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1. Inledning

Medborgarskap 1 Europeiska unionen (EU) ’ska enligt fast réttspraxis vara den
grundliggande stillningen for medlemsstaternas medborgare”! och ge unionsmedborgare
skydd nér de reser eller dr bosatta utomlands. Som en del av de rittigheter som foljer med
unionsmedborgarskapet faststélls i artiklarna 20.2 ¢ och 23 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssétt (EUF-fordraget) att varje unionsmedborgare har ritt till skydd
inom ett tredjelands territorium (dvs. utanfor EU), ddr den medlemsstat i vilken de ar
medborgare inte dr representerad, av varje medlemsstats diplomatiska och konsuldra
myndigheter, p&d samma villkor som medborgarna i den medlemsstaten.

Icke-foretradda medborgares grundlaggande réttighet att fa konsulért skydd av foretradda
medlemsstater p4 samma villkor som deras egna medborgare? #r ett uttryck for den yttre
dimensionen av unionsmedborgarskapet och en manifestation av medlemsstaternas
solidaritet som fOrstdrker unionens identitet i tredjelénder. Den &ar ett skydd for
unionsmedborgare som har hamnat i svérigheter utomlands. Dess betydelse dr storst i
storskaliga krissituationer, naturliga sddana eller som orsakas av ménniskan, dér ett stort
antal unionsmedborgare kan behdva bradskande stdd och hjilp med hemtransport.

Den 20 april 2015 antog radet direktiv (EU) 2015/637 om samordnings- och
samarbetsdtgirder for underldttande av konsuldrt skydd till icke-foretridda EU-
medborgare i tredjelénder (direktivet)* som den forsta delen av unionens sekundirritt pa
detta omride®. Syftet med direktivet #r att i) faststilla de tillimpliga samordnings- och
samarbetsatgirder som behovs for att forenkla det l10pande konsuldra skyddet for icke-
foretrdidda unionsmedborgare 1 unionsritten, ii) Oka rédttssdkerheten betrdffande
omfattningen, villkoren och forfarandena nér det géller konsulért skydd, och iii) optimera
anvindningen av medlemsstaternas och unionens resurser, ddribland i krissituationer.
Medlemsstaterna skulle ha inforlivat direktivet i nationell lagstiftning senast den 1 maj
2018.

Under senare ar har flera olika héndelser medfort utmaningar som é&r relevanta for det
konsulédra skyddet, dédribland covid-19-pandemin, krisen i Afghanistan och Rysslands

! Dom av den 18 januari 2022, Wiener Landesregierung (Révocation d'une assurance de naturalisation), C-
118/20, EU:C:2022:34, punkt 38 och dér angiven réttspraxis.

2 Se artikel 46 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna (stadgan).

3EUT L 106, 24.4.2015, s. 1.

4 Innan Lissabonfordraget tridde i kraft reglerades ritten till konsuldrt skydd genom artikel 20 i
Nicefordraget. Dessforinnan reglerades ritten genom artikel 8c i Maastrichtfordraget, enligt vilken
medlemsstaterna skulle komma dverens om inbordes regler for att sékerstélla detta skydd. For att uppfylla
villkoren i artikel 8c, och med beaktande av att gemensamma skyddsarrangemang skulle “forstirka
uppfattningen om unionsidentiteten i tredje land” och ’stdrka uppfattningen om en europeisk solidaritet”,
antog medlemsstaterna beslut 95/553/EG fattat av foretrddarna for medlemsstaternas regeringar,
forsamlade i radet av den 19 december 1995 om de diplomatiska och konsuldra representationernas bistand
till Europeiska unionens medborgare (EGT L 314, 28.12.1995, s. 73). Denna genomférandemetod ersattes
av Lissabonfordraget. Den nya metoden innebar att rddet, i enlighet med ett sérskilt lagstiftningsforfarande
och efter samrdd med Europaparlamentet, gavs befogenhet att anta direktiv for att faststdlla de
samordnings- och samarbetsdtgidrder som krdvs for att varje medlemsstats diplomatiska eller konsuldra
myndigheter ska kunna erbjuda skydd till unionsmedborgare inom ett tredjelands territorium dir den
medlemsstat i vilken de &r medborgare inte dr representerad. Mot bakgrund av det regelverk som inréittades
genom Lissabonfordraget innebar direktivet dven att beslut 95/553/EG upphéavdes.



anfallskrig mot Ukraina. Dessa kriser har visat fordelarna med konsuldrt skydd for
unionsmedborgarna, som en del av de rittigheter som foljer av unionsmedborgarskapet’.

Konsulirt skydd kommer sannolikt att bli alltmer relevant i framtiden, eftersom kriserna
riskerar att bli mer frekventa, allvarliga och langvariga. Detta géller i synnerhet kriser
som orsakas av den globala uppvirmningen och som medfér oundvikliga risker for
klimatet, ekosystemen och minskligheten®. Dirfor méste det finnas en infrastruktur som
sakerstdller att unionsmedborgarna kan utdva sin rétt till konsulért skydd i praktiken. Det
ar dven nodviandigt att forstirka unionens regelverk for konsuldrt skydd, framfor allt for
att forbattra krisberedskapen och ta hinsyn till medlemsstaternas minskade konsulédra
ndrvaro efter Forenade kungarikets uttrdde ur EU.

Forenade kungarikets uttrdde ur EU paverkade dven direktivets geografiska
tillampningsomrade genom att skapa ett nytt tredjeland diar minst 5,5 miljoner
unionsmedborgare ir bosatta’.

Som anges i 2020 4rs rapport om EU-medborgarskapet® tillkéinnagav kommissionen i sitt
arbetsprogram for 2021° att den skulle se dver EU:s regler om konsulirt skydd i syfte att
forbéttra unionens och medlemsstaternas beredskap och kapacitet att skydda och stédja
unionsmedborgare i krissituationer. Detta skulle omfatta en forstirkning av EU:s

stédjande roll och en forbittrad anviindning av dess unika nitverk av EU-delegationer!®.

Dessutom anges i den strategiska kompass for sikerhet och forsvar!! som limnats in av
unionens hodga representant for utrikes frigor och sdkerhetspolitik/vice ordférande for
kommissionen och som godkints av EU:s stats- och regeringschefer!? att ”Europeiska
utrikestjinstens krishanteringsmekanismer, vrt konsuléra stod och var sdkerhet pa faltet
kommer [...] att ses Over och stdrkas for att forbattra bistdndet till medlemsstaterna nir de
forsoker skydda och rddda sina medborgare utomlands samt for att stddja vdra EU-
delegationer nir de behver evakuera sin personal”.!?

> Mer detaljerad information finns i artikeln ”Good stories on consular support for EU citizens stranded
abroad” pa webbadressen https://www.eeas.europa.eu/eeas/good-stories-consular-support-eu-citizens-
stranded-abroad _en.

6 Se rapporten fran den mellanstatliga panelen for klimatforandringar, Climate Change 2022, Impacts
Adaptation and Vulnerability, sidan 15.

7 Denna siffra géller endast unionsmedborgare som omfattas av uttridesavtalet (dvs. de som var bosatta i
Forenade kungariket fore den 31 december 2020 och fortfarande &r bosatta dir), och inte
unionsmedborgare som flyttat till Forenade kungariket efter den 31 december 2020. Alla medlemsstater
finns representerade i Forenade kungariket, och i landet finns dven en EU-delegation. Risken for att en
unionsmedborgare ska sakna konsuldrt skydd &r mycket begridnsad. Lokala konsuldra samarbetsmdten
anordnas med jimna mellanrum, och konsulir krisberedskapsplanering pagar fortlopande. Atgirder har
vidtagits for att anpassa verksamheten till Forenade kungarikets status som tredjeland, déribland genom
antagandet av gemensamma ramar. Konsulédrt skydd omfattas varken av uttrddesavtalet eller handels- och
samarbetsavtalet med Forenade kungariket.

8 Rapport om EU-medborgarskapet 2020 — Stirka medborgarna och skydda deras rittigheter.

9 COM(2020) 690 final.

10 Detta initiativ 4r beroende av relevanta krav pa bittre lagstiftning och har dnnu inte presenterats.

1 En strategisk kompass for sikerhet och forsvar — For ett EU som skyddar sina medborgare, vérden och
intressen och bidrar till internationell fred och sdkerhet,
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3 web.pdf.

12EU 7371/22.

13 Efter denna uppmaning inrittades i juli 2022 ett krisberedskapscentrum som Europeiska utrikestjénstens
permanenta krishanteringsresurs i samarbete med alla EU-institutioners, medlemsstaters och partners
krisenheter.



https://ec.europa.eu/info/files/eu-citizenship-report-2020-empowering-citizens-and-protecting-their-rights_en
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3_web.pdf

I sitt meddelande om uppfdljningsétgirder till konferensen om Europas framtid fran juni
2022 tillkdnnagav kommissionen dessutom att den skulle 6vervéiga nya atgdardsomraden,
déribland “ett europeiskt medborgarskap som dr mer konkret for medborgarna, bland
annat starkare medborgarrittigheter och tillforlitlig och lattillgdnglig information om
medborgarskapet”!*.

2. Tillimpningsomrade for rapporten om genomfoérande och tillimpning

I enlighet med artikel 19.1 i direktivet!> ska kommissionen senast den 1 maj 2021 limna
en rapport om genomforandet och tilldmpningen av direktivet till Europaparlamentet och
radet. Inlamningen av denna rapport senarelades for att ta hansyn till ny utveckling med
stor inverkan pa det konsuldra skyddet, déribland erfarenheterna av de storskaliga
hemtransporter som var nddvéndiga i samband med utbrottet av covid-19-pandemin,
krisen i Afghanistan och Rysslands anfallskrig mot Ukraina'®.

Den beskrivning och analys som ingér i denna rapport bygger i forsta hand pa uppgifter
som ldmnats av medlemsstaterna, Europeiska utrikestjansten och EU-delegationerna, och
kompletterats med externa studier!” och direkt dterkoppling frén unionsmedborgare!.

Rapporten &r inriktad pa de dtgdrder som medlemsstaterna har vidtagit for att genomfora
och tillampa direktivet. I rapporten utvirderas huruvida medlemsstaterna har genomfort
direktivet inom den faststdllda tidsramen och huruvida direktivets mél och krav uppfylls
genom nationell lagstiftning och praxis. I enlighet med artikel 19.2 i direktivet behandlas
dven det eventuella behovet av ytterligare atgérder, inbegripet vid behov @ndringar for att
anpassa direktivet 1 syfte att gora det lattare for unionsmedborgarna att utéva sina
rittigheter nir det giller konsulirt skydd'®.

3. Direktivets syfte och huvudsakliga delar

14 Bilaga till COM(2022) 404 final.

15 Alla hinvisningar till artiklar géller direktivet om inte annat anges.

16 Rapporteringsperioden loper dérfor fran den 1 maj 2018, d& medlemsstaterna skulle ha inforlivat
direktivet i nationell lagstiftning, till det datum da denna rapport offentliggors.

17 De kommande studierna ”Study to support the preparation of an impact assessment on a potential EU
policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the EU citizens’
right to consular protection”, Tetra Tech Europe, Asterisk Research & Analysis och VVA, samt ”Consular
protection of unrepresented EU citizens in third countries effectiveness and future of the EU citizenship
right to consular protection outside the EU”, EU-CITZEN: Academic Network on European Citizenship
Rights.

8 Flash  Eurobarometer 485: EU-medborgarskap och  demokrati, februari/mars 2020,
https://data.europa.cu/data/datasets/s2260_485_eng?locale=sv.

19 Alla eventuella lagstiftningsforslag omfattas av de relevanta kraven pd bittre lagstiftning, daribland
utvirdering och konsekvensbedomning om s& behovs.



https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_485_eng?locale=sv

I direktivet faststdlls de samordnings- och samarbetsitgirder som behovs for att frimja
unionsmedborgarnas mdjligheter att utdova sin ritt till skydd inom ett tredjelands
territorium diar den medlemsstat i vilken de dr medborgare inte dr representerad (dvs. dér
de dr “’icke-foretrddda’), av varje medlemsstats diplomatiska och konsuldra myndigheter,
pa samma villkor som medborgarna i den medlemsstaten, sasom faststills 1 artikel 20.2 ¢
i EUF-fordraget®’. Direktivet innehéller framfor allt de definitioner och forfaranden som
ar nodvéndiga for att genomfora denna réttighet.

I linje med artikel 23 1 EUF-fordraget avser direktivet konsulart skydd i tredjeldnder som
foretridda medlemsstater ska ge till icke-foretrddda unionsmedborgare ”pa samma
villkor” som till sina egna medborgare. Detta innebér att direktivet inte harmoniserar den
nivd av stod som medlemsstaterna ska erbjuda till icke-foretrddda medborgare. I stillet
har icke-foretrddda unionsmedborgare ritt till lika behandling, dvs. ritt att f4 samma niva
av skydd som den hjdlpande medlemsstaten skulle ge sina egna medborgare i samma
situation. I praktiken betyder detta att icke-foretrddda unionsmedborgare kan fa olika
former av skydd och olika nivéer av stdd beroende pa vilken medlemsstat de soker skydd
frén, eftersom medlemsstaterna erbjuder olika former av skydd till sina egna medborgare.

Direktivet innehaller foljande delar:

e De allménna principerna for det konsulédra skydd som medlemsstaterna ska ge till
icke-foretrdidda unionsmedborgare pd samma villkor som till sina egna
medborgare (artikel 2).

e Bestimmelsen att den medlemsstat dir en icke-foretridd medborgare é&r
medborgare fir begira att den medlemsstat fran vilken den icke-foretridda
medborgaren soker eller mottar konsuldrt skydd ska hénvisa fallet till den
medlemsstat ddr han/hon &r medborgare och att den anmodade medlemsstaten ska
Overlidmna fallet efter en bekréftelse (artikel 3).

e Skyddets personliga omfattning for att faststilla vem som har rétt till konsulért
skydd (artiklarna 4, 5 och 6).

e Villkoren for att fa tillgdng till sddant skydd, ndmligen vilken medlemsstat och
vilken typ av organ icke-foretrddda unionsmedborgare kan soka skydd vid (artikel
7).

e Regler for identifiering av icke-foretrddda unionsmedborgare (artikel 8).

e En icke uttdmmande forteckning over vilka slags situationer som kan motivera
behovet av konsuldrt skydd (artikel 9).

e Regler for hur medlemsstaterna ska samarbeta och samordna verksamheten
mellan varandra och med EU for att sdkerstdlla skyddet av icke-foretridda
medborgare (artikel 10).

e Sirskilda bestimmelser angdende EU-delegationernas roll (artikel 11).

e Krav pa lokala samarbeten mellan medlemsstater (artikel 12) och pa
krisberedskap och samarbete i1 krissituationer mellan medlemsstater och EU-
delegationer i tredjeldnder (artikel 13).

e Regler for ersittning av kostnader i samband med konsulédrt skydd (artiklarna 14
och 15).

20 Skil 4 och artikel 1.1 1 direktivet.



4. Allmin bedomning
4.1. Inforlivandet av direktivet i nationell lagstiftning

Enligt artikel 17 skulle medlemsstaterna ha inforlivat direktivet i nationell lagstiftning
senast den 1 maj 2018.

Nér inforlivandeperioden 16pte ut hade tio medlemsstater inte anmélt de nodvéindiga
atgirderna till kommissionen. Kommissionen tog kontakt med de berdrda
medlemsstaterna for att sékerstélla ett fullstindigt inforlivande av direktivet och har
fortfarande en dialog med medlemsstaterna om genomférandet av sérskilda delar av
direktivet.

Kommissionen kommer att fortséitta att Overvaka situationen och vidta nddvidndiga
atgarder for att sikerstilla att direktivet efterlevs i hela EU, ddribland genom att vid
behov inleda ett overtrddelseforfarande enligt artikel 258 1 EUF-fordraget.

4.2. Tillimpningen av direktivet och mojliga brister

Sedan det att direktivet borjade tillimpas har det visat sig vara ett anvéndbart verktyg for
att sdkerstilla skydd och stdd till unionsmedborgare. Detta blev sérskilt tydligt i samband
med utbrottet av covid-19-pandemin under 2020. Det finns emellertid ett antal sirskilda
brister och nya behov som medfor utmaningar fér unionsmedborgarna.

For det forsta utgar direktivet frdn principen att icke-foretrddda unionsmedborgare alltid
ska kunna vinda sig till en annan medlemsstat nir de soker konsuldrt skydd i ett
tredjeland. Det finns dock méinga linder dér ingen av medlemsstaterna har nigon
ambassad eller konsulédr beskickning. I de linder dér endast ett fatal medlemsstater
finns representerade kan dessutom medlemsstaternas konsulira néitverk vara utsatta
for ett hogt tryck, sirskilt i krissituationer. Det finns for ndrvarande 25 tredjeldnder
dir ingen av medlemsstaterna har ndgon ambassad eller konsulir beskickning®!. I fem av
dessa linder 4r EU-delegationen den enda diplomatiska representationen®’. I ménga
andra tredjeldnder dr medlemsstaternas konsuldra eller diplomatiska representation
mycket ldg och riskerar dirmed att bli overbelastad om en storre kris intraffar. Till
exempel ar farre dn sju medlemsstater representerade, ofta med begridnsade resurser, i
mer dn hélften av tredjeldnderna. De EU-delegationer som finns 1 de flesta av de berdrda
tredjeldnderna kan vid behov ge ytterligare stod till medlemsstaterna for att skydda icke-
foretradda unionsmedborgare.

2 Det ror sig om Afghanistan, Antigua och Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Bhutan, Cookdoarna,
Dominica, Eswatini, Grenada, Guyana, Kiribati, Lesotho, Liechtenstein, Maldiverna, Marshalloarna,
Mikronesien, Nauru, Palau, Saint Kitts och Nevis, Saint Vincent och Grenadinerna, Samoa, Solomondarna,
Tonga och Tuvalu. Antalet tredjeldnder dér ingen av medlemsstaterna har ndgon ambassad eller konsular
beskickning har 6kat efter forenade kungarikets uttrade ur EU.

22 Afghanistan, Barbados, Eswatini, Guyana och Lesotho.



Figur 1: EU-medlemsstaternas representation i tredjeléiinder
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For det andra gar det stod som EU-delegationerna ger till unionsmedborgarna pa
medlemsstaternas begiran lingre &n de villkor som faststills i artikel 11 i direktivet?,
som frimst giller samordning och logistiskt stod**. Detta giller framfor allt i tredjelénder
dér ingen medlemsstat har nagon representation och diar EU-delegationer har gett stod till
behdvande unionsmedborgare. Det har dven varit fallet i krissituationer diar EU-
delegationer har tagit en aktiv roll for att hjdlpa medlemsstaterna att ge stod till
unionsmedborgare.

Sedan direktivet borjade tillimpas har EU-delegationerna framfor allt haft en avgorande
roll for samarbetet lokalt och i krissituationer. Efter covid-19-pandemins utbrott fick
medlemsstaterna stod av EU-delegationerna, utrikestjdnsten och kommissionens
avdelningar, dédribland Centrumet for samordning av katastrofberedskap (ERCC), for att
kunna organisera den gemensamma insatsen att &terfora omkring 600 000
unionsmedborgare som paverkats av reserestriktioner till sina hemlidnder. Detta stod gavs
i forsta hand genom unionens civilskyddsmekanism?’. Aven om detta visade fordelarna

3 Se i detta avseende dven artikel 221.2 i EUF-fordraget och artikel 5.10 i ridets beslut av den 26 juli 2010
om hur den europeiska avdelningen for yttre atgirder ska organiseras och arbeta (2010/427/EU) (EUT
L 201, 3.8.2010, s. 30).

28 >Unionens delegationer ska ha ett ndra samarbete och samordna sina insatser med medlemsstaternas
ambassader och konsulat for att bidra till samarbete och samordning lokalt och i krissituationer, sdrskilt
genom att tillhandahdlla tillgdngligt logistiskt stéd, inklusive kontorsutrymmen och organisatoriska
faciliteter, som tillfilliga bostdder for konsuldr personal och for insatsgrupper. Unionens delegationer och
utrikestjdnstens huvudkontor ska ocksa underlitta utbytet av information mellan medlemsstaternas
ambassader och konsulat och, vid behov, med lokala myndigheter. Unionens delegationer ska ocksd
tillgangliggora allmdn information om det bistand som icke-foretridda medborgare kan ha rdtt till,
sdrskilt om 6verenskomna praktiska arrangemang, i forekommande fall.”

25 1 beslut 1313/2013/EU faststills att unionens civilskyddsmekanism dven far anvéndas for att
tillhandahalla civilskyddsstdd till konsulért bisténd till unionens medborgare om detta begirs av de berdrda
medlemsstaternas konsuldra myndigheter”. Civilskyddsmekanismen medfinansierade 408 repatrieringsflyg
fran 85 tredjelédnder, vilka organiserades av 19 medlemsstater, tva deltagande stater och Fdrenade
kungariket (som fortfarande var en del av civilskyddsmekanismen under Overgangsperioden), for att
aterfora 100 313 personer, varav 90 060 unionsmedborgare, till Europa.



med konsulédrt skydd som en del av de réttigheter som foljer av unionsmedborgarskapet
tydliggjordes behovet att forstirka den befintliga EU-ramen for att medlemsstaterna och
EU ska kunna hantera mojliga liknande utmaningar pé ett effektivare sétt i framtiden. I
sin interimistiska bedomning av “lirdomarna av covid-19” ansdg det tyska
ordforandeskapet? att repatrieringsinsatsen hade visat att de befintliga instrumenten

utgdr en stabil grund for att ytterligare forstirka den samordnade konsuldra
krisberedskapen?’.

Alla tillgéngliga uppgifter visar att direktivets beskrivning av EU-delegationernas roll ar
for sndv for att fullt ut spegla deras verkliga engagemang och det stdd de tillhandahaller
pa faltet, sérskilt 1 kristider. EU-delegationer har rapporterat att de regelbundet uppmanas
att agera direkt for att hjdlpa medborgare i behov av stdd, vilket gir 1dngt utdver det
mandat som faststéilldes nir direktivet antogs®®. Denna situation r emellertid inte
idealisk, eftersom den nodvindiga rittssdkerheten inte upprétthalls. Klarheten angiende
rattsldget och den rattsliga sdkerheten 1 sddana situationer skulle kunna forbattras om EU-
delegationerna hade fatt befogenhet att agera nédr det behdvs pad begidran av

medlemsstaterna®’.

For det tredje sdgs inget i direktivet om konsulirt skydd av vissa utsatta grupper av
icke-foretridda medborgare. Detta kan omfatta behov av konsulért skydd till gravida
kvinnor, ensamresande barn, personer med begrinsad rorlighet, personer med
funktionshinder eller enskilda personer som diskrimineras pa nidgon av de grunder som
anges 1 artikel 21 i stadgan. I direktivet beskrivs inte heller ndgon sdrskild ordning for
konsulart stod till brottsoffer, diribland offer for vald 1 hemmet eller konsrelaterat vald.
Eftersom enskilda personer i dessa grupper har sirskilda behov kan tillgingen till
lampligt konsulirt skydd vara begrinsad, sérskilt i kristider. Aven om medlemsstaterna
prioriterar stodet till icke-foretrddda utsatta grupper i praktiken skulle den réttsliga
sdkerheten kunna forbéttras. Detta skulle eventuellt kunna inbegripa &ndringar av
direktivet for att fortydliga de icke-foretrddda utsatta medborgarnas sérskilda situation.

For det fjarde skulle ytterligare &dtgidrder kunna vidtas for att sdkerstdlla att EU-
medborgarna kinner till sina rittigheter i samband med konsulirt skydd och har
tillgang till tillforlitlig och uppdaterad information for att kunna utdva sina
rittigheter fullt ut. Denna information bor omfatta kontaktuppgifter till andra
medlemsstaters ambassader och konsulat, honoridrkonsuler som kan tillhandahalla
konsulirt skydd samt de olika arrangemangen mellan medlemsstaterna. Aven om flera av

%6 ST 13613/20.

27 Se i detta avseende dven rddets slutsatser om stirkt beredskap, insatsformaga och resiliens vid framtida
kriser av den 23 november 2021, dir radet fastslog foljande: "Manga ldrdomar har pa senare tid dragits
frdn covid-19-pandemin. Trots vissa brister har EU klarat sig vél, tack vare samordning och solidaritet.
Samtidigt som brister har framkommit nir det géller beredskap och insatser vid sektorsdvergripande kriser
har véra atgdrder mot pandemin visat pd nodvindigheten och mervirdet av att arbeta tillsammans.
Anvéndningen av EU:s konsulédra samarbete och samordning for medlemsstaternas repatriering — med stod
av Europeiska utrikestjansten och unionens civilskyddsmekanism — av unionsmedborgare som blivit
strandsatta utomlands pd grund av reserestriktionerna [...] understryker [nédr s &r lampligt] vikten av
konsulért samarbete och konsuldr samordning vid kriser samt behovet av att dra lirdomar av atgdrderna
mot covid-19-pandemin och andra kriser, och ser fram emot att kommissionen 2022 ldgger fram ett forslag
om en dversyn av EU:s direktiv om konsulért skydd.” (https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
14276-2021-INIT/sv/pdf).

28 Som exempel pa direkt tillhandahallande av stéd till en unionsmedborgare av en EU-delegation kan man
ndmna en unionsmedborgare i Afghanistan som samordnade resedokument och stod for att rddda en
unionsmedborgare vars bat drev vind for vag 100 km fran Somalia.

29 Se fotnot 27.



direktivets artiklar innehdller hénvisningar till tillhandahallandet av information finns det
inte nagon sarskild artikel om kommunikation som vidarebefordras via unionens kanaler
eller tillhandahéllande av relevant information till unionsmedborgare som omfattar alla
ovanndmnda aspekter. Ett sadant tilligg skulle kunna sdkerstdlla att en minimal och
konsekvent niva av information ges till medborgarna for att underlétta deras utovande av
sina rattigheter som EU-medborgare med koppling till konsulért skydd ytterligare.

I detta avseende foreskrivs i artikel 2.2 att medlemsstaterna ska informera icke-foretradda
medborgare om i vilken man honordrkonsuler &r behdriga att tillhandahalla skydd i det
enskilda fallet. Dessutom anges i artikel 7.2 att medlemsstaterna och EU ska
offentliggdra befintliga praktiska arrangemang mellan medlemsstaterna for att sdkerstilla
insyn for icke-foretridda medborgare. Medlemsstaterna vidtar emellertid inte alltid
sarskilda atgirder for att informera icke-foretridda medborgare om dessa aspekter, och
insamlingen av information pa EU-nivd, som ska spridas via EU-kanaler, &r inte
heltackande. Som en f6ljd av detta kan icke-foretradda unionsmedborgare ibland ha svart
att hitta lattillgénglig och/eller ldmplig information om de praktiska arrangemangen.
Heltickande och #dndamélsenliga informationskrav skulle saledes forbéttra det
overgripande konsuldra skyddet. Som ett komplement till de atgérder som vidtas av
medlemsstaterna®® skulle EU kunna spela en storre roll i det avseendet genom att anpassa
informationen och/eller tillhandahilla en central atkomstpunkt och/eller anvinda sina
globala och lokala kommunikationskanaler for att formedla information.

Det finns dven utrymme for att effektivisera informationsflodet under kristider mellan
utrikestjdnsten, EU-delegationerna, medlemsstaterna och deras representationer samt, i
tillampliga fall, kommissionen. Det &r lika avgdérande att man forbéttrar flodet av
information till medborgarna. Till exempel skulle det lokala konsuldra samarbetet i varje
tredjeland kunna utgd fran en central informationskilla som den viktigaste kanalen for
kommunikation med icke-foretrdidda unionsmedborgare 1 krissituationer. Kanalen eller
kanalerna skulle antingen kunna skotas av EU-delegationerna eller av medlemsstater som
utsetts for att fylla denna funktion.

Slutligen bor medlemsstaterna ge icke-foretrddda unionsmedborgare tillgang till
effektiva rittsmedel for att sidkerstilla att de har mojlighet att ansoka om
domstolsprévning om deras ritt till konsulirt skydd har 4sidosatts®!. For att gora det dnnu
lattare for unionsmedborgare att utdva sin rétt till konsuldrt skydd skulle det eventuellt
vara lampligt att infora en uttrycklig rittslig grund i direktivet for behandlingen av
medborgarnas personuppgifter, sirskilt i krissituationer. Eftersom krisernas frekvens
och omfattning sannolikt kommer att 6ka dr det dven viktigt att anvinda prognosverktyg
for krisberedskap, sirskilt med tanke pa de ménskliga kostnaderna om det konsuldra
skyddet misslyckas.

5. Sarskilda bedomningspunkter

I foljande avsnitt utvdrderas genomforandet och tilldmpningen av kapitel 1 i direktivet
(Allménna bestdmmelser och rickvidd), kapitel 2 (Samordnings- och samarbetsdtgirder)
och kapitel 3 (Ekonomiska forfaranden).

%0 Flera av medlemsstaterna informerar sina medborgare om deras rittigheter med koppling till konsulért
skydd i egenskap av unionsmedborgare, till exempel genom hénvisningar pa pass, officiella webbplatser
eller informationsmaterial for medborgare som bor eller reser utomlands.

31 Se artikel 47 i stadgan om de grundldggande rittigheterna.



5.1. Allménna bestammelser och riackvidd
5.1.1. Honorérkonsuler (artikel 2.2).

Enligt artikel 2.2 fir medlemsstaterna besluta om direktivet ska tillimpas pd det
konsuldra skydd som tillhandahalls av honordrkonsuler. 1 artikeln foreskrivs att
medlemsstaterna ska sdkerstilla att icke-foretrddda medborgare vederbdrligen informeras

om sadana beslut och om i vilken man honordrkonsuler dr behdriga att tillhandahalla
skydd i det enskilda fallet.

Eftersom direktivet har en viss flexibilitet 1 detta avseende har medlemsstaterna
genomfort denna bestimmelse i olika grad. Vissa medlemsstater har uttryckligen infort
tillhandahallandet av konsulért skydd till icke-foretradda medborgare av honorédrkonsuler
i sin lagstiftning. 1 vissa medlemsstaters nationella lagstiftning faststdlls dven att
honorarkonsuler endast far tillhandahélla sddant skydd till icke-foretridda medborgare
om de uttryckligen har beordrats att gora detta av utrikesministern. Andra medlemsstater
har faststdllt 1 sin lagstiftning att direktivet inte ar tillimpligt pd honordrkonsuler eller
avstatt fran att anta en uttrycklig bestimmelse i denna fraga.

Niér det géller tilldimpningen av artikel 2.2 i praktiken kan vissa av de medlemsstater som
saknar sirskilda bestimmelser i frdgan involvera sina honorirkonsuler fran fall till fall,
déribland genom att ge dem mojlighet att delta 1 lokala samarbetsmoten om detta har
overenskommits péd lokal niva. I vissa av de medlemsstater diar honorirkonsuler enligt
nationell lagstiftning har rétt att tillhandahalla konsulért skydd har de inte ndgon sadan
roll 1 praktiken. Sammantaget dr det vért att notera att honordrkonsuler i de flesta av
medlemsstaterna séllan eller aldrig dr delaktiga i tillhandahallandet av konsulért skydd
till  icke-foretradda unionsmedborgare. Endast 1 en av medlemsstaterna &r
honordrkonsuler delaktiga 1 méttlig grad (10-25% av allt konsuldrt skydd som
tillhandahélls till icke-foretradda unionsmedborgare). Som skal till att de inte har utdkat
direktivets tillimpningsomréde till honoridrkonsuler uppger medlemsstaterna bland annat
att de har begrinsade befogenheter 1 allmédnhet (dven gentemot sina egna medborgare),
endast kan erbjuda begrinsade tjanster (till exempel kan de flesta av dem inte utfirda
provisoriska resehandlingar) eller har begrinsad kapacitet’™®. I de flesta av
medlemsstaterna dr honordrkonsulernas konsuldra befogenheter mer begrinsade én de
som ordinarie konsuléra tjanstemén har.

Medlemsstaterna vidtar inte alltid sérskilda dtgérder for att informera medborgare och
andra medlemsstater om i vilken mén honordrkonsuler dr behoriga att tillhandahalla
skydd 1 det enskilda fallet. Till exempel framgar det inte alltid tydligt om en
honordrkonsul 1 en medlemsstat dr behorig att utfarda provisoriska resehandlingar till
icke-foretrddda unionsmedborgare. Detta kan leda till osdkerhet.

Sammanfattningsvis &r honorédrkonsulernas befogenheter 1 allmidnhet begransade till
tillhandahallandet av konsulért skydd under exceptionella omsténdigheter. Trots det kan
de spela en mycket viktig roll 1 krissituationer. I detta avseende finns det utrymme att
forbattra det sdtt pa vilket medlemsstaterna informerar varandra och EU-medborgarna

32 Ett nytt format for unionens provisoriska resehandlingar kommer att tillimpas 36 ménader efter
antagandet av de kompletterande tekniska specifikationer for provisoriska resehandlingar som faststélls
genom radets direktiv (EU) 2019/997. Det nya formatet kraver att sarskild utrustning anvinds for att skriva
ut visum i ett enhetligt format. Det kan dérfor komma att paverka mojligheten att tillhandahalla denna typ
av konsuldrt skydd pa platser diar medlemsstaternas narvaro &r begransad.



om forekomsten av honorédrkonsuler och i vilken mén de har mojlighet att tillhandahalla
konsulért skydd till icke-foretradda unionsmedborgare.

5.1.2. Icke-foretrddda medborgare i tredjeldnder (artiklarna 4 och 6)

I artiklarna 4 och 6 ges en definition av icke-foretradd medborgare”. Denna definition
omfattar varje medborgare i en medlemsstat som inte dr representerad i ett tredjeland,
dvs. medlemsstaten har inte en permanent ambassad eller ett permanent konsulat i det
landet, eller den har inte en ambassad, ett konsulat eller en honordrkonsul diar som
faktiskt dr 1 stand att tillhandahalla konsuldrt skydd i det enskilda fallet.

Om den medlemsstat dir medborgaren &r medborgare har en ambassad, ett konsulat eller
en honordrkonsul 1 ett tredjeland som av nagon anledning inte kan tillhandahalla det
skydd som den berdrda medborgaren annars skulle ha ritt till enligt nationell lagstiftning
eller praxis i det enskilda fallet bor medborgaren foljaktligen anses vara “icke-foretradd”.
Som anges i skél 8 i direktivet bor dven tillgdnglighet och ndrhet tas i beaktande i detta
sammanhang. Till exempel bor en medborgare som soker konsuldrt skydd frén en annan
medlemsstats ambassad eller konsulat inte hédnvisas till ambassaden, konsulatet eller
honordrkonsuln f6r den medlemsstat dir han eller hon 4r medborgare om det pa grund av
lokala omstiandigheter (t.ex. storningar i transportsystemet pa grund av en naturkatastrof)
eller brist pd resurser inte dr mojligt for medborgaren att pa ett sékert sétt nd eller nds av
de sistndmnda instanserna for att fi konsuldrt skydd. Detta kommer att krdva en
beddomning fran fall till fall. Begreppet avsaknad av representation bor tolkas sé att icke-
foretradda medborgares faktiska rétt att fi skydd av en annan medlemsstats ambassad
eller konsulat pa samma villkor som landets egna medborgare sikerstélls med hinsyn till
omstindigheterna i varje enskilt fall, sarskilt i krissituationer. Som forklaras nedan anser
kommissionen att det kan vara nodvéndigt att ytterligare fortydliga och sékerstilla
rattssdkerheten i situationer dir en unionsmedborgare kan anses vara icke-foretradd 1 ett
tredjeland om det inte finns ndgon ambassad, ndgot konsulat eller ndgon honorirkonsul
som faktiskt kan tillhandahélla konsulart skydd.

De flesta av medlemsstaterna har inforlivat definitionerna i artiklarna 4 och 6.

Sammantaget finns det mycket fa fall dir en medlemsstat har véigrat att tillhandahélla
konsulért skydd till en unionsmedborgare med medborgarskap 1 en annan medlemsstat pa
grund av att han eller hon inte har ansetts vara icke-foretradd.

Merparten av medlemsstaterna har rapporterat att de i de flesta fall kan besluta om
direktivets tillimpningsomrade med avseende pa “icke-foretrddda medborgare”. Vissa
medlemsstater har emellertid svart att faststdlla huruvida en ambassad, ett konsulat eller
en honorirkonsul faktiskt ar i stand att tillhandahalla konsuldrt skydd. Framfor allt har
medlemsstaterna tolkat begrepp som “tillgénglighet” och ”nérhet” pé olika sitt nédr de har
faststillt huruvida de konsuldra representationerna faktiskt kan tillhandahélla konsulért
skydd 1 ett tredjeland. Vissa medlemsstater tar hinsyn till avstand och kapacitet som
viktiga faktorer 1 beddmningen, men inte alla. Nagra medlemsstater uppgav att de hade
svért att faststdlla 1 vilken man bristen pd ndrhet kunde ge upphov till avsaknad av
representation. Vissa medlemsstater forvantar sig att medborgarna anstranger sig for att
ta sig till en beskickning som tillhér den medlemsstat dér de dr medborgare, d&ven om de
behover resa langt. Flera medlemsstater har rapporterat att de, om de kénner sig osdkra,

3 Kommissionen fortsitter sin dialog med medlemsstaterna for att kontrollera att direktivet genomfors fullt
ut.
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tar direkt kontakt med medlemsstatens utrikesministerium och att de i regel utgdr frén
den medlemsstatens bedomning for att besluta om en person bor anses vara “icke-
foretrddd”. De flesta av medlemsstaterna anser i regel att troskeln for bedomningen av
huruvida en enskild person ér icke-foretrddd varierar beroende pé situationens karaktir
och hur pass brddskande den &r. Det kan framfor allt vara mycket svart att snabbt
bekrdfta om en medborgare ar icke-foretrddd i krissituationer ddr medlemsstaterna far
manga bradskande forfragningar om stod.

Mot bakgrund av ovanstdende kan det finnas behov av att fortydliga begreppet “icke-
foretrdidd medborgare” ytterligare, framfor allt 1 situationer ddr den medlemsstat dar
medborgaren dr medborgare inte har ndagon ambassad, ndgot konsulat eller nagon
honordrkonsul som faktiskt kan tillhandahalla konsuldrt skydd. Ytterligare
fortydliganden, bland annat ndr det giller krissituationer, skulle gora det lattare for
unionsmedborgare att utdva sina réttigheter med koppling till konsuldrt skydd. Detta
skulle till exempel kunna innebéra att det forutsitts att en medborgare &r icke-foretradd 1
kristider om behovet av stdd ar bradskande.

5.1.3. Icke-foretrddda medborgares familjemedlemmar i tredjeldnder (artikel 5)

Enligt artikel 5 ska medlemsstaterna tillhandahélla konsuldrt skydd till
familjemedlemmar som sjélva inte dr unionsmedborgare och som medf6ljer icke-
foretradda medborgare i ett tredjeland i samma utstrackning och pé samma villkor som
familjemedlemmar till den bistdende medlemsstatens medborgare som sjilva inte &r
unionsmedborgare, i enlighet med dess nationella lagstiftning eller praxis. Som anges i
skl 9 i direktivet kan sadant skydd, beroende pé de sdrskilda omsténdigheterna i det
enskilda fallet, vara nodviandigt for att sidkerstélla att rétten till konsuldrt skydd och rétten
till respekt for privat- och familjelivet 1 enlighet med artikel 7 1 stadgan ges
andamalsenlig verkan.

Endast tre medlemsstater rapporterade att de 1 princip inte skulle tillhandahalla konsulért
skydd till icke-foretradda unionsmedborgares familjemedlemmar fran lander utanfor EU,
eftersom de, i linje med sin nationella lagstiftning, inte tillhandahaller konsulért skydd till
sina egna medborgares familjemedlemmar. En av dessa medlemsstater kan undantagsvis
tillhandahalla stod till sddana familjemedlemmar i krissituationer, pd samma villkor som
landets egna medborgare.

I de flesta medlemsstater bedoms tillhandahéllandet av konsulédrt skydd till icke-
foretrddda unionsmedborgares familjemedlemmar fran ldnder utanfor EU fran fall till
fall. Beroende pa medlemsstatens nationella lagstiftning och praxis kan en
familjemedlem vara en enskild person i den ndrmaste familjen (t.ex. barn, makar eller
fordldrar), men 1 vissa fall &ven den utvidgade familjen (t.ex. syskon,
farbroder/morbrdder, fastrar/mostrar, kusiner etc.). Pa liknande sétt gor medlemsstaterna
olika tolkningar av vad som avses med att "medf6lja” den icke-foretridda medborgaren. I
praktiken prioriteras vanligen forstagradssldktingar vid tillhandahdllandet av stod.
Jamfort med medlemsstaternas praxis under normala forhdllanden tillhandahélls ett 6kat
skydd under kristider beroende pd och i proportion till hur allvarlig och akut situationen
ar.

5.1.4. Tillging till konsulért skydd och andra arrangemang (artikel 7)

I artikel 7.1 faststélls den allmdnna principen att icke-foretrddda medborgare har rétt att
soka skydd vid varje medlemsstats ambassad eller konsulat.
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Detta hindrar emellertid inte att medlemsstaterna ingér bilaterala arrangemang, i enlighet
med artikel 7.2 1 direktivet, for att sdkerstélla ett effektivt skydd av icke-foretrddda
unionsmedborgare®®. For det forsta fir medlemsstaterna representera en annan
medlemsstat permanent enligt foreskrifterna i artikel 8 1 Wienkonventionen om konsuldra
férbindelser. For det andra far medlemsstaternas ambassader eller konsulat, om det anses
vara nOdvéndigt, ingd praktiska arrangemang om fordelningen av ansvaret for att
tillhandahalla konsuldrt skydd for icke-foretridda medborgare. Séddana arrangemang ska
anmélas till kommissionen och utrikestjdnsten och offentliggéras av EU och
medlemsstaterna for att sékerstélla dppenhet.

I fall dér ett praktiskt arrangemang har ingatts ska en ambassad eller ett konsulat diar den
icke-foretridda medborgaren soker konsuldrt skydd, och som inte har utsetts som
behorig(t) enligt det sdrskilda arrangemanget pa plats, i enlighet med artikel 7.3 i
direktivet, sdkerstilla att ansokan hidnvisas till den berérda ambassaden eller det berorda
konsulatet, savida detta inte skulle dventyra det konsuldra skyddet, sérskilt om drendet ar
s bradskande att det krdvs omedelbara atgéarder frdn den anmodade ambassaden eller det
anmodade konsulatet.

Alla medlemsstater har ingatt sddana arrangemang i ndgon form. I detta avseende finns
det tva problem som kan leda till att icke-foretrddda unionsmedborgare moéter forseningar
eller hinder nér det géller att f4 det konsuléra stod som de har ratt till.

For det forsta dr de flesta av arrangemangen inte tillrdckligt offentliga for att icke-
foretrdidda medborgare ska fa insyn och kunna anvinda dem pa ett oppet och effektivt
sitt. En 10sning pd detta kan vara att samla alla permanenta arrangemang mellan
medlemsstaterna pa en central plats som komplement till lokalt anpassad information.
Detta skulle bidra till att fortydliga vilken medlemsstat som &r ansvarig for att ge stod till
icke-foretrddda medborgare fran andra medlemsstater enligt ett tidigare arrangemang.

Det kan finnas utrymme att utoka medlemsstaternas skyldighet att anméla bilaterala och
praktiska arrangemang till kommissionen, utrikestjansten och EU-delegationerna (sé att
de kan inkluderas i unionens kommunikationskanaler for ytterligare Oppenhet), till
exempel genom att inféra en tidsram for anmélan. Liknande anmélningskrav skulle
kunna ldggas till for reserekommendationer och listor Over kontakter hos
medlemsstaternas konsuléra nétverk, daribland honorirkonsuler, och i vilken man de kan
tillhandahalla konsulért skydd, for de medlemsstater som tillimpar artikel 2.2.

For det andra har medlemsstaterna 1 vissa fall begért att en bilateral dverenskommelse
ska ingds mellan de respektive utrikesministerierna innan stod tillhandahalls till en icke-
foretradd medborgare i en annan medlemsstat, &ven om direktivet inte innehaller nigot
sadant krav. Dessutom har foretridda medlemsstater i vissa fall végrat att tillhandahalla
konsulért skydd till icke-foretridda medborgare med argumentet att andra medlemsstater
bér detta ansvar genom bilaterala arrangemang. I detta avseende bor det erinras om att
icke-foretrddda medborgare 1 enlighet med artikel 7 har rétt att soka skydd vid varje
medlemsstats ambassad eller konsulat. I artikeln faststdlls dven att det aligger
myndigheterna 1 den anmodade medlemsstaten, och inte den berérda medborgaren, att
vidarebefordra ansdkan till den relevanta ambassaden eller det relevanta konsulatet i de
fall dar arrangemang har ingatts.

34 Se dven skl 10 1 direktivet.

12



Generellt sett tycks det finnas en brist pd klarhet och forstéelse kring forfarandet for
vidarebefordran av ansokningar frin icke-foretridda unionsmedborgare. Aven om
direktivet tillater att bilaterala arrangemang ingds mellan medlemsstaterna verkar det
finnas ett behov av att fortydliga att detta inte dr en fOrutsdttning for att tillhandahalla
konsulart stod till icke-foretrddda unionsmedborgare.

5.1.5. Identifiering (artikel 8)

Enligt artikel 8.1 ska sokande av konsulédrt skydd styrka att de dr medborgare i EU
genom att visa upp pass eller identitetskort. I artikel 8.2 faststills att en
unionsmedborgare som inte kan visa upp ett giltigt pass eller identitetskort har mdjlighet
att styrka sitt medborgarskap péd andra sitt, om nddvéandigt &ven genom kontroll med de
diplomatiska eller konsuldra myndigheterna i den medlemsstat i vilken sokanden pastar
sig vara medborgare. Nar det giller de familjemedlemmar som avses i artikel 5 foreskrivs
1 artikel 8.3 att identiteten och det faktum att det finns en familjerelation kan styrkas pé
olika sétt, diribland genom att den bistdende medlemsstaten kontrollerar detta med de
diplomatiska eller konsuldra myndigheterna i den medlemsstat dar de unionsmedborgare
som avses 1 artikel 8.1 & medborgare.

De flesta av medlemsstaterna har inforlivat artikel 8 i sin nationella lagstiftning?>.

Tilldmpningen av denna bestimmelse tycks sammantaget vara effektiv. Medlemsstaterna
har inte rapporterat ndgra allvarliga problem med att identifiera icke-foretradda
unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar som soker konsulért skydd.

5.1.6. Typer av bistand (artikel 9)

Artikel 9 innehéller en icke uttdbmmande forteckning®® dver vanliga situationer dir icke-
foretradda unionsmedborgare kan sdka konsuldrt bistdnd av foretridda medlemsstater.
Foljande situationer anges:

Frihetsberovande.

Nir en person har fallit offer for brott.

En allvarlig olycka eller sjukdom.

Dodsfall.

Nddsituationer som kriver praktiskt stod och hjdlp med hemresa.
Ett behov av provisoriska resehandlingar.

I var och en av dessa situationer ska medlemsstaterna hjilpa icke-foretridda
unionsmedborgare med alla typer av stdd som de skulle ge sina egna medborgare. Darfor
kan den niva av stod som sokandena far skilja sig mellan de olika medlemsstaterna.

Alla medlemsstater tillhandahaller konsuldrt skydd i de sex situationer som anges i
artikel 9 1 direktivet. De exakta typer av stdd som medlemsstaterna tillhandahéller i
praktiken tycks variera stort mellan ldnderna och beror i regel pa de sérskilda
omstdndigheterna i varje enskilt fall. De flesta medlemsstater nimner uttryckligen de sex
situationer som foreskrivs 1 artikel 9 1 sin nationella lagstiftning, med undantag av tva

% Kommissionen fortsitter sin dialog med medlemsstaterna for att kontrollera att direktivet genomfors fullt
ut.

%6 T skdl 14 i direktivet anges foljande: “Eftersom skyddsbehovet alltid dr beroende av den faktiska
situationen bor det konsuldra skyddet inte vara begrénsat till de situationer som anges i detta direktiv.”.
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medlemsstater dir de sex situationerna hanteras genom riktlinjer eller praxis. Flera av
medlemsstaterna anger dessutom uttryckligen att direktivet dven ska tillimpas i1 andra
situationer dn de som anges i artikel 9, till exempel nér det giller ensamresande barn.

Tillgangliga uppgifter tyder pa att behovet av provisoriska resehandlingar &r den
huvudsakliga orsaken till att medlemsstaterna tillhandahéller stod till medborgare i andra
medlemsstater i en icke-krisrelaterad situation, foljt av forfragningar och begdranden om
information. Detta &r ett av skilen till antagandet av radets direktiv (EU) 2019/997 av
den 18 juni 2019 om inférande av en provisorisk EU-resehandling och om upphéivande
av beslut 96/409/Gusp?’, vilket forvintas tillimpas frdn och med 2025. Det stéd som
gavs till icke-foretrddda unionsmedborgare under 2020 géllde 1 forsta hand
nddsituationer som kravde praktiskt stod och hjdlp med hemresa i samband med covid-
19-krisen. Det uppskattas att fler &n 500 unionsmedborgare och deras familjemedlemmar
som evakuerades frdn Afghanistan var icke-foretradda.

Aven om den forteckning dver situationer som anges ovan inte dr uttdmmande har flera
EU-delegationer rapporterat fall dir icke-foretradda unionsmedborgare har nekats
konsuldrt skydd av en medlemsstat. I dessa fall uppgav medlemsstaten som skal till sitt
avslag att det stod som begérdes inte ingick i forteckningen, trots att det foreskrivs i den
nationella lagstiftningen att medlemsstaten ska tillhandahalla sddant stod till sina egna
medborgare.

Det dr viktigt att notera att den forteckning Gver typer av bistdnd som anges i artikel 9
inte ar uttommande, vilket innebér att icke-foretrddda unionsmedborgare dven, pa ett
icke-diskriminerande sétt, har ritt till andra typer av konsuldrt skydd som
medlemsstaterna tillhandahaller sina egna medborgare.

Av detta foljer att det konsuldra bistdnd som ska tillhandahéllas av medlemsstaterna till
icke-foretrddda unionsmedborgare bor fortydligas for att sékerstilla storre forutsdgbarhet
och mer réttssékerhet.

5.2. Samordnings- och samarbetsatgérder
5.2.1. Allminna bestimmelser (artikel 10)

Enligt artikel 10.1 ska medlemsstaterna ha ett ndra samarbete och samordna med
varandra och med unionen for att sikerstélla att icke-foretradda medborgare far skydd. I
punkterna 2 och 3 i artikel 10 anges det satt pa vilket den bistdende medlemsstaten ska
samarbeta med den medlemsstat dér den icke-foretrddda medborgaren dr medborgare nir
en ansOkan om konsuldrt skydd tas emot. Punkterna 2 och 3 innehéller dven krav pa
utbytet av information om begdran om stod, om den icke-foretridda medborgarens
identitet och om eventuella familjemedlemmar som ocksé kan behdva konsulirt skydd.
Den bistdende medlemsstaten ska &dven underldtta utbytet av information mellan
medborgaren och dennes hemmedlemsstat, medan hemmedlemsstaten &r ansvarig for
kontakter med sévil medborgarens familjemedlemmar som andra berdrda personer eller
myndigheter. | artikel 10.4 faststélls att medlemsstaterna ska underritta utrikestjdnsten
via dess sdkra webbplats om den eller de berdrda kontaktpunkterna vid
utrikesministerierna.

EUT L 163, 20.6.2019, s. 1.
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De flesta medlemsstater har inforlivat artikel 10 i sin nationella lagstiftning™®.

Medlemsstaterna rapporterade att samarbetet och samordningen mellan dem generellt sett
ar effektivt. I en Overvildigande majoritet av fallen sdkerstdller EU-delegationerna i
praktiken denna samordning, och de lokala konsuldra samarbetsmdtena dger vanligen
rum i deras lokaler. Ett antal problem har emellertid identifierats. Dessa redovisas hér
nedan.

For det forsta har det i enstaka fall forekommit att en medlemsstat dir en icke-foretradd
unionsmedborgare ansOkt om stod har vidarebefordrat ansdkan till den nédrmaste
ambassaden for medborgarens hemmedlemsstat i en néirliggande jurisdiktion.

For det andra har medlemsstater 1 vissa fall vagrat att tillhandahalla information om sina
medborgare till bistdende medlemsstater med hanvisning till skyddet av personuppgifter.

For det tredje ar foretradda medlemsstater ibland 6verbelastade pa grund av ett stort antal
enskilda ansokningar fran unionsmedborgare i krissituationer. Detta kan dven bero pa att
icke-foretridda medlemsstater har begridnsad tillgdng till information i de lokala
samordningsndtverken. De ambassader och konsulat som dr snabbast med att behandla
medborgarnas ansokningar far ofta den storsta mdngden ansdkningar over tid och kan
darfor avskrackas frén att vidta omedelbara atgérder. I dessa fall kan en fortsatt
digitalisering av de konsuléra tjdnsterna och ett utdkat samarbete minska trycket pa de
medlemsstater som finns representerade i ett tredjeland.

Samarbetet mellan medlemsstaterna dr 1 allmidnhet effektivt nédr det giéller
tillhandahéllandet av konsulért skydd till icke-foretridda medborgare. Med tanke pa de
situationer som beskrivs ovan kan emellertid ineffektiviteten i vissa fall leda till
forseningar eller till och med uteblivet stod till icke-foretridda medborgare. 1 detta
sammanhang kan man sirskilt nimna bristen pa digitala verktyg, den begrinsade
kapaciteten, i synnerhet i kristider, samt bristen pd en uttrycklig réttslig grund for
behandlingen av EU-medborgarnas personuppgifter (inklusive datadverforingar).
Dessutom kan de konsuldra myndigheternas kunskap om de principer och krav som
foreskrivs 1 direktivet forbéttras ytterligare for att sdkerstdlla att de lever upp till
skyldigheten att tillhandahélla stod nér det behovs.

5.2.2. Unionsdelegationernas roll (artikel 11)

I artikel 11 foreskrivs att EU-delegationerna ska ha ett ndra samarbete och samordna sina
insatser med medlemsstaternas ambassader och konsulat for att bidra till samarbete och
samordning lokalt och i krissituationer, sérskilt genom att tillhandahalla logistiskt stod
och information om det bistind som icke-foretraidda medborgare kan ha ratt till.
Dessutom ska EU-delegationerna och utrikestjanstens huvudkontor underlétta utbytet av
information mellan medlemsstaternas ambassader och konsulat och, vid behov, med
lokala myndigheter. Slutligen ska EU-delegationerna dven tillgdngliggéra allmén
information om det stdd som icke-foretridda medborgare kan ha ratt till, sdrskilt om
overenskomna praktiska arrangemang 1 forekommande fall.

EU-delegationernas mandat pa omradet konsuldrt skydd definieras ndrmare i artikel 5.10
1 beslutet om Europeiska utrikestjansten, dir det faststélls att delegationerna “pa

38 Kommissionen fortsitter sin dialog med medlemsstaterna for att kontrollera att direktivet genomfors fullt
ut.
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medlemsstaternas begiran ska bistd medlemsstaterna i deras diplomatiska forbindelser
och med att tillhandahélla konsulédrt skydd till unionsmedborgare i tredjeldnder pa
resursneutral basis™’. Av detta framgar att EU-delegationerna forvintas ge
medlemsstaterna stdd 1 deras bistdnd till bade icke-foretridda och foretridda
unionsmedborgare.

EU-delegationerna &r viktiga for de lokala konsuldra samarbetsndtverkens funktion. De
spelar en avgdrande roll nir det géller att leda eller stodja ordforanden for lokala
konsuldra samarbetsméten, att anordna dessa moten och att samordna medlemsstaternas
konsuldra beredskap och lokala insatser i samband med kriser. Nér det géller
unionsmedborgare &dr delegationernas roll 1 forsta hand att samordna och etablera
kontakter mellan medborgarna och de medlemsstatsbeskickningar som kan tillhandahalla
konsulért skydd. Nar de fungerar som kontaktpunkt for medlemsstaterna (och 1 vissa fall
for EU-medborgarna) gar delegationernas aktiva roll i detta avseende ofta lingre &n
kraven 1 direktivet.

Medlemsstaterna anser att samarbetet med, och samordningen av, EU-delegationerna i
det stora hela sker pa ett effektivt sdtt, men manga har betonat behovet av att forstirka
delegationernas dvergripande roll. Redan idag har EU-delegationerna en forebyggande
roll bade i krissituationer och normala situationer. De uppmanas ofta av medlemsstaterna
att géra mer dn vad de ar skyldiga att gora, framfor allt genom att tillhandahalla direkt
stod till behdvande unionsmedborgare, vilket framgar av ndgra nya exempel.

Under covid-19-pandemin var nidstan alla EU-delegationerna sérskilt aktiva i den
Overgripande samordningen av medlemsstaternas insatser, bland annat genom att
samordna hemtransporter och utbyta information med yrkesméssiga fOretrddare och
honorérkonsuler. I vissa fall, ddribland 1 Fiji, dér endast ett fatal medlemsstater har en
diplomatisk nérvaro, tog EU-delegationen pa sig rollen att samordna hemtransporter for

unionsmedborgare*’.

Nar luftbron anordnades vid Kabuls flygplats 1 Afghanistan 2021 tog medlemsstater utan
representation hjdlp av utrikestjdnsten och EU-delegationen for att se till att deras
medborgare kunde ta sig in pa flygplatsen och borda flygplanen. Utrikestjansten och EU-
delegationen arbetade for att sammanfora dessa medborgare med kollegor fran andra
medlemsstater som befann sig vid flygplatsen.

I samband med oroligheterna i Eswatini under sommaren 2021 tog flera medlemsstater
kontakt med EU-delegationen, som d& var EU:s enda diplomatiska nirvaro pa plats, for
att utbyta information om var deras mest utsatta medborgare befann sig och stilla fragor
om sédkerhetssituationen och eventuella evakueringsmojligheter. Ett fortydligande av EU-
delegationernas roll i situationer dir de dr EU:s enda diplomatiska representation dr
avgorande for att sdkerstdlla en mojlig uppfoljning av evakueringen, om en sadan
situation skulle uppsta.

39 Se dven artikel 221.2 i EUF-fordraget.

40 T sitt beslut av den 4 maj 2022 om ansvarsfrihet for genomforandet av Europeiska unionens allménna
budget for budgetaret 2020 (P9 TA(2022)0153) gratulerar Europaparlamentet utrikestjéansten “till dess
avgorande roll i den stora nodatgirden med att repatriera 6ver 600 000 unionsmedborgare som blivit
strandsatta runt om i vérlden, samtidigt som den bidrog till att inrdtta den storskaliga humanitira
bistandsinsatsen *Team Europe’ for att hjélpa partner runt om i virlden som kdmpade mot pandemin med
betydligt farre resurser &n unionen.”.
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I Eritrea gav EU-delegationen direkt stdd till en icke-foretradd unionsmedborgare genom
att ta kontakt med de lokala myndigheterna for att ordna transport och sjukhusvérd for en
saker resa tillbaka till Europa.

I samband med Rysslands anfallskrig mot Ukraina organiserade EU-delegationen i Kiev
tva insatser med “diplomatiska tdg”, genom att boka sérskilda vagnar pa taget fran Kiev
till Chetm (Polen) med det ukrainska jarnvdgsbolaget. Tack vare detta initiativ kunde
flera hundra unionsmedborgare, deras familjer samt lokala tjinstemdn vid EU-
delegationen och medlemsstaternas ambassader evakueras fran Ukraina i tva insatser,

som genomfordes den 9 och den 14 mars 2022.

I juni 2022 var EU-delegationen i Somalia, pa begdran av en medlemsstat, delaktig i
rdddningen av en unionsmedborgare vars bat hade gatt sonder omkring 100 km utanfor
kusten vid Kismayo, i Somalia. Delegationen tog kontakt med myndigheterna i Jubaland,
som med hjélp av fyra bétar bidrog till en framgéngsrik raddningsinsats.

Den undersokning bland EU-delegationerna som utfordes som en del av en pagédende
konsekvensbedémning av en eventuell dversyn av direktivet*! visade att medborgarna
redan 1 stor utstrackning ansoker om stdd frén delegationerna (sdrskilt sedan utbrottet av
covid-19-pandemin) och att ansdkningarna dkar hela tiden*?.

Nitverket av EU-delegationer 1 Karibien och EU-delegationen i Fiji dr tva av mycket fa
diplomatiska beskickningar i dessa stora regioner. Bristen pad konsuldr nirvaro fran
medlemsstaternas sida dr sdrskilt allvarlig 1 Karibien, dér eventuella naturkatastrofer kan
drabba ett stort antal turister. P4 liknande sitt 4r EU-delegationerna i de kustlosa linderna
Eswatini och Lesotho, liksom EU-delegationerna 1 Barbados och Guyana och, for
ndrvarande, i Afghanistan, EU:s enda diplomatiska nérvaro i dessa léander.

Mot denna bakgrund kan det vara nodvéndigt att klargdra och utoka EU-delegationernas
roll, si att den pa ett bittre sitt aterspeglar deras alltmer synliga roll pa filtet och okar
rittssdkerheten, diribland genom att ge delegationerna befogenhet att ge direkt bistand
till unionsmedborgare utomlands, under vissa omstdndigheter och pa medlemsstaternas
begiran. En mer utbredd anvindning av EU-delegationernas omfattande nétverk skulle
forstirka det stod som erbjuds till behovande unionsmedborgare utomlands.

Det bor finnas utrymme for 16sningar som &r anpassade till det enskilda tredjelandet och
till den faktiska situationen for att anvianda de tillgdngliga resurserna pa ett optimalt sétt.
Losningar med begrdnsad inverkan pd budgeten bor prioriteras. Det kan till exempel rora
sig om en utdkad anvindning av gemensamma konsuldra arbetsgrupper for att
sammanfora konsuldr personal frdn EU och medlemsstaterna som kan utstationeras eller
skickas som fOrstiarkning, 1 synnerhet i ndd- och krissituationer. Medlemsstaternas
konsuléra personal skulle dven kunna utstationeras till sdrskilda EU-delegationer for att
forstirka expertkunskapen pé filtet 1 lander med begransad konsulér nirvaro.

4 Dem kommande studien ”Study to support the preparation of an impact assessment on a potential EU
policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the EU citizens’
right to consular protection”, Tetra Tech Europe, Asterisk Research & Analysis och VVA.

42 Fore covid-19-pandemin svarade en majoritet av EU-delegationerna (omkring 48 %) att de tog emot
sadana ansokningar sporadiskt eller arligen. Sedan covid-19-pandemin brdt ut har antalet delegationer som
tar emot ansdkningar om stod direkt frdn unionsmedborgare 6kat avsevirt: omkring 82 % av de svarande
uppgav att de tog emot ansokningar. Dessutom 6kade ansdkningarnas frekvens: omkring 30 % av EU-
delegationerna uppgav att de tog emot ansdkningar varje vecka.
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Hanteringen av en sadan utveckling skulle kunna omfatta en utvidgning av EU-
delegationernas stodjande roll, framfor allt 1 de tredjeldnder ddar medlemsstaterna har en
mycket begrinsad konsuldr ndrvaro. I en Eurobarometer om EU-medborgarskap och
demokrati som genomfordes i mars 2020 uppgav fler dn nio av tio svarande att de skulle
vilja ansoka om stod fran EU:s delegation om de befann sig i ett land utanfor EU dér
deras hemmedlemsstat inte hade nadgon representation®.

5.2.3. Lokalt samarbete (artikel 12)

I artikel 12 anges att lokala samarbetsméten ska inbegripa ett regelbundet utbyte av
information om fradgor som ror icke-foretridda medborgare. Vidare faststills att
medlemsstaterna 1 samband med sddana mdten vid behov ska komma 6verens om de
praktiska arrangemang som avses i artikel 7 for att sdkerstilla att icke-foretrddda
medborgare faktiskt far skydd i det berorda tredjelandet. De lokala samarbetsmdétena ska
ledas av en foretradare for en medlemsstat i ndra samarbete med EU-delegationen, savida
inte annat overenskommits med medlemsstaterna.

I allminhet genomfors de lokala samarbetsmdtena pa ett meningsfullt och effektivt sitt,
dven om nivdn och &dndamadlsenligheten varierar mellan olika tredjelinder. Sedan
utbrottet av covid-19-pandemin har de lokala samarbetsmdtena huvudsakligen anordnats
pa distans. I praktiken tycks det inte finnas nagon tydlig hierarki eller utndmning av
motesordforande (EU-delegationerna erbjuds allt oftare att vara ordforande).

For medlemsstater vars beskickning har begridnsad personal dr den lokala samordningen
avgorande, bade som kélla till information och som ett praktiskt verktyg for att 16sa
problem som kan uppstd i samband med tillhandahéllandet av konsuldrt skydd. EU-
delegationerna har emellertid rapporterat att deltagandet i de lokala konsuléra
samarbetsmotena varierar (sirskilt under normala perioder nér det inte rdder ndgon kris).
En forklaring kan vara att vissa beskickningar med begrénsad personal har svart att delta
1 alla diskussioner eller att icke-foretrddda medlemsstater har svart att delta i de lokala
samarbetsnitverken (eftersom deltagande pa distans inte alltid 4r mojligt eller onskvért
med tanke pd diskussionernas karaktir).

Den information som diskuteras vid lokala konsuldra samarbetsméten finns inte alltid
tillgéinglig eller dtkomlig for de medlemsstater som inte finns nirvarande pa plats. Aven
om motesprotokollen laggs ut pa utrikestjdnstens konsuldra onlineplattform for att
underldtta diskussioner och feedback skulle EU-delegationerna kunna informera icke-
foretrddda medlemsstater om motenas dagordning 1 forvdg for att sédkerstélla ett
kontinuerligt informationsfléde. Aven om det inte alltid 4r nodvindigt eller mojligt att
involvera icke-foretridda medlemsstater med ett fatal medborgare i det berdrda
tredjelandet permanent och pa distans, dr det mycket viktigt att de &r delaktiga 1 kristider.

Mot denna bakgrund skulle ytterligare atgirder kunna inforas for att stirka utbytet av
information med och deltagandet av icke-foretrddda medlemsstater i samband med lokalt
konsuldrt samarbete. Dessutom &r det mest tillforlitliga séttet att ta reda pd hur manga
icke-foretrddda medborgare som finns 1 ett tredjeland att ta kontakt med de nationella
myndigheterna (&tminstone nér det giller permanent bosatta personer). Medlemsstaterna
bor uppmuntras att sdkerstdlla att deras medborgare har mojlighet att registrera sig hos

8 Flash  Eurobarometer 485: EU-medborgarskap och demokrati, februari/mars 2020,
https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_485_ eng?locale=sv.
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hemmedlemsstatens myndigheter ndr de reser till eller bosétter sig i ldnder dér
medlemsstaten saknar representation.

5.2.4. Krisberedskap och samarbete i krissituationer (artikel 13)

Medlemsstater som dr representerade 1 ett tredjeland ska samordna beredskapsplanerna
sinsemellan och med EU- delegationen, sa att icke-foretridda medborgare verkligen
erhdller fullt bistdnd 1 krissituationer. EU och medlemsstaterna ska bedriva ett ndra
samarbete for att sdkerstélla ett vl fungerande bistand till icke-foretrddda medborgare i
nod- och krissituationer, och om mdgjligt underritta varandra om tillgdnglig
evakueringskapacitet i god tid.

Enligt artikel 13.3 1 direktivet ska en “’ledande stat” eller den eller de medlemsstater som
samordnar bistdndet ansvara for att samordna allt bistand som ges till icke-foretridda
medborgare, med stod av Ovriga berérda medlemsstater, unionens delegation och
utrikestjanstens huvudkontor. I artikeln foreskrivs dven att medlemsstaterna ska
tillhandahdlla den ledande staten eller den eller de medlemsstater som samordnar
bistdndet all relevant information som finns tillginglig rorande deras icke-foretradda
medborgare som befinner sig i landet under en krissituation. Den ledande staten eller den
eller de medlemsstater som samordnar bistdndet till icke-foretrddda medborgare kan i
lampliga fall soka bistdnd via sddana instrument som utrikestjénstens strukturer for
krishantering och unionens civilskyddsmekanism.

Krisberedskap och samarbete har blivit mycket relevant, i synnerhet efter de senaste
kriserna. EU:s och medlemsstaternas kombinerade kapacitet har kunnat anvéndas for
evakuering/repatriering, utbyte av analyser och information samt tillhandahdllande av
bistand till foretrddda och icke-foretridda unionsmedborgare. Det snabba och effektiva
bistand som utrikestjénsten, de relevanta EU-delegationerna och kommissionens centrum
for samordning av katastrofberedskap har gett for att stirka samarbetet mellan
medlemsstaterna har varit helt avgorande under covid-19-pandemin, Rysslands
anfallskrig mot Ukraina och andra situationer dir politiska kriser eller (naturliga)
katastrofer har intriffat.

Nér det giller krisberedskap och samarbete i krissituationer innehéller artikel 13 en
uppmaning om gemensam beredskapsplanering (gemensamma ramar), utbyte av
information mellan medlemsstaterna, tilldelning av en samordnande roll till den ledande
staten (eller en annan medlemsstat som samordnar bistdndet), gemensamma konsulédra
arbetsgrupper, samt mojligt stod fran utrikestjansten (inklusive unionens delegationer)
och unionens civilskyddsmekanism. EU-delegationerna har en ledande roll nér det géller
att samordna utarbetandet av gemensamma ramar.

Utrikestjénsten uppskattar att 94 gemensamma ramar har upprittats over hela virlden,
och ytterligare 20 forviintas antas under 2022*. De gemensamma ramarna har redan varit
mycket anvdndbara, eftersom de 6kar medvetenheten om behovet av krisberedskap i sig.
De finns emellertid &dnnu inte tillgdngliga 1 alla tredjelénder, och de kridver regelbundna
uppdateringar for att vara anvidndbara i kristider. EU:s och medlemsstaternas
gemensamma insatser under covid-19-krisen har bidragit till att 6ka samarbetet mellan
medlemsstaterna. Efter covid-19-utbrottet har det funnits ett storre fokus pa
informationsutbyte och uppdatering av den gemensamma beredskapsplaneringen. Den

4 Interna uppgifter fran Europeiska utrikestjdnsten.
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omfattning i vilken planeringen omfattar uppdaterad information om medborgarna i de
icke-foretrddda medlemsstaterna varierar emellertid mellan de olika tredjeldnderna.

Liardomarna av covid-19-pandemin forstérkte idén om att EU-delegationerna ska spela en
storre roll 1 kristider, dven vid bedomningen av krissituationer. De understrok dven
behovet av att se dver de gemensamma ramarna lokalt mot bakgrund av de lokala
erfarenheter som gjordes under covid-19-krisen*®’. Dessutom har EU-delegationerna
huvudansvaret for att utarbeta gemensamma ramar i tredjeldnder ddr medlemsstaterna
inte finns nirvarande. Till exempel har delegationerna i Eswatini och Lesotho redan
utarbetat gemensamma ramar. Pa liknande sitt har unionens delegation i Barbados tagit
fram ett utkast till en gemensam ram for hela 6stra Karibien och bett om synpunkter fran
medlemsstaterna.

Ledande stater finns nirvarande i 22 tredjelinder. Aven om konceptet med ledande
stater generellt sett har tagits emot positivt, sirskilt av medlemsstater som inte har nagon
representation, har det vissa praktiska begransningar eftersom den ledande staten kan bli
Overbelastad vid en omedelbar kris. Konceptet dr 4ven mindre omfattande nar det géller
krisberedskap in konceptet gemensamma ramar, som antagits senare*®. Dessutom tar
EU-delegationerna ibland pa sig en samordnande roll som liknar den roll som en ledande
stat skulle ha. Sddana dverlappningar kan leda till forvirring.

Vid utvérderingen av ldrdomarna av covid-19 konstaterades att begreppet ”ledande stat”
borde ses dver mot bakgrund av de brister som noterades under den krisen*’. Framfor allt
konstaterades det att innovativa former av stod till ledande stater borde dvervigas for att
sdkerstélla en réttvis fordelning av bordan. Detta skulle kunna inbegripa en utvidgad roll
for EU-delegationerna nér det géller samordningen av EU-insatser tillsammans med den
ledande staten.

Gemensamma konsulira arbetsgrupper har anvénts av vissa medlemsstater under
tidigare kriser. Till exempel var konceptet mycket effektivt under de tidiga skedena av
covid-19-pandemin, framfér allt for att minska bordan for de foretrddda
medlemsstaterna. Sddana grupper inréttades under 2018 ars fotbolls-VM 1 Ryssland och
efter jordbadvningen i Indonesien 2018. Konceptet skulle emellertid kunna integreras pa
ett battre sétt 1 direktivet, ddribland genom att man foreskriver tydliga bestimmelser och
forfaranden for icke-foretradda medlemsstater, sd att de kan samarbeta mer aktivt under
kristider och fordela ansvaret pa ett mer réttvist sitt.

I direktivets skil anges att medlemsstaterna far anvinda unionens civilskyddsmekanism
som komplement. Under covid-19-krisen  begidrdes stdd frdn  unionens
civilskyddsmekanism vid ett stort antal tillfallen (408 flygningar, 100 313 passagerare
som &terfordes till hemlandet med flyg som finansierades av civilskyddsmekanismen)*®.
Fore denna extraordindra hdndelse anvindes civilskyddsmekanismen séllan till konsulart
bistand, trots att den kan erbjuda stdd vid andra konsuléra insatser i samband med kriser.
Dess framtida anvdndning 1 samband med hemtransporter méiste underldttas och

4 ST 13613/20.

4 Se EU:s riktlinjer for genomforande av konceptet ledande stat pd det konsuldra omrddet (2008/C
317/06).

47 ST 13613/20.

48 Fore denna extraordindra hindelse anvindes civilskyddsmekanismen sillan for konsulért stod (hogst tio
génger pa 20 ar).
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fortydligas. Medlemsstaterna bor dven kénna till mojligheten och forfarandet for att
aktivera civilskyddsmekanismen.

De koncept for krisberedskap och samarbete som avses i artikel 13 i direktivet anvénds
pa olika sitt och i olika omfattning av tredjelinderna. Alla tredjeldnder har inte
gemensamma beredskapsplaner, och i de fall de finns varierar bade kvaliteten och
innehéllet. Rollen som ledande stat har ocksa tagits upp i ett relativt begransat antal
tredjeldnder. Dessutom tycks det som om medlemsstaterna inte dr helt bekanta med
aktiveringen av civilskyddsmekanismen for konsuldra &ndamal, vilket antyder att det kan
behovas ytterligare vigledning om hur den kan anvédndas och anpassas for att tillgodose
de praktiska behoven®. Slutligen verkar anvindningen av gemensamma konsulira
arbetsgrupper, dven om den hittills har varit begrinsad, ha wvarit ett effektivt och
andamalsenligt verktyg for att minska de foretridda medlemsstaternas borda 1 kristider.
Aven om direktivet innehéller en hiinvisning till konceptet kan det finnas ett behov av att
uppmuntra och fortydliga dess anvéndning ytterligare.

Mot bakgrund av ovanstdende, angdende en eventuell Gversyn av de koncept som avses i
artikel 13, maste hénsyn tas till resultaten av de senaste lokala erfarenheterna, déribland
mojligheten att ge EU-delegationerna en storre roll pé krisberedskapsomradet. Framfor
allt 4 mekanismerna for krisberedskap inte desamma i alla ldnder. Vissa ldnder
faststéller ansvaret for samordningen i gemensamma ramar, medan andra fortfarande
anviander konceptet med ledande stat. I de fall d& gemensamma ramar finns pa plats
haller de inte samma kvalitetsniva. I vissa tredjeldnder ddr EU endast representeras av
EU-delegationer dr det delegationerna som har huvudansvaret for att utarbeta de
gemensamma ramarna. Omsténdigheterna kring nér och hur civilskyddsmekanismen kan
aktiveras dr inte allmént kdnda. Det finns inte heller ndgra enhetliga bestimmelser om
vem som ska leda de lokala konsuldra samarbetsmdtena och i vilken utstrackning icke-
foretradda medlemsstater ska delta 1 dem. Slutligen dr det oklart hur information om
icke-foretrddda unionsmedborgare ska utbytas 1 linje med den allmidnna
dataskyddsforordningen och dataskyddsforordningen for EU:s institutioner.

5.3. Ekonomiska forfaranden (artiklarna 14 och 15)

Icke-foretridda medborgare ska forbinda sig att till den medlemsstat dir de ar
medborgare aterbetala den kostnad for konsuldrt skydd som pa samma villkor skulle
behova biras av den bistdende medlemsstatens medborgare. I artikel 14.2 foreskrivs att
den bistdende medlemsstaten far begira ersittning av kostnaderna fran den icke-
foretradda medborgarens hemmedlemsstat och att erséttningen ska erhdllas inom en
rimlig tidsperiod som inte dverskrider 12 manader. Slutligen far den medlemsstat dér den
icke-foretridda medborgaren dr medborgare begira att den berdrda icke-foretridda
medborgaren ersitter dessa kostnader. I artikel 14.3 foreskrivs vidare att den bistaende
medlemsstaten far begéra ersittning fran den medlemsstat ddr den berérda medborgaren
ar medborgare for ovanligt hoga, men absolut nddvindiga och berittigade, kostnader 1
samband med frihetsberdvande.

I artikel 15 foreskrivs att den bistdende medlemsstaten 1 krissituationer fir dversdnda
eventuella ansokningar om ersittning for kostnader for bistdnd som lamnats till en icke-
foretrddd medborgare till utrikesministeriet i den medlemsstat dir den icke-foretrddda
medborgaren dr medborgare, dven om den icke-foretridda medborgaren inte har

4 Kommissionens centrum for samordning av katastrofberedskap haller for ndrvarande pé att slutfora
riktlinjerna for anvéndningen av unionens civilskyddsmekanism for konsuldrt bistand.
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undertecknat ett dtagande om é&terbetalning. Den bistdende medlemsstaten far begira att
den medlemsstat dir den icke-foretrddda medborgaren dr medborgare ersitter dessa
kostnader proportionellt, vilket innebér att det fulla virdet av de faktiska kostnader som
har uppkommit delas med antalet medborgare som fatt bistind. Om den bistdende
medlemsstaten har erhdllit ekonomiskt stdd genom bistdind frdn unionens
civilskyddsmekanism ska eventuella bidrag fran den medlemsstat dar den icke-foretradda
medborgaren dr medborgare faststéllas med beaktande av unionens bidrag.

Artiklarna 14 och 15 har inforlivats i de flesta av medlemsstaterna>’.

Enligt medlemsstaternas rapporter tillimpas reglerna for ersdttning séllan i praktiken.
Endast fyra medlemsstater rapporterade att de har genomfort aterbetalningar som begérts
av en annan medlemsstat.

Direktivet innehéller inte nagra uttryckliga foreskrifter om den bistdende medlemsstatens
mojligheter att begéra erséttning direkt fran den icke-foretrddda medborgaren, d&ven om
medlemsstaterna anvdnder denna metod i praktiken. I omkring 12 av medlemsstaterna &r
det mojligt att aterkrdva kostnaden for konsulért skydd direkt fran den icke-foretrddda
medborgare som fitt bistdnd. Flera av dessa medlemsstater verkar forst forsoka fa
ersittning direkt fran den icke-foretrddda medborgaren och, endast om detta inte lyckas,
frdn hemmedlemsstaten.

Mot denna bakgrund kan det finnas ett behov av mer klarhet nir det giller forfarandena
for ekonomisk ersittning i direktivet. I samband med en eventuell 6versyn skulle det
dessutom kunna Overvdgas huruvida formuldren for aterbetalning i bilagorna till
direktivet bor dndras sa att de omfattar erséttning bade for foretrddda och icke-foretradda
unionsmedborgare for att ticka de situationer didr medlemsstaterna har beslutat att
frivilligt bista foretrddda medborgare.

6. Slutsatser

Bedomningen av medlemsstaternas tillimpning av direktivet har visat att det framst har
varit effektivt nér det géller att uppné malet att gora det littare for unionsmedborgare att
utdva sina rattigheter med koppling till konsulért skydd i ldnder utanfor EU dér den
medlemsstat 1 vilken de &r medborgare inte &r representerad.

Antalet kriser och deras omfattning, som leder till ansokningar om konsulért skydd, 6kar
emellertid. Covid-19-pandemin (med sin odvertrdffade omfattning och komplexitet),
krisen 1 Afghanistan, Rysslands anfallskrig mot Ukraina och de efterfoljande konsulédra
kriserna har gjort det nodviandigt att identifiera brister och Overvidga hur
unionsmedborgarnas utdvande av sina rittigheter med koppling till konsulért skydd kan
starkas och underlattas.

Det kan vara ldmpligt att fOrtydliga och anpassa &tgdrderna for att underlétta
tillhandahéllandet av konsuldrt skydd till icke-foretrddda unionsmedborgare ytterligare,
bland annat genom att oka réttssdkerheten for stodmottagarna och sikerstilla att de far
skydd oavsett var i virlden de befinner sig. Atgirder for att forbittra tillhandahallandet
av information och samordningen av kommunikation skulle ocksa kunna &vervégas. En
mer utbredd anvédndning av prognosverktyg behovs for var krisberedskap, sérskilt med

0 Kommissionen fortsitter sin dialog med medlemsstaterna for att kontrollera att direktivet genomfors fullt
ut.
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tanke pd de ménskliga kostnaderna om det konsuldra skyddet misslyckas. Dessutom
skulle EU-delegationernas formella roll och deras samordning och samarbete med
medlemsstaterna kunna aterspegla deras arbete pa faltet pa ett battre sétt for att oka
rattssdkerheten.

Huvudansvaret for att tillhandahalla konsuldrt skydd ligger fortfarande hos
medlemsstaterna. Det kan dock vara virt att dverviga om EU-delegationerna ska ha
befogenhet att under vildefinierade omstédndigheter samverka mer direkt med
unionsmedborgarna pd medlemsstaternas begédran. Detta giller till exempel fall dér en
medborgare begir hjdlp med hemresa genom utfirdande av provisoriska resehandlingar
och detta endast kan utféras av EU-delegationerna, eller ddr delegationerna pa ett mer
effektivt sétt kan samordna en EU-insats for att hjilpa icke-foretrdidda och foretrddda
medborgare 1 en krissituation. Det kommer att vara viktigt att vervaka tilldimpningen av
de provisoriska resehandlingarnas nya format, vilket kan péverka mojligheten att
tillhandahélla denna typ av konsulért skydd pa platser dir medlemsstaternas nirvaro ar
begriansad. En forstirkning av EU-delegationernas roll pé detta sitt skulle kunna bidra till
en jamnare fordelning av arbetsbordan och didrmed en effektivare anvindning av
unionens tillgidngliga resurser i tredjelénder.

En sddan forstérkt roll for unionens delegationer innebdr att dvergingsklausulen enligt
artikel 25 i EUF-fordraget kan anvéndas. I artikel 25 i EUF-fordraget foreskrivs ett
forenklat forfarande for att utvidga de rittigheter som foljer med unionsmedborgarskapet,
varigenom radet, med enhéllighet och efter Europaparlamentets godkinnande, far anta
bestimmelser for att stirka eller utdka unionsmedborgarnas rittigheter, déribland
rittigheterna med koppling till konsulért skydd av icke-foretradda medborgare. Rédets
antagande av ett sddan beslut skulle vara det forsta steget mot att skapa den rittsliga
grund som behdvs for att, i ett andra steg, anta en rittslig ram som stirker EU-
delegationernas roll pd omradet for konsulért skydd.
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