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l. INDLEDNING
Den politiske og institutionelle kontekst

1. | konklusionerne fra Det Europadske Rads mgde i Laeken den 14.-15. december 2001
hedder det:

«En bedre forvaltning af kontrollen ved EU's ydre graenser vil bidrage til at beksampe
terrorisme, organiseret ulovlig indvandring og menneskehandel. Det Europsdske Rad
anmoder Radet og Kommissionen om at fastlasgge mekanismer for samarbejde mellem
myndigheder med ansvar for de ydre graanser og undersgge, hvordan der kan oprettes en
mekanisme eller fadles tjenester til kontrol af de ydre gramnser (...)".

Det Europadske Rad pegede her pa, at en sammenhaangende og effektiv fadles forvaltning af
EU-landenes ydre gramser vil styrke sikkerheden og borgernes falelse af samharighed og
skadbnefad|lesskab. Denne konklusion falder desuden helt i trdd med den indsats, der geres for
at bekeampe terrorisme, illegal indvandring og menneskehandel®>. Ved den legjlighed
understregede Det Europadske Rad ogsd, at de forskellige opgaver, der varetages ved
kontrollen og overvagningen af passagen af de ydre gramser, i hgj grad er indbyrdes
komplementaare, selv om nogle af disse opgaver set ud fra en EU-institutionelt synsvinkel er
fordelt mellem sgjle 1 og sgjle 3.

Sdledes ligger det f.eks. helt fast, at personers passage af de ydre gramser er reguleret af
fadlesskabsretten, naamere betegnet afsnit IV i EF-traktaten. Det stér ogsa helt fast, at
anholdelse af eftersggte personer eller pagribelse af en person, der udger en trussel for den
offentlige orden, henhgrer under den tredje sgjle. | det daglige arbejde kan det imidlertid vaare
nagdvendigt for kontrolmyndighederne ved de ydre graanser at udf@re de to opgaver samtidigt -
indrejsekontrollen begynder altid med en kontrol af pas og visa, hvilket sker i henhold til
fad|esskabsretten, men denne indrejsekontrol kan fere andre opgaver med sig af politimaessig
eller retshandhaasende karakter, hvis det viser sig, at den pagaddende person er eftersagt eller
udger en sikkerhedstrussel.

2. Det var de muligheder, som den europad ske fadlesakt, Maastricht-traktaten og " Schengen-
laboratoriet" dbnede, der farte til Amsterdam-traktaten og de dertil knyttede protokoller. Den
1. mg 1999 blev det juridiske indhold af Schengen-reglerne og de praktiske erfaringer
hermed inkorporeret i Den Europaaske Unions institutionelle rammer. De vigtigste af disse
regler angaende personers passage af de ydre gramser blev indfgjet i EF-traktatens afsnit 1V,
mens andre bestemmelser angaende kompenserende foranstaltninger pa sikkerhedsomradet
blev integreret i afsnit VI i TEU. Hvad enten det drejer sig om sikkerhedsforanstaltninger

Konklusion nr. 42 fra Det Europad ske Rads made i Lagken den 14.-15. december 2001.
2 Kommissionens meddelelse om ulovlig indvandring, (KOM)(2001) 672 af 15. november 2001, og
formanden, Romano Prodis, tale i Europa-Kollegiet i Brugge i november 2001.
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under sgjle 1 s&som skeapelse af kontrollen ved de fadles ydre gramser®, eller om
foranstaltninger under sgjle 3 sasom politisamarbejde og retligt samarbejde inden for omrédet
med fri bevaggelighed®, er der tale om foranstaltninger, der supplerer hinanden og ma danne
en helhed. Det er selve formalet med det omrade med frihed, sikkerhed og retfaardighed, der
blev skabt med Amsterdam-traktaten.

Dade juridiske og operative Schengen-regler blev integreret i Den Europagske Union, blev de
ikke andret, men fik blot nye retsgrundlag®. Det betyder helt konkret, :

— at Schengen-reglerne nu har den juridisk-institutionelle vaardi, som de fik i kraft af deres
nye retsgrundlag i EF-traktatens afsnit 1V og afsnit VI i TEU

— at Schengen-reglernes fordeling mellem EF-traktatens afsnit IV og afsnit VI i TEU er
afgarende for, hvilke institutionelle procedurer der kreeves opfyldt for at andre eller
udbygge reglerne; men denne fordeling bergrer ikke de nationale myndigheder, hver
medlemsstat udpeger til at anvende denne eller hin bestemmelse i Schengen-reglerne med
hensyn til kontrol ved de ydre gramser, hverken hvad angar deres art, deres status €eller
deres organisation.

For at undgad nogle af de misforstaelser, man undertiden stadigvask steder pa, ma det
understreges, at der ma skelnes skarpt mellem de to begreber — pa den ene side kilden til
retsreglerne og pa den anden side arbejdets tilrettelasggelse i de bererte nationale
myndigheder.

3. De nugaddende EU-regler om de ydre gramser har i vid udstraskning udviklet sig pa basis
af Schengen-reglerne og EF-traktatens afsnit 1V. | forbindelse med udvikling af en
helhedsstrategi for EU's ydre graanser bemaakes, at Det Forenede Kongerige og Irland ikke
automatisk er med i hverken Schengen-reglerne eller afsnit 1V, og at de to lande har ret til at
opretholde kontrollen af personer, der indrejser til deres omrade fra andre medlemsstater.
Omvendt har de andre medlemsstater ret til at opretholde kontrollen af personer, der indrejser
til deres omrade fra"Det Forenede Kongerige eller ethvert omrade, hvis eksterne forbindel ser
henhgrer under dets ansvar" samt fra lrland.

Disse to medlemsstater deltager dog i hele samarbegdet under afsnit VI i traktaten om Den
Europadske Union, og de har nu valgt at deltagei de dele af Schengen-samarbejdet, der drgjer
sig om politissmarbgjde og retdigt samarbejde, herunder visse foranstatninger til
bekaampelse af ulovlig indvandring. De to lande har inden for dette omrade ogsa ensket at
deltage i de foranstaltninger, Fadlesskabet tragfer inden for rammerne af afsnit 1V, bl.a. i
relation til transportvirksomheders ansvar, hjadp til ulovlig indrejse, transit og ophold,

Pagrundlag af afsnit IV i EF-traktaten, ferst og fremmest artikel 62.

| EF-traktatens artikel 61 henvises der til "foranstaltninger inden for politisamarbejde og retligt samarbejde
vedrarende kriminalsager (...) i henhold til bestemmelserne i traktaten om Den Europadske Union" | gvrigt
tales der i artikel 29 i TEU om "et hgjt tryghedsniveau i et omrade med frihed, sikkerhed og retfaardighed",
hvilket bl.a. skal nas gennem et "tadtere samarbejde mellem medlemsstaternes politi, toldmyndigheder og
andre kompetente myndigheder (...)".

®  Rédets afgerelse nr. 1999/435/EF af 20. maj 1999 om definition af Schengen-reglerne (offentliggjort i EF-
Tidende L 176 af 10. juli 1999, s. 1-16) opregner alle de bestemmel ser, der anses for rent juridisk at indga i
de gaddende Schengen-regler.

Rédets afgarelse nr. 1999/436/EF af 20. maj 1999 fastsadter, i overensstemmelse med de relevante
bestemmelser i traktaten om oprettelse af Det Europadske Fadlesskab og traktaten om Den Europadske
Union, retsgrundlaget for hver af de bestemmelser og afgerelser, der udger Schengen-reglerne
(offentliggjort i EF-Tidende L 176 af 10. juli 1999, s. 17-30).
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tilbagetagelsesaftaler med tredjelande og foranstaltninger til forbedring af sikkerheden
omkring visa.

Til trods for Det Forenede Kongeriges og Irlands saglige stilling anerkendes det, at
bestradbel serne pa at styrke EU's ydre gramser har betydning for samtlige 15 medlemsstater.
De sarbare gramser, nedvendigheden af at udbygge infrastrukturerne i kandidatlandene og i
tredjelande, sdledes at de kan hamle op med ulovlig indvandring, samt risikoen for organiseret
kriminalitet og terrorisme, har en direkte indvirkning pa ale medlemsstaterne, hvadenten de
anvender samtlige Schengen-regler eller €. | den forbindelse ma hovedvasgten laagges pa et
operativt samarbejde, der ikke i ferste omgang kraever noget formelt juridisk grundlag, pa
omrader som afdering af dokumentsvindel og styrkelse af myndighederne i tredjelande.
Hertil kan alle medlemsstaterne yde et nyttigt bidrag i kraft af deres erfaringer.

Problematikken

4. Sikkerheden ved EU's ydre graanser er noget, der optager de europadske borgere meget.
Den Europadske Unions ydre gramser fremstar endnu i dag undertiden — med rette eller urette
— som et svagt led i det system, der skal garantere medlemsstaternes indre sikkerhed, ikke
mindst i et EU uden indre gramser. EU har alerede et konkret sag regler angaende de ydre
graanser, men den starste vanskelighed ligger i dag i nedvendigheden af at sikre alle de
positive synergivirkninger mellem medlemsstaterne, der kan danne grundlag for en bedre
koordinering af indsatsen og dermed et mere ensartet sikkerhedsniveau ved alle de ydre
gramser. | betragtning af de farer, der fra mange sider er forbundet med bade persontrafikken
og varetrafikken over gramserne, kunne man forestille sig, at der kan opnas synergieffekter,
effektivitetsgevinster og en bedre ressourceallokering ved en graanseforvaltning, der er mindre
opsplittet pa nationale forvaltninger, samtidig med at de institutionelle og geografiske
realiteter tilgodeses.

De nye udfordringer, den indre sikkerhed stilles overfor, tvinger Den Europaaske Union, der
snart vil blive udvidet med nye medlemslande, til at behandle de ydre gramser som et
prioriteret spgrgsmal. Der er i realiteten fire overordnede krav, der ma opfyldes:

— Sikre den gensidige tillid mellem de medlemsstater, der har afskaffet person- og
varekontrollen® ved deres indre gramser, og dermed gere det lettere for rejsende at fagrdes.

— @ge effektiviteten i bekaampelsen af illegal indvandring under overholdelse af principperne
I asylretten, samt af menneskehandel og alle former for trafik knyttet til organiseret
kriminalitet og narkotika.

— Blive i stand til at bekaampe dle de indre og ydre trusler, som terrorisme udsedter
med|emsstaterne og borgernes sikkerhed for.

— Skabe garanti for et hgjt sikkerhedsniveau inden for Den Europadske Union efter dens
udvidelse, navnlig efter at de nye medlemsstater er kommet med i Schengen-reglerne’,

®  Fadlesskabets toldomréde dakker samtlige medlemsstater i Den Europadske Union. Det omfatter bl.a. ogsd
visse randomrader i medlemsstaterne, der ikke falder ind under Schengen-reglerne, jf. artikel 138 i
Schengen-konventionen og de erklaginger, der blev afgivet ved undertegnelsen af Amsterdam-traktaten.
Fadlesskabets toldomréde omfatter derimod ikke Norge og Island og heller ikke visse perifere eller
autonome omrader, der var omfattet af Den Nordiske Pasunion, og som udtrykkeligt falder ind under
Schengen-reglerne.

Artikel 8 i protokollen om integration af Schengen-reglerne i Den Europaaske Union fastsadter, at
"Schengen-reglerne og de yderligere foranstaltninger, der tragffes inden for rammerne heraf, skal betragtes
som gaddende regler, der skal accepteres fuldt ud af alle stater, der sager om optagelse”. | modsagning til
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hvor EU vil favaesentligt laangere ydre landgramser og den regional e kontekst ofte vil veae
vanskeligere.

Der ma her erindres om, at Schengen-reglerne kommer til at treede i kraft i to etaper for de nye
medlemsstater, ligesom det ogsd ferhen var tilfaddet med alle de andre mediemsstater®:
tiltreadel se af Den Europadske Union indebagrer ikke automatisk, at den nye medlemsstat ogsa
far tilladelse til at anvende alle Schengen-reglerne, for dertil kreeves en saalig afgerelse fra
Radet, der bl.a. skal fastdd, at den pagaddende medlemsstat er ndet op pa det kraevede
sikkerhedsniveau ved de ydre gramser. Kandidatlandene har igennem flere &r meget serigst
forberedt sig pa at opfylde de krav, som reglerne pa omradet retlige og indre anliggender
stiller til dem. De har hertil nydt godt af meget omfattende finansiering og ekspertise fra EU.
Tilpasningen af kandidatlandenes institutionelle system og retsvaesen skrider lovende fremad,
og det samme gadder moderniseringen af deres infrastrukturer og udstyr til graaseforvaltning.

| den forbindel se bemaakes desuden, at mere effektive kontrolprocedurer ved de ydre graanser
ikke alene vil kunne gge den indre sikkerhed i medlemsstaterne, men ogsa |ette sdvel person-
som varebevagyelser mellem Den Europaaske Union og tredjelande. Det vil i den fadles
interesse fremme det gkonomiske og kulturelle samkvem med de neameste tredjelande.

5. Den Europadske Unions ydre graanser er ogsa et sted, hvor den fadles forestilling om den
indre sikkerhed manifesteres. Mangelen pa en klar fadles vision og en klar fadles politik i
relation til de ydre gramser indebager betydelige politiske og strategiske risskomomenter. De
vil palaagere sigt kunne lasgge hindringer i vejen for, at Den Europadske Union kan fgre en
baeredygtig politik inden for retlige og indre anliggender. Der kan peges pa flere former for
svagheder:

- En rent nationa forvaltning af de ydre gramser eller en forvaltning baseret pa aftaer
mellem nabolande: dette scenario vil ikke virke fremmende for udvikling af den gensidige
tillid, der er afgerende nadvendig for en fortsat afskaffelse af personkontrollen ved de
indre graanser.

- Manglende evne til at tilvgebringe en struktureret, forudsigelig budgetramme, der kan
garantere for kontinuiteten i indsatsen: det er en af forudsagningerne for, at EU kan na
mere ambitigse ma end blot en serie punktuelle foranstaltninger. Det drejer sig her om
medlemsstaternes og EU's evne til at na frem til en retfaardig fordeling af de finansielle
byrder og til at generere nye synergieffekter og dermed opna besparel ser.

- Manglende evne til gare fadles front i relation til den eksterne dimension i kontrollen og
overvagningen af de ydre gramser: EU's evne til at haevde sin egen politik bliver sat pa
preve under forhandlingerne eller dreftelserne med tredjelande eller under det tekniske
arbgjde i internationale organisationer pa omrader af direkte eller indirekte relevans for
graansekontrol.

reglerne patoldomrédet finder Schengen-reglerne imidlertid ikke anvendelse pa de nye medlemsstater straks
ved derestiltraedel se af EU.

Blandt de seneste eksempler, der minder mest om de nuvegrende kandidatlandes situation, kan navnlig
neevnes Jstrig, Finland og Sverige, der blev medlemmer af Den Europadske Union pr. 1. januar 1995.
@strig tiltradte Schengen-konventionen den 28. april 1996, men fik farst lov til at anvende alle Schengen-
reglerne fuldt ud den 31. marts 1998. Finland og Sverige tiltradte Schengen-konventionen den 19. december
1996, men fik farst tilladel se til at anvende Schengen-reglerne fuldt ud den 26. marts 2001.
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Malsatningen

6. En af intentionerne med denne meddelelse er at foredd en rakke arbejds- og
samarbejdsmekanismer pa EU-plan, der indebager, at de folk, der arbejder med kontrollen
ved de ydre gramser, ssdter sig sammen og samordner deres operative aktiviteter inden for
rammerne af en integreret strategi, der gradvis skal tilgodese alle de mangfoldige dimensioner
ved forvaltningen af de ydre gramser. Det drejer sig om at na frem til en sammenhaangende
ramme om en fadles indsats pa mellemlang og lang sigt. | denne meddel el se fokuseres der pa
personer, og den bygger derfor pa Schengen-reglerne, som i dag er den eneste
fad|esskabsretlige reditet pa omrédet. De retningslinjer og foranstaltninger, der anbefales i
denne meddelelse, har en dynamisk karakter. Meningen er, at dei farste omgang skal indfares
som en udbygning af Schengen-reglerne inden for rammerne af de nuvagrende traktater. Der
er ikke tale om hverken at benaggte de institutionelle realiteter, hvor vi ikke kan komme uden
om EU's tre sgjler, nar det drejer sig om indferelse af retsregler. Der er farst og fremmest tale
om at sadte gang i en dynamisk udvikling af operative foranstaltninger, der skal bygge pa
samarbejdet om retlige og indre anliggender ved de ydre gramser. Efterhdnden som denne
dynamik kommer i gang, vil den sikkert give anledning til nye institutionelle behov, som
konventet om EU's fremtid nok vil skulle se pA Under alle omstamdigheder vil denne
meddelelse i relation til overvelelserne om de ydre graanser inden for de nugaddende rammer
blive fulgt op med endnu en meddelelse, hvori der fokuseres pa varer af enhver art. De to
meddelelser er baseret pa forskellige erfaringer, men vil tilsammen bidrage il at fafastlagt en
helhedsstrategi for en mere effektiv integreret forvaltning af de ydre gramser.

Udvidelsen vil i gvrigt stille os over for nye udfordringer, hvad angar beskyttelsen af de ydre
gramser. De fremtidige medlemsstater far i vid udstraskning ogsa et ansvar for den indre
sikkerhed i EU pa et tidspunkt, hvor de endnu befinder sig i en gkonomisk og
samfundsmaessig overgangsproces. Forvaltningen af disse fremtidige ydre graenser kommer til
at spille en afgerende rolle for, hvordan EU's relationer med vore fremtidige naboer som
f.eks. Hviderusand og Ukraine vil udvikle sig. Det er derfor ngdvendigt, at der i naat
samarbegde med de fremtidige medlemsstater fastlaggges en  sammenhaangende
fremgangsmade i forlaangelse af den indsats, EU har gjort i arevis.

7. Denne meddelelse starter med en konstatering (del 11), hvor der geres status over EU-
reglerne og den bestdende operative praksis, hvilket munder ud i en diagnosticering af EU's
behov i et udvidelsesperspektiv. Pa basis af denne diagnosticering foreslas det (del 111), at der
udvikles en fadles politik for forvaltning af EU-landenes ydre graanser, hvis enkelte elementer
anses for at vaae indbyrdes uadskillelige.

. KONSTATERING: EU-REGLERNE OM PASSAGE AF DE YDRE GRANSER
MANGLER EN VIRKELIG KOORDINERING | PRAKSIS

| det felgende gives farst en kort beskrivelse af de juridiske og institutionelle rammer,
Schengen-reglerne har fart til, og den aktuelle operative praksis med det formd at na frem til
en diagnose af behovene.



[I.a) Dejuridiske oginstitutionellerammer om forvaltningen af de ydre graenser

8. EU-reglerne og kilderne til de nugad dende bestemmel ser

Siden Schengen-konventionen tr&dte i kraft den 26. marts 1995°, har kontrollen og
overvagningen ved de deltagende medlemsstaters ydre gramser vaget underlagt fadles og
ensartede principper. Indholdet af disse fadles og ensartede principper er fastlagt i kapitel 2 i
afsnit Il i Schengen-konventionen. De naamere gennemfgarelsesbestemmelser til disse
principper er fastsat og uddybet i den fadles h&ndbog om de ydre gramser’®. Alle disse
bestemmelser har faet et nyt retsgrundlag i afsnit IV i traktaten om oprettelse af Det
Europad ske Fadlesskab (EF-traktaten)™.

| artikel 3 1 Schengen-konventionen fastsadtes det, at "passage ved de ydre gramser kan
principielt kun ske ved gramseovergangsstederne og inden for dbningstiderne”. Schengen-
konventionens artikel 5 fastlaggger principperne i en EU-lovgivning om udlaandinges ret til
indrejse i det fadles omrade med fri bevasgelighed til et ophold, der ikke overstiger tre
maneder, samt for lovbestemmelser, der fastsadter, hvordan gramsevagterne skal forholde sig,
nar personer er indberettede som ugnskede personer i henhold til Schengen-konventionens
artikel 96.

Artikel 6 i Schengen-konventionen fastlaggger, hvilke forpligtelser der pahviler
medlemsstaterne med hensyn til kontrol og overvagning af de ydre gramser*?. Der foretages
kontrol af de personer, der lovligt passerer de ydre graanser. Med hensyn til personkontrol er
medlemsstaternes forpligtelser relativt omfattende. Systematisk fastsléelse af de pagaddendes
identitet er obligatorisk, hvilket ogsd gedder EU-borgere og personer underlagt
fadlesskabsretten. Der foretages overvagning pa strakninger mellem de tilladte
gramseovergangssteder med det formdl at afholde folk fra at passere den ydre gramse ulovligt.
Medlemsstaterne skal sarge for, at niveauet er ensartet hele vejen langs de ydre gramser.

9. Der er andre elementer i Schengen-reglerne, der er uadskillelige fra kontrollen og
overvagningen af de ydre graanser:

— bestemmelserne i Schengen-konventionens artikel 26 (transportvirksomheders ansvar) og
27 (hjadp i berigelsesgiemed til ulovlig indrejse) samt de bestemmelser, der derefter er
vedtaget™ for at forhindre ulovlig indvandring

— bestemmelserne i artikel 71, stk.3, om skaapelse af kontrollen med person- og
varebevasgel ser samt transportmidler ved de ydre gramser "med henblik pa at beksampe
ulovlig indfarsel af narkotika og psykotrope stoffer...."

For at forenkle sprogbrugen tales der om "Schengen-konventionen”, men den korrekte betegnelse er
"konvention om gennemfgrelse af Schengen-aftalen af 14. juni 1985 mellem regeringerne for staterne i Den
@konomiske Union Benelux, Forbundsrepublikken Tyskland og Den Franske Republik om gradvis
ophaevelse af kontrollen ved de fadles gramser”, som blev undertegnet i Schengen den 19. Juni 1990.
Konventionens fulde tekst er offentliggjort i EF-Tidende L 239 af 22. september 2000 (s. 19-62)

1 Den afgarelse, Schengen-Eksekutivkomitéen traf den 28. April 1999 om vedtagelse af denne héndbog, er
offentliggjort i EF-Tidende L 239 af 22. september 2000 (s. 317). Dens retsgrundlag i Den Europaaske
Union blev fastlagt ved Rédets afgarelse 1999/436/EF af 20. maj 1999.

1 Se Rédets afgerel se 1999/436/EF af 20. maj 1999, offentliggjort i EF-Tidende L 176 af 10. juli 1999.

12 Sebilag 1 med hensyn til definition af den anvendte terminologi.

13 R&dets direktiv nr. 2001/51/EF af 28. juni 2001 om fastsadtelse af supplerende bestemmelser til artikel 26 i

konventionen om gennemfarelse af Schengen-aftalen af 14. juni 1985 (EF-Tidende L 187 af 10. juli 2001, s.

45-46).



— horisontale bestemmelser som Schengen-informationssystemet (SIS'), der ogsd finder
anvendelse ved de ydre gramser.

Schengen-konventionens artikel 101, stk. 1, litraa), fastsadter, at "myndigheder med ansvar
for graansekontrol” har adgang til alle "oplysningerne i S S samt ret til direkte sagning i disse
oplysninger". Formaet med denne bestemmelse er at sikre, at den ydre gramse ved kontrol
med personersind- og udrejse af omradet fungerer som en stopklods eller et filter i relation til
den indre sikkerhed i bred forstand. De konsulaare myndigheder har i gvrigt ogsa adgang til de
indberetninger, der foretages i henhold til Schengen-konventionens artikel 96 med henblik pa
at naggte visse udlaandinge indrejse i omradet. De skal konsultere SIS, inden de udsteder
visum til en udlaanding®®.

10. Hvordan sikres det, at de fadles regler om passage af de ydre gramser anvendes korrekt?

Inden for rammerne af Schengen-regeringssamarbejdet blev der indfert en gensidig
overvagningsordning, det sdkaldte stdende udvalg for evaluering og anvendelse af Schengen-
reglerne, som fik tillagt opgaver pd bestemte omréder’®. Udvalget kan siledes normalt
evaluere forbindel serne og samspillet mellem den made, hvorpa kontrollen og overvagningen
a de ydre gremser foregdr i hver medlemsstat, deres visumudstedelsesprakss,
politisamarbejdet og det retslige samarbeg/de ved de indre graanser og brugen af SIS. Dette
evalueringssystem har to saarskilte formal:

— a evaluere nye medlemsstater med henblik pd den radsafgerelse, der giver dem
bemyndigelsetil at anvende Schengen-reglerne®’

— derefter efterprove, om medlemsstaterne anvender Schengen-reglerne korrekt™.

Dette evalueringssystem har faet et dobbelt retsgrundlag, nemlig dels EF-traktatens artikel 66
og dels artikel 30 og 31 i traktaten om Den Europadske Union (TEU)™.

11. Evalueringssystemet abner for gjeblikket ikke mulighed for uvarslede besgg, og de besgg,
der kan foretages, har ikke karakter af egentlige inspektioner. Det giver derfor ikke mulighed
for at observere famomener eller funktionsfgl, der samtidigt berarer flere medlemsstater —
f.eks. bestemte typer ydre graanser (til sgs, til lands eller i luften) eller flere medlemsstaters
konsulater i samme del af verden.

For de medlemsstater, der anvender Schengen-reglerne, giver evalueringsbesgget anledning
til en rapport. Det er imidlertid ikke muligt at drage alle de logiske konsekvenser af denne
rapport, f.eks. i form af sanktioner eller operationel og finansiel stette til en eller flere
medlemsstater. Men det system, der er udviklet inden for rammerne af det staende udvalg for
evaluering og anvendelse af Schengen-reglerne, fungerer som et meget vaadifuldt
udgangspunkt, nar det drejer sig om at styrke evalueringen af de ydre gramser fra et internt
sikkerhedsperspektiv. Det fortjener at blive videreudviklet pd en méde, der tilgodeser den

¥ Seartikel 92-101 i Schengen-konventionen.

> Borgere i Den Europadske Union, statsborgere i Det Europadske @konomiske Samarbejdsomréde samt
familiemedlemmer til disse personer underlagt fadlesskabsretten, uanset disses nationalitet, kan i princippet
ikke indberettes efter artikel 96.

16 Se Eksekutivkomitéens afgarelse SCH/Com-ex (98) 26 endelig udg. af 16. september 1998, offentliggjort i

EF-Tidende L 239 af 22. september 2000 (s. 138).

Den seneste evaluation af den art blev foretaget af den gruppe, der bestdr af Danmark, Finland, Sverige,

Norge og Idand i perioden fraferste kvartal 2000 til farste kvartal 2001.

Den seneste evaluering af den type drejede sig om Frankrig i farste kvartal 2002.

9 Se Rédets afgarelse 1999/436/EF af 20. maj 1999 offentliggjort i EF-Tidende L 176 af 10. juli 1999.
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erklaaring, Kommissionen afgav, da Schengen-reglerne blev integreret i Den Europadske
Union?, og under overholdelse af den normale institutionelle fremgangsmade i de tilfadde,
hvor en medlemsstat ikke anvender fadlesskabsretten korrekt.

[1.b) Den nuveerende operative praksis

12. Hvem bevoqter i dag EU-landenes graenser?

Schengen-konventionens artikel 6 fastsedter, at kontrollen gennemfares efter ensartede
principper "inden for rammerne af den nationale kompetence og den nationale lovgivning og
under hensyn til samtlige kontraherende parters interesser”. Heraf falger, at hver
medlemsstat frit kan vadge, hvilke myndigheder der skal varetage kontrollen og
overvagningen af de ydre gramser efter dens egne interne nationale strukturer. | nogle lande er
det et enkelt korps, i andre lande flere korps henhgrende under forskellige ministerier, der
tager sig af denne opgave. Koordineringen mellem de forskellige tjenester foregar enten pa
centralt nationalt hold eller paregionalt plan, sdledes som det anbefalesi "Kataloget over god
Schengen-praksis'?*

13. De opgaver, medlemsstaterne har tillagt de forskellige nationale myndigheder, der er til
stede ved de ydre gramser, dakker over et bredt spektrum af aktiviteter. Hver nationale
tjeneste i en medlemsstat har ikke altid noget ngjagtigt sidestykke i en anden mediemsstat
med samme opgaver og samme befgjelser til at bekaampe, forebygge eller undersage
ulovligheder. Denne mangfoldighed af nationale administrative organisationer er naturligvis
helt legitim, men den maikke desto mindre i praksisindgai en fadles strategi for forvaltning
af de ydre gramser i EU. Derfor ma der hos lederne og medarbejderne i disse forskellige
tjenester udvikles en bevidsthed om, at de faktisk allerede i dag fungerer som gramsevagter
for alle EU-landene. Disse tjenester bar derfor se deres arbgjde som et bidrag til et europaask
kontrol- og overvagningsnet. Som helhed ma alle de opgaver og at det arbejde, ale disse
tjenester udfarer, sikre en ensartet anvendelse af Schengen-reglerne, den fadles toldtarif og
alle de andre bestemmelser i EF-/EU-retten, der kan finde anvendelse ved de ydre gramser.
Det drgjer sig om at gge koordineringen mellem de forskellige bergrte tjenester, hvilket kan
give en mervaadi, bl.a. ved udveksling af deres risikoanalysemetoder.

14. Pa det finansielle plan er det det nationale budget i hver medlemsstat, der afholder
udgifterne til personale og udstyr, hvilket pa grund af den geografiske konfiguration kan fare
til saaligt store finansielle byrder for bestemte medlemsstater, navnlig i relation til kontrollen
af segranserne. Arbegjdsmetoder, brug af personale og materiel samt forvaltningen heraf
falger i at veesentlig de nationale regler, til trods for bestemmelserne i Schengen-

2 " overensstemmelse med artikel 1 i protokollen om integration af Schengen-reglerne i Den Europadske

Union gennemfares det tedtere Schengen-samarbejde "inden for Den Europadske Unions ingtitutionelle og
juridiske rammer og under overholdelse af de relevante bestemmelser i traktaten om Den Europadske Union
og traktaten om oprettelse af Det Europsdske Fadlesskab'. Kommissionen finder derfor ogsd, at
integrationen af Eksekutivkomitéens afgerelse om nedszdtelse af et stdende udvalg for evaluering og
anvendelse af Schengen-reglerne (SCH/Comrex (98) 26 endelig udg. af 16.9.1998) i EU pa ingen made
bergrer den kompetence, den har i henhold til traktaterne og navnlig dens ansvar som traktaternes vogter"
(Se EF-Tidende L 176 af 10. juli 1999, s. 30).

EU-katalog for Schengen: Kontrol ved de ydre gramser, udvisning og genindrejse: anbefalinger og god
praksis (vedtaget af Radet (retlige og indre anliggender) den 28. februar 2002 og offentliggjort af Ra&dets
General sekretariat)
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konventionens artikel 6%. Det bemagkes dog, at det forholder sig anderledes pa toldomrédet.
Medlemsstaterne tilbageholder 25% af EU's egne indtaggter af told til daekning af deres
infrastrukturbehov ved de ydre toldgramser®. Der er fadlesskabsstette til rédighed til fadles
aktioner langs EU's ydre gramser, ogsa sagramserne, inden for rammerne af politi-, told- og
retssamarbejdet. Fra EU's side er sddanne aktiviteter ogsa berettigede til stette fra
fadlesskabsinitiativet INTERREG, der stetter graanseoverskridende, tvaanationalt og
interregionalt samarbejde. Dette samarbegjde kan knyttes sammen med aktiviteter pa den
anden side af graansen ved brug af forskellige instrumenter, alt efter beliggenheden (TACIS,
PHARE, CARDS, MEDA). INTERREG vil blive udvidet og komme til at dakke de nye
med|emsstater efter udvidelsen.

15. Hvori bestar vanskelighederne ved at anvende fadlesskabsreglerne for personers passage
af de ydre graaser ?

Artikel 5 i Schengen-konventionen fastsadter, at en udlanding for at kunne fa lov til at
indrejse i det fadles omrade med fri bevaagelighed "ikke ma udgere en trussel for [en af
medlemsstaternes] offentlige orden, nationale sikkerhed eller internationale forbindelser”.
Dette princip forekommer meget vanskeligt at gennemfgre pa en ensartet made ved de ydre
gramnser, for vurderingen foretages pa grundlag af nationale kriterier, der ikke er akvivalente
fra det ene land til det andet. Samme problem kan rejse sig for anvendelsen af
b&eten;znelserne I Schengen-konventionens artikel 6 om eftersagning og forebyggelse af
trusler=".

Eventuelle forskelle i national lovgivning og administrativ praksis kan resultere i forskelle i
sikkerheden mellem de dele af de ydre graanser, der kontrolleres af forskellige medlemsstater.
Fortolkningen af reglerne om indberetning til SIS kan variere fra den ene medlemsstat til den
anden. Der er ogsa forskelle med hensyn til, hvilken adgang de forskellige tjenester, der
beskaftiger sig med kontrol og overvagning af de ydre gramser, har til SIS. Disse faktorer har
naturligvis indvirkning pd, hvor ensartet forvaltningen af de ydre gramser er i relation til den
indre sikkerhed inden for det fadles omrade med fri bevaagelighed.

| gvrigt indeholder Schengen-konventionens artikel 6 ogsa bestemmelser om indrejse- og
udrejsekontrol af alle personer, der passerer de ydre gramser, men deres formulering® kan
give det indtryk, at udrejsekontrollen er af sekundaa betydning. Denne situation fortjener en
naamere gennemgang i relation til den korrekte anvendelse af foranstaltninger i forbindelse
med udrejseforbud eller diskret overvagning af personer, der kan udgare en sikkerhedstrussel.
Navnlig med hensyn til udrejsekontrol forekommer det muligt at forbedre den méade, hvorpa
de tjenester, der tager sig af personkontrollen og dem, der st&r for den told- eller
skattemaessige kontrol, skal supplere hinanden.

2 "I'medlemsstaterne] forpligter sig til at indsadte tilstrakkeligt og kvalificeret personale til at gennemfare
denne kontrol og overvagning af de ydre gramser. (...) Kontrollen ved de ydre gramser skal have et ensartet
omfang".

| overensstemmelse med afgerelse 2000/597/EF, Euratom, om ordningen for Fadlesskabernes egne
indteegter, der tradte i kraft den 1. marts 2002, har medlemsstaterne ret til at tilbageholde 25% i
omkostninger ved opkraa/ning af traditionelle egne indtaggter.

"Personkontrollen omfatter (...) ogsa eftersggning og forebyggelse af truser mod den nationale sikkerhed
og den offentlige orden i [ medlemsstaterne]. Kontrollen omfatter ogsa motorkeretgier og genstande, som
personer, der passerer graansen, er i besiddelse af"'.

"(...)ved udrejse foretages den kontrol, der i alle kontraherende parters interesse er pakraevet ifeige
udlaandingel ovgivningen og med henblik pa eftersagning og forebyggelse af trusler mod de kontraherende
parters nationale sikkerhed og offentlige orden. Alle udlaandinge skal underkastes denne kontrol. Hvis en
sadan kontrol ikke kan gennemferes som falge af saarlige omstaandigheder, ber der foretages en prioritering.
| denne forbindelse er indrejsekontrol principielt vigtigere end udrejsekontrol (...)".
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16. Samarbejde mellem medlemsstaterne ved selve EU's ydre graaser

Inden for kontrollen og overvagningen af de ydre gramser benytter medlemsstaterne i dag to
former for samarbejdsrammer pa grundlag af Schengen-reglerne:

— Officiel udveksling af forbindelsesofficerer efter artikel 7 i Schengen-konventionen®:
formdlet er at fremme bistand og permanent samarbejde mellem medlemsstaterne "med
henblik pa en effektiv gennemfarelse af kontrol og overvagning”" samt "fremme en ensartet
uddannel se samt efter- og videreuddannel se af de personer, der udever kontrol™.

— Bilaterale aftaler om politisamarbejde indgaet mellem medlemsstaterne pa grundlag af
Schengen-konventionens artikel 47%”: formalet med dem ved de ydre graaser er isa at
bekaempe ulovlig indvandring og forebygge organiseret kriminalitet efter de af Schengen-
Eksekutivkomiteens fastl agte retningslinjer®.

17. Nogle af disse bilaterale aftaler om politisamarbejde bruges undertiden til forsgg med at
indsadte teams bestdende af politifolk fra begge lande ved de ydre gramser. Deres starrelse,
opgaver og handleevne har dog stadig et begramset omfang. Det ser ud til at vagre vanskeligt
at straskke sig ud over denne bilaterale ramme og na frem til en virkelig europad sk dimension.
For gjeblikket kan de politifolk, der sledes er udstationeret i en anden medlemsstat, ikke
udeve de befgjelser som udevere af offentlig myndighed, som de ma kunne for at varetage
kontrol- og overvagningsopgaver ved de ydre gramser. Desuden ser disse former for bilateralt
samarbeide mellem medlemsstater, der er affedt af Schengen-reglerne, ikke ud til at vaae
samordnet med andre former for samarbejde, f.eks. om forvaltningen af ydre graanser ud fra et
toldperspektiv.

[1.c) Devigtigste behov

18. Deinitiativer, der er blevet taget af forskellige formandskaber og af medlemsstater, tyder
p&, at der er behov for en mere operativ samarbejds- og samordningsinstans® for kontrollen
og overvagningen af de ydre gramser. Det ser ogsa ud til, at man med disse initiativer har sggt
at na frem til en bedre integration mellem de forskellige opgaver, der ska varetages ved de
ydre gramnser, og de opgaver, der udgves af andre myndigheder inden for det fadles omrade
med fri bevaggelighed.™.

19. Kommissionen peger pa flere huller, der ma udfyldes pa EU-plan, sdledes som det
fremgér af de sidste par maneders komplekse draftelser i Radet:

% EF-traktatens artikel 66 er blevet fastlagt som retsgrundlaget for Schengen-konventionens artikel 7 "i det
omfang, hvor disse bestemmelser ikke udger former for politisamarbejde som omhandlet i Schengen-
konventionens afsnit 11", jf. Radets afgarelse 1999/436/EF af 20. maj 1999 offentliggjort i EF-Tidende L
176 af 10. juli 1999.

?" Retsgrundlaget for denne bestemmelse er fastsat til artikel 34 og artikel 30, stk. 1, i traktaten om Den
Europadske Union, jf. Radets afgerelse 1999/436/EF af 20. maj 1999. Schengen-konventionens artikel 47 er
placeret i kapitlet om "Politisamarbejde’, mens den ovenfor omhandlede artikel 7 stér i kapitlet om " Passage
af de ydre gramser”.

% Se Eksekutivkomitéens afgerelse SCH/Com-ex (99) 7, rev.2, af 28. april 1999 offentliggjort i EF-Tidende L
239 af 22. September 2000.

#  Notat fra det belgiske formandskab til Radet af 27. november 2001 om et "Border management concept"
(rédsdokument 14570/01 FRONT 69)

% Se "Workshop Police and Border Security”, der fandt sted i Neusiedl/See (@strig) den 10.-11. januar 2002
og blev finansieret over Ol SIN-programmet.
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— Hvordan kan man opna en sterre harmonisering og forbedring af den praksis, der falges af
de nationale enheder, som har til opgave at varetage kontrollen og sikre overvagningen ved
de ydre gramser ?

— Hvordan kan man sikre en bedre sammenhaang pa det operative plan mellem den indsats,
der gares ved de ydre gramser, og den indsats, der gares inden for det fadles omrade med
fri bevagyelighed?

— Hvor og hvordan kan der skabes |gbende kontakt mellem dem, der har ansvaret for
forvaltningen, og dem, der har ansvaret for den operative planlaeggning af indsagningen af
personale og udstyr?

— Hvordan kan man sadte de operative tjenester i stand til at nd frem til en fadles
risikoanalyse og derigennem en prioritering og samordning af deres operative ma pa EU-
plan?

— Bar visse gaddende lovbestemmelser om kontrol og overvagning af de ydre greenser
andres?

— Hvordan kan man deles om de finansielle og operative byrder?
— Hvordan kan man nafrem til et fadles grundlag for uddannelse af gramsevagter?

1. ENFALLESPOLITIK FOR FORVALTNING AF DE YDRE GRANSER : ET
EUROPAISK GRAENSEVAGTKORPS

20. For at na frem til en sammenhamngende lgsning, der kan opfylde ale de behov,
mediemsstaterne pa forskellig vis har peget pa og som er beskrevet ovenfor, gar
Kommissionen ind for en struktureret indsats, der sikrer kontinuiteten inden for rammerne af
en fadles politik for integreret forvaltning af de ydre gramser. Denne fadles politik bar som et
mindstemdl besta af fem elementer, der er indbyrdes forbundne:

a) Et fadleslovgivningskorpus

b) Et fadles system for samordning og operativt samarbejde

c) Enfadles og integreret risikoevauering

d) Et personale, der er uddannet til at tilgodese den europadske dimension, og interoperativt
udstyr

e) Deling af byrderne mellem medlemsstaterne med sigte pa et europadsk gramsevagtkorps.

Den demokratiske kontrol og domstolskontrollen med alle disse aktiviteter skal sikres.

21. For hvert af disse elementer drejer det sig om at fa opstillet de retningslinjer, der skal
falges, og de foranstaltninger, der skal tradfes.

Af klarhedshensyn gives der i Bilag | en definition pa den sprogbrug, der er benyttet igennem
hele del I11, uden at disse definitioner dog har nogen juridisk veardi. Der er tale om begreberne
kontrol ved de ydre gramser, overvagning af de ydre gramser, indre sikkerhed i det fadles
omréde med fri bevasgelighed, sikkerhed ved de ydre gramser, gramsevagt og forvatning af
de ydre gramser.

12




I11.a) Et fadleslovgivningskorpus

22. EF-traktatens afsnit 1V, isaa artikel 62 og 66, frembyder store juridiske muligheder for at
tilrettelaagge den strategi, der ma lasgges, og for at etablere dle elementerne i den fadles
politik for en integreret forvaltning af de ydre graanser og bringe dem til at fungere.

23. Kommissionen foreslar fire foranstaltninger i forbindelse med passage af de ydre gramser,
der kan gennemfares pa kort sigt :

— En omarbejdning af den fadles handbog om kontrol med de ydre graaser med det formd at
afklare de forskellige bestemmelsers juridiske vaadi og gare den til en retskilde som
supplement til de andre regelssed pa omradet, bl.a. reglerne om EU-borgeres frie
bevagyelighed, udbygning af Schengen-reglerne og de internationa privatretlige aftaler, der
er relevante for gramsekontrol - pa dette omrade har Kommissionen til hensigt at tage et
lovgivningsinitiativ.

— Indfgjelse af visse regler om "god praksis' i den fadles handbog, der kunne bygge pa
kataloget over god Schengen-praksis, men bar gares obligatoriske.

— Udarbejdelse af en praktisk vejledning til brug for gramsevagterne, som ogsa skal findes i
elektronisk form - meningen er, at alle ansatte i graansevagttjenesten skal have udleveret en
lethandterlig vejledning, som de altid vil kunne sld op i. Denne vejledning skulle ikke veare
nogen retskilde, men en systematisk og sammenhaangende samling af alle kontrol- og
overvagningsregler, der falger af de relevante retshestemmel ser.

— Opdtilling a principper for og vedtagelse af fadles foranstaltninger for "mindre
gransetrafik"* (pendlertrafik) med henblik p& udvidelsen. M&et er bedre at f& indkredset
grundlasggende principper og betingelser for et sddant system og eventuelt indga aftaler
mellem EU og dets nabolande.

24. Pa mellemlang sigt g&r Kommissionen ind for, at "foranstaltningerne angaende passage
af de ydre graanser” felges op med nye "procedurer, som medlemsstaterne skal falge ved
udevelse af personkontrol ved de ydre gramser®:

— Indfgrelse af en formaliseret mekanisme for udveksling og behandling af information
mellem de myndigheder, der opererer ved de ydre gramser, og de myndigheder, der
opererer inden for det fadles omrade med fri bevaagelighed, som led i disse "procedurer,
som medlemsstaterne skal falge ved udevelse af personkontrol ved de ydre graanser” og
under overholdelse af EF-traktatens artikel 64, stk. 1.

— Fastsadtelse af, hvilke befgjelser et europad sk gramsevagtkorps eventuelt skulle have.

— Fastsatelse af de geografiske gramser for et sadant europadsk gramsekorps udevelse af
dets funktioner.

25. For at na frem til et objektivt niveau i den indre sikkerhed inden for et omrade uden
gramser forekommer det ogsa ngdvendigt at skabe juridisk grundlag for udevelse af en
virkelig inspektionsfunktion ved de ydre gramser. En sadan operativ inspektionsfunktion bar

31| Schengen-konventionens artikel 3 fastsadtes det, at "naamere bestemmelser herom sdvel som undtagel ser

og regler for mindre gramsetrafik ..... vedtages af eksekutivkomitéen”. Hverken Schengen-Eksekutivkomitéen
eller Radet, der afl@ste denne komité efter Amsterdam-traktatens ikrafttraaden, har nogensinde gjort brug af
denne bestemmel se.

% Citat fra EF-traktatens artikel 62, stk. 2, litraa).
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kunne sadtesi vaak enten pa en medlemsstats anmodning eller pa dens eget initiativ, bl.a. ndr
det er klart, at samtlige medlemsstater ma indsadte forstaakninger ved en ydre gramse, som
det midlertidigt og objektivt set er vanskeligt at kontrollere eller overvage.

26. Ud over de nationale bidrag bar der ogsa abnes mulighed for en finansiering af denne
fadles politik bl.a. ved anvendelse af EF-traktatens artikel 66 om administrativt samarbejde
mellem medlemsstaternes tjenester og mellem disse og Kommissionen.

[11.b) Hvordan kan der etableres et fadles system for operativ samordning og
samar bejde?

27. Bt fadles system for operativ samordning og samarbejde kunne baseres pa to
instrumenter:
— enfadlesinstans for de ydre graanser

— en lgbende informationsudvekslings- og behandlingsproces, som skulle etableres gradvis
og pa mellemlang sigt mellem de forskellige nationale myndigheder, der opererer ved de
ydre gramser, og dem, der opererer inden for det fadles omrade med fri bevasgelighed.

28. Fadlesinstans for de ydre gramnser

Kommissionen anbefaler, at der oprettes en fadlesinstans for de ydre gramser®, som skulle
have fglgende opgaver:

— at fungere som "hovedet" bag den fadles politik for forvaltning af de ydre granser og
varetage den fadles og integrerede risikoeval uering

— at fungere som "dirigent” og samordne og lede operative aktioner i marken, navnlig i
krisesituationer

— at fungere som forvalter og strateg for at sikre bedre sammenhaang i de nationale politikker
I relation til personale og udstyr

— a udgve inspektionsbefgjelser, navnlig i krisesituationer, eller ndr risikoevalueringen
tilsiger det.

29. Denne fadlesinstans for de ydre gramser skal primaat besta af folk, der har ansvar for og i
praksis beskadtiger sig med kontrol og overvagning af de ydre gramser, og den skal ikke vaare
strengt begramset til kun at tage sig af de omrader, der falder ind under EF-traktatens
artikel 62, stk. 2, litraa)**. Den skal arbejde tvaafagligt og horisontalt og kan omfatte folk,
hvis arbejde har forbindel se med sikkerheden ved de ydre graanser :

— de myndigheder, der udsteder visum til kortvarigt ophold og langvarigt ophold, hvis
opgaver falder ind under henholdsvis artikel 62, stk. 2, litrab) ii)® og artikel 63, stk. 3,
litraa) * i EF-traktaten

%P3 Det Europadske R&ds ekstraordinaae mgde den 21.09.01 og pd Radets madet om retlige og indre
anliggender den 16.11.01 havde Finland allerede bragt et " Forum for de ydre graanser” pa bane.

"De standarder og procedurer, som medlemsstaterne skal falge ved udevelse af personkontrol ved de ydre
gramnser".

"procedurer og betingelser for medlemsstater nes udstedel se af visa".

"betingelser for indrejse og ophold og standarder for procedurer for medlemsstaternes udstedelse af
langtidsvisa og opholdstilladelser, bl.a. med henblik pa familiesammenfering".

35
36
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— myndigheder med ansvar for anvendelse af ale de kompenserende foranstaltninger, der er
omhandlet i EF-traktatens artikel 61, litrae)®’ og artikel 62, stk. 1%, og som tager sigte pa
skabelse af et "omrade med frihed, sikkerhed og retfaardighed": der kan helt konkret veae
tale om reprasentanter for politi, retsvaesen, toldmyndigheder og EUROPOL som
omhandlet i traktaten om Den Europadske Union™.

30. De overordnede politiske retningdlinjer for fadlesinstansen for de ydre graenser skulle
afstikkes af Radet, idet denne fadlesinstans sandsynligvis kommer til at udvikle sig pa basis af
arbejdsgruppen SCIFA (Strategic Committee for Immigration, Frontiers and Asylum) i den
konstellation, hvor deltagerne er ansvarlige ledere i de tjenester i medlemsstaterne, der
varetager kontrollen af de ydre gramnser. | den farste fase af instansens virke skulle arbejdet
foregd pd grundlag af EF-traktatens artikel 66, da der er tae om deltagere pa et
ledelsesniveau, der sadter dem i stand til at forpligte deres nationale myndigheder til at
medvirke i et konkret administrativt samarbejde inden for kontrol og overvagning af de ydre
gramser pa de omrader, der falder ind under Schengen og EF-traktatens afsnit 1V. Men det er
nok indlysende, at SCIFA alene, og maske ogsa EF-traktatens artikel 66, ret hurtigt vil vise
sig utilstraskkelig til at gare denne instans virkelig tvaafaglig og opna den gnskede synergi
med toldsamarbejdet og isaa politisamarbejdet under sgjle 3.

| det mindste med hensyn til en del af sine funktioner ber denne fadlesinstans for de ydre
gramser gradvis kunne udvide sine aktiviteter ud over EF-traktatens artikel 66 og om
forngdent ud over rammerne om Radets arbejdsgrupper, navnlig hvis det efter oprettelsen af
et europadask graansevagtkorps bliver ngdvendigt med en permanent kommandostruktur til
operativ ledelse og administration af dets personale og udstyr.

Til udevelse af sin ingpektionsfunktion skulle fadlesinstansen tage udgangspunkt i det
mandat, det stdende udvalg for evaluering og anvendelse af Schengen-reglerne har faet tillagt,
og som indgéar i Schengen-reglerne, men som det maske vil vaae nadvendigt at udvide og
styrke uden at ophaeve den horisontale forbindelse, dette mandat skaber mellem aktiviteterne
under farste og tredje sgjle. Denne fremgangsmade forekommer at vege den mest
pragmatiske, for i dag udeves dette mandat af Radets gruppe Schengen-evaluering
(SCH/EVAL), som faktisk er underlagt SCIFA, der skulle danne udgangspunktet for den
fadles instans for de ydre gramser. Der bliver dermed ikke tale om nogen multiplikation af
strukturer - for ingpektionsfunktionen i krisesituationer skulle i praksis varetages af de
overordnede til de personer, der i dag foretager "rutinemasssige” evalueringsbesgg i
arbegjdsgruppen SCH/EVAL.

Under alle omstaandigheder skal fadlesinstansens opgaver savel pa kort som pa laangere sigt
omfatte aktiviteter til fremme af en mere effektiv anvendelse af EU's retsregler, men den

8 "Foranstaltninger inden for politisamarbejde og retligt samarbejde vedrgrende kriminalsager, der tager

sigte pa et hgjt sikkerhedsniveau gennem forebyggel se og bekaampel se af kriminalitet i Unionen i henhold til
bestemmelsernei traktaten om Den Europadske Union".

"Foranstaltninger med henblik pa i overensstemmelse med [EF-traktatens] artikel 14 at sikre, at personer,
uanset om de er unionshorgere eller tredjelandsstatsborgere, ikke kontrolleres ved passage af indre
graanser”

Bestemmelserne i EF-traktatens artikel 61, litra €), henviser til bestemmelserne i traktaten om Den
Europagske Union, hvori det bl.a. i artikel 29 hedder: "Uden at det bergrer Det Europadske Fadlesskabs
befgjelser, har Unionen som mél at give borgerne et hgjt tryghedsniveau i et omrade med frihed, sikkerhed
og retfaardighed (...), gennem tadtere samarbejde mellem medlemsstaternes politi, toldmyndigheder og
andre kompetente myndigheder, bade direkte og gennem Den Europad ske Politienhed (Europol)...."
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skulle derimod ikke fremlaggge fordag til ny lovgivning e€ler have nogen
gennemf arel sesbef gjel ser som omhandlet i EF-traktatens artikel 202.

Kommissionen vil deltage i denne instans og her udeve den ingtitutionelle initiativ- og
kontrolrolle, som EF-traktaten har tillagt den.

31. Denne fadlesinstans, hvis virksomhed skal betragtes som en udbygning af Schengen-
reglerne, udger ogsa den ideelle ramme om den gradvise optagelse af de nye kandidatlande.
De nye medlemsstaters fulde deltagelse i fadlesinstansens forskellige aktiviteter og den fadles
politik for integreret forvaltning af de ydre graanser skal forega i samme takt som de enkelte
medlemsstaters anvendelse af bestemmelserne i Schengen-reglerne. Men det vil vege
agnskeligt, at man foregriber, hvad der skal ske i henhold til denne tidsplan, og allerede nu ger
en indsats med hensyn til konvergens i personalepolitik og udstyr samt eventuelle specifikke
aktioner, hvori de nye medlemsstater eller kandidatlande kunne inddrages pa bestemte
omrader.

32. Som led i denne fadlesinstans' risikoanalyseopgaver kunne man anmode den om at
foretage en analyse med henblik pd udvikling af det andet instrument i det fadles
samordnings- og samarbedssystem, nemlig den permanente udveksling og behandling af
information og oplysninger, som vi kommer naamereind pai det felgende.

33. En permanent udveksling og behandling af infor mation og oplysninger

Den mekanisme for permanent udveksling og behandling af information og oplysninger, der
sigtes pd, er ikke en database eller et edb-net, og der er heller ikke tale om oprettelse af en
administrativ struktur. Det drejer sig om en ordning €eller et ssd adfsardsregler, der at efter
arten af de oplysninger og den risiko, der er tale om, skal have til formdl at etablere direkte
forbindelser og udveksling mellem de myndigheder, der beskadtiger sig med sikkerheden ved
de ydre gramser. Denne sikkerhedsprocedure (kaldet PROSECUR®, hvilket st&r for
"PROcedure of SECURIty" eller "PROcédure de SECURIté") skal hvile pa en lang rakke
forskellige instrumenter og tekniske udvekslingsmetoder, hvoraf nogle allerede findes, mens
andre gradvis skal udvikles. Helt konkret kunne PROSECUR f.eks. komme til at rade over
felgende veaktgjer, der skal supplere hinanden indbyrdes, sdledes at ale aspekter ved
sikkerheden ved de ydre graanser daskkes:

— SIS-systemet, nar der skal indhentes oplysninger under kontrollen ved de ydre graanser

— de forskellige elektroniske databanker, der er under udvikling (f.eks. for udstedte visa og
afviste visumansggninger), for at konsultere oplysninger fra andre myndigheder

— et krypteret Intranet mellem nationale kontaktpunkter til interaktiv udveksling af
oplysninger eller samordning af konkrete hasteaktioner i forbindelse med en person, der er
ved at passere den ydre graanse

— deinformationsudvekslingskanaler, der findes inden for bekaampelse af narkotikatrafik

— klassiske telekommunikationsmetoder via telefon eller radio, eventuelt via de nationale
kontaktpunkter®.

40" For nemheds skyld foresl&s den betegnet saledes i resten af teksten.
For at mindske sprogproblemer eller nar der er tale om oplysninger af interesse for de nationale
sikkerhedstjenester.
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34. Inden for rammerne af PROSECUR kunne en tjeneste ogsa blive anmodet om at sende en
anden tjeneste de oplysninger og papirer, der er ngdvendige for en fuldstaandig behandling af
en lovovertraadelse, forbrydelse eller trussel, der er pavist ved den ydre gramse. Det kunne
f.eks. vame tilfaddet, ndr en tjeneste af juridiske eller materielle &rsager ikke er i stand til at
foretage hele behandlingen og opfeglgningen. | en sddan situation vil PROSECUR
forhabentligt kunne lagse problemerne med den manglende forbindelse mellem tjenesterne,
uden at det pavirker den kompetence og de befgjelser, de har i henhold til deres nationale
lovgivning. Desuden ber der inden for PROSECUR ogsa indfares alarmprocedurer for
toldtjenesterne samt procedurer for inddragelse af plantesundhedstjenester eller
videnskabelige laboratorier. Omvendt bar efterretningstjenesterne i en medlemsstat omgaende
kunne udsende oplysninger til alle gramsevagttjenester og konsulater, der er tilstraskkeligt
relevante og preecise til, at de i en given periode kan malrette indsatsen efter bestemte typer
enkeltpersoner, genstande, oprindelseslande eller transportmidier.

35. For a kunne fungere ordentligt ber PROSECUR pa sigt formaliseres i en retsakt*?, der
praeciserer de gensidige forpligtel ser og rettigheder pa EU-plan:

— mellem de forskellige gramsevagttjenester, der varetager kontrollen og overvagningen af
personers eller varers passage af de ydre graanser

— mellem disse gramsevagttjenester og politi, retsvaesen eller andre administrative tjenester
med ansvar for sikkerheden inden for det fadles omrade med fri bevasgelighed.

Den udveksling af information og oplysninger, der foregar inden for rammerne af
PROSECUR, bgr sa vidt muligt foregd pa samme méade mellem myndigheder i en og samme
medlemsstat og mellem myndigheder i forskellige medlemsstater. Alt efter arten af de
oplysninger og risici, der er tale om, den tekniske udvekslingsform og oplysningernes
hastende karakter bar PROSECUR etablere saalige forbindelser med EUROPOL samt med
de andre mekanismer for politisamarbejde, toldsamarbejde eller samarbejde mellem retslige
myndigheder, der findes.

I11.c) Hvordan kan den fadlesintegrerederisikoevaluering udfor mes?

36. Enfadlesintegreret risikoevaluering indgar ogsa som et vigtigt element, nar det drejer sig
om en samlet beskyttelse af de ydre gramser, der tilgodeser de tre strategiske hovedlinjer -
tredjelande, selve den ydre gramse og det fadles omrade med fri bevasgelighed.

Der méa sondres mellem to forskellige pa hinanden fal gende etaper:

— dlerferst ma det fastlemgges, hvilke indikatorer der er relevante for risikoanalyse og
risikoevaluering

— nar de fadles indikatorer er fastlagt, ma man ngje falge udviklingen i dem for at drage de
operative konsekvenser, der ma drages.

For at na frem hertil, vil det veae anskeligt, at fadlesinstansen for de ydre graenser far til
opgave at strukturere disse aktiviteter og vurdere de gjeblikkelige operative behov. | kraft af
sin tvaafaglige karakter begr denne fadlesinstans desuden i et samspil med EUROPOL og

2 Denne retsakt kunne vedtages p& grundlag af EF-traktatens artikel 62, stk. 1, og artikel 62, stk.2, litraa), da
der vil vage tale om supplerende bestemmelser om kontrol af personer ved de ydre gramser af hensyn til
sikkerheden pa det fadles omréde med fri bevesgelighed, som omhandlet i Schengen-konventionens
artikel 6.
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politisamarbejdsinstanserne kunne indkredse de risici, der har ssalig relevans for de ydre
graanser.

37. Indsats i tredjelande og sammen med tredjelande for at f& indkredset risikoelementerne
hinsides den ydre gramse

Risikoanalysen i tredjelande med det formal at sikre et hgjt niveau af sikkerhed ved EU's ydre
granser kan bygges op om to akser - en indsats rettet mod medlemsstaternes konsulater® og
en indsats rettet mod forbindel sesofficerer og politiattacheer. Det 1okale konsulatsamarbede,
der blev etableret ved de fadles konsulage instrukser®, skal sammen med visumpolitikken
bidrage til at beskytte EU-landenes ydre graaser. Udsendelse af forbindelsesofficerer til
tredjelande kan ske for et mindre specifikt tidsrum og omrade. Forbindel sesofficererne og de
politiattacheer, der findes ved nogle medlemsstaters ambassader, kunne komme til at spille en
sterre rolle og handle i alle medlemsstaternes interesse, sdledes at det konsulagre samarbejde
kommer til at omfatte bredere omrader og bedre kan bidrage til at forebygge risikoen for
terrorisme.

38. Hvordan kan risiciene indkredses ved selve den ydre gramse?

Man kunne foredtile sig flere hovedpunkter i analysen af riskoen ved
graanseovergangsstederne:

a) Optimering af kontrol- og overvagningspraksis: Kataloget over god Schengen-praksis vil
kunne lette risikoanalysen, bl.a. i forbindelse med segramserne. De forskellige mader at
tilrettelaagge arbejdet pd kunne analyseres ud fra deres pdlidelighed i forhold il
sikkerheden ved de ydre graanser og muligheden for en smidig tilpasning til skiftende
behov.

b) Teknologisk overvagning: risikoandysen ber tage hgjde for de virkninger, den
teknologiske udvikling far for gramsevagternes arbejde, f.eks. ved brug af elektroniske
databaser, biometriske data i talform eller brug af teledetektion til overvégning af de ydre
gramnser. Nu, hvor EU netop har valgt at udvikle et instrument som Galileo, kan der peges
pamulighederne for at bruge det til at overvage bevasgel serne over de ydre gramser.

c) De praktiske spargsmd i forbindelse med det daglige samarbejde med nabolandene ved de
ydre landgraanser: inden for rammerne af risikoanalysen kunne man sgge at indkredse en
tids- og ressourcebesparende tilrettelaaggelse af kontrollen®, der kan fremme samarbejdet
over gramserne. Uden at nogen del af overvagningen eller kontrollen af den ydre gramse
reelt overlades til et tredjeland, drejer det sig om at identificere potentielle risici ved selve
gramseovergangen eller ved disserisicis opstaen i tredjelandene.

d) De sikkerhedsmaessige "skeevheder", der beror pa topografien ved gramsen og det
regionale miljg.

“ Eventuelt rettet mod de fadles visumudstedel seskontorer.

“  Den afgerelse vedtaget af Schengen-Eksekutivkomitéen, hvorved de "fadles konsulage instrukser" blev
fastlagt, er offentliggjort i EF-Tidende L 239 af 22. september 2000 (s. 317). De har fik fastlagt et
retsgrundlag i Den Europadske Union ved Radets af garel se 1999/436/EF af 20. maj 1999

Placeringen af nationale kontrolkontorer ved siden af hinanden har givet positive erfaringer i de
medlemsstater, der har haft dem i flere tidr, inden Schengen-konventionen trédte i kraft, og som fortsat
udbygger dem ved landegraaserne med tredjelande.
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e) Forbedring og udbygning af den opgave, der bestdr i at indsamle oplysninger:
risikoanalysen ber her afgere, hvordan man kan optimere brugen af den ydre graanse som
"informationskilde" angaende trafik af personer, varer, genstande og keretgjer.

39. Hvordan kan man identificere og behandle de risici, der kreever en sammenhasgende
indsats mellem gramsevagter og andre myndigheder inde i landet?

| den indledende fase, hvor det drejer sig om at afgere, hvilke indikatorer der ber indga i
risikoevalueringen, skulle den nye fadlesinstans for de ydre gramser undersgge, hvilken type
oplysninger det er nyttigt at indsamle ved de ydre gramser. Denne anayse ber ogsa omfatte,
hvordan de ber bruges af hensyn til den indre sikkerhed pa det fadles omrade med fri
bevaggelighed. Der er tale om:

a) at udvadge de opgavetyper udavet henholdsvis af gramsevagttjenesterne og tjenester inde
landet, der vil vinde ved at blive knyttet sammen

b) afgaere, hvilke kategorier af oplysninger der bar udveksles mellem gramsevagttjenesterne
og tjenesterne inde i landet, sdledes at den indsats, der geres for at bekaampe, forebygge
eller efterforske, kan baseres pa en tilstrakkeligt preecis viden om den risiko, der vil kunne
manifestere sig ved de ydre graanser.

Efter denne analyse bar fadlesinstansen for de ydre graanser vagei stand til at afklare, hvilket
indhold PROSECUR kunne have.

[11. d) Personale og inter operativt udstyr til den fadles politik for integreret forvaltning
af deydre graenser

40. Det personale og det udstyr, der benyttestil kontrol og overvagning af de ydre gramser, er
den mest handgribelige bestanddel af den fadles politik for integreret forvaltning af de ydre
gramser. Deres effektivitet bar eges ved at skabe starre konvergens mellem de nationale
politikker pa omradet.

41. Hvordan kan komplementariteten mellem de nationale personalepolitikker og
personal euddannel sespolitikker udvikles?

Formdlet med at skabe @get konvergens i medlemsstaternes personalepolitik er gradvis at fa
nedbragt de kvantitative og kvalitative forskelle, der vil kunne skabe "sikkerhedsmaessige
skaevheder" mellem medlemsstaterne ved de ydre graanser.

Pa helt kort sigt kunne man overveje at udvikle et fadles grundlag for uddannelsen af
gramsevagter og mellemledere og afholde regelmaessige videreuddannelseskurser. Der bar
laagges salig veagt pa, at gramsevagter uddannes i den europadske dimension og bl.a. lagrer
sprog og far indsigt i de vigtigste principper i de befgjelser og den status, gramsevagter fra
andre medlemsstater har, ligesom praktikophold i en anden medlemsstats graansevagttjeneste
ber fremmes®™. Gennem uddannelsen kunne man ogsd styrke den integrerede karakter af
forvaltningen af de ydre gramser ved at gare personalet fortroligt med de opgaver, der tager
sigte pa den indre sikkerhed péa det fedles omrade med fri bevasgelighed og de opgaver, der
varetages af konsulattjenester og forbindelsesofficerer udsendt til tredjelande. Det er ogsa
vigtigt at sikre, at graansevagterne uddannesi at respektere asylansggeres rettigheder.

“ | farste omgang kunne det nye ARGO-program stette dette tiltag.
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42. | den forbindelse bar fadlesinstansen for de ydre gramser have til opgave at udforme et
saaligt uddannelsesprogram  for gramsevagter med udgangspunkt i de nationale
uddannelsessystemer og med det formd i sidste instans at nd frem til et europadsk
uddannel sesinstitut for graansevagter.

43. Hvordan kan man fremme komplementariteten i medlemsstaternes politik angéende
operativt udstyr?

Der ber ogsa skabes sterre konvergens i medlemsstaternes politik angaende gramsevagternes
operative udstyr, faste infrastrukturer, mobile udstyr og telekommunikationsudstyr.

Etableringen af autoriserede gramseovergangssteder ved de ydre gramser til lands (vejposter
eller jernbaneposter) i havne og lufthavne afhaenger isaar af udviklingen i persontrafikken og
samhandelen med varer og tjenester. Et godt samarbejde mellem det offentlige og de private
gkonomiske aktgrer med hensyn til dbning af nye autoriserede gramseovergangssteder vil
vage gnskeligt, ligesom der ogsd bgr ske en afstemning efter den overordnede
transportpolitik, der fastlaagges pa EU-plan. Nu, hvor vi naamer os det tidspunkt, hvor de nye
medlemsstater far lov til at anvende hele Schengen-systemet, vil det i den forbindelse vaae en
god ide, a man sgger at eve indflydelse pa medlemsstaternes og kandidatlandenes
investeringsstrategier ved de fremtidige indre landegramnser, sdedes at de kommer til at
stemme overens med den fadles politik for forvaltning af de ydre gramser.

44. En fadles politik angdende de faste infrastrukturer kunne ogsa omfatte udvikling af ny
teknologi, der kan lette kontrollen ved gramseovergangsstederne og overvagningen mellem
overgangsstederne. Kystovervagningen ved hjadp af radar eller satellitter ber koordineres
bedre mellem medlemsstaterne, saledes at der opnas et mere ensartet sikkerhedsniveau. Nogle
medlemsstaters geografiske beliggenhed ger det rimeligt, at byrderne deles for at sikre, at de
faste og mobile kontrol- eller overvagningsinfrastrukturer fungerer, som de ska, til gavn for
dle medlemsstater. Galileo-systemet er et eksempel pa et hgjteknologisk europadsk
instrument, der kan tilfare den fadles politik for overvagning og kontrol af de ydre graanser en
ny dimension®’.

| relation til konvergens mellem medlemsstaternes politik bar man ogsa tilstradoe den starst
mulige grad af interoperatibilitet mellem mediemsstaternes mobile udstyr®. Det drejer sig
ogsa om at fremme en starre geografisk mobilitet i udstyret, sdledes at det let kan flyttes fra
den ene medlemsstat til den anden, at efter behovene. Saaligt bekosteligt udstyr som f.eks.
satellitovervagningsnet ved sagramserne ber vaae fadles.

[11.e) Fra deling af de finansielle byrder mellem medlemsstaterne til et europaask
graensevagtkor ps

45. Kommissionen mener, at der pa sigt bar indferes en ordning for deling af de finansielle
byrder mellem medlemsstaterne pa basis af de eksisterende nationale finansieringsmidler og
stette fra EU's budget. Denne byrdedeling ber pa sigt ogsa suppleres med en deling af
byrderne ved operative enheder gennem etablering af et europadsk gramsevagtkorps, nar farst
medlemsstaternes forfatningsmaessige vanskeligheder i forbindelse hermed er overvundet.

4" EU har netop vedtaget at indfere det satellitbaserede radionavigationssystem GALILEO, der ventes i drift
fra 2008. Systemet er forbundet med jordstationer og vil bl.a. omfatte et krypteret og beskyttet
regeringssignal.

Karetgjer til afpatruljering af de ydre gramnser, kystovervagningsfartgjer, overvagningshelikoptere eller -fly,
der kan levere oplysninger til landkeretgjer eller fartgjer.
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Kommissionen vil naturligvis foretage en forelgbig beregning af de finansielle virkninger, nar
der er fastlagt konkrete foranstaltninger pa grundlag af de valg, der tradfes.

46. Budgetstettetil deling af de finansielle byrder

Den fadles politik for integreret forvaltning af de ydre gramser bar desuden have som mal at
na frem til en virkelig deling af de finansielle byrder og byrderne i relation til udstyr og
menneskelige ressourcer. Disse byrder er i dag ikke ligeligt fordelt mellem medlemsstaterne.
Nogle af dem ma pa grund af deres geografiske beliggenhed kontrollere og overvage meget
udsatte og meget lange sz eller landgramser | den fadles interesse, mens den eneste ydre
gramse i andre medlemsstater er lufthavnene. Sidstnaevnte lande har ogsd en interesse i at
deltage i den fadles indsats for at beskytte de ydre gramser, for det er afgerende for
sikkerheden i hele det fadles omrade uden indre gramser. Formalet med en sidan byrdedeling
skulle ikke vaze, at hele kontrollen og overvagningen ved de ydre gramser finansieres over
EU-budgettet. Hovedparten af midlerne til daskning af disse udgifter ma fortsat komme fra de
nationale budgetter. Men man kunne tamke sig, at der blev ydet stette over EU's budget til
etablering af en finansiel omfordelingsordning mellem medlemsstaterne samt til mere
langsigtet finansiering af anskaffelser af fadles udstyr, navnlig hvis der oprettes et europadask
gramsevagtkorps. Pa kort sigt ma de mest presserende behov for fadles uddannelse f.eks.
kunne finansieres over ARGO-programmet. Desuden mindes om, at der inden for rammerne
af PHARE-programmerne allerede ydes en ganske betydelig finansiering til kandidatlandenes
etablering af effektive kontrol- og overvagningsmidler ved de ydre gramser med henblik pa
deres optagelse i Den Europadske Union.

Under ale omstaandigheder og uanset hvilke valg der tragfes med hensyn til stette fra EU's
budget, ber en sidan stette nok farst og fremmest tage sigte pa at undgd, at de finansielle
bidrag fastsadtes ved bilaterale aftaler mellem medlemsstaterne, hvilket let kan blive for
kompliceret og heller ikke altid retfaadigt. Dermed kunne man ogsa opna en garanti for
stabilitet og forudsigelighed for medlemsstaterne, starre gennemsigtighed for Parlamentet og
en rationel forvaltning i kraft af Revisionsrettens kontrol. Pa sigt vil en byrdedeling mellem
medlemsstaterne ogsa abne mulighed for at overveje en deling af de finansielle byrder mellem
tjenesterne, hvor faglgende aktiviteter kunne finansieres samlet over samme budget:

— kontrollen og overvagningen af personers og varers passage af de ydre grasnser®

— de instrumenter, der benyttes til udveksling og behandling af information og oplysninger,
og som indfgres mellem myndigheder med ansvar for de ydre graaser og myndigheder,
der opererer inden for det fadles omrade med fri bevasgelighed.

Kommissionen vil til sin tid foretage en grundig undersggelse af ale de budgetmaessige,
juridiske og institutionelle implikationer af de forskellige valgmuligheder.

47. Et europad sk gramnsevagtkorps

Kommissionen mener, at medlemsstaternes nationale tjenester bar kunne bakkes op af et
europadsk  gramsevagtkorps. | ferste omgang kunne det udfere egentlige
overvagningsopgaver ved de ydre gramser i blandede teams bestéende af folk af forskellige
nationaliteter, maske begyndende ved sggramserne. For det er for gjeblikket det omrade, hvor
de fadles erfaringer forekommer at vage mindst udviklet, sammenholdt de former for

49 Man kunne undersage, om der er mulighed for synergi med finansiering af administrationen af de ydre

gramser pa toldomrédet, ogsa selv om der ikke udtrykkeligt afsadtes bevillinger hertil pa EU-budgettet,
eftersom medlemsstaterne tilbageholder 25% af de egne indtaagter, deres toldmyndigheder opkraaver.

21



bilateralt samarbejde, der findes mellem mediemsstaterne angaende land- eller luftgramnser.
De operative opgaver vil naturligvis skulle fastlegges i lovgivning, for det drejer sig om
klarheden og retssikkerheden og ikke mindst om den demokratiske kontrol og
domstolskontrol, som korpsets opgaver ngdvendigvis ma baseres pad Under adle
omstaandigheder skal dette korps ikke umiddelbart erstatte de nationale myndigheder ved
opretholdelsen af den offentlige orden og varetagelse af den indre sikkerhed i vaatslandet, |f.
EF-traktatens artikel 64, stk. 1.

48. | den nuvagende situation kunne man taanke sig, at et europadsk gramsevagtkorps blev
udformet og fungerede efter f@lgende grundprincipper™:

— i ferste omgang skulle det varetage overvagningsopgaver ved EU-landenes ydre gramnser>
0g pa et senere stadium kontrolopgaver ved gramseovergangsstederne

— det skulle besta af personer tillagt alle de befgjelser som udevere af offentlig myndighed,
der er ngdvendige til varetagelse af ovennaavnte opgaver, uafhaangigt af deres nationalitet
0g tjenestested

— det skulle vaae underlagt fadlesinstansen for de ydre graanser

— det skulle respektere de lokale nationale myndigheders kompetence i spergsmal, der ikke
falder ind under hverken EF-traktatens afsnit 1\V°2 eller afsnit X eller nogen anden direkte
gad dende fad | esskabsretlig bestemmel se

— det skulle pd alle niveauer vagre &bent for enhver statsborger i en EU-medlemsstat™, der
opfylder de faglige og etiske krav, der ma stilles.

49. Det sterste problem i forbindelse med oprettelse af et europaask graansevagtkorps ser ud
til at dreje sig om de befgjelser til udevelse af offentlig myndighed, der tillasgges medlemmer
af det europaaske gramsevagtkorps, som ikke er statsborgere i den medlemsstat, de ger
tjeneste i. Dette er af forfatningsmasssige grunde et helt fundamentalt spergsmal. En anden
hurdle kan opstd i forbindelse med den made, hvorpa korpsmediemmerne ansadtes, samt
deres vedtaagtsmaessige og disciplinaae forhold. Man ma nok regne med, at stersteparten af
dette europadske korps kommer til at besta af personale, som medlemsstaterne midlertidigt
stiller til radighed for et forudfastsat tidsrum. | krisesituationer vil denne faste kerne om
forngdent kunne fa tilfert forstaakning af nationale gramsevagter, der forinden er udvalgt og
fungerer som reserve-korpsmedlemmer, der med kort varsel kan indkaldes af fadlesinstansen
for de ydre gramser.

Midlerne til det europadske korps udstyr ber vaae opfert pa EU-budgettet, sdledes at
fadlesinstansen for de ydre gramser ikke bliver ngdt til at foretage en emtalelig afvejning
mellem nationale behov og EU-behov ved brugen af visse typer mobilt udstyr.

% Den gennemfarlighedsundersagelse, Italien har f&et til opgave at udfgre angdende et "europedsk

gramsepoaliti”, kan yde et bidrag til disse overvejelser etablering af, hvad man kunne betegne som et
"europadsk gremsevagtkorps'. Denne sprogbrug giver mulighed for at komme uden om forskellene i
betegnel ser, status og kompetence hos de personer, der i dag varetager kontrol- og overvagningsopgaver.
Der er i farste omgang tale om at overvage eller kontrollere de ydre gramser for de medlemsstater, der har
ret til at anvende samtlige Schengen-regler. Senere kunne man pa grundlag af et styrket samarbejde
eventuelt indsadte det europadske gramnsevagtkorps til overvagning af de ydre gramser i EU's toldomrade,
herunder ogsdi de medlemsstater, der ikke anvender hele Schengen-systemet.

"Visum, asyl, indvandring og andre politikker i forbindelse med den frie bevaggelighed for personer”.
"Toldsamarbejde’.

Norge og Idand ber ogsd inddrages i de af det europadske gramnsevagtkorps opgaver, der felger af
anvendelsen af Schengen-reglerne.
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50. De aktiviteter, der e ngdvendige for en effektiv varetagelse af de fadles
overvagningsopgaver, kraever tilladel seftil:

— a kontrollere identitetspapirer, rejsedokumenter og visa for personer, der lovligt eller
ulovligt passerer den ydre graanse

— at udsperge udlaandinge om formalet med deres ophold pa det fadles omrade med fri
bevaagelighed eller drsagernetil deres passage af den ydre graanse uden for de autoriserede
graenseovergangssteder

— a borde et civilt fartg eler skib i en medlemsstats territorialfarvand for at udsparge
kaptajnen om hans rejserute og fastsla passagerernes identitet

— at give eler nagte en person tilladelse til indrejse i det fadles omréde med fri
bevagyelighed

— at anholde en person og overgive vedkommende til de kompetente nationale myndigheder
med henblik pa eventuelle forebyggende eller retshandhsevende foranstaltninger af
administrativ, politimasssig, toldmaessig eller retslig karakter.

51. De befgjelser, der tillasgges medlemmerne af det europaaske gramsevagtkorps, kunne
underlaggges territoriale begramsninger til kun at omfatte, hvad der er strengt nadvendigt for
den i EF-traktatens artikel 62 omhandlede kontrol, uden at det bergrer det politisamarbejde,
der foregdr i henhold til aftaler indgaet pa grundlag af Schengen-konventionens artikel 7 og
47. Man kunne overveje at begramse overvagningsbefgjelserne til et badte med en bredde pa
nogle hundrede meter ved de ydre landgraanser samt en bestemt del af territoriafarvandene.
For kontrolbefgjelsernes vedkommende kunne der eventuelt vage tale om bestemte
gramseovergangssteder til lands, til sgs og i luften. Disse omrader med saastatus ber vaae
udtgmmende angivet og praist afgramset pa kort og planer, der kunne vedhadtes den fadles
handbog om de ydre gramser.

V. OPSUMMERING AF PRIORITEREDE FORANSTALTNINGER

52. Den Europaaske Union har en relativt komplet og detaljeret lovgivning om kontrol med
personers passage af de ydre gramser. Dette EU-regelvaak bestar hovedsagelig af Schengen-
reglerne, der nu har faet nyt retsgrundlag i EF-traktatens afsnit 1V. De aktuelle vanskeligheder
beror mere pa behovet for bedre operativ koordinering og sterre komplementaritet i indsatsen
mellem de national e tjenester, der har ansvaret for de ydre gramser. Desuden kan der peges pa
et reelt behov for bedre at tilgodese de mangfoldige aspekter ved sikkerheden ved de ydre
gramser, der kan have indvirkning pa den indre sikkerhed inden for det fadles omrade med fri
bevagyelighed, hvor personkontrollen er af skaffet mellem medlemsstater.

De her omhandlede foranstaltninger indgar som led i en dynamisk udvikling, der bestar i at
udvikle en fadles politik for forvaltning af de ydre gramser. Nogle af disse foranstaltninger
kan pabegyndes inden for de nuvagrende institutionelle rammer og uden at aandre traktaterne.
Andre kraever formentlig en videreudvikling af traktaterne pa visse punkter, hvis de skal
kunne gennemfares fuldt ud. Den tidshorisont Kommissionen opererer med med hensyn til de
ovenfor omhandlede foranstaltninger, kan illustreres af, at der med kort sigt menes omkring et
ar. Mellemlang sigt betyder, at det vil vaae anskeligt, om foranstaltningen kan vaare pa plads,
far de nye medlemsstater far ret til at anvende Schengen-reglerne.

Kommissionen finder, at der pa kort og mellemlang sigt ber tradffes fal gende foranstaltninger:
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a) Et fadleslovgivningskorpus

P& kort sigt og uden traktateendring ber den fadles handbog om de ydre graaser
omarbejdes efter et forslag, som Kommissionen agter at fremlasgge inden sa laange

Nogle af henstillingernei kataloget for god Schengen-praksis bar gares bindende

Der bar indfares en praktisk vejledning til brug for gramsevagterne i form af en komplet
samling af kontrol- og overvagningsreglerne i henhold til de rel evante retsakter

De juridiske rammer og de praktiske vilkar for "mindre gremnsetrafik” ber prasciseres pa
grundlag af et initiativ, som Kommissionen inden laage vil fremlaggge

P& mellemlang sigt og om forngdent efter en traktataandring drejer det sig om at fastleagge
de institutionelle og juridiske rammer for medlemmerne af et fremtidigt europadske
gramnsevagtkorps.

b) En fadles, operativ mekanisme for samordning og samar bejde

P& kort sigt drejer det sig om at etablere en fadlesinstans for de ydre gramser bestaende af
de ansvarlige for medlemsstaternes graansevagttjenester samt i et tvaafagligt perspektiv
reprassentanter for de forskellige tjenester, der ogsa beskadftiger sig med sikkerheden ved
de ydre graanser. Denne instans skal styre den integrerede risikoevaluering, samordningen
af aktioner i marken og forbedringen af konvergensen pa personale- og udstyrsomradet,
varetage en inspektionsfunktion og foresla operative hasteforanstaltninger. Kommissionen
vil til sin tid undersage de juridisk-institutionelle aspekter ved denne fadlesinstans, navnlig
for at afklare, hvilke foranstaltninger der kraever en traktataandring.

P& mellemlang sig og uden traktateandring skulle fadlesinstansen undersgge, om det er
muligt og anskeligt at indfere en sikkerhedsprocedure ved de ydre graenser i form af en
ordning for informationsudveksling og -behandling mellem de myndigheder, der
beskadtiger sig med sikkerheden ved graanserne, eventuelt med etablering af permanente
kontaktsteder.

c) Fadles, integreret risikoevaluering

P& kort sigt og uden traktataandring skulle fadlesinstansen for de ydre gramser opstille det
fadles risikoevalueringssystem.

P4 mellemlang sigt og uden traktatandring skulle fadlesinstansen lgbende felge
risikoudviklingen med det formd at drage konsekvenserne heraf i praksis med hensyn til
indsagning af personale og udstyr ved de ydre graanser.

d) Interoperativt personale og udstyr

Péa kort sigt og uden traktataandring skulle fadlesinstansen for de ydre gramser udvikle et
fadles grundlag for uddannelse af graensevagter i EU.

Den kunne fremme en fadles brug af mobilt overvagningsudstyr.

P& mellemlang sig og uden traktataandring kunne der oprettes et fadles net til radar- eller
satellitbaseret overvagning af de ydre gremser (navnlig ved brug af Galileo-systemet),
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ligesom der kunne iveaksadtes en bedre koordination pa EU-plan af de faste
kontrolinfrastrukturer ved de ydre graanser.

e Med udgangspunkt i nettet af nationale uddannelsesinstitutioner ber det ogsa overvejes at
indfare et europad sk uddannel sesinstitut for graansevagter.

€) Byrdedeling mellem EU-landene

e Pa kort sigt og uden traktateendring drejer det sig om at skabe et grundlag for EU-
finansiering af de aktiviteter, der gennemfares som led i den fadles politik for forvaltning
af de ydre graaser efter bestemmelserne i EF-traktatens afsnit V. Kommissionen vil
naturligvis foretage en indledende evaluering af de finansielle virkninger af de pataankte
foranstaltninger.

e Pa mellemlang sigt og formentlig efter en traktataandring bliver der tale om at oprette et
europadsk graansevagtkorps, som ferst og fremmest skal tage sig af den "fadles
overvagning" pa de mest falsomme steder, navnlig sggramserne, og dernsest varetage
kontrolopgaver ved gramseovergangsstederne. Kommissionen vil til sin tid vurdere,
hvilken juridisk og institutionel karakter denne struktur skulle have.

e Desuden bgr der pa mellemlang sigt skabes komplementaritet og synergi med

toldtjenesterne for at opnd skalabesparelser i forbindelse med EU-finansieringen af
forvaltningen af de ydre gramser i det omfang, hvor traktaten dbner mulighed herfor.
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BILAG1

TERMINOLOGIEN | DENNE MEDDELELSE

Kontrol ved de ydre graenser:

Alle de foranstatninger, medlemsstaternes offentlige myndigheder tradfer ved
gramseovergangsstederne for i henhold til Schengen-konventionens artikel 6 at sikre, at
personer, deres karetgjer og genstande i deres besiddelse kan falov til at rejseind i eller ud af
det fadles omrade med fri bevasgelighed.

Overvagning af de ydre graenser:

Alle de aktiviteter og foranstaltninger, medlemsstaternes offentlige myndigheder ivaarksedter
ved de ydre land-, sg- og luftgraenser for i henhold til Schengen-konventionens artikel 6 at
forhindre, at nogen omgar de autoriserede gramseovergangssteder for at undga kontrol og
rejse ulovligt ind i det fadles omrade med fri bevesgelighed.

Indre sikkerhed i det fadles omrade med fri beveegelighed:

Det beskyttelsesniveau, der inden for det fadles omrade med fri beveagelighed bestar for
fysiske og juridiske personer, varer og goder af enhver art, kapital, tjenesteydelser og enhver
lovlig handelstransaktion samt intellektuelle eller kunstneriske gendomsrettigheder, mod
krankelser af deresinteresser eller trusler mod deres integritet som falge af :

— manglende overholdelse af nationa lovgivning eller fadlesskabsretlige bestemmel ser

— kriminalitet, terrorisme, menneskehandel, forbrydelser mod bearn, illegal vabenhandel,
korruption og svindel, sdledes som disse begreber er omhandlet i artikel 29 i traktaten om
Den Europaaske Union.

Sikkerhed ved de ydre greenser:

De ydre gramsers evne til for medlemsstaterne at fungere som en stopklods eller i det mindste
som et pdlideligt filter mod trusler, der vil kunne bergre:

— effektiviteteni kontrol og overvagning

— overholdelsen af national lovgivning eller fadlesskabsretlige bestemmel ser

— sikkerhedsniveauet inden for det fadles omrade med fri bevaagelighed

— den offentlige orden eller nationale sikkerhed i medlemsstaterne, undtagen med hensyn til
det militaare forsvar af Den Europadske Unions ydre gramser mod dben eller erklaaet
aggression fraet eller flere tredjelande.

26




Graensevagt:

Tjenestemand, der er stationeret enten ved et gramseovergangssted pa landjorden, til sgs eller
i luften eller langs den ydre land- eller sagramnse eller i umiddelbar naerhed heraf, og som er
tillagt befgjelser som offentlig myndighed til at varetage en eller flere af f@lgende opgaver:

— at foretage kontrol eller overvagning af de ydre graaser

— ved de ydre gramser at tradffe de forebyggende eller retshandhaevende foranstaltninger, der
er ngdvendige for at sikre overholdelsen af fadlesskabsbestemmelser, for den indre
sikkerhed i det fadles omréde med fri bevasgelighed, for den offentlige orden eller for den
nationale sikkerhed

— a gennemfare undersaggelser, der har vist sig ngdvendige under udevelse af kontrol eller
overvagning af de ydre gramser.

Forvaltning af de ydre graenser:
Alle de aktiviteter, medlemsstaternes offentlige myndigheder udever med henblik p&

— at foretage den i i henhold til Schengen-konventionens artikel 5 og artikel 6 omhandlede
kontrol og overvagning af de ydre graanser

— at indsamle, analysere og udveksle enhver konkret eller generel oplysning, der kan sadte
graansevagterne i stand til at vurdere den risiko, som en person, en genstand eller et gode
frembyder for den indre sikkerhed i det fadles omrade med fri bevasgelighed, den
offentlige orden eller medlemsstaternes nationale sikkerhed eller for den generelle
overholdelse af fadlesskabsbestemmel serne

— at analysere udviklingen i trusler, der vil kunne bergre sikkerheden ved de ydre gramser,
og opstille prioriterede ma for gramsevagternesindsatsi overensstemmel se hermed

— at forudse behovet for personale og udstyr til sikring af de ydre graenser.
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