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Meddelande om motverkande av hybridhot fran anvindning av migration som vapen och om
forstirkning av sikerheten vid EU:s vttre grinser

1. Utmaningar vid EU:s vttre landgrianser mot Ryssland och Belarus och hotet mot unionens
sikerhet

P& senare tid har det skett en betydande 6kning av antalet skadliga aktiviteter riktade mot Europeiska
unionen, dir man utnyttjar global konnektivitet, leveranskedjor, ekonomiska beroenden, rittsliga
kryphél och 6ppenheten i vara demokratiska samhéllen. Dessa aktiviteter har tagit sig sofistikerade
former sdsom sabotage eller cyberattacker for att stora ekonomiska nétverk och energi- eller
transportndt samt utlindsk informationsmanipulation och inblandning i politiska processer.
Utvecklingen pekar pa att dessa hybridattacker blir alltmer djérva. EU vidtar atgérder for att bygga
upp sin beredskap och motstandskraft och kommissionen star redo att bistd medlemslédnderna med att
vidta dtgirder p de olika fronterna.

I sina slutsatser frdn oktober 2024 betonade Europeiska radet att varken Ryssland och Belarus, eller
ndgot annat land, fér tillatas att missbruka vara virden, inklusive asylritten, eller att undergrava véra
demokratier. Europeiska radet uttryckte solidaritet med Polen och andra medlemsstater som stér infor
dessa utmaningar och gav uttryck for sin fasta beslutsamhet att sdkerstélla en effektiv kontroll av
unionens yttre granser med alla tillgdngliga medel, inbegripet med stod av Europeiska unionen, i linje
med unionsritten och internationell ritt. Europeiska radet klargjorde att exceptionella situationer
kriver limpliga atgirder '. I december 2023 fordomde Europeiska radet alla hybridattacker,
inbegripet tredjeldnders instrumentalisering av migranter for politiska dndamal, och uttryckte
unionens beslutsamhet att motverka alla sidana attacker som Ryssland och Belarus inlett?. Detta
meddelande fokuserar pa EU:s yttre landgranser mot Ryssland och Vitryssland, men de 6verviaganden
som kommer till uttryck i det kan dven tillimpas pd annat hall om det 4r vederborligen motiverat av
sarskilda omsténdigheter.

Sedan februari 2022 har Ryssland, genom sin militdra aggression mot Ukraina, grovt brutit mot
internationell ritt, inbegripet FN-stadgan 3, och undergriivt den europeiska och globala sékerheten
och stabiliteten. Rysslands anfallskrig mot Ukraina &r ocksd ett angrepp pd demokratin,
rittsstatligheten och de grundldggande rittigheterna. Ryssland agerar inte pa egen hand. Belarus har
ofta bistatt och gett avgorande stdd till rysk verksamhet. Detta dr sdrskilt fallet sedan sanktionerna
mot Lukasjenkas regim infordes efter det riggade presidentvalet 2020. Vid den tidpunkten vidtog
Belarus, med stdd av Ryssland, atgérder for att skapa en konstlad migrationsrutt via sina landgrinser
mot medlemsstater, sédrskilt Lettland, Litauen och Polen, till andra europeiska lédnder.

Rysslands agerande har inte endast fort krig tillbaka till den europeiska kontinenten, utan ocksa skapat
en kénsla av osdkerhet och instabilitet. Detta forstirks av intensifierade provokationer och
utnyttjandet av hybridkrigstaktik, sdsom anvéndning av migranter som vapen, varigenom Ryssland
och Belarus p4 ett konstlat och olagligt sitt* underlittar olagliga migrationsstrommar mot EU:s yttre
granser. Ryssland och Belarus instrumentaliserar ménniskor och utnyttjar dem for fientliga
handlingar utan hdnsyn till deras utsatthet. Ryssland och Belarus anvidnder denna hybridkrigforing
som ett politiskt verktyg i syfte att destabilisera vara samhéllen och undergriva Europeiska unionens
enighet. Detta dventyrar inte bara medlemsstaternas nationella sidkerhet och suverénitet utan dven

! Europeiska radets slutsatser, 17.10.24, EUCO 24/25, punkt 38.

2 Buropeiska ridets slutsatser, 15.10.23, EUCO 20/23, punkt 30.

3 FN:s generalforsamlings resolution ES-11/1, 01.03.2022, n2227227.pdf.

4 Tillaggsprotokoll mot ménniskosmuggling land-, luft- och sjévigen till Forenta nationernas konvention mot
griansoverskridande organiserad brottslighet
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Schengenomradets sékerhet och integritet och sidkerheten i unionen som helhet. Enskilda personers
anvindning av vald, sérskilt ndr de agerar i grupp, mot grianskontrolltjinstemén i samband med vissa
olagliga inresor till unionen fOrvérrar situationen ytterligare och far allvarliga konsekvenser for
samhillet i EU. I slutdndan &r den verksamhet som iscensatts av Ryssland och Belarus ocksé avsedd
att forsvaga det stdd som unionen och dess medborgare ger till Ukraina i dess legitima
sjalvforsvarsinsatser.

I &r har antalet irreguljdra inresor vid granserna mellan EU och Belarus dkat avsevirt (med 66 %
under 2024 jamfort med samma period 2023), sarskilt vid gransen mellan Polen och Belarus. Detta
beror ocksa pé de belarusiska myndigheternas medverkan till att underlitta granspassager genom att
tillata tilltrdde till gransomradet och utrusta migranter med stegar och annan utrustning. De ryska
myndigheterna underléttar dessa forflyttningar, d& dver 90 % av de migranter som olagligen passerar
gransen mellan Polen och Belarus har en rysk student- eller turistvisering. Liknande forhallanden
observerades 2023 vid den finsk-ryska gransen, ddr majoriteten av migranterna hade ett giltigt ryskt
visum och redan tidigare hade forsokt resa in 1 EU via Belarus. Ett avtal som nyligen ingicks mellan
Belarus och Ryssland om dmsesidigt erkinnande av viseringar > skulle ytterligare kunna underlitta
rorligheten for tredjelandsmedborgare mellan Ryssland och Belarus, diribland personer som har for
avsikt att olagligen passera grinsen till EU. Dessutom ger situationen vid de andra delarna av
unionens granser mot Ryssland och Belarus fortsatt anledning till oro, med ihéllande hot kopplade
till anvéindningen av migranter som vapen.

For att garantera unionens sékerhet och medlemsstaternas territoriella integritet dr det nddvéandigt att
de medlemsstater som grinsar till Ryssland och Belarus har féormaga att agera beslutsamt och
konsekvent for att effektivt kontrollera unionens yttre granser. Medlemsstaterna har ansvaret for att
upprétthélla lag och ordning och skydda den inre sidkerheten inom sina nationella territorier. De &r
ocksé skyldiga att vidta alla nodvéindiga atgirder for att effektivt kontrollera och forvalta de yttre
granserna och diarigenom sékerstélla en hog sdkerhetsnivd inom unionen i enlighet med EU-rétten.

Ritten till asyl, respekten for den ménskliga vardigheten och principen om non-refoulement ér viktiga
hornstenar. Den internationella réitten och EU-rétten gor det mdjligt for medlemsstaterna att agera
beslutsamt dar detta behovs for att upprétthalla sékerheten och den allmin ordningen, samtidigt som
de av atgirderna berérda personernas rittigheter respekteras. Med tanke den allvarliga och varaktiga
karaktdren hos hotet mot unionens sikerhet och medlemslédndernas territoriella integritet, far
medlemslédnderna undantagsvis och pa stringa villkor aberopa fordragsbestimmelser och gé utover
vad som foreskrivs 1 EU:s sekundarritt, under domstolens kontroll.

2. EU:s politiska atgirder och operativa stod

Europeiska unionen vidtog ett antal atgarder for att motverka instrumentaliseringen av migranter nér
Belarus anvéinde denna metod vid sina granser mot Lettland, Litauen och Polen 2021, liksom
Ryssland vid sin gridns mot Finland i synnerhet. Utdver att ge ett starkt politiskt stod gjorde unionen
finansiella, operativa och diplomatiska insatser, bland annat tillsammans med ursprungs- och
transitlinderna, for att bidra till ett effektivt svar.

Eftersom fientliga statliga aktdrers instrumentalisering av migranter ofta sammanfaller med
kriminella organisationers och migrantsmugglares handlingar togs fragan upp i1 EU:s fornyade

5 Avtalet mellan Ryssland och Belarus ratificerades i februari 2023, med ikrafttridandedatum satt till 8 december 2024. I
avtalet foreskrivs att utlanningar som har fatt visering fran Ryssland eller Belarus kan passera det andra landets granser
utan att behova erhélla ytterligare visering.
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handlingsplan mot minniskosmuggling (2021-2025)%. I forslaget till direktiv om migrantsmuggling’
foreslog kommissionen dessutom inférande av en ny brottsrubricering — offentlig uppvigling —i syfte
att komma &t smugglare som avsiktligt uppviglar migranter (dven i samband med instrumentalisering)
till att resa in i, transitera genom eller vistas olagligt i EU. Instrumentaliseringen av migranter
betraktas som en forsvarande omstédndighet som kan ge strédngare pafoljder. I den reviderade kodexen
om Schengengréinserna erkanns uttryckligen att fall av instrumentalisering av migranter kan motivera
en tillfallig stingning av gransdvergingsstillen vid de berdrda yttre granserna. Medlemsstaterna far
vidta nédvindiga atgarder for att uppritthlla sikerhet, lag och ordning om ett stort antal migranter
kollektivt och med anvdndning av vald forsoker passera deras yttre grianser pd ett otillatet sétt.
Férordningen om hantering av krissituationer och force majeure-situationer® gor det mojligt for
medlemsstaterna att avvika fran vissa forfaranderegler i EU:s asyllagstiftning for att hantera

instrumentaliseringssituationer’.

Kommissionen samarbetar nu med medlemsstaterna for att genomfora reglerna i migrations- och
asylpakten, inbegripet forordningen om hantering av krissituationer och force majeure-situationer.
Den bistdr medlemsstater vid utarbetandet av nationella genomforandeplaner, som ska ldmnas in
senast den 12 december 2024. Dessa genomforandeplaner maste foreskriva lampliga atgéarder for att
medlemsstaterna ocksa ska vara beredda att hantera fragan om instrumentalisering i enlighet med
forordningen om hantering av krissituationer och force majeure-situationer, och skulle kunna
kompletteras med andra instrument som tar hdnsyn till exceptionella situationer vid EU:s yttre
granser, 1 enlighet med vad som beskrivs i detta meddelande, for att garantera unionens sékerhet och
medlemsstaternas territoriella integritet.

Dessutom fortséitter kommissionen att arbeta pa ett antal omraden for att 6ka unionens dvergripande
resiliens och formaga att reagera pa olika typer av hybridhot. I detta ssmmanhang har kommissionen
foreslagit nya regler for att EU ska kunna anta atgérder mot transportforetag (luft-, sjo-, jirnvigs- och
végtransport eller transport pa inre vattenvigar) som underléttar eller medverkar i ménniskohandel
eller smuggling av migranter. Kommissionen uppmanar Europaparlamentet och rédet att arbeta for
snabba framsteg med detta forslag. For att ta itu med smugglarnas 0kande anvidndning av
kommersiella transportmedel, bland annat for instrumentalisering av migranter, antog kommissionen
2023 en verktygslada for transportforetag for att stirka situationsmedvetenheten och
informationsutbytet, bade mellan medlemsstaterna och EU:s byraer och med internationella partner,
berdrda parter inom industrin, nationella myndigheter och internationella organisationer.
Genomforandet av denna verktygslada pagar.

Kommissionen &r fast besluten att hantera onlinedimensionen av instrumentalisering for att motverka
spridning av skadligt innehdll och utlindsk informationsmanipulering och inblandning som
polariserar vdra samhillen och leder till radikalisering och véld. Detta kommer att ske genom

® Meddelande frdn kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén — EU:s fornyade atgérdsplan mot smuggling av migranter (2021-2025), 29.9.2021, COM(2021) 591
final.

7 Forslag till Europaparlamentets och rédets direktiv om faststéillande av minimiregler for att forebygga och motverka
hjélp till olovlig inresa, transitering och vistelse i unionen samt om ersittande av radets direktiv 2002/90/EG och rédets
rambeslut 2002/946/RIF, COM/2023/755 final.

8 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/1359 av den 14 maj 2024 om hantering av kris- och force majeure-
situationer pa migrations- och asylomradet och om &ndring av forordning (EU) 2021/1147, PE/19/2024/REV/1, EUT
L, 2024/1359,22.5.2024.

° Till exempel genom att forlinga grinsforfarandena och utvidga deras anvindningsomréde till att omfatta alla personer
som ansOker om internationellt skydd, och genom att forldnga tidsfristerna for att registrera asylansdkningar.
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genomforande av ny lagstiftning, sdsom forordningen om digitala tjinster, och genom samarbete med
teknikindustrin. EU vidtar en rad olika atgérder inom olika politikomradden (bland annat kritiska
infrastruktur- och cybersikerhetsutmaningar) for att motverka hybridhot och har sedan 2022 en
hybridverktygsldda som en del av EU:s strategiska kompass for ett tryggare Europa och ett starkare
EU-forsvar!®.

EU-byraer bistar for narvarande med operativt stéd 1 EU:s dstra landgrénsregioner och star redo att
intensifiera detta stod for att hjdlpa medlemsstaterna att motverka sakerhetshot vid EU:s yttre grinser.
Frontex kan stddja genom gemensamma insatser och snabba grinsinsatser, genom att underlitta
informationsutbyte, tekniskt stod, kapacitetsuppbyggnad och utbildning samt genom att skicka
sambandsmén. Europols gistande tjanstemdn kan ocksd utplaceras for att bistd vid sekundéra
sikerhetskontroller. Europeiska unionens asylbyra (EUAA) finns tillgédnglig for att pa
medlemsstaternas begiran tillhandahélla st6d med tekniska experter i syfte att om nddvéndigt stirka
mottagnings- och asyltjdnsterna. Eurojust erbjuder berérda medlemsstater stod vid brottsutredningar
och atal samt gemensamma utredningsgrupper som leds av aklagare. Dessutom &r unionens
civilskyddsmekanism ett effektivt verktyg som redan 2021 kom till anviandning for att stodja Litauen
nir landet stéilldes infor instrumentalisering av migranter. Det &r ett verktyg som alla berdrda
medlemsstater kan anvinda for att forbereda sig infor hot som hérrér fran anviandning av migranter
som vapen och tillhandahélla effektivt stod, dven till behdvande.

Kommissionen 6kade ocksé det ekonomiska stodet. Under 2021 inledde kommissionen en dialog med
Lettland, Litauen och Polen om att ge dessa ldnder ekonomiskt stdd till granstforvaltning utéver de
belopp som redan anslagits via nationella program inom ramen for instrumentet for gransforvaltning
och viseringspolitik for perioden 2021-2027 (360 miljoner euro) !'. Sedan dess har kommissionen
inlett andra sdrskilda insatser inom ramen for den tematiska delen av instrumentet for
gransforvaltning och viseringspolitik for att 6ka medlemsstaternas gransdvervakningskapacitet och
ta itu med nya utmaningar vid de yttre granserna. Det ror sig bland annat om en begéran om att tillféra
150 miljoner euro for att hjdlpa de ldnder som grinsar till Belarus och Ryssland att hantera nya
sakerhetshot.

Utover ovanstdende har radet ocksa inrdttat en ram for restriktiva atgédrder med anledning av
Rysslands destabiliserande atgéirder utomlands'?. Denna nya ram gor det méjligt for EU att rikta in
sig pa personer och enheter som deltar i handlingar och politik, inbegripet Rysslands regerings
instrumentalisering av migranter, som undergridver EU:s och dess medlemsstaters grundliggande
virden och deras sikerhet, oberoende och integritet. Inom denna nyligen inridttade ram kommer de
berdrda att bli foremal for frysning av tillgangar och EU-medborgare och foretag i EU kommer att
forbjudas att goéra medel tillgingliga for dem. Dessutom kan fysiska personer ocksa bli foremal for
reseforbud.

3. Tillampliga bestimmelser

Enligt kodexen om Schengengrianserna dr medlemsstaterna skyldiga att skydda EU:s yttre grinser.
De ar skyldiga att bevara Schengenomradets integritet genom att forhindra obehdrig granspassage,

10" https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/03/2 1/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-security-
and-defence-in-the-next-decade/.

" Yitterligare stdd pa totalt 200 miljoner euro beviljades 2022 genom en sirskild &tgéird inom ramen for den tematiska
delen for instrumentet for gransférvaltning och visering (och katastrofbistand (Emas) for Litauen).

12 Radets forordning (EU) 2024/2642 av den 8 oktober 2024 om restriktiva atgirder mot anledning av Rysslands
destabiliserande verksamhet, ST/8744/2024/INIT, EUT L, 2024/2642, 9.10.2024.
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motverka gransdverskridande brottslighet och vidta dtgarder mot personer som har passerat gransen
pa olagligt sitt'>. Det 4r medlemsstaterna som i princip har ritt att kontrollera utlinningars inresa,
vistelse och avligsnande'.

Samtidigt som medlemsstaterna forvaltar EU:s yttre grénser dr de skyldiga att respektera
grundlidggande réttigheter och principen om non-refoulement. Denna princip faststills 1 1951 érs
konvention angdende flyktingars réttsliga stdllning och dess protokoll fran 1967
(Genevekonventionen), 1 stadgan om de grundliggande réttigheterna och i1 kodexen om
Schengengranserna. Den ér en del av sedvaneritten som dr bindande for alla stater och ar forankrad
i en rad internationella avtal, sésom konventionen mot tortyr'> och den internationella konventionen
om medborgerliga och politiska rittigheter'®. Principen om non-refoulement skyddar personer for
vilka det finns grundad anledning att anta att de annars skulle 16pa en verklig risk att utsittas for tortyr
eller annan oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning.

Genevekonventionen foreskriver uttryckligen ett undantag frin principen om non-refoulement!” i den

mening som avses i denna konvention och anger vissa exceptionella situationer dar denna princip inte
kan tillimpas. Undantaget avser personer som péd rimliga grunder anses som en fara for landets
sikerhet eller som har démts for ett synnerligen allvarligt brott och utgoér en samhillsfara'®.

Det gemensamma europeiska asylsystemet bygger pa en fullstindig och inkluderande tillimpning av
Genévekonventionen'. I stadgan om de grundliggande rittigheterna 2° faststlls ritten till asyl med
utgangspunkt i Genévekonventionens normer 2!, och principen om non-refoulement *2, som bygger
pa artikel 4 1 det fjarde tilldggsprotokollet till den europeiska konventionen om de maénskliga
rittigheterna och artikel 3 och artikel 15 1 samma konvention. De grundldggande rittigheterna 1
stadgan har samma rittsliga virde som fordragen ** och maéste respekteras vid tillimpningen av EU-
ratten.

Vad giller EU:s yttre grans mot Ryssland och Belarus star det nu klart att medlemsstaterna utsétts for
hybridattacker av fientliga stater som har for avsikt att destabilisera en region genom ett anfallskrig
mot Ukraina, samtidigt som man anviander migration som vapen for att undergrava unionens sdkerhet.
Kommissionen har atagit sig att stddja medlemsstaterna for att forhindra att Ryssland och Belarus
uppndr sina mal genom att anvinda vara principer och vérderingar mot oss. Det ihallande hotet vid

13 Artikel 13 i Europaparlamentets och rédets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om
granspassage for personer (kodex om Schengengréinserna) (kodifiering), EUT L 77, 23.3.2016, s. 1.

4 Se Europadomstolen, Abdulaziz, Cabales och Balkandali mot Férenade kungariket, 28.5.85, punkt 67, och
Europadomstolen, stora avdelningen, N.D och N.T. mot Spanien, 13.2.2020, punkt 167.

15 Artikel 3 i konventionen mot tortyr och annan grym, ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning,
10.12.1984, generalforsamlingens resolution 39/46.

16 Artikel 7 jaimford med artikel 2 i den internationella konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter,
16.12.1966, generalforsamlingens resolution 2200A (XXI).

17 Artikel 33.11 1951 ars konvention angdende flyktingars rittsliga stillning: ”fordragsslutande stat m4 icke, pé vilket sitt
det vara ma, utvisa eller avvisa flykting till grinsen mot omréade varest hans liv eller frihet skulle hotas pa grund av hans
ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhéllsgrupp eller politiska dskadning”.

18 Artikel 33.21 1951 &rs konvention angdende flyktingars rittsliga stéillning: “Denna bestimmelse mé likvil icke beropas
av flykting, vilken det foreligger skilig anledning att betrakta som en fara for det lands sékerhet i vilket han uppehéller
sig eller vilken, med hénsyn till att han genom lagakraftigande dom har domts for synnerligen grovt brott, utgér en
samhaéllsfara i sagda land.”

19 Artikel 78.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt.

20 Europeiska unionens stadga om de grundliiggande rittigheterna, EUT C 326, 26.10.2012, s. 391.

21 Artikel 18 i stadgan.

22 Artikel 19 i stadgan.

23 Artikel 6.1 i fordraget om Europeiska unionen.
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dessa yttre granser och dess effekter pa unionens och de berérda medlemsstaternas sidkerhet utgoér en
exceptionell och mycket allvarlig situation. Europeiska unionens sdkerhetsmiljé har i sjélva verket
forandrats dramatiskt jamfort med den tidpunkt da berorda folkrattsliga instrument antogs, och detta kan
behdva beaktas vid tillampningen av dem.

Det ér varje medlemsstats ansvar att garantera den nationella sékerheten, i enlighet med vad som
foljer av artikel 4.2 1 EU-fordraget. Detta bor forstas som att det omfattar integriteten for vdsentliga
statliga funktioner och samhillets grundliggande intressen?®, skyddet av den territoriella integriteten
och uppritthallandet av lag och ordning. I artikel 72 1 EUF-fordraget erkdnns att medlemsstaterna
under exceptionella omstdndigheter kan behova vidta atgirder av hinsyn till allmén ordning och
ordning eller allmén sdkerhet som avviker fran EU:s sekundarritt, vilket bekréftats av Europeiska
unionens domstol. Alla sadana undantag bor vara forbehdllna exceptionella omstindigheter och
endast kunna tillimpas i tydligt avgriansade fall 2.

I likhet med vad Europeiska rddet har gett uttryck for, erkdnner kommissionen att medlemsstaterna
maste kunna gora vad som krivs for att forsvara sig mot hybridattacker som utfors av Ryssland och
Belarus och skydda sin nationella sikerhet, allminna ordning och suverinitet 26. Det 4r upp till
medlemsstaterna att faststélla sina vdsentliga sékerhetsintressen och vidta lampliga dtgirder for att

skydda dem, och samtidigt se till att dessa dtgirder ar forenliga med EU-rétten och internationell ratt
27

Nér medlemsstaterna motverkar hybridattacker frdn Ryssland och Belarus konfronteras de med
handlingar som pd grund av sin karaktdr och betydelse dventyrar den nationella sdkerheten.
Medlemsstaterna kan behova anta atgidrder som skulle kunna medfora allvarliga ingrepp i1 de
grundldggande rattigheterna, sdsom rétten till asyl och ddrmed sammanhédngande garantier, med
forbehill for de krav som faststills i artikel 52.1 i stadgan?®. 1 synnerhet kan utdvandet av de
grundliggande rittigheterna i stadgan begrinsas® om detta foreskrivs i lag, dock endast i den man
det vésentliga innehéllet i rittigheterna garanteras, vederborlig hdnsyn tas till proportionalitets- och
nddvindighetsprinciperna och begrénsningarna svarar mot mal av allmédnt samhéllsintresse som
erkiinns av unionen eller behovet av skydd for andra ménniskors rittigheter och friheter™.

Europeiska unionen har redan stéllts infor en situation dir en begridnsning av de grundliggande
rittigheternas i stadgan var nddvindig for att motverka hybridhot frén Ryssland. I mars 2022 {6rbjod
unionen tillfdlligt vissa statskontrollerade ryska operatdrer att sinda pa EU:s territorium pé grund av
propaganda och desinformation riktad mot det civila samhillet i unionen *'. Hotet utgjorde en
allvarlig risk for allmén ordning och siikerhet. Aven om beslutet paverkade den grundliggande ritten
till yttrande- och informationsfrihet samt naringsfriheten bekriftade tribunalen dess lagenlighet,

24 Férenade mélen C-511/18, C-512/18 och C-520/18, La Quadrature du Net m.fl. mot Premier ministre m.fl.,
ECLIL:EU:C:2020:791, punkt 135.

25 Forenade mélen C- 715/17, C- 718/17 och C- 719/17, kommissionens mot Polen, kommissionen mot Ungern och
kommissionen mot Tjeckien, ECLI:EU:C:2020:257, punkt 143.

26 Europeiska radets slutsatser, 17.10.24, EUCO 24/25, punkt 38.

27 Forenade mélen C- 715/17, C- 718/17 och C- 719/17, kommissionens mot Polen, kommissionen mot Ungern och
kommissionen mot Tjeckien, ECLI:EU:C:2020:257, punkt 143.

28 Forenade mélen C-511/18, C-512/18 och C-520/18, La Quadrature du Net m.fl. mot Premier ministre m.fl.,
ECLIL:EU:C:2020:791, punkt 136.

2 Med undantag for sdana réttigheter som inte kan avtalas bort, inbegripet principen om non-refoulement.

30 Artikel 52.1 i stadgan.

31 Radets beslut (Gusp) 2022/351 av den 1 mars 2022 om édndring av beslut 2014/512/Gusp om restriktiva atgirder med
hénsyn till Rysslands atgarder som destabiliserar situationen i Ukraina (EUT L 65, 2.3.2022, s. 7).
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eftersom det uppfyllde kraven i stadgan®® och syftet med &tgirden, nimligen att skydda unionens
virden, sirskilt siikerhet och allmén ordning, motiverade en sddan begriinsning®. Trots de uppenbara
skillnaderna mellan yttrandefriheten och ritten till asyl ger detta prejudikat relevant vigledning om
de rittsliga forutsédttningarna for att begrinsa rittigheterna i stadgan.

Europeiska domstolen for de minskliga rittigheterna (Europadomstolen) har ocksa erként att vissa
exceptionella situationer paverkar tolkningen av rattigheterna enligt Europakonventionen. Den har 1
synnerhet faststillt att migranter som anvinder vald i stora grupper for att storma ett grinsstingsel®*
eller 4r beroende av ett stort antal for att passera olagligt®®, utan att anvinda sig av officiella
inreseforfaranden, kam motivera statliga atgérder som inte skulle anses strida mot forbudet mot
kollektiv utvisning.

4. Samarbetet med unionen och andra medlemslinder

Kommissionen erkdnner att medlemsstaterna, mot bakgrund av hybridhot frén fientliga stater som
dventyrar medlemsstaternas sékerhet och territoriella integritet samt uppritthallandet av lag och
ordning, far vidta exceptionella atgirder for att forsvara sig mot yttre hot.

Rysslands anfallskrig mot Ukraina och, i detta sammanhang, den allméinna fientlighet som Ryssland,
med bistdnd frén Belarus, har uppritthéllit gentemot Europeiska unionen har skapat osdkerhet for
unionen. Ett av de allvarligaste uttrycken for detta &r anvindningen av migration som vapen, dar man
kontinuerligt underléttar for och uppmuntrar migranter att ta sig till unionens yttre ostra landgrianser
1 syfte att sétta press pa medlemsstaterna och unionen.

Infér denna situation maste de berérda medlemsstaterna kunna forsvara sig sjilva, sdkerstdlla sin
territoriella integritet, upprétthalla lag och ordning och skydda sin nationella sidkerhet, i enlighet med
vad som erkidnns 1 artikel 4.2 1 EU-fordraget och artikel 72 1 EUF-fordraget, liksom sdkerheten 1
unionen som helhet. Samtidigt utnyttjar Rysslands och Belarus édtgirder ménniskor, varav vissa
befinner sig 1 en utsatt situation. Deras grundlidggande réttigheter, védrdighet och sérskilda behov
méste tillvaratas i enlighet med EU-rétten och internationell ratt.

De atgéarder som medlemsstaterna vidtar for att uppratthélla den nationella sdkerheten i enlighet med
fordragen maste vara forenliga med unionsrittens begridnsningar och villkor. EU-domstolens
rattspraxis ger anvandbar vigledning betrdffande de villkor och begransningar som ska beaktas.

Alla dtgérder méste vara proportionerliga och lampliga for att hantera det hot som Ryssland och
Belarus utgdr samt vara begrinsade till vad som iir absolut nédviindigt®°. Medlemsstaterna méste
forklara pa vilket sétt de dr nddvéandiga och ldmna motiveringar nér de antar dtgirder som syftar till
att skydda den nationella sikerheten, i enlighet med fordragen®’. Att endast &beropa skyddet av

32 M4l T-125/22, RT France mot Europeiska unionens rdd, ECLI:EU:T:2022:483, punkt 145.

33 Ml T-125/22, RT France mot Europeiska unionens rdd, ECLI:EU:T:2022:483, punkt 202.

34 Europadomstolen, stora avdelningen, N.D och N.T. mot Spanien, 13.2.2020, punkt 231.

35 Europadomstolen, A.A. m.fl. mot Nordmakedonien, 5.4.2022, punkt 123.

36 Forenade mélen C-511/18, C-512/18 och C-520/18, La Quadrature du Net m.fl. mot Premier ministre m.fl.,
ECLIL:EU:C:2020:791, punkt 147. Mal C-808/18, kommissionen mot Ungern, ECLI:EU:C:2020:1029, punkterna 216 och
261; Forenade malen C- 715/17, C- 718/17 och C- 719/17, kommissionens mot Polen, kommissionen mot Ungern och
kommissionen mot Tjeckien, ECLI:EU:C:2020:257, punkt 152.

37 Mal C-72/22, PPU M.A, ECLI:EU:C:2022:505, punkt 70, mal C-808/18, kommissionen mot Belgien,
ECLI:EU:C:2020:1029, punkt 214.
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intressen, hur grundliggande de #n m4 vara, ir inte tillrickligt for att motivera 4tgiirden®®. Behovet
av att hdvda atgdrdernas lamplighet och nodvéndighet krdver ocksd att medlemsstaterna forklarar
varfor de flexibilitetsbestimmelser som redan finns i EU:s regelverk inte &r lampliga for att hantera

de sirskilda omstindigheterna®.

Dessutom maste atgiarder som kan leda till en begransning av vissa grundldggande réttigheter vara av
tillfallig natur. Det faktum att atgérderna skulle vara tidsbegrénsade ar viktigt vid bedomningen av
om det visentliga innehéllet i den berdrda rittigheten respekteras®’, eftersom undantagsatgirderna
maste vara riktade, anpassade till de sdrskilda omstidndigheterna och begrinsas endast till den tid
under vilken de dr nodvandiga.

Kommissionen uppmanar medlemsstaterna att géra en noggrann avviagning mellan alla intressen som
star pd spel och att utnyttja alla de mojligheter som EU-rdtten erbjuder ndr de vidtar exceptionella
atgdrder for att motverka hybridattacker i enlighet med vad som anges i detta meddelande. Med tanke
pa att dessa atgérder skyddar den gemensamma yttre grinsen samt unionens inre och yttre sikerhet,
och mot bakgrund av principen om lojalt samarbete*!, uppmanas medlemsstaterna att ha ett nira
samarbete med unionen och andra medlemsstater Kommissionen &r redo att spela sin institutionella
roll och sidkerstéilla skyddet av unionens allménna intresse. Samordning mellan angrinsande
medlemslénder dr nodvindig for att sdkerstilla att alla atgérder dr samstdmmiga och dndamalsenliga.

I detta sammanhang &r det viktigt att medlemsstaterna samrdder med kommissionen och informerar ovriga
medlemsstater om exceptionella dtgidrder som de avser att vidta for att hantera Rysslands och Belarus
hybridattacker. Det kommer vara viktigt att medlemsstaterna informerar om de atgérder som ska vidtas
och om deras varaktighet, rackvidd och rittsliga grund samt hur de avser att efterleva de principer
och begrinsningar som foljer av EU-rdtten och internationell ritt, inbegripet ndr det géller
grundldggande rattigheter.

For att sdkerstélla att alla relevanta 6vervidganden beaktas stir kommissionen redo att samarbeta med
de medlemsstater som vidtar sddana exceptionella dtgirder. Kommissionen kommer alltid att stodja
medlemsstaternas insatser for att sékerstélla en trygg och sdker union med ett fullt fungerande
Schengenomréde, till gagn for alla invanare och i enlighet med de grundldggande réttigheterna.
Unionen kommer inte att tillata att fientliga stater missbrukar vara europeiska vérden.

38 Fgrenade mélen C- 715/17, C- 718/17 och C- 719/17, kommissionens mot Polen, kommissionen mot Ungern och
kommissionen mot Tjeckien, ECLI:EU:C:2020:257, punkt 145.

39 M4l C-808/18, kommissionen mot Ungern, ECLI:EU:C:2020:1029, punkterna 217-218.

40 MA&l T-125/22, RT France mot Europeiska unionens rdd, ECLI:EU:T:2022:483, punkt 154.

41 Se artikel 4.3 i fordraget om Europeiska unionen.
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