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Sammanfattning

P4 uppmaning av Europeiska radet presenterade kommissionen den 16
september 2011 ett paket om forvaltning av Schengensamarbetet. Paketet
bestar av ett meddelande om forstarkt forvaltning av Schengensamarbetet, ett
dndrat forslag om Schengenutvérderingsmekanismen och ett forslag om
dndring av granskodexen. Kommissionen foreslar bland annat att infora en
mdjlighet till aterinférande av kontroll vid inre gréns ndr en medlemsstat
underlater att kontrollera sin del av den yttre grinsen samt att flytta
beslutsmakten frdn medlemsstaterna till kommissionen ndr det géller
aterinforande av kontroll vid inre grans vid hot mot allmén ordning och inre
sikerhet i samband med till exempel sportevenemang, toppmdten och
terroristattacker.

Sverige stodjer kommissionens forslag att stirka Schengensamarbetet genom
att effektivisera den nuvarande utvirderingsmekanismen. Det inkluderar
mojligheten att kommissionen med stdd av medlemsstaterna, som en allra
sista utvég, ska fa besluta om att aterinfora kontrollen mot ett land som inte
kan leva upp till sina skyldigheter enligt regelverket och som déarmed
dventyrar hela Schengensamarbetet. Regeringen motsétter sig dédremot
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kommissionens forslag att beslut om att dterinfora kontrollen i samband med ~ 2011/12:FPM19
exempelvis sportevenemang, toppmdoten och terroristattacker dverlamnas till
kommissionen.

1 Forslaget

1.1 Arendets bakgrund

Europeiska radet angav i sina slutsatser frdn motet den 23-24 juni 2011 att
den politiska végledningen och samarbetet inom Schengenomradet maste
starkas ytterligare. Tillimpningen av gemensamma regler bor forbéttras och
man bor infora en mekanism for att reagera pa exceptionella omstindigheter
som kan dventyra det Overgripande Schengensamarbetet. Mekanismen bor
omfatta en rad atgérder for att stodja en medlemsstat som stér infor hart tryck
vid de yttre grinserna. Som en allra sista utvdg skulle en skyddsklausul
undantagsvis tilldta ett aterinforande av kontroll vid den inre grdnsen nér en
medlemsstat  inte  ldngre  uppfyller sina  skyldigheter  enligt
Schengenregelverket. Europeiska radet uppmanade kommissionen att i
september 2011 ldgga fram forslag till en sdidan mekanism.

Som svar pa Europeiska rddets uppmaning presenterade kommissionen den
16 september 2011 tre dokument:

e  Meddelande om forvaltning av Schengensamarbetet

e Andrat forslag om inrittandet av en utviirderings- och
overvakningsmekanism avsedd att kontrollera tillimpningen av
Schengenregelverket

e Forslag om éndring av forordning (EG) nr 562/2006 i syfte att
inféra gemensamma regler for tillfilligt &terinforande av
grianskontroller vid de inre grinserna vid exceptionella
omstédndigheter

1.2 Forslagets innehall

1.2.1 Meddelande om forvaltning av Schengensamarbetet



Meddelandet beskriver bakgrunden till forslagen om é&ndrat foérslag om ny
Schengenutvirderingsmekanism och forslaget om dndring i forordning (EG)
nr 562/2006 ("granskodexen”).

Kommissionen anser att den nuvarande Schengenutvérderingsmekanismen
(se nedan under rubriken Ovrigt) ér for svag for att avhjélpa en medlemsstats
brister i tillimpningen av Schengenregelverket. Man foreslar darfor att det
ska bli mojligt att, ndr Ovriga atgirder (t.ex. stdd fran den europeiska
griansbyran Frontex och EU-finansiering) inte fOrbattrar situationen och
denna innebér ett hot mot den allmédnna ordningen eller den inre sékerheten,
aterinfora kontroll vid inre grans mot den medlemsstaten. En sadan mojlighet
skulle enligt kommissionen ocksd fungera som en forebyggande atgird,
genom att pAminna medlemsstaterna om deras skyldighet att garantera EU-
medborgarnas ritt att resa utan att underkastas en kontroll vid inre gréns.

Idag har varje medlemsstat rétt att vid hot mot allmédn ordning och inre
sdkerhet 4terinfora kontroll vid inre gréns, till exempel i samband med
toppmoten eller terroristattacker. Beslutet fattas i olika former av samrad
med kommissionen och §vriga medlemsstater, men kommissionen anser att
detta samrad inte fungerar pa ett tillfredsstédllande sétt. Pa grund av detta och
att rétten till fri rorlighet &r en gemensam réttighet, menar kommissionen nu
att beslut om att aterinfora kontroll vid inre grans generellt bor fattas pad EU-
niva.

1.2.2 Andrat forslag om ny Schengenutvirderingsmekanism

Kommissionens forslag fran november 2010 till férordning om inrdttandet av
en utvirderingsmekanism avsedd att kontrollera tillimpningen av
Schengenregelverket, KOM (2010) 624, syftade till att stidrka den nuvarande
Schengenutvarderingsmekanismen. Detta skulle ske bland annat genom att
ansvaret for utvdrderingarna flyttas fran radet till kommissionen, flerariga
utvérderingsprogram baserade pa riskanalys, mojlighet till oanmélda besok i
medlemsstaterna, rapporter med rekommendationer till dtgiarder och krav pa
handlingsplaner fran utvirderade medlemsstater.

Som svar pa Europeiska radets uppmaning fran 23-24 juni 2011 att stirka
Schengenutvarderingen och introducera en skyddsklausul for mycket kritiska
situationer niar en medlemsstat inte lingre kan efterleva sina skyldigheter
enligt Schengenregelverket, presenterar kommissionen nu ett dndrat forslag
till forordning om inrdttande av en utvérderings- och dvervakningsmekanism
avsedd att kontrollera tillimpningen av Schengenregelverket. Det nya
forslaget bygger till storsta delen pa det tidigare, men introducerar dessutom
en mekanism pa EU-niva for dterinférande av kontroll vid inre grins, nér en
medlemsstat underlater att kontrollera sin del av den yttre grinsen och detta
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utgor ett allvarligt hot mot den allménna ordningen och inre sékerheten.
Kommissionen ska bitrddas av en granskningskommitté i enlighet med
artikel 5 i forordningen (EU) nr 182/2011 (se forklaring under Ovrigt).

Bestimmelserna for dterinforandet av kontroll vid inre gréns ska introduceras
i grdnskodexen (se nedan under underrubriken Forfarande for dterinforande
av kontroll vid inre grins vid fall av bestdende allvarliga brister).

1.2.3 Forslag om dndring i grinskodexen

Férfarande for dterinférande av kontroll vid inre grdns i forutsebara fall
(hot mot den allmdnna ordningen eller inre sdikerheten vid toppmdten,
sportevenemang m.m.)

Idag giller att en medlemsstat som planerar att terinfora kontroll vid inre
grans ska samrdda med kommissionen och &vriga medlemsstater, men
beslutar pd egen hand.

Enligt kommissionens forslag ska en medlemsstat som planerar att aterinfora
kontroll skicka en begéran till kommissionen och information till
Europaparlamentet och Ovriga medlemsstater. Kommissionen ska sedan
besluta om éterinférandet i en genomforandeakt som ska antas i enlighet med
artikel 5 1 forordningen (EU) nr 182/2011 (granskningskommitté - se
forklaring under Ovrigt).

Férfarande for dterinforande av kontroll vid inre gréns i oforutsebara fall
(hot mot den allmdnna ordningen eller inre sdkerheten vid terrorattentat
m.m.)

Idag giller att en medlemsstat far aterinfoéra kontroll vid inre gréns och ska
utan drojsmal meddela kommissionen och 6vriga medlemsstater.

Enligt kommissionens forslag far en medlemsstat dterinfora kontroll i fem
dagar och ska samtidigt meddela kommissionen och &vriga medlemsstater.
Om hotet kvarstar efter fem dagar, ska kommissionen besluta om forlangning
av kontrollen. Kommissionens beslut ska fattas i enlighet med artikel 8 i
forordningen (EU) nr 182/2011 (granskningskommitté - se forklaring under
Ovrigt).

Forfarande for dterinforande av kontroll vid inre gréins vid fall av bestdende
allvarliga brister

Enligt kommissionens forslag ska kommissionen, i de fall man i den nu
foreslagna Schengenutvirderingen (se under rubriken Andrat forslag om ny
Schengenutvarderingsmekanism) beddmer att en medlemsstat uppvisar
bestdende allvarliga brister som utgér ett hot mot allmén ordning och inre
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sékerhet, kunna besluta om aterinférande av kontroll vid inre grins mot den
medlemsstaten. Beslutet ldggs fram i en genomforandeakt som ska antas i
enlighet med artikel 5 1 forordningen (EU) nr 182/2011
(granskningskommitté - se forklaring under Ovrigt). Kontrollen far
aterinforas for en period om hogst sex ménader och denna period fér
forlangas max tre gdnger med hogst sex manader 4t gngen.

1.3 Gillande svenska regler och forslagets effekt pd dessa

1.3.1 Andrat frslag om ny Schengenutvirderingsmekanism

Genomforandet av Schengenutvérderingar regleras inte i nationell ritt och
kommissionens dndrade forslag om en ny Schengenutvirderingsmekanism
bedoms ddrmed inte i ndgon effekt pa nationell lagstiftning.

1.3.2 Forslag om dndring i grinskodexen

Relevanta bestimmelser finns 1 Utldnningslagen (2005:716) och
Utlanningsforordningen (2006:97), sdrskilt gidllande aterinfoérande av kontroll
vid inre grins. Dessa bestimmelser kan behdva dndras.

1.4 Budgetira konsekvenser / Konsekvensanalys

1.4.1 Andrat forslag om ny Schengenutvirderingsmekanism

Innehallet i Schengenutvirderingarna forutses i stort sett att forbli oféréndrat,
vilket ddrmed géller dven kostnaderna for utvdrderingarna. Dock, om
kommissionen &vertar ansvaret for utvdrderingarna, ska kommissionen
finansiera denna verksamhet. De kostnader som medlemsstaternas experter
har kommer att erséttas, vilket inte gors i nuléget.

1.4.2 Forslag om dndring i grinskodexen

Om man i fall av hot mot den allménna ordningen eller den inre sékerheten i
samband med sportevenemang, toppmdten, terroristattacker m.m. dverfor
ratten att besluta om aterinforande av kontroll vid inre grdns fran
medlemsstaterna till kommissionen, kan detta leda till vissa 6kade kostnader
for kommissionen, men skillnaden torde vara marginell.

Ett faktiskt aterinforande av kontroll vid inre grins mot en medlemsstat som
underlater att kontrollera sin del av den yttre grinsen &r forenat med
kostnader for frimst personal och utrustning. Kostnadernas storlek é&r
beroende av kontrollernas omfattning, vilken kan variera.
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2 Standpunkter

2.1  Prelimindr svensk standpunkt

Schengensamarbetet bygger pa medlemsstaternas fortroende for varandras
forméga att kontrollera den yttre grinsen. Om medlemsstaterna inte lingre
litar pd varandra, finns risken att man pd eget bevdg och pa ett ganska
oforutsdgbart sitt aterinfor kontrollen mellan ldnderna. En sadan situation
skulle kunna dventyra ménniskors mojligheter att resa fritt inom Europa.

Regeringen  stodjer  darfor  kommissionens  forslag  att  stirka
Schengensamarbetet ~ genom  att  effektivisera ~ den  nuvarande
utvérderingsmekanismen. Det inkluderar mdojligheten att kommissionen med
stod av medlemsstaterna, som en allra sista utvdg, ska fa besluta om att
aterinfora kontrollen mot ett land som inte kan leva upp till sina skyldigheter
enligt regelverket och som ddarmed dventyrar hela Schengensamarbetet.

Det dr mycket angeldget att vdrna den fria rorligheten for personer, och
utdver ovan ndmnda mojlighet att som en sista utvdg aterinfora kontroll mot
ett land, kan en medlemssats ensidiga inforande av kontroll vid inre grins i
strid med Schengenreglerna eller Schengenandan inte accepteras. Regeringen
ska darfor verka for att regelverket fortydligas, sa att det blir tydligt att ett
saddant agerande inte &r tilltet. Sverige anser att ett ensidigt inforande av
kontroll vid inre grins inte ska kunna genomfdras enbart p.g.a. kraftiga
migrationsstrommar. [ sddana situationer maste solidaritetstanken vara
radande och andra atgérder bor istéllet vidtas.

Aterinforandet av kontroll vid inre grins vid allvarliga hot mot
medlemsstaternas allménna ordning och sidkerhet, till exempel i samband
med toppmoten eller terroristattacker, dr naturligtvis en viktig frdga. Ett
aterinforande péaverkar personers mdjlighet att resa inom Europa utan att
passera nagra grianskontroller och far aldrig ske om det inte &r absolut
nodvandigt.

Denna mdjlighet att aterinfora kontroll vid inre grins dr samtidigt ett viktigt
verktyg for medlemsstaternas myndigheter for att vid riktigt allvarliga hot
kunna upprétthélla allmin ordning och sdkerhet. Enligt artikel 4.2 i Fordraget
om den Europeiska unionen och artikel 72 i Fordraget om den Europeiska
unionens funktionssétt dr den nationella sédkerheten och uppritthallandet av
lag och ordning dven fortsatt varje medlemsstats eget ansvar.

Om det foreligger ett hot mot den allmédnna ordningen och sdkerheten i en
medlemsstat, dr det normalt den medlemsstatens polis som har den mest
relevanta informationen och som bidst kan bedéma vilka atgérder som
behover vidtas. Hotbilden och behovet av atgiarder kan ocksa mycket snabbt
fordndras. Regeringen anser att den hér typen av beslut i forsta hand inte ska
overlamnas till Kommissionen. For att motverka missbruk av bestimmelsen
skulle dock unionsnivan ges ett visst inflytande dver dessa fragor. Forslaget,
som det nu &r utformat, dr dock inte tillfredsstéllande eftersom det i for hog
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grad flyttar beslutsfattande fran den nationella nivan till unionsnivan.
Kommissionen bor dterkomma med ett omarbetat forslag.

2.2 Medlemsstaternas standpunkter

Kommissionen presenterade sina forslag vid radets (rdttsliga och inrikes
fragor) mote den 22-23 september 2011.

Samtliga medlemsstater stodde generellt en effektiviserad
Schengenutvirderingsmekanism. En majoritet foredrog dock en réttslig
grund i artikel 70 framfor den foreslagna artikel 77 i Fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt. Ett flertal medlemsstater stodde vidare
mdjligheten att aterinfora kontroll vid inre grins mot en medlemsstat som
inte lever upp till regelverket.

Niéstan alla medlemsstater motsatte sig bestdmt kommissionens forslag att
for aterinforande av kontroll vid inre grins vid t.ex. toppmoéten och
terroristattacker  flytta  beslutsmakten frdn  medlemsstaterna  till
kommissionen. Flera konstaterade att det enligt artikel 72 i Fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt dr varje medlemsstats ansvar att virna den
inre sékerheten.

2.3 Institutionernas standpunkter

Europaparlamentet har inte limnat négot yttrande efter det att kommissionen
har presenterat sina forslag, men antog den 7 juli 2011 en resolution om
forandring av Schengensamarbetet. Diri rekommenderas att forvaltningen av
Schengensamarbetet stirks och papekas att den nya utvirderingsmekanismen
kommer att utgdra en del av svaret. Europaparlamentet motsitter sig alla
forsok att franga artikel 77 1 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt
som rittslig grund for forslaget. Vad giller dndringar i grdnskodexen
uppmanar Europaparlamentet kommissionen att 1dgga fram ett initiativ for att
faststdlla hur medlemsstaterna ska tillimpa villkoren for att aterinfora
kontroll vid inre gréns.

2.4 Remissinstansernas stindpunkter

Forslagen har inte remitterats.
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3 Forslagets forutsiattningar

3.1  Raittslig grund och beslutsforfarande

3.1.1 Andrat forslag om ny Schengenutvirderingsmekanism

Artikel 77.2 e i fordraget om Europeiska Unionens funktionssétt. Beslut
fattas enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet (av radet och
Europaparlamentet gemensamt) och med kvalificerad majoritet i radet.

3.1.2 Forslag om éndring i grinskodexen

Artikel 77.1 och 77.2 i fordraget om Europeiska Unionens funktionssitt.
Beslut fattas enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet (av radet och
Europaparlamentet gemensamt) och med kvalificerad majoritet i radet.

3.2 Subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen

3.2.1 Andrat férslag om ny Schengenutviirderingsmekanism

Kommissionens forslag syftar till att forstirka den nuvarande
Schengenutvirderingsmekanismen. Detta ska ske bland annat genom att
ansvaret for utvérderingarna flyttas frén radet till kommissionen och att en
mekanism infors for &terinforande av kontroll vid inre grins, nér en
medlemsstat inte lever upp till sina skyldigheter enligt regelverket (se dven
nedan). Kommissionen ska bitrddas av en granskningskommitté.

Schengenutvirderingarna kan inte genomforas av medlemsstaterna var for
sig. Malet med forslaget kan alltsd bara uppnés pa EU-niva. Regeringen
beddmer dérfor att forslaget ar forenligt med subsidiaritetsprincipen.

3.2.2 Forslag om éndring i grinskodexen

Forfarande for dterinforande av kontroll vid inre grins vid fall av bestdende
allvarliga brister

Enligt kommissionens forslag ska kommissionen, i de fall man i den nu
foreslagna Schengenutvirderingen bedomer att en medlemsstat uppvisar
bestdende allvarliga brister som utgér ett hot mot allmén ordning och inre
sdkerhet, kunna besluta om aterinférande av kontroll vid inre grins mot den
medlemsstaten. Beslutet l4ggs fram i en genomforandeakt som ska antas av
kommissionen med stdd av en granskningskommitté.

Personer kan normalt resa inom Schengenomradet utan att passera nagon
kontroll vid de inre grinserna. I situationer nidr medlemsstat X inte lingre
kontrollerar sin yttre grins i enlighet med det gemensamma regelverket kan
detta saledes péverka alla andra medlemsstater som deltar i
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Schengensamarbetet. Om endast en medlemsstat (medlemsstat Y) i dessa
situationer skulle aterinfora kontrollen vid inre grins mot medlemsstat X,
skulle atgirden fa begriansad effekt, d& personerna fortfarande skulle kunna
resa fran medlemsstat X via alla andra medlemsstater till medlemsstat Y.
Malet med forslaget kan alltsd bara uppnés pd EU-nivan. Regeringen anser
dérfor att forslaget dr forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Férfarande for dterinforande av kontroll vid inre grdns vid hot mot den
nationella séikerheten, savdl i forutsebara fall (toppmadten, sportevenemang
m.m.) som i oforutsebara fall (terrorattentat m.m.)

Idag ska en medlemsstat som planerar att aterinfora kontroll vid inre gréns
samrada med kommissionen och dvriga medlemsstater, men beslutar pa egen
hand. I bradskande fall far en medlemsstat omedelbart aterinfora kontroll vid
inre grins och dédrefter utan drojsmal meddela kommissionen och Ovriga
medlemsstater.

Enligt kommissionens forslag ska en medlemsstat som planerar att terinfora
kontroll vid inre grins skicka en begéran till kommissionen och information
till Europaparlamentet och dvriga medlemsstater. Kommissionen ska sedan
besluta om aterinforandet i en genomforandeakt som ska antas med stéd av
en granskningskommitté. I braddskande fall fir en medlemsstat aterinfora
kontroll i fem dagar och ska samtidigt meddela kommissionen och dvriga
medlemsstater. Om hotet kvarstar efter fem dagar, ska kommissionen besluta
om forlangning av kontrollen. Kommissionens beslut ska fattas med stod av
en granskningskommitté.

Mojligheten att aterinfora kontroll vid inre grins &r ett viktigt verktyg for
medlemsstaternas myndigheter for att vid riktigt allvarliga hot kunna
uppritthalla allmén ordning och sdkerhet. Enligt artikel 4.2 i Fordraget om
den Europeiska unionen och artikel 72 i Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt &r den nationella sidkerheten och upprétthdllandet av lag och
ordning dven fortsatt varje medlemsstats eget ansvar.

Samtidigt paverkar ett aterinférande personers mdjlighet att resa inom
Europa utan att passera nagra granskontroller och far aldrig ske om det inte
r absolut nodvandigt. Schengensamarbetet forutsétter att alla medlemsstater
tillimpar samma principer vad géller kontrollen av savél yttre som inre gréans
och det finns skél att ge unionsnivan ett visst inflytande 6ver dessa fragor.

Enligt subsidiaritetsprincipen ska unionen pid omrdden dir den inte har
exklusiv befogenhet vidta en atgdrd endast om och i den mén som malen for
den planerade éatgérden inte i tillricklig utstrdckning kan uppnés av
medlemsstaterna, och dérfor battre kan uppnas pd unionsniva. Som det nu
liggande forslaget frdn kommissionen dr utformat ar det inte uppenbart
forenligt med subsidiaritetsprincipen.
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4 Ovrigt

4.1  Fortsatt behandling av drendet

Forslaget ska forhandlas i rddsarbetsgruppen f6r Schengenfrigor.

4.2 Fackuttryck/termer

Den nuvarande Schengenutvérderingsmekanismen

Schengensamarbetet bygger pa medlemsstaternas fortroende for varandras
forméga att kontrollera den yttre grdnsen och for att bibehdlla detta
fortroende har man inréttat en rddsarbetsgrupp for Schengenutvirdering. En
av gruppens tvd huvuduppgifter dr att kontrollera att Schengenregelverket
tillampas korrekt i alla Schengenstater. Utvérderingarna sker sévél skriftligt
som genom inspektioner pa plats och foljs upp med rekommendationer och
handlingsplaner.

Medlemsstaternas  kontroll av  kommissionens utdvande av _ sina
genomforandebefogenheter (granskningskommittén)

Kommissionen ska i sitt beslutsfattande stodjas av en kommitté i enlighet
med artikel 5 i férordningen (EU) nr 182/2011 om faststdllande av allmidnna
regler och principer for medlemsstaternas kontroll av kommissionens
utdovande av sina genomforandebefogenheter (granskningsforfarandet).
Denna kommitté ska yttra sig med kvalificerad majoritet. Om kommittén
avger ett positivt yttrande ska kommissionen anta sitt beslut.

Om det kridvs omedelbara atgirder, far kommissionen enligt artikel 8 i
samma forordning fatta beslut utan att forst ligga fram forslaget for
kommittén.
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