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INDLEDNING

Referenceperioden (december 2001 til februar 2003) er en afgerende fase for indfarelsen og
opstarten af den fadles europadske asylpolitik. Som det fremgar af bilaget til denne
meddelelse er der gjort store fremskridt med gennemferelsen af det lovgivningsmaessige
program for den farste fase sdledes som defineret i konklusionerne fra Det Europadske Rad i
Tammerfors og med udviklingen af stetteforanstaltninger, der skal give denne nye politik
substans. Disse fremskridt er imidlertid sket med en vis forsinkelse, dog sdledes at de frister,
som blev fastsat af Det Europadske Rad i Sevilla, er overholdt. Prisen for at na disse
fremskridt har endvidere i nogle tilfsdde vaaret en mindre nyttevirkning af harmoniseringen
eller meget lave minimumskrav til de aftalte standarder. Kravet om enstemmighed ved
vedtagelsen af fadlesskabsinstrumenter pa dette omrade er hovedarsagen, og
medlemsstaternes vanskeligheder med at se bort fra nationale dagsordener er en anden arsag.
Ud over de fremskridt, der ses i Nice-traktaten, har Konventets arbejde og Kommissionens
bidrag til dette spargsma i hgj grad understreget denne ulempe. Det er mere end anskeligt, at
Radet tager ved lage af den nuvagende forhandlingssituation, sdledes at man i 2003 kan
vedtage de instrumenter, der fortsat er pa bordet. Direktivet om asylprocedurer er i den
henseende en stor udfordring.

Gennemfarelsen af Tammerfors-malene er sdledes godt i gang. Grundlaget for den anden
harmoniseringsfase, der pa sigt skal fare til en fadles asylprocedure og en ensartet status, er
skabt gennem omfattende undersagelser, en styrkelse af det administrative samarbejde og
indfarelse af konvergensvaaktgjer, som f.eks. udvalget vedrgrende indvandring og asyl og
EURASIL. Ikke desto mindre bliver det stadig mere klart, at asylsystemet er i krise i en rakke
medlemsstater, og at der i offentligheden kan spores en stadig sterre bekymring. Man kan
konstatere en overdreven anvendelse af asylprocedurerne og stadig stigende blandede
migrationsstramme, der ofte kan tilskrives menneskehandel, og som béde bestar af personer,
der har et legitimt behov for international beskyttelse, og migranter, der bruger
asylprocedurerne til at f& adgang til medlemsstaternes omréde i et forsgg pa at forbedre deres
gkonomiske situation. Antallet af negative afgerelser efter gennemgang af behovene for
international beskyttelse er derfor fortsat hgjt.

Dette faanomen, der er en ree trussel for asylbegrebet og generelt for den europadaske
humanistiske tradition, kreever strukturelle svar. Pa den ene side bgr en mere resolut handling
vedragrende de grundliggende arsager prioriteres. Kommissionen fremlagde den 3. december
2002 sine forslag sammen med meddelelsen om integration af migrationsanliggender i Den
Europad ske Unions forbindelser med tredjelande. Pa den anden side har Kommissionen pa
basis af meddelelsen af 22. november 2000 om en fadlesskabspolitik vedregrende indvandring
fremsat fordlag om d&bningen af lovlige indvandringskanaler. Kommissionen vil snarest
fremsadte nye forslag vedrgrende forskellige former for interaktion mellem indvandring,
integrationspolitik og socia- og beskadtigel sespolitik.

Hvad angar asylpolitik ser det i dag ud til at vaare nadvendigt at udforske nye veje, der kan
supplere den faseopdelte tilgang, der blev defineret i Tammerfors. Spargsmalet er nemlig, om
medlemsstaterne ikke kunne sikre en bedre investering af de betydelige menneskelige og
finansielle midler, der delvis stammer fra Den Europadske Flygtningefond, og som anvendes
til at modtage fordrevne personer under den nu og da lange sagsbehandling, der ofte farer til
afslag, som i princippet betyder hjemsendelse efter et laangere ophold. Der bar derfor opstilles
yderligere tre malsaaninger for at sikre en bedre asylforvaltning i et udvidet EU, nemlig en
hginelse af bedutningernes kvalitet ("frontloading”) i Den Europsaske Union, en



konsolidering af tilbuddet om beskyttelse i hjemlandet og en behandling af ansagningerne om
beskyttelse sa tagt som muligt pa behovene, hvilket forudsaeter en regulering af adgangen til
Den Europaaske Union gennem indfarelse af procedurer for beskyttet adgang og programmer
for genbosadtel se.

Disse overvejelser skal ses som et led i gennemferelsen af agendaen for beskyttelse, sdledes
som defineret af det internationale samfund efter to ars internationale haringer. Agendaen skal
vage et svar pa den nuvagrende udfordring med forvaltningen af flygtningeproblemet i verden
i lyset af vanskelighederne med at anvende de internationale beskyttelsesstandarder i en
situation med blandede migrationsstremme og fortsatte forfelgelser, risici og farer, der tvinger
flere millioner personer i eksil med et behov for beskyttelse. Takket vaare den kritiske masse,
som det europad ske asylsystem har naet, EU's eksterne aktioner og bestragbel serne pa at finde
nye veje er Den Europadske Union godt rustet til at klare disse nye udfordringer og
gennemfare agendaen for multilateral beskyttelse, i hvilken Kommissionen har identificeret
tre hovedprioriteter: adgang til beskyttelse, varige |gsninger og en bedre fordeling af ansvaret
i forhold til tredjelandene. Den Europadske Union ber bidrage aktivt til agendaens succes pa
lang sigt.

1. VEDTAGELSEN AF AGENDAEN FOR BESKYTTELSE OG DENS F@LGER FOR DEN
EUROPISKE UNION

Bekraeftelse af Genéve-konventionens betydning og forrang

Indledningen af heringer i december 2000 umiddelbart fer 50-ars dagen for Geneve-
konventionen 1951 om flygtninges retsstilling er et svar pa de nye udfordringer, som den
international e beskyttelse og UNHCR stod overfor. Det hastede med at finde l@sninger ved pa
den ene side at bekradte konventionens betydning og universalitet ved begyndelsen af det
XXI-arhundrede og pa den anden side afklare anvendelsen af en raskke bestemmelser og
eventuelt identificere mangler ved konventionen, der kunne bidrage til at udvikle en bedre
beskyttelse og forvaltning af migrationsstreamme og finde varige lgsninger. Denne proces
forte til, at UNHCR's eksekutivkomite i efterdret 2002 vedtog en agenda for beskyttelse, der
er en multilateral tekst baseret pa to elementer. Det farste er en erklaging fra de stater, der
deltager i Genéve-konventionen og den tilhgrende protokol, som blev vedtaget i december
2001 pa en ministerkonference i Schweiz i anledning af konventions 50-&rs dag. Denne
erklaaing bekradter konventionens centrale rolle for den internationale beskyttelse. Det andet
element er et handlingsprogram med falgende 6 mal, der igen kan underopdeles:

(1)  enstyrkelse af konventionen fra 1951 og den tilhgrende protokol fra 1967
(2 beskyttelse af flygtninge i en situation med stadig sterre migrationsstrgmme

3 en mere ligelig fordeling af byrder og ansvar og oprettelse af faciliteter til a modtage
og beskytte flygtninge

(4)  mere effektive lasninger pa sikkerhedsproblemerne
(5) enggetindsats for at finde varige |gsninger
(6) opfyldelse af flygtende kvinders og barns behov for beskyttelse.

Ud over visse forskelle, hvoraf den starste selvfalgelig er antallet af modtagne flygtninge,
oplever en rakke sydlige lande og de nye vakstlande de samme problemer med blandede



migrationsstremme og tilpasning af de beskyttelsessystemer, som de vestlige lande har
indfert. Det er ligeledes oplagt, at spargsmd vedrgrende forebyggel se og forvaltning af kriser,
overholdelse af menneskerettighederne, udvikling, integration eller reintegration af flygtninge
griber ind i hinanden.

For slagene fra Flygtningehgjkommissariatet vedr grende " konvention +"

| forbindelse med vedtagelsen af agendaen for beskyttelse henvendte De Forenede Nationers
hgjkommissag for flygtninge sig hurtigt til det internationale samfund og fremlagde sine ideer
under overskriften "konvention +". | umiddelbar forlangelse af agendaen er formaet hermed
at f& Genéve-konventionen til at fungere bedre og sikre en starre solidaritet samt at supplere
forvaltningen af asylrelaterede flygtningestremme med moderne instrumenter og politikker.
Han erkendte, at systemet vedrgrende asyl og international beskyttelse kan blive avorligt
truet, hvis det bruges til andre formd eller gentagne gange misbruges, navnlig af
menneskehandlere. Hgjkommissaaen uddybede bl.a. dette omrade, da han talte til de
europadske ministre og Kommissionen pa det uformelle made i Radet i Kabenhavn i
september 2002. Han foreslog bl.a.:

(1)  indgaelse af saaraftaler med henblik pa at:

— udvikle handlingsplaner for at sikre mere effektive og forudsigelige svar pa den massive
tilstremning

— malrette udviklingshjadpen for at sikre en mere ligelig byrdefordeling og fremme
flygtninges og tilbagevendende flygtninges autonomi, hvad enten det er i vaatsandene
eller vaartssamfundene gennem fremme af den lokale integration, eller det er i hjemlandene
som led i en reintegration

— indga multilaterale forpligtel ser for genbosadttelse

— sikre en bedre definition a roller og ansvar for hjemlande, transittande og
bestemmel seslande hvad angér sekundaae eller uregelmasssige bevasgelser (multilaterale
tilbagetagel sesordninger, styrkelse af kapaciteten, ekstraterritorial e beskyttel sessystemer)

(2 samarbejde med UNHCR for at hjadpe landene med at fremskynde asylprocedurerne
og sikre en bedre behandling af asylansagningerne gennem:

— enidentifikation af sikre hjemlande og sikre tredjelande
— oplysninger om hjemlandene
— enopfalgning af den retspraksis, der er udviklet i medlemsstaterne.

UNHCR medgiver, at begrebet saaraftaler er vagt og burde afklares i det "forum", der er
oprettet i den henseende, og som mades for farste gang i Genévei juni 2003.

Den seerlige udfordring for Den Europadske Union og det multilaterale
beskyttelsessystem

EU-medlemsstaterne og Kommissionen har deltaget i arbegjdet med agendaen og stettet
vedtagelsen. De var tilfredse med anden i hgjkommissazrens forslag, navnlig den proaktive
tilgang for at finde Igsninger p& vanskeligheder, der nu og da anfasgter asylbegrebets
troveardighed. Den europaaske harmoniseringsproces og agendaen for beskyttelse stetter



hinanden. Agendaen bygger pa konklusionerne fra Tammerfors, EU's lovgivningsmasssige
forhandlinger, Kommissionens forslag i meddelelserne fra november 2000 om de langsigtede
mal for asylpolitikken og den europad ske indvandringspolitik.

| dag giver den kritiske masse, der er naet i EU hvad angar beskyttel sespolitikken, mulighed
for at tage fat pa en lang raskke masaaninger, der allerede er opstillet i agendaen. Det
Europadske Fadlesskab kan fortsat fremhaave disse resultater under det kommende arbejde.
For UNHCR og andre tredjelandes vedkommende kan der drages nyttige erfaringer af disse
resultater. De vanskeligheder, der opstér i forhandlingerne eller ved anvendelsen, giver dem
ligeledes mulighed for at drage visse konklusioner.

Udfordringen i den anden europadske harmoniseringsfase sdledes som udviklet af
Kommissionen i november 2000 kraever mere moderne midler og et starre samspil mellem
den interne proces og den eksterne forvaltning af flygtninge. Det fadles europasdske
asylsystem kan ikke aandres grundliggende uden inddragelse af de globale problemstillinger
og en udbygning af det multilaterale beskyttelsessystem. Omvendt er Kommissionen
overbevist om, at agendaens succes i hgj grad afheenger af EU's ambitioner med den fadles
asylpolitik og resultaterne heraf.

| den forbindelse skal spargsmalet om byrde- og ansvar sfor deling ikke udelukkende opfattes
som en gkonomisk eller "fysisk" fordeling, men ogsa som et forsgg pa at finde nuancerede
lgsninger af hgj kvalitet. Formalet med disse skal vage at sikre en bedre forvatning af
asylsystemet generelt og tilbyde effektive og hensigtsmaessige lasninger hvad angar
beskyttelse pa basis af kontrol med og regulering af de stramme, der falger af asyl bade pa det
europadske omrade og i hjemregionerne. Det vil vaae afgerende, at Den Europadske Union
udvikler et egentligt partnerskab med tredjelande og de kompetente internationale
organisationer. Procedurer for beskyttet adgang til Den Europagske Union for personer, der
har behov for international beskyttelse, kunne udvikles sidelabende. PA den made ville
begrebet "beskyttelse i hjemregionen”, der hidtil har givet anledning til en rakke
misforstéelser og kontroverser, kunne indarbejdes i et samlet ssa af komplementagre
lasninger. Den Europaaske Unions og medlemsstaternes overholdelse af internationale
forpligtelser skal ligeledesligge til grund for disse lgsninger.

2. Den Europaaske Unions prioriteter

Det drgjer ssg nu om at ivagkssdte agendaen for konkret og operationelt at skabe
betingelserne for et internationalt beskyttelsessystem. Alle bergrte lande, regioner og
organisationer skal hver isaa indarbejde programmets masagninger i deres politiske og
lovgivningsmaessige agendaer. Der skal imidlertid fastsadtes prioriteter. Selv. om de
forskellige mal, malsagninger og foranstaltninger i handlingsprogrammet haanger sammen,
foresdar Kommissionen ikke desto mindre tre prioriterede temaer for Den Europadske Union.
Disse temaer skulle gere det muligt at behandle mange af de spgrgsmadl, der er identificeret i
agendaen for beskyttelse og begrebet "konvention +" og danne grundlag for en bedre
ansvarsfordeling i forhold til tredjelande.

2.1 Adgang til beskyttelse

Agendaen for beskyttelse foreskriver en raskke foranstaltninger, der skal fremme adgangen
til beskyttelse med henblik pa:

- at sikre en bedre anvendelse af Genéve-konventionen og tilbyde hensigtsmasssige
international e beskyttel sessystemer for at opfylde alle behov for beskyttelse



at forbedre asylprocedurerne, modtagebetingelserne og registrerings 0g
identifikationsforanstaltningerne, respekten for flygtninge og deres beskyttelse i
forbindelse med forvaltningen af blandede migrationsstramme

at styrke bekaampel sen af menneskehandel og kendskabet til migrationsstremmene

at styrke det institutionelle samarbejde og solidariteten samt reaktionerne pa massiv
tilstremning

at give bedre svar pa sikkerhedsspargsma og pa flygtningekvinders og -berns behov.

De grundelementer, som Det Europagske Fadlesskab har indfert hvad angar adgang til
beskyttelse, og som er direkte relateret til gennemfarelsen af agendaen for beskyttelse, er:

en mere harmoniseret, samlet og global anvendelse af Geneve-konventionen og en
mere ensartet fortolkning af begrebet flygtning;

sidelgbende hermed indfgrelse af en subsidiaar beskyttelse for at dakke alle behov
for international beskyttelse;

retfaardige, hurtige og effektive asylprocedurer;
basisstandarder for modtagelse af asylansagere;

et bedre identifikationssystem gennem indfgrelse af EURODAC og en bedre
registrering gennem en rakke standarder, herunder i lovgivningsinstrumenterne
(asylprocedurer, modtagel sesbetingel ser, midlertidig beskyttel se);

en politik til beksampelse af diskrimination, racisme og fremmedhad gennem
lovgivning og oplysningsforanstaltninger;

en klarere ansvarsfordeling mellem medlemsstaterne hvad angar behandling af
asylansagninger;

en marettet bekaampelse af menneskehandel gennem EU's tildutning til
protokollerne til De Forenede Nationers Palermo-konvention om bekaampelse af
graanseoverskridende organiseret  kriminalitet og gennem vedtagelse af
lovgivningsmaessige og finansielle instrumenter;

udarbejdelse af analyse- og udvekslingsvaarktgjer vedragrende migrationsstrgmme;

mekanismer vedrarende solidaritet og styrkelse af kapaciteten pa asylomradet samt
pa sigt hvad angér kontrol ved de ydre gramser og forvaltningen af uregelmaessige
migrationsstrgmme;

en styrkelse af dialogen og partnerskabet med tredjelande;

en fadles mekanisme til forvaltning af massiv tilstramning af fordrevne personer
gennem midlertidig beskyttelse;

sikring af kravet om bevarelse af den indre sikkerhed og hensyntagen til situationen
for mindredrige og kensspergsmd i de lovgivningsmasssige instrumenter og i
programmerne.



Endvidere skal en bedre adgang til beskyttelse i Europa kombineres med gennemfarelsen af
en reguleret og mere gennemsigtig ramme for indrejsepolitikken, herunder med henblik
pa beskadtigelse. Kommissionen gentager, at den lasgger vasgt pa konkrete fremskridt pa
grundlag af dens fordag pad omrddet, bade pa lovgivningsomradet og hvad angar
samordningen af beskadtigelses- og indrejsepolitikken i partnerskab med hjemlandene.

Man kan forestille sig forskellige udviklinger i et dynamisk perspektiv i de kommende
maneder for at fremme synergien mellem en styrkelse af det fadles europadske asylsystem
som et integreret regionalt system - og i en udvidet sammenhaang fra 2004 - og en universel
gennemfarelse af agendaen for beskyttelse samt en konkretisering af de ideer, som
Flygtningehgjkommissariatet har fremsat under betegnelsen "konvention +".

Med hensyn til anvendelsen af Genéve-konventionen minder Kommissionen om, at
udarbejdelsen af det fadles europadske asylsystem vassentligst er baseret pa vedtagelsen af
fadles lovgivningsinstrumenter. Et af formdlene med det vesentligste fadles
lovgivningsinstrument for dette system er at mindske fortolkningsforskellene hvad angar
anvendelsen af reglerne om anerkendelse af flygtningestatus, der er foreskrevet i denne
konvention. | den henseende er der flere muligheder: mader i de kontaktudvalg, der
undersgger anvendelsen af direktivet om flygtningestatus, Kommissionens og EF-Domstolens
forrettigheder vedrgrende sikring af overholdelse af fadlesskabsretten. | den forbindelse
kunne Flygtningehgjkommissariatet bl.a. indtraede som intervenient i sager, der indbringes for
de nationale domstole og EF-Domstolen inden for rammerne af et pragudicielt sagsmal pa
basis af EF-traktatens artikel 234. Hvis der viser sig store fortolkningsmaessige forskelle af
reglerne om anerkendelse af flygtningestatus i forhold til direktivet, vil det vaae et klart tegn
pa en utilstraskkelig harmonisering i forhold til malsagningen om en ensartet status.
Kommissionen burde tage konsekvensen heraf hvad lovgivningsinitiativer angar. Eurasil-
nettet (se bilag punkt 4), der samler reprassentanter for medlemsstaternes appelinstanser,
kunne ligeledes spille en rolle under Kommissionens ledelse. Kommissionen kunne
undersgge, hvordan man bedst kan inddrage UNHCR i den ramme.

Hvad angar asylprocedurer, og uden at det bergrer resultatet af de nuvaarende forhandlinger
om den farste harmoniseringsfase pa omradet, skal Det Europadske Fedlesskab uddybe sine
svar pa to store udfordringer, nemlig sagsbehandlingens kvalitet og procedurehastigheden.
Kommissionen vil styrke sit arbejde pa omrédet "frontloading” bl.a. ved at fortsatte
undersggel sen af "etstedsproceduren”, der blev naevnt allerede i 2000. Kommissionen vil bl.a.
tage hgjde for resultaterne af en undersggelse ivaaksat af Kommissionen, hvis resultater har
foreligget siden januar 2003. Undersggel sen beskriver den aktuelle praksis i medlemsstaterne
og i nogle andre lande (Schweiz og Canada) og bemaaker en tendenstil i de sidsteti ar at lade
subsidiaa beskyttelse indga i de procedurer, der afger en flygtnings status. Undersagelsen
gennemgdr fordele og ulemper ved "etstedsproceduren”. Den understreger, at der i
medlemsstaterne, Flygtningehgjkommissariatet og blandt andre interesserede aktarer er en
stigende interesse for dette koncept, pa trods af betydelige forskelle i den konkrete nationale
praksis.

Anvendelsen af begreber som sikkert hjemland og sikkert tredjeland for at fremskynde
procedurerne og koncentrere sig om de personer, der har mest behov for det, skulle blive
genstand for et lovinitiativ inden udgangen af 2003 i form af et aandret fordag, som
Kommissionen fremlasgger. Radet har ligeledes i oktober og november 2002 vedtaget
konklusioner om disse to begreber. Den 13. november 2002 tog @strig initiativ til et forslag til



forordning® om opstilling af kriterier for bestemmelsen af, hvilke lande der kan betegnes som
sikre tredjelande samt om fastlasggelse af en liste over sikre tredjelande i Europa. Radet har
besluttet at behandle dette initiativ i forbindelse med arbejdet med Kommissionens aandrede
forslag vedragrende asylprocedurer.

Som Kommissionen alerede anfarte i sin meddelel se fra november 2000 er den dben over for
dette spgrgsmal, da det er ngdvendigt med en harmonisering som led i en fadles
asylprocedure. Den harmoniseringsmetode, som Kommissionen foreslog i ferste fase, var
realistisk i betragtning af medlemsstaternes divergerende praksis pa omrédet. Ikke desto
mindre vil Kommissionen se meget positivt pa dreftelser i Radet, der vidner om en starre
politisk modenhed i den henseende og en mere ambitigs harmoniseringsvision. | den
forbindelse e det vigtigt med et tadtere samarbgde melem EU  og
Flygtningehgikommissariatet hvad angdr oplysninger om hjem- og transitlande. Disse
begreber er hidtil blevet opfattet i et rent proceduremasssigt perspektiv. Det vil vaae
nadvendigt at undersgge forbindelserne mellem beskyttelsespolitikken udadtil  og
forbindelserne med de identificerede tredjelande. Man kunne forestille sig at supplere dem
med partnerskaber med disse tredjelande i konkrete sager.

Problematikken omkring adgang til beskyttelse rejser det afgarende spergsma om adgang til
omr adet.

Gennemfarelsen af agendaen for beskyttelse skulle give Den Europadske Union mulighed for
at udbygge sit arbegjde med at sikre overensstemmelse mellem en styrket beskyttelse af de
personer, der har behov for det, og overholdelse af princippet om non-refoulement og
foranstaltningerne vedrgrende bekaampelse af ulovlig indvandring, menneskehandel og
foranstaltningerne vedrgrende kontrol ved de ydre graanser. Kommissionen har allerede udtalt
sig i den henseende i meddelelsen om ulovlig indvandring og i grenbogen og meddelelsen om
tilbagesendelse af personer med ulovligt ophold. Udvalget om indvandring og asyl forventes
at faforelagt sagen.

Endvidere er det Kommissionens hensigt at henvende sig til R&det og Europa-Parlamentet
med spargsmalet om procedurer for beskyttet adgang, der er et led i behandlingen af
spontane asylansegninger i Europa, og som naevnes i meddelelsen fra 2000 som mulige
scenarier inden for rammerne af en ambitigs og samlet opfattelse af begrebet fadles
asylprocedure.

| december 2002 blev en undersggelse om ekstern behandling, som Kommissionen havde
bestilt, afleveret. Det foreslas i undersggelsen, at EU-medlemsstaterne overvejer at indfere
"procedurer for beskyttet adgang” som en del af en samlet tilgang ved siden af de eksisterende
territoriale asylsystemer. Ifglge forfatterne ville sddanne procedurer vese den mest
hensigtsmasssige lgsning pa udfordringen med at forene kontrolmalsaningerne med
forpligtelsen til at beskytte flygtninge. Det foreslds, at de eksisterende visumpolitikker
suppleres med en beskyttelsesdimension, og at man sammen opretter beskyttede steder. Det
foreslas ogsa at tilbyde en platform med henblik pa EU's regionale tilstedevagelse, der kan
samle forskellige indvandringsdimensioner (bestemmelsesprocedurer, |asninger vedrgrende
beskyttelse, indvandring af arbejdskraft og tilbagesendelse samt bistand til hjemregionen) i et
eneste vagktgj, sdledes at EU kan behandle dem péa en koordineret made. Undersagelsen
foreddr at udbrede bedste praksis pa EU-niveau og regulere ansvarsfordelingen, sdledes at
ansggninger om beskyttelsesvisa kan behandles af medlemsstaterne. Forslagene i

1 EFT C 17 af 24.1.2003.



undersggelsen skal gennemgas og evalueres opmagksomt navnlig med medlemsstaterne, da
der ikke pa nuvaende tidspunkt er konsensus blandt disse. Spargsmalet om, hvilken rolle
Flygtningehgjkommissariatet praecist skal spille, vil ligeledes fa betydelig vasgt i de fadles
dreftelser.

Pa nuvaarende tidspunkt anvender en tredjedel af de femten medlemsstater formelt procedurer
for beskyttet adgang som en supplerende kanal. Seks medlemsstater giver adgang i ssalige
sager og pa uformel vis. Den nuvegende forskellighed og uensartede praksis i
medlemsstaterne svakker imidlertid virkningen. Der er derfor et stort behov for
harmonisering pa dette omrade.

Sammenholdt med arbejdet med genbosadtelse (se punkt 2.2) og en mere hensigtsmaessig
ekstern bistand til  flygtningenes ferste veatdand navnlig sammen med
Flygtningehgikommissariatet skulle den europadske udvikling vedrgrende en reguleret
forvaltning af adgangen til international beskyttelse pd medlemsstaternes omréde give
mulighed for en bedre anvendelse af de offentlige finanser, hvoraf en ikke ubetydelig del i
gjeblikket anvendes til at klare behov, der ligger ud over modtagelse af personer, der sgger
om international beskyttelse. Samtidig ville en sadan udvikling kunne bidrage vaesentligt til
bekaampelsen af menneskehandel, da menneskehandlerne ville se en rakke af deres
"konkurrencemaessige fordele" med hensyn til adgang til Den Europadske Union forsvinde.
Forslaget om en regiona platform kunne eventuelt undersgges yderligere med henblik pa at
skabe en effektiv beskyttelse og som svar pa de egentlige ansggninger om international
beskyttelse ved at tilbyde varige lgsninger. Indgaelse af soaaftaler er ligeledes en mulighed i
den henseende. Kommissionen vil opfere dette emne pa dagsordenen for udvalget for
indvandring og asyl.

2.2 Varige lgsninger

At finde varige l@sninger er et fadlesma for agendaen for beskyttelse og "konvention +". Der
er tre varige lesninger, som det internationale samfund normalt identificerer for
flygtningeproblemet, nemlig frivillig tilbagevenden, integration og genbosadtel se.

Politik for tilbagevenden

Agendaen for beskyttelse understreger, at der er givet prioritet til a skabe de rette
betingelser i hjemlandene ved at fjerne arsagerne til eksil og give mulighed for en sikker og
varig tilbagevenden for de personer, der har veget tvunget til at flygte, sdledes at frivillig
tilbagevenden prioriteres hgjest. Det kraever bade handling i hjem- og i transitlandene og en
konsekvent tilgang i vaatdandene. Samtidig kan tilbagevenden vage den eneste varige
lasning, navnlig hvis der er tale om lange flygtningeperioder. Det understreges i agendaen, at
en varig trovaadighed for asylsystemet ogsa skal baseres pa tilbagevenden af personer, der
ikke har behov for international beskyttelse, og som ikke har andre grunde til lovligt ophold.

De farste elementer af en fadles europaask tilgang er blevet vedtaget i forbindelse med
handlingsplanen vedragrende ulovlig indvandring fra februar 2002 og planen om tilbagevenden
fra november 2002 som opfglgning p& grenbogen og Kommissionens meddelelser?, den
tilbagetagel sespolitik, som Det Europadske Fadlesskab farer, Kommissionens grenbog og
meddelelsen om tilbagevenden, der fastsadter betingel serne for varighed og danner grundlaget
for en integreret tilgang, der omfatter forberedelse af  tilbagevenden,

2 KOM(2002) 175 af 10.4.2002, KOM (2002) 564 af 14.10.2002.
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uddannel se/beskadtigel seshjadp, forskellige former for hjadp til rejsen til hjemlandet og/eller
reintegration samt opf@lgning og efterfal gende bistand i forbindelse med tilbagevenden.

Handlingsplanen om tilbagevenden bekradter, at Den Europadske Union ska definere sin
egen tilgang hvad angér integreret tilbagevenden. Disse programmer skal dackke alle stadier i
proceduren, nemlig fasen far afrgjse, den egentlige tilbagevenden, modtagel se og integration i
det land, flygtningene vender tilbage til. Disse integrerede programmer bgr formuleres for
hvert enkelt land, sdledes at der kan tages hgjde for sazlige situationer, antal omfattede
personer og behovene i de omhandlede lande. Vedtagelsen i november 2002 af EU's plan for
afghaneres tilbagevenden skal ses som et farste konkret forsgg anvendt pa en bestemt
geografisk problematik. Kommissionen er navnlig opmaaksom pa, at de omhandlede tilfadde
af tilbagevenden bliver varige, og at der sikres overensstemmelse mellem den europadske
bistand og et mere bredt internationalt perspektiv for genopbygningen af Afghanistan, samt pa
samarbegjdet med de bergrte tredjelande og kompetente internationale organisationer, navnlig
Flygtningehgjkommissariatet. Resultaterne af gennemfarelsen af denne plan skal undersages,
sa der kan drages konklusioner hvad angar effektivitet og partnerskab med tredjemand,
navnligi relation til overve elserne om begrebet ssaraftaler.

Hidtil er repatriering af personer med ulovligt ophold blevet prioriteret, men begrebet
tilbagevenden som varig lgsning har naturligvis en meget starre raskkevidde. Kommissionen
mener, at Den Europadske Union fortsat skal udbygge sin tilgang pa dette omrade i
forbindelse med den fadles asylpolitik. Dette element skal bl.a. indgd i dreftelserne om en
eventuel fadlesskabsfinansiering af tilbagevenden. Som led i en fadles asylprocedure og en
ensartet status vil det ligeledes vage vigtigt at udvikle fadles analyser af betydningen af
vaesentlige hindringer for visse persongruppers tilbagevenden i EU for at undgd, at
medlemmer af disse grupper ikke repatrieresi visse medlemsstater, mens det i princippet ikke
er tilfaddet i andre medlemsstater.

Integration i veertslandet

Agendaen for beskyttelse foresldr foranstatninger til fremme af den lokale integration
gennem sociogkonomiske foranstaltninger, hensyntagen til bade flygtningenes og
vaatslandets saalige behov, men ogsa befolkningen i veatsandet med mulighed for, at
rettigheder vedrarende status og ophold endda kunne fare til naturalisation i asyllandene og
stette til at opna autonomi.

Der skal skelnes mellem integrationsproblemerne i vaartslandene i Den Europadske Union og
I hjemlandene. Hvis Den Europadske Union vil vage konsekvent i sin interesse for
modtagelse i oprindelsesregionerne, skal den bl.a. tage hgjde for nedvendigheden af at sikre
integration i vaatsdlandenei disse regioner (se punkt 2.3).

Pa det interne plan er de grundelementer, som EU har indfart med henblik paintegration af de
personer, der er omfattet af beskyttelse i medlemsstaterne, farst og fremmest en fadles
lovgivningsmaessig ramme, der konsoliderer status og opholdsrettigheder for personer, der er
indreammet  beskyttelse suppleret med elementer vedrgrende fast ophold og
familiesammenfaring. Det har ikke pa det nuvagrende harmoniseringsstadium vaaet anskeligt
at fastsadte direkte sasmmenlignelige standarder for flygtninge og personer, der er omfattet af
subsidiag beskyttelse. Der bar tages hgjde for dette forhold ved arbejdet med en ensartet
status. Det er endvidere Den Europadske Unions mal, siledes som ogsa fastsat i Tammerfors
og uddybet i Radets konklusioner af 14. oktober 2002, at sikre en retfaadig behandling af
tredjelandsstatsborgere med lovligt ophold og en tilneamelse af deres retlige status til
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gaddende status for statsborgere i medlemsstaterne, bade hvad angdr rettigheder og
forpligtel ser.

Selv om personer, der er omfattet af international beskyttelse, er blevet tvunget i eksil, skal
der tages hensyn til visse saalige behov, der netop skyldes eksilet, samt til de rettigheder, der
falger af Genéve-konventionen, men integrationsproblemerne er stort set de samme som for
andre migranter fra tredjelande og for veatslandene hvad angér spergsma som nationalitet,
statsborgerskab og respekt for forskelligheder, sociapolitik og adgang til arbe/dsmarkedet og
uddannelse. Kommissionen vil i foraret 2003 foresla retningslinjer for integrationspolitikken
og ligeledes lade en sadan politik indga i den europadske social- og beskadtigel sespolitik. |
den forbindelse skal der foretages en undersggelse af den ngdvendige balance mellem
horisontale foranstaltninger og saalige foranstaltninger vedrerende integration af disse
personer.

For yderligere at lette flygtninges bevaggelighed i Den Europaaske Union og inden for
rammerne af overvejelserne om malet om pasigt at indfere en ensartet status med gyldighed i
hele EU, vil Kommissionen endelig i Igbet af 2003 ivaaksadte den sidste undersggelse, der
blev naavnt i meddel el sen fra november 2000 om overfarsel af beskyttel sesstatus. Resultaterne
skulle foreligge i begyndelsen af 2004.

Genboszttelse

Genbosadtelse er en overfarsel af flygtninge fra et ferste vaatsland til et andet vaatsland, der
normalt er et udviklet land, hvor de far garanti for beskyttelse, herunder lovligt ophold, og
mulighed for integration og autonomi. Agendaen for beskyttelse foreskriver en mere
strategisk anvendelse af bestemmelserne om genbosadtelse for at opfylde ma sagningerne om
en bedre beskyttelse af visse saglige individuelle behov, varige lagsninger for
flygtningegrupper, starre solidaritet i modtagelsen af flygtninge og en bedre organisation af
flygtninges lovlige indrejse pa veatslandes omrade.

Kommissionen forestiller sig ligeledes genbosadtel sesoptionen som et af instrumenterne i den
fadles asylpolitik og -procedure. Kommissionen har ivaaksat en undersggelse, hvis resultater
vil foreligge i efterdret 2003. | Den Europadske Union har under havdelen af
medlemsstaterne indfert strukturelle ordninger for genbosadtel se, mens andre lande begynder
at anvende genbosadtelse. En tredje gruppe af lande accepterer pa ad hoc-basis og i begramnset
omfang at modtage genbosatte flygtninge. Pa nuvagrende tidspunkt findes der ikke fadles
retningslinjer i Den Europadske Union.

Kommissionen foreslér sdledes to aktivitetsniveauer. Pa den ene side foreslar den at bruge de
finansielle instrumenter vedrarende solidaritet og europadsk samarbejde pa asylomradet.
Kommissionen sigter pa inden for rammerne af gennemfegrelsen af EU's finansielle
instrumenter at tilbyde bistand og stette til nationale projekter og EU-projekter pa omradet
(prioriteret aktion i indkaldelsen af fordag 2003 for Den Europadske Fygtningefonds
Fadlesskabsaktioner, saarlig budgetkommentar om emnet i det forelgbige budgetforslag for
2004 for flygtningefondens nationale programmer, samarbejde pa omrédet i Argo-
handlingsprogrammet 2003, aktioner i indkaldelsen af forslag 2003 under budgetpost B7-667
for samarbejdet med tredjelande om asyl og migration). Pa den anden side og sidel gbende
med disse aktioner vil Kommissionen tage initiativ til i udvalget for indvandring og asyl at
indlede en politisk diskussion af genbosadtelsens bidrag til den fadles asylpolitik, udveksling
af god praksis og muligheden for ssalige europadske instrumenter, herunder
lovgivningsmaessige, pa omradet. Flygtningehgjkommissariatets og andre partneres rolle vil
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blive undersagt. Spergsmalet om genbosadtelse skal ligeledes indga i overvejelserne om
integrationspolitikken.

Kommissionen mener, at det er ngdvendigt med en fadles tilgang for at skabe det nadvendige
politiske og operationelle grundlag, der positivt kan pavirke betingelserne for adgang til det
europadske omrade og tillade, at genbosatelse anvendes strategisk bade for at hjadpe Den
Europad ske Union og for at nd masagningerne i agendaen for beskyttelse. Det vil ligeledes
give EU mulighed for at indga sadanne aftaler, nar det er ngdvendigt. Kommissionen vil
komme med mere detaljerede oplysninger i en meddel el se ved udgangen af 2003.

2.3 Ansvarsfordeling i forhold til tredjelande

Blandt malsagningerne i agendaen for beskyttelse er en bedre fordeling af ansvaret for
forvaltningen af flygtninge. | den henseende naevnes ordninger om ansvarsfordeling for at
lette den byrde, der palasgges de farste asyllande, et mere effektivt samarbejde for at styrke
beskyttelsesmulighederne i de lande, der modtager flygtninge, et styrket partnerskab med
civilsamfundet, inddragelse af flygtningesamfundene, stramlining af flygtningespgrgsmalet i
de nationale, regionale og multilaterale agendaer vedrarende udvikling og effektiv anvendelse
af genbosadtel se.

Instrumenternei den eur opaaske ekster ne beskyttelsespolitik

En bedre adgang til beskyttelse for personer, der har brug for en international beskyttelse,
forseg pa at finde varige lgsninger og solidaritet med tredjelandene kraever, at der ivearksadtes
en rakke eksterne aktioner bade pa det politiske og gkonomiske niveau og hvad angdr en
mere effektiv finansiel og teknisk bistand i forleangelse af konklusionerne fra Tammerfors og
Sevilla. Den Europadske Union har allerede opnaet store resultater, der kan forbedres i lyset
af de forskellige malsatninger i handlingsprogrammet i agendaen for beskyttelse. De indgér
bl.a i Kommissionens meddelelse af 3. december 2002° "Indarbejdelse af
migrationsspargsmalenei EU's forhold til tredjelande”, der understreger den byrde, det er
for udviklingslande at modtage flygtninge, navnlig hvis situationen er langvarig. Denne
dimension blev der taget saalig hensyn til ved forvatningen af de eksterne finansielle
instrumenter, som f.eks. hjadp til hjemstedsfordrevne personer. Hjadpeaktioner til saalig
udsatte grupper eller til en styrkelse af vaatsandenes eller hjemlandenes beskyttelses- eller
genbosadtel seskapacitet har ligeledes vagret genstand for saalige programmer pa grundlag af
diverse andre instrumenter. | pilotfasen for de forberedende foranstaltninger vedregrende
samarbejdet med tredjelande pa omraderne asyl og indvandring (budgetpost B7-667) stettes
en rakke projekter vedrgrende beskyttelse og kapacitetsudvikling (som f.eks. bistand til
Tyrkiet til udvikling af asylsystemet og bistand til Afghanistan til kapacitetsudvikling og en
database over hjemsendte).

Formalet med EU's humanitaere bistand er at hjadpe befolkninger i tredjelande, der bliver
ofre for naturkatastrofer og menneskelige katastrofer. Hjadpen er ubetinget, neutral og
upartisk og ydes udelukkende pa basis af de lokale behov. Et af de saalige ma med hjadpen
er a behandle de humanitaae falger af befolkningsbevaggelser - flygtninge, fordrevne
personer og personer, der repatrieres til tredjelande. Fadlesskabsindsatsen pa dette omrade er
koncentreret om beskyttelse af og underhold til flygtninge, sa lange de humanitaae behov
som falge af en krise bestar. Nar det er hensigtsmasssigt, kan EU's humanitagre bistand ogsa
stette flygtninges frivillige tilbagevenden til deres hjemland sikkert og vaadigt. PA samme

3 K OM(2002) 703.
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made kan der gives stette til genbosadtelse af flygtninge fra et veatdand til et andet
tredjeland, der har accepteret at modtage dem. EU's aktioner stetter endvidere UNHCR's
beskyttelses- og bistandsmandat. | oktober 2002 tog Kommissionen sdledes en vigtig
beslutning i starrelsesordenen 11 mio. EUR om at stette Flygtningehgjkommissariatet med
hensyn til beskyttelse og registrering af flygtninge og sikkerhed for det humanitaae personale,
hvilket indgdr i malsagtning 1 og 4 i handlingsprogrammet i agendaen for beskyttelse.

Midlernetil samarbe de og en mere effektiv bistand

En aktiv indsats til fordel for en ny tilgang til international beskyttelse forudsadter en meget
stagkere inddragel se af tredjelande, der fungerer som modtage- og transitlande, samt en starre
bevidsthed om de nagdvendige forudssgninger for tilbagevenden og integration. Der vil nu
blive taget hgjde for denne prioritet inden for rammerne af den generelle indsats, som
Kommissionen annoncerede i sin meddelelse af 3. december 2002. | umiddelbar forlaangelse
af Kommissionens analyser og retningslinjer i denne meddelelse vil Kommissionen forpligte
sig til, nér det er ngdvendigt og inden for rammerne af de retningdinjer, der er fastsat i
meddelelsen, at indarbe de den nye dimension for forvaltning af flygtninge og fordrevne
personer, der falger af agendaen for beskyttelse, i grundelementerne i det europadske
asylsystem, den politiske dialog med tredjelande, gennemgangen af strategipapirerne efter
land og region samt programmering og kanalisering af fad|esskabsbistanden.

Disse forskellige indsatsomréder kunne samles i en sammenhaangende og struktureret
tilgang, der sikrer en bedre ansvarsfordeling pa det internationale plan hvad angér forvaltning
af flygtninge.

Det er derfor Kommissionens hensigt systematisk at give migration, herunder international
beskyttel se, opmaaksomhed fra sag til sag i forbindelse med landestrategidokumenter eller
regionale strategidokumenter, som medlemsstaterne deltager i. Hvis asyl indarbejdes i disse
dokumenter via den normale programdialog, vil det betyde fuld inddragelse af det berarte
land €eller den berarte region samt differentiering og prioritering efter behov og den politiske
situation. Midtvejsrevisionen af landestrategidokumenterne, der begynder i 2003, vil give
mulighed for at undersgge, om der bar gives hgjere prioritet til ssarlige asylprogrammer. Man
skal ikke desto mindre vaae opmagksom pd, at handlefriheden er begramset pa grund af de
begramsede ressourcer, og at der skal vadges mellem konkurrerende prioriteter. |
opfelgningen af budgetkonto B7-667 foresdar Kommissionen fra 2004 og fremover at
udarbejde og gennemfere et flerdrigt program, der skal give et malrettet svar pa de behov, der
opstar i tredjelandei deres egenskab af hjemlande og transitlande i deres bestragbel ser pa mere
effektivt at tage hgjde for ale aspekter ved migrationsstramme, herunder ogsa strgmme i
relation til international beskyttelse.

Kommissionen vil ikke desto mindre understrege to forhold:

- I betragtning af de eksisterende finansielle EU-instrumenter og dialog- og
programmekanismerne i forhold til de tredjelande, der modtager bistand, skal
initiativet ogsd komme fra de nationale myndigheder i sidstneevnte lande inden for
rammerne af det engagement, der er indgaet vedrarende gennemfarelsen af agendaen

- EU's engagement skal stettes af en mobilisering i medlemsstaterne angaende bilateral
stette, og Kommissionen vil sikre en bedre samordning og overensstemmelse mellem
bilaterale aktioner og EU-aktioner.
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Endvidere mener Kommissionen, at det tilkommer de internationale finansielle
institutioner og de forskellige organer og agenturer i FN-regi (udover UNCHR bl.a
UNDP, OCHA, OHCHR, UNRWA, UNICEF, WFP, WHO osv.) under ledelse af
general sekretaren, pa den ene side at sikre en bedre definition af hver organisations mandat
vedrgrende en bedre forvaltning af flygtningespergsmalet og pa den anden side at udarbejde
en strategisk og koordineret handlingsplan, der tager sigte pa konkret at forbedre
mulighederne for at finde varige lgsninger ved anvendelsen af hvert af disse mandater under
hensyntagen til bade flygtningenes situation og kapaciteten i de vaats- og hjemlande, der er
berert af de befolkningsstramme, der er knyttet til asyl, integration af de omhandlede personer
og varig hjemvenden.

Kommissionen mener under alle omstaandigheder, a8 UNHCR sammen med andre partnere
farst og fremmest med praecision skal analysere, hvad der er karakteristisk for kriser som
falge af tvangsforflytninger og identificere indsatsomréderne vedrgrende forvaltning og
|gsninger. Den Europadske Union vil sa kunne identificere en raskke prioriterede omrader for
migrationsstremme, som den selv skal forvalte, herunder isaa geografiske prioriteter for EU's
eksterne indsats. | den forbindelse mener Kommissionen, at UNHCR's undersggelse af
langvarige flygtningesituationer, navnlig i Afrika, burde vaae en hastende opgave.

Indferelse af et fadles europaask asylsystem og Den Europesdske Unions eksterne
aktioner er sdledes afger ende faktorer for gennemfar elsen af agendaen for beskyttelse og
"konvention +". Udviklingen af interne kompetencer pa asylomradet skulle give EU
mulighed for at udvikle eksterne kompetencer og deltage i eller indlede forhandlinger med
tredjelande eller tredjemand om bestemte problematikker eller situationer. Et styrket
partnerskab med UNHCR kunne stette denne proces med udgangspunkt i det nuvaaende
samarbejde. UNHCR har en udpragget interesse i pa mellemlang sigt at betragte Den
Europad ske Union som en sammenhaagende enhed: det kunne fa UNHCR til at anvende de
menneskelige og finansielle ressourcer, der i gjeblikket anvendes i EU og i kandidatlandene,
mere effektivt og gradvist kanalisere dem til omrader, hvor behovene for beskyttelse og
bistand til vaats- eller hjemlandene er starre. Det kunne vaare nyttigt at inddrage dette forhold
I de overvejelser, som hgilkommissaaen har indledt inden for rammerne af UNHCR's mandat
2004. Et sddant samarbejde kunne stettes af EU's deltagelse i sarraftaler, men begrebet siledes
som forelagt af UNHCR pa nuvaaende tidspunkt er alt for forelghigt til, at man kan fastszdte
en fadles gennemarbejdet og definitiv tilgang. Arbejdet i forummet i juni 2003 vil derfor veare
vigtigt i den henseende.

KONKLUSIONER OG HENSTILLINGER

2003 bliver et afgarende & for konsolideringen af det fadles europadske asylsystem
umiddelbart far udvidelsen af EU. Farste fase af harmoniseringen med udgangspunkt i
Kommissionens forslag vil blive afduttet. Samtidig vil der blive taget skridt til anden fase
sdledes som defineret i Tammerfors, dvs. indferelse af en fadles asylprocedure og en ensartet
status. Ifglge agendaen for beskyttelse og "konvention +" skal Den Europadske Union med
overbevisning indlede en ny tilgang til international beskyttelse, der bade er baseret pa en
bedre forvaltning af indrejse pa medlemsstaternes omrade for personer, der har behov for
international beskyttelse, og pa en konsolidering af mulighederne for at imedekomme
behovene for beskyttelse i hjemregionen. Bl.a. pa grundlag af resultaterne af de hidtidige
undersggelser vil Kommissionen ga den ve i tagt samarbejde med UNHCR, sdledes at Radet
og Europa-Parlamentet inden arets udgang kan fa forelagt mere operationelle retningslinjer.

| den henseende opfordrer Kommissionen Radet og Europa-Parlamentet til at tage dens anden
rapport om den fadles asylpolitik ad notam, og
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opfordrer Radet til a vedtage ale lovgivningsfordag for den farste
harmoniseringsfase og overholde de tidsfrister, der blev fastsat af Det Europadske
Rad i Sevilla, navnlig direktivet om asylprocedurer, i hvilket spgrgsmalet om sikre
hjem- og tredjelande navnlig behandles,

opfordrer Radet og Europa-Parlamentet til at fortssdte overvejelserne om et
instrument, der kan aflese Den Europadske Flygtningefond pa basis af
Kommissionens rapport af 3. december 2002 om effektiviteten af de ressourcer, der
er til rédighed pa fad | esskabsniveau;

opfordrer medlemsstaterne til i hgjere grad at drage nytte af de administrative
samarbejdsmekanismer pa asylomradet (Argo, statistisk program) og bidrage aktivt
dertil. Kommissionen forpligter sig til at fortssdte udviklingen af udvalget om
indvandring og asyl og Eurasil, der er et vigtigt vaaktgj for harmoniseringen af
analyser og praksis, som kan gere det lettere at identificere nye prioriteter for
indfegrelsen af et fadles europad sk asylsystem;

anbefaler, a der defineres en fadles tilgang til gennemfarelsen af agendaen for
beskyttelse og til "konvention +", og at denne forsvares inden for rammerne af
Flygtningehgj kommissariatets forvaltningsorganer og i dialogen med sidstnaavnte;

foredar, at der indledes grundige overvejelser om de muligheder, der felger af en
behandling af asylansggninger uden for Den Europaaske Union og af genbosadtelse
som supplerende instrumenter i forhold til et effektivt og retfaadigt territorialt
asylsystem under overholdelse af de internationale forpligtelser og under
hensyntagen til dialogen og partnerskabet med tredjelande;

anbefaler at uddybe overvejelserne om adgangen til EU-medlemsstaternes omrade
for personer med behov for international beskyttelse og om foreneligheden af en
styrket beskyttelse for disse personer og overholdelse af princippet om non-
refoulement pa den ene side og pa den anden side foranstaltninger til bekaampelse af
ulovlig indvandring, menneskehandel og kontrolforanstaltninger ved de ydre
gramser. Kommissionen vil sadte dette punkt pa dagsordenen for udvalget for
indvandring og asyl og i den forbindelse sikre, at der laagges saalig veagt pa
spergsmalet om procedurer for beskyttet adgang pa grundlag af resultaterne af den
undersggelse, der nu foreligger, samt den saalige, men dertil knyttede problematik
om genbosadtel se;

opfordrer Radet til ud over Den Europadske Unions dlerede vedtagne handlingsplan
a indlede overvegelser om en mere operationel definition af indholdet i de
europaaske programmer om tilbagevenden i1 lyset a erfaringerne med
gennemfarelsen af programmet for tilbagevenden til Afghanistan;

ansker, at der lasgges saalig veagt pa flygtninge og fordrevne personer inden for
rammerne af de europad ske institutioners fremtidige arbejde med integrationspolitik;

opfordrer Rédet og Europa-Parlamentet til at tage hgjde for udviklingslandenes
bidrag til modtagelse af flygtninge og anvendelsen af standarder for international
beskyttelse, og generelt i hgjere grad at lade international beskyttelse indga i
europadsk udenrigspolitik i lyset af agendaen for beskyttelse. Kommissionen vil i
2003 undersgge dette aspekt 1 forbindelse med midtvesrevisonen af
strategidokumenterne for lande og regioner og arbejde med malsagningerne i
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agendaen for beskyttel se inden for rammerne af dialogen om migrationsspergsma og
samarbejdet med de berarte tredjelande.
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BILAG: GENNEMFJRELSE AF FORSTE FASES LOVGIVNINGSPROGRAM OG
LEDSAGEFORANSTALTNINGER

1. L OVGIVNING | FORSTE FASE
Direktiv om modtagelse af asylansggere

Forhandlingerne om modtagebetingelser fik hgj prioritet under det spanske formandskab.
Radet fastsatte en generel tilgang til teksten den 25. april 2002. Europa-Parlamentet afgav
ligeledes udtalelse om Kommissionens forslag den 25. april 2002 og foreslog flere aandringer.
Der blev opnéet politisk enighed om direktivet i december 2002, og direktivet blev formelt
vedtaget den 27. januar 2003".

Direktivet er farste skridt mod en harmonisering af standarder. Det giver EU bindende retlige
rammer, og det vil betyde en magkbar forbedring af modtagesituationen for asylansagere. Det
vil ogsd bidrage til mere ensartede nationale modtagesystemer. Der er imidlertid ingen
harmonisering med hensyn til familiemedlemmer og adgang til erhvervsuddannelse.
Endvidere er harmoniseringen af adgangen til arbejdsmarkedet ret minimal.

" Dublin Il " -forordningen

Det Europadske Rad i Sevilla udtrykte enske om, at forordningen blev vedtaget inden
udgangen af 2002. Europa-Parlamentet stettede den 9. april 2002 Kommissionenstilgang. Der
blev opnaet politisk enighed om forordningen i Radet i december 2002. Forordningen blev
formelt vedtaget den 18. februar 2003°.

Forordningen er baseret pa de samme principper som Dublin-konventionen, som den erstatter:
normalt ligger ansvaret for behandlingen af en asylansagning hos den medlemsstat, der har
vaaet mest bergrt af asylansggerens indrgse. Man har imidlertid taget ved lage af
anvendelsen af konventionen og i forordningen gjort fristerne for behandling &f
asylansggninger kortere for generelt at gare asylprocedurerne mere effektive samt taget hgjde
for det ansvar, der tilfalder den medlemsstat, der lader tilfadde af ulovligt ophold vare ved pa
sit omréde og indsat nye bestemmelser, der tager sigte pa at holde familiegrupper samlet.

Sidelgbende har det blandede udvalg, der blev nedsat ved artikel 3 i aftalen af 19. januar 2001
mellem Det Europad ske Fadlesskab og Republikken Island og Kongeriget Norge om kriterier
og mekanismer for fastsadtelse af, hvilken stat der er ansvarlig for behandlingen af en
asylansggning indgivet i en medlemsstat eller i Island eller Norge, holdt made to gange i
andet kvartal 2002, sdledes at disse to stater, der er knyttet til Schengen-reglerne og Dublin-
konvention kunne fremsadte deres bemaarkninger til forslaget. Endelig vedtog Kommissionen
den 12. august 2002 et forslag til forhandlingsmandat, sledes at parterne i aftalen af 19.
januar 2001 kunne vedtage en protokol, der giver Kongeriget Danmark mulighed for at
deltage i naevnte aftale.

Réadets direktiv 2003/9/EF, EFT L 31 af 6.2.2003.
° Radets forordning EF 343/2003, EFT L 50 af 25.2.2003.
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Fordlag til direktiv om de betingelser, der skal vaere opfyldt for at kunne anmode om
flygtningestatus eller blive omfattet af subsidiaer beskyttelse

Dreftelserne af Kommissionens forslag® i Radet startede under det spanske formandskab i juni
2002. Det Europadske Rad i Sevillai juni 2002 fastsatte fristen for vedtagelse af direktivet til
juni 2003. Forhandlingerne fortsatte under det danske formandskab og kulminerede pa Radets
made (retlige og indre anliggender) i november 2002 med en politisk aftale om en betydelig
del af reglerne i fordaget vedrerende opndelse af flygtningestatus og subsidisa
beskyttelsesstatus. Det forventes derfor, at forhandlingerne om hele direktivet vil blive
afsluttet under det graeske formandskab, herunder reglerne om de rettigheder, der falger af
flygtninge- og subsidiaa beskyttel sesstatus.

Det @konomiske og Sociale Udvalg stettede i en udtalelse af 29. mag 2002 Kommissionens
forslag og var navnlig tilfreds med begrebet subsidiaa beskyttelse. Den 11. juni 2002 udtrykte
Regionsudvalget i en udtalelse tilfredshed med Kommissionens understregning af Geneve-
konventions (1951) forrang. Europa-Parlamentet vedtog den 22. oktober 2002 en beslutning,
der foreddr at amndre direktivet pa en rakke punkter, navnlig hvad angdr grunde til
forfalgelse, ved at tilfgje "seksuel orientering”, "ken" og "medlemsskab af en etnisk gruppe”,
samt grundene til subsidiaa beskyttelse ved at tilfgje risiko for henrettelse eller omskaging.
Endelig @nskes der ligebehandling af flygtninge og personer med subsidieaa
beskyttelsesstatus, navnlig hvad angdr varigheden af opholdstilladelser, udstedelse af
rejsedokumenter og arbejdstilladel ser.

Fordlag til direktiv om asylprocedurer

Efter forhandlinger pa ekspertniveau om Kommissionens forslag fra 2000, vedtog Radet
(RIA) konklusioner den 7.-8. december 2001 om fremgangsmaden for Radets direktiv. Det
Europadske Ra&d i Lagken opfordrede Kommissionen til at fremsadte et aandret forslag inden
udgangen af april 2002. Omfattende heringer af eksperter i medlemsstaterne beted, at
K ommissionen den 18. juni 2002’ kunne fremsadte et andret forslag.

Det aandrede forslag fastsadter en anden struktur for procedurerne i ferste instans, bl.a. ved at
indfere saalige standarder for behandling af ansggninger indgivet ved graansen og en
procedure, der giver medlemsstaterne mulighed for ikke at foretage en ny grundiasggende
behandling af visse gentagne ansggninger. Endvidere erstattes forpligtelsen til at indfare et
totrinet appelsystem med retten til en egentlig prevelse ved en domstol. Rédet udtrykte
tilfredshed med det aadrede forslag i en dben debat den 15. oktober 2002. Da Det Europadske
Rad i Sevilla opfordrede Radet til at vedtage en tekst inden udgangen af 2003, forventes
forhandlingerne at fortsedte i hele 2003.

KOM(2001) 510 endelig af 12.9.2001.
7 KOM(2002) 326 endelig/2 af 18.6.2002, andrer KOM (2000) 578 endelig af 20.9.2000.
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2. ADMINISTRATIVT SAMARBEJDE OG LEDSAGEFORANSTAL TNINGER
Eurodac

De retlige rammer for indfarelsen af EURODAC-systemet blev enddlig indfert, da Radet
vedtog gennemfarelsesbestemmelserne i februar 2002%. Kommissionen indledte de
operationelle test i mediemsstaterne i april 2002, sdledes at de endelige volumentest i
medlemsstaterne Igb indtil udgangen af 2002. Det var ngdvendigt at gennemfere disse
obligatoriske test for at kunne erklage ale medlemsstater parate, da EURODA C-systemet
eller ikke ville blive operationelt, og forordningen ikke blive anvendt effektivt. Driften
startede den 15. januar 2003. Fra den dato og frem til den 2. marts 2003 var der 238 "hits", og
tendensen stiger stet uge for uge.

Den Europaaske Flygtningefond

Budgetmyndigheden ggede i 2002 Den Europaaske Flygtningefonds ressourcer i forhold til
det oprindeligt afsatte belgb. Det vil sige, at medlemsstaterne i begyndelsen af 2002 indgav
nye ansggninger om medfinansiering, som Kommissionen godkendte ved beslutning af 21.
marts 2002. P4 baggrund af oplysninger om medlemsstaternes gennemferelse af deres
nationale programmer, ses falgende tendenser:

- hvad angar beregningen o de arlige midler til medlemsstaterne, har
beregningsmetoderne i artikel 10 i Ra&dets beslutning® givet mulighed for en udvikling af
fordelingen af midler mellem medlemsstaterne efter udviklingen i antallet af asylansagninger
og personer, der indrammes flygtningestatus eller anden form for international beskyttelse.
De faste belgh, der fremgér af artikel 10, stk. 1, har haft en positiv virkning ved at skabe
balance mellem fordelingen af midler og tage hgjde for hvert lands relative byrde

- efter enkelte vanskeligheder i begyndelsen af programmet, der navnlig skyldtes
vedtagelsen af Radets beslutning i september 2000, er gennemferelsen af programmet og
projektet nu i fuld gang

- mellem 2000 og 2002 brugte medlemsstaterne 49,44% af midlerne til medfinansiering
af projekter vedrgrende modtagelse af asylansagere, 28% til integration af flygtninge og
personer omfattet af subsidiaae former for beskyttelse og 22,2% til projekter vedregrende
frivillig tilbagevenden. Sidstnaa/nte andel er steget maakbart mellem 2000 (15,82%) og 2002
(24,45%).

Kommissionen har bestilt en uafhaangig evaluering af Flygtningefondens ferste tre ar med
fuld aktivitet, der vil foreligge i tredje kvartal af 2003. Endvidere forelagde Kommissionen
Rédet og Europa-Parlamentet en midtvejsrapport om Flygtningefonden’® den 3. december
2002. Kommissionen understreger i denne rapport, at resultaterne af denne evaluering og de

8 Radets forordning (EF) nr. 407/2002 af 28.2.2002 om visse gennemfgrel seshestemmel ser til forordning
(EF) nr. 2725/2000 om oprettelse af "Eurodac" til sammenligning af fingeraftryk med henblik pa en
effektiv anvendelse af Dublin-konventionen, EFT L 62 af 5.3.2002.

° EFT L 252 af 6.10.2000, s. 12.

10 Denne rapport indgdr i meddelelsen KOM(2002) 703 "on the integration of migration related issues in
external relations with third countries which includes a report on the effectiveness of financial resources
available at Community level for repatriation of immigrants and rejected asylum seekers, for the
management of external borders and for asylum and migration projects in third countries', som Det
Europadske Rad i Sevillaanmodede om.
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prioriteter, der identificeres ved forvaltningen af andre instrumenter eller forberedende
foranstaltninger, vil afgere Kommissionens tilgang i dens fordlag til, hvilke aktiviteter der
skal fortszdtes efter 2004 pa EU-niveau for flygtninge og asylansegere. Kommissionen
forventer, at Radet og Europa-Parlamentet reagerer pa denne rapport i 2003.

EQUAL

Formdlet med fadlesskabsinitiativet EQUAL e a bekaampe udelukkelse og
forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet, og det omfatter bestemmelser om forbedring af den
sociadle og erhvervsmaessige integration af asylansggere. EQUAL-finansieringerne daskker
perioden 2000-2006 (ca. 113 mio. EUR til asylansggere, dvs. 4% af programmets samlede
bevillinger pa ca. 2 764 mio. EUR) og har to finansieringsrunder, hvoraf den farste startede i
2001, og den anden forventes ivagrksat i 2004. Der er mere end 1 500 udviklingspartnerskaber
udvalgt af medlemsstaterne i 2001, hvoraf 45 vedragrer asylansagere. Den farste finansiering
fra november 2001 gjorde det muligt for partnerskaberne at afklare deres arbe dsprogrammer
0og udvikle deres transnationale samarbejdsaftaler, og fra maj 2002 blev der godkendt
yderligere midler til gennemfarelsen af arbgdsprogrammet. De aktiviteter, der omfattes af
partnerskaberne, falder i fem kategorier: modtagelse, radgivning og uddannelse;
beskadtigelse, integration og repatriering og styrkelse af kapaciteten. Y derligere oplysninger
om hvert enkelt udviklingspartnerskab findes p& netsiden for EQUAL™. Der er ved at blive
oprettet en europadsk tematisk gruppe om asylansggere for at identificere og udbrede
anvendelsen af den gode praksis, der er udviklet under EQUAL. Rapporter og resultater af
dette arbejde pa EU-plan vil ogsa kunne findes pa EQUAL's netside.

ARGO

Den 13. juni 2002 vedtog R&det ARGO-programmet, der tager sigte pd at fremme det
administrative samarbejde pa omrader som ydre gramser, visa, asyl og indvandring. Et af
hovedmalene er at harmonisere national praksis og er derfor en ledsagende foranstaltning i
forhold til EU's lovgivningsindsats. De arlige arbejdsprogrammer for 2002 og 2003 har i
kapitlerne om asyl understreget behovet for nationale agenturer, nar de nye EU-regler skal
anvendes. De darlige md og prioriteter har derfor vasentligst vamet inspireret af
lovgivningsinitiativer og undersagelser ivaaksat af Kommissionen.

3. ANDRE UDVIKLINGER
Midlertidig beskyttelsei tilfadde af massetilstr amning af fordrevne per soner

Pa det ekstraordinare made i Radet (RIA) den 20. september 2001 ndede Radet til enighed
om straks at undersgge situationen i lande og regioner, hvor der var en risiko for store
befolkningsbevasgel ser som falge af den @gede spaanding efter angrebene pa USA. Endvidere
anmodede Rédet Kommissionen om sammen med medlemsstaterne at undersage muligheden
for en forel @big anvendel se af R&dets direktiv om midlertidig beskyttelse, hvis det skulle blive
ngdvendigt med saalige beskyttelsesordninger i EU. Det farte til en salig overvagning,
navnlig af tendensen for asylansggninger fra afghanske statsborgere i EU-medlemsstaterne,
frem til fordret 2002. Efter en analyse af situationen blev det ikke fundet nadvendigt med en

1 (http://europa.eu.int/comm/employment_social/equal/index_da.html).

12 EFT L 161 af 19.6.2002.
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sazlig ordning. Direktiv 2001/55/EF* skal indarbejdesi national lov senest den 31. december
2002.

Andrelovgivningsinitiativer

Flere fordag vedrgrende indvandring indeholder bestemmelser, der direkte eler indirekte
vedrarer retsstillingen for personer omfattet af international beskyttelse. Sdledes vedtog
K ommissionen den 2. maj 2002 et aandret forslag om ret til familiesammenfering™, som svar
pa opfordringen fra Det Europadske Rad i Laeken den 14. og 15. december 2001. Det
aandrede forslag indeholder et kapitel om flygtninge, der giver disse gunstigere betingelser for
familiessmmenfaring. Forslaget gjorde det muligt for Radet at opnd politisk enighed i
slutningen af februar 2003. Det Europadske Rad i Sevilla anmodede om, at direktivet blev
vedtaget inden juni 2003. Der er fastsat samme frist for vedtagelsen af direktivforslaget om
tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending™. Ifglge dette forslag vil
flygtninge kunne fa status som fastboende udlanding efter at have boet fem ar pa en
medlemsstats omréde. Denne status vil pa visse betingelser give dem mulighed for at etablere
sig i andre medlemsstater i Den Europaaske Union. Kommissionen vedtog ligeledes den 11.
februar 2002 et forslag™® til Radets direktiv om udstedelse af tidsbegraenset
opholdstilladelse til ofre for organiseret ulovlig indvandring eller menneskehandel, der
samarbgder med de kompetente myndigheder. Det understreges i teksten, at direktivet
ikke bergrer bestemmelserne om beskyttelse af flygtninge, personer, der er omfattet af
subsidiaa beskyttelse, og personer, der sager om international beskyttelse.

Kommissionens arbedsdokument om forholdet mellem indre skkerhed og
forpligtelsernetil international beskyttelse.

Hovedkonklusionerne i dokumentet fra december 20017 var, at den gaddende EU-lovgivning
og Kommissionens forslag pa omradet asyl og indvandring alle indeholdt bestemmelser, der
gav mulighed for at udelukke tredjelandsstatsborgere, der kunne opfattes som eller som
udgjorde en trussel mod den nationae/offentlige sikkerhed, fra retten til international
beskyttelse, ophold eller adgang til visse fordele. | forbindelse med dreftelser af og
forhandlinger om de forskellige forslag bliver de relevante bestemmelser imidlertid revideret i
lyset af den nye situation, som det f.eks. var tilfaddet med direktivet om status som flygtning
eller som en person, der behgver subsidisar beskyttelse. | 2002 arrangerede Kommissionen
heringer med ale medlemsstaterne og kandidatlandene, andre europadske institutioner™,
civilsamfundet og UNHCR. Der var enighed om at fortsaate samarbejdet pa praktikerniveau i
Eurasi| (se punkt 4) og med medfinansierede aktiviteter under ARGO.

B Radets direktiv af 20. juli 2001 om minimumsstandarder for midlertidig beskyttelse i tilfedde af
massetilstremning af fordrevne personer og om foranstaltninger, der skal fremme en ligelig fordeling
mellem medlemsstaterne af indsatsen med hensyn til modtagelsen af disse personer og falgerne heraf,
EFT L 212 &f 7.8.2001, s. 12.

14 K OM (2002) 225 endelig af 2.5.2002.

15 KOM (2002) 127 endelig af 17.3.2001.

16 KOM(2002) 71 endelig.

o (KOM (2001) 743 af 5.12.2001, The relationship between safeguarding internal security and complying
with international protection obligations and instruments.

18 Udtalelser fra Regionsudvalget, CdR 93/2002 og fra Det @konomiske og Sociale Udvalg, CES
519/2002.
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4, DEN ABNE K OORDINATIONSMETODE ANVENDT PA ASYL,
INFORMATIONSUDVEKSLING OG FALLESANALYSE

Nye udvekslings- og analyseveer ktgj er

| december 2001 erkendte Det Europadske Rad i Laeken nedvendigheden af at udbygge
udvekslingen af oplysninger om asyl og indvandring. Det @konomiske og Sociale Udvalg og
Regionsudvalget stettede den tilgang, Kommissionen foreslog i meddelelsen af 28. november
2001, i deres respektive udtalelser®® og eftersegte et samarbejde med civilsamfundet og de
lokale myndigheder.

| begyndelsen af 2002 indferte Kommissionen en Kommissionsledet udvekslings- og
haringsprocedure med et "udvalg vedregrende indvandring og asyl" som centralt led.
Hovedformalet med denne gvelse er at identificere og analysere fadles udfordringer i
indvandrings- og asylpolitikken, udbrede bedste praksis og opna sterre konvergens.
Medlemmerne af udvalget er eksperter fra medlemsstaterne, men ogsa repraesentanter for
civilsamfundet. Andre aktarer inviteres ogsa til at deltage pa ad hoc-basis afhamngig af det
behandlede emne. P& asylomradet er falgende omrader blevet diskuteret i referenceperioden:
forholdet mellem international beskyttelse og den indre sikkerhed, gennemferelse af
direktivet om midlertidig beskyttelse, behandling af asylansggninger uden for EU og
indfarelse af en enkelt procedure.

Efter beslutningen i De Faste Repraesentanters Komité i Radet om at indstille aktiviteterne for
CIREA?, der blev oprettet i 1992 som en saalig arbejdsgruppe i Rédet, oprettede
Kommissionen EURASIL i juli 2002, der er et EU-netvagk for folk, der arbeder med
asylspargsmdl, og som Kommissionen er formand for. Deltagerne i disse magder er navnlig
personer og instanser, der er involveret i behandlingen af asylansggninger i EU-
medlemsstaterne (i farste instans og ogsa appelinstansen). Det er derfor et udvalg bestéende af
praktikere. UNHCR, andre internationale organisationer eller ngo'er og eksperter pa bestemte
omrader vil blive inviteret, hvis det er ngdvendigt. Formalet med netvaaket er at sikre sterre
konvergens hvad angar asylpolitik, bedutninger og praksis gennem en styrket
informationsudveksling og udbredelse af bedste praksis i de asylansvarlige instanser i EU-
medlemsstaterne og Europa-Kommissionen. Aktiviteterne skulle ogsa fremme den faglige
kontakt mellem deltagerne i netvaarket. Netvaarket vil fokusere pa oplysninger om situationen
I hjem- og transitlande og sagsbehandlingen hos de beslutningstagende myndigheder i farste
instans og i appelinstanserne og andre relevante emner af interesse for asylpraksis. Dets
opgaver vil udvikle sig med tiden og bl.a afheenge af gennemferelsen af EU's
lovgivningsinstrumenter. Kommissionen forventer, a EURASIL bliver et vigtigt
arbgjdsvaaktgj for oprettelsen og driften af det fadles europad ske asylsystem.

De farste konkrete skridt mod oprettelsen af et europaa sk
migr ationsover vagningscenter /netvaerk i form af forberedende initiativer blev taget i 2002.
Det saalige netvagk vil udgere en systematisk informationsbase, der giver mulighed for at
overvage og analysere det mangefacetterede faanomen indvandring og asyl ved at dakke en
raekke aspekter (politiske, retlige, demografiske, gkonomiske, sociale og kulturelle) og ved at
identificere de grundliggende arsager. Der oprettes et netvaak af nationale kontaktpunkter
bestdende af de eksisterende agenturer eller ingtitutioner med erfaring fra marken med

19 K OM(2001) 710 endelig.
2 CES 684/2002 og CdR 93/2002.
2 Oplysnings-, Analyse- og Udvekslingscentret for Asyl.
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migration og asyl. @strig, Belgien, Grakenland, Irland, Italien, Nederlandene, Portugal,
Sverige og Det Forenede Kongerige deltog i 2002. Spanien oprettede ogsd et nationalt
kontaktpunkt i december 2002. Andre medlemsstater vil kunne tilslutte sig projektet i 2003.

Statistik

Pa trods af Kommissionens konstante indsats for at forbedre kvaliteten, ful dstaandigheden og
sammenligneligheden af statistikkerne om asyl og indvandring af mangel paretlige rammer er
gramsen for, hvad der kan gares for at forbedre statistikkerne naet. Kommissionen forsgger nu
at sikre, at udviklingen og gennemfarelsen af de fremtidige politikker kan stettes pa et
retsgrundlag for indsamling af EU-statistikker pa dette omréde.

Radet opfordrede i konklusionerne fra madet den 28./29. magj 2001 Kommissionen til at
fremsadte et forslag til en samlet og sammenhaangende ramme for fremtidige initiativer til
forbedring af statistikkerne. Som falge heraf vil Kommissionen i foraret 2003 vedtage en
meddelelse. Udvidelsen af EU i 2004 vil give en ny geografisk og politisk dimension til de
fammomener, der haanger sammen med asyl, og @ge behovet for prasise, rettidige og
harmoniserede statistiske oplysninger. Formalet med handlingsplanen er at opfylde de
nuvagrende retlige krav og gennemfeare Radets konklusioner og pa den made sikre en ny,
proaktiv og dynamisk tilgang til Kommissionens aktiviteter pa dette omrade. | mellemtiden
vil stadig flere asyloplysninger blive spredt elektronisk takket vaae indferelsen i begyndelsen
af 2003 af manedlige offentlige elektroniske rapporter om asyl og takket vaare udarbejdelsen
af den farste offentlige arsrapport om asyl og migration i EU og i tiltraedel seslandene, der vil
blive offentliggjort inden midten af 2003.
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