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Forord

Difi har foretatt en gjennomgang av det nasjonale samarbeidet pa
visumomradet, knyttet til samhandlingen med EU innenfor rammen av
Schengensamarbeidet. Oppdragsgiveren har vert Migrasjons- og
flyktningenheten innenfor Innvandringsavdelingen i Justis- og
beredskapsdepartementet. Mélet med gjennomgangen har vert 4 avdekke
mulige forbedringspunkter innenfor den nasjonale organiseringen og
giennomfering av visumsamarbeidet. Oppmerksomheten har spesielt vart rettet
mot den betydning disse punktene kan ha for medvirkningen i videreutviklingen
av Schengensamarbeidets, pd europeisk niva. Difi har ogsé pekt pa mulige tiltak
for oppfelging av forbedringspunktene.

Difis Avdeling for forvaltningskunnskap og organisering har hatt ansvar for
gjennomferingen av prosjektet. Avdelingsdirektor Eivor Bremer Nebben har
veert prosjektansvarlig. Seniorrddgiver Sissel Vemundvik har veert prosjektleder
og seniorradgiver Sissel Motzfeldt og rddgiver Ellen Ronning-Arnesen har veert
prosjektmedarbeidere. Assisterende direkter Vivi Lassen har bidratt i
kvalitetssikringen av arbeidet.

Difi takker alle som har tatt av sin tid til intervjuer og framskaffing av skriftlig

materiale knyttet til datainnsamlingen. Uten deres medvirkning ville det ikke ha
veert mulig & gjennomfore prosjektet.

Oslo, 14.mars 2012
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Hans Christian%te
direktor
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1 Sammendrag

Difi har foretatt en gjennomgang av det nasjonale samarbeidet pa
visumomradet, knyttet til samhandlingen med EU innenfor rammen av
Schengensamarbeidet.

Bakgrunn

Norge har veert tilsluttet Schengensamarbeidet siden 1996, gjennom en egen
tilknytningsavtale. Samarbeidet var i utgangspunktet apent bare for EUs
medlemsland. Norge gnsket 4 tilslutte seg avtalen, for a unnga a gjeninnfare
passkontroll mellom Noreg og de andre nordiske land, da disse landene tok
sikte pa medlemskap i Schengensamarbeidet. Tilknytningsavtalen gir Norge rett
og plikt til & iverksette hele Schengenregelverket, samt rett til & medvirke i
videreutviklingen av Schengensamarbeidet gjennom drgftinger, men uten
stemmerett i besluttende organer.

Schengenavtalen ble inngatt i 1985, som en mellomstatlig avtale, mellom fem
EU-land, og hadde som mal & bidra til utviklingen av det indre marked gjennom
avskaffing av grensekontroll mellom avtalepartene. | dag er
Schengensamarbeidet en integrert del av EUs samarbeid innenfor de justis- og
innenrikspolitiske omradene. Prinsippene for grensekontroll er nedfelt i
Lisboatraktaten og Schengenregelverket inngar i fellesskapsretten.

Visumsamarbeidet er en av grunnpilarene i Schengensamarbeidet. Det omfatter
utvikling og implementering av felles regelverk, utvikling av felles I1T-baserte
databaser, og konsuleert samarbeid med andre schengenland om behandling av
visumsgknader.

Justis- og beredskapsdepartementet (JD), Utlendingsdirektoratet (UDI) og
Utenriksdepartementet(UD) er de norske aktgrene innenfor visumsamarbeidet.
Ledere og medarbeidere fra disse institusjonene deltar i en rekke komiteer og
arbeidsgrupper knyttet til Schengensamarbeidet, bade i Europakommisjonen
(Kommisjonen) og i Det europeiske rad (Radet).

Norge har adgang til 4 delta i drgftinger i EU radsstruktur. Dette er unikt for
Schengensamarbeidet, og gir anledning til & medvirke mye lengre i EUs
beslutningsprosess enn det som gjelder for E@S-avtalen. Deltakelsen innenfor
Radet skjer pa alle nivaer, fra arbeidsgruppeniva til ministermgter. Deltakelsen
omfatter imidlertid bare den delen av komtémgatene pa de justis- og
innenrikspolitiske omraden som tar opp saker med direkte relevans for
Schengensamarbeidet. Disse sakene betegnes som ”’Schengenrelevante”, og den
delen av mgtene hvor de Schengenrelevante sakene settes pa dagsorden
betegnes som mater i “Comité mixte”, eller ”Felleorganet”, som er den norske
betegnelsen.’

! Kilde: H&ndbok i EU/E@S-arbeid, Utenriksdepartementet, 2009
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Hvilke saker som tas opp Fellesorganet avgjeres pa grunnlag av bestemmelser i
Tilknytningsavtalen, men i visse tilfeller har dette fart til ulike tolkninger i EU
og hos norske myndigheter.?

Et spesielt problem har oppstatt i tilknytning til medvirkning i draftinger som
omhandler visumfrihet og visumfasilitering for tredjeland. Felles visumpolitikk
er en sentral forpliktelse innenfor Schengensamarbeidet, men fordi
forhandlingene om visumfrihet faller inn under EUs utenrikspolitikk blir heller
ikke drafting av slike saker ikke tatt opp i Fellesorganet. Dette til tross for at
disse sakene med farer direkte konsekvenser for Norge.

Full integrering av Schengensamarbeidet i EU, gkt antall EU-land og vesentlige
endringer i EUs planleggings- og beslutningsprosesser har gradvis endret
rammebetingelsene for norsk medvikning i visumsamarbeidet, men JD har hittil
ikke foretatt vesentlige endringer i ressursinnsatsen eller organiseringen av
visumarbeidet, som falge av dette. Difis gjennomgang har kartlagt og vurdert
behovet for denne typen endringer.

Mal og problemstillinger
Malene for Difis gjennomgang har veert a:
e Dbidra til bedre organisering av og medvirkning i visumsamarbeidet
innenfor Schengensamarbeidet
e avdekke mulige forbedringspunkter bade innenfor den nasjonale
organiseringen av visumsamarbeidet og i prosessene inn mot
Schengensamarbeidets organer i EU
e peke pa mulige tiltak for oppfalging av eventuelle forbedringspunkter

Hovedfunn
Difis undersgkelse viser
e at det norske arbeidet med visumomradet innenfor
Schengensamarbeidet i alt vesentlig er godt ivaretatt, preget av god
kontinuitet, hgy fagkompetanse og engasjement hos alle de involverte,
men at det finnes forbedringspunkter knyttet til strategiutforming,
ressursbruk, organisering og samhandling mellom de ulike aktgrene
e at de ulike nasjonale aktgrene i visumsamarbeidet i alt vesentlig har en
felles forstaelse av oppgaver og utfordringer innen visumomradet, men
de vektlegger ulike hensyn, pa bakgrunn av sine respektive posisjoner
e at de endrede rammebetingelser, knyttet til generelle utviklingstrekk
innenfor EU og til utviklingen pa visumomradet, har gjort
medvirkningen i visumarbeidet mer omfattende og arbeidskrevende.
e at Norge har spesielle utfordringer knyttet til medvirkning i arbeid med
visumfrihet og visumfasilitering

Forbedringspunkter

% Kilder: Handbok i EU/E@S-arbeid, Utenriksdepartementet, 2009 og E@S-utvidelsen og
endringer i EUs samarbeid pa det justis- og innenrikspolitiske omradet, Statskonsult, Rapport
2005:5
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e JD har ingen samlet strategi for den norske medvirkningen i
visumsamarbeidet innenfor Schengen, verken nar det gjelder
overordnede mal eller samhandlingen med EUs institusjoner

e Den norske organiseringen av visumarbeidet har ikke veert endret siden
oppstarten i 1996. Visumarbeidet er organisatorisk sett lite integrert i
arbeidet med tilgrensende saksomrader i Innvandringsavdelingen, og har
en sarbar bemanningssituasjon.

e Pavirkningsstrategien overfor EU er i liten grad blitt endret selv om EUs
beslutningsprosesser er blitt mer komplekse.

e Kunnskapsinnhentingen om utviklingen i EU foregar primaert gjennom
rapportering fra mater i Brussel. Det er behov for en mer helhetlig og
analytisk utvikling av kunnskap, med vekt pa tidlig identifisering av
saker som kan komme til & bli viktige, og/eller krevende a falge opp.

e Det er behov for styrking av samhandlingen mellom de nasjonale
institusjonene, med vekt pa avklaringer av forventninger, apenhet om
forankring av synspunkter og posisjoner, og mer rom for
kunnskapsutvikling og arbeid med strategiske og overordnede spgrsmal

Anbefalinger
Difi anbefaler, pa bakgrunn av dette:

e at JD utvikler en strategi for visumsamarbeidet, fortrinnsvis som en
integrert del av JDs Europastrategi, og /eller andre sentrale plan- eller
strategidokumenter. Strategien bgr inneholde mal for hva JD gnsker &
oppna med sin medvirkning i visumsamarbeidet, samt hvilke kanaler og
virkemidler som skal brukes for a na de aktuelle malene.

e at den generelle strategien bar inneholde en pavirkningsstrategi som tar
hensyn til utviklingen i EUs beslutningsprosesser. Det bgr vurderes a
spille en mer aktiv rolle i forhold til Kommisjonens og a starte uformelt
arbeid mot Europaparlamentet.

e at problemet med tilgang til mater i Visumarbeidsgruppen nar
visumfrihet og visumfasilitering overfor tredjeland behandles tas opp
gjennom offisielle kanaler

¢ at Innvandringsavdelingen involverer flere medarbeidere i
visumarbeidet, for & motvirke sarbarhet, og for a gke kapasiteten til &
fglge utviklingen i EU

e at samarbeider mellom visumansvarlige medarbeidere pa tilstgtende
saksomrader styrkes gjennom nye rutiner eller endret organisering,
internt i de tre virksomhetene.

e at de norske deltakerne i Visumarbeidsgruppen styrker arbeidet med
forankring av synspunkter og posisjoner i sine respektive virksomheter
og synliggjare hvordan felles posisjoner er blitt utviklet og eventuelt er
blitt endret underveis

e at rapportering fra mgtene i Visumarbeidsgruppens styrkes, med vekt pa
tidlig identifisering av viktige saker og oppfelgingspunkter, samtidig
med at det utvikles andre former for informasjonsinnhenting og analyse
enn det som er knyttet til selve rapportering
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e at kommunikasjonen mellom de som er involvert i visumarbeidet
styrkes, bade internt i den enkelte virksomhet og virksomhetene i
mellom, spesielt pad omrader hvor det finnes uavklarte forventninger om
institusjonen i mellom.

e at migrasjonsraden bar brukes mer aktivt, blant annet i saken angaende
tilgang til mater om visumfrihet for tredjeland, samt til & skaffe
informasjon som det ellers kan veere vanskelig a fa tak i for norske
myndigheter.
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2 Innledning

Difi har foretatt en gjennomgang av det nasjonale samarbeidet pa
visumomradet, knyttet til samhandlingen med EU innenfor rammen av
Schengensamarbeidet. Oppdragsgiveren har vert Innvandringsavdelingen i JD.

2.1 Bakgrunn

Visumomradet reguleres av utlendingsloven og JD har forvaltningsansvaret for
den norske visumpolitikken. Ansvaret ivaretas av Migrasjons- og
flyktningpolitisk enhet (MFE) innenfor Innvandringsavdelingen, og UDI er
fagmyndighet for iverksetting av Utlendingsloven.

UD har bade ordinert forvaltningsansvar for koordineringen av norske
interesser overfor EU pa visumomradet og administrativt ansvar for
forvaltningsoppgaver knyttet til behandling av visumsgknader pa
utenriksstasjonene. Innenfor visumomradet arbeider utenriksstasjonene pa
grunnlag av generell instruks fra UDI. Bade JD, UDI og UD deltar i arbeid
knyttet til videreutvikling og gjennomfgring av visumsamarbeidet innenfor
beslutningsorganer i EU.

Det har veert en vesentlig utvikling pa visumomradet innenfor
Schengensamarbeidet de siste fem-seks arene, bade nar det gjelder etablering av
nytt felles regelverk, utvikling av starre felles IT-systemer for hele
Schengenomradet, og etablering av avtaler om visumfasilitering eller
visumfrihet for stadig nye tredjeland. EU har ogsa gjennomgatt store
forandringer. Det er blitt flere medlemsland og beslutningssystemene er blitt
endret. Europaparlamentet har fatt mer innflytelse, og de Schengenrelaterte
sakene er blitt mer integrert i storre programmer og “pakkelasninger” innenfor
de justis- og innenrikspolitiske omradene.

De ulike endringene har medfart nye utfordringer for norsk forvaltning nar det
gjelder overvaking av utviklingen, medvirkning i beslutningsprosesser og
oppfalgingen av regler og vedtak. A mgate disse utfordringene krever god
tilgang pa informasjon pa alle stadier i de aktuelle prosessene, godt samspill
mellom norske aktgrer og aktiv medvirkning innenfor Schengensamarbeidet pa
europeisk niva.

Den nasjonale strukturen for arbeid med visumsaker har veart den samme siden
starten i 1996. Bemanning innen visumfeltet er i liten grad blitt styrket og
arbeidet med visumsaker er ikke blitt organisert pa nye mater selv om
saksmengden har gkt og sakene er blitt mer komplekse. Det kan derfor reises
spgrsmal om gjeldende organisering og bruk av ressurser er i stand til & mate
dagens utfordringer pa en tilfredsstillende mate.

2.2  Mal og mandat

Malene for Difis gjennomgang av visumsamarbeidet innenfor Schengenavtalen
har veert falgende:
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Overordnet mal:
A bidra til bedre organisering av den norske medvirkningen i
visumsamarbeidet innenfor Schengenavtalen

Delmal:

o A avdekke mulige forbedringspunkter bade innenfor den nasjonale
organiseringen av visumsamarbeidet og i prosessene inn mot
Schengensamarbeidets organer i EU.

o A peke pa mulige tiltak for oppfalging av eventuelle
forbedringspunkter.

2.3 Metode

Kartleggingen og analysen av de aktuelle problemstillingene bygger pa data
samlet inn fra skriftlige kilder® og gjennom intervjuer.*

Det er blitt gjennomfart intervjuer med ledere og ngkkelpersoner i JD, UD, og
UDI. Den navearende og en tidligere migrasjonsrad ved den norske
delegasjonen til EU i Brussel er ogsa blitt intervjuet.

Pavisning av forbedringspunkter og forslag til tiltak for & mgte disse punktene
bygger dels pa synspunkter og forslag som er kommet fram gjennom
intervjuene og dels pa Difis egen analyse av resultatene fra kartleggingen.

De vesentligste oppgavene innenfor prosjektet har veert & kartlegge og analysere

e Norges deltakelse i Schengensamarbeidet pa visumomradet
identifisere begrunnelser for hvilke deler av EUs visumsamarbeid som
faller inn under, eller utenfor, Schengensamarbeidet.

e informasjonstilgangen og pavirkningsmuligheter i saker som defineres
som “non-Comix”°, men som har direkte konsekvenser for Norge

o faktiske pavirkningsmuligheter innenfor visumsamarbeidet og
eksempler pa norske myndigheters utnytting av disse mulighetene

e hvilke utfordringer Norge har pa visumomradet, blant annet knyttet til
Europaparlamentets medbestemmelse i EUs beslutningsprosess

o eksisterende informasjonsflyt og samhandlingsmgnstre mellom de ulike
nasjonale aktgrene innenfor visumsamarbeidet

e hvordan de ulike aktgrene identifiserer problemstillinger som viktige og
sentrale, og hvordan de forankrer synspunkter og posisjoner i sine
respektive organisasjoner

3 Se litteraturliste
* Se oversikt over informanter

>Non-Comix” er en betegnelse som brukes om saker som ikke blir tatt opp til drgfting nér
Norge og andre schengenassosierte land er med pa mgater i Radsstrukturen., dvs. nar det
arbeides i ”Comité mixte”’( Fellesorganet).
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Det har ogsa veert en del av oppdraget a identifisere mulige forbedringspunkter
innenfor de omradene som undersgkelsen omfatter, samt a foresla tiltak pa
grunnlag av de funn som matte bli gjort.

2.4  Oppbyggingen av rapporten

Rapporten er skrevet slik at den kan leses uten vesentlige forkunnskaper om
Schengensamarbeidet, generelt, eller om den norske medvirkningen i
visumsamarbeidet, som en del av dette. Det er derfor lagt vekt pa a gi en
generell innfgring i disse temaene far beskrivelsen og drgftingen av de funn
som er gjort i selve undersgkelsen.

Kapittel 3 gir, etter sammendraget i kapittel 1 og presentasjon av bakgrunn, mal
og metode for undersgkelsen i kapittel 2, en kort beskrivelse av
Schengensamarbeidets historie, samt en mer inngaende presentasjonen av norsk
tilslutning til, og medvirkning i Schengensamarbeidet. Presentasjonen
inneholder ogsa en beskrivelse av utfordringer Norge erfaringsmessig mgater
innenfor Schengensamarbeidet, basert bade pa skriftlige kilder og intervjuer
innenfor denne undersgkelsen.

Kapittel 4 tar opp visumsamarbeidet innenfor Schengen, med hovedvekt pa den
norske medvirkningen.

Kapittel 5 beskriver den formelle samordning mellom ulike norske myndigheter
knyttet til visumsamarbeidet

Kapittel 6 beskriver samarbeidet mellom de ulike norske akterenes i
visumsamarbeidet, med utgangspunkt i deres egne beskrivelser av roller,
oppgaver og samarbeidsrelasjoner

Kapittel 7 innholder presentasjon og analyse av funn, drgftinger og
anbefalinger.



Direktoratet for forvaltning og IKT

3 Norsk deltakelse i Schengensamarbeidet

3.1 Bakgrunn

Schengenavtalen, som ble inngatt i 1985, var opprinnelig en ren mellomstatlig
avtale mellom Tyskland, Frankrike, Nederland, Belgia og Luxembourg, fattet
utenfor Det europeiske fellesskaps institusjoner,® og utenfor fellesskapets
lovgivning. Malet med avtalen var imidlertid & bidra til utviklingen av
fellesskapets indre marked, gjennom oppheving av grensekontrollen mellom
avtalepartene.

| 1990 ble Schengenavtalen fulgt opp av en gjennomfgringskonvensjon,
Schengenkonvensjonen. Konvensjonen regulerer alle de tiltakene som ble
ansett for a veere ngdvendige for a8 kompensere for bortfallet av den indre
grensekontroll. Disse tiltakene omfattet felles regler for kontroll av alle ytre
grenser, harmonisert visumpolitikk, konsulaert samarbeid, felles
framgangsmater for & fastsla hvilke land som har plikt til & behandle en
asylsgknad, utvidet politi- og rettssamarbeid og et felles informasjonssystem til
bruk for politi og grensekontrollmyndigheter. Schengenkonvensjonen tradte i
kraft i 1995, og den etablerte en eksekutivkomité for implementering og
utvikling av avtalen, bestaende av representanter for alle avtalepartene.

Schengensamarbeidet utgjar i dag en integrert del av EUs samarbeid pa de
Justis - og innenrikspolitiske omradene. Prinsippene for grensekontroll, asyl og
immigrasjon er nedfelt i Lisboatraktatens kapittel 2. Integreringen startet
imidlertid allerede da Maastrichtavtalen tradte i kraft i 1993. EUs Justis- og
innenrikssamarbeid ble da formalisert som en “tredje sgyle” innenfor EU-
samarbeidet. Samarbeidet var imidlertid fortsatt av mellomstatlig karakter og
ikke underlagt EUs ordinzre beslutningsprosedyrer.

Da Amsterdamtraktaten tradet i kraft 1. mai 1999 ble det sivilrettslige
samarbeidet og enkelte deler av samarbeidet pa asyl- og innvandringsfeltet
overfort til sgyle en, og underlagt medbestemmelsesprosedyren for
Europaparlamentet. Politisamarbeidet forble i sgyle tre. Visum ble overfort til
sgyle en i 1999, men ble ikke ble underlagt medbestemmelsesprosedyren for i

® Schengenavtalen er et eksempel p& bruk av mellomstatlige avtaler p& omrader som ikke har
ligget innenfor de til enhver tid gjeldende EF/EU-traktatene, men hvor det har veert sett som
ngdvendig & utvikle felles politikk og praksis. Europolsamarbeidet er et annet slikt eksempel.

! Begrepet “soyle” henviser til ulike samarbeidsomrader og deres respektive
beslutningsprosesser innenfor henholdsvis EF-traktaten og EU-traktaten. Beslutningene i ”seyle
2 og 3”, som omfattet henholdsvis utenrikspolitiske og politi- og strafferettslig samarbeid, var
av tradisjonell mellomstatlig karakter og bygde i hovedsak pa prinsippet om konsensus, mens
beslutningene i ”soyle 1” ble fattet av EUs egne organer hvor hovedprinsippet i stadig flere
saker er blitt flertallsvedtak. Da Lishoatraktaten tradte i kraft 1.desember 2009 ble
sgylestrukturen opphevet.



Direktoratet for forvaltning og IKT

2004. Dette skjedde samtidig med at asyl og innvandring, eksklusive regler om
lovlig innvandring, ogsa ble underlagt denne prosedyren.

Da Schengensamarbeidet ble integrert i EU, gjennom Amsterdamtraktaten, ble
virksomheten til Schengensamarbeidets eksekutivkomité overfart til Det
europeiske rad (Radet) og Eksekutivkomiteens arbeidsgrupper ble omdannet til
arbeidsgrupper under Radet.

3.2 Norges tilslutning til Schengenavtalen

Selv om Schengensamarbeidet i utgangspunktet var en mellomstatlig avtale
mellom fem EU -land, var det allikevel slik at bare EUs medlemsland kunne tas
inn i som nye avtaleparter.® Dette kunne ha fert til at passfriheten i Norden,
som Norge deltok i, kunne ha falt bort da Sverige, Finland og Danmark sluttet
seg til Schengensamarbeidet. Et felles nordisk engasjement i saken farte
imidlertid til at Norge og Island i 1996 kunne undertegne en samarbeidsavtale
med Schengenlandene, samtidig med at Danmark, Sverige og Finland
undertegnet sine tiltredelsesavtaler til Schengenkonvensjonen.’

| Schengenprotokollen til Amsterdamtraktaten forpliktet EU-landene seg videre
til & forhandle med Norge og Island om en avtale for viderefgring av norsk og
islandsk tilknytning til Schengensamarbeidet, innenfor rammen av EU. Den nye
avtalen mellom Norge, Island og EU ble undertegnet i 1999, og Norge ble,
sammen med de andre nordiske landene, operativt integrert i
Schengensamarbeidet i 2001.%

3.3 Medvirkning i Schengensamarbeidet
3.3.1 Plikter og rettigheter

Tilknytningsavtalen mellom EU og Island og Norge gir disse landene rett og
plikt til & iverksette hele Schengenregelverket og a ta i bruk Schengen
Informasjonssystem (SIS). Regelverket omfatter politisamarbeid, rettslig
samarbeid i straffesaker, visumsamarbeid, og personkontroll ved yttergrensene.

3.3.2 Deltakelse i beslutningsprosessen til Det europeiske rad

Tilknytningsavtalen gir ogsa Norge og Island rett til & delta i utformingen av
nye bestemmelser av betydning for gjennomfaring, anvendelse og
videreutvikling av Schengensamarbeidet. Avtalen har etablert et eget organ,
Fellesorganet™* (Comix)*, hvor Norge kan delta i draftinger som angar
videreutviklingen av Schengensamarbeidet.

8 Jfr. Artikkel 140, Konvensjon om gjennomfaringen av Schengenavtalen av 14.juni 1985

® Kilde: Schengensamarbeidets historie. Justis- og politidepartementets hjemmeside.
www.regjeringen.no/nb/dep/jd/tema/innvandringspolitikk/ryddeliste/schengen-s...

1o Schengensamarbeidet er senere blitt utvidet ved at nye EU- medlemsland. Sveits og
Liechtenstein ogsa har fatt slutte seg til.
1 Jfr. tilknytningsavtalens Artikkel 3. Det vises ogs til Handbok i EU/E@S-arbeid, kap. 5.2.

12 »Comix” er en forkortelse for “Comité mixte”, som er den franske betegnelsen som brukes
om Fellesorganet


http://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/tema/innvandringspolitikk/ryddeliste/schengen-s
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Fellesorganet er ikke en separat enhet innenfor Radets komitéstruktur. Det er
Radets mater pa ulike nivaer, innenfor de justis- og innenrikspolitiske
omrédene som settes opp i sékalt Fellesorganformat™®. | disse komiteene og
arbeidsgruppene skilles det mellom saker som er schengenrelevante og de som
ikke angar Schengensamarbeidet, og det er bare nar arbeidsgruppene tar opp
saker som er Schengenrelevante at de fungerer som Fellesorgan.

Fellesorganet mater pa alle nivaer, inkludert ministerniva og det bestar av EUs
medlemsland, Europakommisjonen (Kommisjonen) og de schengenassosierte
landene, som i tillegg til Island og Norge i dag omfatter Liechtenstein og Sveits.
Norge og de andre assosierte landene har talerett og deltar i drgftingene om
utformingen av rettsakter, men har ikke stemmerett nar det fattes vedtak. Norge
har ogsa mulighet til & sende inn skriftlige bidrag for & fremme sine
synspunkter.

Fellesorganet skal informeres nar Radet forbereder regler eller tiltak som faller
utenfor avtalens virkeomrade, men som allikevel kan anses & ha betydning for
Schengensamarbeidet, uten & vaere Schengenrelevant i streng forstand.
Fellesorganet skal likeledes informeres om Schengenrelevant rettspraksis bade
fra EU-domstolen og Norske og Islandske domstoler, samt holdes orientert om
hvordan norske og islandske myndigheter praktiserer Schengenregelverket.**

3.3.3 Deltakelse i Kommisjonens arbeid

Schengensamarbeidet er i dag underlagt Radets og Europaparlamentets
ordinaere beslutningsprosedyrer. | kraft av dette er det Kommisjonen som
utformer forslag til nye rettsakter. Ved utarbeidelse av forslag til nytt
Schengenregelverk skal Kommisjonen innhente rad fra eksperter i Norge pa
samme mate som fra eksperter i EUs medlemsland™. I praksis skjer dette ved at
saksbehandlere fra norske myndighetsorganer inviteres til a delta i komiteer og
ekspertgrupper under Kommisjonens mens utarbeidelsen av forslag til rettsakter
foregar.

Nar Kommisjonen har utarbeidet forslag som er relevante for
Schengensamarbeidet, og sender det til Radet og Europaparlamentet skal det
samtidig sendes kopi til Norge og Island.

3.3.4 Parlamentarikersamarbeid

| sluttakten til tilknytningsavtale apnes det for parlamentarikersamarbeid i
Schengensaker, mellom Norge, Island og Europaparlamentet, men dette er
forelopig ikke blitt utnyttet.’®

13 Det vises til Handbok i EU/E@S-arbeid, kap. 5.2.

14 Prosedyrereglen for arbeidet Felleorganet finnes i tilknytningsavtalen om deltakelse i
Schengensamarbeidet mellom EU og Norge og Island.
15 Jfr. Artikkel 6 i Tilknytningsavtalen

18 3fr. Meld. St. nr, 9 (2009-2010) Norsk flyktning- og migrasjonspolitikk i europeisk perspektiv.
10
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3.3.5 Godkjenning av vedtak

Norge blir ikke bundet direkte av Schengenrelevante vedtak, fattet av EUs
besluttningsorganer, men ma pa selvstendig grunnlag ta stilling til om vedtaket
skal implementeres i Norge. Dersom Norge beslutter & unnlate & implementere
et vedtak, skal dette tas opp i Fellesorganet. Dersom Fellesorganet ikke finner
en lgsning innen nitti dager vil tilknytningsavtalen opphgare tre maneder etter at
nittidagersfristen er utlgpt.

3.3.6 Tolkninger og tvistelgsninger

Det forutsettes at Schengenregelverket tolkes og anvendes mest mulig likt av
det enkelte medlemsland. For EUs medlemsland er det Kommisjonen og EU-
domstolen som behandler tvister i tilknytning til tolking og gjennomfering. For
Norge skal slike tvister tas opp i Fellesorganet. Dersom tvisten ikke lgses innen
et visst tidsrom vil tilknytningsavtalen opphare.

3.3.7 Evaluering

Radsarbeidsgruppen Schengen Evaluation Working Party evaluerer
iverksettingen av Schengenregelverket i det enkelte land. Alle sider ved
praktiseringen av Schengenregelverket blir tatt opp i disse evalueringene. At det
er medlemslandene selv som evaluerer hverandre blir ansett som viktig, da dette
i tillegg til & kontrollere at Schengenregelverket blir overholdt, ogsa er med pa &
skape tillit medlemslandene i mellom.

3.4  Utfordringer for Norge i Schengensamarbeidet

At Norge ikke er medlem av EU, gjer at Norge som Schengenland, bare har
adgang til & delta i innledende faser av EUs beslutningsprosesser. Innenfor
Kommisjonen og Radet har Norge adgang til & delta i forberedende drgftinger
for vedtak om nye schengenrelevante rettsakter fattes, men uten stemmerett.

Innenfor Europaparlamentet, som gjennom medbestemmelsesprosedyren har
fatt betydelig innflytelse ogsa pa de Schengenrelevante beslutningene, deltar
ikke Norge pé noe niva.'” Parlamentet har imidlertid en utadvendt og &pen
arbeidsform som gir gode muligheter for formidling av norske synspunkter
gjennom uformelle kanaler.'®

Ettersom Norge heller ikke har formell tilgang til a delta i fora som utvikler
langsiktige strategiene for EUs politikk pa de justis- og innenrikspolitiske
omradene, er uformell pavirkning eneste mulighet ogsa pa dette nivaet.

7 Tilknytningsavtalen &pner for parlamentarikersamarbeid innenfor rammen av avtalen, men et
slikt samarbeid er forelgpig ikke blitt organisert. (Jfr kap.3.3.4) Innenfor rammen av E@S-
avtalen er det til sammenlikning etablert et parlamentarikersamarbeid mellom EFTA og EU.
Denne E@S-parlamentarikerkomiteen mgates to ganger i aret. Komiteen diskuterer konkrete
politiske saker og vedtar resolusjoner (Kilde: NOU 2012:2. Utenfor og innenfor. Norges avtaler
med EU)

18 Utenriksdepartementet har utarbeidet konkrete rdd for informasjons- og pavirkningsarbeid
overfor Europaparlamentet. Handbok i EU/E@S-arbeid, vedlegg 4,Utanriksdepartementet,
20009.
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3.4.1 Retten til & deltai videreutviklingen av Schengenregelverket

EU-landene la i sine interne draftinger fgr forhandlingene med Norge og Island
til grunn at videreutviklingen av enkelte deler av Schengenregelverket skulle
kunne forbeholdes EU-landene selv. Norge og Island argumentert mot dette. De
mente at avtalens prosedyrer for medvirkning i utviklingen av
Schengenregelverket, av prinsipielle grunner, matte gjelde for alle nye regler
som endret eller bygget pa vedlegg A eller B til avtalen, hvor det aktuelle
regelverket var listet opp®®. Tilknytningsavtalen sier ikke noe om
regelverksutvikling som skal forbeholdes EU landene, men det finnes allikevel
en utfordring knyttet til det & avgrense hvilke saker som er Schengenrelevante.

3.4.2 Avgrensningen av "Schengenrelevans”

Hovedregelen er at Norge og Island skal delta i utformingen av alle nye
bestemmelser med betydning for gjennomfaring, anvendelse og videreutvikling
av Schengensamarbeidet. Det er imidlertid ikke alltid uproblematisk a avgjere
hvilke saker dette gjelder.?® Eksempler pa ulikhet i tolkninger av hva avtalen
dekker har szrlig gjort seg gjeldende innenfor utviklingen av det politi- og
strafferettslige samarbeidet. EU har lagt seg pa en restriktiv linje og i noen
saker har dette fart til en snevrere tolkning enn det som har veert gnskelig for
norske myndigheter.?* 1 noen saker er dette blitt lzst ved at Norge har inngatt
nye, bilaterale avtaler pa omrader som etter EUs oppfatning ligger utenfor
Schengensamarbeidet, men hvor Norge har hatt interesse av a delta

Avgrensningen av hvilke rettsakter og vedtak som er Schengenrelevante blir i
utgangspunktet gjort av Kommisjonen nar den sender over sine forslag til
Radet. Radets juridiske tjeneste vurderer imidlertid ogsa disse sparsmalene, og
dersom det oppstér uenighet er det COREPER? som tar den endelige
avgjerelsen. Dersom Norge stiller seg kritisk til en avgjarelse om
Schengenrelevans er det mulig a ta dette opp med Radet og argumentere for en
redefinering.

Det blir i slike saker argumentert pa rent juridisk grunnlag, men dersom jussen
er uklar vil det veere rom for skjenn og tautrekking mellom ulike interessenter.
For eksempel vurderte Kommisjonen i sitt opprinnelige forslag til nytt
regelverk for utlevering av lovbrytere i EU-omradet som Schengenrelevant,
men Radet (COREPER) endret dette, og definerte det som ikke
Schengenrelevant. Et eksempel med motsatt fortegn er forslaget om registrering

19 3. St.prp. nr 50 (1998-99) Om samtykke til inngaelse av avtale mellom EU og Norge og
Island, om tilslutning til Schengensamarbeidet, pkt. 2.6.4)

% Kilde: Handbok i EU/E@S- arbeid, kap. 5.2. Utanriksdepartementet, 2009

L Kilder: Meld. St. 9(2009 — 2010) Norsk flyktning- og migrasjonspolitikk i et europeisk
perspektiv, Justis- og politidepartementet, og Handbok i EU/E@S-arbeid,
Utanriksdepartementet, 2009.

?2 Betegnelsen COREPER refererer til det forberedende mgtet far rddsmatene hvor ministrene
fra EUs medlemsland tar sine endelige beslutninger. COREPER er sammensatt av
medlemslandenes faste utsendinger til EU. Nar sakene er Schengenrelevante deltar ogsa
ambassadgrene fra de assosierte landene.
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av flypassasjerer. Det ble i utgangspunktet ikke definert som Schengenrelevant,
men dette ble endret etter norsk initiativ.

3.4.3 Konsekvenser av generelle endringer innenfor EU

EU har gjennomgatt vesentlige forandringer siden Norge sluttet seg til
Schengensamarbeidet. Det er blitt flere medlemsland, traktatgrunnlaget er
endret, det samarbeides pa nye mater og Europaparlamentet har fatt mer makt.
Det er dessuten blitt en betydelig gkning i antallet Schengenrelevante saker og
det er blitt flere medarbeidere med ansvar for Schengensaker i Kommisjonen og
Radssekretariatet. Den totale saksmengden innenfor de justis- og
innenrikspolitiske saksomradene har ogsa gkt betraktelig, slik at de sakene som
har direkte tilknytning til Schengensamarbeidet far en mindre plass i det totale
bildet.

Kommisjonen har fatt en mer framtredende rolle etter at Schengenregelverket
ble en del av EUs regelverk pa de justis- og innenrikspolitiske saksomradene.
Kommisjonen fremmer na forslag til nye rettsakter ogsa innenfor de omradene
som gjelder utvikling og viderefagring av Schengenavtalen. Far
Maastrichtavtalen tradte i kraft, og Schengensamarbeidet fortsatt var et rent
mellomstatlig samarbeid, hadde medlemslandene en sterkere rolle.
Eksekutivkomiteen eget sekretariat tok seg av alle faser i arbeidet, og
Kommisjonen var bare observater pa matene. Selve strukturen for samarbeidet
var enklere og mer oversiktlig enn i dag.

EUs gkte innsats innenfor de justis- og innenriksomradene har ikke bare fart til
en stigning i antallet nye saker som angar Schengensamarbeidet. Tempoet i
saksbehandlingen har ogsa gkt. Sakene er dessuten blitt mer integrert i starre
programmer som folges opp av “pakker” av rettsakter og tiltak. Spgrsmal som
bergrer eller har relevans for schengensaker kommer pa grunn av dette ikke
lenger opp isolert, men i tilknytning til arbeid med mer omfattende
problemstillinger. De to femarsplanene Haagprogrammet, som omfattet
perioden 2005 - 2010 og oppfalgeren Stocholmsprogrammet som gjelder for
2010-2014 er eksempler pa denne tilnsermingen. Malet med disse programmene
er a fremme frihet, sikkerhet og rettssikkerhet i EU, og for a iverksette dette
settes det i gang tiltak pa omrader som faller inn under Schengensamarbeidet, f
eks grensekontroll, i kombinasjon med andre tiltak. Denne program- og
pakketilneermingen” har gjort det mer ressurskrevende a fglge med pa hvilke
saker som kan ha relevans for Schengensamarbeidet, og hvilke konsekvenser
iverksettingen av de ulike tiltakene vil kunne fa for Norge og norsk forvaltning.

3.4.4 Utvikling av nye IT- systemer

Utvikling av IT- baserte databaser og kontrollsystemer, representerer ogsa en
utfordring innenfor Schengensamarbeidet. Det er bade tids- og
kostnadskrevende a ta del i slike ordninger og det kreves oppmerksomhet rettet
mot tilpasninger til nasjonale IT- lgsninger pa et tidlig stadium. Godt samarbeid
mellom medarbeidere med ansvar for henholdsvis regelverksutvikling, IT-
utvikling, og budsjettering blir ogsa sardeles viktig, bade nasjonalt og i de
aktuelle samarbeidsorganene innenfor EU. En ekstra utfordring ligger i at
Europaparlamentets gkte medbestemmelse medferer at utfallet av denne typen
saker er blitt mer uforutsigbar enn far.
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3.45 Faktiske muligheter til & gve innflytelse?

Muligheten til & delta bade i komiteer og ekspertgrupper under Kommisjonen
og i Fellesorganet innenfor Radsstrukturen har erfaringsmessig gitt de norske
aktgrene gode muligheter til 2 medvirke i utformingen av forslag til nye
rettsakter og andre tiltak. Norske myndighetsorganer kan komme med skriftlige
og muntlige innspill pa lik linje med EU-landene, og bade JD, UD og UDI
refererer til at de opplever & bli hgrt nar de presenterer sine synspunkter og
argumenter.

Integreringen av Schengensamarbeidet i EUs justis — og innenrikspolitikk, og
gkt bruk av starre programmer har ikke medfart endringer i Norges formelle
rettigheter til 8 medvirke i utformingen av Schengenrelevante beslutninger, men
disse utviklingstrekkene synes likevel & ha betydning for den faktiske
muligheten til & gve innflytelse.

Fellesorganet har i utgangspunktet veert det viktigste organet for medvirkning
og innflytelse i Schengensakene, men JD opplever na at flere premisser enn far
na blir lagt far sakene kommer opp i Fellesorganet. Overordnede mal og
prinsipper blir utviklet i tilknytning til utformingen programmene pa de justis-
og innenrikspolitiske omradene og Norge deltar ikke i de fora hvor dette
foregar. Dette gjer det vanskelig a fa tidlig nok informasjon om hva som kan bli
viktig eller omstridt, og som vil kunne kreve politisk oppmerksomhet.

Europaparlamentets styrkede rett til medbestemmelse har gkt uforutsigbarheten
i EUs beslutningsprosess, generelt sett, men Norge, som ikke selv sitter i
parlamentet, blir sterkere rammet av dette enn EUs medlemsland. Innflytelse pa
parlamentets arbeid fra norsk side kan bare oppnas gjennom uformell
pavirkning.
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4 Visumsamarbeidet

4.1  En grunnpilar i Schengensamarbeidet

Visumsamarbeidet er en av grunnpilarene innenfor Schengensamarbeidet, da
visum er et vesentlig virkemiddel i kontrollen av yttergrensene. Den fysiske
kontrollen av de reisende pa grenseovergangene er regulert i et eget felles
regelverk: Schengen Borders Code.(Grenseforordningen). En tredjelandsborger
skal kontrolleres mot nasjonale registre og Schengen informasjonssystem (SIS),
for & se om vilkarene for a kunne reise inn i Schengenomradet er oppfylt, f eks.
i form av gyldig visum. Det er utviklet et felles Schengenvisum som gjelder for
innreise til alle Schengenlandene.

4.1.1 Regler for visum til Schengenland

Reglene for visumsamarbeidet finnes i Visa Code (Visumforordningen).
Visumforordningen ble vedtatt i 2009. Den kodifiserer tidligere regelverk og
praksis pa visumomradet, men inneholder ogsa nye regler, bl.a. om bruken av
Visum informasjonssystemet (V1S). Visumforordningen bidrar pa denne maten
til en ytterligere harmonisering av visumpolitikken innenfor Schengenomradet.

Det felles visumregelverket omfatter borgere fra visumpliktige tredjeland, som
gnsker a reise inn i Schengenomradet og oppholde seg der i maksimum 90
dager i lgpet av en seksmaneders periode. Opphold ut over dette er et nasjonalt
anliggende. Det finnes en felles liste for hvilke land som trenger visum for &
komme inn i et Schengenland og hvilke land som har visumfrihet. Hvilke land
som til enhver tid skal sta pa listen endres i samsvar med EUs visumpolitikk.
Norge er pa sin side forpliktet til & falge denne visumpolitikken.

4.1.2 Visum informasjonssystem

Visum informasjonssystem (V1S) er en sentral database hvor landene i
Schengensamarbeidet skal lagre personopplysninger, fingeravtrykk og digitalt
bilde av alle visumsgkere. Alle Schengenlandene far tilgang til den informasjon
som ligger i databasen, i tilknytning til behandlingen av visumsgknader,
grensekontroll og identifisering. Politimyndigheter med ansvar for & forebygge,
etterforske eller oppklare terrorhandlinger eller annen alvorlig kriminalitet, kan
ogsa gis tilgang til opplysningene i databasen, pa nermere gitte vilkar. Bruken
av VIS ble iverksatt i farste region, Nord Afrika, hosten 2011.%

4.1.3 Konsuleert samarbeid

Lokalt, konsuleert samarbeid er en grunnpilar innen Schengensamarbeidet. Det
har som siktemal a fremme harmonisert visumpraksis mellom medlemslandenes
utenriksstasjoner. Visumsamarbeidet omfatter ogsa konsulaert samarbeid basert
pa avtaler, slik som representasjonsavtaler og avtaler om a behandle
visumsgknader for hverandre. EUs medlemsland utvikler det gvrige konsulere
samarbeidet i starre bredde, men Norge deltar ikke i dette, da det faller inn

% Kilder: Ot.prp.nr.36 (2008 — 2009) og Arbeidsprogrammet for EU/E@S-saker 2011/2012,
Utenriksdepartementet 2011.
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under EU- landenes samarbeid om felles utenrikstjeneste.?* Den norske
regjeringen vil fglge utviklingen i EU ngye og lgpende vurdere behovet og
muligheten for en eventuell formell tilknytning til EUs samarbeid pa dette
omradet.?

4.2  Medvirkning i utviklingen av visumsamarbeidet

Hovedansvaret for oppfalgingen av rettsutviklingen pa visumomradet ivaretas
av Innvandringsavdeling i JD. Avdelingen har ansvar for samhandlingen mot
EU nar det gjelder de Schengenrelevante visumsakene, og deltar jevnlig i ulike
samarbeidsfora i Brussel. Det samme gjgr visumansvarlige UDI og UD.

Deltakelsen foregar pa ulike niva innenfor Fellesorganet. Hovedinnsatsen nar
det gjelder regelverksutvikling foregar innenfor Visa Working Party
(Visumarbeidsgruppen), som er en arbeidsgruppe pa ekspertniva, og som settes
i fellesorganformat nar den behandler Schengenrelevante saker.

Innvandringsavdelingen deltar ogsa i arbeidsgrupper og komiteer under
Kommisjonen, bade nar det forberedes utkast til nytt regelverk og nar det
arbeides med implementering av allerede vedtatt regelverk. Kommisjonens
Committee on Immigration and Asylum(CIA) har ansvar for forberedelser av
visumrettsakter som ett av sine arbeidsomrader og Norge inviteres til & delta nar
saker defineres som schengenrelevante. Bade Innvandringsavdelingen
Migrasjonsraden har deltatt pa mgater i CIA.

Visa Committee er en komitologikomité?® som arbeider med implementering av
Visumforordningen.?” Her er UDI og UD faste deltakere, grunnet at det er disse
virksomhetene som har ansvar for handhevingen av Visumforordningen. JD,
ved Innvandringsavdelingen, er fast representert i Friendes of VIS, en uformell

# Kilde: Schengen — og Dublinsamarbeidet. Informasjon pa Justis- og politidepartementets
hjemmeside. www.regjeringen.no/nb/dep/jd/tema/invandringspolitikk/midtspalte/schengen--

2 Jfr. Meld. St. 12 (2010 — 2011) Bistand til nordmenn i utlandet, Utenriksdepartementet

2 »K omitologikomité” er et begrep som anvendes for & betegne komiteer, bestiende av
nasjonale representanter som Kommisjonen bruker i sitt arbeid med & utforme supplerende
regelverk (jfr. EFTA Bulletin, 1 -2009), pa omrader hvor den har delegert myndighet til a fatte
slike beslutninger. P& norsk kalles komiteene ogsé forvaltningskomiteer. Det finnes flere ulike
typer komitologikomiteer, og prosedyrene for hvordan de skal arbeide og ta sine beslutninger
har gjennomgétt flere revisjoner. Den siste, og mest radikale, fant sted i tilknytning til
ikrafttredelsen av Lisboatraktaten

Betegnelsen “komitologi”, dvs. ”leeren om komiteene” var opprinnelig et slaguttrykk som ble
brukt for & karakterisere den kunnskapen som var ngdvendig for & forstd komiteenes plass i EUs
beslutningssystem, og & beherske de ferdighetene som var ngdvendige for & kunne gve
innflytelse innenfor komitésystemet.

%" Norge deltok farm til 2008/2009 i komiotologikomiteer i tilknytning til Schengensamarbeidet
pa grunnlag av en brevveksling relatert til Tilknytningsavtalen, men det er na forhandlet fram
en generell ordning som sikrer at de schengenassosierte landene kan delta i alle
komitologiprosedyrer for Schengenregelverket. Avtalen ble signert i september 2011.
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ad hoc gruppe som er opprette for & forberede bruken av VIS. 2 Gruppen bestér
av Kommisjonen, EUs formannskapsland og nasjonale representanter fra
Schengenlandene.

Det finnes forgvrig mange ulike komiteer og arbeidsgrupper som tar seg av
teknisk pregede oppgaver, slik som IT-lgsninger og utforming av
reisedokumenter. Slike grupper finnes bade i radsstrukturen og under
Kommisjonen. Bade JD og UDI deltar i disse gruppene. UDI deltar i flere
grupper som arbeider med utforming av tekniske lgsninger og reisedokumenter.

4.2.1 Utviklingstrekk

Innvandringsavdelingen refererer til at samarbeidet med EU innenfor
visumomradet i alt vesentlig har fungert tilfredsstillende helt siden 1996, men
det pekes samtidig bade pa de utfordringer som er kommet i kjglvannet av de
generelle endringene i EU, og pa falgene av utviklingstrekk som er spesielle for
visumsomradet. Det vises szrskilt til konsekvensene av at visumsakene, som
andre schengensaker, er blitt mer integrert i starre program- og pakkelgsninger.
Den mer langvarige og uforutsigbare beslutningsprosessen knyttet til
Europaparlamentets medbestemmelsesprosedyre sies ogsa a ha skapt en ny og
mer krevende situasjon pa visumomradet

Disse utviklingstrekkene har ikke bare fart til at det oppleves som vanskeligere
a holde seg godt nok orientert til & kunne medvirke effektivt pa mgter i Brussel.
Det oppleves det ogsa som mer krevende enn fgr & gjennomfare en forsvarlig
nasjonal oppfalging av de vedtakene som blir fattet, ikke minst nar det gjelder
beregning av kostnader. Fglgene av den mer langvarige og uforutsigbare
beslutningsprosessen blir tydelig illustreres gjennom to eksempel:

Arbeidet med utviklingen av VIS startet i 2004 og planen var i utgangspunktet
at systemet skulle veere ferdig i 2007. Framdriften ble forsinket med halvannet
ar bade grunnet samspillet med Europaparlamentet og nye innspill fra
medlemslandene under behandlingen i Radet. De endringsforslagene som ble
gjort underveis farte til en gkt kostnadsramme for IT-lgsningen som skulle
knyttes til systemet.

Behandlingen av kommisjonens utkast til Returdirektivet™ tok tre ar. Utkastet
ble gjenstand for langvarige behandlinger bade innen Radet og mellom Radet
og parlamentet i perioden 2005 — 2008. Det endelige resultatet ble et
kompromiss som la langt unna det opprinnelige forslaget.

28 Denne gruppen er blant annet opprettet for & fa med Politiet i forberedelsene til bruken VIS.
Gruppens primeaere oppgave er imidlertid & se til at forberedelsene til & ta i bruk VIS faglger den
oppsatte planen i medlemslandene.

% Returdirektivet (Direktiv 2008/115/EF) omhandler felles standarder og prosedyrer i EUs
medlemsland, for tredjelandsborgere med ulovlig opphold. Rettsakten er definert som
schengenrelevant da den faller inn under grensesamarbeidet. Direktivet er vedtatt innlemmet i
norsk lov.
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4.2.2 Visum i spenningsfeltet mellom innenriks - og
utenrikspolitikk

Innenfor visumomradet finnes en spesiell utfordring knyttet til avgrensning av
hvilke saker som blir tatt opp i Fellesorganet. Utfordringen opptrer i tilknytning
til forhandling om visumfrihet og visumfasilitering for nye tredjeland. Slike
spgrsmal regnes som en del av EUs utenrikspolitikk, men ettersom Norge,
giennom Tilknytningsavtalen, er bundet til & fare den samme visumpolitikken
som de gvrige Schengenlandene, medfarer slike forhandlinger ogsa direkte
konsekvenser for Norge. Grunnet at disse sakene regnes som utenrikspolitiske
medvirker Norge som hovedregel ikke nar de dreftes i Visumarbeidsgruppen,
men det gis en kort, muntlig orientering om draftingene pa fellesorgandelen av
mgtene i Visumarbeidsgruppen.

Norge, som Schengenland, far grunnet denne praksisen ikke tilgang til den
samme informasjon om utviklingen av visumsamarbeidet som EUs
medlemsland. Bade JD, UDI og UD peker pa det uheldige i dette, og peker i
tillegg pa at de andre Schengenlandene kan ga glipp av relevant informasjon
som Norge i enkelte tilfeller kan vere alene om a inneha.

Kommisjonen har uttrykt forstaelse for de assosierte landenes behov for a veare
tilstede som observatarer nar saker angaende visumforhandlingene med
tredjeland behandles. Kommisjonen har imidlertid ikke det siste ordet nar det
gjelder fortolkningen av Norges rett til & delta i de aktuelle mgtene. Den
endelige beslutningsmyndigheten ligger hos det til enhver tid sittende
formannskap i Radet.

Praksisen knyttet til norsk tilstedeveerelse pa de aktuelle mgtene har ikke alltid
veert den samme. De norske aktarene refererer til tidligere praksis hvor de
norske ekspertene fikk veere observatgrer under drgftingene. Som bakgrunn for
endringen i praksis nevnes blant annet at et formannskapsland for noen ar
tilbake fikk gjort en formell avklaring av hvilke rettigheter assosierte land
faktisk har pa dette omradet.*

Lederen for den norske delegasjonen til Visumarbeidsgruppen har rapportert
tjenestevei om problemene knyttet til visumforhandlingene og MEFs leder og
Migrasjonsraden ved Den norske delegasjonen til EU har tatt saken opp pa et
bilateralt mgte med Kommisjonen. Som fglge av denne henvendelsen er det
kommet pa plass en ny ordning med bilaterale konsultasjoner med
Kommisjonen om EUs visumforhandlinger.

4.2.3 Utfordringer knyttet til harmonisert gjennomfgring

Schengensamarbeidet forutsetter at deltakerlandene tolker og anvender felles
regelverk likt. P4 visumomradet representerer malsettingen om harmonisering
en spesiell utfordring. Alle Schengenlandene er underlagt det samme
regelverket for behandling av visumsgknader og malsettingen er at de ulike
landenes praksis skal vaere sa ensartet som mulig. Reglene gir imidlertid gir

% Disse opplysningene kom fram i intervju med UD
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stort rom for skjenn. A harmonisere skjgnnet er en stor utfordring, men
seerdeles viktig. Ensartet praksis er en forutsetning for & kunne avverge visa
shopping, dvs. at en sgker gar til den utenriksstasjonen som antas a ha den mest
romslige behandlingen av visumsgknadene. Schengenlandene er forpliktet til &
samarbeide om a finne en felles praksis avhengig av de lokale forhold, men
dette kan veere en utfordring.

Det antas at bruken av VIS, som blant annet skal benytte biometri i tilknytning
til identifisering, vil kunne gi grunnlag for en mer harmonisert visumpraksis.
Dette systemet vil gi alle Schengenland tilgang til den samme informasjon om
samtlige visumsgkere. Det grunnlaget for skjgnn som ligger i regelverket, vil
imidlertid ikke falle bort. Det vil bare kunne utgves pa grunnlag av flere og
sikrere opplysninger om sgkerne.

4.2.4 Personvern

Som for hele utlendingsfeltet, bergrer ogsa hensynet til personvern visumfeltet,
ikke minst nar det gjelder opprettingen og bruk av databaser som lagrer
personopplysninger. Dette fikk stor oppmerksomhet under arbeidet med a
opprette VIS. De virksomhetene som har adgang til & samle inn og lagre
personopplysningene i VIS ma ha egen databehandleravtale med UDI, som har
konsesjon fra Datatilsynet for behandling av personopplysninger innenfor
utlendingsfeltet. Utlendingsloven regulerer hvilke myndigheter som har adgang
til & bruke VIS.
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5 Samordning mellom nasjonale aktarer

JD, UDI og UDI er de sentrale norske aktgrene innenfor visumsamarbeidet. |
hver av disse virksomhetene er det flere enheter som har ansvar knyttet til dette
omradet. Dette skaper bade horisontale og vertikale samordningsbehov innenfor
virksomhetene og et behov for horisontalt samarbeid virksomhetene imellom.

Samarbeidet forgar bade gjennom samordningsorganene for Schengensaker,
gjennom etatsstyring, slik som JDs styring av UDI, gjennom formelle rutiner
for saksbehandling i og mellom de aktuelle departementene, og gjennom
samarbeidsformer som er seregne for visumomradet, slik som a delta sammen
pa meter i Fellesorganet. Uformelt samarbeid har ogsa vesentlig betydning.

5.1 Den formelle norske samordningsstrukturen

Det finnes en formell samordningsstruktur for Schengensaker i norsk
forvaltning, etter manster fra den strukturen som gjelder for ES-saker.
Schengenstrukturen bestar av Spesialutvalget for Schengensaker,
Koordineringsutvalget for Schengensaker og et Statssekreteermate.

5.1.1 Spesialutvalget for Schengensaker

Spesialutvalget for Schengensaker ledes av Internasjonalt sekretariat i JD. De
som deltar i utvalget er medarbeidere fra Politiavdelingen,
Innvandringsavdelingen og deres respektive underliggende organer:
Politidirektoratet og UDI. UD og Finansdepartementet inviteres alltid til mgtene
0g andre instanser inviteres avhengig av dagsorden. Forsvarsdepartementet
deltar ofte. Spesialutvalget for Schengensaker har kun fa mater i aret.

Utvalget har som mandat & utarbeide Schengennotater i tilknytning til arbeidet
med nye schengenrelevante rettsakter. Notatene skal utarbeides i flere faser, slik
som E@S-notatene, men de skal ikke vedtas av spesialutvalget, slik som E@S-
notatene. Schengennotater skal til politisk klarering. Det finnes forelgpig ingen
database for Schengen-notatene, slik som for E@S-notatene, men det er et uttalt
mal at en slik database skal opprettes.

Spesialutvalget er et viktig forum for overordnet gjensidig erfaringsutveksling,
men det farer i liten grad substansielle diskusjoner. Eventuelle uenigheter
knyttet til standpunkter i konkrete saker er gjerne blitt ryddet av veien pa
tidligere stadier, gjennom formelle og uformell kontakt mellom impliserte
parter.

5.1.2 Koordineringsutvalget

Koordineringsutvalget for Schengen kalles inn etter behov, ca. to til tre ganger i
halvaret. Her arbeides det pa et mer strategisk niva enn i spesialutvalget.
Utvalget ledes av ekspedisjonssjefen for UDs avdeling for Europa og handel.
Avhengig av dagsorden deltar ogsa UDs Rettsavdeling og Serviceavdeling. Fra
JD deltar som regel Internasjonalt sekretariat og Innvandringsavdelingen.

® Internasjonalt sekretariat (INT) er et stabsorgan som blant har koordinerende ansvar for
internasjonale saker som bergrer flere avdelinger i JD.
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@vrige avdelinger som arbeider med Schengensaker deltar etter behov.
Migrasjons- og justisradene og ambassadgren ved den norske delegasjonen til
EU i Brussel deltar pa telefon.

5.1.3 Statssekreteermagtet

Statssekreteermgatet berammes etter behov, en til to ganger i aret, ofte i
tilknytning til at justis- og migrasonsradene er hjemme fra Brussel. Det er JD og
UD som deltar pd matene. Enkeltsaker tas opp, men det er for det meste
policysaker som diskuteres. Mgtene brukes ogsa mye til ren orientering.

5.1.4 Vurdering av samordningsmekanismene

De impliserte partene oppfatter at den formelle samordningsstrukturen fungerer
godt. Den eneste innvendingen som nevnes er at det kunne veart hensiktsmessig
med hyppigere mgter i spesialutvalget. Mye av den vesentlige samordningen
foregar imidlertid uformelt, for sakene tas inn i disse formelle organene.

21



Direktoratet for forvaltning og IKT

6 Organisering av visumsamarbeidet. Roller
0g oppgaver

6.1 JDs rolle

Visum er et viktig saksomrade for Innvandringsavdelingen i JD. Avdelingen
har ansvar bade for a delta i regelverksutvikling og for a falge med pa arbeidet
med IT-baserte systemer innenfor visumomradet. Avdelingen har ogsa
etatsstyringsansvar for UDI, som er iverksettende myndighet pa
utlendingsfeltet, inkludert visum.

MFE er den enheten i Innvandringsavdelingen som har hovedansvaret for
visumarbeidet i. Enheten har ansvar for alle saker knyttet til norsk flyktning- og
migrasjonspolitikk, globalt og pa europeisk niva. Koordinering av
Innvandringsavdelingens arbeid mot EU, inkludert Schengensamarbeidet,
inngar i dette. Visumarbeidet ivaretas innenfor denne rammen.

En egen faggruppe for Europaspgrsmal innenfor MFE har ansvar for a fglge
med pa hva som foregar i de ulike komiteene og arbeidsgruppene innenfor EUs
organer.

6.1.1 Organisering av visumarbeidet

Visumomradet framstar som et smalt og relativt sett teknisk preget omrade som
det trengs spesialisert ekspertise for a kunne ivareta. Bare et fatall personer er
direkte involvert dette arbeidet, og denne organiseringen har veert den samme
over lang tid. Bade Innvandringsavdelingens ledelse, JDs Internasjonalt
sekretariat og migrasjonsraden i Norges delegasjon til EU anser arbeidet pa
visumomradet som tilfredsstillende i varetatt innenfor dagens organisering.
MEF erfarer imidlertid pa sin side, at det er oppstatt et behov for & vurdere om
visumarbeidet burde ivaretas innenfor en videre organisatorisk ramme. Dette
behovet er kommet som fglge av at utviklingen innenfor det justis- og
innenrikspolitiske omradet i starre grad enn far gjer at visumsakene kommer
opp som en integrert del av starre sakskomplekser.

6.1.2 Samarbeidet internti JD

Visumfeltet har bergringspunkter med politisamarbeidet, som dels ivaretas av
Politiavdelingen og dels av stabsenheten Internasjonalt sekretariat (INT).
Innvandringsavdelingen samarbeider med disse enhetene etter behov.
Politiavdelingen refererer til at den tidligere hadde jevnlig kontakt med
Innvandringsavdelingen i spgrsmal som bergrte visa, uten at dette var knyttet til
faste rutiner. Mye av Politiavdelingens arbeid med Schengensaker er na flyttet
over til INT, og sekretariatet har hittil ikke hatt seerlig mye befatning med
visumsakene. INT oppfatter at Innvandringsavdelingens fagkompetansen pa
visumomradet er meget god og at INT bare har en rolle pa dette omradet i de
tilfellene hvor visumsaker eventuelt skal koordineres med andre saker, overfor
politisk ledelse.

MFE samarbeider med andre enheter i avdelingen, etter behov, uten at det er
faste samarbeidsstrukturer. | utgangspunktet ble det f. eks. arbeidet relativt
separat med juridiske og tekniske sider knyttet til visumsamarbeidet, men
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arbeidet med utviklingen av VIS skapte et behov for styrking av samarbeid
mellom disse to fagomradene.

6.1.3 Arbeidsformer

Arbeidsformene i Innvandringsavdelingen fglger en tradisjonell
departementsstruktur. Den enkelte medarbeider har sitt avgrensede saksfelt, og
rapporterer oppover, dels etter faste rutiner, f eks i tilknytning til
budsjettprosessen, og dels etter opplevde behov. Saksbehandlerne har, etter
vanlig departementsskikk, ansvar for a se nar en sak bar lgftes opp i systemet
for behandling pa hayere niva eller for politisk avklaring. Saksbehandlerne har
ogsa ansvar for & vurdere om en sak krever samarbeid med andre medarbeidere
eller enheter, i eller utenfor eget departement. Denne strukturen preger ogsa
visumarbeidet innenfor MFE.

Det har veert sammenhengende kontinuitet i ledelsen og det faglige arbeid
knyttet til visum siden oppstarten t i 1996, da den farste tilknytningsavtalen til
Schengensamarbeidet ble undertegnet. Innvandringsavdelingens ledelse var,
etter eget sigende, til & begynne med mer direkte involvert i det lgpende
arbeidet. | dag i ivaretas det lgpende arbeidet pa saksbehandlerniva, i trad med
departementets radende arbeidsform. En saksbehandler har hovedansvaret for
arbeidsomradet og varsler oppover i systemet nar det er behov for det.

6.1.4 Arbeidet mot Brussel

JD har rollen som hovedtalsmann for de norske interessene pa mgtene innenfor
Fellesorganet, hvor UDI og UD ogsa er representert. De ulike nasjonale
aktgrene har, ut fra sin organisasjonstilhgrighet ulike hensyn a ivareta, men de
legger alle vekt pa a vaere godt samordnet far mater i Brussel.

| arbeidet mot Brussel er det avgjerende at de ulike deltakerne identifiserer
viktige saker tidligst mulig og serger for god forankring av sine standpunkter i
egen organisasjon. Korte tidsfrister og omfattende dokumenter, ofte sendt ut pa
et sent tidspunkt, kan gjare dette til en krevende oppgave. @kt saksmengde og
visumsakenes tettere integrering i starre sakskomplekser har gjort sitt til at
utfordringene pa disse omradene er blitt starre i de senere ar.

Det har helt fra starten av primart veert satset pa a gve innflytelse pa alle niva
innenfor Fellesorganet. Det er en omforent oppfatning hos de norske aktgrene at
den beste maten a oppna innflytelse pa er 8 komme med gode innspill, bade nar
det gjelder & forsvare nasjonale interesser og for a finne gode
fellesskapslasninger. I tillegg til & delta i drgftingene er det ogsa god anledning
til 8 komme med skriftlige innspill. Den generelle erfaringen er at det ikke er
vanskelig a bli hart i Fellesorganet dersom man gjar et grundig arbeid og har
gode argumenter. Den norske deltakelsen i arbeidet med VIS nevnes som et
eksempel pa dette. Da ble det satset bade pa a vere aktiv i tekniske grupper,
hvor systemet ble utviklet, og i arbeidet med regelverksutviklingen og dette ga
gnskede resultater.

Selv om Fellesorganet fortsatt blir opplevd som det viktigste organet for
informasjon og medvirkning, erkjennes det samtidig at mange premisser i dag
legges for sakene kommer opp i dette forumet. Dersom Norge kommer for sent
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pa banen blir det vanskelig a pavirke nye rettsakters retning og innhold, og den
nasjonale iverksettingen kan ogsa bli forsinket grunnet manglende kunnskap
om hva som er pa trappene. Det blir derfor viktig & medvirke fra starten.

Medvirkning fra starten er avhengig av at det ogsa tas i bruk andre kanaler for
informasjonsinnhenting og pavirkning enn Fellesorganet. Disse kanalene kan
veere bade formelle og uformelle. En tidligere migrasjonsrad viser for eksempel
til at Norge gjennom aktiv, uformell innsats i forkant av utarbeidelsen av
Stocholmprogrammet®, fikk mulighet til & vaere med pé & pévirke programmets
hovedretning. Dette foregikk, helt konkret, gjennom et direkte mgte mellom en
norsk statssekreteer og det svenske formannskapet til EU, hgsten 20009.

Tilknytningsavtalen gir anledning til & medvirke i dreftinger ikke bare i
Fellesorganet, men ogsé i komiteer og arbeidsgrupper under Kommisjonen®.
Dette er viktige arenaer for innspill av synspunkter far utkast til rettsakter
utformes og legges fram for Radet. MFE viser til at aktiviteten innenfor
Kommisjonens komitéstruktur ikke har veert like omfattende som
medvirkningen i Fellesorganet, men papeker samtidig at Kommisjonen farst i
de senere ar har opprettet ekspertgrupper for lovforberedende arbeid pa
visumomradet, og at matehyppigheten derfor har vaert mye mindre enn i
Fellesorganet. Det er blitt gitt skriftlige innspill til Kommisjonen nar det har
veert behov for det, og det understrekes at ogsa Kommisjonen jevnt over er
lydhgr overfor norske synspunkter.

6.1.5 Rapportering

Regjeringens retningslinjer for arbeidet med E@S- og Schengensaker forutsetter
at fagdepartementene skal utarbeide sakalte Schengennotater etter mgnster av
E@S-notatene.>* MFE falger malen for slike notater, men databasen er
forelgpig ikke opprettet. Informasjonen om utviklingen i de enkelte sakene
finnes for gvrig ogsa i referatene fra mgtene i Visumarbeidsgruppen.

6.1.6 Utfordringer som opptar MFE
MFE ser utfordringer spesielt knyttet til

e atden generelle utviklingen innenfor EU har gjort medvirkningen i
Schengensamarbeidet mer krevende, bade faglig og ressursmessig, og at
det derfor har oppstatt behov for mer breddekompetanse og kapasitet til
a se visumomradet i relasjon til andre politikkomrader, mer tid til
overvakning av det som skjer i EU, og til lzpende dialog med

%2Stocholmsprogrammet er EUs tredje langtidsprogram for justis- og innerikssamarbeid i
Europa (2010- 2014).

% Jfr. tilknytningsavtalens Art.6.

% Disse notatene skal vere et strategisk verktay for arbeidet overfor EU. De skal samle Izpende
informasjon om de aktuelle sakenes utvikling og status innenfor EUs beslutningsprosess. De
skal videre inneholde norske vurderinger og norsk posisjon i de aktuelle sakene, samt vurdering
av hvordan eventuelle rettsakter skal implementeres i Norge. Skrivingen av slike notater skal
starte tidligst mulig i den fasen hvor regelverket forberedes, og siden oppdateres underveis
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budsjettansvarlige og ansvarlige for IKT- faglige spersmal der det er
aktuelt.

e at visumarbeidet, som falge av utviklingen, kanskje bgr organiseres pa
en mate som styrker integreringen med tilgrensende fagomrader i
Innvandringsavdelingen

e at posisjoner som skal presenteres pa mater i Brussel bar vare godt
forankret i ledelsen i de enkelte virksomhetene, og at prosessen rundt
avklaringen av posisjonene ma vaere mest mulig gjennomsiktig.

e at rapporteringen fra mgtene i ulike Schengenfora ber sette sakene inn i
starre sammenhenger, og peke ut oppfglgingspunkter pa et tidligst mulig
stadium.

e atdet er viktig & fa norsk utvikling av IT-systemer innenfor norsk
utlendingsforvaltning til & falle sammen med teknologiutviklingen
innenfor EU. Hensynet til europeisk harmonisering ma settes pa
dagsorden allerede ved oppstarten av nye, nasjonale prosjekter, og at
norske lgsninger gjeres tidlig kjent pa den europeiske arena, slik at
kunnskap om dette kan bli tatt med i betraktningen i utviklingen av
felleslgsningene.

e At UD, JD og UDI har et gkt behov for a diskutere problemstillinger pa
et overordnet og strategisk niva

e at begrensningene i muligheten til & vaere til stede pa mater i
Radsstrukturen, nar visumfrihet og visumfasilitering overfor tredjeland
draftes, er en ulempe for norsk oppfalging av forpliktelsen til & fare en
felles visumpolitikk innenfor Schengensamarbeidet.

e At Europaparlamentets gkte medbestemmelse i EUs beslutningsprosess
har skapt sterre uforutsigbarhet om utfallet av saker, og at
Innvandringsavdelingen som fglge av dette trenger a styrke
informasjonsinnhenting og arbeidet med pavirkning av parlamentets
beslutninger

6.2 UDs rolle

Som ansvarlig for utenrikspolitikken og som bindeledd mellom Norge, andre
stater og internasjonale organisasjoner ivaretar UD bade koordineringen av
norske interesser overfor EUs organer, og bilaterale relasjoner til enkeltland.

UD har videre et administrativt ansvar for forvaltningsoppgaver knyttet til
behandling av visumsgknader pa utenriksstasjonene. Dette arbeidet utfares pa
grunnlag av generell instruks® fra UDI, som er det sentrale fagorganet i
utlendingsforvaltningen, med ansvar for iverksetting av utlendingsloven med

% Med “generell instruks” menes at UDI ikke kan instruere saksbehandlingen i enkeltsaker..
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forskrifter. Behandling av visumsgknader er en del av denne iverksettingen.
Som faglig overordnet organ instruerer UDI utenriksstasjonene ved hjelp av
rundskriv som fortolker lov og forskrift og landsspesifikke praksisnotater.

6.2.1 Oppgaver og ansvarsfordeling

Utenriksstasjonene fatter fagrsteinstansvedtak i visumsaker og er
saksforberedende instans for alle saker som blir fremmet utenfor Norges
grenser. Saksforberedelsene innebaerer blant annet a innhente og verifisere
dokumenter og opplysninger og a intervjue visumsgkere.

Det administrative ansvaret for visumsakene ligger i Seksjon for konsulere
saker og utlendingsfeltet i UDs Serviceavdeling. Seksjonen har administrativt
ansvar for de forvaltningsoppgavene utenriksstasjonene utfgrer etter
utlendingsloven. JD har det konstitusjonelle ansvaret for utlendingssakene og
UDI har generell instruksjonsmyndighet, men ikke instruksjonsmyndighet i
enkeltsaker. Hovedtyngden av de sakene som behandles etter utlendingsloven
er visumsaker.

Seksjonen for konsulzre saker og utlendingsfeltet har ogsa oppgaver knyttet til
regelverksutviklingen pa visumomradet. Den har en representant i
Visumarbeidsgruppen. | tillegg til & ivareta utenrikspolitiske hensyn i
visumsakene anser seksjonen det som viktig @ komme med informasjon om
hvordan regelverk og systemer virker inn pa saksbehandlingen ved
utenriksstasjonene, samt & bidra med innspill til nye reguleringer pa bakgrunn
av dette.

Det er Europapolitisk seksjon i UDs Avdeling for Europa og handel som
koordinerer prosessene knyttet til forberedelse og implementering av
schengenrettsakter i norsk rett. De deltar ikke pa mgter i Brussel, men
forbereder mater pd hayere niv4, slik som SCIFA* og COREPER. Avdelingen
har ansvar for & sgrge for at norske posisjoner blir utformet og at Norges
forpliktelser overfor EU overholdes.

6.2.2 Utfordringer som opptar UD

e UD ser en hovedutfordring for visumsamarbeid i kravet til harmonisert
gjennomfgring, og viser til de generelle problemene knyttet til
harmonisering av skjgnn.

e UD er videre opptatt av handteringen av de konsekvensene som fglger
av at Norge ikke er omfattet av EUs utenrikspolitikk, og da spesielt av
praksisen knyttet til forhandlinger med tredjeland om visumfrihet og
visumfasilitering. UD anser at EU opptrer formelt riktig nar Norge
stenges ute fra Visumarbeidsgruppen nar EUs visumforhandlinger med
tredjeland star pa dagsorden, men finner denne praksisen lite logisk ut
fra det faktum at Norge trenger den informasjon som blir lagt fram, for a

% SCIFA er et akronym for Strategic Committee on Immigration, Frontiers and Asylum
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kunne falge opp forpliktelsen om harmonisert visumpolitikk innenfor
Schengensamarbeidet.

e UD er ogsa opptatt av at Norge star overfor en utfordring nar det gjelder
samarbeid om visumsgknader innenfor et utvidet konsulart samarbeid,
som EU legger opp til. EU satser pa etablering av visumsgknadssentra
som omfatter flere land. Norge kan delta i dette pa grunnlag av
Schengenavtalen, men dersom EU videreutvikler samarbeidet pa det
konsulzre feltet, pa basis av det allerede eksisterende samarbeidet om
visumadministrasjon, vil dette kunne fa konsekvenser for Norge som
mangler formell tilknytning til & delta i utvidet konsulart samarbeid.*’

e UD peker ogsa pa problemet med at det forelgpig ikke har lyktes a fa
opprettet en Schengendatabase for oppbevaring av Schengennotater.
Dersom en slik database hadde vaert pa plass ville det ha vert lettere for
alle parter a falge utviklingen i de aktuelle sakene.

6.3 UDIs rolle

UDI er fagmyndighet for iverksetting av regelverk som gjelder innvandring, og
visumregelverket er en del av dette. UDI deltar i arbeid knyttet til
videreutvikling og gjennomfgring av visumsamarbeidet innenfor Fellesorganet
og i komiteer og arbeidsgrupper under Kommisjonen. UDI har en fast
representant i Visumarbeidsgruppen, men det er JD som fgrer ordet pa mgtene.

Medarbeidere i UDI, som arbeider direkte med iverksetting av
visumregelverket, f. eks. gjennom arbeid med tekniske lgsninger, deltar i andre
arbeidsgrupper. UDI ogsa ansvar for de personvernmessige implikasjonene av
visumsamarbeidet innenfor Schengen®®, og for opplearing i bruk av
informasjonssystemene.

6.3.1 Oppgavefordeling og internt samarbeid i UDI
Ansvar for ulike oppgaver knyttet til visum er fordelt pa flere enheter i UDI:

Visumenheten, som ligger i Oppholdsavdelingen, har som hovedoppgave a fatte
enkeltvedtak i visumsaker, men er ogsa engasjert i utviklingsarbeid, f. eks. i
tilknytning til utforming av forskjellige dokumenter, som visumetiketter og
oppholdskort.

Internasjonalt kontor (INE), som tilhgrer Avdeling for strategi og koordinering,
forvalter regelverket og deltar i utviklingsarbeid i tilknytning til dette gjennom
deltakelse i Visumarbeidsgruppen.

¥ Kilde: Meld. St. 12 (2010- 2011) Bistand til nordmenn i utlandet

% Dette ansvaret er knyttet til at UDI har en konsesjon for behandling av personopplysninger
fra Datatilsynet .
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Avdeling for elektronisk forvaltning har ansvar for utvikling og forvaltning av
IKT- systemer som benyttes bade ved utenriksstasjonene og i UDI, oppgaver
knyttet til i personvern, og til oppleering i bruken av informasjonssystemene.

Det er en omforent forstaelse for hvor grensene gar mellom ansvarsomradene til
Visumenheten og INE, men det finnes grasoner, spesielt knyttet til
utviklingsarbeid og det a delta internasjonalt. Visumenheten har
enkeltsaksbehandlingen som sin hovedoppgave, men deltar ogsa i ulike
arbeidsgrupper og andre samarbeidsfora knyttet til Schengensamarbeidet,
nasjonalt og internasjonalt. Enheten er ogsa involvert i opplearing av
saksbehandlere pa utenriksstasjonene.

Det ansvaret Avdeling for elektronisk forvaltning har for personvern omfatter
koordinering av maten personopplysninger behandles pa i tilknytning til ulike
typer saksbehandling. UDI har konsesjon fra Datatilsynet for lagring og bruk av
personopplysninger. UDI inngar pa grunnlag av dette databehandleravtaler med
virksomheter som innhenter og bruker personopplysninger pa deres vegne.

UDI har et Schengenforum hvor Avdeling for elektronisk forvaltning inviteres
nar deres saker bergres.

6.3.2 Utfordringer som opptar UDI

UDI ser farst og fremst utfordringer knyttet til samarbeidet med JD og UD. Jfr.
kap. 6.4.1 0g 6.4.2.

6.4 De ulike aktgrenes samarbeid med hverandre

6.4.1 Samarbeid mellom JD og UDI

Det er jevnlig mgter mellom JD og UDI om europasaker, inkludert visum. | dag
tas disse saksomradene primaert opp i tilknytning til etatsstyringen. Slik har det
ikke alltid vaert, og det oppfattes som en stor fordel at dette na er pa plass. De
faste kontaktmgtene mellom Europagruppen i UDI og JD sies for eksempel & ha
blitt mer fokusert etter at de ble knyttet til VVP- rapporteringen.

Oppholdsavdelingen i UDI har, etter sigende, en godt strukturert
kommunikasjon med JD i sitt lgpende arbeid. Linjeprinsippet blir fulgt i alle
viktige saker. Direkte henvendelser til omradeledere i UDI fra saksbehandlere i
JD blir f. eks. sendt oppover i systemet dersom det viser seg at henvendelsen
gjelder saker hvor det er behov for en formell tilbakemelding om til JD om
UDIs stasted. Prinsippet om at UDIs direktgr skal ha kopi av all
kommunikasjon mellom UDI og JD blir ogsa etterlevd.

Som iverksettende instans er UDI opptatt av at erfaringer som de formidler til
JD nar nytt regelverk og nye ordninger skal utvikles, blir hgrt. UDI gnsker seg
et mest mulig klart og entydig regelverk, og ser gjerne at kommunikasjonen
med JD knyttet til utformingen av regelverket styrkes. INE er spesielt opptatt av
at bruk av skriftlig kommunikasjon ikke er tilstrekkelig for a fa til en god
overfgring av erfaringer fra UDI til JD. Muntlig dialog blir betraktet som et
ngdvendig supplement.
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UDI og JD deltar, bade sammen og hver for seg, i ulike komiteer og
arbeidsgrupper i Brussel, og i tilknytning til dette er det viktig at de samordner
sine standpunkter. Far synspunkter samordnes med JD er det, etter JDs mening
viktig at UDIs ulike avdelinger har samordnet seg med hverandre, da
manglende samordning i en del type saker kan fa store konsekvenser. Dette
gjelder f eks. IT-lgsninger, og andre problemstillinger knyttet til VIS, slik som
arbeid med utvikling av biometriske standarder. JD opplever a ha for lite
informasjon om hvordan dette blir ivaretatt.

Visumenheten i Oppholdsavdelingen opplever at det som en utfordring a finne
ressurser til a delta i pa de mgtene i Brussel som JD forventer av dem. Enhetens
hovedoppgave er & behandle enkeltsaker, og de har et styringssystem som gjar
at de blir malt pa dette. Avdelingen understrekes imidlertid at den anser det som
viktig a delta i Brussel, da dette er ngdvendig bade for a fa tilstrekkelig
kunnskap om de systemene som utvikles, og for & kunne bidra med innspill pa
vegne av Norge.

INE gnsker seg et mest mulig offensivt JD i arbeidet mot Brussel. JD viser pa
sin side til at Norge har hatt en positiv utvikling nar det gjelder valg av innsats.
| begynnelsen var aktiviteten hay, men ikke sarlig selektiv. Etter hvert har man
leert & velge ut det som er viktig og 8 komme med forslag til gode Igsninger.
Dette har gitt respekt for faglig dyktighet og gjennomslag i konkrete saker.
Etter at EU fikk flere medlemmer er det imidlertid blitt vanskeligere a bli hert.

6.4.2 Samarbeidet mellom JD og UD

JD og UD bredt samarbeid pa visumfeltet, bade nasjonalt og knyttet til
aktivitetene rettet mot Brussel. Seksjon for konsulere saker og utlendingsfeltet
er representert i den norske delegasjonen til Visumarbeidsgruppen. JD
samarbeider ogsa med Avdeling for Europa og handel (Europaavdelingen), som
har ansvar for koordineringen av alle saker i forhold til EU.

Europaavdelingen ser et potensial for styrking av kommunikasjonen med JD,
generelt sett, men understreker samtidig at kommunikasjonen pa visumomradet,
og med Innvandringsavdelingen forgvrig, fungerer meget bra.

Europaavdelingen kommuniserer med JD bade gjennom formelle strukturer, og
uformelt. Dette gjelder ogsa for kommunikasjonen med JDs internasjonale
sekretariat, som blant annet har overtatt ansvaret for koordineringen av
formatene til mgtene i SCIFA. Dette sekretariatet har ogsa ansvar for
koordineringen av JDs beslutningsgrunnlag for Schengenrettsakter, og UD har
formell kontakt med sekretariatet i tilknytning til dette. Europaavdelingen har i
tillegg lapende kontakt med europakoordinator i Innvandringsavdelingen i JD.
UDs samarbeid med JD i Visumarbeidsgruppen har en egen struktur.®.

% Jfr. kap. 6.5
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6.4.3 Samarbeidet mellom UDI og UD.

| visumsaker instruerer UDI, som fagorgan, utenriksstasjonene, som behandler
over nitti prosent av alle visumsgknader. UDI behandler, pa sin side, bare de
sakene utenrikstjenesten og politiet ikke har beslutningsmyndighet til & avgjere,
og de sakene hvor det er usikkert om tillatelse bgr innvilges.

UDI kommuniserer direkte med utenriksstasjonene og gar ikke om JD. At UDI,
som direktorat, har generell instruksjonsmyndighet overfor ansatte i et
departement, er en uvanlig konstruksjon i forvaltningen. Det understrekes fra
UDIs side at for a fa dette til a fungere godt er det veldig viktig med god
kommunikasjon, ikke bare med utenriksstasjonene, men ogsa med Seksjon for
konsulaere saker og utlendingsfeltet i UD, hvor det administrative ansvaret for
arbeidet pa utenriksstasjonene ligger.

Ledelsen i Innvandringsavdelingen i JD viser til at behandling av
visumsgknader ikke er blant utenrikstjenestens kjerneoppgaver, og at
medarbeiderne som tar seg av disse sakene ofte bare har administrativ
kompetanse.*° | noen tilfeller kan de aktuelle saksbehandlerne vére rekruttert
fra UDI. Lokalt ansatte ved utenriksstasjonene utfarer ogsa av deler av arbeidet
med visumsgknadene. | fglge ledelsen i Innvandringsavdelingen praver UDI a
styrke dette arbeidet gjennom gkt satsing pa kompetanseutvikling, og UDI og
UD samarbeider om gjennomfaring av oppleeringstiltak, for eksempel knyttet til
pilotprosjekter ved utvalgte utenriksstasjoner.

Europaavdelingen i UD viser til at de samarbeider med UDI farst og fremst nar
det gjelder politikkutforming, og ikke i operative saker. De mates i
Spesialutvalget for Schengensaker og i tilknytning til SCIFA- mgtene.

Oppholdsavdelingen i UDI opplever samarbeidet med UD som mindre
strukturert enn samarbeidet med JD. Mye av kommunikasjonen med UD
foregar uformelt. Saksbehandlere i UDI opplever ofte at saksbehandlere i UD
tar direkte kontakt uten at linjen er involvert. Det sendes bestillinger pa e-post,
gjerne med Korte frister. Andre henvendelser kan gjelde problemer, for
eksempel at medarbeidere pa utenriksstasjonen kan oppleve det som vanskelig a
handheve bestemmelser i visumregelverket. Da det i slike situasjoner kan veere
avgjerende for UDI & vite hvor initiativet bak henvendelsene kommer fra, og
om hvor godt de er forankret i linjen, ma de ta rede pa dette.

UDI opplever at hyppig personutskiftinger utskiftinger representerer en egen
utfordring i samarbeidet med UD. Samarbeidet karakteriseres imidlertid som
meget godt, dette til tross.

0 Dette forholdet ble tatt opp i intervjuer i tilknytning til arbeidet med prosjektet Helhetlig
utlendingsforvaltning. Hvordan fungerer ansvarsforhold og samhandling mellom UDI og
utenrikstjenesten? (Statskonsult rapport 2007:29) og det ble tatt opp pa nytt i intervjuer knyttet
til var undersgkelse.
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6.5 Samarbeidet i den norske delegasjonen til
Visumarbeidsgruppen

| tillegg til de bilaterale samarbeidsrelasjonene mellom de tre institusjonene
JD, UDI og UD, samarbeider de ogsa multilateralt, farst og fremst i tilknytning
til medvirkning i ulike fora innenfor EUs beslutningsstruktur. Bade JD, UDI og
UD deltar pa mater i Fellesorganet og i ekspertgrupper og komiotologikomiteer
under Kommisjonen. Fellesorganet mgtes pa ekspertniva, embetsmannsniva,
ambassadgrniva og ministerniva, men Visumarbeidsgruppen framstar som et
vesentlig forum, med stor mgtehyppighet.

Visumarbeidsgruppen har en sveert viktig funksjon i beslutningsprosessen, da
det er i denne gruppen Kommisjonens forslag til rettsakter fgrst kommer inn i
radsstrukturen. Hovedpremissene for den videre utvikling i de aktuelle sakene
legges ofte her. Malsetting er at sa mye uenighet som mulig skal ryddes av
veien i arbeidsgruppen, slik at feerrest mulig saker ma lgftes opp til behandling
pa hgyere nivaer i beslutningssystemet fgr det endelige forslaget til vedtak
legges fram for Radet.

Vanligvis mgtes i Visumarbeidsgruppen en gang i maneden, bortsett fra nar det
arbeides med ferdigstilling av starre saker. Da kan det forkomme at det
avholdes mater hver fjortende dag. JD, ved MFE, er leder for den norske
delegasjonen og innkaller UDI, UD og eventuelt andre interessenter, til
forberedende mater hvor innspill diskuteres. Det lages omforente
posisjonspapirer nar situasjonen krever det, og det lages referater fra mgtene i
Brussel. Det lages imidlertid ikke egne referater fra de forberedende megtene.

Bade UD og UDI har hatt starre utskiftninger av norske den norske
delegasjonen til Visumarbeidsgruppen enn JD. JDs delegasjonsleder, har
deltatt i dette arbeidet siden 1996. UDs representant har sittet i gruppen i tre ar*!
og UDIs representant har arbeidet med visumsaker i 8-9 ar, men ikke sittet i
gruppen i hele dette tidsrommet.

6.5.1 Ulike roller og hensyn

Alle de tre partene er opptatt av a fa til godt samarbeid og samstemthet i
gruppen, men peker samtidig pa at de har ulike roller og ulike hensyn og
ivareta. JD har hovedansvar for a analysere utviklingen innenfor visumomradet
og for & vurdere nar saker ma laftes opp over i JD, for klarering av posisjoner
med mer. Posisjonene ma veare samordnet med UDI og UD og andre
interessenter, far saken gar til endelig klarering. Delegasjonslederen sender ut
referater fra mgtene i Brussel i henhold til innarbeidede rutiner.

Innenfor samarbeidet ivaretar UDs representant hensynet til service og
fasilitering av folks adgang til Norge mens UDI i starre grad ma ivareta
kontrollhensynet. UDs representant har, i tillegg til a ivareta de
utenrikspolitiske hensynene ogsa ansvar for a vurdere de praktiske

*! Dette gjelder representanten som ble intervjuet under datainnsamlingsfasen i prosjektet. |
tilknytning til kvalitetssikringen er det kommet opplysninger om at en ny utskifting av UDs
representant har funnet sted etter dette.
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konsekvensene for det administrative personalet pa utenriksstasjonene, nar det
vedtas nytt regelverk pa visumomradet. UDs representant er for gvrig opptatt av
at Norge bar vaere mest mulig aktiv i bade i Visumarbeidsgruppen og pa de
gvrige nivaene i radsstrukturen, og praver a leve opp til dette ut fra sin posisjon.

Det er delegasjonslederen som farer ordet pa mgtene i Visumarbeidsgruppen.
UDIs representant deltar ikke direkte i de pagaende draftingene. UDs
representant tar ordet pa sitt omrade.

Bade UD og UDI ser det som viktig at Norge opptrer mest mulig offensivt i
Visumarbeidsgruppen, for & kunne pavirke utfallet av de aktuelle sakene i starst
mulig grad. JDs representant peker imidlertid pa at Norge, ut fra erfaring, ikke
alltid kan forvente a fa stor innflytelse pa utfallet i de aktuelle sakene. Men
samtidig vises det til praktiske eksempler pa at man har lyktes med a pavirke.
Utformingen av VIS er et slikt eksempel. Det understrekes imidlertid ogsa at
aktivt pavirkningsarbeid er ressurskrevende og at de ressursene som star til
radighet pa visumomradet setter noen grenser for hvor mye det kan satses.

6.5.2 Forankring av synspunkter og posisjoner

Forutsetningen om at alle de norske deltakerne i Visumarbeidsgruppen skal
forankre sine synspunkter og posisjoner i egen virksomhet far de samrar seg
med hverandre, er ikke alltid like lett & realisere. Dette anses a ha flere arsaker.
Tidsngd kan veere en vesentlig faktor. Nar omfattende saksdokumenter kommer
bare en dag eller to fgr mgtene i Brussel blir det knapt med tid til
gjennomlesing og analyse, og til & ta kontakt oppover i systemet. Synet pa i
hvilke saker, eller nar i prosessen, det vil vaere ngdvendig med formell
forankring av synspunkter i egen organisasjon synes ogsa a variere mellom
deltakerne. Det synes 0gsa a vere variasjon i hvor godt posisjoner avklares
horisontalt i de ulike virksomhetene. | JD er dette blitt styrket over tid, mens det
i UDI fortsatt ser ut til & vaere et forbedringspotensial innefor dette omradet.

6.5.3 Overvaking og informasjon

Deltakerne i arbeidsgruppen har en viktig oppgave nar det gjelder & overvake
hva som skjer innen EUs politikkutforming pa visumomradet, og a gi tidlig og
fyllestgjgrende informasjon til egen organisasjon, om utviklingstrekk og
kommende saker. Denne typen informasjon gis som oftest i form av referater
fra matene i Brussel, men ogsa enkelte ganger i egne notater til ledelsen.
Referatene innledes vanligvis med en kort oppsummering, samt en oversikt
over oppfalgingspunkter. Det hevdes imidlertid at enkelte ganger kan veere
behov for en mer fokusert informasjon og noe mer eksplisitte papekninger av
hva som bgr fa ekstra oppmerksomhet.

At papekninger av viktige forhold uteblir eller kommer sent, antas ikke bare a
ha med referatenes form a gjgre. MFE anser at dette ogsa kan skyldes at
utviklingen som helhet er blitt mer uoversiktlig, og at rettsaktenes innhold
endres pa uforutsette mater i lgpet av forhandlingsprosessen. Det pekes ogsa pa
at organiseringen av visumarbeidet kan veere for snevert avgrenset i forhold til
de bredere sakskompleksene som omradet er innved i, og at overvakningen av
politikkutformingen etc. derfor lett kan blir for snever.
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6.5.4 Unik fagkompetanse

Bade JD, UD og UDI peker pa at de som sitter i Visumarbeidsgruppen og andre
grupper knyttet til Schengensamarbeidet opparbeider seg en unik
fagkompetanse og far et meget neert eierforhold til sine ansvarsomrader. Den
hgye fagkompetansen oppleves som positiv, men at bare et fatall personer er
involvert skaper bekymringer om sarbarhet, bade hos noen av de involverte og
hos deres overordnede og samarbeidspartnere. At den kunnskapen de utvikler er
komplisert og vanskelig for andre a sette seg inn i oppleves ogsa som en
utfordring. En leder 1 UDI karakteriserer den sdgar som “narmest
ugjennomtrengelig.”

6.6  Utvikling i den norske strukturen

Den nasjonale strukturen for arbeid med visumsaker har veert den samme siden
starten i 1996. Arbeidet er ikke blitt organisert pa nye mater, verken internt i
Innvandringsavdelingen eller de tre nasjonale aktgrene i mellom.

| JD er det kun et fatall personer som arbeider med visumspgrsmal, og
delegasjonslederen til Visumarbeidsgruppen har ingen fast stedfortreder.
Vedkommende har i liten grad oppgaver innenfor andre omrader enn
visumomradet og samarbeider med medarbeidere fra tilgrensende omrader bare
etter behov, fortrinnsvis knyttet til enkeltsaker. 2

Samhandlingen mellom de tre aktgrene innenfor visumsamarbeidet har foregatt
etter det samme mgnsteret i hele tidsperioden. Samarbeidet er primere knyttet
opp mot det som settes pa dagsorden i Fellesorganet og retter seg mot felles
medvirkning pa mgter i Visumarbeidsgruppen og andre fora innenfor EUs
beslutningsstruktur.

Innvandringsavdelingen ser behov for bruk av et mer permanent forum hvor
deltakere fra de tre institusjonene kan diskutere utviklingstrekk og saker pa et
mer overordnet niva, blant annet for & kunne delta sa tidlig som mulig i de
aktuelle beslutningsprosessene. Spesialutvalget og/eller koordineringsutvalget
for Schengensaker kan fylle dette behovet dersom det legges til rette for det,
blant annet gjennom hyppigere mgtevirksomhet.

| MFE nevnes det ogsa at det kan vaere grunn til & vurdere om visumarbeidet,
som falge av utviklingen, kanskje bgr organiseres pa en mate som styrker
integreringen med tilgrensende fagomrader i Innvandringsavdelingen.

6.7 Samarbeid med migrasjonsraden

Samarbeidet med migrasjonsraden er viktig for alle de norske aktgrene.
Migrasjonsraden er bindeleddet mellom Norge og EU og spiller en vesentlig
rolle bade nar det gjelder a innhente informasjon om alle vesentlige ting som
skjer innenfor politikk- og regelverksutvikling pa eget omrade, og a formidle
dette videre til norske myndigheter og politikere. Det er ogsa en radende
oppfatning at Migrasjonsraden bgr kunne bruke sin posisjon til & drive

%2 Jfr. kap. 6.1.3
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lobbyvirksomhet for norske interesser, f. eks. knyttet til spgrsmalet om adgang
til & sitte inne i Visumarbeidsgruppen nar visumfrihet for nye tredjeland er pa
dagsorden. Dette skjer da ogsa fra tid til annen.

De visumansvarlige i Innvandringsavdelingen anser at Migrasjonsradens
aktivitetsniva nar det gjelder a framskaffe informasjon og ivareta norske
interesser overfor EU har avgjerende betydning for hjemmeapparatets mulighet
til & kunne medvirke i visumsamarbeidet pa en tilfredsstillende mate. Det pekes
imidlertid ogsa pa at det er opp til de norske representantene selv a bruke
migrasjonsraden aktiv. Dette kan f eks gjeres ved a legge inn et mgte med
ham/henne fgr mate i Felleorganet eller andre fora hvor Norge deltar, samt &
holde lgpende kontakt gjennom ulike kanaler.

Den sittende Migrasjonsraden referer til at han primeert deltar i mgater i
Felleorganet pa ambassadgrer og ministerniva og pa meter i SCIFA. Han deltar
pa meter i Visumarbeidsgruppen nar JD ikke kan mgte selv, og han deltar ogsa
fra tid til annen i Committee on Immigration and Asylum (CIA), som utarbeider
med Kommisjonens forslag til rettsakter pa migrasjonsomradet, inklusive
visumsaker. At migrasjonsraden i sa liten grad deltar pa mater i
Visumarbeidsgruppen avviker fra den praksis som mange andre land fgrer, men
disse landene bruker gjerne sine migrasjonsrader istedenfor a sende deltakere
fra sine hovedsteder.

Migrasjonsradens er av den oppfatning at arbeidet pa visumomradet blir sveert
godt ivaretatt. Han er forgvrig kjent med problemet knyttet til at dreftinger
relatert til EUs forhandlinger med tredjeland om visumfrihet og
visumfasilitering, ikke blir fart i Fellesorganet, og han har veert med pa a ta
dette opp i bilaterale konsultasjoner mellom Norge og Kommisjonen. Han viser
ogsa til at han gjennom a delta i nordiske formgter til mgter kan fange opp
saker som ikke tas opp i Fellesorganet og gi rad til norske myndigheter pa
bakgrunn av dette.
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7 Oppsummering og drgfting
7.1  Hovedfunn

Difis undersgkelse viser

e At det norske arbeidet med visumomradet innenfor
Schengensamarbeidet er godt ivaretatt, preget av god kontinuitet, hay
fagkompetanse og engasjement hos alle de involverte, men at det finnes
forbedringspunkter knyttet til strategiutforming, ressursbruk,
organisering og samhandling mellom de ulike aktgrene

e At de ulike nasjonale aktgrene i visumsamarbeidet i alt vesentlig har en
felles forstaelse av oppgaver og utfordringer, men vektlegger ulike
hensyn, ut fra sine ulike posisjoner.

e At endrede rammebetingelser, knyttet bade til generelle utviklingstrekk
innenfor EU og til utviklingen pa visumomradet, i de senere ar har gjort
medvirkningen i visumarbeidet mer omfattende og arbeidskrevende.

e At Norge har spesielle utfordringer knyttet til medvirkning i arbeid med
visumfrihet og visumfasilitering, da disse saksomradene faller inn under
EUs utenrikspolitikk

Forbedringspunkter
Undersgkelsen peker pa fglgende forbedringspunkter:

e JD har ingen samlet strategi for den norske medvirkningen i
visumsamarbeidet innenfor Schengen, verken nar det gjelder
overordnede mal eller samhandlingen med EUs institusjoner

e Den norske organiseringen av visumarbeidet har ikke veert endret siden
oppstarten i 1996. Visumarbeidet er organisatorisk sett lite integrert i
arbeidet med tilgrensende saksomrader i Innvandringsavdelingen, og har
en sarbar bemanningssituasjon.

e Pavirkningsstrategien overfor EU er i liten grad blitt endret selv om EUs
beslutningsprosesser er blitt mer komplekse.

e Kunnskapsinnhentingen om utviklingen i EU foregar primart gjennom
rapportering fra mater i Brussel. Det er behov for en mer helhetlig og
analytisk utvikling av kunnskap, med vekt pa tidlig identifisering av
saker som kan komme til & bli viktige, og/eller krevende a falge opp.

e Det er behov for styrking av samhandlingen mellom de nasjonale
institusjonene, med vekt pa avklaringer av forventninger, apenhet om
forankring av synspunkter og posisjoner, og mer rom for
kunnskapsutvikling og arbeid med strategiske og overordnede spgrsmal

7.2 Utdyping av funn og forbedringspunkter

7.2.1 Manglende strategi

Visumsamarbeidet innenfor Schengen er et relativt lite og avgrenset tema innfor
Innvandringsavdelingen samlede portefalje. Det er derfor ikke overraskende at
det ikke finnes en egen strategi for dette omradet. Det som imidlertid kan
forbedres er utviklingen av mal og strategier for visumarbeidet innenfor
avdelingens, og/eller departementets ordinzere planer og strategidokumenter.
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7.2.2 Behov for ny organisering av visumarbeidet?

Utfordringene knyttet til den generelle utviklingen innenfor EU, med gkt antall
medlemsland, nye beslutningsstrukturer etc, rammer etter all sannsynlighet alle
landene innenfor Schengensamarbeidet, men Norge, som ikke medvirker fullt
ut i EUs planleggings- og beslutningsprosesser, far til dels stgrre problemer enn
de andre med a skaffe seg tidlig og fyllestgjerende informasjon. Det blir derfor
viktig for Innvandringsavdelingen & ha en organisasjonsform som kan handtere
dette.

Innvandringsavdelingen viser til erfaring fra flere omfattende og langvarige
saker som har det krevd starre arvakenhet og ressursinnsats enn tidligere. Det
pekes spesielt pa at siden visumsakene i dag i ofte settes pa dagsorden innenfor
arbeidet med starre sakskomplekser pa det justis- og innenrikspolitiske
omradet, er det blitt vanskeligere a tidlig identifisere hva som vil komme til &
kreve oppfelging. For & klare dette er det blitt mer og mer viktig med starre
breddekompetanse hos de visumansvarlige for a kunne makte dette.

Muligheten for utviklingen av breddekompetanse avhenger i stor grad av
hvordan arbeid organiseres. Innefor dagens organisering av visumarbeidet, hvor
ytterst fa personer er involvert, og hvor hovedansvaret ligger hos én
medarbeider som har tiden belagt med & falge opp de lgpende oppgavene, kan
det vaere vanskelig & opparbeide et bredt perspektiv pa eget saksomrade. Mulige
alternative modeller for organisering kan vaere & involvere flere medarbeidere i
visumarbeidet, samtidig med at disse medarbeiderne har oppgaver ogsa
innenfor tilgrensende saksomrader, eller palegges a arbeide mer systematisk
med utvikling av breddekompetanse. A involvere flere medarbeider i
visumarbeidet vil, i tillegg til & gke muligheten for utviding av
kunnskapsgrunnlaget, ogsa kunne motvirke sarbarhet.

7.2.3 Behov for ny pavirkningsstrategi?

Medvirkningen i visumsamarbeidet pa europeisk niva retter seg i stor grad mot
a delta pa mater i Fellesorganet, men etter at bade Kommisjonen og
Europaparlamentet, hver pa sitt vis, har fatt stgrre innflytelse i
beslutningsprosessen, er det behov for a vurdere styrking av innsatsen ogsa mot
disse organene. *®

Det at Norge ikke er medlem av EU setter klare grenser for den formelle
tilgangen til pavirkning av beslutningsprosessen, men innenfor
Schengensamarbeidet har Norge en mye gunstigere ordning enn innenfor E@S-
samarbeidet, hvor det bare gis adgang til a delta i arbeidsgrupper og komiteer
under Kommisjonen. Det a delta i Fellesorganet gir mulighet til & falge sakene
helt fram til edelig beslutning skal tas, og det gjer at synspunkter kan spilles inn
helt til sluttfasen. Dette har naturlig nok gjort Fellesorganet til en hovedarena
for medvirkning i videreutviklingen av Schengensamarbeidet.

*% Dette er et poeng som ble trukket fram allerede i 2003, av forfatterne Kjell A. Eliassen og
Nick Sitter. Jfr. Norges deltakelse i Schengensamarbeidet: Vurderinger og anbefalinger.
Rapport 2/2003, Senter for europeiske og asiatiske studier. Handelshgyskolen Bl
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Innvandringsavdelingen viser imidlertid til at utviklingen har fert til at stadig
flere premisser legges for sakene tas opp i Fellesorganet. De legges i plan- og
policyprosesser og i utarbeidelsen avforslag til rettsakter og tiltak.
Kommisjonen spiller en vesentlig rolle i alle disse prosessene, og det vil derfor
veere ngdvendig a rette mer innsats mot Kommisjonen dersom det skal veere
mulig & pavirke utviklingen pa et tidlig stadium. Her kan det vare noe a lere
far E@S-samarbeidet. Erfaringer fra flere sektorer viser at aktiv medvirkning i
det lovforberedende arbeidet i Kommisjonens ekspertgrupper, og god lgpende
kontakt med Kommisjonens fagfolk, kan gi gode resultater nar det gjelder &
pavirke forslag for de legges fram for Radet.*

Mange EU land benytter for gvrig de samme ekspertene bade i Kommisjonens
og Radets arbeidsgrupper og komiteer. Slik sikrer de god kontinuitet i arbeidet
med pévirkningen av vedtakene.* Ettersom Schengensamarbeidet gir Norge
adgang til & delta i bade i Kommisjonens forberede arbeid og i draftinger pa alle
niva i radsstrukturen, vil det ogsa kunne vaere en egnet strategi for JD & la de
samme medarbeiderne fglge sakene gjennom hele prosessen.

Innvandringsavdelingen gnsker a fa mer oversikt over hvordan
Europarlamentets medbestemmelse pavirker utfallet i aktuelle saker, bade for &
kunne veere forberedt pa endringer i de opprinnelige forslagene og om mulig
ogsa pavirke prosessen. Avdelingen ser det imidlertid som en utfordring a fa
gjort dette pa en effektiv mate. For Difi ser det ut som dette arbeidet hindres
viss av en viss fremmedhet overfor Parlamentet som institusjon.

Europaparlamentet har ingen formell apning for at land som ikke er medlemmer
av EU, men som gjennom ulike tilknytningsavtaler er forpliktet til
implementere deler av fellesskapsretten, skal kunne delta i Parlamentets arbeid
med 4 forberede beslutninger. Forsgk pa a pavirke Parlamentet ma derfor forega
pa uformelt vis, gjennom kontakt med parlamentsmedlemmer fra medlemsland
etc.*® For & innhente informasjon er det ogs mulig & ta kontakt med
Parlamentets administrasjon.

Difi ser et klart behov for at Innvandringsavdelingen utvikler en bredere strategi
for medvirkning i EUs beslutningsprosess, bade for 8 motvirke at Norge bli
koblet inn farst nar mange premisser er lagt, og for kunne fglge utviklingen i
sakene gjennom hele prosessen. Det farste hensynet vil kunne ivaretas ved a
styrke innsatsen mot Kommisjonen. For a kunne falge sakene best mulig
giennom hele beslutningsprosessen vil det veere ngdvendig a orientere seg mot
Europaparlamentets virksomhet.

* Kilder: Norsk innflytelse gjennom EU- komiteer. Statskonsult. Rapport nr 2001:15 og E@S-
arbeidt i norsk forvaltning Statskonsult. Rapport nr 2002:5

*® Kilde: Norsk innflytelse gjennom EU- komiteer. Statskonsult. Rapport nr 2001:15

%8 Jfr. Handbok i EU/E@S-arbeid, Vedlegg 5: Norsk informasjons- og pavirkningsarbeid
overfor Europaparlamentet. Jfr. ogsa note nr.17.
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7.2.4 Forankring, rapportering og papeking av viktighet

Innvandringsavdelingen opplever at dagens rapportering om arbeidet med
visumsakene ikke a gi nok informasjon om hvordan posisjoner utvikles og
forankres i samspillet mellom de tre samarbeidsparten som deltar i
Visumarbeidsgruppen. Det er lite skriftlighet knyttet til dette, og det hindrer
innsyn.

De referatene som lages fra mgtene i Brussel er en viktig kilde til informasjon
om den pagaende utviklingen i de ulike sakene, hvilke nye utfordringer som vil
komme etc. | Innvandringsavdelingen papekes det at disse rapportene, i dagens
form, ikke alltid fyller disse funksjonene i tilstrekkelig grad. Det er imidlertid
usikkert om alle malene for rapporteringen er gjort tilstrekkelig kjent for de som
utarbeider dem.

Difi ser det som vesentlig at det utvikles omforent mal for hva referatene skal
brukes til og at rutiner og ressurser tilpasses disse malene. For a dekke det gkte
behovet for informasjon bar det i tillegg vurderes a utvikles nye former for
informasjonsinnhenting og analyse, slik som allerede drgftet i kap.7.2.2 om ny
organisering av visumarbeidet.

7.2.5 Behov for styrket samhandling

Samhandlingen mellom de ulike aktgrene innenfor visumarbeidet framstar i alt
vesentlig som velfungerende, men det, som vi har sett, finnes enkelte
forbedringspunkter bade nar det gjelder samarbeidet mellom enheter innen den
enkelte virksomhet og virksomhetene i mellom.*’

Samhandlingen mellom JD og UDI framstar som en noksa typisk departement —
direktorats relasjon, preget av formelle rutiner og strukturert saksgang.
Direktoratet er ogsa, typisk nok, mer opptatt enn departementet av at
regelverket skal veere praktisk anvendbart, og av at omfanget av medvirkning i
komitéarbeid i Brussel ma balanseres i forhold til andre oppgaver.

UDI synes a ha et stgrre problem med horisontal samordning av standpunkter
og gjensidig informasjon i egen virksomhet enn JD og UD. | JD er samarbeidet
mellom ansvarlige for regelverksutvikling og for arbeidet med tekniske
lgsninger blitt styrket de senere ar, men det ser ikke ut til at denne utviklingen i
samme grad har funnet sted i UDI.

Samarbeidet mellom UDI og UD er preget av den noe uvanlige situasjonen som
bestar i at ansatte ved utenriksstasjonene arbeider med visumsgknader under
generell instruks fra UDI. Det oppleves som uvant a ha en slik rolle og UDIs
medarbeidere faler seg ofte litt usikre pa hvordan de skal handtere dette.

Bade JD, UDI og UD beskriver samarbeidet i Visumarbeidsgruppen som
tilfredsstillende, men begge de andre partene, og da spesielt UDI uttrykker

47 Jfr. Kap 6.
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gnske om et mer offensivt JD. Det at UDI ikke deltar direkte i drgftingene i
Visumarbeidsgruppen ser ut til a styrke denne holdningen.

Ingen av de som ble intervjuet refererte til dyptgripende problemer i
samarbeidsforhold mellom de tre aktgrene. Difi anser imidlertid at situasjonen
synes a vaere preget av at medarbeidere i de ulike institusjonene har en avstand
til hverandre, eller en respekt for hverandres roller, som gjer det vanskelig a gi
klare tilbakemeldinger og & avklare gjensidige forventninger. Difi anser ogsa at
det kan vaere noe & vinne pa a styrke kommunikasjonen mellom de ulike
aktgrene pa dette punktet.

7.2.6 Tilgang til magter om visumfrihet

Bade JD, UD og UDI opplever det som sveert uheldig at de ikke far tillatelse til
a delta som observatgrer nar saker som angar visumfrihet og visumfasilitering
tas opp i Visumarbeidsgruppen. Innvandringsavdelingen har tatt opp saken til
generell drafting pa et bilateralt mgte med Kommisjonen. Ettersom
Kommisjonen ikke har siste ord i denne typen saker synes det ngdvendig a ta
den videre i relevante fora, dersom den ikke kan lgses pa uformelt vis.

Argumentasjonen bgr, slik Difi ser det, ta utgangspunkt i det prinsipielt
problematiske i at det finnes saker som far konsekvenser for Norge i kraft av
bestemmelsen i tilnytningsavtalen, naeermere bestemt forpliktelsen til a fare
felles visumpolitikk, men hvor Norge ikke far den samme informasjon og
anledning til a forberede seg pa iverksetting av vedtak som de andre
Schengenlandene.

Pa bakgrunn av den oppmerksomheten dette spagrsmalet har, bade i JD, UDI og
UD tilrar Difi at saken tas opp gjennom de formelle kanalene for a finne en
bedre lgsning enn det som praktiseres i dag.

7.3  Anbefalinger
Difi anbefaler, pa bakgrunn av dette

e at JD utvikler en strategi for visumsamarbeidet, fortrinnsvis som en
integrert del av JDs Europastrategi, og /eller andre sentrale plan- eller
strategidokumenter. Strategien bgr inneholde mal for hva JD gnsker a
oppna med sin medvirkning i visumsamarbeidet, samt hvilke kanaler og
virkemidler som skal brukes for a na de aktuelle malene.

e at den generelle strategien bgr inneholde en pavirkningsstrategi som tar
hensyn til utviklingen i EUs beslutningsprosesser. Det bgr vurderes a
spille en mer aktiv rolle i forhold til Kommisjonens og a starte uformelt
arbeid mot Europaparlamentet.

e at problemet med tilgang til mater i Visumarbeidsgruppen nar
visumfrihet og visumfasilitering overfor tredjeland behandles tas opp
gjennom offisielle kanaler

e at Innvandringsavdelingen involverer flere medarbeidere i
visumarbeidet, for a motvirke sarbarhet, og for a gke kapasiteten til a
felge utviklingen i EU
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e at samarbeider mellom visumansvarlige medarbeidere pa tilstatende
saksomrader styrkes gjennom nye rutiner eller endret organisering,
internt i de tre virksomhetene.

e atde norske deltakerne i Visumarbeidsgruppen styrker arbeidet med
forankring av synspunkter og posisjoner i sine respektive virksomheter
og synliggjere hvordan felles posisjoner er blitt utviklet og eventuelt er
blitt endret underveis

e at rapportering fra mgtene i Visumarbeidsgruppens styrkes, med vekt pa
tidlig identifisering av viktige saker og oppfalgingspunkter, samtidig
med at det utvikles andre former for informasjonsinnhenting og analyse
enn det som er knyttet til selve rapportering

e at kommunikasjonen mellom de som er involvert i visumarbeidet
styrkes, bade internt i den enkelte virksomhet og virksomhetene i
mellom, spesielt pa omrader hvor det finnes uavklarte forventninger om
institusjonen i mellom.

e at migrasjonsraden bgr brukes mer aktivt, blant annet i saken angaende
tilgang til mater om visumfrihet for tredjeland, samt til a skaffe
informasjon som det ellers kan veere vanskelig a fa tak i for norske
myndigheter.
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Vedlegg |

Oversikt over personer som er blitt intervjuet

Justis- og beredskapsdepartementet

Innvandringsavdelingen
Eksp.sjef Thor Arne Aass,
Sen. radg. Tom Halvorsen, Oppfalgingsprosjektet
Avd. dir. Sissil Maria Pettersen, MFE
Sen. radg. Vibeke Margrethe Selmer, MFE
Sen. radg. Siw Skjold Lexau, MFE

Politiavdelingen
Avd. dir. Magnar Aukrust, Internasjonalt samarbeidsteam
Avd. dir. Tom Brunsell, Internasjonalt samarbeidsteam

Internasjonalt sekretariat
Avd. dir. Tonje Meinich,

Utenriksdepartementet

Serviceavdelingen
U. dir. Torunn Skard, S-KONS
Sen. radg. Christian Groseth, S-KONS

Avdelingen for Europa og handel
Sen. radg. Kristin Hefre, Europapolitisk seksjon

Utlendingsdirektoratet

Avd. for faglig strategi og koordinering (FSK)

Sen. radg. Cathrine de Coster, INE

Oppholdsavdelingen

Omradeleder Hanna Krange, Omrade for visum, arbeidstillatelser og
studiesaker,

Steinar M. Rotevatn

Avdeling for elektronisk forvaltning

Christina Aar

Norges delegasjon til EU, Brussel
Migrasjonsrad Magne Holter. Intervjuet pa teleforn

Difi har ogsa hatt en samtale pa telefon med tidligere migrasjonsrad Fred Olav
Sarensen
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Vedlegg Il

Referanseliste

Handbok i EU/E@ S - arbeid, Utenriksdepartementet, 2009.

Arbeidsprogrammet for EU/E@S - saker 2011- 2012. Utenriksdepartementet,
juni 2011

NOUer
NOU 2009:20 Ny grenselov. Politiets grenseovervaking og inn- og
utreisekontroll

NOU 2012:2 Utenfor og innenfor. Norges avtaler med EU

Stortingsmeldinger og - proposisjoner
Meld. St. 12 (2010 -2011) Bistand til nordmenn i utlandet,
Utenriksdepartementet

Meld. St.9 (2009-2010) Norsk flyktning- og migrasjonspolitikk i europeisk
perspektiv, Justis- og politidepartementet

Ot.prp.nr. 36 (2008 — 2009) Om lov om endring i utlendingsloven 1988 og
utIndingsloven 2008(gjennomfgring av forordning nr. 767/2008 og
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