellan tdgperronger, frustration pa stationerna pga
forseningar, den eviga kylan i vantans tider.”

Inre grianskontroll mot Danmark

31. Oresundsregionen har siledes som framgdr ovan sedan linge fungerat som en

integrerad arbetsmarknad och region, trots att den ligger i tvd olika ldnder.

Arbetspendlare har sedan Oresundsbrons tillkomst rort sig éver grinserna pa ett sitt

som i allt véisentligt 4r detsamma som 1 storstadsregioner vilka ligger inom samma land,

t.ex. Stockholmsregionen.

32. Situationen forandrades i ett forsta steg den 12 november 2015 genom beslutet fran den

svenska regeringen om att Sverige skulle infora s.k. inre granskontroll mot Danmark.
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33.

34.

Denna inre grinskontroll innebdr att polisen kontrollerar personer som kommer till
Sverige vid ndgon av de tre grinsdvergangar som finns pad den svenska sidan av
Oresund (hamnen i Helsingborg, Lernacken for motorfordon éver Oresundsbron och
Hyllie station for tdg dver Oresundsbron). Beslut om fortsatta inre grinskontroller har

fattats flera ganger direfter.

Inre grinskontroll inom Schengen omfattas av sirskilda regler, nirmare beskrivna
nedan, vilka bl.a. innebdr att kontroller endast far anvéndas i undantagsfall enligt vissa
givna forutsdttningar, varjimte kontrollerna méiste anmilas till och i vissa fall

godkénnas av Europeiska Kommissionen ("Kommissionen™).

Den 12 maj 2016 antog Rédet, som ovan framhallits, ett genomfdrandebeslut om en
rekommendation som gér det mojligt att fortsdtta med tillfilliga kontroller vid de inre
grinserna under exceptionella omsténdigheter i bla. de svenska hamnarna i
polisregionerna Syd och Vist samt vid Oresundsbron. Det anges att innan ett
medlemsland infér sddana kontroller bér man dock samtala med de
grannmedlemslinder som berdrs, for att sikerstilla att kontroller vid de inre grinserna
bara utfors vid de delar av den inre grinsen dér det anses nodvéndigt och proportionellt,

i enlighet med SchengenfGrordningen.

Inforandet av ID-Lagen

35.

36.

Under 2015 anlénde fler personer &n nagonsin till Sverige i syfte att s6ka asyl i landet.
Av denna anledning antog riksdagen den 17 december 2015 lag (2015:1073) om
sdrskilda atgérder vid allvarlig fara for den allméinna ordhingen eller den inre

sdkerheten i landet. Lagen tridde i kraft den 21 december 2015 och giiller i tre &r.

Enligt 2 och 3 §§ i ID-Lagen far regeringen under vissa forutsittningar meddela
foreskrifter om ID-kontroller vid transporter som utfors med buss, tag eller
passagerarfartyg till Sverige frdn en annan stat. En forutsittning for riksdagens
bemyndigande till regeringen 4r att det foreligger en allvarlig fara fr den allmiinna
ordningen eller den inre sikerheten i landet. Atgiirderna far vidare endast vidtas i syfte
att uppritthalla lag och ordning eller skydda nationell sikerhet. Atgirderna far endast

gilla sex méanader i taget.

10
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37.

38.

ID-Lagen (3 §) innehéller ett bemyndigande till regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer att meddela foreskrifter om ID-kontroller vid transporter som
utfors med buss, tag eller passagerarfartyg till Sverige frdn en annan stat. Av 4 §
framgér att regeringens delegationsmdjlighet till myndighet inte giller for foreskrifter

om tillsyn och kontroll av ID-kontroller eller sanktionsavgifter.

ID-Lagen har &ndrats genom SFS 2016:724 pa s& séitt att en bestdimmelse i § 6 om en
interimsperiod om 14 dagar vid férlangning av ID-Férordningens giltighetstid upphévts.
ID-Foérordningen har #ndrats genom SFS 2016:723 varigenom polismyndigheten
bemyndigats att undanta vissa grupper av personer under 18 &r fran kravet pd

identitetshandling.

Forordning som foreskriver obligatorisk ID-kontroll utford av

transportorer
39. Regeringen beslutade dagen efter riksdagsbeslutet, den 18 december 2015, att anta ID-

40.

41.

Forordningen. Férordningens 3 § lyder:

En transportdr ska kontrollera att de passagerare som transportéren med buss eller
tag transporterar till Sverige frdn Danmark innehar en giltig identitetshandling med
fotografi. Kravet att inneha en giltig identitetshandling med fotografi giller inte for
personer under 18 &r som reser i sillskap med forélder som kan uppvisa en giltig
identitetshandling med fotografi.

Forsta stycket giller dven for transporter med passagerarfartyg som genomfor

resor som dr 20 nautiska mil eller kortare.
Polismyndigheten ska enligt 4 § ID-F6rordningen kontrollera att transportdren har
fullgjort sin skyldighet att genomféra ID-kontroll. En sanktionsavgift om 50 000 kronor
per transporttillfille ska tas ut av transportéren om denne inte kan visa att den har
fullgjort sina skyldigheter att genomféra ID-kontroll (5-6 §§). Transportstyrelsen prévar

fragor om sanktionsavgift (4 §).

Polismyndigheten far enligt 15 § ID-Férordningen meddela ndrmare foreskrifter om
dess egen kontroll enligt 4 §. Detta bemyndigande torde emellertid inte vara gillande,
eftersom regeringen enligt ID-Lagen inte far delegera ritten att meddela sédana

foreskrifter till myndighet. Om polisen skulle meddela sddana foreskrifter skulle dessa
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dirmed vara ogiltiga. Som nedan beskrivs har ocksa polisen avstatt fran att utfirda

foreskrifter om kontrollen enligt 15 § ID-Forordningen.

42, De transportorer som aléggs att utfora ID-kontroller ges inte nagon ritt till ekonomisk

kompensation for detta i ID-Lagen eller ID-Forordningen.

43. ID-Férordningen triidde i kraft den 4 januari 2016. Forordningen har forléngts och

giller som ovan angetts for nirvarande till den 4 november 2016.

Om lagstiftningsarbetet

44, Enligt 7 kap 2 § regeringsformen har regeringen skyldighet att inhdimta behdvliga
upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter, samt i den utstréickning som
behdvs fran kommuner, sammanslutningar och enskilda. Remisstiden bor vara rimlig sa
att remissinstanserna kan ges en reell mdjlighet att sitta sig in i forslaget, dverviga det
och avfatta ett remisssvar.* Med hianvisning dértill bor framhallas vissa omsténdigheter

rorande beredningen som foregick lagstiftningen rérande ID-kontrollerna.

45. Regeringens redogorelse for beredningen av det aktuella drendet i propositionen till ID-
Lagen (prop. 2015/16:67) ger inte intryck av att processen var anmérkningsvérd eller
ovanlig pa ndgot sitt. Regeringen anger (s. 2) bl.a. att det i samband med
lagradsremissen har inhdmtats synpunkter fran Justitiekanslern, Kammarritten i
Stockholm, Polismyndigheten, Migrationsverket, Myndigheten f6r samhéllsskydd och
beredskap, Transportstyrelsen, Kustbevakningen, Tullverket, Sveriges Kommuner och
Landsting, Skanetrafiken, Branschforeningen Tagoperatorerna och Transportforetagen
genom Sveriges Bussforetag. Vidare anges att Trafikverket och SJ AB har inkommit

med synpunkter.

46. En helt annan beskrivning av beredningsarbetet framgér dock av Lagradets yttrande
dver forslag till lag om sirskilda atgérder vid allvarlig fara for den allménna ordningen
eller den inre sikerheten i landet, Bilaga 6. Av Lagradets yttrande framgér att
lagforslaget har tagits fram i stdrsta hast och att remisstiden varit extremt kort. Av
remissyttrandet som inkommit framgick att férslaget mottagits den 30 november 2015

med anhéllan om svar senast den 2 december 2015. Det framgér vidare, foga

+ Se Lagradets yttrande och bet. 2012/13; KU20
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47.

48.

overraskande, att ett antal mycket viktiga remissinstanser, bl.a. Polismyndigheten,
Migrationsverket, Transportstyrelsen och Sveriges Kommuner och Landsting, inte
klarat av att formulera ett skriftligt yttrande pa den extremt korta tid som stod till buds.
Vid en nirmare granskning av remissforfarandet framgar att de enda av ovan nimnda
remissinstanser som har klarat av att ge in ett skriftligt remissyttrande &r
Justitiekanslern (yttrande 2015-12-02, Bilaga 7) och Kammarritten i Stockholm
(yttrande 2015-12-02), tillsammans med SJ AB som oombett inkom med yttrande 2015-
12-02. Synpunkter fran Polismyndigheten, Migrationsverket, Myndigheten for
samhiillsskydd och beredskap, Transportstyrelsen, Kustbevakningen, Tullverket,
Sveriges Kommuner och Landsting, Skénetrafiken, Branschféreningen
Tagoperatdrerna, Sveriges Bussforetag samt Trafikverket har enligt Lagradet inhdmtats
genom telefonsamtal med anonyma befattningshavare hos Niringsdepartementet.
Synpunkterna som har limnats har sammanfattats i form av promemorior och
anteckningar, savitt kan utldsas upprittade av de anonyma befattningshavare som
genomfort samtalen. Sveriges Bussforetag har dértill inkommit med ett skriftligt
yttrande 2015-12-01, dér det anges som mirkligt att Svensk Kollektivtrafik saknas som

remissinstans.

Utover de instanser som anges i lagradsremissen, har yttranden dven inkommit frin
Sydsvenska industri- och handelskammaren, Kommerskollegium, Féreningen Svensk
sjofart och UNHCR, trots att dessa, som det uppfattats, inte varit remissinstanser som
fatt forfrigan fran regeringen. Svenska Roda Korset anger i sitt yttrande (2015-12-06)
att foreningen inte fatt vara med i beredningsforfarandet trots att den uttryckligen bett
om detta mellan 24 november 2015 och 4 december 2015. Svenska Roda Korset noterar

dven i sitt yttrande att samréd inte skett med néagra aktdrer fran det civila samhillet.

Det ovan sagda innebir att regeringen underlét att begira remissyttrande frin
myndigheter och enskilda som enligt 7 kap 2 § regeringsrétten borde ha givits mojlighet
att yttra sig. Bland dessa mirks sirskilt Kommerskollegium. Det bor inte rdda nigon
tvekan om att en myndighet som har i uppdrag att ansvara fér frigor om utrikeshandel,
EU:s inre marknad och EU:s handelspolitik samt att verka for korrekt tillaimpning av
unionstitten i Sverige och for fri rorlighet dr en berérd myndighet enligt 7 kap 2 §

regeringsratten rorande en lagstiftning med forevarande inriktning. Remissinstanserna
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49.

50.

51.

har vidare fatt extremt kort tid pa sig att sitta sig in i det aktuella lagforslaget som avser
komplicerade riittsliga fragor samt dérefter inte ens fatt reda pa vem de framfor sina
synpunkter till. Négon reell mdjlighet att sétta sig in i lagforslaget, dverviga detta och

avge remissyttrande har siledes inte funnits.

Regeringens uteslutande av Kommerskollegium som remissinstans utgdr, oavsett om
det beror pa slarv eller pa avsiktlig uteslutning av en myndighet som kunde forvéntas
kritisera forslaget frdn en unionsrittslig aspekt, i sig ett tungt vigande bevis pa att
beredningen av [D-Lagen och ID-F&rordningen inte uppfyller kraven i regeringsformen.
Som ndmnts ovan ingav Kommerskollegium pa eget initiativ ett yttrande den 7
december 2015 (Bilaga 8). Av yttrandet framgar att kollegiet saknade en beddmning om
hur forslaget forhaller sig till Schengenregelverket samt Sveriges dtaganden enligt andra
internationella konventioner. Kommerskollegium har vidare i en utredning den 21
december 2015 (Bilaga 9) konstaterat att inforandet av ID-kontroller utgoér ett hinder

mot den fria rérligheten for varor, tjanster och personer.

Trots detta samt lagradets och ett flertal remissinstansers uttalade betankligheter ndr det
giller lagstiftningens forenlighet med bl.a. unionsritten dr regeringens analys i

propositionen av forenligheten med unionsritten begriansad till tre meningar:

"Det EU-rdttsliga regelverket respekterar att medlemsstaterna maste ha ett
utrymme inom ramen for fordraget att vidta nodvindiga argdrder i syfte att
upprdtthalla lag och ordning eller skydda nationell sdkerhet. Det EU-rdttsliga
regelverket utgor dirmed inte ett hinder mot en sadan bemyndigandelag som nu
foreslas. Om regeringen beslutar att meddela foreskrifier med stod av en sddan
lag, maste givetvis EU-rdtten respekteras. Foreskrifterna maste dven utformas sa
att de inte star i strid med andra internationella dtaganden, sdsom
Genévekonventionen.””

Det ovanstaende innebir att beredningen av [D-Lagen och ID-Forordningen i flera
avseenden stred mot de krav pa beredning som uppstills i regeringsformen. Denna
slutsats delas av Lagradet i dess yttrande som konstaterade att lagf6rslaget byggde pa ett
otillfredsstillande beredningsunderlag. Detta var synnerligen allvarligt enligt lagradet

eftersom forslaget innefattade en undantagsliknande lagstiftning och, bl a, en

* Prop. 2015/16:67 s. 10.
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inskriinkning av den personliga friheten. Lagradet avstyrkte lagforslaget. Jamvil JK,
som gavs tillfille att limna synpunkter pa lagradsremissen, avstyrkte genomférandet av
lagforslaget och angav att genomforandet av en lag som ger regeringen en vidstrickt

och otydligt avgrinsad befogenhet borde foregas av en langt mer ingdende analys.

Schengenregelverket

52.

53.

54.

55.

56.

Utgangspunkten enligt gillande ritt 4r att det inte ska ske grénskontroll inom det s k.
Schengenomradet. Den enda mdjliga rittsliga grunden for Sverige att avvika fran denna
huvudregel dr Schengenforordningen. De ID-kontroller som inférts genom antagandet
av ID-Lagen och ID-Férordningen kan svérligen uppfattas som nigot annat &n ett led i
granskontrollen, eftersom den de facto innebér en kontroll vid en grins beslutad av en

medlemsstat d4r minniskor endast tillats korsa gransen under vissa forutséttningar.

Rekvisiten allvarlig fara for den allménna ordningen eller den inre sikerheten” i ID-
Lagen och ID-Férordningen motsvarar vidare de rekvisit som ligger till grund {or rétten
att aterinfora granskontroll vid de inre grinserna enligt artikel 25 i
Schengenfsrordningen. Den rittsliga grunden for inforandet av ID-kontrollerna &r
saledes i detta avseende, som utvecklas nedan, Schengenforordningen som faststaller

EU:s allménna ram f6r granskontroller.

Enligt artikel 4 ska medlemsstaterna agera i enlighet med relevant unionslagstiftning,

innefattande rittighetsstadgan, nér de tillampar Schengenforordningen.

Om det i ett omrade utan inre granskontroll foreligger ett allvarligt hot mot den
allménna ordningen eller den inre sidkerheten far medlemsstat enligt artikel 25 dterinfora
grinskontroll under en begrinsad tidsperiod. Om en medlemsstat beslutar att aterinfora
granskontroller vid inre grinser, foreskriver artikel 32 i Schengenfdrordningen att de

tillimpliga bestimmelserna i Avdelning II ska tillimpas.

Avdelning II ror yttre granser och enligt dess artikel 6(1) méste grinskontrollerna
utforas av grinskontrolltjinstemain i enlighet med bestimmelserna i
Schengenforordningen och i enlighet med nationell lag. Artikel 2(14) definierar en
griinskontrolltjinsteman som “en offentlig tjansteman som i enlighet med nationell

lagstiftning tjanstgor vid ett granstvergangsstille eller lings gréinsen eller i omedelbar
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57.

58.

niirhet av en sddan grins och som enligt denna forordning och den nationella

lagstiftningen i varje medlemsstat utfor granskontroll”.

Grinskontrollerna maste alltsa, enligt Schengenforordningen, utforas enligt
bestimmelserna i Avdelning IT ovan. Dessa bestimmelser innefattar att kontrollerna ska
utforas vid grinsen och av sirskilda gréanskontrolltjinstemén. Detta omfattar inte de ID-
kontroller som transportsrer genom 1D-Lagen och ID-Forordningen alagts att utfora.
Redan av denna anledning faller inte ID-kontrollerna inom den grianskontroll som kan

vara tilldten att utfora enligt Avdelning II.

Det kan nidmnas att Sverige och Danmark (SO 2000:15) ingétt avtal om polisiért
samarbete i Oresundsregionen med syftet att avviirja hot mot den allmanna ordningen
och sikerheten samt att forebygga och beivra brott (artikel 1). Detta samarbete bestar
dven for det fall att ndgon av avtalsparterna tillfilligt aterupptar personkontroller vid
grinsen. Det finns alltsa en mojlig ordning for Sverige att genomfdra personkontroller i
samverkan med Danmark i stillet for att Gverviltra ansvaret for detta pa privata aktorer
genom transportorsansvar. Genom sadant samarbete hade ID-kontrollerna kunna

genomforas pa ett sitt som minimerat negativa effekter for Oresundspendlarna.

ID-kontrollerna

Transportérernas ID-kontroller

59.

60.

Redogorelsen ovan pavisar att lagstiftningen om ID-kontrollerna genomforts utan att
lagstiftningsérendet beretts i den ordning som foreskrivs i 7 kap 2 § regeringsformen.
Denna otillrdckliga beredning har, som angivits ovan, inneburit att forslagets
forenlighet med unionsritten, med Sveriges internationella taganden eller med svensk
dverordnad lagstiftning inte granskats. Detta har medfort att ID-lagen och ID-
Forordningen kommit att antas trots att forordningarna i visentliga avseenden strider
mot nyssndmnda regelverk. Som beskrivs i denna ansokan har lagstiftningen inte heller
utformats pa ett sitt som uppfyllde de kvalitetskrav som normalt stills pa svensk

lagstiftning.

Skyldigheten for transportdrer att genomfora ID-kontroller tradde som ndmnts i kraft

den 4 januari 2016, sju arbetsdagar efter att ID-Forordningen beslutades och
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61.

62.

63.

kommunicerades med transportdrerna. Redan med hénsyn till detta har transportdrerna
saknat mojlighet att inrétta ID-kontroller enligt foreskrifterna. Vidare har
transportdrerna enligt uppgift funnit det mycket svart att beddma hur ID-Férordningen
ska tilldimpas. Forfattningstexten lider av allvarliga brister med avseende pa vilka
transportdrens skyldigheter egentligen dr. Det har inte heller utfirdats nigra
tillampningsforeskrifter om ID-kontrollerna frén ndgon myndighet, sannolikt till viss
del p.g.a. den mycket knappa tid som statt till buds men framfor allt, som ovan anges,
p.g.a. att ID-Férordningen — sdsom avsags i ID-Lagen — inte bemyndigar polisen eller

annan myndighet att utfirda sddana foreskrifter.

Polisen har visserligen publicerat (och flera ganger reviderat) en skrivelse avseende
tillampningen av ID-F&rordningen dér polisen redovisar sin “tolkning” av férordningen,
Bilaga 10 a-d. Det &r dock oklart om man kan forlita sig p& denna tolkning, d4 den inte
utfardats genom en foreskrift (och inte ligger inom ndgot bemyndigande for sddana

foreskrifter) och uttryckligen endast riktar sig till polisanstillda (se ingressen i Bilagan).

Det ér vidare Transportstyrelsen — inte polisen — som fattar beslut om sanktionsavgifter.
Transportstyrelsen har, sdvitt &r ként, inte redovisat sin tolkning av ID-Férordningen
eller i Gvrigt pa nagot sitt indikerat dess uppfattning om nir sanktionsavgift ska utga.
Transportstyrelsen har enligt pressuppgifter den 30 mars 2016 skrivit av 25 av 26 vid
tillfillet anmélda drenden rorande sanktionsavgift. Vi har dterkommande skt
information fran Transportstyrelsen om anhéingiga mal, dock utan att erhalla nagra
upplysningar fran myndigheten. Inte heller frin denna myndighets sida ir sdledes att

forvinta avgoranden till ledning for réttstillimpningen av lagstiftningen i fraga.

Det ovan sagda har medfort att transportdrerna varit tvungna att tolka sina skyldigheter
enligt ID-Férordningen pa egen hand. Mot bakgrund av den otydliga férordningstexten
och hotet om sanktionsavgift — miljontals kronor per dygn for de stdrre transportérerna
om man tolkar nagon grundlidggande bestimmelse fel — synes de flesta transportdrer ha
valt att tolka det sanktionerade omradet extensivt. Man har med andra ord i tveksamma
fall valt att inte godta tveksamma handlingar som giltiga identitetshandlingar. Detta
synsétt synes for ovrigt i allt visentligt delas av polisen i den skriftliga tolkning av ID-

Forordningen som man redovisar.
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64. En stor majoritet av de passagerare som transportOrerna tvingats avvisa synes vara
svenska medborgare och andra EU-medborgare som har riitt att resa in i Sverige (i
svenska medborgares fall till och med en ritt som skyddas av EKMR och
regeringsformen). Enligt formell kommunikation fran den svenska polisen ska
transportdrerna hinvisa dessa personer till att antingen korsa Oresundsbron i privat
fordon (foretradesvis taxi, fir man férmoda) eller kontakta den svenska ambassaden i
Kopenhamn. Polis och aklagare har gétt ut med att de som transporterar en person utan
giltig identitetshandling till svenska grénsen riskerar att missténkas for
ménniskosmuggling. Detta har lett till att taxichaufforer véigrar kora personer som ej har
identitetshandlingar. Férutom att det ror sig om en ytterst tveksam tolkning av
utlanningslagen (2005:716) och réttspraxis innebér det ett sorts moment 22 {6r de som

saknar identitetshandlingar.

Dubbla kontroller - transportbrernas ID-kontroll fdljs av polisens kontroll

65. Som nidmnts ovan giller alltjimt att den svenska polisen genomfor s.k. inre
grianskontroll av personer som kommer in i Sverige frin Danmark. Detta innebidr i
praktiken att personer som ska resa fran Danmark till Sverige forst far sina
identitetshandlingar kontrollerade av transportorer. Detta sker vad giller tdg pa
flygplatsen i Kastrup dir resenérer far kliva av taget och ta nésta eller nédstnésta tig
(beroende pa hur mycket k6 det ér till ID-kontrollen). Nér resendrer (10-15 minuter
senare vid tig- och firjetrafik) kommer till Hyllie station kontrolleras deras
identitetshandlingar en géang till, men nu av polisen inom ramen f6r den inre

grinskontrollen.

66. I hdgtrafik innebir de dubbla kontrollerna ytterligare forseningar, ker och totalt
mycket langre restid. [ en undersdkning som presenterades i juni 2016, Bilaga 11, dar
var tionde tagpendlare Gver sundet medverkade, uppger 64 procent att de &r paverkade
av okad stress sedan [D- och grinskontrollerna infordes. 70 procent av tdgpendlama
paverkas mycket av att inte kunna veta ndr man 4r framme. 59 procent har borjat resa pa

andra tider, 23 procent tar oftare bilen och 12 procent har bérjat samaka.
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Transportorsansvar kan inte inforas vid tillfdlligt dterinférande av
granskontroller vid inre gridnser

67.

68.

69.

70.

Existerande regler i Schengenregelverket angaende tranportérsansvar dr endast
tillampliga i relation till tredje land. Artikel 26 i Schengenkonventionen och Radets
direktiv 2001/51/EG (se Bilaga V, DEL A, 2(a) i Schengenf6rordningen) foreskriver att
medlemsstater dtar sig att infora sanktioner for transportorer som via luft eller hav
transporterar utlinningar som inte besitter nddvindiga resedokument fréan ett tredje land
till deras territorium. Inom Schengenregelverket innefattar transportdrsansvar

skyldighet f6r transportdr att ombesorja aterresa for passagerare som nekas inresa.

Enligt artikel 32 i Schengenforordningen dr det de bestimmelser som aterfinns i
Avdelning II av Schengenf6rordningen som &r tilldimpliga om tillfilliga granskontroller
vid inre grénser aterinfors. Avdelning II féreskriver som ovan angetts inte
tranportorsansvar vid utfrande av ID-kontroller. Som ovan anforts ger
Schengenférordningen inte en medlemsstat, Sverige i det hir fallet, méjlighet att inféra

skyldighet for transporttrer att utféra ID-kontroller vid internationella gréinser.

Det ska vidare ndmnas att i en rapport fran 2010 fran Kommissionen till
Europaparlamentet och Radet om tillimpningen av kapitel III (granskontroll) i
forordning (EG) nr 562/2006 om en gemenskapskodex om granspassage for personer
(kodex om Schengengrinserna, Bilaga 12) framgar att de inre grinserna far passeras
overallt utan att nagon in- och utresekontroll genomfors, oavsett personens nationalitet.
Det framhalles uttryckligen (s. 3) under rubriken Avskaffande av grinskontroll vid de
inre granserna (artikel 20) att transportforetagens skyldighet att ombesdrja aterresa for
passagerare som transporterats till lands, i luften eller till sjoss inte dr tillimplig pa
trafikférbindelser inom Schengenomradet. Det séigs vidare under rubriken Tillamplig

lag (s. 9) att transportdrsansvar inte &r tillimpligt vid aterinforande av grinskontroll.

Aven ett Svertridelseforfarande som inletts under 2012 av Kommissionen bekriiftar
tydligt att transportSrsansvar inte ska forekomma inom Schengenomradet. I ett mal

rorande Tjeckiska republiken har Kommissionen i ett s.k. “letter of formal notice”

Bilaga 13 angett:
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71.

72.

“Any imposition of carriers' liability in the context of intra-Schengen flights is in
breach of the provisions of Title III of the Schengen Borders Code (abolition of border
control at internal borders, reintroduction only temporarily in specific exceptional
circumstances). Carriers' liability with regard to intra-Schengen flights would mean a
clear circumvention of these provisions in the sense that Member States would have the
possibility to establish an obligation for carriers o carry out systematic checks on the
territory of another Member State on persons crossing the internal borders similar to
those which only travellers on flights crossing external borders of the Schengen area
are subject to. The provisions of the Chicago Convention that are mentioned by the
Czech authorities in their reply are not relevant in this context since they explicitly refer
to situations in which travellers must be controlled, unlike the situation described above

when crossing internal borders.”
Det har vidare i skrivelsen framhallits:

“Also, carriers’ liability does not apply when border control is temporarily
reintroduced at the internal borders of the Member States pursuant to Article 23 and
Jollowing of the Schengen Borders Code, as stated by the Commission in its report on
the application of Title III (Internal Borders) of the Schengen Borders Code (Report
Jrom the Commission to the European Parliament and the Council on the application of
Title Il (Internal Borders) of the SchengenBorders Code, COM2Q 10) 554 final)”

Arendet har sedermera féljts upp av Kommissionen genom et s.k. motiverat yttrande
("reasoned opinion™), dir Kommissionen begirt att Tjeckiska republiken ska dndra sin
lagstiftning sa att sanktioner inte &ldggs transportorer nér de transporterar utlinningar
utan relevanta resehandlingar pé flighter inom Schengen. [ sammanhanget har
Kommissionen under 2014 framfort foljande enligt *Memo” fran Kommissionen den 20

februari 2014, Bilaga 14, s. 5-6):

"Schengen. Commission asks Czech Republic to bring its national law on carriers’
liability in line with EU rules.

The Commission has today formally requested the Czech Republic to amend its
legislation to ensure that penalties are not imposed on carriers when transporting
Joreign nationals without the relevant travel documents on intra-Schengen flights.
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73.

74.

75.

The Commission has issued a reasoned opinion asking the Czech Republic to review its
national legislation in this area. If the Czech Republic does not inform the Commission
within two months of measures taken to ensure full compliance with their obligations
under the Directive, the Commission may decide to refer the country to the European
Court of Justice.

According to EU law (Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June
1985 as well as Council Directive 2001/51/EC), carriers are liable that persons whom
they bring into the territory of the Member States are in possession of the necessary
valid travel documents and should be imposed sanctions when (ransporting
insufficiently documented passengers. However, this only relates to situations in which
carriers transport third-country nationals into the territory of the European Union.
Carriers' liability is therefore not applicable to internal flights within the Schengen
Area or to EU citizens. Imposing such rules in the context of intra-Schengen flights
means that carriers are obliged to carry out systematic checks on persons crossing the
internal borders similar to those that only travelers on international flights are
subject.”

Vid forfragan till Kommissionen har Kommissionen informerat att det ovanstiende

drendet avslutades pé foljande sétt:

“The Commission closed the case by a Decision taken on 16 October 2014. The reason
Jor the closure has been that new legislation was passed and entered into force in
Czech Republic (Act No. 101/2014) specifying that the carriers' liability applies only in
case when a carrier transports undocumented passengers on non-Schengen flights.”

Det kan slutligen i sammanhanget vidare konstateras att EU:s nuvarande kommissionér
fér migrations-, inrikesfragor och medborgarskap, Dimitris Avramopoulos, pd en
forfragan fran Europaparlamentet den 29 juli 2015 pa Kommissionens végnar ater
framfort ovanstdende beddmning om att transportSrsansvar &r otillitet inom

Schengenomradet, Bilaga 15.

Kommissionen har alltsd upprepat gjort bedomningen att transportSrsansvar inte kan
aldggas vid intra-Schengentransporter. Kommissionen har vidare uttryckligen angett att
transportdrsansvar inte far inféras vid tillfilligt inforande av inre grianskontroll enligt
Schengenfsrordningen. ID-Lagen och ID-Férordningen som infor transportdrsansvar

vid tillfilligt infdrande av inre grinskontroll strider saledes mot Schengenforordningen.
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76.

Den 12 maj 2016 antog som anf6rts Rédet i enlighet med Schengenregelverket en
rekommendation om tillfilliga kontroller vid de inre grinserna under exceptionella
omsténdigheter som utgdr en risk for det 6vergripande funktionssittet for
Schengenomradet. De av radet rekommenderade grinskontrollerna i Sverige motsvarar
de grinskontroller som Polismyndigheten genomftr enligt tidigare regeringsbeslut. Det
ska sérskilt framhallas att rekommendationen uttryckligen anger att den tillater
granskontroll avseende den kontroll som utfdrs enligt artikel 29 i Schengenkodex och
géller Sverige i de svenska hamnarna i polisregionerna Syd och Vist samt vid
Oresundsbron. Rekommendationen innebir allts3 inte ndgon dndring av den ovan

redovisade instéllningen att transportrsansvar &r otillatet vid inre grinskontroll.

Grunderna for anspraken

ID-kontrollerna skadar allvarligt sb6kandena

77.

78.

De Oresundspendlare som utgér sékanden i denna ansokan har pé olika sitt drabbats av
ID-kontrollerna. Varje s6kande i denna anstkan har beskrivit de oldgenheter vilka
uppkommit f6r honom/henne till f6ljd av ID-kontrollerna. Berittelserna har bifogats till
denna anstkan. Mot bakgrund av dessa beréttelser har sékandena inordnats i en eller

flera av nedanstaende kategorier (i) till (vi).

Forlingd restid
(i)  Dessa pendlare har under minst tvd manader arbetspendlat 6ver Oresund
med en forlangd daglig restid om minst 30 minuter per dag, vilken

ytterligare restid foranletts av ID-kontrollerna;

Nekats ombordstigning
(i)  Pendlare i denna kategori har nekats ombordstigning av transportdr pa

grund av att giltig identitetshandling inte innehafts;

Har slutat sitt arbete
(iii) Pendlare i denna kategori har tvingats att siga upp sig fran sitt arbete eller
har blivit uppsagd pa grund av forhallanden som féranleds av ID-

kontrollerna;
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Flytt fran Sverige eller Danmark
(iv) Denna kategori har tvingats flytta till Sverige resp. Danmark p.g.a.
~ forldngda restider till arbetet;

Dyrare pendling
(v)  Dessa pendlare har fatt dyrare pendling med minst 1 000 kr/per ménad
p.g.a. Overgang till bilpendling eller andra dndrade resvanor fororsakade av
ID-kontrollerna; eller
Ovriga
(vi) har drabbats pa annat sitt som nirmare beskrivs i bifogade berittelser som

bér medfora ritt till erséttning.

ID-Lagen och ID-Forordningen strider mot EUF, FEUF,
Schengenforordningen och rattighetsstadgan och kan medféra ratt till
skadestdnd for sdval ekonomisk som ideell skada

Allméant

79. Fri rorlighet for personer inom EU dr hornstenen i unionsmedborgarskapet. Den
rittsliga grunden utgdrs av artikel 3.2 i EUF, artiklarna 20 och 21 samt artikel 77 i
FEUF och avdelningarna IV och V i FEUF.° Férdragen utgdr primérritt i unionen och
har i princip direkt effekt. Schengenforordningen utvecklar och preciserar unionsrétten
med avseende pa den fria rorligheten. EU—fé_rordningar har allmin giltighet och ér till
alla delar bindande och direkt tillimpliga i alla medlemsstater. Férordningens regler kan
aberopas infor en nationell domstol likt nationell lag, utan krav pi att en medlemsstat

har vidtagit ndgra genomforandeétgirder. ID-Lagen och ID-Forordningen hindrar den

6 FEUF (artikel 56) och EU-domstolens praxis slar ocksa fast att inskrinkningar av rétten att tillhandahélla tjanster inom EU som
utgangspunkt #r forbjudna. Det géller inte bara diskriminerande inskrankningar utan att alla former av begransningar i rétten att
tillhandahélla tjanster i en annan medlemsstat #in den man ir etablerad i 4r otillatna, d.v.s. dven om de traffar inhemska néringsidkare pd
samma satt. Friheten att tillhandahalla tjanster ar vidare tillamplig pa néringsidkare inom det egna landet om den tillhandahller tjanster
som riktar sig mot medborgare i en annan medlemsstat. Flera transportorer som triffas av ID-Forordningen r etablerade i sval Sverige
som Danmark och tillhandahaller en tjanst som innebér transport mellan de tvé linderna till kunder som i huvudsak &r danska och
svenska medborgare. ID-Lagen och ID-Forordningen innebar, p4 de skil som anforts ovan, en allvarlig begransning av transportdrernas
tillhandahallande av denna tj4nst. Detta kan innebira att staten kan ha ett skadestndsansvar pd unionsrattslig grund mot den skada som

#samkats transportérer till foljd av ID-Lagen och [D-Fdrordningen.

23




6988940-v2

VINGE

fria rorligheten for personer sdsom den garanteras i EUF och FEUF och strider mot

regleringen i Schengenfdrordningen.

Frankovichprincipen

80. Det allménnas 6vertridelser av unionsritten har i Sverige i huvudsak bedomts enligt
den s k Frankovichprincipen. Det 4r frdga om minimikriterier for statens

skadestandsansvar som sedan 1990-talet har utvecklats av EU-domstolen. Enligt

Frankovichprincipen dr det nddvéndigt for skadestandsansvar, forutom

orsakssammanhang, att en dvertridelse har avsett en regel som avsett att skapa
rttigheter for enskilda samt att det varit friga om en “klar” dvertridelse.” For att
lagstiftaren ska hallas ansvarig for lagstifiningsfel krévs en klar Gvertrddelse av det
skonsméssiga utrymmet att stifta lagar inom de ramar som unionsritten medger.
Skadestandsansvar kan t ex foreligga om lagstiftaren beslutar om en skyddslagstiftning
som hindrar den fria rorligheten av varor pé ett sétt som uppenbart gér ldngre &n vad
som #r nddvéndigt.® I vissa fall kan lagstiftarens 6vertriidelse bero pa en feltolkning av
grinserna for det skonsmissiga utrymmet t ex vid genomfSrande av ett direktiv. I ett
sadant fall 4r skadestandsskyldigheten avhingig av om feltolkningen framstar som

ursiktlig eller inte.

81. Det torde framga av beskrivningen ovan av den bristfilliga beredningen av
lagstiftningsirendet, de remissvar som inkommit, lagradets yttrande samt de underlag
som redovisats ovan om Kommissionens instéllning till transportdrsansvar vid
aterinforande av tillfillig inre grinskontroll, att ID-Lagen och ID-Férordningen medfor

att lagstifiningsmissen &r “klar” och inte heller kan beskrivas som "urséktlig.”

Réattighetsstadgan

82. Rittighetsstadgan dr avsedd som en europeisk “Bill of Rights” och har sedan
Lissabonfordragets ikrafttridande den 1 december 2009 samma rittsliga status som de
grundlaggande fordragen, EUF och FEUF. Artikel 45 med rubriken Rorelse- och

uppehallsfrihet anger att varje unionsmedborgare har ritt att fritt rora sig och uppehélla

" Se EG-domstolens dom den S mars 1996 i de forenade malen C-46/93 och C-48/93, Brasseric du pécheur och Factortame, EU:
C:1996:79

8 Se EG-domstolens dom ovan.

? Se EG-domstolens dom den 26 mars 1996 i mal C-46/93 och C-392/93, British Telecommunications, EU: C:1996:131.
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83.

84.

85.

sig inom medlemsstaternas territorier. Enligt fast praxis frin EU-domstolen ar
rittighetsstadgan med unionsrittens synsitt Sverordnad nationell konstitutionell riitt

d.v.s. dven den svenska regeringsformen.

Rittighetsstadgan riktar sig till medlemsstaterna nir de tillimpar unionsritten.
Nationella domstolar ska sékerstilla att rittigheterna i riittighetsstadgan ges full verkan
och, om det behdvs, 14ta bli att tillimpa nationella bestimmelser som strider mot
rittighetsstadgan. Det far d inte uppstillas ndgot krav pa klart stid i rittighetsstadgan

eller i EU-domstolens praxis. "

Enligt forklaringen avseende stadgan om de grundlidggande rittigheterna
(2007/C303/02) &r den rittighet som garanteras i artikel 45 densamma som garanteras i
artikel 20.2 i FEUF (se forklaring till artikel 45).

Det har antagits att inte samtliga av rittighetsstadgans riittigheter kan grunda ett
skadestindsrittsligt ansvar. Det torde emellertid fa antas att de grundlidggande
principerna for den inre marknadens funktion, sisom den fria rirligheten for personer
som garanteras av primérritten, dr av sddan betydelse att krinkning av densamma av en
stat ger upphov till skadestandsansvar. De grundlidggande forutsittningarna for den inre
marknadens funktion har vidare getts en sirstéllning i unionsritten. Ett exempel ir att
konkurrensritten har uppfattats ha en siddan betydelse f6r upprittandet av den inre
marknaden att konkurrensbestimmelserna i FEUF har stillning av “ordre public.” "

Det har av framstaende kommentatorer framforts att unionsrittens grundliggande

friheter bor ges en motsvarande dignitet.'” Under alla omsténdigheter torde

! NJA 2013, s. 502 samt Akerberg Fransson, C-617/10, dom 26 Februari 2013, ECR 2013:105.

! Case C-295/04 Manfredi [2006] ECR, [-6619 par. 31: “Moreover, it should be recalled that Articles 81 EC and 82 EC are a matter of
public policy which must be automatically applied by national courts’.

'* 2 Jean Monnet Professor of EU law George A. Berman 1 artikeln Navigating EU Law and the Law of International, Arbitration
International Arbitration vol. 28 No. 3, 2012, p. 419 framhiver det foljande: “public policy may also be ascribed to those liberal
economic values deemed essential to the functioning of the integrated market that is the EU’s very cornerstone” 1 sammanhanget
hénvisar Berman till Peter F. Schlosser, Arbitration and the European Public Policy, in Arbitration and European Law, Reports of the
International Colloquium av CEPANI, April 25, 1997, pp. 81-96. I denna artikel anges att:” The very essence of the European
Communities has always been lo create and to develop the five big freedoms of the cilizens of the commumity; the freedom of
transnational trade, the freedom to provide services, the freedom of movement of capital, the freedom of movement of workers and the
Jreedom of establishment; if anything these five freedoms are the culmination of European public policy. Therefore it is conceivable that
an arbitral award or a court judgment is against European Public Policy should it have disregarded one of these freedoms.”
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rorelsefriheten for personer vara av en sa grundldggande karaktér inom unionsritten att

overtridelse mot denna kan ge upphov till skadestandsskyldighet for staten.

86. Regeln om ritten till ett effektivt riattsmedel enligt artikel 47.1 i réttighetsstadgan
motsvarar den ritt som foljer av artikel 13 i EKMR. Enligt forklaringen ovan géillef
bestimmelserna ovan for alla rittigheter som garanteras genom unionsriétten. Av artikel
52(3) i rittighetsstadgan framgar att i den man réttighetsstadgan omfattar réttigheter
som motsvaras av EKMR:s skydd ska de ha samma inneb&rd och rickvidd som EKMR.

En enskild kan dérfor, for de fall Frankovichprincipen skulle medfdra en sémre ritt till

skadestind &n den som féljer av EKMR i sammanhanget, aberopa den praxis som har

utarbetats av Europadomstolen avseende mgjligheten till skadestand."

Nationell rétt

87. En annan betydelsefull faktor dr medlemsstaternas nationella rétt. Medlemsstaterna
tillats inte gora ritten till skadestdnd beroende av nagra forutsittningar som gir utdver
de som giller enligt Frankovichprincipen. Ddremot kan, i enlighet med
likvirdighetsprincipen, Frankovichprincipens forutséttningar komma att behéva
asidostttas om det visar sig att méjligheten till skadestand &r mer fordelaktig vid

tillimpningen av nationell riitt, vilket i samtliga medlemsstater dven inkluderar EKMR.

88. For svensk del innebir det att Hogsta domstolens praxis avseende regeringsformens och
EKMR:s rittigheter kan fa betydelse for fragan om skadestand pa unionsrittslig grund. !
I sammanhanget ér av intresse att Hogsta domstolen i en meddelad dom NJA 2014 s.
323 introducerat ett skadestdndsansvar for staten for Gvertriadelse av regeringsformen. 1
mélet har Hogsta domstolen inte uppsatt ndgot krav pa att krinkning av
regeringsformen skulle vara klar” eller “uppenbar” eller liknande for att medge ritt till
skadestand. Enligt den unionsrittsliga principen om likvardigt réttsskydd far

unionsrittsliga bestimmelser inte ges ett mindre formanligt skydd &n det som géller vid

liknande nationella situationer. Detta bor medfora att Frankovichprincipens krav p att
overtriadelse av unionsritten ska vara “klar” for att skadestind ska utges inte langre ska

uppstillas.'

13 Se Karin Ahman, 2 kap RF, Europakonventionen och EU:s Stadga om grundliggande rittigheter- en jamforelse, SvJT 100 &r, 5. 460
ff.
* Se Mork och Hermansson, En enhetlig skadestindsordning vid overtradelser av grundlaggande rattigheter?, SvJT 2014 s, 507.
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Ideell skada

89.

90.

91.

Négot annat remedium &n skadestind for att kompensera s6kandena torde inte vara
aktuellt. Hogsta domstolen har i flera réttsfall, senast NJA 2015 s. 899, konstaterat att
svenska staten dven utan lagstod bir ett skadestandsansvar om dess forpliktelser enligt
EKMR inte har uppfyllts (se bl.a. "Fondméklaren pa Alfred Berg” NJA 2003 s. 414,
”Finanschefen pa ICS” NJA 2005 s. 462 och “Den langsamma tingsritten” NJA 2012 s.
211 1). I rattsfallet "Kommunens olaga frihetsberdvande™ NJA 2009 s. 463 ansags ocksa
en kommun kunna alaggas att betala skadestind om det krivs for att Sverige ska

uppfylla sina forpliktelser enligt EKMR.

Auv rittsfallen NJA 2005 s. 462, 2007 s. 295 och s. 584 jamte NJA 2009 s. 463 framgér

att jamvil ersattning for ideell skada kan utga vid dvertriddelse.

Bestammelsen i artikel 47 om ritt till effektivt rittsmedel i rittighetsstadgan motsvarar
som ovan angetts den ritt som foljer av artikel 13 i EKMR. Det far mot denna bakgrund
antas att ideellt skadestdnd kan utgd jamvil vid Gvertridelse av réttighetsstadgan om

detta erfordras for att Sverige ska leva upp till sina ataganden i sammanhanget.

Erséattningsnivd for ideell skada

92.

93.

Savitt avser erséttningsnivaerna har Hogsta domstolen hédnvisat till Europadomstolens
praxis vid utdomande av skadestand enligt artikel 41, med det tilldgget att skilda
nationella férhallanden kan medfora att vad som &r skiilig erséttningsniva varierar frin
ett land till ett annat. Vidare har uttalats att principerna for krinkningsersittning enligt
svensk ritt i stor utstriickning kan tillimpas vid bestimmande av ersittning for ideell

skada vid dvertridelser av EKMR.

Medan ersittning f6r ekonomisk skada i princip kriver bevisning om f6rluster, grundas
ersittning for icke-ekonomisk eller ideell skada pa en skilighetsbeddmning. Ideelit
skadestind omfattar erséttning for bade fysisk och psykisk skada eller smirta till f5ljd
av konventionskrinkningen. Olika typer av negativa kénslor och upplevelser ersétts som
ideell skada, allt under forutséttning att det finns ett orsakssamband

mellan upplevelsen och kridnkningen. Som exempel kan ndmnas frustration, oro, sorg,

obehag, forodmjukelse, forlust av rykte och karridrmdjligheter och, i allvarliga fall,
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trauma. Ideell skada har i vissa fall &ven ansetts omfatta en sorts ”férlust av processuella

méjligheter”."”

94, Regleringen genom ID-Lagen och ID-Férordningen innebér en betydande begrinsning
av rorelsefriheten och ett betydande ingrepp i den enskildes privata sfir bl.a. genom den
omfattning och varaktighet som kontrollerna har haft. Krinkningens allvar motiverar
ytterligare gottgorelse for ideell skada utdver ersittning for formogenhetsskada (jmf
NJA 2013 s. 842). Med utgangspunkt fran praxis frdn Europadomstolen och erséttning
for ideell skada fran svenska domstolar och JK torde ett ideellt skadestdnd uppga till

minst 30 000 kr for varje sokanden utdver den formogenhetsskada som gors géllande.

Erséttning for formégenhetsskada

95. For att uppskatta den ekonomiska skada som de olagliga ID-kontrollerna orsakat
Oresundspendlarna ska en jimforelse goras med hur hiindelsefdrloppet hade utvecklat
sig utan inforande av ID-kontrollerna. Envar av Oresundspendlarna har p4 sina
ansokningsblanketter angett de merkostnader som fSranletts av ID-kontrollerna. Den

formogenhetsskada envar av dessa angivit i sammanhanget motsvarar yrkat belopp.

96. I NJA 2005 s. 462 framhélls att det finns fog for att lindra den enskildes beviskrav i
denna typ av mal. Atminstone i flertalet fall bor en konstaterad ekonomisk skada
ersittas till den del det framstar som mera sannolikt att konventionskriankningen bidragit
till att orsaka denna #n att sé inte varit fallet. Detta kan ocksé uttryckas si att om
overvigande skil talar for att konventionskrinkningen utgjort en nddvéndig - om &n
inte nédvandigtvis enda eller tilirdcklig - forutséttning for en konstaterad ekonomisk
skadas uppkomst sé skall skadan erséttas. Hogsta domstolen framholl vidare att dven i
vissa andra situationer, t.ex. di det inte kan slas fast att den kriinkte drabbats av en
ekonomisk skada, kan det komma i fraga att doma ut skadestand. Sa kan vara fallet om
det stér klart att den alltfor utdragna tidsatgdngen fort med sig att den kréinkte forlorat
beaktansvirda mojligheter och det kan antas att detta bidragit till att orsaka en

ekonomisk skada for honom eller henne.

13 (SOU 2010:87; Skadestind och Europakonventionen, s. 229).

28




6988940-v2

VINGE

97.

Mot den angivna bakgrunden bér sokandena jamvil tillerkdnnas ersittning for de

ekonomiska skador som angetts.

ID-Lagen och ID-Forordningen strider mot EKMR

98.

99.

100.

101.

EKMR giller som svensk lag och existerar for att garantera enskilda medborgares fri-
och rittigheter. Rorelsefrihet anges som en séddan grundldggande frihet i artikel 2 i
tillaggsprotokoll 4 till EKMR. Vidare giller enligt artikel 3(2) att ingen far forviigras
ritten att resa in i den stat som han 4r medborgare i. Nyssndmnda bestimmelser géller

enligt artikel 6 som tilldigg till EKMR och ska tillampas i enlighet dérmed.

Under hdnvisning till vad ovan sagts rérande ID-kontrollernas otillatlighet i forhallande
till 6vrig unionsritt gors gillande att dessa jamvél strider mot rorelsefriheten enligt

tillaggsprotokoll 4 till EKMR.

ID-Lagen och ID-Forordningen utgdr ett hinder mot att resa in i Sverige frdn Danmark.
Lagstiftningen limnar inget utrymme for enskild att pa annat sitt &n genom uppvisande
av en giltig identitetshandling med fotografi, styrka sin identitet. Lagstiftningen innebér
dsrmed att svenska medborgare som inte har méjlighet att visa upp giltig

identitetshandling med fotografi hindras att resa in i Sverige frdn Danmark.

Kravet pi “giltig identitetshandling med fotografi” innebér i sig en inskrénkning av
svenska medborgares riitt att resa in i Sverige, eftersom det inte finns nagot utrymme for
alternativa sitt att styrka sin identitet. Det har ocks4 i praktiken visat sig att svenska
medborgare som har forlorat identitetshandlingar under en vistelse i Danmark eller
glomt att ta med sig identitetshandlingar vigrats dterresa av transportdrer som tillimpar
ID-Férordningen. Det giiller dven svenska medborgare som efter besok pa svenska
ambassaden i K&penhamn erhéllit bevis om att de 4r svenska medborgare. Svenska
ambassaden i Képenhamn tillhandahaller nimligen inga tillfilliga pass utan endast
kopia pa pass med stimpel fran den svenska ambassaden. Den svenska medborgaren
saknar saledes “giltig identitetshandling med fotografi”. ID-Lagen och ID-Forordningen
hade sttt i strid med svenska medborgares rétt att resa in i riket &ven om ambassaden
hade utfirdat tillfilliga pass, eftersom det knappast ér forenligt med den absoluta
rittigheten att endast ha ritt till inresa i riket under ordinarie kontorstid (eller

ambassadens Sppettider).

29




6988940-v2

VINGE

102.

103.

104.

Mot denna bakgrund strider ID-kontrollerna jamvil mot EKMR:s férbud i

tilliggsprotokoll 4 mot stat att forvéigra sina medborgare ritten till inresa.

Hogsta domstolen har i en serie avgoranden slagit fast att enskilda har ritt till erséttning
for ideell skada om och niér deras réttigheter enligt EKMR krénkts. Exempel pé dessa
avgoranden dr NJA 2005 s. 462, NJA 2010 s. 363 samt NJA 2012 s. 211 (I-1I).

Den utvecklingen grundar sig pa kravet i artikel 13 i EKMR att var och en vars
rittigheter i EKMR har kréinkts ska ha tillgang till ett effektivt rittsmedel. I avsaknad av
andra rittsmedel har det ansetts att en méjlighet till ideellt skadestdnd maste finnas for
den enskilde. Mgjligheten till ideellt skadestdnd vid dvertridelse av EKMR har slagits
fast av Hogsta domstolen i NJA 2005 s. 462. Skadestandsmajligheten har vidare
bekriftats och utvidgats genom NJA 2007 s. 295 och NJA 2007 s. 584. Den kan numera
sigas gilla EKMR:s samtliga réttigheter.'®

ID-Lagen och ID-Forordningen strider mot regeringsformen

105.

106.

107.

Ovrigt

108.

Enligt 2 kap 7 § regeringsformen far ingen svensk medborgare hindras fran att resa in i

riket. Denna rittighet &r absolut och kan saledes inte inskrinkas genom lag.

Med hénvisning till vad som sagts ovan innefattar [D-Lagen och ID-Férordningen

overtridelser av bestimmelsen i regeringsformen.

Personer vars grundlagsskyddade riittigheter krinkts kan vara berittigade till ideellt
skadestand enligt principerna i Hogsta domstolens avgorande i NJA 2014 s. 323. Nir

det giller erséttningsnivan hénvisas till vad som sagts ovan.

[ det fallet ytterligare information eller underlag rorande yrkade skadestind beddms

erforderliga avser sokandena att, efter papekande fran JK, komplettera denna ansékning.

' Se Mork och Hermansson, En enhetlig skadestindsordning vid overtradelser av grundléggande rattigheter?, SvIT 2014 s. 507.
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109. Det hinvisas till réttsutredning av Professor Joakim Nergelius, Bilaga 16.

g den 20 oktobeg 2016

Finn Madsen

31




	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7
	Page 8
	Page 9
	Page 10
	Page 11
	Page 12
	Page 13
	Page 14
	Page 15
	Page 16
	Page 17
	Page 18
	Page 19
	Page 20
	Page 21
	Page 22
	Page 23
	Page 24
	Page 25
	Page 26
	Page 27
	Page 28
	Page 29
	Page 30
	Page 31

