ÞÁTTTAKA ÍSLANDS Í SCHENGEN OG BREYTINGAR SEM AÐILD AÐ ESB HEFÐI Í FÖR MEÐ SÉR Á SVIÐI DÓMSMÁLA
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Meginþorri samstarfs innan ESB snýst innri markaðinn og málaflokka sem tengjast honum. Samt sem áður hefur Evrópusamvinna á sviðum eins og dóms- og innanríkismálum og utanríkismálum einnig aukist undanfarin ár. EES samningurinn nær ekki til þessa þátta. Hins vegar hafa Ísland og Noregur um árabil verið virkir þátttakendur í samvinnu á sviði dóms- og innanríkismála í tengslum við aðild sína að Schengensamstarfinu. Schengensamstarfið hófst utan ESB og er byggt á samningi sem var gerður árið 1985 á milli Benelux ríkjanna, Frakklands og Þýskalands og hafði það markmið að fella niður eftirlit með ferðum manna yfir sameiginleg landamæri þessara ríkja. Samvinna innan ESB á sviði dóms- og innanríkismála var síðar sett á fót með Maastricht sáttmálanum (1993) og talsverð skörun var á milli hennar og Schengensamstarfsins. Því var ljóst að Schengen yrði fært inn á verksvið ESB með Amsterdam sáttmálanum sem gekk í gildi árið 1999. Öll Norðurlöndin utan Íslands og Noregs voru þá orðin aðilar að ESB en þau settu skilyrði fyrir þátttöku sinni í Schengen um að lausn yrði fundin til að þau gætu viðhaldið Norræna vegabréfasamstarfinu frá 1957 þar sem ríkisborgarar Norðurlandanna gátu ferðast sín á milli án þess að sæta persónueftirliti. Samstarfssamningur var því gerður um þátttöku Íslands og Noregs í Schengen árið 1996 sem var svo endurnýjaður árið 1999 eftir að Schengen varð hluti af starfsemi ESB og gekk í gildi 25. mars 2001.

Schengen samstarfið snýst um að afnema landamæraeftirlit á milli þátttökuríkja en til þess að það sé hægt er einnig nauðsynlegt að styrkja sameiginleg baráttutæki gegn alþjóðlegri afbrotastarfsemi sem getur tengst frjálsri för fólks. Því fylgir þátttöku í Schengen samræming á ýmsum sviðum eins og í vísamálum, málefnum hælisleitenda, eftirliti með ytri landamærum og efld samvinna í lögreglu og dómsmálum. Rétt eins og EES samningurinn, skuldbindur því Schengen samstarfssamningurinn Ísland til að innleiða umtalsverðan hluta löggjafar ESB. Þótt samningarnir eigi ýmislegt sameiginlegt er einnig margt ólíkt með þeim hvað varðar réttindi og skyldur Íslands í ákvarðanatöku og innleiðingarferlinu. Hér verður aðkoma Íslands að ákvarðanatöku ESB í gegnum Schengen könnuð og svo innleiðing og framkvæmd stefnumála sem tengjast Schengen með tilliti til fullveldisumræðunnar. Kerfið verður borið saman við EES samninginn og gert verður grein fyrir breytingum sem myndu eiga sér stað með hugsanlegri aðild Íslands að ESB. 

Þátttaka Íslands í ákvarðanatöku

Þegar Schengen samstarfssamningurinn var gerður voru þrír virtir lagaprófessorar beðnir um álit á því hvort hann stangaðist á við stjórnarskrána vegna afsals á fullveldi (Eiríksson 2004: 53). Þeir voru sammála um að svo væri ekki (Bjarnason 2006: 2). Þrátt fyrir það eiga samstarfsríkin Ísland og Noregur ekki fullan þátttökurétt í ákvarðanatökuferlinu sem á sér stað við mótun Schengen löggjafar þó að réttur þeirra sé vissulega umfangsmeiri en í gegnum EES samninginn. Í stuttu máli hefur Ísland sama aðgang að nefndarvinnu framkvæmdastjórnarinnar og það hefur í gegnum EES samninginn (sjá umfjöllun um áhrif Íslands) en auk þess hefur það aðgang að ráðherraráðinu í gegnum samsettu nefndina þar sem samstarfsríkin eiga áheyrnarfulltrúa. Samsetta nefndin fjallar um öll mál sem falla undir Schengen samstarfið og nær til allra stiga ákvarðanatökuferilsins í ráðherraráðinu. Fyrst eru tillögur að löggjöf skoðaðar í sérfræðingahópum á vegum ráðherraráðsins síðan eru þær sendar til COREPER I og II þar sem saman koma sendiherrar aðildarríkjanna og fulltrúar þeirra og loks fara þær til ráðherranna sem funda ca 4-6 sinnum á ári en þá er yfirleitt búið að ná samkomulagi um flest mál. Ísland á fulltrúa á öllum þessum stigum þótt það hafi ekki atkvæðisrétt. Því má segja að rétturinn til þátttöku í ákvarðanatökuferli ESB sé mun víðtækari í gegnum Schengen en í gegnum EES samstarfið og talsvert líkari þátttöku aðildarríkja ESB. Óvenjulegt er að þriðju ríki skuli hafa svo mikinn aðgang að ákvarðanatöku ESB og Schengen samstarfssamningurinn gerir ráð fyrir.

Vegna aðgangsins sem Ísland hefur að ráðherraráðinu hefur það sjónarmið oft komið fram innan íslensku stjórnsýslunnar að mun auðveldara sé fyrir Ísland að fylgjast með stefnumótun og koma sjónarmiðum sínum á framfæri í málaflokkum tengdum Schengen heldur en EES. Þó hefur þessi geta etv dvínað með breytingum sem orðið hafa á ákvarðanatöku ESB í dóms- og innanríkismálum. Upphaflega var öll stefnumótun í dóms- og innanríkismálum innan þriðju stoðar ESB sem þýddi að samstarf á þessu sviði var hefðbundið milliríkjasamstarf þar sem ákvarðanir teknar í ráðherraráðinu þurftu samþykki allra aðildarríkja og aðrar stofnanir eins og framkvæmdastjórnin og þingið gegndu takmörkuðu hlutverki. Með Amsterdam sáttmálanum var meginþorri málefna á þessu sviði hins vegar færður inn í fyrstu stoð ESB og þegar sú breyting gekk í gildi 1. maí 2004 voru ákvarðanir teknar með samákvörðunarferlinu eins og venjan er með innri markaðsmál, þeas framkvæmdastjórnin hefur einkarétt til að koma með tillögur að löggjöf, ákvarðanir eru teknar með auknum meirihluta í ráðherraráðinu og löggjöf þarf einnig samþykki þingsins til að ná fram að ganga. Þótt Schengen nái ekki til allra þátta dóms- og innanríkismála samstarfsins var stærsti hluti þess einnig færður inn í fyrstu stoð. Ef að Lissabon sáttmálinn nær fram að ganga verða enn fleiri málaflokkar í dóms- og innanríkismálum felldir undir samákvörðunarferlið.

Þegar samstarf í dóms- og innanríkismálum var byggt á hefðbundnu milliríkja samstarfi þar sem öll ríkin höfðu neitunarvald í ráðherraráðinu var sá kúltúr ríkjandi innan ráðsins að engar ákvarðanir voru teknar nema sátt ríkti um þær á meðal allra ríkjanna. Það skipti því í raun litlu máli að Ísland og Noregur hefðu ekki atkvæðisrétt af því að ákvarðanir voru alltaf teknar samhljóða. Þegar samhljóða samþykki var ekki lengur nauðsynlegt og byrjað var að taka ákvarðanir með auknum meirihluta minnkaði vægi einstakra ríkja, sérstaklega smáríkjanna þar sem hægt var að samþykkja tillögur ef nógu stór hópur ríkja studdi þær. Um leið og búið er að mynda blokk um ákveðin mál, sérstaklega ef öll stóru ríkin eru með, hætta atkvæði hinna að skipta máli. Þótt að ákvarðanir séu teknar með auknum meirihluta er ennþá reynt að ná samkomulagi en hins vegar geta 1-2 ríki ekki lengur stöðvað gerð. Þetta hefur ekki einungis haft mikil áhrif á samstarfsríkin eins og Ísland, heldur líka á öll lítil ríki innan ESB. 

Íslendingar sem tekið hafa þátt í ákvarðanatökuferli ESB við mótun Schengen löggjafar hafa fundið fyrir þessum breytingum. Einnig er það vegna þess að þingið hefur nú fengið aukin áhrif en rétt eins og með EES hefur Ísland engan formlegan aðgang að Evrópuþinginu eða nefndarvinnu þess í gegnum Schengen samstarfið. Þetta er ákveðin takmörkun nú þegar nefnd þingsins í dóms- og innanríkismálum (LIBE) hefur stóraukið áhrif sín undanfarin ár. Hins vegar ber að hafa í huga að það er ekki endilega náið samstarf á milli stjórnsýslu og ríkisstjórnar ákveðinna ríkja og Evrópuþingmanna þess og Evrópuþingmenn líta oft á sig sem fulltrúar sinna flokka en ekki sinna ríkisstjórna. Á sviði dóms- og innanríkismála hefur þingið oft verið miklu frjálslyndara en ráðið hefur yfirleitt haft meiri áhyggjur af öryggisráðstöfunum og stundum hafa komið upp deilur á milli þessara stofnanna. Vafalaust eru ríkisstjórnir sumra ríkja í tengslum við sína Evrópuþingmenn en lítil ríki hafa svo fá þingmenn að þau geta ekki ein og sér stöðvað framgang neinna mála. 

Það að Ísland sé ekki aðildarríki og hafi ekki atkvæðisrétt skiptir því líklega tiltölulega litlu máli upp á áhrif að gera þar sem það hefði hvort sem er aðeins örfá atkvæði í aukna meirihlutakerfinu og örfáa Evrópuþingmenn. Það skiptir hins vegar máli fyrir smáríki að geta tekið þátt í umræðum og fengið þannig önnur ríki til stuðnings við sig. Fulltrúi framkvæmdastjórnarinnar hefur staðfest að Ísland og Noregur hegði sér eins og venjuleg aðildarríki á fundum samsettu nefndarinnar og séu óhrædd við að taka til máls setja fram sínar skoðanir sínar.
Í þessum málaflokki vinna norðurlöndin mikið saman og halda oft forfundi fyrir fundi ráðherraráðsins til að ræða mál sem eru á dagskrá. Þau hafa lengi haft náið samstarf sérstaklega í málaflokkum tengdum Schengen vegna vegabréfasamstarfsins frá 1957 og þau eru einnig með svipuð dóms- og löggæslukerfi og hafa því oft svipaðra hagsmuna að gæta. Oft myndast einnig óformleg bandalög í kringum einstakla mál og stundum hafa norðurlöndin líka unnið með Hollandi og Austurríki. Minna samstarf hefur verið við ríki með frönskættuð réttarkerfi því að þau eru mjög ólík því sem gerist á norðurlöndunum.
Til að hafa áhrif er einnig þörf á miklum undirbúningi og mikilli sérfræðiþekkingu. Íslenska stjórnsýslan er mjög lítil og störfum hlaðin sem hefur verið ákveðin hindrun. Fulltrúi dómsmálaráðuneytisins í Brussels sér t.d. um nánast öll mál sem falla undir Schengen. Þó að hann fái stundum stuðning kollega innan sendiráðsins eða ráðuneytisins, er ljóst að skortur á resoursum getur valdið Íslandi vandræðum. Þetta myndi halda áfram að vera vandamál eftir inngöngu í ESB.

Innleiðing Schengen löggjafar á Íslandi

Eins og í EES samningnum hefur Schengen löggjöf sem hefur verið ákveðin af ESB tæknilega ekki bein laga- eða réttaráhrif á Íslandi en þarf samþykki innlendra stofnana til að taka gildi. Ísland tekur því ákvörðun um hvort löggjöfin skuli vera bindandi og hvort breytinga sé þörf á innlendri löggjöf. Þegar búið er að taka ákvörðun þurfa samstarfsríkin að tilkynna ráðherraráðinu um innleiðingu vanalega innan sex mánaða. Þetta kerfi var sett á fót til að forðast formlegt afsal á fullveldi. Rétt eins og í EES hefur þetta þó líklega frekar takmarkað raunverulegt gildi þar sem að Ísland hefur aldrei neitað að innleiða Schengen gerð og stendur sig yfirleitt mjög vel við innleiðingu og framkvæmd, jafnvel betur en mörg aðildarríki ESB. 

Þetta er m.a. vegna þess að ef eitt af samstarfsríkjunum neitar að innleiða löggjöf er hægt að rifta samstarfssamningnum en samsetta nefndin hefur 90 daga til að útkljá deilumál. Önnur ástæða er sú að Schengen reglur eru þess eðlis að ef þær eru ekki innleiddar á réttan hátt og Ísland er ekki í stakk búið til að taka þátt í samstarfi á ákveðnu sviði t.d. um að skiptast á upplýsingum lögreglu eða framsali á einstaklingum, myndu skapast mörg praktísk vandamál.
Ólíkt og með EES samninginn var ekki stofnuð sérstök eftirlitsstofnun eða dómstóll fyrir samstarfsríkin. Til kanna að Schengen reglum sé beitt á réttan hátt eru nefndir á vegum samsettu nefndarinnar sendar til að gera úttektir á stöðunni innan allra þátttökuríkjanna. (Embassy of Iceland in Brussels 2007) Ef upp koma vandamál er ekki hafin málsmeðferð (formleg athugasemd, rökstutt álit, dómsmál osfrv.) eins og í EES samningnum heldur yrði skorið á um ágreiningsmál í samsettu nefndinni. Þó að úttektir séu aðeins gerðar á nokkurra ára fresti er þá farið mjög nákvæmlega yfir málin. Samstarfsríkin þurfa einnig að fara vandlega yfir dóma Evrópudómstólsins og innlendra dómstóla til að vera viss um að ekki sé misræmi þeirra á milli. Ef mikið misræmi myndast og ekki er hægt að ná samkomulagi um það má einnig rifta samstarfssamningnum. Fulltrúi framkvæmdastjórnarinnar sem hefur setið í úttektarnefnd telur að ekki séu nein vandamál varðandi framfylgni Íslands við Schengen gerðir. Þó skal hafa í huga að tímapressa til að innleiða gerðir hefur ekki verið mjög mikil öfugt við það sem gerist innan EES þar sem ESA setur mikla tímapressu. Þótt Ísland þurfi að tilkynna ráðinu um innleiðingu Schengen gerða virðist ráðherraráðið ekki taka eftir því þótt svarað sé allt of seint amk ekki fram af þessu. 
Þó að Ísland og Noregur séu ekki lögfræðilega skuldbundin til að fara eftir Schengen tengdri löggjöf eða dómum Evrópudómstólsins, er töluverður þrýstingur á þessi ríki til að innleiða og framkvæma stefnumál Schengen á réttan hátt bæði vegna þess að rifta má samstarfssamningnum ef þau neita og vegna þess að í praxis er erfitt að hafa mismunandi reglur á Schengen svæðinu. Því myndi aðild Íslands að ESB líklega ekki breytinga miklu varðandi hegðun Íslands í innleiðingarferlinu þó að þátttaka Íslands í dóms- og innanríkismálum yrði vissulega umfangsmeiri eins og nánar verður rætt.

Aukin þátttaka í dóms- og innanríkismálastefnu ESB við aðild að sambandinu

Eins og staðan er í dag tekur Ísland ekki þátt í öllum málaflokkum innan dóms- og innanríkismálastefnu ESB. Líklegast er um 25% af löggjöf á þessu sviði Schengen tæk. Ísland og Noregur eru yfirleitt ekki bundin af málaflokkum sem ekki eru tengdir Schengen og hafa heldur engan rétt til að taka þátt í ákvarðanatöku í þeim flokkum. Þess vegna þarf alltaf að ákvarða hvort tiltekin gerð eða löggjöf sé Schengen tækt. Þegar framkvæmdastjórnin kemur með tillögu að nýrri löggjöf gefur hún til kynna hvort hún telji að málið varði Schengen. Svo tekur lögfræði þjónusta ráðherraráðsins lokaákvörðun. Ef hún telur að mál falli utan Schengen, fá samstarfsríkin ekki að taka þátt í umræðu ráðherraráðsins. Samstarfsríkin hafa því lítið um það að segja hvort og hvaða mál séu Schengen tæk. Í stuttu máli er allt sem viðkemur opnum landamærum Schengentækt en þetta á einnig við um ýmsar öryggisráðstafanir tengdar frjálsri för fólks. Í sumum tilfellum er nokkuð ljóst hvort að tiltekið mál falli utan eða innan Schengen en í öðrum málum er það óljósara. 

Í þessum síðarnefndu tilfellum hefur skilgreining lögfræðiþjónustu ráðherraráðsins yfirleitt verið frekar þröng, sérstaklega varðandi lögreglusamvinnu. Ísland og Noregur hafa hins vegar viljað taka eins víðfeðman þátt í samstarfi á sviði dóms- og innanríkismála og hægt er vegna þess að erfitt er að hafa opin landamæri en vera eingöngu að hluta til þátttakandi í öryggismálum. Til að mynda hefur Ísland viljað leggja áherslu á að vera þétt inn í lögreglusamvinnunni en ESB hefur haft tilhneigingu til að túlka það utan Schengen. Því hefur þrönga skilgreining lögfræðiþjónustunnar stundum valdið spennu. Stærsta ágreiningsefnið sem hefur komið upp var í sambandi við European Arrest Warrant sem snérist um hvort Ísland og Noregur gætu verið með í sameiginlegu kerfi þar sem er auglýst eftir brotamönnum og hægt að fá þá handtekna og framselda án pappíravinnunnar sem vanalega felst í framsali. ESB skilgreindi málið utan Schengen og því þurftu Ísland og Noregur að falast eftir því að taka upp tvíhliðasamning við ESB.

Ísland og Noregur hafa gert fleiri tvíhliða samninga við ESB til að geta tekið þátt í málaflokkum sem falla utan Schengen, til að mynda Dublin sáttmálanum um hælisleitendur, Eurodac, samningi um gagnkvæma dómsmálaaðstoð, Europol, Eurojust og European Borders Agency (Embassy of Iceland in Brussels 2007) (Bjarnason 2006: 13-14). Mikilvægt er að hafa í huga að þessir samningar leyfa ekki þátttöku Íslands í ákvarðanatöku ráðherraráðsins eins og með Schengentengd mál og því yrði breyting á því með aðild Íslands að ESB. 

� Þessi umræða byggir í stórum dráttum á doktorsritgerð Jóhönnu Jónsdóttur sem er í vinnslu við Cambridge háskóla. Ritgerðin fjallar um Evrópuvæðingu íslenska stjórkerfisins og byggir á eigindlegum rannsóknaraðferðum þar sem tekin hafa verið viðtöl við fulltrúa ráðuneyta, íslensku og norsku sendiráðanna í Brussels, EFTA skrifstofunnar, Eftirlitsstofnunar EFTA, framkvæmdastjórnar ESB og hagsmunahópa.
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