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. INLEDNING
Politiska och institutionella forutsattningar

1. | Europeiska rédets slutsatser fran motet i Lagken den 14-15 december 2001 anges:

"En béattre forvaltning av kontrollen vid unionens yttre granser kommer att bidra till kampen
mot terrorism, manniskosmuggling och manniskohandel. Europeiska radet uppmanar radet
och kommissionen att faststélla mekanismer for samarbete mellan de myndigheter som har i
uppgift att kontrollera de yttre granserna i syfte att utreda forutsattningarna for att inrétta en

mekanism eller gemensamma myndigheter for kontroll av de yttre granserna”.

Denna dutsats erinrar om att en sammanhdllen, effektiv och gemensam kontroll av EU-
medlemsstaternas yttre granser kommer att ge en okad trygghet och en kansa hos
medborgarna av att verkligen hora samman. Slutsatsen & ocksa ett uttryck for viljan att
fortsétta insatserna for att bekampa terrorism, manniskosmuggling och ménniskohandel?.
Europeiska radet understrok i detta sammanhang den mycket starka koppling som finns
mellan olika uppgifter som utévas i samband med kontroll och bevakning vid de yttre
granserna, aven om vissa av dessa uppgifter ur EU-réttslig synvinkel & uppdelade mellan
forsta och tredje pelaren.

Det rader till exempel inget tvivel om att personers passage av de yttre granserna & en fraga
som regleras i de gemenskapsréttsliga bestammelsernai avdelning IV i EG-férdraget. Vidare
& det tveklost s att ett gripande av en efterlyst person eller ett krav pa att en person som
bedoms som ett hot mot den allménna sikerheten skall legitimera sig & fragor som faller
under den tredje pelaren. | det dagliga arbetet kan det dock hénda att de myndigheter som
ansvarar for kontrollen vid de yttre gréanserna maste utdva tva uppgifter samtidigt: kontrollen
av inresa pa territoriet inleds altid med en kontroll av pass och viseringar (uppgifter som
faststélls i gemenskapsrétten), men inresekontrollen kan leda vidare till uppgifter av polisiar
eller rattslig natur om det framkommer att en person & efterlyst eller utgor ett hot mot
sékerheten.

2. De utvecklingsmgjligheter som tillkom genom Europeiska enhetsakten,
Maastrichtfordraget och Schengensamarbetet ledde fram till Amsterdamférdraget och dess
protokoll. Den 1 ma 1999 inforlivades de réttsliga framsteg och de operationella erfarenheter
som sprungit ur Schengenregelverket med Europeiska unionens ingtitutionella ram.
Regelverkets viktigaste bestdmmelser om personers passage av de yttre granserna har
integrerats i avdelning IV i EG-fordraget, medan andra bestdmmelser om kompletterande
atgarder pa sakerhetsomradet har integrerats i avdelning VI i EU-fordraget. Oavsett om det

! Slutsats nr 42 frén Europeiska rédet Laeken den 14-15 december 2001.

2 Meddelande fr8n kommissionen till r&det och Europaparlamentet om en gemensam politik om olaglig
invandring (KOM(2001) 672, 15.11.2001) och Romano Prodis tal vid Collége d'Europe i Brigge i
november 2001.



gdler sakerhetsdtgarder inom forsta pelaren, till exempel forstérkning av kontrollen vid de
gemensamma yttre granserna’, eller inom tredje pelaren, till exempel polissamarbete och
straffréattsligt samarbete inom omrédet med fri rorlighet®, & &gérderna ®msesidigt
kompletterande och méste utvecklas gemensamt. Detta & sjélva syftet med omradet for frihet,
sékerhet och réttvisa som inréttades genom Amsterdamfordraget.

Som en del av den europeiska unionens regelverk har de bestdmmelser och férfaranden inom
ramen for Schengensamarbetet varken anpassats eller andrats, utan endast forsetts med nya
rattsliga grunder®. Dettainnebér i praktiken foljande:

- Regelverkets bestammelser har for nérvarande den réttsliga och institutionella stélining som
foljer av den nya réttsliga grunden, antingen avdelning IV i EG-fordraget eller avdelning V1 |
EU-fordraget.

- Fordelningen av Schengenregelverket mellan avdelning 1V i EG-férdraget och avdelning V1
I EU-fordraget avgor vilka institutionella forfaranden som krévs for att andra eller utveckla
regelverket. Denna fordelning har dock ingen inverkan pa vilken utformning, stéllning eller
organisation som ges de nationella myndigheter som varje medlemsstat utser for att tillampa
den enaeller andra bestémmelsen i Schengenregel verket om kontrollen av de yttre granserna.

For att undvika eventuella missforstand ar det viktigt att hallaisir dessa tva saker; a ena sidan
réttsreglernas kalla, & andra sidan de berdrda nationella myndigheternas organisering av
arbetet.

3. Unionens nu gédllande bestdmmelser har till stor del utvecklats inom ramen for
Schengensamarbetet och avdelning IV i EG-fordraget. | samband med arbetet med att
utveckla en samlad strategi for Europeiska unionens yttre granser ar det viktigt att komma
ihdg att Forenade kungariket och Irland inte deltar automatiskt i Schengensamarbetet eller
samarbetet enligt avdelning IV, och att dessa lander far fortsdtta att kontrollera personer som
reser in pa deras territorier fran andra medlemsstater. PA motsvarande sétt far de andra
medlemsstaterna genomfora kontroller av personer som kommer till deras territorium fran
Forenade kungariket eller andra territorier for vars yttre forbindelser det landet ansvarar, eller
fran Irland.

Dessa bada medlemsstater deltar emellertid i allt samarbete enligt avdelning VI i EU-
fordraget och har hittills valt att delta i de delar av Schengensamarbetet som ror
polissamarbete och straffréttsligt samarbete. Forenande kungariket och Irland har &ven 6nskat
delta i gemenskapens é&tgarder enligt avdelning IV, till exempel &géarder som ror
transportorers ansvar, atgarder mot medhjdp till olovlig inresa, olovlig genomresa och olovlig
invandring pa territoriet, dtertagandeavtal med tredje lander och agarder for att starka
sakerheten pa viseringsomradet.

® Pagrundval av avdelning IV i EG-férdraget, sarskilt artikel 62.

*| artikel 61 i EG-férdraget hanvisas det till "&tgérder som ror polissamarbete och straffréttsligt samarbete (...) i
enlighet med bestdmmelsernai Foérdraget om Europeiska unionen”. Vidare foreskrivsi artikel 29 i EU-
fordraget "en hog sakerhetsnivainom ett omrade med frihet, sdkerhet och rattvisa', bland annat genom
ett "ndrmare samarbete mellanpolismyndigheter, tullmyndigheter och andra behdriga myndigheter i
medlemsstaterna (...)".

® | r&dets beslut nr 1999/435/EG av den 20 maj 1999 om faststdllande av Schengenregelverket (EGT L 176,
10.7.1999, s. 1-16) uppraknas alla gallande bestammelser som i réttsligt hanseende anses utgdra en del
av Schengenregel verket.

| rédets beslut nr 1999/436/EG av den du 20 maj 1999 faststalls, i enlighet med relevanta bestammelser i
Fordraget om uppréttandet av Europeiska gemenskapen och Fordraget om Europeiska unionen, den
réttsliga grunden for var och en av de bestdmmel ser och beslut som bildar Schengenregelverket (EGT L
176, 10.7.1999, s. 17-30).



Trots Forenade kungarikets och Irlands séarskilda stéllning &r det ett erkant faktum att atgérder
for att stérka unionens yttre granser ar av intresse for alla unionens 15 medlemsstater. Sarbara
granser, behovet av att utveckla infrastrukturer i kandidatlanderna och i andratredje lander for
att bemdta den illegala invandringen samt risken for organiserad brottslighet och terrorism
aterverkar pa ala medlemsstater, oavsett om de tillampar Schengenregelverket i dess helhet
eller inte. Med hansyn till detta bor tonvikten laggas pa ett operativt samarbete, som
inledningsvis inte kraver nagon formell réttslig grund, kring frégor som avdéjande av
dokumentforfalskning och férstéarkning av myndighetsstrukturen i tredje léander. Detta arbete
underl&tas om alla medlemsstater deltar med sina samlade erfarenheter.

Utmaningarna:

4. Szkerheten vid de yttre grénserna & en central fraga for unionsmedborgarna. Ibland
forefaller Europeiska unionens yttre granser, med eller utan fog, som en bracklig kétting vars
svaga punkter riskerar att inverka menligt pa medlemsstaternas inre sakerhet, i synnerhet
inom ett omrdde utan inre grénser. Europeiska unionen har redan precisa
gemenskapsbestdmmelser vad géller de yttre granserna, men det storsta problemet for
narvarande & att koordinera alla de operativa synergier som skulle mgjliggdra mer
samordnade insatser och darmed en mer enhetlig sakerhetsnivavid alla yttre granser. Trots de
allt fler urskillningsldsa hot som riktas mot grénsoverskridande person- och varutransporter,
& det tack vare de nationella myndigheternas okade oppenhet mojligt att astadkomma
synergier, effektivitetvinster och béttre resursallokering och samtidigt respektera den
institutionella och den geografiska verkligheten.

De nya utmaningarna néar det galler att upprétthdla den inre sdkerheten driver unionen att
behandla de yttre gréanserna som en prioriterad fraga. Det galler att uppfylla fyra omedelbara
krav:

- Se till att det finns 6msesidigt fortroende mellan medlemsstaterna som har Gvergivit
kontrollen av personer och varor® vid de inre granserna och i konsekvens med detta underl&tta
rorligheten for personer.

- Oka effektiviteten i kampen mot olaglig invandring, manniskohandel och alla former av
smuggling som héanger samman med organiserad brottslighet och narkotika.

- Skaffa de medel som kravs for att bekdmpa allaformer av inre och yttre hot som terrorismen
innebar for medlemsstaterna och de enskildas sakerhet.

- Garantera en hog sakerhetsnivai Europeiska unionen efter utvidgningen, sarskilt efter det att
de nya mediemsstaterna f&tt méjlighet att tillampa Schengenregelverket’, eftersom detta
kommer att leda till avsevart langre yttre landgrénser och pa vissa hdl langt mer
komplicerade regionala forhallanden.

® Gemenskapens tullomrade omfattar alla EU-medlemsstaters territorium. Det omfattar bland annat vissa mycket
avldgsna delar av medlemsstaternas territorium som enligt artikel 138 i Schengenkonventionen och de
forklaringar som avgavs vid undertecknandet av Amsterdamférdraget & undantagna fran tillampningen
av Schengenregelverket. Gemenskapens tullomrade omfattar daremot inte Norge och Island och inte
heller vissa avlagsna eller autonoma territorier som ingick i den nordiska passunionen och som
uttryckligen omfattas av tillampningen av Schengenregel verket.

" Enligt artikel 8 i protokollet om inférlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar skall
"Schengenregelverket samt ytterligare atgarder som ingtitutionerna beslutar pa detta regelverks
tillampningsomrade betraktas som ett regelverk som maste godtas fullt ut av alla stater som anstker om
tilltrade". Schengenreglerna ar dock, till skillnad fran gemenskapens regelverk pa tullomrédet, inte
omedelbart tillampliga fér de nya medlemsstaterna fran det att de anslutit sig till Europeiska unionen.
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Hér kan man &ven erinra om att de nya medlemsstaternas genomférande av Schengenreglerna
kommer att ske i tva etapper, pa samma sitt som tidigare varit fallet for dvriga
medlemsstater.® En ny medlemsstats anslutning till Europeiska unionen innebér inte
automatiskt att denna har rétt att tilldmpa Schengenreglerna fullt ut. Detta kréver ett sarskilt
beslut av rédet sedan det kunnat konstateras att medlemsstaten uppfyller bland annat de
sékerhetskrav som géller for de yttre grénserna. Kandidatldnderna forbereder sig sedan flera
ar tillbaka for att uppfylla kraven enligt reglerna om réttsliga och inrikes fragor. For detta
andamd erhdler de betydande finansiering och experthjdp fran Europeiska unionen.
Anpassningen av deras ingtitutionella och réttsliga system, liksom moderniseringen av den
infrastruktur och utrustning som behdvs for férvaltningen av kandidatlandernas yttre grénser,
gor uppmuntrande framsteg.

| detta sammanhang bor det &ven erinras om att effektivare kontroller vid de yttre grénserna
inte bara kommer att 6ka medlemsstaternas nationella sakerhet, utan dven skynda pa
utvecklingen nédr det galler personers och varors rérlighet mellan Europeiska unionen och
andra lander. Ekonomiskt och kulturellt utbyte, sérskilt med geografiskt nérliggande tredje
lander kommer sdledes att framjasi dmsesidigt intresse.

5. Europeiska unionens yttre granser & ocksa en fraga som belyser vikten av en gemensam
syn paden inre sikerheten. Avsaknad av en klart uttalad gemensam politik i fraga om de yttre
granserna kommer att medfora stora politiska och strategiska risker, ndgot som pa sikt skulle
kunna hindra Europeiska unionen fran att na fram till en fungerande politik pa omrédet for
réttsliga och inrikes fragor. Man skulle kunna peka pa fleratyper av svagheter:

- En forvaltning av de yttre granserna som bygger pa rent nationella |6sningar eller pa avtal
med angrénsande lander: detta scenario skulle vara till foga gagn for det dmsesidiga
fortroende som maste till for att man skall kunna upprétthdla ett system med avskaffade
kontroller vid de inre granserna.

- Det nast intill omgjliga i att skapa en budgetram som &r strukturerad, forutsdgbar och
garanterar en viss kontinuitet: att |6sa detta problem &r ett villkor for att Europeiska unionen
skall kunna uppna nagra mer ambitiosa malsittningar an punktvisa insatser. Svarigheten har
& att fa& medlemsstaterna att enas om en réttvis fordelning av den finansiella bordan och att
skapa nya synergier som leder till skalfordelar och besparingar.

- Svérigheterna med att hitta [6sningar for den "yttre dimensionen” av politiken for kontroll
och 6vervakning av de yttre granserna: unionens formaga att féra sin egen politik stts pa
prov vid forhandlingar eller diskussioner med tredje lander eller i samband med arbete av
teknisk karaktér inom ramen for internationella organisationer pa omraden som direkt eller
indirekt ror granskontroll.

M alsattningar:

6. En av ambitionerna med detta meddelande &r att foresld mekanismer for insatser och
samarbete pa EU-niva, sa att personer som ansvarar for kontroller vid de yttre granserna kan
enas om att samordna sina operativa insatser inom ramen for en integrerad strategi som i allt

® De senaste, och darfor for en jamforelse med de aktuella kandidatlanderna mest relevanta exemplen, &
Osterrike, Finland och Sverige, som blev medlemmar i Europeiska unionen den 1 januari 1995.
Osterrike tilltradde Schengenkonventionen den 28 april 1996, men fick ratt att tillampa
Schengenreglerna fullt ut forst den 31 mars 1998. Finland och Sverige tilltradde Schengenkonventionen
den 19 december 1996 men gavs rétt att tillémpa Schengenreglerna fullt ut forst den 26 mars 2001.
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storre utstrackning beaktar de manga olika dimensioner som finns att ta fasta pa nar det géller
forvaltningen av de yttre granserna. Det gdler att enas om en sammanhangande ram for
gemensamma insatser pa medellang till 1ang sikt. Meddelandet & i forsta hand inriktat pa
personer och stodjer sig darvid pa Schengenregelverket, som & den enda gemenskapsréttsiga
kéllan pa omrédet. De riktlinjer och atgarder som foresprakas i detta meddelande har en
dynamisk karaktéar. Tanken &r att de i ett inledande skede skall fungera som en utveckling av
Schengenregelverket inom de nuvarande fordragens ramar. Det & inte fraga om att bortse
ifran unionens institutionella verklighet (med tre pelare), som inte kan kringgas nar réttsregler
skall skapas. Vad det framfor allt handlar om &r att skapa en dynamik i de operativa insatserna
som bygger pa det samarbete i rattsliga och inrikes frdgor som ror de yttre grénserna.
Efterhand som denna dynamik sitter igang, kommer den med sdkerhet att visa pa nya
ingtitutionella behov, en fraga som torde vara av intresse for konventet om EU:s framtid.
Oavsett hur det blir med den saken kommer detta meddelande att f6ljas av ytterligare ett, som
i forsta hand ar tankt att behandla |l &get nar det galler varor och tillgangar av olika slag, i syfte
att komplettera dvervagandena om de yttre gransernainom den befintliga ramen. Aven om de
bada meddel andena bygger pa skilda erfarenheter kommer de sammantaget att bidra till en
Overgripande strategi for oOkad effektivitet i den gemensamma kontrollen av de yttre
granserna.

Utvidgningen kommer att skapa nya utmaningar for skyddet av de yttre granserna. De
framtida medlemsstaterna kommer att fa ett stort ansvar for unionens inre sakerhet, trots att de
fortfarande befinner sigi en period av ekonomisk och social dvergang. Forvaltningen av dessa
framtida yttre granser kommer att spela en avgérande roll fér utvecklingen av unionens
forbindelser med sina framtida grannar, till exempel Vitryssland och Ukraina. Dérfor ar det
nodvandigt att i néra samarbete med de framtida medlemsstaterna anta en gemensam strategi,
som en vidareutveckling av de insatser som Europeiska unionen gor sedan flera ar tillbaka.

7. Meddelandet inleds med ett konstaterande (del 11). | det avsnittet ges en beskrivning av
gemenskapens regelverk och befintliga praxis pa omradet som leder fram till en analys av
Europeiska unionens behov med hénsyn till utvidgningen. Pa grundval av denna analys
foredas (del 111) att det utvecklas en gemensam politik for kontroll av EU-medlemsstaternas
yttre granser, en politik som omfattar alla de komponenter som anses vara omgjliga att
behandla separat.

[I. ETT KONSTATERANDE: GEMENSKAPENS REGLER OM PASSAGE AV DE
YTTRE GRANSERNA SAKNAR FORTFARANDE VERKLIG EN SAMORDNING
PA DET OPERATIVA PLANET.

Inledningsvis & det viktigt att kortfattat beskriva den réttsliga och institutionella ram som
vuxit fram under Schengensamarbetet och de arbetsmetoder som for nérvarande tillampas, i
syfte att kunna ga vidare med en analys av behoven.

[1. @) Den rattsliga och institutionella ramen for forvaltning av de yttre granserna

8. Gemenskapens regel verk och gallande rétt.

Sedan Schengenkonventionen tradde i kraft den 26 mars 1995° har kontrollen och
Overvakningen av medlemsstaternas yttre grénser styrts av gemensamma och enhetliga

® Av praktiska skél talar man om " Schengenkonventionen”, men den korrekta beteckningen & "Konvention om
tillampning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Beneluxstaterna,
Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av kontroller vid de
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principer. Dessafaststéllsi kapitel 2 av avdelning Il i Schengenkonventionen. Hur principerna
skall tillampas mer i detalj faststélls i handboken fér de yttre granserna™. De samlade
bestammel serna har fétt en ny réttslig grund genom avdelning IV i Fordraget om inréttandet
av Europeiska gemenskapen (EG-fordraget)™.

| artikel 3 i Schengenkonventionen foreskrivs att "[d] e yttre granserna far passerasi princip
endast vid gransovergangsstallen och under faststéllda dppethallandetider”. | konventionens
artikel 5 faststélls principerna for gemenskapsbestammelser om utlénningars inresa pa de
avtalsslutande parternas territorier for vistelser som inte dverstiger tre manader, samt for
bestammelser om de forfaranden som grénsbevakningen skall folja nér personer skall vagras
rétt till inresa pa grundval av artikel 96 i Schengenkonventionen.

| artikel 6 i Schengenkonventionen fastsds medlemsstaternas skyldigheter nar det galler
kontroll och 6vervakning av medlemsstaternas yttre granser™?. Kontroller utfors p& personer
som lagligen passerar de yttre granserna. Nér det gdller kontroll av personer &r
medlemsstaternas  skyldigheter relativt omfattande. Systematisk identitetskontroll  &r
obligatorisk, &en for unionsmedborgare och andra som omfattas av gemenskapsrétten. Den
bevakning som bedrivs mellan gransdvergangsstdllena ar till for att avskracka fran olaglig
passage av de yttre grénserna och det & medlemsstaternas ansvar att se till att de ligger pa
samma niva utmed alla de yttre granserna.

9. Vissa andra delar av Schengenregelverket & med nddvéndighet sammankopplade med
kontrollen och bevakningen av de yttre granserna:

- Artiklarna 26 (transportorers ansvar) och 27 (ansvar for hjdlp till olaglig inresa och vistelse i
vinstsyfte) i konventionen och de bestammelser som tillkommit efter dessa®® for att forebygga
olaglig invandring.

- Artikel 71.3 om forstarkt kontroll av person- och varutrafik samt transportmedel vid de yttre
granserna "[f]or att bekdmpa olaglig import av narkotika och psykotropa dmnen...".

- Overgripande bestammelser som Schengens informationssystem (SIS'), som ocks& de
finner tillampning i frdga om de yttre granserna.

| artikel 101.1 &) i Schengenkonventionen foreskrivs att "myndigheter som har behérighet for
granskontroller" skall hatillgang till "i Schengens informationssystem registrerade uppgifter
och ratt att soka fram dessa direkt". Denna bestammelse asyftar att den yttre grénsen, genom
den personkontroll som utférs vid in- och utresa, fyller en funktion som hinder eller filter vad
avser den inre sakerheten i stort. Konsuldra myndigheter skall ha tillgang till uppgifter som
registrerats enligt artikel 96 i Schengenkonventionen for att kunna hindra vissa utlanningar
fran att resain och vistas pa territoriet. De & skyldiga att kontrollerai SIS innan de utfardar
visering till en utlanning™.

gemensamma granserna, undertecknad i Schengen den 19 juni 1990". Den fullstandiga
konventionstexten har offentliggjortsi EGT L 239, 22.9.2000, s. 19-62.

19 Den verkstallande kommitténs beslut av den 28 april 1999 om antagandet av denna handbok offentliggjordesii
EGT 239, 22.9.2000, s. 317. Den fick en EU-réttslig grund genom radets beslut 1999/436/EG av den 20
maj 1999.

! Se r&dets beslut 1999/436/EG av den 20 maj 1999, EGT L 176, 10.7.1999.

12 Se hilaga 1 for en definition av den terminologi som anvands.

3 Rédets direktiv nr 2001/51/EG av den 28 juni 2001 om komplettering av bestammelserna i artikel 26 i
konventionen om tillampning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 (EGT L 187, 10.7.2001, s. 45-
46).

 Se artiklarna 92—101 i Schengenkonventionen.

> Unionsmedborgare, medborgare i EES-ander och familjemedlemmar till personer som omfattas av
gemenskapsratten far, oavsett nationalitet, i princip inte registreras (artikel 96).
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10. Hur kan man garantera en korrekt tilldmpning av gemenskapens bestdmmelser om
passage av de vttre granserna?

Genom det mellanstatliga Schengensamarbetet infordes den Sandiga kommittén for
genomforande av Schengenkonventionen. Kommittén & ett verktyg for oOmsesidig
dvervakning och har ett val definierat mandat™®. Detta mandat ger i normala fall mojlighet att
for respektive medlemsstat bedéma kopplingar och samspel mellan metoderna for att bedriva
kontroll och bevakning av de yttre grénserna, férfarandena for utfardande av viseringar,
réttsligt samarbete och polissamarbete vid de inre grénserna och anvéndningen av SIS. Denna
bedomning har tva tydliga funktioner:

- Att bedoma nya medlemsstater i syfte att forbereda det radsbesiut som gor det mojligt for
dem att tillampa Schengenregel verket™’.

- Att kontrollera att medlemsstaterna tillampar Schengenregelverket korrekt.'®

Denna beddémningsmekanism har en dubbel réttslig grund, dels artikel 66 | EG-fordraget, dels
artiklarna 30 och 31 i Fordraget om Europeiska unionen®.

11. For narvarande ger denna bedémningsmekanism inget utrymme for oannonserade besok,
och de bestk som férekommer har inte karaktéren av egentliga inspektioner. Darmed finns
det inte heller ndgon majlighet att observera problem eller felfunktioner som paverkar flera
medlemsstater samtidigt: det kan till exempel réra sig om vissa typer av yttre grénser (§6-,
land- eller luftgrénser) eller flera medlemsstaters konsulat i ssmmaregion av varlden.

Nér det géller medlemsstater som tillampar Schengenregelverket skall kontrollbestket leda
fram till en rapport. Det gar dock inte alltid att dra de konsekvenser av denna rapport som
skulle forefalla logiska, till exempel i form av pafoljder mot eller praktiskt eller finansiellt
stod till en eler flera medlemsstater. Stdndiga kommittén fér genomforande av
Schengenkonventionen erbjuder dock en vardefull utgangspunkt for att med tanke pa den inre
sékerheten stdrka mojligheterna att utvérdera kontrollen och bevakningen av de yttre
granserna. Denna funktion bor utvecklas med hansyn till den férklaring som kommissionen
lamnade i samband med Schengenregelverkets inforlivande med Europeiska unionens
regler™, och med respekt for de normala institutionella forfaranden som tillampas nar en
medlemsstat har underltit att tillampa gemenskapsrétten korrekt.

[1. b) De operativa forfaranden som tillampas

12. Vem stér idag for medlemsstaternas gransbevakning?

| artikel 61 Schengenkonventionen anges att de gemensamma kontrollerna skall utforas "inom
ramen for de avtalsslutande parternas egna befogenheter och deras respektive lagar, varvid

1° Se Verkstéllande kommitténs beslut SCH/Com-ex (98) 26 slutlig av den 16 september 1998, EGT L 239,
22.9.2000, s. 138.

7 Den senaste utvérderingen av denna typ avsdg Danmark, Finland, Sverige, Norge och Island (férsta kvartalet
2000 till forsta kvartalet 2001).

'8 Den senaste utvarderingen av denna typ avsig Frankrike (forsta kvartalet 2002).

19 Se r&dets beslut 1999/436/EG av den 20 maj 1999, EGT L 176, 10.7.1999.

2 | enlighet med artikel 1 i protokollet om inforlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens
ramar skall det ndrmare Schengensamarbetet 'genomforas inom Europeiska unionens institutionella
och réattsliga ramar och med iakttagande av de relevanta bestdmmelserna i Férdraget om Europeiska
unionen och Foérdraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen'. Kommissionen anser darfor att
inforlivandet av Verkstéllande kommitténs beslut om att inratta en stdndig kommitté for genomférande
av Schengenkonventionen (SCH/Conm-ex (98) 26 slutlig av den 16 september 1998) inom unionens ram
inte pa nagot sitt paverkar de befogenheter som genom fordragen tillkommer kommissionen, sarskilt
dess ansvar som dvervakare av fordragen” (se EGT L 176, 10.7. 1999, s. 30).
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hansyn skall tas till alla avtalsslutande parters intressen...”. Dérav foljer att varje
medlemsstat far Gverlata kontrollen och bevakningen av de yttre granserna pa de myndigheter
som de véljer fér andamaet beroende pa hur systemet & utformat. Uppdragen laggs i vissa
medlemsstater pa en enda myndighet och i andra pa flera myndigheter som lyder under olika
ministerier. Samordningen mellan dessa olika avdelningar sker centralt pa nationell niva
enligt rekommendationernai katalogen 6ver rekommendationer for en korrekt tillampning av
Schengenregelverket och basta metoder®.

13. De uppdrag som medlemsstaterna anfortror olika myndigheter som arbetar med
granskontroll técker en rad olika verksamheter. En medlemsstats myndighet saknar ibland en
exakt motsvarighet i en annan medlemsstat, med samma uppdrag och samma repressiva,
forebyggande eller utredande befogenheter. Dessa skillnader mellan nationella myndigheter ar
givetvis helt legitima, men bor likva inte komma till praktiskt uttryck inom ramen fér en
gemensam strategi for forvaltning av EU:s yttre grénser. Av detta skd8l bor man gora de
ansvariga och personalen vid de olika myndigheterna mer medvetna om att de numera
bevakar gransen for alla unionens medlemsstater och inte bara for det egna landets rakning.
Myndigheterna i fraga bor se sitt arbete som ett bidrag till ett europeiskt natverk for kontroll
och dvervakning. Sammantaget torde dessa myndigheters uppdrag och arbete garantera en
enhetlig tillampning av Schengenregelverket, gemenskapens tullkodex och alla andra EG-
/EU-bestdmmelser som kan komma att tilldmpas i samband med de yttre granserna. Det
handlar om att 6ka samordningen mellan de olika inblandade myndigheterna och, vilket kan
ge ett mervarde, till exempel genom utbyte av metoder for riskanalys.

14. P4 det finansella planet bérs kostnader for personal och utrustning av respektive
medlemsstat via den nationella budgeten vilket, med hansyn till de geografiska forhdllandena,
kan ledatill en sarskilt tung finansiell borda for vissa medlemsstater, bland annat for att tacka
kostnader for bevakning av gogrénserna. Arbetsmetoderna, sétten att anvanda persona och
utrustning samt forvaltningsreglerna & i huvudsak utformade pa grundval av nationella
dvervéganden, trots bestammelserna i artikel 6 i Schengenkonventionen®. Man kan dock
notera att 1&get & annorlunda pa tullomradet. Medlemsstaterna forbehdler sig 25 % av de
egna medel som uppbars genom tullavgifter for att tdcka behoven av ndédvandig infrastruktur
vid de yttre tullgranserna®. Gemenskapsstod finns att tillga for &tgarder 1angs med unionens
yttre granser, inklusive sogréanserna, inom ramen for polissamarbetet, tullsamarbetet och det
straffréttsliga samarbetet. Fran unionens sida kan sidana atgarder beréttiga till stod via
gemenskapsinitiativet Interreg, som stodjer gréansoverskridande, transnationellt och
interregionalt samarbete. Denna majlighet kan samordnas med &tgarder pa andra sidan
gransen genom utnyttjande av olika instrument beroende pa de geografiska forutséttningarna
(Tacis, Phare, Cards, Media). Interreg-programmet kommer att utvidgas sa att det tacker de
nya medlemsstaterna efter utvidgningen.

15. Vari ligger svérigheterna nér det gdler att tillampa gemenskapens bestdmmelser om
personers passage av de yttre granserna?

2 Katalog éver rekommendationer for en korrekt tillampning av Schengenregelverket och bésta metoder;
granser, utvisning och dtertagande (dokumentet antaget av rédet den 28 februari 2002 och offentliggjort
av Europeiska unionens rads general sekretariat).

2 " Medlemsstaterna] forbinder sig att satta in |amplig personal i tillrackligt antal fér genomférandet av denna
kontroll och bevakningen av de yttre granserna. (...) Samma grad av kontroll skall dga rum vid yttre
granserna”.

% Enligt beslut 2000/597/EG, Euratom, om systemet for Europeiska gemenskapernas egna medel, vilket tradde i
kraft den 1 mars 2002, har medlemsstaterna rétt att behalla 25 % for att tacka kostnaderna for uppbord
av traditionella egna medel.



| artikel 5 Schengenkonventionen anges att en utlanning, for att kunna beviljas inresa, inte far
"anses utgora en risk for den allménna ordningen, statens sikerhet eller nadgon av de
avtalsslutande parternas internationella forbindelser". Denna regel forefdler svar att
genomfora pa ett enhetligt sétt vid de yttre grénserna, eftersom de berdrda personernas
situation bedoms utifran nationella kriterier som skiljer sig & fran medlemsstat till
medlemsstat. Samma svarighet kan uppsta betréffande tilldmpningen av bestammelserna i
Schengenkonventionens artikel 6 om efterspaning och férhindrande av hot“.

Eventuella skillnader i medlemsstaternas lagstiftning och administrativa praxis kan skapa
"sakerhetsglapp” mellan stréckningar av de yttre grénserna som kontrolleras av olika
medlemsstater. Tolkningen av reglerna om rapportering till SIS kan variera fran en
medlemsstat till en annan. Det finns ocksa skillnader i tillgangen till SIS for de olika
myndigheter som berérs av kontrollen och bevakningen av de yttre granserna. Dessa faktorer
paverkar savklart mojligheternatill en enhetlig férvaltning av de yttre grénserna som syftar
till inre sakerhet inom det gemensamma omradet med fri rorlighet.

Vidare foreskrivs i artikel 6 i Schengenkonventionen att alla personer skall kontrolleras vid
passage av de yttre granserna, bade vid in- och utresa, men bestammelsen har avfattats pa ett
sitt?® som kan ledatill tolkningen att kontrollen vid utresa & mindre viktig. Detta férhéllande
fortjanar att granskas mer ingdende mot bakgrund av en korrekt tillampning av bestammelser
om forbud mot utresa for eller hemlig Gvervakning av personer som kan utgora ett hot mot
sakerheten. Sarskilt vad galler kontrollen av utresa fran territoriet tycks det finnas utrymme
for forbéttringar av samordningen mellan de myndigheter som ansvarar for personkontrollen
och de som ansvarar for tull- eller skattekontroller.

16. Former av samarbete mellan medlemsstaterna pa plats vid Europeiska unionens yttre
ranser.

Pa omrédet for kontroll och bevakning av medlemsstaternas yttre granser anvander
medlemsstaternaidag tva typer av samarbetsramar vid tillampningen av Schengenreglerna:

- Det utbyte av kontaktpersoner som foreskrivsi artikel 7 i Schengenkonventionen®: syftet &
att fa medlemsstaterna att bista varandra och samarbeta pa permanent basis "for att uppna en
effektiv kontroll och bevakning" och "framja en enhetlig utbildning och fortbildning av den
personal som ansvarar for kontrollernas genomférande”.

- De hilaterala avtal om polissamarbete som medlemsstaternaingar pa grundval av artikel 47 i
Schengenkonventionen®: nar det galler de yttre granserna & avtaens framsta syfte att

2 "personkontroll skall inte endast onfatta (..) utan &ven efterspaning och férhindrande av hot mot
[medlemsstaternas] inre sikerhet och allmanna ordning. Dessutom skall fordon och foremal som
medférs av personer vid passerandet av gransen kontrolleras'.

% () d) Vid utresa skall i samtliga avtalsslutande parters intresse utféras nodvandig kontroll i enlighet med
utl&nningars réattigheter och med hansyn till behov av spaningsverksamhet och forhindrande av hot mot
de avtalsslutande parternas inre sakerhet och allménna ordning. Denna kontroll skall utforas i
santliga fall vad géller utlanningar. €) Om sadana kontroller inte kan utforas pa grund av sarskilda
omstandigheter, skall en prioritering ske. | detta avseende skall i princip inresekontroll ges foretrade
framfér kontroll vid utresa. (...)".

% Artikel 7 i Schengenkonventionen har f&tt en rattslig grund i artikel 66 i EG-férdraget i den utstrackning som
dessa bestdmmelser inte utgor polisiart samarbete i den mening som avses i avdelning Il i
Schengenkonventionen, i enlighet med rédets beslut 1999/436/EG av den 20 maj 1999, EGT L 176,
10.7.1999.

%" Denna bestammel ser erhdll en réttslig grund genom artiklarna 34 och 30.1 i Férdraget om Europeiska unionen,
i enlighet med radets beslut 1999/436/EG av den 20 maj 1999. Schengenkonventionens artikel 47 finns
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bekdmpa olaglig invandring och forebygga den organiserade brottsligheten, i enlighet med de
riktlinjer som faststallts av Verkstallande kommittén?®,

17. Vissa bilaterala avtal om polissamarbete anvands ibland som grund for férsok med
blandade team, dar personal fran tva medlemsstater arbetar tillsammans vid de yttre
granserna. Dessa gruppers storlek, uppdrag och befogenheter &r fortfarande begransade. Det
tycks vara svart att sldppa den bilaterala inramningen och verkligen uppna en europeisk
dimension. For narvarande kan tjansteman som utplacerats pa en annan medlemsstats
territorium inte utdva den myndighetsmakt som skulle behdvas for att verkligen kunna
kontrollera och bevaka de yttre granserna. Vidare tycks dessa former av bilateralt samarbete
mellan medlemsstaterna pa grundval av Schengenreglerna sakna samordning med andra
samarbetsformer, exempelvis forvaltningen av de yttre grénserna ur ett tull perspektiv.

[1. c) Deviktigaste behoven.

18. De forslag som lagts fram av flera ordférandeskap och av medlemsstaterna tycks
aterspegla behovet av en instans for samarbete och samordning pa ett mer praktiskt plan for
dem som arbetar pa faltet*® med kontroll och bevakning av de yttre granserna. De tycks dven
efterstrava en béttre integrering mellan det arbete som utférs vid de yttre granserna och det
arbete som bedrivs av andra myndigheter inom det gemensamma omrédet med fri rérlighet.*

19. Kommissionen vill peka pa flera behov som behover dtgardas pa EU-niva, i enlighet med
vad som framgatt av de senaste manadernas komplexa diskussioner i radet:

- Hur kan man i storre utstréackning harmonisera och forbéttra de arbetsmetoder som anvands
vid nationella myndigheter som ansvarar for att utféra kontroller och organisera bevakning
vid de yttre granserna?

- Hur kan man sdkerstélla storre operativ 6verensstdmmelse mellan dtgéarder vid de yttre
granserna och atgarder inne i det gemensamma omradet med fri rorlighet?

- Var och hur kan man inrétta en regelbunden uppféljning mellan de forvaltningsansvariga
och de ansvariga for allokeringen av personal och utrustning?

- Hur kan man gora det majligt for de operativt ansvariga att utga fran en gemensam analys av
hoten, for att kunna hierarkiskt ordna och samordna sina operativama pa EU-niva?

- Ar det nodvandigt att andra viss lagstiftning om kontroll och bevakning av de yttre
granserna?

- Hur skall bordan fordelas finansiellt och praktiskt?

- Hur skulle en gemensam utbildning for grénsbevakningspersonal kunna organiseras?

i kapitlet "Polisiart samarbete”, medan artikel 7 som namnts ovan finns i kapitlet "Passerandet av de
yttre granserna’.

8 Se Verkstallande kommitténs beslut SCH/Com-ex (99) 7, rev. 2 av den 28 april 1999, EGT L 239, 22.9.2000.

# Det belgiska ordférandeskapets meddelande till rddet av den 27 november 2001 om en modell for
gransforvaltning ("Border management concept”, rédets dokument 14570/01 FRONT 69)

% se "Workshop Police and Border Security” som organiserades i Neusiedl/See (Osterrike) den 10-11 januari
2002 och finansierades genom Ol SIN-programmet.
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1. EN GEMENSAM POLITIK FOR FORVALTNING AV DE YTTRE
GRANSERNA MED SIKTE PA EN EUROPEISK
GRANSFORVALTNINGSMYNDIGHET

20. For att pa ett samlat sétt kunna svara pa de behov som varit forema for vissa spridda
pdpekanden fran medlemsstaternas sida och som beskrivits ovan, rekommenderar
kommissionen att man utformar atgarderna och sikerstaller deras kontinuitet inom ramen for
en gemensam politik for en integrerad férvaltning av de yttre grénserna. Denna gemensamma
politik bor &minstone omfatta féljande fem, till varandra kopplade, element:

a) Ett gemensamt regelverk.

b) En gemensam mekanism for samrad och operativt samarbete.

c) En gemensam och integrerad riskanalys.

d) Personal vars kompetens motsvarar kraven pa en europeisk dimension och utrustning som
fungerar i samarbetet mellan myndigheter.

e) Fordelning av bordan mellan medlemsstaterna med sikte pa en europeisk
gransforvaltningsmyndighet.

Samtliga dessa atgarder skall varaforemal for demokratisk och réttslig kontroll.

21. For var och en av dessa komponenter behdver man faststédlla vilka riktlinjer som krévs och
vilka atgarder som behdver vidtas.

| fortydligande syfte ges i bilaga | en definition av den terminologi som anvands
genomgadende i dedl 1ll, dock utan att bestamma det juridiska vardet av dessa begrepp,
namligen kontroll vid de yttre granserna, bevakning av de yttre granserna, inre sakerhet i det
gemensamma omradet med fri  rorlighet, sdkerhet vid de yttre grénserna,
gransbevakningspersonal, forvaltning av de yttre granserna.

[11. a) Ett gemensamt regelverk

22. | avdelning IV, séarskilt artiklarna 62 och 66 i EG-fordraget, erbjuder stora juridiska
mojligheter att utforma en strategi och fa ala delar av den gemensamma politiken for en
integrerad forvaltning av de yttre granserna att fungera.

23. Kommissionen planerar fyra atgarder rérande passage av de yttre granserna som kommer
att kunna genomforas pa kort sikt:

- GOra vissa omarbetningar av Den gemensamma handboken for de yttre granserna i syfte
att klargora de olika bestéammelsernas réttsliga natur och gora dem till en réttskéla, som
komplement till andra réttsiga instrument pa omradet, till exempel reglerna om
unionsmedborgares fria rorlighet eller utvecklingen av Schengenregelverket eller folkréattsliga
konventioner av betydelse for skyddet av de yttre granserna. For det sistndmnda fallet avser
kommissionen att |&gga fram ett forslag till lagstiftning.

- | den gemensamma handboken ange vissa "basta metoder” hamtade fran katalogen Gver
rekommendationer for en korrekt tilldmpning av Schengenregelverket och bésta metoder och
dérmed gora dessa bindande.

- Utarbeta en praktisk handledning for gransbevakningen som &r tillganglig &ven elektroniskt:
syftet & att forse varje tjansteman med en praktisk handledning som alltid finns tillganglig .
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Det skulleinte vara fraga om en réttskalla, utan en systematisk och tydlig sammanstallning av
kontroll- och bevakningsbestammelser i rel evanta réttsakter.

- Utforma principer och anta gemensamma bestammelser om "lokal granstrafik®!, sarskilt
med avseende pa utvidgningen. Kommissionen avser att lagga fram ett fordag till béttre
definitioner av de grundlaggande principerna och bestammelsernai ett sadant system och, om
sabehovs, beredavag for avtal mellan gemenskapen och angransande tredje lander.

24. Kommissionen planerar pa medellang sikt att komplettera dtgéarder som avser passage av
de yttre granserna med "normer och foérfaranden som medlemsstaterna skall folja nér de utfor
personkontroller vid sddana granser"*. Dettainnebér foljande:

- Till de normer och forfaranden som medlemsstaterna skall folja nér de utfor
personkontroller vid de yttre granserna lagga ett forfarande for utbyte och behandling av
information och upplysningar. Denna verksamhet skall bygga pa en formell koppling mellan
de myndigheter som verkar vid de yttre granserna och de som verkar inne i omradet med fri
rorlighet. Kompletteringen skall ske med hansyn till artikel 64.1 i EG-fordraget.

- Faststédlla de befogenheter som kan tilldelas en europeisk gransbevakningsmyndighet.

- Faststallainom vilka geografiska granser en sdan myndighet skall vara behorig .

25. For att garantera en viss objektiv niva av sakerhet inom ett omrade utan inre granser
torde det &ven vara nodvandigt att infora en réttsig ram for utdvandet av en verklig
inspektionsfunktion for de yttre gréanserna. En sddan for arbete pa fatet avsedd
inspektionsmekanism bor kunna tréda in antingen pa begédran av en medlemsstat eller pa en
medlemsstats eget initiativ, bland annat né&r medlemsstaterna gemensamt behdver stéarka en
yttre grans som tillfalligt och objektivt sett &r svér att kontrollera eller bevaka.

26. Det behovs aven regler om hur denna gemensamma politik skall finansieras (utbver
medlemsstaternas bidrag). Har finns bland annat artikel 66 i EG-fordraget att tillgd, om
administrativt samarbete mellan relevanta enheter i medlemsstaternas forvatningar samt
mellan dessa enheter och Europeiska kommissionen.

[11. b) Hur kan man inrdtta en gemensam mekanism for I6pande samrad och
samar bete?

27. En gemensam mekanism for |6pande samrad och samarbete skulle kunna baseras pa tva
instrument:

- En gemensam instans for personer som arbetar med fragor om de yttre granserna som bor
inréttas.

- Ett permanent system for utbyte och behandling av information och upplysningar, som bor
inréttas successivt och pa medellang sikt mellan de olika medlemsstaternas myndigheter som
verkar vid de yttre granserna och de som verkar inom det gemensamma omradet med fri
rorlighet.

3| artikel 3 i Schengenkonventionen foreskrivs att "Narmare bestammelser samt undantag och bestammel ser
om lokal granstrafik (...) skall faststallas av den verkstéllande kommittén (Verkstéallande kommittén)."
Varken den verkstdllande kommittén eller radet, som eftertradde kommittén efter det att
Amsterdamfordraget tradde i kraft har ndgonsin tillampat denna bestammel se.

% Formuleringen hamtat ur artikel 62.2.ai EG-fordraget.
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28. En gemensam instans for personer som arbetar med fragor om de yttre grénserna

K ommissionen foresprakar att det inréttas en gemensam instans for personer som arbetar med
frAgor om de yttre granserna® med foljande uppgifter:

- Att som "ledare" for den gemensamma politiken for forvaltning av de yttre grénserna utféra
gemensamma och integrerade riskanal yser.

- Att samordna och leda operativainsatser pa marken, sarskilt i krissituationer.

- Att fylla en forvaltande och strategisk funktion och déarigenom sdkra storre enhetlighet i
fraga om personal och utrustning i medlemsstaterna.

- Att utéva en form av kontrollbefogenhet, sarskilt i krissituationer eller om riskanalysen sa
skulle kréva.

29. Den gemensamma instansen for personer som arbetar med fragor om de yttre granserna,
som inréttats i forsta hand som en kontaktpunkt for de ansvariga och de yrkesverksamma péa
omradet for kontroll och bevakning av de yttre granserna, kommer inte att vara helt hanvisad
till de ansvarsomréden som anges i artikel 62.2 a i EG-fordraget®. Instansen bor ha en
funktion som omfattar flera amnen och omraden sa att den kan skapa forbindelser mellan de
ansvariga och yrkesverksamma som arbetar med fragor om sakerhet vid de yttre granserna:

- Myndigheter som utférdar viseringar for kortare eller langre tid, vilkas verksamhet omfattas
av artikel 62.2 b ii)* respektive artikel 63.3 a® i EG-fordraget.

- Myndigheter med ansvar for tillampningen av de kompletterande dtgarder som avses i
artikel 61 €*” och 62.1%® | EG-fordraget, och som syftar till uppréttandet av ett "omréde med
frihet, sékerhet och réttvisa': konkreta exempel & polis, domstolar, tull och Europol, i
enlighet med Fordraget om Europeiska unionen™.

30. De almanna politiska riktlinjerna fér den gemensamma instansen for personer som
arbetar med fragor om de yttre grénserna kommer att faststéllas av radet, eftersom de med
storsta sannolikhet torde komma att utvecklas av arbetsgruppen Scifa (Strategic Committee
for Immigration, Frontiers and Asylum) i sin sammansattning av deltagare i ansvarig stéllning
vid medlemsstaternas myndigheter som ansvarar for kontrollen vid de yttre granserna. Under
den forsta verksamhetsfasen skulle instansens arbete basera sig pa artikel 66 i EG-fordraget,
eftersom det & fréga om deltagare pa chefsniva som kan dldgga de nationella myndigheterna
att delta i konkreta atgarder for administrativt samarbete kring kontrollen och bevakningen
vid de yttre granserna pa de omraden som omfattas av Schengenregelverket och avdelning 1V

# Finland hade redan vid Europeiska r&dets extra méte den 21 september 2001 och ré&dets (RIF) méte den 16
november 2001 vackt idén om ett "forum for de yttre granserna’.

"[njormer och forfaranden som medlemsstaterna skall folja nar de utfor personkontroller vid sddana
granser".

"[f] 6rfaranden och villkor for medlemsstaternas utfardande av viseringar".

"Villkor for inresa och bosattning, normer fér medlemsstaternas forfaranden for att utfarda visering for
langre tid och uppehallstillstand, inbegripet sddana som avser familjedterférening”.

"[d] tgarder som ror polissamarbete och straffrattdigt samarbete for att uppnd en hdg sakerhetsniva genom
att forebygga och bekémpa brottslighet inom unionen i enlighet med bestémmelserna i Férdraget om
Europeiska unionen".

% » Rtgarder i syfte att i Gverensstammelse med artikel 14 [i EG-fordraget] sakerstélla att det inte forekommer
néagon kontroll av personer, vare sig dessa ar unionsmedborgare eller medborgarei tredje land, nar de
passerar inre granser"

¥ | artikel 61 ei EG-fordraget hanvisas till bestdmmelser i Férdraget om Europeiska unionen, vars artikel 29
lyder enligt foljande: "Utan att det paverkar Europeiska gemenskapens befogenheter skall unionens
mal vara att ge medborgarna en hdg sikerhetsniva inom ett omrade med frihet, sakerhet och rattvisa
(...), genom narmare samarbete mellan polismyndigheter, tullmyndigheter och andra behdriga
myndigheter i medlemsstaterna, bade direkt och genom Europeiska polisbyran (Europol)...."

®
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i EG-fordraget. Det framstar dock som uppenbart att enbart Scifa, kanske aven artikel 66,
ganska snart kommer att visa sig otillréckliga for att instansen verkligen skall kunna fungera
omrédesoverskridande och uppna den efterstravade synergin med tullsamarbetet och, i
synnerhet, polissamarbetet inom ramen for tredje pelaren.

Darfor bor den gemensamma instansen, atminstone vad gdller en del av sina uppgifter,
successivt kunna utvidga sitt arbete utdver artikel 66 i EG-fordraget och, om nédvandigt, fora
det utanfor ramarna for radets arbetsgrupper, i synnerhet om inréttandet av en europeisk
gransbevakningsmyndighet skulle leda till att det behdvs en permanent central funktion med
ansvar for den operativa ledningen och forvatningen av personal och utrustning.

For att kunna utéva sin kontrollfunktion skulle instansen basera sig pa det mandat som
tilldelats den standiga kommittén fér genomférande av Schengenkonventionen och som
omfattas av Schengenreglerna, men som eventuellt kan behéva forbéttras och forstarkas utan
att man klipper av det horisontella band som detta mandat skapar mellan verksamhet som
regleras via forsta pelaren och verksamhet som regleras via tredje pelaren. Detta
tillvagagangssétt forefaler vara det mest praktiska, eftersom mandatet i nulaget utdvas av
radets arbetsgrupp for utvardering av Schengensamarbetet (Schengen-evaluation eller
SCH/EVAL), som faktiskt & understdlld Scifa, den arbetsgrupp som skulle kunna vara
startpunkten for en gemensam instans for personer som arbetar med fragor om de yttre
granserna. Det kommer dock inte i fraga att skapa nagra fler strukturer; kontrollfunktionen i
krissituationer skulle i praktiken fyllas av Overordnade till de personer som idag utfor
"rutinmassiga’ kontrollbestk inom ramen for arbetsgruppen SCH/EVAL.

Under alla omstandigheter kommer den gemensamma instansens uppgifter bade pa kortare
och langre sikt att inbegripa verksamhet som syftar till att effektivisera tillampningen av
unionens lagstiftning pa omradet, men daremot inte ndgot framlaggande av lagforslag eller
nagra genomforandedtgérder i den mening som avsesi artikel 202 i EG-fordraget.

Kommissionen kommer att delta i inréttandet av den gemensamma instansen och utéva sin
initiativ- och kontrollrétt i enlighet med EG-fordraget.

31. Den gemensamma instansens verksamhet (som kan ses som en vidareutveckling av
Schengenregelverket) kommer ocksa att vara den ideala ramen for ett successivt mottagande
av de nya kandidatlanderna. De nya medlemsstaterna kommer att borja delta fullt ut i
instansens verksamhet och i den samlade politiken fér en gemensam forvaltning av de yttre
granserna i samma takt som respektive medlemsstat borjar tillampa bestammelserna i
Schengenregelverket. Det skulle emellertid vara 6nskvart att kunna foregripa tidsplanen och
redan nu gora en insats vad galler samordningen av personal- och utrustningsfragor samt vidta
eventuella sarskilda atgarder for att dra in de nya medlemsstaterna eller kandidatlanderna i
samarbete pa vissa bestdmda omraden.

32. Den gemensamma instansen skall ha till uppgift att utféra riskanalyser och inom ramen
for detta kunde den dlaggas att utfora en analys for att klarldgga det andra instrumentet inom
den gemensamma mekanismen for 16pande samrad och samarbete, namligen det permanenta
systemet for utbyte och behandling av information och upplysningar, som kommer att
beskrivas ndrmare i det fdljande.

33. Ett permanent system for utbyte och behandling av information och upplysningar

Det permanenta system for utbyte och behandling av information och upplysningar som
planeras & inte en databas eller ett informationsnétverk och inte heller en administrativ
struktur. Vad det handlar om &r ett forfarande eller en uppforandekod som, beroende pa typen
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av information eller risker, skulle ha till syfte att skapa direkta forbindelser och utbyten
mellan de myndigheter som ansvarar for sdkerheten vid de yttre grénserna. Detta
sakerhetssystem — Prosecur®™ (st& for "PROcédure de SECURIté" eller "PROcedure of
SECURIty") baserar sig pa en rad instrument och tekniska metoder for utbyte. Vissa av dessa
finns redan, medan andra kommer att skapas under processens gang. For att ge nagra konkreta
exempel skulle Prosecur kunna omfatta foljande verktyg, som skulle komplettera varandra for
att om majligt tacka alla aspekter pa sakerhet vid de yttre granserna:

- SIS, for att hamta information vid kontroller vid de yttre granserna.

- Olika databaser under utveckling (till exempel 6ver beviljade och avslagna ansokningar om
visering) som skall ge tillgang till information som stdls till forfogande av andra
myndigheter.

- Kanaler for utbyte av information som kan bidratill att forebygga narkotikahandel.

- Ett intrandt (krypterat) som forbinder nationella kontaktpunkter s att informationsutbyte
och samréd kan ske om det behdvs mycket precisa atgéarder med kort varsel i samband med
personers passage av de yttre granserna.

- Klassiska kommunikationssdit som telefon eller radio, om nddvéandigt via nationella
kontaktpunkter®.

34. Det skulle inom ramen fér Prosecur dven vara mojligt for en myndighet att av en annan
myndighet begéra overforing av de uppgifter och handlingar som behovs for att effektivt
kunna behandla drenden om dvertradelser eller hot som konstaterats vid en yttre gréns. En
sadan situation kan uppsta nér en myndighet av réttsliga eller sakliga ské inte klarar av att
skéta hela handlaggningen och uppféljningen sjalv. Forhoppningen &r att Prosecur i en sadan
situation kan bidra till att 6verbrygga barridgrer mellan myndigheterna utan att inkrékta pa
deras behtrighet och befogenheter enligt nationell lagstiftning. Prosecur bor &ven
tillhandahdlla forfaranden for att varna tullmyndigheter och for att begéra insatser av
vaxtskyddsmyndigheter och laboratorier. En medlemsstats underréttelsemyndigheter bor
vidare till alla gransbevakningsenheter och konsulat i medlemsstaterna utan tidsutdrakt kunna
tillhandahdla upplysningar som &r tillrackligt klara och precisa for att de senare under en
given period skall kunna &gna sérskild uppméarksamhet & vissa personprofiler, foremdl,
geografiska ursprung eller transportsétt.

35. For att kunna fungera pa rétt sitt bor Prosecur pa sikt formaliseras genom en réttsakt®
som anger de dmsesidiga réttigheter och skyldigheter pa unionsniva som galler mellan

- de olika gréansbevakningsmyndigheter som ansvarar for kontroll och bevakning nér det
gdller passage av de yttre granserna (varor och personer), och

- mellan dessa gransbevakningsmyndigheter och andra administrativa, polisidra eller réttsiga
myndigheter i unionen vilka deltar i sikerhetsarbetet i det gemensamma omradet med fri
rorlighet.

Det utbyte av information och upplysningar som regleras i uppférandekoden Prosecur bor i
storsta mojliga utstrackning tillampas pa samma sétt saval mellan myndigheterna i en och
samma medlemsstat som mellan myndigheter i olika mediemsstater. Beroende pa typen av
information och de risker som & inblandade, de former for utbyte som tilldmpas och hur

0 Av praktiska skl anvands denna beteckning aven i fortsattningen.

“L Av sprékskal eller om det rér sig om upplysningar av intresse for de nationella sakerhetstjansterna.

2 Detta rattsinstrument skulle kunna antas pd grundval av artikel 62.1 och 62.2 a i EG-férdraget eftersom det
skulle vara frdga om kompletterande bestammelser om kontroll av personer vid de yttre granserna av
hansyn till sikerheten inom det gemensamma omradet med fri rorlighet, i den mening som avses i
artikel 6 i Schengenkonventionen.
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bradskande informationen &r bor Prosecur upprétta prioriterade forbindelser med Europol och
med andra befintliga organ for samarbete pa polis-, tull- och domstol somraden.

[11. c) Hur skall en gemensam och integrerad riskanalys vara utformad?

36. En gemensam och integrerad riskanalys ar ocksa en viktig komponent for att kunna gora
en samlad beddmning av de tre strategiska huvudliinjerna nér det galler skydd av de yttre
granserna, namligen tredje lander, den yttre gransen och det gemensamma omradet med fri
rérlighet.

Tvéa pa varandra foljande etapper maste urskiljas:

- Det inledande faststéllandet av vilka faktorer som & nddvandiga for riskanalys och
riskutvardering.

- Efter faststédllandet av dessa gemensamma indikatorer, en konstant och fortlépande
uppfoljning av hur dessa utvecklas for att darur dra slutsatser om vilka dtgarder som skall
vidtas pa faltet.

For att uppna detta ma behdver den gemensamma instansen for personer som arbetar med
fragor om de yttre granserna addggas att organisera verksamheten och anaysera de
omedelbara operativa behoven. Den gemensamma instansens dvergripande roll  torde
dessutom medféra att den kan skapa alla de synergier i samarbetet med Europol och
samarbetsorganen pa det polisira omradet som behovs for att kunna urskilja de risker som &r
av sarskilt intresse nér det géller de yttre granserna.

37. Insatser | och i samarbete med tredje lander for att identifiera risker som hotar de yttre
gransernafran det hallet.

Riskanalysen i tredje lander for att sékra en hog niva av sakerhet vid Europeiska unionens
yttre granser kan byggas kring tva fundament: en atgard riktad till medlemsstaternas
konsulat® och en &gard riktad till polisens kontaktpersoner och attachéer. De lokala
konsul&ra samarbete som faststalls i den gemensamma konsuldra instruktionen® och
viseringspolitiken maste bidra till skyddet av EU-medlemsstaternas yttre granser.
Utplacerandet av kontaktpersoner i tredje lander kunde vara mindre bundet till vissa tider och
platser. De kontaktpersoner och polisattachéer som finns vid vissa medlemsstaters
ambassader kunde fa en utvidgad roll, med mgjlighet att verka i alla medlemsstaters intresse,
sa att det konsuldra samarbete tacker stérre omréden och bidrar béttre till skyddet mot
riskerna for terrorism.

38. Hur kan man identifiera risker pa plats vid de yttre grénserna?

Har finns flera faktorer som kan liggatill grund for riskanalysarbetet vid gransovergangar:

a) Salangt som majligt utveckla lampliga rutiner for kontroll och bevakning: Forteckningen
Over lampliga rutiner for tillampningen av Schengenregel ver ket torde underl dtta riskanal ysen,
sarskilt nér det gdller gogranserna. De olika sétten att organisera arbetet skulle kunna
analyseras utifran deras tillforlitlighet i samband med sikerheten vid de yttre granserna och
derasflexibilitet nér det géller anpassning till 6kningar och minskningar i arbetsbdrdan.

“3 Eventuellt riktad till de gemensamma kontoren for utfardande av viseringar.

“ Verkstallande kommitténs beslut om antagande av den gemensamma handboken offentliggjordes i EGT L
239, 22.9.2000, s. 317. Den erholl en EU-réttslig grund genom rédets beslut 1999/436/EG av den 20
maj 1999.
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b) Teknisk utveckling: det & viktigt att vid riskanalysen kunna ta vara pa de tekniska
framstegen pa gransbevakningsomradet, till exempel genom att anvanda elektroniska
databaser, elektroniskt lagrade biometriska uppgifter och metoder for gransbevakning med
hjdlp av fjarrutrustning. Nar unionen nu har bedlutat sig for att utveckla ett instrument som
Galileo, kan man uppméarksamma majligheterna att anvanda detta for att Overvaka flodena
Over de yttre granserna.

c) Ett forsok till 16sning av de praktiska fragor som uppstar kring det dagliga samarbetet med
tredje lander som har landgrans mot unionen skulle kunnainnebéra att man i riskanal ysarbetet
efterstravar en organisation av kontrollerna som skulle betyda besparingar i tid och
infrastruktur®, och som framjar det gransdverskridande samarbetet. Snarare &n att i praktiken
delegera en del av bevakningen eller kontrollen av den yttre gréansen till ett tredje land,
handlar det om att identifiera migrationsstrommar som innebar risker redan vid granspassagen
eller nér de uppstér i ibland avlagsnatredje lander eller territorier, och déarvid ta hjélp av dessa
tredje lander eller territorier.

d) "Sakerhetsproblem” som hanger samman med gransens topografi och de regionala
forhallandena.

e) Forbéttring och utveckling av ett system for insamling av uppgifter: tanken & att
riskanalysen skall leda fram till hur man pa effektivaste séitt kan anvanda den yttre gransen
som "infangare" av uppgifter om rorelsemonstren for personer, varor, foremal och fordon,
eventuellt aven risken for narkotikahandel.

39. Hur kan man identifiera och behandla risker som kraver kontinuerligt samarbete mellan
gransbevakningen och andra myndigheter inom territoriet.

Under den inledande fasen, som bestar i att faststélla vilka indikatorer som & nodvéandiga for
riskanal ysen, skulle den nya gemensamma instansen for personer som arbetar med fragor om
de yttre gréanserna undersoka vilka typer av upplysningar som l&mpligen kan samlasin vid de
yttre granserna. Analysen bor aven inriktas pa hur upplysningarna kan bearbetas for att framja
sakerheten inom det gemensamma omradet med fri rorlighet. Det handlar om att

a) vdlja ut de typer av insatser som utfors dels av gransbevakningsmyndigheterna, dels av
myndigheter inom EU:s territorium, som skulle fraémjas av samverkan, och

b) faststdlla vilka kategorier av upplysningar som bor utbytas mellan
gréansbevakningsmyndigheterna och de myndigheter som verkar inne i medlemsstaterna, sa att
insatser som gors for att bekampa, forebygga eller utreda problem baseras pa tillrackliga
kunskaper om vilkarisker som kan manifestera sig vid de yttre granserna.

Efter analysen bor den gemensamma instansen varai stand att precisera vad Prosecur skall ha
for innehall.

[11. d) En gemensam forvaltning av de yttre granserna - personal och utrustning som
fungerar i samarbetssituationer

40. Den persona och den utrustning som anvands for kontroll och bevakning & den mest
patagliga faktorn i den gemensamma politiken for en integrerad forvaltning av de yttre
granserna. Anvandningen av dessa resurser behover effektiviseras i jakten pa oOkad
forenlighet mellan medlemsstaternas politik pa detta omrade.

“5 |dén att lagga nationella kontrollkontor intill varandratilltalar medlemsstaterna, som sinsemellan anvant sig av
detta system i &rtionden innan Schengenkonventionen borjade tillampas och som fortsétter att utveckla
dessa kontor vid landgrénserna med tredje lander.
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41. Att skapa storre enhetlighet i frdga om medlemsstaternas syn pa personalresurserna och
personal ens utbildning.

Medlemsstaternas personapolitik bor syfta till att successivt minska kvantitativa och
kvalitativa skillnader som kan skapa sakerhetsproblem vid de yttre gréanserna som paverkar
medl emsstaterna.

Redan pa mycket kort sikt skulle det vara mgjligt att inréta en gemensam utbildning for
gransbevakningspersonal och chefer pd mellanniva samt att arrangera aerkommande
fortbildning i form av praktikperioder i fortbildningssyfte. Insatser for att utbilda
gransbevakningspersonal i fréagor som ror arbetets EU-dimension bor uppmarksammas
sarskilt, bland annat sprékkunskaper, grundlaggande kunskaper om kompetens och stéllning
for andra medlemsstaters gransbevakningspersonal samt utveckling av praktikplatser vid
gransbevakningsmyndigheter i andra medlemsstater®®. Utbildning av tjansteméan skulle ocksa
kunna bidra till 6kad integrering av forvaltningen av de yttre granserna, genom att dessa
personer far insikter om de uppgifter som dligger myndigheter som ansvarar for den inre
saker heten inom det gemensamma omradet med fri rorlighet och om det arbete som utfors av
konsulat och kontaktpersoner som utplacerats i tredje lander. Det & ocksa viktigt att en
utbildning av gransbevakningspersonal utformas si att den borgar for respekt for de
asylsokandes réttigheter och behov av skydd.

42. Den gemensamma instansen for personer som arbetar med fragor om de yttre granserna
bor sdledes fa i uppdrag att utforma en sarskild plan for  uthildning av
gransbevakningspersonal, och darvid stddja sig pa natverket av nationella utbildningsinstitut,
med mal séttningen att skapa en europeisk akademi for gransbevakningspersonal.

43. Storre enhetlighet mellan medlemsstaternas politik vad galler operativ utrustning

Det behdvs ocksd storre enhetlighet i fraga om medlemsstaternas syn pa hur
gransbevakningsmyndigheterna skall vara utrustade och vilka former av fast infrastruktur,
rérlig utrustning och tel ekommunikationsutrustning de skall forfoga over.

Inréttandet av godkanda gréansbvergangar vid de yttre landgréanserna (vdg-  och
jarnvagsposteringar), i hamnar och pa flygplatser & framfor allt beroende av hur flodena av
personer, varor och tjanster utvecklar sig. Va fungerande kontakter mellan myndigheter och
privata ekonomiska aktorer nar det galer att inrétta nya godkanda gransdvergangar skulle
vara onskvart, liksom storre forenlighet med den 6vergripande transportpolitik som fastslas
pd EU-niva. Med tanke pa att de nya medlemsstaterna snart kommer att fa tillampa
Schengenregelverket  fullt ut, skulle medlemsstaternas och  kandidatléndernas
investeringsstrategier behtva andras och bringas i dverensstammelse med den gemensamma
politiken for gemensam forvaltning av de yttre granserna

44. En gemensam politik nér det gdler fasta infrastrukturer skulle &en kunna innefatta
utveckling av ny teknologi for att underl&tta kontrollerna vid och bevakningen mellan
gransbvergangarna. Radar- och satellitbevakningen av kusterna skulle behtva samordnas
béttre fran medlemsstaternas hall, for att sékra en mer enhetlig sikerhetsnivd Vissa
medlemsstaters geografiska lage gor det angeléaget med en fordelning av kostnaderna for en
va fungerande rorlig och fast infrastruktur for kontroll och bevakning, en [6sning som skulle
gynna alla medlemsstater. Galileo-systemet ar ett exempel pa ett europeiskt hogteknol ogiskt

“6 Det nya Argo-programmet kommer utan tvekan att fungera som ett stod under den férsta tiden.
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verktyg som kan ge en ny dimension & den gemensamma politiken for en integrerad
forvaltning av de yttre granserna.*’

En okad harmonisering mellan medlemsstaternas politik bor &ven efterstrava en okad
dverensstammelse mellan den rorliga utrustning som anvands i de olika medlemsstaterna™.
Utrustningen bor &ven kunna anvandas dver ett sa stort geografiskt omrade som méjligt och
kunna flyttas frén en medlemsstat till en annan beroende pa var behoven & som storst.
Eventuellt kunde sérskilt dyrbar utrustning, till exempel system for satellitbvervakning av
gbgranser, vara gemensam.

I11.e) Fran deladekostnader till en europeisk gransbevakningsmyndighet

45. Kommissionen anser att det pa sikt maste inréttas ett system for kostnadsdelning mellan
medlemsstaterna, med ianspréktagande av den finansiering som medlemsstaterna for
narvarande stédler till forfogande pa omradet och med budgetstod frén unionen. Denna
kostnadsdelning behdver pa sikt kompletteras med en fordelning av den bordai personal- och
utrustningshanseende som inréttandet av en europeisk gransbevakningsmyndighet ger upphov
till, men forst sedan eventuella konstitutionella problem i medlemsstaterna har 6verbryggats.
Kommissionen kommer att gora en forsta analys av de finansiella konsekvenserna nar det star
helt klart vad som skall goras.

46. Budgetstod till en fordelning av kostnaderna.

Den gemensamma politiken for en integrerad forvaltning av de yttre granserna bor aven ha
som mdl att nd en faktisk fordelning av den ekonomiska bordan, liksom en fordelning av
bordan i fraga om resurser och personal. For narvarande & denna bérda ojamnt fordelad
mellan medlemsstaterna. Vissa medlemsstater maste, pa grund av sin geografiska situation
och i alla medlemsstaters intresse, kontrollera och bevaka yttre §6- och landgranser som &
mycket utsatta och |angstrackta, medan andra medlemsstater har yttre grénser endast vid sina
flygplatser. Det ligger siledes i de senares intresse att delta i det gemensamma arbetet for att
skydda ala yttre grénser, eftersom sikerheten inom omradet utan inre grénser Overlag &r
beroende av detta. En fordelning av bdrdan behdver inte innebéra att al finansiering av
kontroller och bevakning vid de yttre granserna skall komma frén gemenskapsbudgeten.
Medlemsstaternas budgetar kommer dven i fortséttningen att sta for huvuddelen av de medel
som anslas for andamalet. En majlighet skulle dock kunna vara att anvanda gemenskapsstod
for att skapa en mekanism for finansiell omfoérdelning mellan medlemsstaterna och fér att
astadkomma en mer 1angsiktig finansiering av inkdp av gemensam utrustning, sarskilt om det
kommer att inréttas en europeisk gransbevakningsmyndighet. Pa kortare sikt kommer
programmet Argo att kunna finansiera de mest akuta behoven av till exempel gemensam
utbildning. Det bor ocksa erinras om att kandidatlanderna inom ramen for Phare-programmen
redan erhdller betydande finansiering for att kunna skaffa de effektiva resurser for kontroll
och bevakning av de yttre granserna som behdvs infor anslutningen till Europeiska unionen.

Oavsett vilka alternativ som stér till buds for anvandningen av medel ur gemenskapsbudgeten,
maste malet vara att undvika finansiella bidrag som faststélls i bilaterala avtal mellan
medlemsstaterna, som tenderar att snabbt bli odverskadliga och &r foga réttvisa. Detta skulle
aven kunnavara en garanti for stabilitet och forutsebarhet for medlemsstaterna, for 6kad insyn

47 Unionen héller fér narvarande pd att infora Galileo-systemet for radionavigering via satellit, som torde vara
fullt operationellt 2008. Detta system, som kommer att férstérkas med landstationer, kommer bland
annat att vara foérsett med en krypterad och skyddad signal reserverad for statliga myndigheter.

“8 Fordon for patrullering vid landgranserna, patrullbdtar for kustbevakning, bevakningshelikoptrar eller -
flygplan som kan férmedlainformation till landfordon och bevakningsfartyg.
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for Europaparlamentet och for en rationell forvaltning under revisionsréttens 6verinseende. Pa
sikt skulle en férdelning av bordan mellan medlemsstaterna @ven kunna lagga grunden for en
fordelning av bordan mellan olika myndigheter, genom att inom samma budgetram férena
finansieringen av

- kontroll och bevakning av passage av de yttre granserna for personer och varor®,

- de system som anvénds for utbyte och behandling av information och upplysningar vilka
kan komma att inréttas mellan de myndigheter som verkar vid de yttre gréanserna och de som
verkar inom det gemensamma omradet med fri rorlighet.

Nér tiden & mogen kommer kommissionen att ga vidare med en mer ingdende analys av de
budgetméssiga, réttsiga och ingtitutionella fragor som kan uppkommai detta sammanhang.

47. En europeisk granshevakningsmyndighet

Kommissionen forordar att en europeisk gransbevakningsmyndighet inréttas till stéd for
medlemsstaternas myndigheter. | ett forsta skede skulle en sddan myndighet kunna utfora
faktiska bevakningsuppgifter vid de yttre granserna genom sérskilda team sammansatta av
olika nationaliteter, eventuellt till en borjan med inriktning pa sjogrénserna. Erfarenheterna av
samarbete tycks vara mindre pa detta omrade, om man jamfér med det bilaterala samarbete
som forekommer mellan medlemsstaterna nér det géller gransernartill lands och i luftrummet.
De operativa uppgifterna maste naturligtvis regleras i réttsakter. Det star dock klart att
myndigheten inte omedelbart kommer att kunna Gverta de nationella myndigheternas roll nér
det galler att upprétthdla lag och ordning och skydda den inre sakerhetens i den mottagande
med|emsstaten, i den mening som avsesi artikel 64.1 i EG-fordraget.

48. | raddande lage kan en europeisk gransbevakningsmyndighet tankas fungera enligt
foljande grundlaggande principer *°:

- Inledningsvis st& for bevakningsinsatser vid EU-medlemsstaternas yttre granser™, for att i
ett senare skede &ven utféra kontrolluppgifter vid gransdvergangarna.

- Vara sammansatt av tjansteman som har ala de befogenheter som krévs for de ndmnda
insatserna, oberoende av nationalitet och tjanstgoringsort.

- Sta under operativ ledning av den gemensamma instansen for personer som arbetar med
fragor om de yttre granserna.

- Respektera att de nationella myndigheterna pa platsen ansvarar for fragor som inte reglerasi
avdelning IV> eler avdelning X>* i EG-fordraget eller ndgon annan direkt tillamplig
gemenskapsréttslig bestdmmel se.

9 Det kunde undersdkas om det finns majlighet till synergier med finansieringen av forvaltningen av de yttre
granserna pa tullomradet, &en om det inte uttryckligen har avsatts nagra medel for detta i
gemenskapsbudgeten, eftersom medlemsstaterna behdller 25 % av de egna medel som uppbérs av
tullmyndigheterna.

%0 Den genomforbarhetsstudie som Italien givits i uppdrag att utfora p& temat "en europeisk grénspolis' erbjuder ett
idéunderlag och flera relevanta uppslag ndr det galler att skapa vad som skulle kunna kallas en "europeisk
gransbevakningsmyndighet”. Denna terminologi gor det mojligt att éverbrygga skillnaderna i de beteckningar och i den
stallning och den kompetens som tillkommer dem som fér nérvarande bedriver kontroll- och bevakningsarbete.

*! Det handlar inledningsvis om att bevaka eller kontrollera de yttre gransernai de medlemsstater som har rétt att
tillampa Schengenregel verket fullt ut. | en darpa foljande etapp kunde modeller for ett utokat samarbete
eventuellt gora det mojligt att sdttain den europei ska gransbevakningsmyndigheten fér bevakning av de
yttre gréanserna i gemenskapens tullomrdde, inklusve de medlemsstater som inte tillampas
Schengenregelverket fullt ut.

%2 "\/jsering, asyl, invandring och andra politikomr&den i férbindelse med den fria rérligheten fér personer”.

3 Tullsamarbetet".
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- PA ala nivéer st& 6ppen for alla unionsmedborgare™, med forbehdll for yrkesmassiga och
yrkesetiska krav.

49. Den storsta svarigheten med att skapa en europeisk gransbevakningsmyndighet tycks hora
samman med frdgan om vilka befogenheter som skall tilldelas de av myndighetens
tjansteman som inte & medborgare i den medlemsstat dér de har sitt tjanstgoringsstalle. Av
konstitutionella skal & detta en mycket viktig fraga. Ett annat hinder kan vara
rekryteringsforfaranden, anstaliningsvillkor och disciplinsystem. Sannolikt  kommer
huvuddelen av personalstyrkan att utgéras av tillfdlligt anstéllda personer som
medlemsstaterna staller till forfogande for en begrénsad period. Vid en krissituation skulle
denna kérna av etablerad persona om nddvandigt kunna kompletteras av nationella
tjansteman som genomgétt en sérskilt urvalsprocess. Dessa skulle betraktas som en rorlig
reserv som den gemensamma instansen for personer som arbetar med fragor om de yttre
granserna kan séttain pa kort varsel.

Den europeiska myndighetens utrustning maste téckas genom gemenskapens budget sa att
den gemensamma instansen inte stélls infor svara val mellan medlemsstaternas och unionens
prioriteringar ndr det galler anvandningen av viss rorlig utrustning.

50. Uppgifter som hér samman med ett effektivt genomfdrande av de gemensamma
bevakningsinsatserna bor kravatillstand att

- kontrollera identitetshandlingar samt rese- och viseringshandlingar for personer som
lagligen eller olagligen passerar den yttre gransen,

- utfréga utlanningar om motiven for deras vistelse inom det gemensamma omradet med fri
rorlighet, eller om skalen for att de har passerat den yttre gransen pa annat Sétt an via de
godkanda gransdvergangarna,

- borda civila fartyg och mindre batar inom en mediemsstats territorialvatten for att forhora
kaptenen om fardvagen och kontrollera eventuella passagerares identitet,

- delge en person beslut om beviljad eller vagrad inresai det gemensamma omradet med fri
rorlighet,

- kontrollera personers identitet for att de nationella myndigheterna om sa behovs skall kunna
vidta lampliga preventiva eller repressiva atgarder, vare sig dessa & av administrativ eller
polisidr natur eller faller under tull- eller domstol svésendet.

51. De befogenheter som tilldelas den europeiska myndighetens personal skulle kunna
begrénsas territoriellt till vad som krévs for sadan kontroll och bevakning som angesi artikel
62 i EG-fordraget, utan att det paverkar polissamarbete enligt avtal som grundar sig pa
artiklarna 7 och 47 i Schengenkonventionen. Det skulle vara mgjligt att begransa
befogenheterna i fréga om bevakning till ett territoriellt band pa nagra hundra meters bredd
langs de yttre landgranserna samt till en viss del av territorialvattnet. Man skulle eventuellt
ocksa kunna lata befogenheterna omfatta vissa land-, §6- och luftgréansovergangar, for
kontrollandamal. Dessa territoriella avsnitt med undantagsstallning bor anges uttdmmande
och vara precist avgransade genom kartor och ritningar, vilka skulle kunna fogas som bilagor
till den gemensamma handboken for de yttre granserna.

> Aven Norge och Island bor deltai den del av den europeiska gréansbevakningsmyndighetens arbete som foljer
av tillampningen av Schengenregel verket.
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V. SAMMANFATTNING AV DE PRIORITERADE ATGARDERNA

52. Europeiska unionen har en relativt fullstéandig detaljerad lagstiftning nér det géller kontroll
av personers passage av de yttre granserna. Dessa gemenskapsréattsliga bestdmmel ser utgors i
forsta hand av Schengenregelverket, som nyligen forsetts med nya réttsliga grunder genom
avsnitt 1V i EG-fordraget. Svarigheten ligger for nérvarande snarast i att skapa béttre operativ
samordning mellan de nationella myndigheter som ansvarar for de yttre granserna och se till
att insatser som genomfors kompletterar varandra. Man kan ocksd notera att det finns ett
verkligt behov av att ta storre hansyn till de olika aspekter pa sakerhet vid de yttre granserna
som kan paverka den inre sdkerheten inom det gemensamma omradet med fri rorlighet dar
kontrollerna av personer har avskaffats mellan medlemsstaterna.

De planerade agarderna & en del av en Iopande dynamisk utveckling, dar syftet & att
utveckla en gemensam politik for forvaltning av de yttre grénserna. Vissa av dessa atgarder
kan paborjas med nuvarande institutionella ram, utan andring av fordragen. Andra atgarder
kommer troligen att kréva vissa andringar av fordragen for att kunna genomforas fullt ut. For
att ge en idé om kommissionens tidsperspektiv for de beskrivna dtgarderna kan det pdpekas
att "kort sikt" avser ungefar ett ar. "Medellang sikt" innebar att det ar onskvart att dtgarden har
tagitsi bruk innan de nya medlemsstaterna har rétt att borjatillampa Schengenregel verket.

Kommissionen anser att foljande atgarder bor vidtas pa kort och pa medellang sikt:
a) Ett gemensamt regelverk

e Pa kort sikt, och med oférandrade fordrag, att fortsitta med en omarbetning av den
gemensamma handboken for de yttre grénserna, i enlighet med ett fordag som
kommissionen avser att lagga fram inom rimlig tid.

e Att gora vissa rekommendationer i forteckningen 6ver ldampliga rutiner for tilldmpningen
av Schengenregel verket bindande.

e Aftt skapa en praktisk handledning fér gransbevakningspersonal; denna skall utgdra en
fullstandig sammanstdlning av bestdmmelserna om kontroll och bevakning i relevanta
réttsakter.

e Preciseraden réttsliga ramen och de praktiska metodernai fraga om "lokal granstrafik", pa
grundval av ett initiativ som kommissionen avser att |agga fram inom kort.

e Att pd medellang sikt, om nodvandigt efter andring av fordragen, faststélla den
institutionella och réttsdiga ramen for tjanstemdn vid en framtida europeisk
gransbevakningsmyndighet.

b) Ett gemensamt, operativt system for samar bete och samr ad

o Att pa kort sikt inrétta en gemensam instans for personer som arbetar med fragor om de
yttre granserna som forbinder ansvariga inom medlemsstaternas
gransbevakningsmyndigheter med varandra samt, i en 6nskan att skapa en helhetssyn,
foretradare for olika andra myndigheter vilkas arbete ocksa bidrar till sikerheten vid de
yttre grénserna. Darfor maste instansen fungera som "lots' nar det gdler att utféra
integrerade riskanalyser, samordna insatser pa faltet, framja storre enhetlighet vad géller
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personal och utrustning, genomfora inspektioner och foresla bradskande operativa insatser.
Kommissionen kommer nér tiden & mogen att utvardera de réttsliga och ingtitutionella
aspekterna pa denna gemensamma instans, sarskilt for att faststélla vilka atgarder som
skulle kréva en andring av fordragen.

P& medellang sikt, med ofdrandrade fordrag, bor det dligga den gemensamma instansen att
understka om det &r en bra och relevant 16sning med avseende pa sékerheten vid de yttre
granserna att skapa vagar for informationsutbyte och informationsbehandling mellan
myndigheter som ansvarar for de yttre granserna, eventuellt genom att inrédtta permanenta
kontaktpunkter.

¢) En gemensam och integrerad riskanalys

P& kort sikt, med ofdrandrade fordrag, bor det dligga den gemensamma instansen att
utforma den gemensamma modellen for riskanal yser.

P& medellang sikt, med oftrandrade fordrag, bor det dligga den gemensamma instansen att
sékerstélla en permanent uppféljning av riskutvecklingen for att man skall kunna dra de
praktiska konsekvenserna nér det géller att sétta in persona och utrustning for skyddet av
de yttre granserna.

d) Personal och utrustning som fungerar mellan de olika myndigheterna

P& kort sikt, med oférandrade fordrag, bor det dligga den gemensamma instansen att
utveckla en gemensam fortbildning for gransbevakningspersonal i Europeiska unionen.

Instansen skulle kunna framja gemensam anvandning av rérlig bevakningsutrustning.

P& medellang sikt, med ofdrandrade fordrag, skulle ett gemensamt natverk for radar- eller
satellitdvervakning av de yttre granserna (sarskilt genom Galileo-systemet) kunna skapas,
liksom béttre samordning pa EU-niva av fasta infrastrukturer for kontroller vid de yttre
granserna.

Med utgangspunkt i de nationella natverken av uthildningsinstitut bor man Gvervaga att
inrétta en europeisk akademi for gransbevakningspersonal .

€) Fordelning av bordan mellan medlemsstater na och unionen

Att pa kort skt, och med oférandrade fordrag, légga grunden for en
gemenskapsfinansiering av verksamhet som genomfdrs inom ramen for politiken for
forvaltning av de yttre granserna som omfattas av avdelning IV i EG-fordraget.
Kommissionen kommer att gora en forsta utvardering av de planerade é&tgardernas
konsekvenser fér gemenskapsbudgeten.

Att pa medellang sikt, och med oférandrade fordrag, skapa en europeisk
gransbevakningsmyndighet som inledningsvis skulle ha "gemensam bevakning" av de
mest kansliga platserna, sarskilt §ogranserna, som framsta uppgift, innan den Gvergar till
att aven utfora kontroller vid gréansovergangar. Kommissionen kommer nér tiden & mogen
att utvardera de réttsliga och institutionella aspekterna pa denna struktur.

Att pa medellang sikt samordna insatserna med tullmyndigheterna och efterstrava
synergier for att astadkomma skalfordelar nar det géler gemenskapens finansiering av
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forvaltningen av de yttre granserna i den utstréckning detta & mojligt med hansyn till
fordragen.
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BILAGA1

TERMINOLOGIN | DETTA MEDDELANDE:

Kontroll vid de yttre grénserna:

De samlade arbetsinsatser som medlemsstaternas myndigheter utfor vid gransovergangarna
for att i enlighet med artikel 6 i Schengenkonventionen forsdkra sig om att personer, deras
fordon och féremdl i deras besittning kan tilldtas att resain i det gemensamma omradet med
fri rorlighet eller att 1amna detta omréde.

Bevakning av de yttre granserna:

De samlade arbetsinsatser och dtgarder som medlemsstaternas myndigheter utfor vid de yttre
land-, §6- och luftgranserna fér att i enlighet med artikel 6 i Schengenkonventionen hindra att
personer kringgar de godkanda gransdvergangarna for att undga kontroller och olagligen resa
ini det gemensamma omradet med fri rorlighet.

Inre sakerhet i det gemensamma omradet med fri rérlighet:

Den skyddsniva som i det gemensamma omradet med fri rorlighet tillkommer personer
(fysiska och juridiska), varor och tillgangar av olika slag, kapital, tjanster och alla former av
lagliga afférstransaktioner samt intellektuell och industriell &ganderétt for att avvarja hot mot
deras intressen respektive integritet som orsakas av

- underldtel se att folja gemenskapsbestammel ser eller nationella bestammel ser,

- brottslighet, terrorism, manniskohandel, brott mot barn, olaglig vapenhandel, korruption och
bedrageri, in den mening som avsesi artikel 29 EU-férdraget, samt narkotikahandel.

Sakerhet vid de yttre granserna:

Frégan om i vilken utstréckning de yttre gréanserna kan utgora ett hinder, eller &minstone ett
tillforlitligt filter, som skyddar medlemsstaterna mot hot som kan paverka

- kontrollernas och bevakningens effektivitet,

- respekten for gemenskapsrétten och den nationella lagstiftningen,

- sékerhetsnivan i det gemensamma omradet med fri rorlighet,

- den allmanna ordningen och sékerheten i medlemsstaterna, med undantag for militart forvar
av Europeiska unionens yttre grénser mot en aggression som ett eller flera tredje lander begér
Oppet eller tar pasig ansvaret for.
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Gréansbevakningspersonal:

Offentliganstallda tjansteman som tjanstgor vid antingen vid en grénsovergang (vid land-, §j6-
eller luftgrans) eller langs med den yttre land- eller gogrénsen eller i omedelbar nérhet av en
sadan grans, och som har befogenhet att utfora en eller flera av foljande uppgifter:

- Att utféra kontroller vid eller bevaka de yttre granserna.

- Att vid de yttre granserna vidta de preventiva eller repressiva atgarder som krévs for fdlja
gemenskapsbestammel ser, for att uppratthdlla den inre sakerheten i det gemensamma omradet
med fri rorlighet eller for att uppréatthala allman ordning och sakerhet i medlemsstaterna.

- Att genomfora utredningar som aktualiserats i samband med kontroller vid eller bevakning
av de yttre granserna.

Forvaltning av de yttre granserna:

Den samlade offentliga verksamhet i medlemsstaterna som syftar till att

- utféra sadan kontroll och bevakning vid de yttre granserna som foreskrivsi artiklarna 5 och
6 i Schengenkonventionen,

- samla in, analysera och utbyta alla specifika upplysningar och all information av almén
karaktdr som kan goéra det mgjligt for gransbevakningspersonalen att beddma vilken risk en
person, ett forema eller en tillgang utgor for den inre sékerheten i det gemensamma omradet
med fri rorlighet, for den almanna ordningen och sakerheten i medlemsstaterna och for
efterlevnaden av gemenskapslagstiftningen i allméanhet,

- analysera utvecklingen av hot som kan paverka sikerheten vid de yttre grénserna och i
konsekvens med detta faststalla vilka atgéarder som bor vidtas av gransbevakningen,

- forutse vilka personalresurser och vilken utrustning som krévs for att garantera sékerheten
vid de yttre granserna.
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