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Forslag till RADETS DIREKTIV om éndring av direktiv (EU) 2015/637 om
samordnings- och samarbetsatgirder for underlittande av konsulért skydd till
icke-foretradda unionsmedborgare i tredjeldnder och direktiv (EU) 2019/997
om inférande av en provisorisk EU-resehandling.

Sammanfattning

Europeiska kommissionen presenterade den 6 december 2023 ett forslag till
ett direktiv som innebdr dndringar i radets direktiv (EU) 2015/637 om
samordnings- och samarbetsatgérder for underléttande av konsulart skydd till
icke-foretradda unionsmedborgare i tredjeldnder.

Syftet med forslaget till &ndringsdirektiv &r att forbdttra och stirka de
samordnings- och samarbetsatgidrder som kravs for att underlétta konsulart
skydd till icke-foretrddda unionsmedborgare i tredje land.

Mer specifikt anger kommissionen att forslaget syftar till att Oka
rattssdkerheten for unionsmedborgare nir det géller omfattningen av ritten
till konsuldrt skydd, att sidkerstdlla tydliga roller och samordnings- och
samarbetsmekanismer mellan medlemsstaterna och unionens delegationer,
dven 1 kristider, att fOrbdttra informationstillhandahédllande och
kommunikation med (icke-foretridda) unionsmedborgare, samt att Oka
effektiviteten och anvéndningen av forfarandena for ekonomisk erséttning.

Forslaget berér unionsmedborgare och medlemsstaternas konsuldra
myndigheter, savil pd huvudstadsnivd som i tredje land, samt Europeiska
utrikestjidnsten (EEAS) och EU-delegationerna.



Regeringen vilkomnar malséttningen att stirka skyddet for icke-foretradda
unionsmedborgare i1 tredje land och forbéttra den EU-gemensamma
konsuldra krisberedskapen. Regeringen ser positivt pa att regelverket
fortydligas och att bestimmelserna anpassas for att ta ombord ldrdomar fran
de senaste arens konsuléra kriser. Det dr samtidigt viktigt att dndringarna inte
medfor kostnader for medlemsstaterna. Detaljreglering och nya skyldigheter
for medlemsstaterna bor ej inforas om sd inte &r strikt nddvéndigt. I
forhandlingarna avser regeringen att verka for vil avvégda regler som syftar
till att underldtta och mdjliggéra samverkan mellan medlemsstaterna och
fortydliga EU-delegationernas roll. Regeringen kommer att bevaka att
andringsdirektivet  inte  innebdr en  kompetensforskjutning  frén
medlemsstaterna till EU-institutioner pd det konsuldra omradet.

1 Forslaget

1.1 Arendets bakgrund

Wienkonventionen om konsuldra forbindelser (SO 1974:10) stadgar att en
sédndande stat kan, efter vederborlig anmilan till den mottagande staten och
sdvida den mottagande staten inte motsétter sig det, fullgora konsuldra
uppgifter i den mottagande staten for en tredje stats rdkning.

Kommissionen har for forslaget till &dndringsdirektivet, likt for det nu
géllande direktivet, angett fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
och sarskilt dess artikel 23 som rittslig grund.

I fordraget om Europeiska unionens funktionssdtt upprittas ett
unionsmedborgarskap som komplement till nationellt medborgarskap.
Fordraget foreskriver om unionsmedborgarnas réttigheter och skyldigheter
och faststiller att varje unionsmedborgare, inom ett tredjelands territorium
dér den medlemsstat i vilken han &r medborgare inte 4r representerad, ska ha
ratt till skydd av varje medlemsstats diplomatiska eller konsuldra
myndigheter p4 samma villkor som medborgarna i den staten.

Rédet antog i april 2015 direktivet (EU) 2015/637 om samordnings- och
samarbetsatgirder for underldttande av konsulért skydd till icke-foretradda
unionsmedborgare i tredjeldnder. Direktivet ersatte den mellanstatliga ram
som tidigare reglerat konsulért skydd genom réadets beslut (95/553/EG) om
de diplomatiska och konsuldra representationernas bistand till Europeiska
unionens medborgare. Till f6ljd av direktivet har dndringar gjorts i lagen
(2003:491) om konsuldrt ekonomiskt bistand, lagen (2010:813) om konsulédra
katastrofinsatser samt forordningen (2014:115) med instruktion for
utrikesrepresentationen. Direktivet behandlas i regeringens proposition
2017/18:48 Okat konsulirt skydd for unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar (bet. 2017/18:JuU28, rskr. 2017/18:185).

I juni 2019 antog radet direktiv (EU) 2019/997 om inférande av en
provisorisk resehandling. 1 direktivet faststéills regler och format for
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utfairdande av sédana resehandlingar. Direktivet upphdvde ett tidigare
gillande mellanstatligt beslut i radet (96/409/Gusp).

I kommissionens rapport om EU-medborgarskapet (COM(2020) 730 final)
och i kommissionens arbetsprogram for 2021 (COM(2020) 690 final)
aviserades en Oversyn av direktivet om konsuldrt skydd till icke-foretrddda
unionsmedborgare i tredjelinder. Syftet med Oversynen var att fOrbéttra
unionens och medlemsstaternas beredskap och kapacitet att skydda och
stddja unionsmedborgare i konsuldra krissituationer. Oversynen skulle
omfatta en forstarkning av EU:s stodjande roll och en forbattrad anvéndning
av EU-delegationerna. Inriktningen att stirka EU:s forméga att bistd
medlemsstaternas 1 konsulédrt skydd och krishantering éterfanns dven i
kommissionens meddelande under uppfoljningen av konferensen om
Europas framtid (COM(2022) 404 final) samt i EU:s strategiska kompass for
sékerhet och forsvar fran 2022 (ST2371/22).

Under 2021-2022 genomfordes konsultationer med medlemsstaterna och i
september 2022 presenterades kommissionens rapport (COM(2022) 437
final) om direktivets genomforande och tillimpning. I rapporten drar
kommissionen slutsatsen att direktivet har visat sig vara ett anvédndbart
verktyg for att sékerstélla skydd och stod till unionsmedborgare. Samtidigt
konstaterar man att de kriser som resulterar i forfragningar om konsulért
skydd okar i frekvens och omfattning. De senaste drens kriser, sdsom covid-
19-pandemin, krisen i Afghanistan och Rysslands anfallskrig mot Ukraina
har enligt kommissionen visat pa fordelarna med konsuldrt skydd for
unionsmedborgare som en del av de rittigheter som foljer av
unionsmedborgarskapet, samtidigt som det under tillimpningen har
framkommit sérskilda brister och nya behov som medfér utmaningar for
unionsmedborgare.

Forslaget till &ndringsdirektiv presenterades den 6 december 2023 som en del
av ett paket for att stirka EU-medborgares rittigheter.

1.2 Forslagets innehall

Syftet med forslaget till &ndringsdirektiv &r att forbattra och stirka de
samordnings- och samarbetsatgidrder som kravs for att underlétta konsulart
skydd till icke-foretrddda unionsmedborgare i tredje land.

Mer specifikt anger kommissionen att forslaget syftar till att Oka
rattssdkerheten for unionsmedborgare nir det géller omfattningen av ritten
till konsuldrt skydd, att sidkerstdlla tydliga roller och samordnings- och
samarbetsmekanismer mellan medlemsstaterna och unionens delegationer,
dven 1 kristider, att fOrbéttra informationstillhandahédllande och
kommunikation med (icke-foretridda) unionsmedborgare, samt att Oka
effektiviteten och anvéndningen av forfarandena for ekonomisk erséttning.
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1.2.1 Avsaknad av beskickning samt tillging till konsulért skydd och
andra arrangemang

I kommissionens forslag infors nya bestimmelser som fordndrar kriterierna
som ska iakttas vid bedomningen av avsaknaden av ett lands beskickning,
det vill sdga nér en medlemsstat ska anses sakna representation i tredje land
och dirmed ndr denna medlemsstats medborgare ska anses vara icke-
foretridda. Andringsdirektivet tillfor kriterier som ska ligga till grund for en
bedémning av huruvida en medlemsstat ska anses sakna en beskickning som
faktiskt &r i stdnd att tillhandahéalla konsulért skydd i det enskilda fallet.

Enligt forslaget ska hinsyn tas till i) hur svart det dr for berdrda medborgare
att inom rimlig tid pa ett sdkert sdtt nd eller nds av ambassaden eller
konsulatet for den medlemsstat de &r medborgare i, ii) om ambassaden eller
konsulatet for den medlemsstat ddr personen dr medborgare eventuellt har
stingts, inbegripet om det inte inom rimlig tid kan bekriftas att ambassaden
eller konsulatet 4r i funktion och &tkomlig, samt iii) om det konsuldra
skyddet sannolikt skulle dventyras genom att hénvisa medborgaren till
ambassaden eller konsulatet for den medlemsstat dér den berdrda personen ar
medborgare. Enligt forslaget ska kriterierna beaktas mot bakgrund av lokala
omsténdigheter.

Det foreslds vidare att i krissituationer som resulterar i ett stort antal
ansokningar om konsuldrt skydd fir medlemsstaternas ambassader och
konsulat, med stéd av EU-delegationen, komma 6verens om fordelning av
ansokningar pa grundval av tillgdnglig kapacitet, savida inte det konsuldra
skyddet dirigenom &ventyras, i synnerhet om drendet &r sa bradskande att det
krivs omedelbara atgérder fran den anmodade medlemsstatens ambassad
eller konsulat.

Enligt forslaget ska icke-foretridda medborgare som ansdker om skydd
hallas informerade om 6verforing av ansékningar.

1.2.2 EU-delegationernas roll och det konsulira samarbetet i
krisberedskap och krishantering

I syfte att béttre nyttja ndtverket av EU-delegationer i tredjeldnder, inte minst
i lander dér fa medlemsstater finns representerade, foreslar kommissionen att
fortydliga EU-delegationernas uppgifter och 6ka deras stédjande roll,
framfor allt i krisberedskap och krishantering. Likaséa fortydligas uppgifterna
for de lokala konsuldra samarbetsgrupperna dir medlemsstaterna och EU-
delegationen ingar.

Medlemsstaternas och EU-delegationernas uppgifter och ansvar inom
krisberedskap fortydligas sérskilt, med uttalade skyldigheter att ta fram
gemensamma beredskapsplaner och att genomféra gemensamma Ovningar.
EU-delegationerna ges ett fortydligat ansvar for samordningen och foreslés
fa en ordforanderoll i de lokala konsuldra samordningsgrupperna. EU-
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delegationerna foreslés dartill, till stod for och pa begéran av en medlemsstat
pa resursneutral basis, kunna utfora specifika former av konsulért bistand.

Vidare foreslds en bestimmelse om att medlemsstaterna ska tillhandahélla en
mojlighet for medborgare att registrera sin utlandsvistelse hos ansvariga
nationella myndigheter, samt att medlemsstaterna pd ett tidigt stadium ska
utbyta information om &ndringar av reserekommendationer och efterstriva
enhetlighet bland medlemsstaterna i nivderna pé reserekommendationer.

Vidare foreslar kommissionen infoérandet av en rittslig grund for eventuell
utplacering av sd kallade gemensamma konsuldra grupper, det vill siga
frivilliga sektorsdvergripande grupper bestaende av konsuldra experter fran
medlemsstaterna och EU-institutionerna, for att stddja medlemsstaternas
konsuldra verksambhet i tredjeldnder med begransad bemanning.

1.2.3 Informationsdelning mellan medlemsstaterna och EU-
institutionerna samt information till unionsmedborgare

Kommissionen foresldr nya bestimmelser syftande till att forbéttra
informationsflodet mellan medlemsstaterna och EU-institutionerna och den
information som tillhandahalls unionsmedborgarna.

Enligt forslaget ska medlemsstaterna minst arligen forse kommissionen och
unionens hoga representant for utrikes fragor och sdkerhetspolitik med
information avseende uppdaterade kontaktlistor for konsuldra nétverk,
Overenskomna praktiska arrangemang om fordelning av ansvar i konsulart
skydd av icke-foretridda medborgare samt listor dver tredjelinder dar man
permanent representeras av eller representerar en annan medlemsstat enligt
sddana praktiska arrangemang. Medlemsstaterna ska dven informera om
antalet icke-foretrddda medborgare som har tillhandahallits konsulért skydd
under det foregdende aret, fordelat pd medborgarskap och tredjeland, samt
antalet ansokningar om ersittning som ldmnats in och mottagits under det
foregdende éret.

Medlemsstaterna, kommissionen och EEAS é&ldggs 1 forslaget att gora
informationen avseende konsuldra nitverk, arrangemang om fordelning av
ansvar samt listor 6ver representation i tredjeldnder allmént tillgdnglig pé ett
sitt som sékerstéller att informationen som lamnas &r enhetlig.

Vidare foreslds en ny bestimmelse om att medlemsstaterna ska vidta
atgérder for att informera sina medborgare om deras ritt enligt fordraget om
Europeiska unionens funktionsstt.

1.2.4  Aterkrav av kostnader for konsulirt skydd

Kommissionen foreslar att bestimmelserna om ekonomisk erséttning i
samband med tillhandahéllande av konsuldrt skydd dndras. Kommissionen
anser att medlemsstaterna i forsta hand bor ha ritt att begéra ersittning direkt
frén den medborgare som mottagit konsuldrt stod. Begéran om erséttning bor
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enligt forslaget kunna ske i samband med ansdkan om bistand, alternativt
genom att icke-foretrddda medborgare aldggs att underteckna ett atagande
om aterbetalning. Om kostnaderna inte har aterbetalats av medborgaren
direkt foreslds den bistdende medlemsstaten ha rétt att inom en “rimlig
tidsfrist” begdra och erhélla ersdttning for kostnaderna fran den icke-
foretradda medborgarens hemmedlemsstat.

Vidare menar kommissionen att EU-delegationen bor ha ritt till ekonomisk
ersittning om delegationen ger stod i tillhandahéllandet av konsulért skydd
till icke-foretrddda unionsmedborgare.

Kommissionen foresldr att de nya ekonomiska forfarandena ocksd ska
tillimpas i samband med direktiv (EU) 2019/997 om inférande av en
provisorisk EU-resehandling.

1.2.5 Ovriga dndringsomriden

I forslaget infors bestimmelser om skydd av personuppgifter i enlighet med
EU:s dataskyddsforordning. Bestimmelserna riktar in sig pd behandlingen av
sarskilda kategorier av personuppgifter hos medlemsstaternas behoriga
myndigheter, och i forekommande fall unionens institutioner och organ, i de
fall da detta &r absolut nddvéndigt for att tillhandahalla konsuldrt skydd till
berdrda personer. Bestimmelserna reglerar dven under vilka forutsittningar
som personuppgifter far Overforas till tredjeldnder eller internationella
organisationer, sdsom FN, som samarbetar i krishanteringsatgérder.

Kommissionen foreslar dven en ny Dbestimmelse som aldgger
medlemsstaterna att sékerstélla att icke-foretrdidda unionsmedborgare ska ha
ett effektivt rattsmedel under nationell ritt om réttigheterna enligt direktivet
inte skulle uppfyllas.

Enligt forslaget far kommissionen anta genomforandeakter géllande
medlemsstaternas tillhandahédllande av information samt faststdllande av
standardformuldr for dtagande om aterbetalning av kostnader for konsulart
skydd. Pa dessa omraden foresldas kommissionen bitrddas av en kommitté.

1.3 Gillande svenska regler och forslagets effekt pd dessa

Till 61jd av det nu géllande direktivet har dndringar gjorts i lagen (2003:491)
om konsuldrt ekonomiskt bistand, lagen (2010:813) om konsuldra
katastrofinsatser samt forordningen (2014:115) med instruktion for
utrikesrepresentationen. Andringarna innebar att personkretsen som omfattas
av konsulart skydd uppdaterades, genom att bestimmelser inférdes om att
konsuldr hjdlp ska kunna ldmnas till unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar enligt direktivet.

Forslaget innebér ett antal nya skyldigheter och processer. Forslaget skulle
medfora dndringar i det svenska regelverket. Om &ndringsdirektivet antas i
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nuvarande form skulle det behdvas en genomlysning av det svenska
konsuldra regelverket och en nédrmare analys av hur direktivet ska
genomforas i1 svensk rétt.

1.4  Budgetdra konsekvenser / Konsekvensanalys

Kommissionen anger att forslaget medfor administrativa kostnader for
kommissionen och EU-delegationerna, vilka bedoms kunna finansieras inom
ramen for befintliga budgetmedel.

Kommissionen har gjort en konsekvensanalys av forslaget (SWD (2023) 941
final). Kommissionen forutser inga administrativa kostnader och besparingar
av forslaget som skulle falla inom verktyget ”one in, one out”.

2 Standpunkter

2.1  Preliminér svensk standpunkt

Forslaget innehaller fortydliganden som skulle kunna underlétta
tillimpningen av direktivet for medlemsstaterna. Pa flera omraden syns en
ambition att omhinderta konkreta ldrdomar fran de senaste &rens
krishantering. 1 vissa fall handlar det om att formalisera sddant som redan
gors 1 det konsuldra samarbetet bland medlemsstaterna och EU-
delegationerna i tredje land.

Vid en initial analys av &ndringsforslagen kan dock konstateras att det genom
dndringarna tillkommer forhéllandevis omfattande nya skyldigheter for
medlemsstaterna. En del av de fOreslagna é&ndringarna har inslag av
detaljreglering. Ett antal dndringar synes ocksa innebédra en forskjutning av
kompetens fran medlemsstaterna till EU:s institutioner.

Regeringen vilkomnar mélsdttningen att stirka skyddet for icke-foretridda
unionsmedborgare i tredje land och forbéttra den EU-gemensamma
konsuldra krisberedskapen. Regeringen ser positivt pa att regelverket
fortydligas och att bestimmelserna anpassas for att ta ombord lairdomar fran
de senaste arens konsuldra kriser. Det dr samtidigt viktigt att &ndringarna inte
medfor kostnader eller 0kad administrativ borda for medlemsstaterna.
Detaljreglering och nya skyldigheter for medlemsstaterna bor ej inforas om
sd inte &r strikt nodvéndigt. I forhandlingarna avser regeringen att verka for
vél avvidgda regler som syftar till att underldtta och mdjliggéra samverkan
mellan medlemsstaterna och fortydligar EU-delegationernas roll, med
beaktande av mdjligheten till riskbedomning och sédkerhetsaspekter i
krissituationer. Regeringen kommer att bevaka att dndringsdirektivet inte
innebdr en kompetensforskjutning fran medlemsstaterna till EU-institutioner
pa det konsulédra omrédet.
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2.2 Medlemsstaternas stindpunkter
Det &r &nnu inte kdnt vilka konkreta och konsoliderade standpunkter
medlemsstaterna har pa kommissionens forslag.

I medlemsstatskretsen védrnas i allmédnhet den nationella kompetensen pd det
konsuldra omradet. Det finns en viss aterhdllsamhet i friga om att stirka
EU:s roll. Samtidigt ser medlemsstaterna fordelar med samarbete inom
konsulér krishantering och avseende icke-foretrddda medborgare. Hos vissa
medlemsstater finns sannolikt en storre Oppenhet for att exempelvis stirka
EU-delegationernas roll.

Vid en inledande sondering fran det belgiska ordférandeskapet infor den
forsta behandlingen av forslaget i radsarbetsgruppen for konsuldra fragor
(C.34 COCON) inkom synpunkter fran 17 medlemsstater, varav merparten
hade mer eller mindre omfattande beténkligheter géllande processen eller
dndringsforslagen.

2.3 Institutionernas standpunkter

Den 17 januari 2024 antog Europaparlamentet en resolution
(P9_TA(2024)0024) om genomforandet av fordragets bestimmelser om EU-
medborgarskap. I resolutionen uttrycker parlamentet att man ar bekymrad
Over bristerna i genomforandet av direktivet och vdlkomnar kommissionens
forslag om att “uppdatera och forbattra direktivet om konsuldrt skydd for att
stirka EU-medborgares ritt till konsuldrt skydd, sdrskilt i krissituationer,
bland annat genom att ge EU-delegationerna en mer aktiv roll” nér det géller
icke-foretradda unionsmedborgare.

2.4  Remissinstansernas standpunkter

Forslaget har inte remitterats i Sverige. En remissomgang i Sverige bedoms i
dagsldget inte nodvindig. Langre fram i forhandlingsprocessen kan
remittering overvégas, i forsta hand med ett urval av utlandsmyndigheter.

3 Forslagets forutsittningar

3.1  Rattslig grund och beslutsforfarande

Kommissionen har for forslaget till dndringsdirektivet, likt for det nu
géllande direktivet, angett fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
och sérskilt dess artikel 23 som rittslig grund.

Fordraget uppréttar ett unionsmedborgarskap som komplement till nationellt
medborgarskap och foreskriver om unionsmedborgarnas rattigheter och
skyldigheter. Artikel 23 faststdller att varje unionsmedborgare, inom ett
tredjelands territorium dir den medlemsstat i vilken han dr medborgare inte
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ar representerad, ska ha ritt till skydd av varje medlemsstats diplomatiska
eller konsuldra myndigheter p4 samma villkor som medborgarna i den staten.

Enligt fordraget far rddet anta direktiv som foreskriver de samordnings- och
samarbetsatgirder som &r nddvéndiga for att frimja detta skydd. Det
sarskilda  lagstiftningsforfarandet  tilldimpas. Rédet ska  hora
Europaparlamentet. Beslut fattas med kvalificerad majoritet i rddet.

3.2 Subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen

Kommissionen anser att forslaget dr forenligt med subsidiaritetsprincipen.
Kommissionen framhéller att konsuldrt skydd till icke-foretrddda
medborgare per definition innebér en gransdverskridande dimension och att
maélséttningen att forbdttra utdvandet av unionsmedborgarskapets rittigheter
for icke-foretrddda medborgare inte kan uppnds effektivt av medlemsstaterna
pa egen hand. Att inte agera pd EU-niva skulle innebéra att direktivet inte
skulle anpassas for att Aatgdrda bristerna som identifierats under
tillimpningen. Dértill skulle avsaknad av éndringar i direktivet innebéra att
bestdimmelserna inte skulle ta hinsyn till erfarenheter fran den senaste tidens
konsuléra kriser.

Vidare menar kommissionen att forslaget &r forenligt med
proportionalitetsprincipen eftersom det inte i grunden &ndrar de befintliga
reglerna och forfarandena i det nu géllande direktivet. Kommissionen
framhaller sérskilt att forslaget inte tillfor nagra nya procedurer, utan snarare
soker effektivisera befintliga procedurer for att minska den administrativa
bordan for medlemsstaterna och underlitta tillhandahallandet av konsulart
skydd.

Regeringen konstaterar att frigan har en tydlig grinsoverskridande karaktar
och att syftet inte kan uppnds pa ett tillfredstillande sdtt genom att
medlemsstaterna agerar pd egen hand. Regeringen delar dirfor preliminért
och i huvudsak kommissionens bedomning att &ndringsdirektivet ar forenligt
med savil subsidiaritetsprincipen som proportionalitetsprincipen.

Vad specifikt giller proportionalitetsprincipen konstaterar regeringen
emellertid att forslaget innebdr ett antal nya skyldigheter samt process- och
formkrav for medlemsstaterna med inslag av detaljreglering. Enligt
regeringen kan nddvéndigheten avseende vissa av de foreslagna dndringarna
for att uppna malséttningen med direktivet ifrgaséttas. Flera andringsforslag
skulle behdva genomga en ndrmare analys av mdjliga réttsliga,
administrativa och ekonomiska konsekvenser, inklusive genom att tillfraga
kommissionen om fortydliganden. En sadan analys kan komma att resultera i
reviderade stillningstaganden nér det géller specifika krav i direktivet.
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4 Ovrigt

4.1  Fortsatt behandling av drendet

Kommissionen presenterade forslaget vid mote i radsarbetsgruppen C.34 for
konsuldra fragor (COCON) den 12 december 2023.

Forslaget tas upp for behandling i radsarbetsgruppen for forsta gdngen den 8
februari 2024. Det belgiska ordforandeskapet har aviserat att tva
heldagsmoten avsétts under forsta halvaret 2024 for diskussioner om
forslaget till andringsdirektiv. Bortom detta har ingen konkret tidplan for
forhandlingarna presenterats.

En remissomging i Sverige, omfattande i forsta hand ett urval av
utlandsmyndigheter, kan eventuellt komma att bli nddvéndig.

4.2  Fackuttryck/termer
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