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REKOMMENDATIONER

KOMMISSIONENS REKOMMENDATION (EU) 2017/820
av den 12 maj 2017

om proportionella poliskontroller och polissamarbete i Schengenomradet

EUROPEISKA KOMMISSIONEN HAR ANTAGIT DENNA REKOMMENDATION
med beaktande av fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, sirskilt artikel 292, och
av foljande skal:

(1) I ett omrdde utan kontroller vid de inre grinserna ar det nddvindigt att gemensamt ingripa mot grinsover-
skridande hot mot den allmédnna ordningen eller den inre sikerheten i det omrddet. For att ett sddant omrade ska
fungera vil kravs det inte bara en enhetlig tillimpning av EU:s regelverk, utan dven att nationella behorigheter att
uppritthalla lag och ordning och skydd av den inre sikerheten tillimpas i enlighet med malen i Schengenre-
gelverket. For att Schengenomradet ska fungera dr det viktigt att inte enbart ta hinsyn till hur medlemsstaterna
hanterar sina yttre grinser, utan dven hur de utdvar sina polisidra befogenheter, sdvil 6ver hela territoriet som
i grainsomrddena.

(2)  Ar 2012 utfirdade kommissionen riktlinjer for medlemsstaterna avseende polisens atgirder i de inre
grinsomrddena samtidigt som den forsta halvdrsrapporten om Schengenomrddets funktion offentliggjordes (').
Mot bakgrund av erfarenheterna frin de senaste tre dren bor riktlinjerna ses over. Detta dr syftet med denna
rekommendation. Rekommendationen utgdr ifrin de senaste tre drens lirdomar av att bemota hoten mot den
allmidnna ordningen eller inre sikerheten och bygger pd god praxis vid utévandet av polisidra befogenheter och
gransoverskridande polissamarbete, relevant rittspraxis om poliskontroller, Schengenutvirderingar som hittills
genomforts inom ramen for polissamarbete och nya méjligheter till f6ljd av den tekniska utvecklingen.

(3) I enlighet med Europaparlamentets och rddets forordning (EU) 2016/399 (%) far inte avsaknad av grinskontroller
vid de inre grinserna pdverka utovandet av polisidra befogenheter av de behoriga myndigheterna
i medlemsstaterna i enlighet med nationell ritt, i den mén utovandet av dessa befogenheter inte har samma
verkan som in- och utresekontroller. Utévandet av polisidra befogenheter fir sirskilt inte anses ha samma verkan
som in- och utresekontroller nir de polisidra dtgirderna inte syftar till grinskontroll, nir de bygger pd allmin
polisinformation och poliserfarenhet nir det galler eventuella hot mot den allminna sikerheten och sirskilt syftar
till att bekdmpa gransoverskridande brottslighet, nir de utformas och utfors pad ett sitt som klart skiljer sig frn
systematiska personkontroller vid de yttre grinserna och nir de utfors som stickprovskontroller. Sdsom framgar
av domstolens dom i Adil-malet () dr detta varken nigon kumulativ eller uttémmande upprakning 6ver kriterier,
vilket innebdr att dessa inte bor betraktas som de enda méjliga polisidra dtgirderna i grinsomraden ().

(4)  Bestimmelserna i artikel 23 i férordning (EU) 2016/399 och ordalydelsen i artikel 72 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt bekriftar att avskaffandet av grinskontroller vid de inre grinserna inte har paverkat
medlemsstaternas befogenheter att uppritthélla lag och ordning och skydda den inre sikerheten.

(5)  Polisidra befogenheter som dr tillimpliga pd en medlemsstats territorium 4r forenliga med unionsritten.
Medlemsstaterna far dirfor utfora poliskontroller 4ven i grinsomrdden, inbegripet inre grinsomrdden,
i 6verensstimmelse med de befintliga polisidra befogenheterna enligt den nationella ritt som giller for hela
territoriet.

(*) COM(2012) 230, Halvarsrapport om Schengenomrédets funktion 1 november 2011-30 april 2012.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:02 30:FIN:SV:PDF

() Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer
(kodex om Schengengranserna) (EUTL 77, 23.3.2016, s. 1).

(*) Domstolens dom av den 19 juli 2012, Adil, C-278/12 PPU, ECLL:EU:C:2012:508.

(*) Dom i mélet Adil, ECLLEU:C:2012:508, punkt 65.
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(6)  Under nuvarande omstindigheter, med hot mot den allmidnna ordningen eller den inre sikerheten till {6ljd av
terrorism och annan allvarlig grinsoverskridande brottslighet, och risken for sekundara forflyttningar av personer
som har passerat de yttre grinserna irreguljirt, kan en intensifiering av poliskontroller i hela territoriet
i medlemsstaterna, inbegripet i grainsomréaden, och genomférande av poliskontroller lings huvudtransportlederna,
sdsom motorvigar och jirnvigar, anses vara nédvindigt och motiverat. Beslut om den typen av kontroller, var de
ska dga rum och hur omfattande de ska vara ligger fortfarande helt och hallet i medlemsstaternas hinder, och ska
alltid std i proportion till de identifierade hoten. Sddana kontroller kan visa sig vara effektivare dn kontroller vid
de inre grinserna, sirskilt dd de dr mer flexibla 4n statiska granskontroller vid vissa gransovergdngsstillen och
lattare kan anpassas till foranderliga risker.

(7)  Griansomrdden kan vara utsatta for sirskilda risker ndr det giller grinséverskridande brottslighet, och kan ocksé
vara mer utsatta for vissa brott som begdtts Gver hela territoriet sdsom inbrott, fordonsstold, olaglig
narkotikahandel, otilliten sekundir forflyttning av tredjelandsmedborgare, smuggling av migranter eller
minniskohandel. Risken for overtrddelser av reglerna om laglig vistelse inom territoriet kan ocksd vara hogre
i grinsomrdden. Med beaktande av dessa risker fir medlemsstaterna besluta att utfora och intensifiera
poliskontroller i grinsomrdden, som ir anpassade till de specifika riskerna i grinsomrdden, i den médn dessa
atgarder inte har samma verkan som in- och utresekontroller.

(8)  Modern teknik for att overvaka trafikflodena, framfor allt pd motorvagar och andra viktiga vigar som faststallts
av medlemsstaterna, kan vara till hjilp nar det giller att beméta hot mot den allmdnna ordningen eller den inre
sikerheten. Ur det perspektivet bor dirfor anvindningen av Gvervakningssystem som mojliggor automatisk
nummerpldtsavldsning f6r brottsbekimpande dndamdl uppmuntras, med forbehdll for tillimpliga regler om
kameradvervakning, inklusive uppgiftsskyddsgarantier. Detta skulle kunna vara till hjilp vid 6vervakningen av de
storsta europeiska transportkorridorerna, som anvinds av ett mycket stort antal resendrer och fordon for
forflyttning inom unionen, utan att det fir oproportionerliga effekter pd trafikflodet.

(9)  Endast nir det giller polisidra befogenheter enligt nationell lagstiftning, som ar sirskilt begrinsade till
gransomrdden och som medfor identitetskontroll dven utan konkreta misstankar, &r medlemsstaterna skyldiga att
tillhandahélla sirskilda foreskrifter for att sikerstilla att dessa poliskontroller inte utgor dtgarder som far samma
verkan som grianskontroller. I domen i Melki-mélet () erkinde domstolen att medlemsstaterna fir faststilla
sddana sirskilda polisidra befogenheter i omrdden vid de inre grinserna som mojliggér 6kade identitetskontroller
endast i de delarna av territoriet. Domstolen slog dock fast att i sidana fall maste medlemsstaterna foreskriva
sdrskilda bestimmelser vad avser omfattningen och frekvensen av sddana kontroller. Om en kontroll inte beror
pd den kontrollerade personens beteende eller sirskilda omstindigheter eller uppgifter som medfor en risk for
den allminna ordningen eller den inre sidkerheten, maste medlemsstaterna dessutom tillhandahélla nodvindiga
foreskrifter for att styra den praktiska tillimpningen for att undvika att sidana polisidra dtgirder fir samma
verkan som granskontroller.

(10) Under de tre senaste dren har ett antal medlemsstater intensifierat poliskontrollerna i grinsomrddena mot
bakgrund av det okade hotet mot den allminna ordningen eller den inre sikerheten (i Belgien, Danmark,
Frankrike, Italien, Nederldnderna, Schweiz, Slovenien, Tjeckien, Tyskland och Osterrike). Kontrollerna har ibland
varit inriktade péd enskilda transportmedel, t.ex. tdg, eller sirskilda grinsomrdden. Tekniska hjilpmedel anvinds
ocksd allt oftare i detta sammanhang. Kommissionen har inte ifrdgasatt ndgot av dessa fall. Vissa av fallen utgor
exempel pd god praxis for att bemota ihdllande och 6kande hot mot den allminna ordningen eller den inre
sikerheten.

(11) I enlighet med forordning (EU) 2016/399 fér ett tillfilligt dterinforande av grianskontroller endast tillimpas under
exceptionella omstindigheter, som en sista utvdg. I detta sammanhang uppmuntras medlemsstaterna uttryckligen
i rddets genomforandebeslut (EU) 2017/246 (3 att gora en bedomning av huruvida poliskontroller inte skulle
uppnd samma resultat som tillfalliga kontroller vid de inre grinserna, innan man infor eller forlinger sddana
kontroller.

(12) Aven om det under vissa omstindigheter kan std klart redan frén bérjan att poliskontroller i sig inte ar
tillrdckliga for att bemota de identifierade hoten mot den allmidnna ordningen eller den inre sikerheten (till
exempel i sokandet efter sdrskilda misstinkta efter en terroristattack), kan man i andra fall tillimpa forstarkta
poliskontroller i gransomrdden for efterstriva samma mal som kan uppnds med hjilp av &terinforda
granskontroller. Dirfor bor beslutet om tillflligt dterinférande av granskontroller vid de inre granserna i princip
foregds av en bedémning av alternativa dtgarder. Sarskilt vid beslut om tillfilligt terinférande av granskontroller
vid de inre grinserna till foljd av forutsebara hindelser bor medlemsstaterna kunna visa att en sddan bedomning

(") Domstolens dom av den 22 juni 2010, Melki och Abdeli, C-188/10 och C-189/10, ECLI:EU:C:2010:363, punkterna 73 och 74.

(*) Radets genomforandebeslut (EU) 2017/246 av den 7 februari 2017 om en rekommendation om tillfilliga kontroller vid de inre
granserna under exceptionella omstindigheter som utgér en risk for det 6vergripande funktionssittet for Schengenomréddet (EUT L 36,
11.2.2017, 5. 59).
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har gjorts. Samtidigt kan det i specifika fall som giller braddskande och allvarliga hot mot den allminna
ordningen eller den inre sikerheten i ett omrdde utan inre grianskontroll eller pd nationell nivd vara nédvindigt
att omedelbart tillfalligt dterinfora kontroller vid de inre granserna.

(13) I denna rekommendation uppmuntras medlemsstaterna att i storre utstrickning anvinda sina polisidra
befogenheter och ge foretride t poliskontroller innan man beslutar om tillfalligt dterinférande av kontroller vid
de inre grinserna.

(14)  Oavsett vilka atgirder en medlemsstat vidtar for att avhjilpa ett specifikt hot mot dess allminna ordning eller
inre sikerhet, bor man se till att genomforandet av dtgirden inte leder till hinder for den fria rorligheten for
personer och varor som inte dr nddvindiga, motiverade och proportionella i forhallande till hoten mot den
allmidnna ordningen eller den inre sikerheten, och se till att man fullt ut respekterar de grundliggande
rittigheterna och principen om icke-diskriminering.

(15) Omradet utan inre granskontroller bygger dven pd en dndamdlsenlig och effektiv tillimpning frdn
medlemsstaternas sida av kompletterande dtgarder i friga om grinsoverskridande polissamarbete. De Schengenu-
tvirderingar som hittills genomforts pd omradet for polissamarbete har visat att dven om medlemsstaterna
i allménhet rattsligt foljer Schengenregelverket finns det ett antal hinder for den praktiska anvindningen av vissa
av de gransoverskridande verktygen for polissamarbete som ér tillgangliga for medlemsstaterna. Medlemsstaterna
bor darfér uppmuntras att ta itu med dessa hinder for att béttre kunna bemota gransoverskridande hot.

(16) Gemensamma polispatruller och andra befintliga verktyg for operativt polissamarbete bidrar till den inre
sikerheten i omrddet utan kontroll vid de inre granserna. Gemensam patrullering ombord pa griansoverskridande
tdg hojer tex. tydligt sikerheten genom att forhindra situationer dir bristen p& symmetri i kontrollerna
undergriver insatser som endast vidtas pd den ena sidan av grinsen. Ett antal medlemsstater har inrittat
forfaranden som kan underldtta eller mojliggora polisidr samtjanstgoring (till exempel de gemensamma
polisstationer som Tyskland och Polen har inrittat vid sina granser med inriktning pa gemensam patrullering och
andra insatser eller de mikroteam som inrittats for gemensamma utredningar vid grinsen mellan Osterrike och
Ungern, gemensam patrullering pd tdg i Osterrike, Tyskland, Frankrike, Italien och Ungern, eller den tyska
polisens rekrytering av medborgare frin andra medlemsstater, sirskilt for patrullering i grinsregionerna). Ovriga
medlemsstater bor uppmuntras att folja denna basta praxis.

(17) Gemensamma hotbildsanalyser och grinsoverskridande informationsutbyte mellan medlemsstater som delar
gransregioner kan bidra till utformningen av effektiva poliskontroller for att hantera faststillda hot. Ett sddant
samarbete kan omfatta riskerna pé sirskilda grinsoverskridande trafikleder, samt sirskilda transportmedel som
ofta anvinds i brottslig verksamhet, for att mojliggora riktade poliskontroller fore grinsomrdden. Sddana
poliskontroller kan utgora ett gemensamt verktyg for att bemota hoten mot den allminna ordningen eller den
inre sikerheten i de berorda medlemsstaterna. Darfor dr det viktigt att uppmuntra medlemsstaterna att utveckla
det grinsoverskridande samarbetet ytterligare.

(18)  Vid genomforandet av denna rekommendation kan medlemsstaterna ansoka om stod fran kommissionen for att
stirka det gransoverskridande polissamarbetet. Sddant stod kan bidra till att underldtta utbytet av bista praxis
bland rittstillimpare och beslutsfattare i medlemsstaterna, och forbattra samarbetet mellan medlemsstater och
berorda byrder (Europol och Europeiska grins- och kustbevakningen). Det kan dven bidra till att ytterligare
forbdttra de griansoverskridande samarbetsstrukturerna, sdsom tullsamarbetscentrumen. Kommissionen kommer
dessutom att pa grundval av bidrag frin medlemsstaterna stodja uppdateringen av 2011 &rs "Schengenkatalog” (),
som bland annat faststiller bista praxis fér det operativa polissamarbetet over granserna, och de nationella
faktabladen i "handboken om grinsoverskridande insatser” (3).

(19) Négot som den senaste tidens migrationskris visat dr att okontrollerade sekundira forflyttningar av irreguljira
migranter kan utgora ett allvarligt hot mot den allmidnna ordningen eller den inre sikerheten. En korrekt
tillimpning av bilaterala avtal om atertagande i enlighet med artikel 6.3 i Europaparlamentets och rddets direktiv
2008/115/EG () kan vara till hjdlp ndr det giller hanteringen av sekundira forflyttningar av tredjelands-
medborgare som vistas olagligt i EU. De bilaterala dverenskommelserna kan ocksa bidra till att uppnd liknande

(") Rédets dokument 15785/3/10, rev. 3.

(*) Rédets dokument 10505/4/9, rev. 4.

() Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, 24.12.2008, s. 98).
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resultat som i samband med riktade granskontroller vid de inre grinserna nir det giller att bemota hoten mot
den allmdnna ordningen eller den inre sikerheten, samtidigt som man begransar inverkan pa rorligheten for
resendrer med arligt uppsdt. Det dr darfor viktigt att medlemsstaterna tillimpar de bilaterala atertagandeavtalen
pa ett effektivt sitt, samtidigt som man beaktar kommissionens rekommendation (EU) 2017432 (%).

Kommissionen anser att det krdvs en rimlig tidsfrist for genomforandet av denna rekommendation.
Kommissionen foresldr drfor att den bor genomforas sd snart som mojligt och senast inom 6 ménader.

Denna rekommendation bor genomféras med fullstindig respekt for de grundliggande rattigheterna.

Denna rekommendation bor riktas till alla Schengenstater som 4r bundna av avdelning IIl i férordning (EU)
2016/399.

HARIGENOM REKOMMENDERAS FOLJANDE.

Effektivare anvindning av poliskontroller

1. For att pa ett lampligt sitt avhjilpa hoten mot den allmidnna ordningen eller den inre sdkerheten inom
Schengenomradet bor medlemsstaterna, nir sd behovs och dr motiverat i enlighet med nationell lagstiftning, géra
foljande:

Intensifiera poliskontrollerna i hela landet, inbegripet i grainsomréaden.
Utfora poliskontroller pa de stora transportlederna, inbegripet i grinsomréidena.

Anpassa poliskontrollerna i grinsomrdden pd grundval av en kontinuerlig riskbedomning, samtidigt som det
sakerstalls att dessa poliskontroller inte syftar till granskontroll.

Anvinda modern teknik for att kunna 6vervaka fordon och trafikfloden.

Ge foretride for poliskontroller vid ett allvarligt hot mot den inre sikerheten eller den allminna
ordningen

. I en situation dir det foreligger ett allvarligt hot mot den allminna ordningen eller den inre sikerheten bor
medlemsstater som Overviger att tillimpa kapitel II i avdelning III i férordning (EU) 2016/399 forst undersdka om
situationen kan 16sas pd ett tillfredsstillande sitt genom att oka poliskontrollerna inom territoriet, inbegripet
i grainsomradena.

Stirka det grinsoverskridande polissamarbetet

. For att stirka det gransoverskridande polissamarbetet for att bemota hotet mot den allméinna ordningen eller den
inre sdkerheten bor medlemsstaterna gora foljande:

a)

d)

Gora en ny bedémning av i vilken omfattning de for nirvarande anvinder alla tillgingliga gransoverskridande
polisidra operativa samarbetsverktyg, som exempelvis gemensam patrullering, gemensamma operationer,
gemensamma utredningsgrupper, forfoljande Gver grinserna, griansoverskridande Gvervakning eller centrum for
polis- och tullsamarbete.

Arbeta tillsammans med de angrinsande medlemsstaterna for att undanréja juridiska eller operativa hinder for ett
fullstandigt utnyttjande av alla verktyg for gransoverskridande operativt polissamarbete.

[ tillimpliga fall utveckla och genomfora gemensamma hotbildsanalyser och granséverskridande
informationsutbyte med de angrinsande medlemsstaterna i syfte att stodja gemensamma dtgirder for att bemota
hot mot den allminna ordningen eller den inre sikerheten i gemensamma inre gransomraden, bland annat genom
samordnade poliskontroller i de inre grinsomradena.

Bedoma behovet av tekniska investeringar for att stirka gemensamma insatser, sirskilt for Gvervakning och
upptickt.

Kommissionens rekommendation (EU) 2017432 av den 7 mars 2017 om effektivare atervindanden vid tillimpningen av Europapar-
lamentets och radets direktiv 2008/115/EG (EUTL 66, 11.3.2017,s. 15).
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Effektiv anvindning av bilaterala dtertagandeavtal eller 6verenskommelser mellan medlemsstaterna

4. For att sdkerstdlla att poliskontroller och polissamarbete kan leda till verkningsfullt hinder for otillitna sekundira
forflyttningar nir dessa rorelser utgor ett specifikt hot mot den allmédnna ordningen eller den inre sikerheten bor
medlemsstaterna gora foljande:

a) I enlighet med artikel 6.3 i direktiv 2008/115/EG dterta tredjelandsmedborgare som transiterat pa deras
territorium innan de grips i en annan medlemsstat, inom ramen for bestimmelserna i de bilaterala avtal eller
arrangemang som giller den dag dd direktiv tradde i kraft (den 13 januari 2009), sirskilt mellan angransande
medlemsstater.

b) Vidta alla nodvindiga dtgirder, bland annat faststilla operativ praxis mellan behoriga myndigheter och underlitta
utbytet av information mellan dem, i syfte att sdkerstilla att forfaranden enligt sddana bilaterala avtal eller
overenskommelser slutfors skyndsamt av de berérda medlemsstaterna, for att sikerstdlla att Gverforingen utfors sa
snart som mojligt.

¢) Ifall d& en medlemsstat beslutar att inte tillimpa bestimmelserna i ett bilateralt avtal eller arrangemang, eller om
den berorda tredjelandsmedborgaren atertas av en annan medlemsstat, sikerstilla att forfaranden for dtervindande
inleds i enlighet med direktiv 2008/115/EG och i 6verensstimmelse med rekommendation (EU) 2017/432.

Utfirdad i Bryssel den 12 maj 2017.

Pd kommissionens vignar
Dimitris AVRAMOPOULOS

Ledamot av kommissionen
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