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Covid-19 har i nu et dr sat den fri bevaegelighed i EU pd pause. En optelling af samt-
lige notificerede graensetiltag i Schengen-omrddet mellem marts 2006 og marts
2021 viser, at der i 2020 alene var flere graenselukninger end i samtlige 13 for-
udgdende dr.! For en raekke danske eksportvirksomheder har de lukkede graenser
udgjort en af de stgrste udfordringer ifm. coronakrisen. Det viser Teenketanken EU-
ROPAs kortlaegning af krisens pavirkning af EU’s indre marked i 2020.2

For EU haster det med at fd normaliseret gransesituationen, ikke mindst hvis man
skeler til en december-mdaling fra eupinions, der viser, at 74 pct. af EU-borgerne ikke
mener, at det ville vaere det vaerd at vaere medlem af EU uden fri bevaegelighed.? Sam-
tidig viser en lang raekke mdlinger dog, at der er meget stor folkelig opbakning til
gransekontrol. Dermed puster coronakrisen i hgj grad til skismet mellem frihed og
kontrol. Der er meget pd spil, men Kommissionen fdr ikke succes med at spille hard-
ball med medlemslandene om noget sd falsomt som landegraenser. Dette notat ser
narmere pd, hvad EU i stedet kan og bgr ggre, sdvel nu og her, samt pd sigt ndr co-
ronakrisen en dag er et overstdet kapitel. Vi gor i den forbindelse status over to co-
ronabglgers graensetiltag.

! Member States’ notifications of the temporary reintroduction of border control at internal borders pur-
suant to Article 25 t seq. of the Schengen Borders Code, Kommissionen, 2021: https://ec.cu-
ropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintro-
duction-border-control/docs/ms_notifications _-_reintroduction_of border_control.pdf

2 Konsekvenser for EU’s indre marked af coronakrisens forste bolge, Teenketanken EUROPA, januar
2021: http://www.thinkeuropa.dk/sites/default/files/genstart eu rapport 01 final.pdf

3 What Europeans Want from the European Union, eupinions brief, 26. januar 2021: https://eupin-
ions.eu/de/text/what-europeans-want-from-the-european-union. Bemeerk, at malingen med 13.215 re-
spondenter er baseret pa relativt sma samples fra de fleste medlemslande.
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HOVEDKONKLUSIONER:

e EU har leert af fgrste bglge med Covid-19: Under anden bglge har halvt sa
mange medlemslande indfgrt greenselukning, og heraf har halvdelen be-
nyttet sig af en regional tilgang. Andenbglge-kontroller kan dog fore-
komme mere omfattende, da krav om tests er langt mere udbredte i dag.

e De lande, der indfgrte graenselukning under coronakrisen var lande, der
ogsa i andre sammenhaenge har veeret fortalere for graensekontrol. Den er-
faring bgr spille ind i forhandlinger om nyt Schengen-graensekodeks.

e Her og nu bgr Europa-Kommission valge sine kampe. Den kan ikke sendre
ved, at nogle medlemslande valger at fastholde greensekontrol under en
pandemi, men der er fire vigtige opgaver i at:

o Sikre legaliteten: seatte ind over for lande, der ikke notificerer om
graensetiltag;

o Skabe overblik over den aktuelle graensesituation;
Udarbejde analyser af de EU-interne graensers betydning, fra deres
betydning for smittespredningen til de gkonomiske og menneske-
lige omkostninger;

o Revidere forslag til nyt Schengen-graensekodeks i lyset af coronaer-
faringer.

Note: Dette brief tager udgangspunkt i Kommissionens officielle tal for notificerede
graensetiltag, der viser, at otte EU Schengen-lande i dag opererer med Covid-19
grenselukninger. Oxford Covid-19 government response tracker, der ogsd monito-
rerer graensespgrgsmadlet, opererer med en anden inddeling, der peger pd, at det i
dag blot er Danmark og Ungarn, der har en graenselukning, der daekker alle EU-
lande, mens langt stgrstedelen af medlemslandene anvender en regional tilgang (se
Figur 1 nedenfor). Det viser, at det i dag er sveert at danne sig et overblik over situa-
tionen ved de EU-interne graenser. Sverige fremgdr ikke af Kommissionens officielle
oversigt over gransetiltag, pd trods af, at der er kontrol for indrejse fra Danmark.
Fem EU-lande er ikke medlem af Schengen-samarbejdet om de dbne interne gran-
ser: Bulgarien, Cypern, Irland, Kroatien og Rumaenien.
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Forste balge

Da Covid-19 for alvor ramte Europa i midt-marts 2020, lukkede 14 ud af EU’s 27
medlemslande ifglge Europa-Kommissionen (nogle af) deres EU-interne grzenser,
og satte dermed en midlertidig stopper for princippet om fri beveegelighed. I alt
var der i foraret 2020 tale om mindst 16 lande med graensebomme, da andre op-
ggrelser har vist, at ogsa Italien og Slovenien lukkede deres granser, dog uden at
have notificeret Kommissionen herom jf. Schengen-reglerne.# Graenselukningerne
var langt hen ad vejen ikke forhandskoordineret med nabolande. Samtidig var de
uden praecedens ift. nedlukningsgrad: I perioder havde kun landets egne statsbor-
gere og personer med bopeel i landet indrejse. Dermed adskilte coronagranseluk-
ningerne, herunder den danske, sig markant fra de greensetiltag, der har veeret i
kraft i kglvandet pa migrationskrisen i 2015, der har begraenset sig til stikprgve-
kontrol, og som ikke har diskrimineret pa baggrund af EU-statsborgerskab.

De medlemslande, der ikke lukkede deres EU-interne graenser, var pa ingen made
kendetegnet ved ’business-as-usual’ ift. ind- og udrejser, for fysiske graense-
bomme har langt fra udgjort den eneste coronabarriere for den fri bevaegelighed.
Samtlige medlemslande indfgrte i 2020 en eller flere former for coronabegrun-
dede rejserestriktioner. De mest udbredte "blgde” tiltag, der ikke involverer en
dediceret lukning, er screening (krav om negativ coronatest) samt karantaene-
krav. Dertil kommer rejsevejledninger, der frarader al rejseaktivitet. Disse tiltag
har dog typisk det til feelles, at de ikke diskriminerer pa baggrund af EU-statsbor-
gerskab: De geelder for alle EU-borgere.

4 In the Name of Covid-19: An Assessment of the Schengen Internal Border Controls and Travel Re-
strictions in the EU, European Parliament Think Tank, 2020: https://www.europarl.eu-
ropa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/659506/IPOL STU(2020)659506 EN.pdf
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Figur 1: Covid-19 greensetiltag under ferste og anden virusbelge (EU-medlems-
lande i Schengenomradet)
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Kilde: Taenketanken EUROPA p& baggrund af data fra Europa-Kommissionen, European Parliament
Think Tank & Oxford Covid-19 Government Response Tracker®
Note: Oxford-oversigten var pa skrivetidspunktet opdateret t.o.m. 1. marts 2021.

> Member States’ notifications of the temporary reintroduction of border control at internal borders pur-
suant to Article 25 t seq. of the Schengen Borders Code, Kommissionen, 2021: https://ec.cu-
ropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintro-
duction-border-control/docs/ms notifications - reintroduction of border control.pdf; In the Name of
Covid-19: An Assessment of the Schengen Internal Border Controls and Travel Restrictions in the EU,
European Parliament Think Tank, 2020; Oxford COVID-19 Government Response Tracker, Blavatnik
School of Government & University of Oxford, 2021: https://ourworldindata.org/covid-interna-
tional-domestic-travel




s = TENKETANKEN NOTAT

-l EUROPA 26. marts 2021

Hvad gjorde EU? Faelles graensetiltag

Graensesituationen skabte kaos og massive udfordringer, ikke mindst for vare- og
servicetransporten, pendlere og sasonarbejdere. 75 pct. af al fragttransport i EU
foregar via vejnettet, og alle medlemslande er atheengige af leverancer pa tveers af
deres graense(r) for at opretholde det vanlige udbud af fgdevarer og medicin. Un-
der de fgrste dage med graenselukninger opstod kilometerlange kger med op mod
24-timers forsinkelser ift. normal rejsetid. Mens de fleste borgere, greenseluknin-
ger eller ej, afholdt sig fra at rejse under fgrste bglge, var det afggrende for forsy-
ningssikkerheden, at varetransporten kunne opretholdes.

Europa-Kommissionen blev beskyldt for at sove i timen, for oplaegget til en koor-
dineret graensetilgang kom fgrst den 16. marts 2020, dvs. et par dage efter, de fgr-
ste lande havde lukket ned. Det er langt svaerere for EU at blande sig i det fgl-
somme spgrgsmal om gendbning af greenser, hvis den oprindelige beslutning om
at lukke dem blev taget ud fra rent nationale overvejelser, end hvis lukningen var
foregdet ud fra pa forhand vedtagne fzelles kriterier.

Derfor valgte Kommissionen da ogsa en anden tilgang. For at sikre opretholdelsen
af det indre markeds forsyningskeeder, bad man medlemslandene om at udpege et
serligt vejspor til varetransport, hvor det maksimalt ma tage 15 minutter at
krydse greensen, og hvor lastbilschauffgren ikke behgver forlade fgrerrummet.
Disse vejspor blev kendt som "grgnne Korridorer”, og de viste sig at virke, hvor-
for varetransporten fungerede uden store udfordringer ved graenserne.

De grgnne korridorer skulle ogsa sikre transit for kritisk personel, dvs. fri bevee-
gelighed for arbejdstagere, der varetager kritiske funktioner. Det var ikke mindst
afggrende for sundhedssystemet i et land som Luxembourg, hvor en stor andel af
personalet bor uden for landets graenser, men ogsa for en tysk region som Sach-
sen, hvor mange laeger og sygeplejersker pendler til arbejde fra Tjekkiet. I lgbet af
foraret 2020 blev bl.a. seesonarbejdere specifikt fremhaevet som kritisk arbejds-
kraft for at sikre hgsten af frugt og grgntsager. For "menige borgere” i EU’s green-
seregioner vil grenselukningerne dog have haft stor menneskelig betydning og
medfgrt frustration over ikke at kunne opretholde dagligdagen med tandlaeger,
indkgb og sociale netvaerk pa tveers af landegraensen.

Derudover vedtog EU et historisk felles indrejseforbud for tredjelandsborgere
samt en "trafiklystilgang” til regulering af greenseabninger og -lukninger. Centralt
var det at fa etableret en falles procedure for, hvornar indrejse kunne tillades: I
stedet for diskrimination pa baggrund af EU-statsborgerskab skulle landene tage
hensyn til smittetrykket pa hver side af greensen. Ud fra incidenstal - dvs. hvor
mange indbyggere pr. 100.000, der er smittede - blev EU inddelt i rgde, orange og

5
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grgnne zoner - deraf navnet trafiklystilgang. Fra EU-side blev der lagt vaegt p3, at
inddelingen skete pa regionalt i stedet for nationalt niveau.

[ efterdaret 2020 sa det ud som, at forsgget pa at skabe en faeelleseuropaeisk tilgang
pa grenseomradet virkede. Alle pa neer tre af de 16 lande med corona-graensekon-
trol ophaevede tiltaget til fordel for ikke-diskriminerende krav om karantene og
screening. Danmark, Finland og Ungarn var de tre lande, der holdt fast ved forarets
grensetilgang.

Anden bolge

Optimismen angdende holdbarheden af den fzelles graensetilgang blev kortvarig. I
december 2020 meldte Covid-19-"mutanterne” sig pa banen. Oven pa fundet af
den engelske variant og sidenhen sydafrikanske og brasilianske varianter lukkede
flere EU-lande igen deres graenser uden forudgdende koordination med nabo-
lande. Det gjaldt ogsa Tyskland, der pa trods af tidligere udtalelser fra kansler Mer-
kel, der beklagede indfgrsel af greensekontrol, uden varsel lukkede graenserne til
Tjekkiet og Tyrol i @strig pga. det hgje smitteniveau med mutationer i Tjekkiet.

Kommissionens notifikationsliste teeller i dag @strig, Belgien, Spanien, Portugal og
Tyskland pa listen over lukkede lande, der i forvejen inkluderede Danmark, Fin-
land og Ungarn. Dermed har i alt otte EU-lande indtil videre haft coronalukkede
grenseri2021.

Malt pa leengden af lastbilkgerne har andenbglge-kontrollerne ofte forekommet
endnu mere omfattende end dem fra 2020. Der er alt andet lige ikke megen grgn
korridor over fire timers kg foran et testcenter i frostgrader, som mange transpor-
tgrer blev udsat for i februar ved graenseovergangene ind i Tyskland.

Ikke desto mindre er der markante forskelle mellem fgrste og anden bglge, der
peger pa, at EU rent faktisk har leert af krisen og samlet set er mere koordineret i
dag end for et ar siden.

For det fgrste har halvt sd mange lande (otte) i dag coronagraenselukning end un-
der fgrste bglge (16). Dertil kommer, at fire af disse lande - Portugal, Spanien,
Tyskland og @strig - har valgt den regionale tilgang, sa kun nogle af deres EU-in-
terne graenser, udpeget pa baggrund af smittetryk, er lukket. Og ift. de lange kger
skyldes de i vid udstrakning, at adgangen til tests, og deraf fglgende krav om at
kunne fremvise negative tests, er langt mere udbredt i dag end i foraret 2020.
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Hvad ber EU gore her og nu, samt pa sigt?

Her og nu er der ikke sd meget, Kommissionen kan ggre ved de fortsatte graense-
lukninger. I modsaetning til det indtryk, man ofte far fra debatten om de genop-
standne gransebomme, finder tiltagene sted inden for rammerne af EU’s Schen-
gen-samarbejde, hvor fri rejseaktivitet kan suspenderes, hvis det er behzeftet med
store, sundhedsmaessige risici. Fra et juridisk perspektiv er der ingen tvivl om, at
Covid-19 udggr en legitim begrundelse for at indfgre graensetiltag i henhold til
EU’s regelsaet.6 I princippet er den nuvarende graensesituation snarere et eksem-
pel pa, at Schengen fungerer, end pa at EU’s kerneprincip er blevet undergravet.

Dermed ikke sagt, at der er opbakning hele vejen rundt til lande med graensekon-
trol. Iseer i lyset af, at beslutningen om kontrol i vid udstraekning har veeret en po-
litisk beslutning, uden der har foreligget en klar sundhedsfaglig anbefaling, kan
der skrives mangt og meget om, hvorvidt tiltaget er effektivt eller proportionelt
med truslen.

Men i stormens midte bgr man valge sine kampe, og her var Kommissionens brev
til Danmark og fem andre medlemslande i februar 2021 naeppe den bedst valgte.
Kommissionen gnskede at papege, at greensetiltagene ikke var udformet pa en
made, der overholdt Schengen-kriterier om at holde sig til det strengt ngdvendige
for at undga smittespredning.

Brevet var underskrevet af en fungerende generaldirektgr for Kommissionens ju-
ridiske generaldirektorat, og man kan spgrge sig selv, om det overhovedet var for-
handskoordineret med Kommissionens formand, Ursula von der Leyen. Hun var
nemlig pa det tidspunkt under hard kritik for den langsommelige udrulning af EU’s
vaccinationsprogram, og stort set det eneste, brevet opnaede, var sarkastiske re-
aktioner i en reekke medier. Bl.a. den tyske indenrigsminister, Horst Seehofer, bad
i udiplomatiske vendinger Kommissionen om at koncentrere sig om at skaffe flere
vacciner frem for at ggre det endnu vanskeligere for regeringen at beskytte den
tyske befolkning.”

Pa sigt er det udbredelsen af vaccinerne, der vil kunne give medlemslandene det
afggrende argument for at ophaeve coronarelateret graensekontrol.

¢ Laws of Fear in the EU, European Journal of Risk Regulation, februar 2021: https://www.cam-
bridge.org/core/journals/european-journal-of-risk-regulation/article/laws-of-fear-in-the-eu-the-precau-
tionary-principle-and-public-health-restrictions-to-free-movement-of-persons-in-the-time-of-
covid19/56741 AF86D63D0465EC1AA364CA136CB#Harticle

7 Seehofer zu Kritik aus Briissel"Jetzt reicht's!", Tagesschau, februar 2021:
https://www.tagesschau.de/inland/einreiseregeln-seehofer-101.html
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Det omdiskuterede "coronapas” med information om vaccine, test eller immuni-
tet, kan vaere med til at fa flere til at rejse, men vil i sagens natur slet ikke vaere
relevant ved rejser mellem lande, hvor der ikke er greensekontrol.

I mellemtiden er der dog fire tiltag, som Kommissionen her og nu bgr prioritere
for at bidrage til en sa hurtig normalisering af graensesituationen som muligt:

1. Acceptere, at nationale graenselukninger finder sted, sa l&enge smittetryk-
ket er hgjt, og sa leenge de notificeres i overensstemmelse med Schengen-
reglerne. Nye klagebreve til medlemslandene bgr vente pa det, der ville ud-
gore den virkelige udfordring for Schengen, nemlig hvis coronatiltagene
forlaenges, selv om begge omrader af en graense er "grgnne”. Der bgr saettes
ind over for lande, der opererer med graensekontrol uden, at det er notifi-
ceret.

2. Hjeelpe savel erhvervsliv som borgere ved at skabe ét overblik over graen-
sesituationen i EU. Under hele coronakrisen har meget divergerende nati-
onale restriktioner skabt et ukoordineret og usammenhaengende konti-
nent. Pa greenseomradet har der pa intet tidspunkt eksisteret ét autorita-
tivt overblik over, hvilken kombination af bomme, screening og karantee-
nekrav, der har veeret i kraft hvor (jf. Figur 1 ovenfor). Sggninger pa offici-
elle regeringssider, som Teenketanken lgbende har foretaget under coro-
nakrisen, tegner et billede af notifikationer, der i nogle lande kun har varet
tilgeengelige pa det lokale sprog. Somme tider har historier i medierne,
f.eks. om klager fra transporterhvervene, gjort det tydeligt, at der har vaeret
tale om lukkede greenser i et land - uden at information om dette dog har
kunnet findes pa de relevante ministeriers hjemmesider.

Store virksomheder har haft nedsat stgrre teams til at skabe overblik over
deres leverancer samt muligheder for erhvervsrejser, mens det iseer for de
mindre virksomheder har varet en yderst vanskelig opgave at fglge med i
restriktionerne. Da stgrstedelen af eksporterende virksomheder er sa-
kaldte SMVer, risikerer konsekvensen ved manglende transparens over
leengere sigt at veere, at mindre virksomheder oplever det relativt stgrste
eksporttab, hvilket ud fra et konkurrencemaessigt perspektiv ikke er hen-
sigtsmaessigt.

Det burde veere en overkommelig opgave - og en "lavthaengende frugt”, der
kan booste gkonomien i genopretningsfasen - for Kommissionens embeds-
apparat, og det haster i lyset af den forestdende hgjsason for turisme.
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3. Udarbejde analyser af corona-graensetiltagene mhp. at skabe en bedre for-
staelse for tiltagenes effekt og omkostninger i tilfeelde af fremtidige pande-
mier, mv. Er der evidens for, at tiltagene havde den gnskede effekt, og hvad
var de finansielle og menneskelige omkostninger?

Sddanne analyser af betydningen af reduceret fri bevaegelighed bgr saledes
speende fra betydningen af greenselukningen ift. at skabe lavere smittetryk
- og tryghed - i befolkningen, over hvad det skarpe fald i global migration
betyder for udbuddet af arbejdskraft og scenarier for den demografiske ud-
vikling,8 til de menneskelige omkostninger ved begraenset bevagelighed,
herunder for flygtninge, der sidder fast i midlertidige lejre.

4. Adressere de bagvedliggende bevaggrunde for grensekontrol. Nar man
ser pa, hvilke lande der tyede til graenselukning under coronakrisen, er der
langt fra tale om en helt tilfzeldig gruppe af lande, eller de lande, der har
veeret hardest ramt af virus. Holland har f.eks. ikke haft indfgrt graensekon-
trol pa trods af et smittetryk, der i perioder har veeret mindst lige sa hgjt
som i lande som Danmark med graensekontrol. Der er derimod tale om
lande, som ogsa i andre sammenhange har vaeret fortalere for greensekon-
trol og som ofte er skeptiske over for stgrre EU-indflydelse. Her kan noget
som mistillid til andre landes sundhedssystemer f.eks. spille ind.

Det betyder, at den eventuelle sejr over Covid-19 ikke vil veere ensbety-
dende med enden pd udfordringerne for EU’s Schengen-samarbejde. Der-
for bgr erfaringerne fra coronakrisen spille ind i de igangvaerende forhand-
linger om et nyt Schengen-graensekodeks. Her bliver det vigtigt at under-
sgge om den regionale graeensedbningstilgang, der er blevet promoveret un-
der coronakrisen, i praksis seetter skub pa en udvikling hen imod flere
"mini-Schengens.” Dette ville for alvor veere en udfordring for EU’s sam-
menhaengskraft og princippet om fri bevaegelighed.

Dette notat indgdr i Teenketanken EUROPAs "GenstartEU”-projekt, som er medfinan-
sieret af Industriens Fond.

81 Australien, som under coronakrisen har haft lukket sine granser over langere perioder, er befolk-
ningstilvaeksten pa sit laveste niveau siden 1916, og det vurderes, at det vil tage adskillige ar at na ferco-
rona-forventninger til arbejdsstyrken. Det kan fa betydning for den ekonomiske vaekst. (FT)



