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Horingsbrev - forslag til endring i utlendingsforskriften, gjennomfering av end-
ringer i grenseforordningen

1. Innledning

Justis- og beredskapsdepartementet sender med dette pé hering forslag til endringer i
forskrift 15. oktober 2009 nr. 1286 om utlendingers adgang til riket og deres opphold
her (utlendingsforskriften).

Gjennom artikkel 1 i Europaparlament- og radsforordning (EU) nr. 1051/2013 av 22.
oktober 2013, heretter kalt endringsforovdningen, er det gjort endringer i Europaparla-
ment- og radsforordning (EF) nr. 562/2006, heretter kalt grenseforordningen. Endrings-
forordningen reviderer og presiserer grenseforordningens bestemmelser om adgangen
til & gjeninnfere den indre grensekontrollen i medlemsstatene. Det innferes herunder
en ny prosedyre, for gjeninnforing av indre grensekontroll, i situasjoner der det oppstar
vedvarende og alvorlige mangler med et lands yttergrensekontroll.

Endringsforordningen er del av den sékalte «Schengen Governance-pakken». Utover
endringene i grenseforordningen, er det parallelt ved Radsforordning (EU) nr.
1053/2013 av 7. oktober 2013 etablert en mekanisme for evaluering og oppfelging av
Schengen-regelverket, heretter omtalt som Schengens evalueringsmekanisme. Den nye
prosedyren for gjeninnfering av indre grensekontroll p4 grunn av mangler ved ytter-
grensekontrollen er nart knyttet til Schengens evalueringsmekanisme.

Formalet med regelverksendringene har veert & styrke den politiske styringen og sam-
arbeidet innad i Schengen-omrédet.
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Tidligere i sommer ble det gjort endringer i grenseforordningen ved Europaparlament-
og radsforordning (EU) nr. 610/2013, med serlig formal a tydeliggjore enkelte av be-
stemmelsene i grenseforordningen, for & unnga avvikende tolkninger medlemsstatene
imellom. I heringsbrevet i forbindelse med gjennomferingen av den forordningen, ble
det foreslatt at grenseforordningen med senere endringsforordninger, skal gjennomfe-
res direkte i norsk rett ved en egen bestemmelse i utlendingsforskriften, lik systema-
tikken som benyttes ved gjennomferingen av EJSrelevante rettsakter. Forslaget inne-
baerer at grenseforordningen med senere endringsforskrifter gjelder som forskrift. Det
vises til Justis- og beredskapsdepartementets heringsbrev av 24. september 2013.

Vi foreslar & folge denne gjennomferingsmaten ogsa her, ved at endringsforordning
1051/ 2013 tilfeyes gjennomferingsbestemmelsen § 4-1 i utlendingsforskriften, hvoret-
ter forordningen fullt ut vil gjelde som norsk forskrift.

Departementet forutsetter at forskriftsendringen kan tre i kraft viren 2014. Forordning-
en vil bli kunngjort i Norsk Lovtidend, og vaere tilgjengelig pd Lovdatas hjemmeside
med hyperlink fra forskriften.

Det folger av endringsforordningens artikkel 2 at forordningen tradte i kraft 26. novem-
ber 2013. Forordningen er umiddelbart anvendelig for medlemslandene innen EU,
mens den for Norges vedkommende mé gjennomfares i norsk rett for a veere gjeldende.
Dette har ikke blitt gjort innen ikrafttredelsestidspunktet.

Etter departementets syn vil en forsinket gjennomferingen av forordningen i norsk rett—
dvs. tiden som tilkommer i forbindelse med foreliggende heringsrunde og planlagte
forskriftsendring — ikke ha noen praktiske konsekvenser. Forordningen regulerer sear-
lig forholdet mellom Norge, de evrige Schengenlandene og EU-institusjonene, og da-
gens regelverk er ikke til hinder for at norske myndigheter forholder seg til endringene
som har blitt vedtatt, og som Norge er folkerettslig forpliktet til & felge. I dette ligger
ogsa at endringene ikke anses a begrense individets stilling i forhold til gjeldende reg-
ler om indre grensekontroll. Dersom det mot formodning skulle vaere endringer som
pavirker individets rettsstilling, felger det av utlendingsloven § 3 at loven skal anvendes
i samsvar med internasjonale regler som Norge er bundet av, nar disse har til formal &
styrke individets stilling.

Liste over heringsinstanser folger vedlagt. Vi ber heringsinstansene vurdere om forsla-
get ogsa bor forelegges underliggende organer mv. som ikke er oppfert pé listen. Ho-
ringsbrevet er ogsé tilgjengelig elektronisk pd www.regjeringen.no/jd.

Vedlagt heringsbrevet er den engelske versjonen av endringsforordningen. En norsk
oversettelse av forordningen er under utarbeidelse, og vil senest foreligge ved ikrafttre-
delse.
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Merknader til forslaget bes sendt Justis- og beredskapsdepartementet, Innvandringsav-
delingen, Postboks 8005 Dep, 0030 Oslo innen 31. januar 2014. Det er onskelig at
merknadene ogsa sendes elektronisk i Word-format (ikke som PDF-fil) til
henrik.schmidt-horix@jd.dep.no.

2. Bakgrunn

Europaparlamentet og EUs rad vedtok 15. mars 2006 forordning (EF) nr. 562/2006 om
innfering av fellesskapsregler som regulerer bevegelsen av personer over grenser
(grenseforordningen), som i all hovedsak var en kodifisering og videreutvikling av gjel-
dende Schengen-regelverk og praksis. Kjernen i grenseforordningen er at den fastleg-
ger reglene som gjelder for medlemsstatenes felles yttergrensekontroll, hvilket pé sin
side har tilrettelagt for avskaffelsen av den indre grensekontrollen i Schengen-omradet.
Grenseforordningen fastholder herunder medlemsstatenes adgang til, i et begrenset
omfang, 4 kunne gjeninnfore dets indre grensekontroll i szerskilte tilfeller. Grensefor-
ordningen ble gjiennomfert i utlendingsloven og utlendingsforskriften i 2006 og tradte i
kraft 13. oktober 2006.

Utovelsen av yttergrensekontrollen er etter grenseforordningen fullt ut et nasjonalt an-
svar, men det forutsettes at alle medlemsstatene ivaretar sine forpliktelser pd en mate
som ogsa ivaretar kontrollbehovet til de ovrige Schengen-landene. I kjolvannet av den
arabiske varen 2011 oppsto det en konflikt mellom Frankrike og Italia i forbindelse med
Italias kontroll med yttergrensen, og Schengen-samarbeidet ble pafelgende droftet i Det
Europeiske Rdd sommeren 2011. Det ble konkludert med at det var nedvendig & etable-
re en mekanisme for & kunne handtere ekstraordinaere omstendigheter, der Schengen-
samarbeidets overordnede funksjon er truet, uten at tiltakene matte rokke ved prinsip-
pet om fri bevegelse for personer. Kommisjonen fremmet i september 2011 den sikalte
«Schengen Governance-pakken», med forslag om endringer i adgangen til 4 gjeninnfore
indre grensekontroll etter grenseforordningen, samt endringer i mekanismene for
Schengen-evaluering.

Arbeidet med Schengen Governance-pakken har vaert krevende, og enighet ble forst
oppnédd hesten 2013. Endringsforordningen ble vedtatt 22. oktober 2013: Regulation
(EU) No 1051/2013 of The European Parliament and of The Council of 22 October 2013
amending Regulation (EC) No 562/2006 in order to provide for common rules on the
temporary reintroduction of border control at internal borders in exceptional circumstanc-
es.

3. Naermere om endringene i grenseforordningen

Endringsforordningen gjor enkelte endringer og presiseringer i grenseforordningens
felles regler om adgangen til & gjeninnfere midlertidig grensekontroll, og som et nytt
element, knyttes grenseforordningen direkte opp mot Schengens evalueringsmekanis-
me. Ved at medlemsstatene gjeres til gjenstand for systematisk evaluering, kan dette —
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nar medlemsstater er ute av stand til & hdndheve yttergrensekontrollen - resultere i at
Kommisjonen anmoder medlemsstaten om & treffe ulike tiltak, og i ytterste konsekvens
resultere i at Rddet anbefaler medlemsstaten & gjeninnfere den indre grensekontrollen
mot vedkommende land.

I endringsforordningen er det inntatt 24 punkter i fortalen, mens de materielle endring-
ene er fastholdt i artikkel 1. De sentrale endringene er;

o et nytt kapittel IVa og art 19a,

e nyttinnhold i gjeldende artikler 23-27, herunder nye artikler 23a og 26a,
nytt innhold i gjeldende artikler 29-30,

e nyart33a

e ny art 37a.

Nedenfor beskrives det sentrale innholdet i endringene.

3.1. Gjeninnfering av indre grensekontroll

Nytt med foreliggende endringsforordning, er at det i tillegg til gjeldende system med
prosedyrer for to situasjoner der gjeninnfering av indre grensekontroll kan veere aktu-
elt, gis et prosedyresett for en tredje situasjon der det kan vaere aktuelt 4 gjeninnfere
indre grensekontroll. Det er i dag adgang til & gjeninnfere grensekontroll ved alvorlige
trusler som kan forutses, jf. artikkel 24, (for eksempel ved kommende politiske toppme-
ter og ved sportsarrangementer), og ved alvorlige trusler som krever umiddelbar hand-
ling, jf. artikkel 25, (for eksempel terrorsituasjon). Den tredje og nye situasjonen som
heretter skal kunne gi grunnlag for gjeninnfering av indre grensekontroll, gjelder i ek-
sepsjonelle tilfeller der alvorlige trusler utgjor en trussel for hele Schengens virkeom-
rade, jf. artikkel 26.

Felles for alle disse prosedyrene, er at den grunnleggende forutsetning fra tidligere om
at det ma foreligge «en alvorlig trussel mot offentlig orden eller indre sikkerhet» for
indre grensekontroll kan gjeninnferes, fastholdes. Nytt er tilfoyelsen om at innfering av
grensekontroll kun skal vere et tiltak som benyttes «som siste utvei». Det er i den for-
bindelse inntatt en ny bestemmelse i artikkel 23a som forutsetter en proporsjonalitets-
vurdering, der serlig sannsynligheten for at den alvorlige trusselen vil inntreffe skal
avveies i forhold til de restriksjoner grensekontrollen legger pé personers bevegelses-
frihet i Schengenomradet.

En viktig forutsetning for de nye reglene, er at den endelige avgjorelsen om 4 gjeninn-
fore indre grensekontroll, uansett prosedyre, fremdeles tilligger medlemsstaten.

3.1.1.  Alvorlig trussel mot offentlig orden eller indre sikkerhet

Det er kun gjort enkelte mindre endringer og presiseringer i de to allerede eksisteren-
de prosedyrene. En vesentlig tilfoyelse er at det for bade artikkel 24 og artikkel 25-
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prosedyrer er fastlagt ovre tidsbegrensninger for lengden av grensekontrollen. I de
planlagte tilfellene kan det innferes grensekontroll i inntil 30 dager, som kan forlenges
inntil en maksimal tidsramme pa seks méaneder. For de tilfellene som krever umiddel-
bar handling, er tidsrammen ti dager, med en gvre ramme pa to maneder.

I tilfeller der medlemsstaten planlegger & gjeninnfore grensekontrollen, skal medlems-
staten som hovedregel varsle de andre medlemsstatene og Kommisjonen fire uker for
grensekontrollen gjeninnfoeres. I tilfellene som krever umiddelbar handling, skal de
andre medlemsstatene og Kommisjonen varsles senest nar grensekontrollen gjeninnfo-
res.

3.1.2.  Vedvarende alvorlige mangler med yttergrensekontrollen

I motsetning til prosedyrene etter artiklene 24 og 25, som medlemsstaten selv kan
iverksette, vil den spesielle prosedyren i artikkel 26 kun vaere aktuell i tilfeller der Radet
anbefaler medlemsstaten 4 gjeninnfere grensekontrollen. En slik anbefaling vil vaere
basert pé et forslag fra Kommisjonen, og vaere neert forbundet med medlemsstatenes
forpliktelser om yttergrensekontroll.

I ny artikkel 37a er det inntatt en bestemmelse om en evalueringsmekanisme, hvoretter
alle statenes etterlevelse av grenseforordningen skal evalueres regelmessig i henhold
til forordning (EU) nr. 1053/2013, Schengens evalueringsmekanisme. Det er i forbin-
delse med slik evaluering at en «alvorlig mangel med yttergrensekontrollen» kan bli
pavist.

Naermere regulering for slike situasjoner er inntatt i et eget, nytt kapittel IVa med tilhe-
rende bestemmelse i ny artikkel 19a. Kommisjonen kan anmode medlemsstaten om &
treffe tiltak som tar sikte pa & styrke landets yttergrensekontroll, der alvorlige mangler
med yttergrensekontrollen er péavist. Etter artikkel 19a kan medlemsstaten anmodes om
4 benytte seg av bistand fra Frontex iht. forordning (EF) 2004/2007, samt bes forelegge
strategiske losningsplaner til byraet (se artikkel 16 § 2) for deres synspunkter.

Anmodninger fra Kommisjonen overfor medlemsstaten gjores ved en gjennomferings-
beslutning («implementing act»). Disse skal, i henhold til ny artikkel 33a, forelegges til
uttalelse for en egen komite der representanter for medlemsstatene meter. Dialogen
folger vanlig komitologiprosedyre som Norge vil veere en del av i henhold til komitolo-
giavtalen om deltakelse i komiteer mellom Norge og EU av 22. september 2011.

Dersom tiltakene i lopet av en tre mdneders periode ikke avhjelper situasjonen, vil en
artikkel 26-prosedyre kunne fremkalles. Det tilligger da Radet, pa forslag fra Kommi-
sjonen, 4 eventuelt anbefale medlemstaten 4 gjeninnfere indre grensekontroll. Kriteri-
ene for prosedyren er naermere nedfelt i ny artikkel 26a. Radet skal for den kommer
med en anbefaling vurdere andre tiltak, samt foreta en proporsjonalitetsvurdering. Det
er videre fastholdt at Kommisjonen for den fremmer forslag til Rddet, kan foreta ytterli-
gere utredninger.
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4. Gjennomforing av grenseforordningen i Utlendingsforskriften

Departementet foreslar & gjennomfere forordningen i utlendingsforskriften § 4-1. Gren-
seforordningen med endringsforordning nr. 1051/2013 vil dermed gjelde som norsk
forskrift.

Forordningene vil kunngjeres i Norsk Lovtidend og vere tilgjengelig pd Lovdatas
hjemmeside.

5. Okonomiske og administrative konsekvenser

Departementet anser at gjennomfoeringen ikke vil ha nevneverdige ekonomiske eller
administrative konsekvenser.

6. Forslag til endringer i utlendingsforskriften

§ 4-1 forste ledd skal lyde:

Europaparlaments og radsforordning (EF) nr. 562/2006 om bevegelsen av perso-
ner over grenser (grenseforordningen), som er endret ved Europaparlaments og rads-
forordning (EF) nr. 296/2008, Europaparlaments og radsforordning (EF) nr. 81/2009,
Europaparlaments og raddsforordning (EU) nr. 610/2013 og Europaparlaments og rads-
forordning (EU) nr. 1051/ 2013, gjelder som forskrift.

Med hilsen

Zea

- ) \"k\ me— 1

Siw Skjold Lexau (e f) | o

avdelingsdirekter [ ' > /
V' ha==x -
Henrik Schmidt Horirg
radgiver

Vedlegg: 1

6/6



