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FORORD - MEDDELELSENS INDHOLD OG FORMAL

Indvandring indtager sammen med et andet, men dog beslagtet emne, nemlig asylret,
en stadig mere fremtredende plads pd den politiske dagsorden for Den Europziske
Union og dens medlemsstater. Emnet giver i stigende grad anledning til intens offentlig
og politisk debat og har i visse tilfzlde udlest voldshandlinger, som star i voldsom kontrast
til europziske traditioner og retsopfattelse.

Der er en voksende erkendelse af, at problemerne pa disse to omrdder ma loses ved en
fzlles indsats. Det er kommet til udtryk i bestemmelserne i traktaten om Den Europiske
Union, som formelt betegner disse to emner som varende spergsmal af fzlles interesse,
der skal behandles inden for rammerne af en felles institutionel ramme.

Det kan man ikke vare uenig i. Uddybningen af den europiske integrationsproces krever
en integreret og sammenhangende strategi, baseret pa en realistisk vurdering kombineret
med en solidarisk holdning, hvis Unionen skal klare de udfordringer, som migrationspres
og integrering af de legale indvandrere indebarer for Unionen som helhed. Lykkes det ikke
at fa lgst disse problemer, bliver det langt vanskeligere at fremme samherigheden og soli-
dariteten inden for Unionen, og det kan bringe den fremtidige stabilitet i selve Unionen i
fare.

Det er derfor Kommissionens hab, at denne meddelelse kan legge op til en ny og bred
debat om, hvordan de nye muligheder som traktaten om Den Europiske Union indebarer,
kan udnyttes til at udvikle de nedvendige samordnede lgsninger og retningslinjer, der skal
ligge til grund for Unionens fremtidige arbejde.

Meddelelsen er sdledes baseret bade pé det arbejde, der allerede er gjort, og pé udviklingen
i de faktiske forhold. Desuden bygger den pd en rzkke vedtagne udgangspunkter fra
tidligere dreftelser, specielt nedvendigheden af en helhedslesning, som omfatter alle de
centrale elementer i en effektiv indvandrerpolitik:

- en indsats over for migrationspres, specielt via et samarbejde med de lande, hvorfra
der kan forventes den sterste udvandring til Europa;

- en indsats for at styre indvandringen, s den holdes inden for rammer, der er til at
magte;

- en indsats for at styrke integreringspolitikken over for legale indvandrere.



Fordelen ved en helhedslosning af denne art er, at kontrolforanstaltninger og indrejse-
politik kan kombineres med langsigtet samarbejde med indvandrernes hjemlande og
-regioner og en aktiv politik for at forbedre vilkdrene for de tredjelandsstatsborgere, som
i forvejen opholder sig legalt i Den Europziske Union.

Meddelelsen rekker videre end Unionens eksisterende arbejdsprogrammer pa de relevante
omréder og er teenkt som et supplement til disse. Den tilstraber at give et realistisk billede
af forholdene, samtidig med at den prasenterer nye idéer og nye forslag til, hvordan de
politiske malsatninger kan forfolges rent konkret.

En indsats over for drsagerne til migrationspres

Det papeges meddelelsen, at en sddan indsats forudsetter, at indvandrer- og asyl-
politikken er fuldt integreret i Unionens eksterne politikker, og at de forskellige
eksterne politiske instrumenter, som Unionen har til rddighed, anvendes til at gere
noget ved de grundleggende arsager til dette pres. Der kan foreslas en indsats pa
flere forskellige niveauer, f.eks. i relation til handelspolitik, udviklingssamarbejde,
humaniteer hjelp og sikring af menneskerettighederne. ~

En effektiv indsats her forudsatter ogsd, at man rader over pracise informationer
om migrationsmenstre og forventelige fremtidige tendenser.

En indsats for at styre migrationsbeveagelserne

En indsats for at styre migrationsbevagelserne forudsatter ogsé en politisk lesning
pé flere niveauer. Det kraver, at der vedtages og iverksattes felles strategier med
hensyn til indrejsepolitikken over for arbejdstagere, selvstendige erhvervsdrivende
og studerende og gennemfores en tilpasning af reglerne om indrejsetilladelse af
humanitare hensyn. Det kraever ogsé en mere effektiv politik til bekampelse af den
illegale indvandring via forebyggende foranstaltninger og foranstaltninger til
lgsning af problemet omkring personer, der opholder sig ulovligt i Unionen med
serlig veegt pa bekempelsen af ulovlig beskzftigelse.

Politikken over for flygtninge og andre personer med behov for international
beskyttelse ma ogsa tages op til overvejelse, men det anfores i meddelelsen, at der
her er tale om et helt andet sigte. Overvejelserne omkring asylpolitikken ber forst
og fremmest dreje sig om, hvordan man sikrer, at behandlingen af asylansegninger
fortsat kan foregd retferdigt og effektivt. Meddelelsen omhandler ogsd de nye
problemer, der er opstdet med krigen i det tidligere Jugoslavien, idet der foreslés
ordninger med henblik pd midlertidig beskyttelse. Det anfores, at en Union, som
har forpligtet sig til at handle i fellesskab, ber undersgge, hvordan man bedst kan
udvise solidaritet med de medlemsstater, som er fanget i en frontlinjeposition, nar
der skal reageres pa sadanne situationer.



En indsats for at styrke integreringspolitikken over for legale indvandrere

Det understreges i meddelelsen, at en indsats pd dette omrade fortsat er et
afgerende element i det overordnede krav om at fremme solidariteten og integra-
tionen i Unionen. Det forudsatter, at integreringspolitikken styres fornuftigt med
henblik at forbedre vilkarene for tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt
inden for Unionen, og at der tages yderligere skridt til at give dem rettigheder, der
svarer til medlemsstaternes egne borgeres.

En styrkelse af integreringspolitikken vil ogsa krave en indsats for at tilvejebringe
de rette gkonomiske og socio-kulturelle forudsatninger for en effektiv integrering,
f.eks. gennem foranstaltninger pa beskeftigelses- og uddannelsesomradet. Lige-
ledes kraever det oget oplysning, en tettere dialog og ihrdig bek@mpelse af race-
diskrimination og alle former for racisme og fremmedhad.

De forskellige idéer, som Kommissionen opfordrer Parlamentet og Radet til at tage op til
overvejelse, gennemgas ganske kort i meddelelsens kapitel IV som forslag til en ny ramme
for Unionens indsats pa dette omrdde. De idéer, der redegeres for der, skal ikke opfattes
som en endelig arbejdsplan pa dette stadium, men de udger et sammenhngende sat
forslag, som medlemsstaterne og Kommissionen selv ber overveje nzrmere i forbindelse
med udarbejdelsen af et langsigtet handlingsprogram. Det er nedvendigt med et siddant
program, hvis der skal tages hensyn til bide de nye udfordringer og de nye muligheder, der
ligger i Den Europziske Union. Forslagene i kapitel IV ber derfor betragtes som oplag,
der skal dreftes og videreudvikles i den debat, som Kommissionen hdber, meddelelsen vil
sette i gang.

Naste fase kommer til at dreje sig om, hvordan disse idéer udmentes i en konkret indsats.

Kommissionen vil ogsé sege at bidrage til denne proces ved hjelp af de forskellige
instrumenter, den har til sin rddighed.
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INDLEDNING: Baggrunden for udarbejdelsen af den foreliggende meddelelse

I oktober 1991 forelagde Kommissionen to meddelelser om henholdsvis asylret og
indvandring (SEK(91) 1855 endelig udg. og SEK(91) 1857 endelig udg.). Formélet med
nzrverende meddelelse er at videreudvikle idéerne i disse to meddelelser pa baggrund
af de nye muligheder, som traktatetn om Den Europziske Union abner op for pi
omraderne indvandring og asylret. Beslutningen om at forelegge to serskilte meddelelser
i 1991 skulle understrege den klare sondring mellem de humanitere hensyn, der ligger
til grund for asylretten, og problemerne i relation til indvandring generelt. Denne
sondring gelder fortsat, men det er blevet stadigt vanskeligere at behandle de to emner
uafh@ngigt af hinanden. I denne meddelelse har man derfor taget begge emner op i
samme dokument, idet der dog er taget hejde for de s®rlige karakteristika, der fortsat
adskiller dem fra hinanden.

Meddelelsen behandler ogsa - ligesom meddelelsen fra 1991 om indvandring - de vigtige
spergsmél om, hvordan man kan styrke integreringspolitikken til fordel for de legale
indvandrere. Man har l&nge erkendt, at indvandring ikke er et midlertidigt fenomen, og
at en sddan opfattelse, som var forholdsvis udbredt i 1950’erne og 1960’erne, var baseret
pa en grundleggende misforstaelse af karakteren af de migrationsmenstre, som tegnede
sig i efterkrigstiden. Endnu vigtigere er det, at indvandringen har varet en positiv
proces, som har medfert store skonomiske og kulturelle fordele bade for vartslandene
og for indvandrerne selv. Fra visse sider kraves der fuldstendigt stop for indvandring:
Det er hverken muligt eller gnskeligt. Det, der er brug for, er en hensigtsmassig styring
af indvandrerpolitikken. Unionen har altid varet et multikulturelt omrdde med mange
etniske grupper, hvis mangfoldighed er en berigelse for Unionen selv og til gavn for alle
borgerne, men det indebzrer samtidig udfordringer bade for samfundet som helhed og
for indvandrergrupperne. En helhedslosning forudsatter derfor en indvandrerpolitik, der
dels tager hensyn til dette forhold, dels besk&ftiger sig med spergsmélet om tilstede-
varelsen af disse tredjelandsstatsborgere og deres familier - som ofte omfatter en
andengeneration, som er fedt i medlemsstaterne - og med problemerne i relation til
nyankomne indvandrere.

Kommissionens tidligere meddelelser om indvandring og asylret var udarbejdet som svar
pd opfordringen fra Det Europziske R&d i Luxembourg i juni 1991 til de for
indvandrersporgsmal ansvarlige ministre om at forel®gge forslag om en harmonisering
af politikken pad disse omrdder pid det efterfolgende mede mellem stats- og
regeringscheferne i Maastricht. Den beslutning gav medlemsstaternes samarbejde pa disse
omrader en ny dimension. Hidtil havde Fallesskabet og dets medlemsstaters indsats
hovedsagelig veret centreret omkring forberedelse af de nye former for samarbejde
omkring indvandrer- og asylpolitikken, som ville blive nedvendige for at styre det
omrade uden indre granser, der skulle trede i kraft 1. januar 1993. I den forbindelse
lykkedes det at nd frem til et positivt forhandlingsresultat, som forte til undertegnelsen
af Dublin-konventionen og til lesning af alle spgrgsmal i tilknytning til konventionen om
passage af de ydre granser, bortset fra spergsmalet om dens territoriale anvendelse.
Opfordringen fra Det Europziske R&d i Luxembourg til ministrene om at gi endnu
videre end denne vigtige, men klart begrensede malsztning, afspejlede ikke blot det
forhold, at de omfattende dreftelser vedrearende denne ferste fase nu stort set var
afsluttet, men ogsé en erkendelse af, at den geopolitiske og socio-gkonomisk kontekst,
hvori indvandrer- og asylretsspergsmalene indgik, havde ndret sig meget og krevede
en anden form for samarbejde end tidligere med et langt mere konkret indhold end det
rent proceduremassige.
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Den beslutning, som Det Europziske Rdd i Luxembourg traf, udgjorde et vigtigt
vendepunkt i bide Fzllesskabets og dets medlemsstaters holdning til samarbejdet pa disse
omrader, men unionstraktatens ikrafttreden var et endnu mere betydningsfuldt
fremskridt, idet den indebar en traktatmassig forpligtelse til at samarbejde inden for en
felles institutionel struktur om spergsmal, som officielt anerkendtes som varende af
felles interesse. De muligheder, der 14 i unionstraktatens ikrafttraden, blev fremhavet
af Det Europziske R4d pa samlingen den 10. og 11. december 1993 i Bruxelles. Ved den
lejlighed gav Radet udtryk for vilje til at udnytte disse nye muligheder fuldt ud. Det
Europziske Rid godkendte ogsd en handlingsplan, udarbejdet af Radet (justits- og
indenrigsministrene), og et arbejdsprogram, som omfatter en rekke foranstaltninger
vedrerende indvandring og aylret, som skal betragtes som en prioriteret opgave i 1994.

I tilslutning til denne vigtige udvikling pé det institutionelle omrade i Unionen er der sket
en rekke andre relevante ®ndringer siden 1991, som ger tidspunktet velegnet til at tage
disse emner op igen. Der er én ting, der ikke har ®ndret sig, og det er den fortsatte, for
ikke at sige voksende, stzrke politiske og offentlige interesse omkring disse spergsmal,
men forskellige begivenheder i den senere tid har gjort det endnu mere patrengende, at
der udvikles en effektiv strategi for indvandrer- og asylretsomridet. Tragedien i det
tidligere Jugoslavien har medfert en rakke flygtningerelaterede problemer af béade
gammelkendt og ny karakter, som mé loses ved et samarbejde. Lovgivningen i nogle af
de vigtigste lande i relation til indvandring og asylret er blevet @ndret eller er ved at
blive det. Offentligheden er blevet yderligere opskr@mt af og har reageret pé en rekke
voldelige begivenheder, som involverede indvandrere og asylansegere, og som har faet
en grundig mediedekning. Emnet indgdr nu i en langt mere omfattende international
debat, som rekker videre end Den Europziske Union, og er kommet pd dagsordenen i
forskellige FN-organer, CSCE, OECD, Europaridet, G-7 og den transatlantiske dialog.

'Ligesom Kommissionen fandt det rigtigt via sine meddelelser fra oktober 1991 om
indvandring og asylret at bidrage til den debat, som ferte til vedtagelsen p&d Det
Europziske Rad i Maastricht af de eksisterende arbejdsprogrammer pé disse omrader,
finder den, at tiden nu er inde til at fremsende denne nye meddelelse til Europa-
Parlamentet og Rédet for at stimulere debatten i den nye kontekst, som unionstraktaten
udger. I meddelelsen gares der status over, hvor langt man er ndet, og hvor meget der
mangler endnu, dels inden for arbejdsprogrammerne, dels i en bredere sammenhang.
Meddelelsen gar derfor videre end den handlingsplan, som Det Europziske Rad vedtog
i december 1993, og opstiller en ramme for en langsigtet strategi for indvandring og
asylret, som efter Kommissionens opfattelse kan danne grundlag for den aktive helheds-
politik, Unionen har behov for pd disse omrdder. Meddelelsen omhandler kun
indvandring og integrering af tredjelandsstatsborgere. Hvad angér medlemsstaternes egne
statsborgere skulle der generelt ikke kunne blive tale om asyl mellem medlemsstater,
eftersom alle Unionens medlemsstater gér klart ind for overholdelse af
menneskerettighederne og de grundleggende frihedsrettigheder.

Meddelelsen er opdelt i to dele: en faktuel del og en politisk orienteret del. Den faktuelle
del dekker folgende emner:

@ Udviklingen i offentlighedens og politikernes opfattelse af indvandrer- og
asylretssporgsmélene samt forslag til, hvorledes denne opfattelse kan pavirkes til
at blive mindre negativ;

(b) de institutionelle @ndringer, unionstraktaten indeberer;
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(c)  @ndringer i de faktiske forhold i relation til migrationsbevaegelser og disse
bevaegelser sammenholdt med de hidtidige prognoser;

(d)  endringer i lovgivning og holdning i medlemsstaterne og andre steder;

(e)  status over gennemfarelsen af de arbejdsprogrammer, som Det Europziske Rid
- godkendte i december 1991.

Til meddelelsen er fojet falgende bilag:

- Bilag I : Redegerelse for de vigtigste migrationsbevagelser;

- Bilag II : Gennemferelsen af arbejdsprogrammet fra 1991 om asyl- og
indvandrerpolitikken;

- Bilag III : Den seneste udvikling inden for Unionen;

- Bilag IV : Den seneste udvikling i internationale fora.
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12.

DEN FAKTUELLE UDVIKLING

Udviklingen i offentlighedens og politikernes opfattelse af indvandrer- og asyl-
spergsmalene

Migrationsfanomenet er lige s4 gammelt som menneskeheden selv, da det jo hanger neje
sammen med selve den menneskelige natur. Europa oplevede en ganske betydelig
udvandring i det 19. og begyndelsen af det 20. &rhundrede. De meget omfattende
migrationsbevagelser, der fandt sted pa det tidspunkt, skulle blive til gavn bade for de
nye vartslande og for Europa selv.

Situationen blev vendt om i 1950’erne og 1960’erne, da nogle europziske lande
benyttede sig af indvandring bade fra andre europziske lande og fra lande uden for
Europa at fi dekket deres behov for arbejdskraft. Disse indvandrere kom til at yde et
markant bidrag til genopbygningen af Europa og den skonomiske ekspansion, der fulgte.
Indvandringen af fremmed arbejdskraft dempedes gradvist i kraft af recessionerne efter
oliekriserne i 1970’erne, og mulighederne for legal indvandring i Fallesskabet ind-
skrenkedes kraftigt. Nogle af de fallesskabslande, som tidligere havde varet
udvandringslande, begyndte alligevel s& smét at udvikle sig til indvandringslande. Ser
man pa udviklingen over en lengere periode, kan det ikke udelukkes, at denne proces
kan vende endnu engang, og at Europa 1 det lange leb - f.eks. af befolkningsmessige
arsager - vil blive nadsaget til at gge mulighederne for legal indvandring.

Den aktuelle debat, hvori indvandrerpolitikken fortsat indtager en vigtig plads pa den
politiske dagsorden, skal ses pd denne mere langsigtede baggrund. Vesteuropa har en
langvarig og solidt forankret tradition for respekt for menneskelige vardier og social
retferdighed. Samtidig er der sket en form for polarisering i de forskellige
samfundsgruppers holdning til spergsmalet om ny indvandring og til de etablerede
indvandrersamfund. Denne udvikling er blevet forsterket af den nuverende gkonomiske
situation med hgj arbejdsleshed, hvilket skaber sociale sp&ndinger.

Langt stersteparten af befolkningen har fortsat en positiv holdning til indvandrerne.
Denne holdning afspejles bedre i de offentlige protestmarcher imod racistiske angreb end
i disse angreb selv. Der er ogsd mennesker, som er oprigtigt bekymret ved tanken om,
at udlendinge skal indvandre i Europa i stort tal. Dette er dog ofte mere baseret pa
folelser end pa de faktiske forhold. Men samtidig er det méaske netop denne opfattelse,
der har haft betydning for det stigende antal stadigt mere brutale racistisk motiverede
overgreb, som har skemmet Europas historie i de seneste ar.

Det stiller regeringerne over for et voksende problem. De skal i en situation, hvor anti-
demokratiske elementer forseger at udnytte indvandrerspergsmalet arbejde pa at bevare
deres trovaerdighed over for moderate valgere, som kan vare enten for eller imod
indvandring. For at imedegé de farer, dette indebarer, er regeringerne nedsaget til at
satse pa offentlighedens traditionelt tolerante holdning ved mere ihardigt at fremhave
bade de ekonomiske og sociale fordele ved indvandring, samtidig med at de med en
sammenh&ngende langsigtet strategi pa dette omrade viser, at man har fenomenet under
kontrol.
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Et vasentligt element i en sddan strategi mad vare at sikre, at offentligheden er
velinformeret: Den offentlige opinion kan pavirkes gennem palidelig information om
aktuelle og potentielle migrationsbevagelser. I gjeblikket foreligger der hovedsagelig kun
sddanne tal for asylansegere. Folgen er, at den offentlige debat har en tendens til at
koncentrere sig ganske kraftigt om asylansegerne, selv om andre migrationsbevagelser,
som f.eks. illegal indvandring, generelt er langt mere omfattende. En god
informationspolitik er derfor absolut nedvendig.

Disse problemer i de enkelte lande gzlder ogsé for Europa som helhed. Ikke blot har

. medlemsstaterne erkendt det og reageret med gget samarbejde og institutionelle reformer,

men ogsé Europa-Parlamentet er blevet mere aktivt pa dette omrade. I november 1992
vedtog Parlamentet to vigtige beslutninger som reaktion pA Kommissionens meddelelser
fra 1991 om henholdsvis indvandring og asylret(1). Parlamentet har siden haft
forhandlinger om yderligere en rekke betenkninger om emner, hvortil der refereres i
denne meddelelse. En af de seneste var den beslutning, som Parlamentet vedtog den 19.
januar 1994 pa grundlag af Lambrias-betznkningen om en europaisk flygtningepolitik(2).

Unionen er ngdt til at tage disse spergsmél op, og selv om forholdene i hver enkelt
medlemsstat muligvis kraver sin egen losning, ma det undersoges, hvordan Unionen kan
bidrage til etableringen af en generel ramme, inden for hvilken der kan udvikles en
europaisk indvandrer- og asylpolitik.

Traktaten om Den Europaziske Union

Traktaten om Den Europ@iske Union dbner nye muligheder for at udvikle en indvandrer-
og asylpolitik, idet den indebzrer samarbejde om visse aspekter af udenrigs- og
sikkerhedspolitikken (afsnit V) og om retslige spergsmal og indenrigsanliggender (afsnit
VI). Som det hevdes i denne meddelelses kapitel III, forudsztter en helhedslesning pa
dette felt en kombination af flere politikker i form af en samordning af de traditionelle
aktivitetsomrader sisom socialpolitikken, visse aspekter af den fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik og tiltag inden for handelspolitik og udviklingssamarbejde tilligemed
migrations-- og migrationsstyringspolitik. Unionstraktaten samler alle disse politikker
inden for en felles institutionel ramme og skaber dermed nye muligheder for udviklingen
af den helhedslosning, der nu er behov for.

Afsnit VI i traktaten er udtryk for, at Unionens medlemsstater har indgdet en bindende
forpligtelse til at samarbejde pa en ra&kke omrader, der betragtes som varende "af falles
interesse", herunder specielt asyl- og indvandrerpolitikken. I et vist omfang er denne
formelle forpligtelse udtryk for en konsolidering og strukturering af et samarbejde, som
eksisterede i forvejen via mere ad hoc-pregede

M

@

Beslutninger A3-0280/92 og A3-0337/92. Bilag III indeholder et resumé af de
vigtigste afsnit af disse beslutninger.

A3-0402/93.
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procedurer for behandling af problemer, der efter alles opfattelse krever en felles indsats
frem for individuelle losninger. Udviklingen fra et ad hoc-samarbejde mellem
regeringerne, som rent teoretisk kunne afbrydes nir som helst, til en traktatmassig
forpligtelse til at samarbejde pd permanent basis, er dog samtidig et vigtigt politisk signal
bade til den offentlige opinion i medlemsstaterne og til den gvrige verden.

Unionstraktatens afsnit VI indeholder ogsé klare regler og procedurer for samarbejdet p&
disse nye omréder og bestemmelser om rollefordelingen mellem medlemsstaterne,
Kommissionen og Europa-Parlamentet og om muligheden for at inddrage Domstolen som
fortolkende instans. Afsnit VI er mindre stremlinet end de sofistikerede
beslutningsprocedurer, der indfertes med den europ®iske fzllesakt, men i relation til
indvandring og asylret betyder det dog, at bdde medlemsstaterne og Kommissionen kan
fremkomme med initiativer, at Europa-Parlamentet skal holdes lgbende underrettet og
konsulteres, at der kan vedtages fzlles holdninger, fzlles aktioner og konventioner som

~ instrumenter i samarbejdet, og at der kan etableres en lagdelt og mere samordnet struktur

af officielle udvalg og grupper, der kan forberede de politiske beslutninger i Radet inden
for den falles ramme, som traktaten udger.

Artikel K.9 i traktatens afsnit VI dbner ogsd mulighed for en yderligere institutionel
udvikling, idet der stir, at "Rédet, der trzffer afgerelse med enstemmighed pé initiativ
af Kommissionen eller en medlemsstat, kan beslutte, at artikel 100 C i traktaten om
oprettelse af Det Europ®iske Fazllesskab skal finde anvendelse pa aktioner, der henherer
under omréader, der er n®vnt i artikel K.1, nr. 1-6". Denne artikel baner siledes vejen
for at overfore visse omrader, der er omhandlet i afsnit VI, herunder asylret og
indvandrerpolitik, til EF-traktatens anvendelsesomrédde. Den erklering om asyl, der er
fojet til traktatens slutakt, indebzrer, at Radet inden udgangen af 1993 skal behandle
spergsmélet om eventuel anvendelse af artikel K.9 pé asylpolitikken. I november 1993
forelagde Kommissionen en rapport om dette spergsmél for Ridet. I denne rapport
anferte Kommissionen, at pa trods af de fordele, der ligger i artikel 100 C, var tiden
efter Kommissionens opfattelse endnu ikke inde til at foresla anvendelse af artikel K.9
sa hurtigt efter unionstraktatens ikrafttreden, men Kommissionen mente ogsa, at disse
fordele taler for, at spergsmélet om eventuel anvendelse af artikel K.9 pé asylpolitikken
tages op til fornyet behandling pa grundlag af de indhestede erfaringer.

Traktaten om Den Europ®iske Union er derfor udtryk for en ny politisk forpligtelse; den
fastsetter klare regler, procedurer og mulige instrumenter og giver alle institutioner og
medlemsstater i Unionen mulighed for at engagere sig pa omréader af stor offentlig og
politisk betydning, og endelig rummer den rationaliserede og mere samordnede strukturer
for forberedelse af de politiske beslutninger. Eftersom disse nye strukturer meget vel kan
komme til at behandle omfattende og vasentlige spergsmal, skylder Unionen sig selv og
sine borgere at udnytte de muligheder, der ligger i traktaten, hurtigt og effektivt.
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Udviklingen i migrationsbevagelserne

Bilag I giver pa grundlag af disponible statistiske oplysninger, som ganske vist ikke altid
er direkte sammenlignelige, et indtryk af tendenserne i migrationsbevagelserne siden
Kommissionens meddelelser fra 1991. Det stir klart, at selv om der er sket visse
@ndringer i mognstrene, og selv om udviklingen pa visse punkter ikke var forudset, er det
samlede migrationspres ikke blevet mindre og vil nzppe heller blive det. Ifelge
EUROSTAT anslas den samlede indvandring i Unionen i 1992 at omfatte 2 mio
mennesker, hvoraf halvdelen var tredjelandsstatsborgere. 1 1992 modtog medlemsstaterne
ca. 570 000 asylansggninger, men forelebige tal for 1993 tyder pé et kraftigt fald i
antallet. Desuden viser tallene i bilaget, at pd trods af visse fzlles tendenser er
situationen med hensyn til indvandring og asylansegninger forskellig fra medlemsstat til

" medlemsstat; f.eks. modtager Tyskland flere asylansegninger end alle de evrige

medlemsstater tilsammen.

P4 den ene side mad det konstateres, at bekymringerne om masseindvandring til
Vesteuropa fra det tidligere Sovjetunionen og de omliggende lande forelgbig har varet
ubegrundede, selv om der har varet tale om ganske omfattende bevagelser inden for
omradet ost for det tidligere Jerntzppe, specielt inden for de forskellige dele af det
tidligere Sovjetunionen selv. P4 den anden side er migrationspresset fra syd, specielt fra
Nordafrika, om muligt blevet forsterket af bade befolkningsmassige og ekonomiske
arsager. Desuden har tragedien i det tidligere Jugoslavien lige uden for Unionens egne
grenser medfert en stor tilstremning af mennesker, som er fordrevet fra deres hjem af
en situation, der ikke passer ind i de menstre, som Vesteuropa kender til og kan
héndtere, og som kraver helt nye og specielt udviklede lesninger. Endelig har en
kombination af de moderne rejsemuligheder og skruppellose menneskesmugleres
beredvillige udnyttelse af disse muligheder medfert en voldsom stigning i antallet af
potentielle indvandrere til Europa fra mere fjerntliggende egne af verden.

De @ndringer, der er sket siden 1991, betyder ikke, at der ikke kan forventes yderligere
®ndringer fremover. De understreger blot det voksende behov for en ngje og lebende
overvagning af, hvad der sker, og for en maksimal udnyttelse af alle eksisterende midler
til udarbejdelse af nejagtige prognoser for den fremtidige udvikling.

' Endringer i medlemsstaternes lovgivning

Noget af det vigtigste, der er sket siden 1991, er indferelsen af begrebet "midlertidig
beskyttelse". Begrebet er udviklet for at undgé en overbelastning af asylprocedurerne i
tilfelde af massetilstramning af flygtninge. Mange medlemsstater har ferst og fremmest
som reaktion pad udviklingen i det tidligere Jugoslavien vedtaget sarlige lovregler om
midlertidig beskyttelse. Disse regler udger generelt retsgrundlaget for midlertidig
indrejsetilladelse til mennesker, der har behov for international beskyttelse. Selv om
reglernes konkrete indhold varierer medlemsstaterne imellem, kan der dog konstateres
visse fzlles trek:
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- reglerne er indfert udelukkende med henblik pd massetilstremning af flygtninge;

- selv om de pagzldende personer kan have ansggt om asyl eller muligvis vil gare
det pd et senere tidspunkt, undlader man i mange tilfelde at behandle
asylansegningen, silenge den pagzldende falder ind under reglerne om
midlertidig beskyttelse; '

- den midlertidige karakter af behovet for beskyttelse gor det s@rligt vigtigt, at der
udvikles og, safremt situationen i hjemlandet tillader det, ivaerksattes strategier
for de pag=ldendes tilbagevenden og rehabilitering.

Der er ikke noget ensartet menster med hensyn til de afledte rettigheder for personer,
der er omfattet af reglerne om midlertidig beskyttelse: F.eks. er der forskelle mellem
medlemsstaterne med hensyn til retten til familiesammenfering. Der er en tendens i
medlemsstaterne til, at personer, der falder ind under reglerne om midlertidig
beskyttelse, far lov til at arbejde under deres ophold, men arbejdstilladelsen er i visse
tilfelde begranset til ledige stillinger, der ikke kan besazttes af den fastboende
arbejdsstyrke.

- Siden 1991 har alle medlemsstaterne truffet foranstaltninger til at handtere det stigende .

antal asylansegere. Generelt kan disse foranstaltninger inddeles i to grupper:
Foranstaltninger, der tager sigte pd at nedbringe antallet af asylansegninger, der skal
substansbehandles, gennem indferelse af nye procedurer for modtagelse af sidanne
ansggninger, og foranstaltninger, der tager sigte pa at afkorte den tid, der medgér til
substansbehandling af asylansegningerne, f.eks. ved at indskrznke ansegernes
appelmuligheder.

Medlemsstaternes indferelse af hurtigere procedurer for behandling af klart grundlse
asylansggninger og anvendelse af princippet om tredje modtagerland er eksempler pa den
farste kategori af foranstaltninger. Selv om flertallet af medlemsstater har indfert sddanne -
procedurer, er det ikke ensbetydende med, at disse procedurer er ens. F.eks. er
princippet om tredje modtagerlandet blevet fortolket forskelligt i forskellige
medlemsstater. Ifalge dette princip kan en asylansgger sendes til et tredjeland, hvis den
pagldende allerede har faet beskyttelse fra dette land eller havde mulighed for at ansege
om asyl, mens vedkommende transiterede igennem landet, eller hvis det star klart, at den
pageldende vil fi indrejsetilladelse i dette tredjeland. Forskellene mellem medlems-
staterne i anvendelsen af dette princip g&lder specielt fortolkningen af kriterierne for
vurderingen af den generelle situation i det tredje modtagerland.

Den mest almindelige foranstaltning med henblik pa at afkorte substansbehandlingen af
asylansegninger bestdr i at forege personaleressourcerne. Frankrig, Tyskland,
Storbritannien, Belgien og Nederlandene har f.eks. udvidet det personale, der behandler
individuelle asylansogninger, ganske betydeligt, men en tilsvarende udvikling kan ogsa
iagttages i andre medlemsstater. Nogle medlemsstater har ogsd begr@nset ansegernes
appelmuligheder. Parallelt med en begrznsning af appelmulighederne har nogle
medlemsstater i visse tilfelde ophavet appellens suspensive virkning.
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De forfatningsmessige @ndringer for nylig i bdde Tyskland og Frankrig fortjener szrlig
opmarksomhed. I begge tilfelde havde ®ndringerne til formal at gere det muligt at
anvende Dublin-konventionen og andre tilsvarende ordninger pa spergsmalet om, hvilket
land der er ansvarligt for behandlingen af individuelle asylansegninger.

Der er sket ferre @ndringer inden for andre omrader af indvandrerlovgivningen og
indvandrerpolitikken. Der er dog en tendens til at begranse mulighederne for
familiesammenfering. Nogle medlemsstater har indfert en karensperiode, samtidig med
at kravene vedrerende indtegts- og boligforhold hindhaves strengere. Mulighederne for
indrejse med henblik pa indgielse af ®gteskab, er ogsi blevet indskrenket i nogle
medlemsstater. Indrejsepolitikken med henblik pé beskzftigelse har varet restriktiv lige
siden midten af 1970’erne, og dette har ikke ®ndret sig i de senere ar. Reglerne er om
muligt blevet endnu mere restriktive, hvilket skyldes den voldsomme stigning i
arbejdsleshedstallene overalt i Unionen.

Mange af disse lovgivningsmassige tendenser afspejles i dreftelserne pa europaisk plan,
specielt i de resolutioner, henstillinger og erkleringer, som De Tolv’s ministre for
indvandrerpolitikken har vedtaget.

Gennemfgrelsen af 1991-arbejdsprogrammet

I 1991 vedtog Det Europziske Rad et arbejdsprogram, der tog sigte pa en harmonisering
af medlemsstaternes asyl- og indvandrerpolitik; der skulle ifelge programmet vare opniet
vasentlige resultater inden udgangen af 1993. Det er derfor et godt tidspunkt nu at se pa,
i hvilket omfang 1991-arbejdsprogrammet er blevet gennemfert. Bilag II indeholder en
detaljeret oversigt over de enkelte elementer i arbejdsprogrammet og dets gennemferelse.
I de folgende punkter redegeres der mere generelt dels for, hvor der er opniet
fremskridt, dels for, pa hvilke omrader harmoniseringsprocessen ikke er lykkedes.

Arbejdsprogrammet indeholder ikke nogen definition af begrebet "harmonisering”, men
udtrykket forbindes normalt med udvikling af felles regler og metoder. Denne
fortolkning svarer til indledningen i 1991-arbejdsprogrammet, hvori det klart slas fast,
at det ikke er tilstrekkeligt, at medlemsstaterne udvikler en harmoniseret lovgivning, men
at de ogséd mé anvende reglerne ensartet.

I de sidste to & har medlemsstaterne brugt megen tid og energi pd at analysere
forskellene mellem deres nationale asyl- og indvandrerpolitikker. De har fastsat
regningslinjer for visse aspekter af asylpolitik og familiesammenfering. Udviklingen af
felles regler og metoder er dog fortsat i sin vorden. Ministrene med ansvar for
indvandrerpolitikken har vedtaget en re&kke resolutioner, som ikke er retligt bindende,
og fortolkningen af disse resolutioner er overladt til de enkelte medlemsstater. Der har
endnu ikke varet gjort forseg pd at etablere en overvigningsmekanisme vedrerende
resolutionernes iverksa®ttelse. Det nuvaerende stadium i processen kan derfor bedst
beskrives som tilnermelse frem for harmonisering af indvandrer- og asylpolitikken.
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En nzrmere gennemgang af de resolutioner, der hidtil er blevet vedtaget, afslarer ogsa
store "huller”, selv i relation til de emner, de netop skulle behandle. F.eks. omhandler
den resolution, der blev vedtaget om familiesammenforing, ikke indrejsetilladelse med
henblik pad indgdelse af @gteskab, og den opstiller heller ikke Kkriterier for
indrejsetilladelse til samlevere eller slegtninge af anden grad, men overlader det i stedet
til medlemsstaterne at udvikle deres egen politik pa dette omrade. P tilsvarende made
overlader resolutionen om klart grundlese asylansegninger det til medlemsstaterne at
treffe beslutning om, hvorvidt de vil indfere en s@rskilt procedure for disse sager eller
blot fremskynde de normale procedurer.

Et andet trek ved gennemferelsen af 1991-arbejdsprogrammet er, at der er sket storre
fremskridt inden for asylpolitikken end med hensyn til den generelle indrejsepolitik. Men
ogsd pa asylretsomradet er fremskridtene koncentreret omkring specifikke aspekter,
nemlig ferst og fremmest omkring strategier og metoder til bek@mpelse af misbruget af
asylprocedurerne. Der er ikke gjort vasentlige fremskridt i forseget pd at nd til en
harmoniseret fortolkning af flygtningedefinitionen i artikel 1 A i Geneve-konventionen.
Det Europziske Rid vedtog dog en handlingsplan p& samlingen i Bruxelles den 10.
december 1993, hvoraf det fremgar, at harmoniseret anvendelse af flygtningedefinitionen
er et omrade af felles interesse. Med hensyn til den generelle indrejsepolitik har det
vigtigste resultat hidtil varet vedtagelsen af en resolution om familiesammenfering og en
henstilling vedrerende udvisning og intern kontrol. Man er ogsd i gang med at
harmonisere politikken for indrejsetilladelse for arbejdstagere, selvstendige
erhvervsdrivende og studerende, men det gar kun langsomt.

Det star klart, at der er lang vej endnu, hvis Kommissionen skal gere sig hdb om at
udvikle og gennemfore en felles indvandrer- og asylpolitik. Vedtagelse og gennemforelse
af en fazlles politik kan ikke lade sig geore uden goget brug af retligt bindende
instrumenter, vedtagelse af procedurer, der kan sikre en ensartet fortolkning af de felles
regler, og udvikling af en falles politik p4 omrader inden for sdvel substanslovgivning
og retsplejelov, som man slet ikke har dreftet endnu (og nogle 2f disse omréader skal nok
vise sig at vere s@rdeles emtalelige).
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UDVIKLINGEN AF EN EUROPAZISK INDVANDRER- OG ASYLPOLITIK
Indledning

Meddelelsen fra 1991 om indvandring indeholdt forslag til en samlet strategi baseret pa
tre s@rskilte, men dog indbyrdes forbundne elementer:

- En indsats til imedegdelse af migrationspres;
- styring af indvandringen;
- styrkelse af integreringspolitikken over for de legale indvandrere.

Udviklingen siden 1991 har kun yderligere underbygget det hensigtsmassige i en
omfattende tvaergdende strategi af denne art. Der er sket @ndringer i menstrene for
migrationsbevagelserne, men det samlede migrationspres er ikke mindsket og bliver det
nzppe heller. Udviklingen i Unionens nabolande synes tvertimod snarere at medfere en
forogelse af dette pres. '

Det generelle politiske klima er fortsat gunstigt for udviklingen af en helhedsstrategi. Det
er dog endnu ikke lykkedes for noget internationalt forum at gere en s&dan strategi
operationel, men Unionen har de institutionelle midler til det og har allerede gjort en
begyndelse. De tre ovennavnte grundleggende aktionsomrader fortjener lige stor
opmarksomhed, og et af problemerne for Kommissionen bliver at sikre den rette balance
mellem dem. Hvis der opstar skavheder, kan hele idéen bag en helhedslesning let gi
tabt. Den grundl®ggende filosofi bag en sidan strategi er, at kortsigtede kontrolforan-
staltninger, herunder ogsd kontrol med indrejse, skal modsvares af et langsigtet
samarbejde med indvandrernes hjemlande og -regioner og en aktiv politik for

-handhavelse af rettighederne for alle, der i forvejen opholder sig legalt i

medlemsstaterne.

Derfor foreslas der i meddelelsen en velafbalanceret og integreret strategi og en ramme,
inden for hvilken der kan overvejes og udvikles specifikke aktioner. Nogle af de
foreslaede aktioner vil have virkninger pa kort sigt, mens andre forst vil kunne markes
pé noget lengere sigt, men de henger indbyrdes sammen. F.eks. stir det efterhinden
klart, at en nedvendig forudsztning for en vellykket integreringspolitik over for
tredjelandsstatsborgere bosiddende i Unionen er styring af indvandringen (se f.eks.
"Braun-rapporten”, der er citeret i punkt 118). En harmonisering af indrejsepolitikken,

som er nzrmere behandlet i kapitel I11.3.2., kommer ogsa til at spille en afgerende rolﬁe
i s4 henseende.

En indsats til imedegdelse af migrationspres

II1.2.1. Behovet for pracise informationer

41.

Det er afgerende for udviklingen af en helhedsstrategi, at der foreligger preacise
informationer om migrationsbevaegelserne, baseret p& harmoniserede statistikker.
Unionen ma have sddanne informationer for at kunne formulere og begrunde de politiske
foranstaltninger, der er nedvendige pa unionsniveau for ivarksattelsen af
helhedsstrategien. Medlemsstaterne har ogsa brug for pr&cise informationer for at kunne
treffe passende foranstaltninger pa nationalt plan. Palidelige statistikker vil ogsa bidrage
vasentligt til at legge en demper pa bekymringerne i den brede offentlighed om disse
sporgsmal, eftersom de i mange tilfelde fir nering af uklare forestillinger om den
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aktuelle situation og de forventelige tendenser fremover.

Tilstedevarelsen af direkte sammenlignelige data, der dekker hele Uniohen, ville gore
det muligt at:

- analysere dataene for at afdekke tendenserne,

- sammenligne dataene med de informationer, der leveres af tredjelande og
internationale og ikke-statslige organisationer,

- udarbejde overslag over den afledte indvandring (specielt pd grundlag
familiesammenferinger),

- forudsige mere omfattende migrationsbevagelser (tidligt varsel).

Allerede den 4. december 1990 opfordrede Rédet (almindelige anliggender) som en

reaktion pé et forslag fra Kommissionens formand Kommissionen til at undersege, hvilke
ressourcer der var til radighed til med medlemsstaternes hjelp at fremskaffe

- harmoniserede oplysninger om migrationsbevaegelserne. Kommissionen udarbejdede

hurtigt et spergeskema, som blev godkendt og udsendt, men medlemsstaterne enten
undlod at svare overhovedet eller var i visse tilfzlde si lang tid om det, at resultaterne
ikke kunne bruges.

Overvagningen af migrationsbevagelserne blev betragtet som en prioriteret opgave bade
i meddelelsen fra 1991 om indvandring og i 1991-arbejdsprogrammet. Dette forte til
oprettelsen af to "clearing centraler” - Oplysnings-, Analyse- og Udvekslingscentret for
Asyl (CIREA) og Oplysnings-, Analyse- og Udvekslingscentret for Indvandring (CIREFT)
- som er uformelle strukturer, hvor nationale eksperter megdes fra tid til anden. Centrene
har bl.a. til opgave at udveksle data om antallet af indrejseansegninger, antallet af
personer, der fir indrejsetilladelse og antallet af personer, der sendes tilbage.
Dataindsamlingen foregér efterhdnden helt systematisk ved hjzlp af et edb-system.
Informationerne er dog endnu ikke i alle tilfzlde direkte sammenlignelige.

Selv om CIREA arbejder pa at klarlegge, pa hvilket grundlag de enkelte medlemsstater
indsamler data, ligger den vigtigste ekspertise inden for harmonisering af statistikker hos
EUROSTAT, som har oprettet en arbejdsgruppe af specialister fra medlemsstaterne, der

_ skal forsege at udvikle sidanne harmoniserede statistikker. De @vrige elementer i den

ovennavnte overvigning af migrationsbevegelserne er endnu ikke afklaret, men
EUROSTAT har dog taget visse initiativer pd nogle af de nevnte omrader.

Et fuldt udviklet overvagningssystem skal kunne dakke alle de behov, der er nevnt i
kapitel 42 i det foregédende. Oprettelsen af CIREA og CIREFI og EUROSTATs arbejde
kan bidrage til at imedekomme Unionens informationsbehov pa dette omrade, men der
er grenser for, hvor meget der kan gores inden for disse rammer, specielt med hensyn
til indsamling og analyse af data om arsagerne til migrationspres. Kommissionen finder
det derfor verdifuldt, at der etableres et system til overvdgning af migrationsbevaegelser
og -menstre, baseret pa det bredest mulige grundlag og dekkende hele Unionen. Derfor
har Kommissionen indledt en undersegelse af de forskellige muligheder for at oprette et
overvigningsorgan, efter at Europa-Parlamentet har opfert en s@rskilt budgetkonto for
1993 og 1994 til et overvagningsorgan for indvandring, som skulle have mere omfattende
opgaver end blot at indsamle og fortolke statistiske data. Hvis resultaterne af den navnte
undersggelse viser, at et sddant overvagningsorgan er det bedste instrument til at
imgdekomme informationsbehovene med henblik pd en effektiv helhedspolitik, vil
Kommissionen udarbejde et forslag desangdende. Eventuelle forslag vil dog blive
udformet i overensstemmelse med Kommissionens og Rédets faste holdning, nemlig at
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et nyt 'overvégningsorgan ikke m& medfere oget bureaukrati. De igangvaerendé
undersegelser drejer sig derfor i hajere grad om at finde effektive metoder til indsamling
og analyse af relevante data end om oprettelse af nye strukturer.

II1.2.2. En indsats over for de grundleggende arsager til migrationspres

47.

48.

49,

50.

Et andet afgerende led i indsatsen over for migrationspres ma vare at definere, hvad man
forstar ved dette udtryk, og hvori det reelle problem bestér. Betegnelsen dekker over alle
faktiske og potentielle migrationsbevagelser i retning mod Europa. De migrationspres,
hvis grundleggende &rsager der skal geres noget ved, kan vare af forskellig art.
Pkonomiske skzvheder vil normalt medfere det storste pres. Et andet pres kan opstd som
folge af befolkningsmassige og miljgmessige faktorer. I andre tilfelde stammer presset
fra krznkelse af menneskerettigheder eller den politiske situation igvrigt i hjemlandet,
sdledes som det ofte vil vare tilfeldet for personer, der har behov for international
beskyttelse. Det er disse former for pres, der er emnet for dette kapitel. Det falgende
kapitel omhandler andre former for migration, f.eks. familiesammenferinger.

Unionen og dens medlemsstater ma naturligvis, nir der skal sattes ind over for
migrationspres, fortsat tage hensyn til deres internationale forpligtelser og basale
traditioner for respekt for menneskerettighederne, de grundlzggende frihedsrettigheder
og social retferdighed. Det betyder, at de ma opretholde den traditionelle &benhed over
for flygtninge, over for andre med behov for international beskyttelse, og over for
personer, hvis modtagelse er berettiget af humanitere hensyn.

Denne abenhed ber dog ikke afholde Unionen fra at forsege at gere noget ved de
grundleggende arsager til migrationspres. F.eks. ville flygtninge, selv om beskyttelsen
af netop denne gruppe er et vasentligt led i den traditionelle dbenhed, normalt have
foretrukket at blive i deres hjemland, hvis menneskerettighederne ikke blev krenket der.
Hvor det drejer sig om illegal indvandring er den gkonomiske situation i hjemlandet ofte
den vigtigste arsag. Hvis den ekonomiske situation i hjemlandet havde givet de
pagzldende tilstrekkelige muligheder, ville de maske slet ikke have overvejet at
udvandre. -

En helhedsstrategi til imadegaelse af migrationspres kraver en samordnet indsats fra
Unionens og dens medlemsstaters side inden for udenrigspolitik, handelspolitik,
udviklingssamarbejde og indvandrer- og asylpolitik. Det Europziske Rad vedtog pa
samlingen i Edinburgh den 12. december 1992 en erkl®ring om principperne for de
eksterne aspekter af indvandrerpolitikken, som Radet mener ber ligge til grund for
Unionens strategi pé dette omrade. Disse principper omfatter folgende elementer, der
betragtes som varende vigtige for en mindskelse af migrationspresset:
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- Bevarelse af freden og vebnede konflikters opher;

- fuld respekt for menneskerettighederne;

- indferelse af demokratiske samfund og rimelige sociale vilkar;

- en liberal handelspolitik, som kan forbedre de gkonomiske vilkar i indvandrernes
hjemlande; ‘

- effektiv anvendelse af den nedvendige udviklingsbistand til at stimulere en
baredygtig social og ekonomisk udvikling, specielt med henblik pa at skabe gget
beskzftigelse og mindske fattigdommen i indvandrernes hjemlande;

- en samordning af indsatsen fra Unionens og dens medlemsstaters side inden for
udenrigspolitik, ekonomisk samarbejde og indvandrer- og asylpolitik.

Den politik over for tredjelande, som Unionen ferer via udenrigs- og sikkerheds-
politikken, handelspolitikken og politikken for udviklingssamarbejde, kan i sig selv
bidrage til at opfylde disse mals®tninger og ger det i praksis ogsd ofte. Disse
instrumenter vil derfor fortsat spille en afgerende rolle i en helhedsstrategi til
imadegéelse af migrationspres. Der er dog andre metoder og midler til at effektuere
ovennavnte principper, hvis man tager udgangspunkt i, at det ofte vil vare nedvendigt
at inddrage bade de pagzldende migrationsbevagelsers specifikke karakter og forholdene
i den region eller det land, hvorfra de hidrerer, i overvejelserne. De tre vigtigste
kategorier af migrationsbevagelser er folgende: flygtninge, andre personer med behov
for international beskyttelse samt andre migrationsbevagelser. Eftersom arsagerne til de
forste to kategorier af migrationsbevagelser er mere ensartede end de arsager, der ligger
til grund for den tredje kategori, indgar der ogsé i forslagene ferre foranstaltninger i
relation til de to forste grupper. Det er dog ikke ensbetydende med, at de er mindre
vigtige.

(@)  Flygtninge

Flygtninge ma per definition have en velbegrundet frygt for at blive forfulgt i deres
hjemland, og det pres, der foranlediger flygtninge til at ansege om asyl, vil derfor altid
vare relateret til menneskerettighederne. Hvis Unionen og dens medlemsstater i deres
forbindelser med tredjelande legger tilstrekkelig vagt pa respekten for
menneskerettighederne og retssamfundet, kan det medvirke til at mindske dette pres.

En potentiel informationskilde, som i gjeblikket ikke udnyttes tilstrekkeligt, er de
oplysninger, man kan fi fra gennemgangen af velbegrundede asylansegninger.
Oplysninger fra flygtningene kan meget vel indeholde helt precise informationer om
krenkelser af menneskerettighederne i hjemlandet, som udmarket kunne danne grundlag
for reaktioner pa bilateralt eller multilateralt plan over for det pagaldende land. Sidanne
informationer ber underseges systematisk og formidles videre med henblik pa
forberedelse' af passende sanktionsforanstaltninger, hvor det er muligt, samtidig med at
de pagzldende flygtninges personlige interesser beskyttes i fuldt omfang. Sddanne
sanktioner skal betragtes som et supplement til og ikke som en erstatning for den
generelle politik i relation til overholdelse af menneskerettighederne. Desuden er det
vigtigt at fortsette en aktiv politik over for kr@nkelser af menneskerettighederne i andre
lande.
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(b)  Andre personer med behov for international beskyttelse

Betegnelsen "andre personer med behov for international beskyttelse" refererer til dem,
der har behov for beskyttelse, selv om de maske ikke falder ind under Geneve-
konventionens definition af flygtninge. I deres tilfzlde vil de grundleggende arsager ogsa
normalt vare krenkelse af menneskerettighederne for f.eks. etniske eller religiose
mindretal. Men i disse tilfzlde viser selve karakteren af de massemigrationsbevagelser,
der opstar, at forholdene er mere komplicerede end som sé: Etniske eller religiose
spendinger vil normalt vare eskaleret til et sidant omfang, at der er tale om: regular
borgerkrig eller i hvert fald udbredte voldshandlinger. Menneskerettighedspolitikken ber
derfor suppleres med strategier med henblik pd omgéende at bringe selve volden til
opher. Som det anferes i Edinburgh-erkl®ringen, ma Unionens indsats i disse tilfelde
tage sigte pa at genopbygge og bevare freden. I tilknytning hertil kan humanitar bistand
bidrage til at bedre forholdene for personer, som har méttet forlade deres hjem, men som
fortsat opholder sig i regionen; denne bistand ber is@r have. til formal at gere det muligt
for flygtningene at forblive i det nermeste sikre omrade i forhold til deres hjem.

Udviklingen af et instrument til imedegdelse af vabnede konflikter indebarer en
kombination af menneskerettighedspolitik, andre elementer i udenrigs- og sikker-
hedspolitikken samt humaniter bistand. Som det ogsa er blevet fremhavet af UNHCR
i forbindelse med organisationens reaktion pa den humanitre krisesituation i det tidligere
Jugoslavien, er det nedvendigt at udbygge samarbejdet mellem de internationale
organisationer. Det er op til Unionen og dens medlemsstater at bidrage s& effektivt som
muligt til sddanne strategier.

(c) Andre migrationsbeveegelser

Den tredje kategori af migrationsbevaegelser er af mere blandet art. I dag vil disse
bevagelser i de fleste tilfelde vere ensbetydende med illegal indvandring. Denne
kategori omfatter dog ogsd de massebevagelser, som ikke falder ind under den anden
kategori, som f.eks. flygtningestreomme forarsaget af hungersned eller miljekatastrofer.
Det pres, der ligger til grund for disse bevagelser adskiller sig i karakter fra bade (a) og
(b). De krazver en anden form for indsats baseret pa politiske beslutninger pd andre
omrader. De grundleggende &rsager er normalt helt &benbare: ekonomiske skavheder,
befolkningspres og i visse tilfzlde miljemassige forhold vil normalt ligge bag
storsteparten af denne form for migrationsbevaegelser. Som anfert i Edinburgh-
erkleringen krazver imedegdelse af denne form for migrationspres en indsats pa
makroplan gennem gkonomisk samarbejde, herunder en liberal handelspolitik og effektive
former for udviklingssamarbejde. En indsats pd mikroplan vil ogsa kunne bidrage til at
mindske dette pres.
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- Okonomiske skcevheder

Det er en stor og vanskelig opgave for Unionen og dens medlemsstater at athjzlpe de
gkonomiske skevheder, som ofte ligger til grund for migrationspres. Erfaringerne viser,
at udviklingssamarbejde ikke i sig selv er tilstrekkeligt til at lese disse skonomiske
problemer; de kraver ogsa politiske tiltag inden for gzldssanering og international handel
og investeringer, eftersom udviklingslandenes generelle ekonomiske forméen i vidt
omfang er betinget af deres handelsvilkdr og deres evne til at tiltr&kke udenlandske
investeringer. En anden mide at fremme den ekonomiske udvikling pa er at stotte
regional gkonomisk integration. Erfaringerne fra Unionen selv viser, at en sddan proces
giver langt bedre muligheder for ekonomisk vakst. Skal alle disse aspekter indgd i
helhedsstrategien og geres operationelle, foruds®tter det, at Unionen og dens
medlemsstater i vidt omfang ogsi medtager deres skonomiske og udviklingsmassige
relationer med de pagzldende tredjelande i overvejelserne.

Kommissionen gjorde i sin meddelelse fra maj 1992 om politikken for udviklings-
samarbejdet frem til &r 2000 opmarksom p4d sammenhzngen mellem visse migra-
tionsbeveaegelser og politikken for udviklingssamarbejde. Det bedste middel til at imedegé
disse migrationspres er at fremme den ekonomiske vekst i udviklingslandene. Der ber
legges langt storre vagt pd at indkorporere en aktiv migrationspolitik i
udviklingssamarbejdet og de gkonomiske relationer med tredjelande. Med henblik herpé
ber Kommissionen og medlemsstaterne koncentrere og samordne deres politik for
udviklingssamarbejde. Virkningerne af en sidan samlet strategi vil dog forst kunne
merkes pé lang sigt.

Der er dog specielle tilfzlde, hvor det er berettiget at yde specifik udviklingsbistand. Her
tenkes pd udviklingslande, som lider under udpreget "hjerneflugt”, udviklingslande, som
er genstand for massemigrationsbevagelser fra andre lande, og udviklingslande, som er
indstillet pa at samarbejde aktivt til gennemferelsen af et stotteprogram for indvandreres
tilbagevenden til hjemlandet. '

Kommissionen har finansieret et projekt, der gennemferes af Den Internationale
Organisation for Migration (IOM), og som tager sigte pa at hjzlpe faglerte afrikanske
statsborgere, der er bosiddende i industrialiserede lande til at vende tilbage og blive
reintegreret i deres hjemland. P4 denne made seger Kommissionen at bidrage til at vende
"hjerneflugten” fra visse afrikanske lande syd for Sahara. Resultaterne af projektet er
blevet evalueret, si det kan besluttes, om der fortsat skal ydes stette til sidanne
programmer.

En anden mulighed vil vere at udvikle s@rlige udvekslingsprogrammer. Sadanne
programmer, som allerede nu findes i forbindelse med samarbejdet med tredjelande i
Middelhavsomrédet, giver bestemte malgrupper mulighed for at opholde sig midlertidigt
inden for Unionen for at gennemfore studier eller opné arbejdserfaring. Det forudsatter,
at man omhyggeligt formulerer vilkdrene for tilladelse til et sddant midlertidigt ophold.
Det ber fra begyndelsen std klart, at de pigzldende personer pi et tidspunkt skal vende
tilbage til deres hjemland.
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I praksis er det de ferreste flygtninge, der nar helt frem til Europa,; langt sterstedelen

forbliver i et udviklingsland. Den indsats, der geres af disse lande, normalt i nert

samarbejde med FN’s Hojkommissariat for Flygtninge (UNHCR), stattes af Unionen og
medlemsstaterne. En del af udviklingsbistanden fra Unionen og medlemsstaterne, specielt
den humanitere bistand, bruges til at hjelpe disse lande.

UNCHR og IOM har ogsa tidligere varet s@rdeles aktive med gennemferelsen af
hjelpeprogrammer for flygtninges og indvandreres tilbagevenden til hjemlandet, hvor det
overhovedet har veret muligt. F.eks. har den omfattende handlingsplan for Vietnam gjort
det muligt for ganske mange mennesker at vende tilbage til deres hjemland i sikkerhed
og vardighed. Sidanne programmer er sterkt athengige af stette fra bl.a. Unionen og
dens medlemsstater. Ministrene med ansvar for indvandrerspergsmél i Europaradets 32
medlemsstater modtes i Athen i november 1993, og her understregede man betydningen

. af omhyggeligt udviklede programmer for at hj&lpe personer til at vende frivilligt tilbage

til hjemlandet, f.eks. flygtninge, der er i stand til og villige til at vende tilbage og
bidrage til genopbygningen af et demokratisk samfund i hjemlandet.

- Befolkningspres

En faktor, som allerede nu ger sig geldende, men som kan blive endnu mere afgerende
fremover, er den befolkningsmessige situation i en rekke hjemlande. FN’s Fond for
Befolkningsaktiviteter (UNFPA) anferer folgende i sin rapport om verdens befolk-
ningssituation 1993:

"Tempoet i befolkningstilvaksten er nok dempet noget i de fleste udviklingslande, men
befolkningstallene vokser fortsat hurtigt. Den kraftige stigning i antallet af unge
mennesker, som nzrmer sig den mest fertile alder, kan meget vel medfere endnu sterre
stigninger fremover. Ethvert befolkningsmassigt pres i retning af eget migration vil blive
mange gange sterkere i lobet af de na&ste to til tre tidr, nir befolkningerne - og dermed
ogsa antallet af potentielle udvandrere - vokser. Kombinationen af befolkningspres og

pgkonomiske skzvheder kan medfere masseudvandring fra de fattige til de mere
" velstdende lande."”

Det bliver nedvendigt for Unionen og medlemsstaterne fortsat at bistd udviklingslandene
i deres bestrebelser pd at gennemfoere en befolkningspolitik, men samtidig er det ogsi
nedvendigt at bidrage til en effektiv indsats p& internationalt plan. Som nzvnt i den
resolution, som Rédet (udviklingsministrene) vedtog i november 1992, ber der ydes
bistand pa folgende felter: sundhedsfremmende foranstaltninger for kvinderne i de
pagzldende samfund, undervisning i lsning og skrivning, forbedring af kvaliteten af de
sociale serviceydelser til lokalsamfundene og forskellige former for familieplanlagning,
salenge det ikke indebarer tvang, diskrimination eller krenkelse af de grundleggende
menneskerettigheder.
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- Miljomeessige hen&yn

Miljomassige faktorer kan ogsé ligge til grund for bade tilfzldige og mere langsigtede

migrationspres. UNHCR og UNFPA har papeget, at disse faktorer ofte overses. De mest

indlysende &rsager er naturkatastrofer, som f.eks. oversvemmelser eller voldsom terke,

som normalt vil medfere migrationsbevagelser, forst og fremmest bort fra de ramte

omrader til mere sikre regioner eller lande. Langsigtede processer, som f.eks. erosion

og werkendannelse samt stigende vandstand i havene, kan ogsd affede

migrationsbevagelser. Unionen og dens medlemsstater ma fortsat reagere pa

naturkatastrofer ved at tilbyde humaniter hjzlp i tilstreekkeligt omfang. Kommissionen

gjorde allerede i sin meddelelse om en baredygtig udvikling opmarksom pé

nedvendigheden af at inddrage den miljemassige dimension, og det indgir ogsi i-
forhandlingerne om midtvejsrevisionen af Lomé IV. En bedre forvaltning af

udviklingslandenes naturressourcer vil siledes ogsé indvirke p& de grundleggende arsager .
til migrationspres pa lang sigt.

- En indsats pé mikroplan

Udover de mere langsigtede foranstaltninger af makroekonomisk karakter (som per
definition ferst vil give markbare resultater engang i fremtiden, méske oven i kebet efter

visse negative virkninger i starten i form af f.eks. potentiel "hjerneflugt”) er der ogsa

brug for en indsats pd mikroplan. I denne sammenh&ng drejer det sig forst og fremmest
om at tage fat pa det, der motiverer potentielle illegale indvandrere til at forlade deres
hjemland for at rejse ind i Unionen. Det viser sig, at ikke alle grupper har samme
adfzrd, og at der f.eks. er en tendens til, at det forst og fremmest er folk med
uddannelse frem for de uuddannede, der udvandrer(3). Det tyder p4, at udarbejdelsen af
en "profil" for faktiske og potenticlle indvandrere kan vare et vigtigt bidrag til
udviklingen af strategier og programmer, der kan gennemferes i hjemlandene og
hjemregionerne selv(4).

Det bliver nedvendigt at indrage hjemlandet i denne proces helt fra starten: Kun pa
grundlag af en dialog med de pdgzldende lande kan der geres noget effektivt ved
problemerne. Der kunne f.eks. blive tale om gkonomiske og sociale foranstaltninger. Det
viser sig maske, at international migration ogsd kan vare en felgevirkning af
indenlandske bevagelser i form af afvandring fra landdistrikterne ind til byomraderne.
I sddanne tilfzlde ber det overvejes at koncentrere indsatsen omkring disse indenlandske
bevagelser enten ved at gennemfore arbejdskraftintensive udviklingsprojekter til gavn for
disse landdistrikter eller ved at forbedre boligforholdene og arbejdsvilkirene i
byomréderne, specielt i de smd og mellemstore byer, men det bedste vil vaere en
kombination af sddanne strategier. :

©)

C)

Undersogelser foretaget for forskellige lande kan pavise denne tendens: En
undersogelse foretaget af Universitetet i Amsterdam i 1992 for det nederlandske
Ministerium for Velferd, Sundhed og Kultur viste, at dette gjorde sig geldende for
asylansggere. Undersogelser, som Kommissionen har ladet foretage om MAGHREB-
landene, viser tilsvarende tendenser for illegale indvandrere fra disse lande.

Det migrationsinformationsprogram, der blev etableret i Budapest efter et fzlles
initiativ fra Europaradet og IOM, gennemforer ogsd vardifulde undersegelser af
potentielle esteurop®iske migranters profil og motivation.
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III.3. Styring af migrationsbevaegelserne

L3.1. Indledning

69.

70.

71.

En styring af migrationsbevagelserne vil fortsat vare et nedvendigt element i en
helhedsstrategi. De i kapitel III.2. ovenfor beskrevne politiske tiltag til imedegéelse af
migrationspres, er forst og fremmest langsigtede foranstaltninger. Der vil derfor fortsat
vare behov for en styring af indvandringen pa kort sigt.

Det forste, der skal til for at styre indvandringen, er fastleggelse af nogle grundleggende
principper, der afspejler sondringen mellem indvandring og andre former for migration.
Indrejsepolitikken ma nedvendigvis operere med en saddan sondring; den kan ikke vare
totalt restriktiv, da den samtidig skal respektere internationale forpligtelser og
humanitzre traditioner i almindelighed. Kontrol med indvandringen er derfor ikke det
samme som et stop for indvandring: Det betyder blot, at den skal styres. Opstilling af
klare betingelser for indrejse giver mulighed for at udmente disse begreber i en konkret
politik. Fastleggelsen og iverksattelsen af en politik til bek@mpelse af illegale former

_for indvandring bliver et andet vigtigt element i styringen af migrationsbevagelserne.

I dette kapitel vil der blive lagt vaegt pd behovet for at harmonisere indvandrer- og
asylpolitikken. Det er pa ingen made en ny tanke, men afspejler en strategi, som Det
Europiske Rad tilsluttede sig, da det i 1991 opfordrede ministrene med ansvar for
indvandring til at gere markbare fremskridt med harmoniseringen af til deres
hjemlandbade indvandrer- og asyllovgivningen inden udgangen af 1993. De forhold, der
berettiger til en sddan fzlles strategi, h@nger til dels sammen med den intensivering af
indvandringspresset, som n&sten alle medlemsstaterne har oplevet. Medlemsstaterne
erkender, at deres indvandrer- og asylpolitik i stigende grad er blevet ath@ngig af de
pvrige medlemsstaters, eftersom vedtagelsen af nye foranstaltninger i én medlemsstat

direkte kan pavirke migrationsbevagelserne og omdirigere dem til nabomedlemsstaterne.

1I1.3.2. Indrejsepolitikken

72.

73.

Selv om der bide i meddelelsen fra 1991 om indvandring og i 1991-arbejdsprogrammet
fra Maastricht refereres til nogle grundleggende principper for indrejsepolitikken, har
droftelserne mellem medlemsstaterne hovedsagelig varet centreret omkring de mere
specifikke harmoniseringsforslag i arbejdsprogrammet. En sidan strategi forekommer
berettiget, sdlenge de generelle principper for de individuelle begrundelser for at give
indrejsetilladelse defineres klart under harmoniseringsprocessen. I de felgende punkter
redegeres der for, hvor langt man er ndet pa disse omréader, og hvilke spergsmal der star
tilbage. Desuden omtales nogle grundleggende overvejelser, som er relevante for de
individuelle begrundelser for indrejsetilladelse.

Det forste omréde, som ministrene for indvandring droftede, var indrejsetilladelse med
henblik pad familiesammenfering. De vedtog en resolution om dette emne i Kebenhavn
i juni 1993. Denne resolution afspejler princippet om, at familiesammenfering henger
ngje sammen med retten til familieliv, som anerkendes i den europziske
menneskerettighedskonvention.  Resolutionen  fastslar, hvilke kategorier  af
familiemedlemmer der har ret til familiesammenfering, og fasts@tter desuden generelle
betingelser for indrejsetilladelse.
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Retten til familiesammenfering er af stor betydning for tredjelandsstatsborgere, der er
legalt bosiddende i Unionen, og integreringspolitikkens succes ath@nger i vidt omfang
af den politik, der fores pa dette omrade. I betragtning af, hvor vigtig retssikkerheden
er pa dette omrade for de tredjelandsstatsborgere, der opholder sig legalt i Unionen, ville
et retligt bindende instrument, som f.eks. en konvention, vare et hensigtsmassigt
grundlag og kunne samtidig bidrage til at fjerne de tilbagevarende forskelle i
medlemsstaternes praksis i denne henseende. Disse forskelle vedrerer karensperioder,
aldersgrensen for bern, der kan fa indrejsetilladelse med henblik pa
familiesammenfering, regler for indrejse med henblik pa indgaelse af &gteskab og regler
for indrejsetilladelse til ugifte samlevere og familiemedlemmer af anden grad,
indrejsetilladelse til adopterede bern samt de sammenforte familiemedlemmers retlige
status.

Andre aspekter af indrejsepolitikken, som dreftes i ojeblikket i Ridet, vedrerer
indrejsetilladelse til studerende, arbejdstagere og selvstendige erhvervsdrivende. Disse
dreftelser ma gores ferdige forholdsvis hurtigt. For de studerendes vedkommende er det
Kommissionens opfattelse, at indrejsepolitikken ber baseres pa det generelle princip, at
migration mellem lande, som medvirker til bedre indbyrdes forstielse og gget gensidigt
kendskab til landene, ber hilses velkommen. Det er dog ogsé vigtigt at undgé en politik,

“der kan medfere "hjerneflugt” fra udrejselandene. Derfor ber en sddan indrejsepolitik

formuleres pa en made, si den forhindrer folk i at forblive i vertslandet efter, at de har
afsluttet deres studier.

Indrejsepolitikken over for arbejdstagere og selvstzndige erhvervsdrivende har @ndret
sig i drernes lob i overensstemmelse med Unionens gkonomiske behov. P4 dette omrade
forekommer det szrdeles relevant at na til enighed om grundl®ggende principper for
indrejsepolitikken i relation til tredjelandsstatsborgere, der er legalt bosiddende i en
medlemsstat. Dette emne vil blive behandlet mere detaljeret i kapitel II1.4., eftersom det
henger nert sammen med integreringspolitikken.

Som naste skridt i fastleggelsen af de grundleggende principper for indrejsepolitikken
over for arbejdstagere og selvstzndige erhvervsdrivende ber der fastsattes regler for,
hvornar der gives indrejsetilladelse til andre tredjelandsstatsborgere. Med den nuvarende
gkonomiske og arbejdsmarkedsmassige situation mé en sidan indrejsepolitik generelt
fortsat vere ganske restriktiv pd kort sigt. Det betyder ogsa, at fasts@ttelse af kvoter,
hvilket er foresldet som et middel til at mindske migrationspresset, ikke er
hensigtsmassigt pa kort sigt i den nuvarende gkonomiske situation.

En mere langsigtet strategi for arbejdskraftrelateret indvandring ma nedvendigvis ogsa
tage hensyn til udviklingen i den skonomiske og arbejdsmarkedsmassige situation i
Unionen. I Kommissionens hvidbog om vakst, konkurrenceevne og beskzftigelse
fremhaves betydningen af at fremme vaksten og konkurrenceevnen og bekzmpe
arbejdslesheden. Et mere langsigtet perspektiv forudsatter ogsé, at der tages hensyn til
de befolkningsmassige @ndringers indvirkning p& arbejdsmarkedet. Det bliver derfor
nedvendigt noje at folge udviklingen pa arbejdsmarkedet for at sikre, at indrejsepolitikken
kan tilpasses nye behov. Der skal i sddanne analyser ogsi kunne sondres mellem en
kortsigtet konjunkturbetinget udvikling og strukturbetingede @ndringer, eftersom det, der
er brug for, er et klart billede af udviklingen i udbud og efterspergsel efter arbejdskraft
pé lang sigt. Hvis det kan pavises, at der pa lang sigt er behov for yderligere udbud af
arbejdskraft, skal analysen gé videre og specificere omkostninger og fordele ved at tillade
indvandring til udfyldning af disse "huller". Kun hvis det kan pivises, at nettovirknin-
gerne ville vare positive, ber man overveje en kvoteordning.
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Uanset hvad resultatet bliver af en sddan generel analyse, er der al mulig grund til at
afstd fra-en restriktiv politik, hvor det drejer sig om midlertidige arbejdsordninger,
specielt sddanne, som indgér i strategien til imedegéelse af de grundleggende arsager til
migrationspres, under foruds@tning af at det ikke blot resulterer i "jobrotation" og
indrejsetilladelse til sesonarbejdere og gransearbejdere - to kategorier, som ber defineres
meget pracist.

Et andet problem i relation til indrejsepolitikken, som "heller ikke er blevet lost, er
spergsmélet om indrejsetilladelse af humanitzre hensyn. Som det blev forklaret i 1991-
arbejdsprogrammet, er det vanskeligt at harmonisere dette politiske omréde, eftersom

~ indrejsetilladelse af humanitzre hensyn per definition er baseret pa de szrlige

omstendigheder ved hver enkelt sag. Det vil dog pa dette stadium vere en god idé at
undersgge, i hvilket omfang medlemsstaternes nuvarende praksis giver mulighed for
indrejsetilladelse til serligt sdrbare grupper i denne forbindelse. Man kunne f.eks. rette
opmerksomheden mod kvinder, som er ofre for menneskehandel eller seksuelle
overgreb, som en sidan kategori. Europa-Parlamentet har for nylig givet udtryk for
bekymring for netop denne gruppes situation.

Flygtninge og andre personer med behov for international beskyttelse

Set ud fra et analysemessigt synspunkt burde alle former for migrationsbevegelser og
migrationspres underseges, uanset om de er relateret til asyllovgivningen eller ej, men
samtidig er de argumenter, der blev fremfert i meddelelsen fra 1991 om asylret, stadig
gyldige: Asylpolitikken adskiller sig fra indvandrerpolitikken ved, at den tager sigte pa
at imedekomme et humanitert behov. Princippet om ikke-afvisning, som er stadfastet
i Geneve-konventionen fra 1951, kraver, at de kontraherende stater er meget
omhyggelige med at fastsld, hvilke asylansogere der er flygtninge i den i Geneve-
konventionens artikel 1A anferte betydning. Flygtninge har krav pa beskyttelse. Ved ikke
at yde en sadan beskyttelse ville de kontraherende stater kr@nke det mest grundleggende
princip i Geneve-konventionen og, eftersom denne konvention er udtrykkeligt nzvnt i
artikel K.2 i unionstraktaten, ogsa kraenke selve traktaten. Det er per definition umuligt
at reducere antallet af flygtninge, som medlemsstaterne er forpligtet til at give
beskyttelse. Asylpolitikken adskiller sig derfor fra flygtningepolitikken, idet den tager
sigte pa at styre behandlingen af asylansggninger pa en sddan made, at alle ansggninger
kan behandles retfzrdigt og effektivt.

I 1991-arbejdsprogrammet og i meddelelsen fra 1991 om asylret analyserede man de

. forskellige aspekter af asylpolitikken, som métte harmoniseres. Der er gjort betydelige

fremskridt med hensyn til fastleggelsen af retningslinjer i forskellige resolutioner. I den
handlingsplan, som Det Europziske Rid godkendte pi samlingen i Bruxelles i december
1993, nazvnes folgende spergsmal som de vigtigste emner for dreftelserne i 1994:

(@  harmoniseret anvendelse af flygtningedefinitionen i artikel 1A i Geneve-
konventionen;
(b)  fastszttelse af minimumskrav til asylprocedurer.

Forudsztningerne for at opna resultater pd disse to omrader gennemgas nzrmere i de
folgende punkter, som ogsd indeholder nogle forslag til aktioner pd andre beslzgtede

omrader.
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(@)  Harmoniseret anvendelse af definitionen af begrebet "flygtning”

.Skal anvendelsen af flygtningedefinitionen harmoniseres, skal man vere opmarksom pa

to forskellige aspekter: Der mé opstilles generelle indikatorer for de retlige aspekter af
flygtningebegrebet, og samtidig er der brug for indikatorer for situationen i hjemlandet
som et supplement til disse generelle indikatorer, s& de kan anvendes pa individuelle
tilfelde. Radet har derfor besluttet, at de relevante ekspertgrupper i Rédets regi skal fore
de videre droftelser om begge disse aspekter. UNHCR har allerede erkl®ret sig rede til
at bidrage til dette arbejde. Kommissionen ser med glede pd denne udvikling, som
muligvis kan bane vejen for vedtagelsen af felles krav og retningslinjer, ogsd pa andre
omrader.

(b)  Minimumskray til asylprocedurer

Stigningen i antallet af asylansegere har fiet medlemsstaterne til at gere en indsats for
at udvikle mere effektive asylprocedurer og indfere et felles system for fastleggelse af,
hvilken medlemsstat der skal behandle en given asylansegning (Dublin-konventionen).
Denne konvention er samtidig en v1gt1g kompensatorisk foranstaltnmg i forbindelse med
afskaffelsen af de indre grenser i Europa.

De foresliede fremgangsmader kan vere nok si hensigtsmassige, men indferelsen af en
form for "sorteringsprocedure", der tager sigte pad at udelukke visse kategorier af
asylansegninger fra at nd videre til den egentlige substansbehandling, specielt med det
formil at identificere klart grundlese ansegninger, indebarer risiko for, at
medlemsstaterne, medmindre de er meget omhyggelige, ufrivilligt kan komme til at
krenke princippet om ikke-afvisning. Det bliver derfor vanskeligt at udelukke hele
kategorier fra den mere substantielle del -af asylproceduren. Som det fastslds i
resolutionen fra 1992 om klart grundlese asylansggninger, ber hver ansegning behandles
individuelt, eftersom asylansegeren skal have mulighed for at forklare, hvorfor
vedkommende skulle udgere en undtagelse fra den generelle regel om afvisning, ogsa
selv om vedkommende kommer fra et land, hvor der generelt ikke er grund til at frygte
forfolgelse, eller hvis der findes et tredje modtagerland.

De resolutioner, der blev vedtaget i 1992, om klart grundlese asylansegninger og om
begrebet "tredje modtagerland", var ferste skridt for ministrene med ansvar for
indvandring pd vejen mod harmoniserede regler for asylproceduren. Det er
Kommissionens opfattelse, at hvis bade asylansggernes og medlemsstaternes retssikkerhed
pé dette omrade skal sikres, kraver det, at emnerne for de n®vnte resolutioner behandles
i en bredere sammenha&ng i forbindelse med indgéelse af en konvention om spergsmaélet.
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Derudover forudsetter fastleggelsen af retferdige og effektive procedurer, at
medlemsstaterne bliver enige om de grundl®ggende principper for asylproceduren i de
respektive lande. Selv om dette folsomme sporgsmal vedrerer hver enkelt medlemsstats
grundl®ggende retstraditioner, ber det overvejes, om der kan fastlegges objektive
kriterier for retferdighed og effektivitet, som kan udgere en form for generel ramme,
mens det overlades til de enkelte medlemsstater selv at fastlegge de nejagtige detaljer
i asylproceduren. Med hensyn til de principielle spergsmal kan der henvises til de
forskellige EXCOM(5)-konklusioner samt til UNHCR’s vejlednmg i procedurer og
kriterier for fastleggelse af flygtningestatus.

Kriterierne for effektivitet kommer til at vedrere adgangen til og varigheden af de
forskellige etaper i asylproceduren. Udgangspunktet ma vare, at der fortsat skal vare
adgang til at sege asyl. Bortset fra ovenn@vnte hensyn, som er baseret pd internationalt
godkendte tekster, krever styringen af indvandringen ogsé en sidan strategi. I mangel
af aktive foranstaltninger til mindskelse af migrationspresset vil potentielle asylansagere
i stedet forsgge illegal indvandring, hvis der ikke l®ngere er adgang for alle til at fa
behandlet en asylansggning. Det er usandsynligt, at omkostningerne ved en effektiv
bekempelse af en siddan illegal indvandring skulle vare lavere end de faktiske
omkostninger ved at behandle asylansggningerne. Fordelen ved asylproceduren er
imidlertid, at i de fleste tilfzlde, og specielt hvor det drejer sig om klart grundlese
ansggninger, ved man, hvor asylansegerne opholder sig, medens det ved illegal
indvandring n®sten per definition kra&ver en betydelig indsats at lokalisere de
pagzldende.

Kriterierne for retferdig behandling vedrerer bl.a. retten til at appellere en afgerelse
samt vilkirene for modtagelse af ansegninger til behandling. Med hensyn til sidstnzvnte
vilkdr adskiller medlemsstaternes praksis sig fortsat ganske meget fra hinanden, og det
kan muligvis blive vanskeligt at opnd en fuld harmonisering: Det anferes dog i 1991-
arbejdsprogrammet og i meddelelsen fra 1991 om asylret, at det skulle vere muligt at
foretage en tiln@rmelse af betingelserne for modtagelse af ansegninger til behandling.
Man ber desuden ved fastleggelsen af disse kriterier vere srligt opmarksom pa de
procedurer, som i givet fald skulle gzlde for specielt sarbare grupper, som f.eks. kvinder
og (uledsagede) bern. Disse grupper krever ofte serbehandling, eftersom de kan have
specielt vanskeligt ved selv at forelegge deres asylsag.

Vedtagelse af kriterier for retferdige og effektive procedurer, der skal anvendes overalt
i Unionen, ville vare et vigtigt skridt fremad i retning af en falles asylpolitik.

(¢)  Andre nodvendige foranstaltninger

Udover de opgaver, som Det Europziske Rad umiddelbart prioriterede som de vigtigste,
ber man ogsi vaere opmarksom pé det i 1991-arbejdsprogrammet nzvnte problem med
tilfelde, som ikke falder ind under artikel 1A i Geneve-konventionen, men hvor det er
medlemsstaternes generelle politik - dog ikke altid med samme begrundelse - ikke at

sende de pagazldende tilbage til hjemlandet. ‘

®)

UNHCR’s eksekutivkomité.
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Eftersom der i praksis er tale om ganske mange tilf&lde, forekommer det hensigts-
messigt at tilstrebe en vis grad af harmonisering pa dette omrade.

Desuden viser de seneste erfaringer, specielt i relation til tragedien i det tidligere
Jugoslavien, at spergsmalene om midlertidig beskyttelse og midlertidigt ophold ogsa bar
droftes.

Medlemsstaterne har reageret pa forskellige méder pa problemet omkring flygtninge fra
det tidligere Jugoslavien, i mange tilfelde ved indferelse af regler om midlertidig
beskyttelse for udsatte grupper, hvorved man undgar at skulle anvende asylprocedurerne
i starre omfang. Disse regler mi naturligvis ses som en positiv indsats til imedegéelse
af situationer med massetilstremning af flygtninge. Nogle medlemsstater har vedtaget en
serlovning for at tilvejebringe et solidt retsgrundlag; andre medlemsstater har benyttet
sig af muligheden for at forl&nge midlertidigt ophold. Mindst to medlemsstater er gaet
endnu videre ved at behandle de individuelle asylansegninger og give en stor del af de
pagzldende status som flygtninge eller give indrejse- og opholdstilladelse af humanitzre
grunde. Det skulle vere muligt at bygge videre pa disse erfaringer og harmonisere de
forskellige regler med henblik pa at etablere ensartede europiske regler for midlertidig
beskyttelse. Med en sddan harmonisering undgdr man en omdirigering af denne form for
migrationsbevagelser pd grundlag af forskelle i medlemsstaternes lovgivning. Det ville
ogsa garantere et mindstemal af beskyttelse for de pdgzldende personer, uanset hvilken
medlemsstat der tilbyder denne beskyttelse.

En sadan harmoniseret strategi forudsatter svar pa felgende spergsmal:

- hvordan identificeres en given situation som v&rende arsag til behov for
midlertidig beskyttelse?

- hvilke juridiske rettigheder har de mennesker, der har féet tilbudt midlertidig
beskyttelse?

- hvor lang tid skal der g, for de pdgldende kan fa tilladelse til l&ngerevarende
ophold?

Med hensyn til det forste spergsmédl er der folgende faktorer at tage hensyn til:
forekomsten af massetilstremning af flygtninge eller forventninger om, at en sidan
massetilstremning til Unionen vil forekomme; en angivelse fra UNHCR om, at der ikke
kan ydes tilstrekkelig hjelp og beskyttelse i den pagzldende region, eller at Unionen
selv kunne betragtes som varende en del af den pigzldende region, som det er tilfzldet
med det tidligere Jugoslavien. Hvis det besluttes, at en given situation forarsager behov
for midlertidig beskyttelse, ma det ogsd fremgd, hvem der har krav pd en sidan
beskyttelse. I nogle tilfelde md den midlertidige beskyttelse omfatte alle involverede
grupper, i andre tilfelde vil der muligvis kan opstilles kriterier for sarligt udsatte
grupper, og endelig kan der vare situationer, hvor reglerne om midlertidig beskyttelse
kun skal galde for de grupper, som er udpeget af UNHCR eller andre
hjzlpeorganisationer.

I forbindelse med regler om midlertidig beskyttelse er det nedvendigt at fastlegge de

pageldende flygtninges juridiske rettigheder. Det szregne ved reglerne er netop
beskyttelsens midlertidige karakter, men beskyttelsesperiodens samlede lengde athanger
af udviklingen i hjemlandet. Det bliver derfor nedvendigt med regelmassige mellemrum
at vurdere, hvorvidt der fortsat skal ydes beskyttelse, eller hvorvidt der kan iverksattes
programmer for flygtningenes tilbagevenden. Her er det nedvendigt at finde en rimelig
balance mellem flygtningenes og medlemsstaternes interesser. '
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Det tredje sporgsmal opstir, sifremt situationen i hjemlandet forbliver af en sidan
karakter, at der er behov for midlertidig beskyttelse i en lengere periode. S bliver
sporgsmaélet, hvorvidt det fortsat er berettiget at sende personer med behov for
international beskyttelse tilbage til hjemlandet, nir situationen i det pigzldende land
omsider bedres. Det er uundgéeligt, at jo lengere en person opholder sig i et land, jo
sterkere band knytter vedkommende til det. Hvis den midlertidige beskyttelse strekker
sig over en periode pd flere ar, vil den sandsynligvis vare ledsaget af en vis grad af
integrering, indtil man nar det punkt, hvor det ikke l&ngere er rimeligt at forlange, at
den pagzldende rejser tilbage til et land, som vedkommende maske ikke langere foler
sig knyttet til, selv om det er hjemlandet.

Et andet spergsmél, der skal tages op i forbindelse med styring af migrations-
bevagelserne, er, hvordan man mest effektivt hindterer midlertidige modtagelses-
problemer. Erfaringen viser, at nir der sker pludselige massetilstremninger af folk med
behov for international beskyttelse, kan der opstd midlertidige indkvarteringsproblemer
og mangel pa andre faciliteter. Hidtil har man ikke haft nogen form for konsekvent
registrering af modtagelsesproblemer. Her kan Unionen fore an ved at oprette et sidant
registrerings- og tilsynssystem pa grundlag af udveksling af synspunkter og informationer
om de mest effektive fremgangsmader baseret pa tidligere erfaringer. Der kunne etableres
en permanent form for samordning mellem de forskellige involverede forvaltningsgrene.
Dermed ville det blive muligt at treffe de nedvendige foranstaltninger pd grundlag af
overslag over behovene badde med hensyn til antal og omkostninger og at udarbejde
beredskabsplaner for ngdsituationer. Unionen kunne pé grundlag af disse informationer

forsege at gennemfere en form for "matching” af medlemsstaternes modtagelseskapacitet.

Et sddant "matching"-system skulle ikke nedvendigvis vare ensbetydende med en
officielt byrdefordelingsordning, men kunne give medlemsstaterne en gensidig forsikring
om, at de i tilfelde af alvorlige problemer med gennemferelsen af deres
modtagelsespolitik ikke stod alene, men kunne regne med aktiv stette fra andre
medlemsstater og fra Unionen selv.

Apropros et sddant "matching"-system er det vard at bemrke, at Europa-Parlamentet
har anmodet Kommissionen om at forelegge et udkast til en Europzisk Fond for
Flygtninge(6). Det forekommer rimeligt at gore brug af en sddan fond i nedsituationer
i medlemsstaterne, f.eks. i tilfelde af massetilstremning af flygtninge, hvor en
medlemsstat enten pé rent frivilligt grundlag og/eller af geografiske arsager patager sig
ansvar for flere personer med behov for international beskyttelse, end den ville have
varet nedsaget til i henhold til kriterierne i Dublin-konventionen. Fonden kunne ogsa
bruges til at bistd medlemsstater, som mangler den nedvendige modtagelseskapacitet, nir
der opstir nye flygtningepres.

(6)

Punkt 7 i Europa-Parlamentets beslutning A3-0280/92 af 18. november 1992.
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Unionen og dens medlemsstater ber ikke kun koncentrere sig om deres egne forhold.
Anvendelsen af princippet om tredje modtagerland pa transitlande vil iszr fa betydning
for de central- og esteurop@iske nabolande, som i mange tilf®lde viser sig at vare
transitlande. Droftelser i Europarddet og en rapport fra UNHCR for nylig viser, at
iverksa®ttelsen af asylpolitikken indebzrer alvorlige budgetmassige ,og praktiske
problemer for disse lande. For at hjzlpe dem har UNHCR engageret sig i opbygningen
af et institutionelt system med hovedvagten lagt pa etablering af retferdige og effektive
asylprocedurer. Unionen ber deltage aktivt i disse aktiviteter, eftersom en effektiv
anvendelse af princippet om tredje modtagerland pé de central- og esteurop®iske lande
afhenger af, om disse lande kan klare de dermed forbundne problemer. En Europisk
Fond for Flygtninge kan bidrage til at finansiere projekter, hvori deltager ikke-statslige
organisationer, der opererer i Central- og Dsteuropa.

Tllegal indvandring

Med det voksende migrationspres og stadigt ferre muligheder for legal indvandring mé
det forventes, at folk, der gnsker at komme ind i Unionen, fortsat vil benytte sig af
illegal indvandring. Den helhedspolitik, der slas til lyd for i denne meddelelse, kraever
en fast og klar politik til imedegéelse af denne indvandring. Illegal indvandring
underminerer virkningerne af indrejsepolitikken, er til skade for integreringspolitikken
over for legale indvandrere og bringer samtidig de illegale indvandrere i en meget udsat
position. Unionen kraever derfor en aktiv politik til forebyggelse og bek@mpelse af illegal
indvandring.

Illegal indvandring kan antage flere former. Folk kan forsege at komme ind p4 Unionens
omride ulovligt ved at undgd immigrationskontrollen eller ved hjelp af falske papirer.

I andre tilfzlde kan personer, som er kommet lovligt ind i Unionen, blive til illegale

indvandrere ved at blive i landet efter opholdstilladelsens udleb eller ved p& anden méde
at tilsidesatte vilkdrene for deres indrejsetilladelse (f.eks. ved at patage sig arbejde).

Dreftelserne om de relevante foranstaltninger, der er nzvnt i 1991-arbejdsprogrammet,
har varet centreret omkring udvisning. Ministrene med ansvar for indvandring vedtog
i juni 1993 en henstilling vedrerende kontrol med og udvisning af tredjelandsstatsborgere,
der opholder sig eller arbejder i medlemsstaterne uden tilladelse. Helhedsstrategien til
imedegaelse af problemet omkring illegal indvandring kr&ver en indsats pa ﬂere planer.
Der kan skelnes mellem fire hovedelementer:

(@ Foranstaltninger til at forhindre de illegale indvandrere i at komme ind pi
Unionens omréde;

(b)  foranstaltninger til at ldentlﬁcere personer, der opholder sig illegalt i Unionen;

(© fastleggelse af minimumskrav til behandlingen af illegale indvandrere, og

(d)  foranstaltninger til at lette hjemsendelsen af illegale indvandrere.
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(@)  Forebyggende foranstaltninger

Foranstaltninger til afhjelpning af de grundleggende arsager til migrationspres er
omhandlet i kapitel II1.2.2. Udover disse foranstaltninger kr&ver bekempelsen af den
illegale indvandring en forebyggende indsats, for de pagzldende nir frem til Unionen.
Rédet drefter i gjeblikket mulighederne for udveksling af informationer om rejseruter og
mellemmand, men en sddan informationsudveksling ma foregd mere systematisk. I denne
henseende ville et nert samarbejde med transitlandene og hjemlandene vare en vaerdifuld
hjelp til at opnd de nedvendige informationer, si man kan skride ind over for de
pageldende menneskesmuglere. Nar man vil stoppe folk, der er blevet afslaret som
menneskesmuglere, skal man passe pa ikke samtidig at lukke af for de eneste muligheder,
som personer med behov for international beskyttelse har for at flygte fra et land.

Streng kontrol ved de ydre grenser og en konsekvent visumpolitik kan ogsé bidrage til
at forebygge og bekempe illegal indvandring. Det reviderede udkast til konvention om
passage af de ydre grenser, som Kommissionen forelagde for nylig, fastsetter en klar
ramme for systematisk og effektiv gransekontrol. Det vigtigste bliver nu at fa vedtaget
denne konvention. Det bliver p&d l®ngere sigt ogsd nedvendigt at fere tilsyn med
konventionens gennemferelse. Der ber ogsd overvejes foranstaltninger til stette for
specifikke projekter til fordel for medlemsstater, som far problemer pa grund af deres
serlige geografiske beliggenhed.

(b)  Foranstaltninger til identifikation af personer, der opholder sig illegalt i Unionen

Forebyggende foranstaltninger og mere systematisk gransekontrol af den art, der er
nzvnt i det foregéende, vil vare vigtige elementer i bek@mpelsen af illegal indvandring,

 men er ikke i sig selv tilstrekkeligt til at standse den. Det er derfor vigtigt, at der ogsa

overvejes foranstaltninger, som giver mulighed for at identificere personer, som opholder
sig ulovligt pd Unionens omréde. Dette spergsmal er ogsd omhandlet i henstillingen fra
1993 om udvisningspolitikken, som bl.a. navner betydningen af intern kontrol i
medlemsstaterne. Dette er utvivisomt et felsomt omréde, eftersom lokaliseringen af
illegale indvandrere normalt er en opgave for politiet, som skal ses i sammenh&ng med
politiets gvrige opgaver, hvoraf bek@mpelsen af kriminalitet formentlig er den vigtigste.

1991-arbejdsprogrammet og meddelelsen fra 1991 om indvandring indeholdt ogsa forslag
til andre lesninger pa dette komplicerede problem. Man koncentrerede sig is@r om,
hvordan man i praksis kan goare det vanskeligt for illegale indvandrere at forblive i
landet. Sédanne personers forskellige indkomstkilder er et brugbart udgangspunkt. Der
er normalt to hovedindkomstskilder: forskellige former for ydelser fra det offentlige og
indtegter fra ulovlig beskaftigelse. I indledningen til 1991-arbejdsprogrammet anferes
det for det forste, at det mé sikres, at sociale foranstaltninger ikke bliver en opfordring
til at bostte sig illegalt, sifremt illegalt bosiddende personer af humanitere arsager eller
i en nedsituation vil vere omfattet af sidanne foranstaltninger, og for det andet, at man
maé intensivere indsatsen for at begranse ulovlig beskftigelse. Her ber man is@r have
blikket rettet imod arbejdsgiverens rolle som den skyldige part, der udnytter en illegalt
bosiddende udlendings usikre situation. Meddelelsen fra 1991 om indvandring var endnu
mere entydig i relation til sidstnevnte spergsmal:
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"Parallelt med gennemferelsen af konventionen om passage af de ydre granser er
Kommissionen rede til, for at styrke indsatsen mod illegal indvandring, at fremsatte et
revideret forslag til indbyrdes tiln®rmelse af medlemsstaternes lovgivning vedrerende
bek@mpelse af illegal indvandring og dermed forbundet ulovligt arbejde. I denne
forbindelse kunne man dels forlange, at firmaer, der tildeles offentlige entrepriser, skal
dokumentere, at de overholder reglerne om arbejdstilladelser, dels at en virksomhed skal
vare ansvarlig, hvis de underleveranderer eller vikarbureauer, som den benytter, ikke
overholder reglerne vedrerende ulovligt arbejde. "

Europa-Parlamentet anferer i sin beslutning af 18. november 1992 ogsé bek@mpelse af
ulovligt arbejde som et vigtigt element i kampen mod illegal indvandring. Kommissionen
mener fortsat, at en tilnermelse af lovgivningen om bek@mpelse af ulovlig besk®ftigelse
ville bidrage til kampen mod illegal indvandring. Kommissionen vil fremlaegge forslag
med henblik herpa.

(c) - Fastleggelse af minimumskrav til behandlingen af illegale indvandrere

Der vil af ovennevnte arsager generelt vare behov for en fast og effektiv indsats imod
illegal indvandring, men det ber ikke glemmes, at de pdgzldende personer kan vare ofre
for udnyttelse og befinde sig i en s@rdeles sirbar position. Der ber derfor tages hensyn
til, at de har krav pd en retferdig behandling, der sikrer fuld overholdelse af
menneskerettighederne og de grundleggende frihedsrettigheder i henhold til international
ret. I denne forbindelse bliver det nedvendigt at fastlegge nogle minimumskrav til en
sadan behandling, hvilket samtidig vil gere en restriktiv politik til bekempelse af illegal
indvandring langt mere troverdig.

Et konkret udtryk for en sidan indsats ville vere medlemsstaternes undertegnelse og
ratifikation af FN-konventionen om vandrende arbejdstagere og deres familie-
medlemmer(7). Denne konvention udmarker sig ved at fastsla, at menneskerettighederne
ogsé galder for vandrende arbejdstagere, selv om de opholder sig ulovligt i et land.
Konventionen ger det klart, at menneskerettighederne og de grundlaggende
frihedsrettigheder er geldende uden hensyn til den pdgzldende vandrende arbejdstagers
retlige status. Dette kunne om nedvendigt suppleres med et for Unionen gzldende retligt
instrument.

(d)  Foranstaltninger til at lette hjemsendelsen af illegale indvandrere

Det fjerde element er hjemsendelse af personer, der afsleres som illegale indvandrere.
Den bedste form for hjemsendelse er fortsat frivillig tilbagevenden, og programmer som
dem, der gennemfores i visse medlemsstater, i mange tilfelde i nert samarbejde med
IOM, med henblik pa at stette frivillig tilbagevenden, er en mulighed i si henseende.
Disse programmer kan vare omkostningseffektive sammenholdt med omkostningerne ved
at tilbagesende personer imod deres vilje og kan derfor vare attraktive bade for
myndighederne og for de pagzldende selv. Det er dog vigtigt, at sidanne programmer
ikke far den utilsigtede virkning at tilskynde til illegal indvandring. Der er ikke gjort
noget for at harmonisere sddanne programmer mellem medlemsstaterne indbyrdes, men
det forekommer hensigtsmessigt at gore det for at undga skevheder pa dette omrade.

™

Den konvention ber ogsa ratificeres af hensyn til beskyttelsen af rettighederne for
tredjelandsstatsborgere, der er legalt bosiddende i Unionen (se kapitel I11.4.).
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Udvisning er den sidste udvej over for personer, som opholder sig ulovligt i et land, og
som ikke er indstillet pd at forlade det pagzldende land frivilligt. Udvisning er et
nedvendigt middel til at geore det klart, at illegal indvandring ikke tolereres.
Medlemsstaterne har dog haft visse praktiske vanskeligheder med at foretage hjem-
sendelser i specielle tilfzlde. Sddanne vanskeligheder kan opstd, hvis der ikke findes
direkte transportforbindelser mellem medlemsstaten og det pageldende hjemland, eller
hvis hjemlandet ikke er villigt til at samarbejde.

Ministrene med ansvar for indvandring tenkte utvivisomt pa det ferstnzvnte problem,
da de i november 1992 vedtog en henstilling vedrerende transit med henblik pa
udvisning. Ifelge denne henstilling har medlemsstaterne forpligtet sig til at lette transit
gennem deres omrade, si udvisningen kan gennemferes. Det bar overvejes, hvorvidt der

‘kan indgas tilsvarende ordninger med tredjelande.

Aftaler med tredjelande om tilbagevenden nzvnes i meddelelsen fra 1991 om indvandring
og i 1991-arbejdsprogrammet som et middel til at lese de problemer, der kan opstd med
hjemlande eller transitlande. Radet (justits- og indenrigsministrene) har for nylig
godkendt en rekke konklusioner vedrerende retningslinjer for udarbejdelse af sddanne
aftaler med tredjelande. Disse principper skal nu udmentes i formelle aftaler mellem
medlemsstaterne og de relevante tredjelande. I denne henseende er det gledeligt, at der
pé Budapest-konferencen, som fandt sted i februar 1993, og hvori nzsten alle de central-
og esteurop®iske lande deltog, var enighed om, at sddanne aftaler om tilbagevenden er

-relevante i en europaisk kontekst.

Ridet godkendte ogsé princippet om, at der, hvor det overhovedet kan lade sig gere, skal
etableres en sammenh@&ng mellem pad den ene side aftaler og praksis vedrerende
tilbagevenden og pi den anden side Unionens og dens medlemsstaters aftaler med
tredjelande. Dette kunne lette indgéelsen og gennemferelsen af sddanne aftaler om

~ tilbagevenden. Skal denne beslutning have praktlsk betydning, skal den felges op bade

af Komm1ss1onen og af Rédet.

Aftaler om tilbagevenden kan have store konsekvenser for de pagzldende lande. Som
transitlande kan de blive stillet over for ganske store belastninger, ikke blot af finansiel

- art, men ogsi af teknisk art, hvis de skal patage sig ansvaret for de pAg®ldende personers

tilbagevenden. Selve reintegreringen af landets egne statsborgere kan indebzre en ekstra
belastning af dets arbejdsmarked og det offentliges bistandsprogrammer. Unionen m4 vise
forstielse for disse aspekter og fere en aktiv stettepolitik, som kan indarbejdes i den
generelle politik for indgéelse af sddanne aftaler med de pagzldende lande.

Der ber ogsé overvejes srlige regler for visse udsatte grupper. Et eksempel pa en sidan
gruppe er uledsagede bern. Mange medlemsstater har indfort regler, hvorefter bern under
en vis alder ikke tilbagesendes, hvis der ikke er nogen sl®gtninge eller verger, der vil
serge for dem, ndr de vender hjem. Andre medlemsstater hjemsender derimod jevnligt
bern ogsi uden siddanne garantier. Det er derfor et andet omrade, hvor det ville vare
onskeligt at fi fastlagt minimumsregler. Ligeledes ber praksis i relation til ofre for
seksuelle overgreb sikre, at hjemsendelse af ofrene ikke forhindrer retsforfelgning af de
ansvarlige for overgrebene.
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III.4. Styrkelse af integreringspolitikken over for legale indvandrere
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119.

120.

121.

Det er Kommissionens opfattelse, at integreringspolitik og indvandrerpolitik henger naje
sammen. Samfundets vilje til at acceptere tilstremningen af nye indvandrere afha@nger af,
hvordan det opfatter regeringens evne til at styre feanomenet. I den forbindelse kan man
citere Braun-rapporten(8):

"Det er ikke muligt at tale om integrering af den allerede indvandrede befolkning uden
ogsa at berore spergsmalet om nye indvandrere - arbejdstagere, forzldre, asylansegere,
personer med ugyldige papirer og illegale indvandrere. Det tempo, hvori indvandringen
foregar, vil helt sikkert pavirke integreringsprocessen".

En endnu mere afgerende faktor er det, at nzsten alle EU-landene nu er blevet
indvandringslande. Indvandrerbefolkningen anslas til nesten 10 mio legalt bosiddende
tredjelandsstatsborgere i medlemsstaterne. Folgende nationaliteter var hver isar
reprasenteret med en befolkning inden for Unionen pa over 100 000 personer: Qstrig,
Tyrkiet, Jugoslavien, Algeriet, Marokko, Tunesien, USA og Indien(9).

Spergsmilet om integrering vedkommer derfor alle medlemsstaterne. Det er ens-
betydende med, at indvandrerne og deres bern fir mulighed for at leve "normalt" i
vartslandet. Det forudsatter, at indvandrerne far tilstrakkelige ressourcer (kendskab til
det lokale sprog, boliger, skolegang, erhvervsuddannelse osv.), s& de gradvis bliver
"ligestillet” med landets egen befolkning. Fra indvandrerne selv krever det vilje til at
tilpasse sig livsformen i vartssamfundet, uden at de mister deres kulturelle identitet, og
accept af, at ligestilling med hensyn til rettigheder ogsé indebarer ligestilling med hensyn
til pligter. Denne model synes nu at vare den foretrukne i alle EU-landene.

Der er bred enighed om, at der er behov for en aktiv integreringspolitik i alle
medlemsstaterne, men en sddan politik ma nedvendigvis lebende overvéiges og justeres,
hvis den skal kunne reagere effektivt pd ®ndringer i forudsztningerne og behovene dels
hos de indvandrersamfund, som allerede er etableret inden for Unionen, dels hos nye
indvandrere. Det er grunden til, at integreringspolitikken er et helt centralt punkt i den
politiske debat.

Tendensen i medlemsstaterne gar i retning af, at forskellige organer pa bade centralt og

- lokalt plan far ansvar for integreringspolitikkens gennemferelse, og disse organer stettes

af en rzkke forskellige frivillige sammenslutninger. Jo flere akterer, der er involveret,
jo vanskeligere bliver det at gennemfere en sammenhangende og konsekvent politik.
Anvisning af boliger i socialt boligbyggeri, som ofte involverer bade staten, de lokale
myndigheder og specialiserede organer, er et sadant eksempel. Integreringspolitikkens
effektivitet kan ogsa bringes i fare af folk, der forseger at udnytte indvandrerspergsmalet
i politisk gjemed. Saddanne vanskeligheder ma dog ikke overskygge fordelene bade for
de enkelte medlemsstater og for Unionen ved en vellykket integreringspolitik.

©®)

€)

"Indvandrerpolitik og social integrering af indvandrere i Det Europiske Fallesskab",
SEK(90) 1813 endelig udg., punkt 21.

Se bilag I, tabel 8 A, B og C.
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Europa-Parlamentet har ved flere lejligheder, siden Kommissionen i 1991 offentliggjorde
meddelelsen om indvandring, opfordret denne til at udarbejde og fremlegge forslag til
rammedirektiver vedrerende integreringspolitikken for indvandrere fra tredjelande og
resolutioner om bek@mpelse af racisme og fremmedhad. Kommissionen ser det som en
stor fordel at udnytte de muligheder, der ligger i unionstraktaten, herunder traktatens
kapitel VI, som &bner mulighed for en fzlles indsats omkring politikken over for
tredjelandsstatsborgere med henblik pé udvikling af felles strategier om disse spergsmal.
De folgende punkter i dette kapitel indeholder nogle specifikke forslag til en sidan
strategi. '

I denne forbindelse er det hensigtsmassigt at sondre mellem politiske tiltag, der tager
sigte pé at forbedre forholdene for tredjelandsstatsborgere, politiske tiltag, der skal skabe
de rette gkonomiske og sociokulturelle forudsztninger for en vellykket integrering,
politiske tiltag, der skal dekke informationsbehov og fremme dialogen, og endelig
politiske tiltag, der tager sigte pa at bek@mpe racisme og fremmedhad.

n.4.1. Forbedring af vilkirene for tredjelandsstatsborgere, der er lovligt bosiddende

124.

125.

i Unionen

Enhver form for effektiv integreringspolitik ma nedvendigvis omfatte flere elementer.
Det forste vasentlige element er udsigt til og sikkerhed.for permanent opholdstilladelse.
Sikkerhed for at kunne forblive og tage permanent ophold i en medlemsstat for alle, der
opfylder visse stabilitetskriterier, er en grundleggende foruds®tning for en vellykket
integrering. Uden dette grundlag vil der ogsd opstd usikkerhed med hensyn til andre
aspekter af integreringssprocessen, som f.eks. familiesammenfering, adgang til
beskftigelse, bolig, sundhedsvasen, skolegang og erhvervsuddannelse m.m. Desuden
afhenger en indvandrers eget engagement i integreringsprocessen i vidt omfang af,
hvorvidt vedkommende foler sig sikker pa at kunne forblive i landet. Derfor foreslog
Kommissionen i sin meddelelse fra 1991, at man i fallesskab overvejer at indfere en
permanent opholdsret, som tildeles efter en n@rmere fastsat periode.

Desuden skal man vare s®rlig opmarksom pa problemet omkring opholdstilladelse til
lovligt bosiddende indvandreres familiemedlemmer. Det er wuacceptabelt, at
familiemedlemmer fortsat skal vere afh@ngige af indvandrerens status, selv efter lang
tids ophold. Indvandreres bern og begrnebern, som ikke er blevet statsborgere i den
medlemsstat, hvori de bor, men som selv har opholdt sig i den pigzldende medlemsstat
tilstreekkeligt lenge, burde vare sikret permanent ophold, nir de er kommet ud over
skolealderen. Tilsvarende ber udenlandsk fedte egtefeller til fastboende indvandrere eller
statsborgere efter en vis periode have selvstendig opholdstilladelse. Disse personer ber
med rimelighed kunne forvente at forblive i landet, hvis forsergeren afgir ved deden,
far skilsmisse eller forlader landet.
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Et andet omrade, der fortjener opmarksomhed, er det krav, som visse medlemsstater
stiller om en sazrskilt opholdstilladelse, selv om der allerede er givet tilladelse til at
udeve gkonomisk aktivitet. Sddanne krav overlapper hinanden og skaber usikkerhed for
indvandreren. Overlapningerne er omkostningsfulde og unedvendige, og usikkerheden
modvirker mélet om integrering.

Kommissionen gav i sin meddelelse fra 1991 ogsd udtryk for den opfattelse, at selve
grundidéen i det indre marked indebarer, at man ma afskaffe kravet om at skulle have
statsborgerskab for at kunne udeve visse rettigheder. Et forste skridt i denne retning ville
vare at give tredjelandsstatsborgere mulighed for at bevage sig frit inden for Unionen
pa grundlag af deres opholdstilladelse, som skulle erstatte det visum, der eventuelt
kraeves. Schengen-aftalen indebarer en sddan ret til fri bevagelighed, men den gazlder
kun for Schengen-landene. Kommisionen mener, at denne ret ber dekke hele Unionen.
For s& vidt angdr passage af de ydre granser har Kommissionen foreslaet at sidestille
opholdstilladelserne for tredjelandsstatsborgere, der er lovligt bosiddende i en
medlemsstat, med et visum. Dette forslag indgér i udkastet til konvention om passage af

‘medlemsstaternes ydre grnser, som Kommissionen har forelagt Radet(10). Med henblik

p4 at give tredjelandsstatsborgere, der er lovligt bosiddende i en medlemsstat, mulighed
for at bevaege sig frit inden for Unionen i forbindelse med kortvarige ophold vil Kommis-
sionen forelzgge et forslag, som skal give sidanne indvandrere ret til at rejse ind pé en
anden medlemsstats omrade uden visum, ogsid selv om medlemsstaten ellers kraver
visum for statsborgere fra de pagzldende tredjelande.

Et andet element, der ber overvejes, er fri bevagelighed med henblik pd at udeve |
gkonomiske aktiviteter. Arbejdsmarkedets parter i Det Stiende Udvalg for Beskftigelse
anmodede den 14. maj 1992 om, at man afskaffede de betingelser, der hindrer

- tredjelandsstatsborgere med permanent opholdstilladelse i en medlemsstat i at tage

beskzftigelse i en anden medlemsstat. Denne tanke indgik allerede i 1991-
arbejdsprogrammet, som indeholdt forslag til "draftelse i de relevante fora af muligheden
for ....at give tredjelandsstatsborgere, der har opholdt sig lenge i en medlemsstat, visse
rettigheder eller muligheder, f.eks. i forbindelse med adgangen til arbejdsmarkedet"(11).

Nu ber der tages skridt til at opfylde denne mélsztning. En ferste forbedring pa dette
omréde ville vaere, at medlemsstaterne gav tredjelandsstatsborgere med permanent og
lovligt ophold i en anden medlemsstat fortrinsstilling til ledige jobs, som ikke kan
besxttes med EU-statsborgere. Tilladelse til at lade sddanne tredjelandsstatsborgere tage

" beskaftigelse i en anden medlemsstat, hvis de fér tilbudt arbejde, ville vare et yderligere

skridt i den rigtige retning. Desuden md man ogsi se pa vilkdrene for selvstzndige
erhvervsdrivende, der soger tilladelse til at etablere sig i en anden medlemsstat.

(10)
(11)

KOM(93) 684 endelig udg., som blev forelagt for Ridet den 10. december 1993.
WGI 930, s. 6.
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I indledningen til 1991-arbejdsprogrammet stod der felgende: "... ud fra et socialt
retferdighedssynspunkt ma det generelle udgangspunkt vere at undersege, hvilke
rettigheder der gzlder for EF-statsborgere, som ogséd skal gzlde for tredjelands-
statsborgere”.(12). Kommissionen anferte i sin meddelelse fra 1991 om indvandring, at
M ligebehandling af legale indvandrere er et grundleggende mal for hele
samfundet. "(13). Medlemsstaterne ber nu tage deres lovgivning op til revision for at
afskaffe de krav om statsborgerskab som forudstning for udevelse af visse rettigheder
eller tildeling af ydelser, som ikke l&ngere er berettigede af objektive grunde.

Kommissionen anferte i sin meddelelse fra 1991, at det er vigtigt at sikre overholdelsen
af forpligtelser, der er indgaet i forbindelse med aftaler med tredjelande, og som gir ud
pé ikke at diskriminere statsborgere fra de pagzldende lande med hensyn til lon,
arbejdsvilkdr og social sikring. Kommissionen vil fortsat benytte de midler, den har til

- radighed, til neje at overvage overholdelsen af bestemmelserne i disse aftaler i

medlemsstaterne pa grundlag af Domstolens retspraksis.

Den internationale konvention om beskyttelse af vandrende arbejdstageres og deres
familiemedlemmers rettigheder, som FN’s Generalforsamling vedtog den 18. december
1990, kraver tyve ratifikationer for at kunne treede i kraft. Medlemsstaternes ratifikation
af denne konvention ville vere et udtryk for, hvor stor verdi Unionen tillegger det at
forbedre vilkirene for de vandrende arbejdstagere og deres familier med fast bopal i
Unionen og sikre, at deres rettigheder er i overensstemmelse med de hgjeste
internationale normer. '

‘Lovene om naturalisering og statsborgerskab er meget forskellige medlemsstaterne

imellem og afspejler historiske og filosofiske holdninger til begrebet statsborgerskab.
Som det fremgar af den "Erkl®ring om statsborgerskab i en medlemsstat”, som er knyttet

~ som bilag til traktaten om Den Europziske Union, afgeres spergsmalet om, hvorvidt en

person har en medlemsstats nationalitet, udelukkende under henvisning til den
pageldende medlemsstats egen lovgivning. Naturalisering er ikke desto mindre et
potentielt meget vigtigt retsinstrument til at lette integreringen af fastboende indvandrere
og senere generationer, der fodes i landet. Fordelene ved naturalisering for lovligt
bosiddende indvandrere omfatter permanent opholdstilladelse, ret til at bevaege sig frit
i Unionen og alle borgerlige og politiske rettigheder. De kan ogsi vare en vigtig faktor
for motiveringen af indvandrere til at lere landets sprog og skikke og bidrage til de
nationale og sociale institutioner.

111.4.2. Tilvejebringelse af de rette skonomiske og sociokulturelle foruds=ztninger for

134,

vellykket integrering

Indvandreres og etniske mindretals beskzftigelse h@mmes fortsat af skevheder pa
arbejdsmarkedet, som skyldes flere ting: Mange af dem har ingen kvalifikationer
overhovedet, og de industrier, hvor indvandrerne traditionelt har fundet beskftigelse,
er serligt hardt ramt af den ekonomiske krise; mange indvandrere har utilstrekkelige
skolekundskaber og ringe kendskab til sproget i den medlemsstat, hvori de bor;
beskeftigelses- og karrieremulighederne for indvandrere er generelt begrensede, og der
udeves forskelsbehandling (normalt skjult) ved ansattelse af nye medarbejdere. Der ber

(12)
(13)

WGI 930, s. 28.
SEK(91) 1855 endelig udg., punkt 59.
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i Unionens forskellige programmer og politik til bek&mpelse af arbejdsleshed og social
udelukkelse tages sarligt hensyn til indvandrernes situation. Ogsa i forbindelse med de
foranstaltninger, der gennemferes under Socialfonden, bor man vere opmerksom pa
indvandrernes sarlige behov. ' '

Andre elementer, der er af betydning for en vellykket intégrering, er bolig- og
sundhedsforhold. Dérlige boligforhold og vanskelig adgang til sundhedstjenester er dog
ikke kun begranset til indvandrerne. Disse sporgsmail er derfor behandlet i Unionens
program til bekempelse af social udelukkelse.

Indvandrere mearker det samme pres pd arbejdsmarkedet som medlemsstaternes egne
statsborgere, men kan derudover have en rekke s&rlige problemer, De problemer, som
indvandrerne meder pd arbejdsmarkedet, varierer ogsd afhangigt af alder og ken.
Gruppen af 15-25-&rige nyder godt af en rakke specifikke foranstaltninger og
erhvervsuddannelsestilbud, men sadanne tilbud ber ogsa tage hensyn til indvandreres og
etniske mindretals szrlige behov. P4 samme méde kan personer i aldersgruppen 23-30
ar vere serligt sirbare: I mange tilfzlde er de ankommet for at slutte sig til familien og
er begyndt skolegangen pa et sent stadium. I s tilfzlde er deres kvalifikationer méske
utilstrekkelige, og de taler maske heller ikke sproget s@rligt godt. Denne aldersgruppe
tilligemed forstegenerations arbejdslese har ikke store chancer for at finde et passende
job og har derfor behov for szrlige foranstaltninger. Indvandrerkvinder og unge piger
kan have endnu sterre problemer med hensyn til erhvervsuddannelse, beskzftigelse og
i sidste ende ogsd forfremmelse. Disse problemer er dog kun en del af det samlede
billede. Stersteparten af indvandrerne er naturligvis velintegrerede pd arbejdsmarkedet
og yder fortsat et vesentligt bidrag til de nationale skonomier som arbejdstagere, folk
i liberale erhverv og selvstendige erhvervsdrivende med smi eller mellemstore

virksomheder.

Artikel 2, stk. 3, i aftalen om socialpolitikken, som giver Unionen mulighed for at
lovgive omkring beskaftigelsesvilkirene for tredjelandsstatsborgere, der opholder sig
lovligt p4 Unionens omrade, udger et nyt grundlag for forslag fra Kommissionens side
pé dette omréde.(14)

Direktivet om uddannelsesmulighederne for vandrende arbejdstageres bern(15) er det
grundleggende udgangspunkt, selv om det kun finder anvendelse pd bern af
medlemsstaternes statsborgere, som flytter inden for Unionen. I en erkl®ring i Radets
protokol har medlemsstaterne dog givet udtryk for politisk vilje til at lade de af dem
trufne foranstaltninger imedekomme behovene ogsa hos bern af tredjelandsstatsborgere.

(14)

(15)

Se meddelelsen om anvendelsen af aftalen om socialpolitikken, som Kommissiohen
har forelagt Ridet og Europa-Parlamentet - KOM(93) 600 endelig udg. af 14.
december 1993.

Direktiv af 25. juli 1977, EFT nr. L 199 af 6.8.1977.
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Derudover har Kommissionen siden 1976 i samarbejde med medlemsstaterne stottet
pilotprojekter for undervisning af indvandrerbern, herunder ogsa bern fra tredjelande.
Disse projekter gik forst og fremmest ud pd at forbedre skoleundervisningen for
indvandrerbern i vertslandet samt pd uddannelse af lzrere til undervisning af
indvandrerbern, hvilket blev betragtet som en absolut forudsztning for en vellykket
uddannelsesmassig  integrering af de unge indvandrere, herunder ogsa
andengenerationsindvandrere, hvoraf mange fortsat har behov for szrlig sprogundervis-
ning. Desuden blev der lagt vegt pd modersmélsundervisningen for indvandrere for at
underbygge deres selvopfattelse, stotte deres intellektuelle udvikling og bidrage til
medlemsstaternes bestrebelser pad at differentiere sprogundervisningstilbuddene. Det
forventes, at dette samarbejde vil blive yderligere udbygget i forbindelse med det nye
handlingsprogram, SOCRATES. Kommissionens forslag til et program for
erhvervsuddannelse, LEONARDO, omfatter aktiviteter med henblik pa at fremme lige
adgang til forberedende uddannelse og videreuddannelse for sarligt vanskeligt stillede
grupper. Dette abner mulighed for, at sddanne foranstaltninger kan geres mere mélrettede
med specifikt sigte p4 unge indvandrere, specielt fordi Kommissionens politik gir ud pa
at sikre en koordinering badde péd politisk og pd operationelt plan af strategierne for
opfyldelse af de politiske méls@tninger i artikel 126 og 127 i unionstraktaten. ELAINE
(se nedenfor) er ogsd med i et byprojekt om uddannelsessamarbejde, som tager sigte pa
sprogundervisning i multikulturelle miljeer, og som EuroCity-nettet gennemferer med
stotte fra Kommissionen.

II1.4.3. Information og dialog

140.

141,

Informationsformidlingen via ekspertnet er af stor verdi for de personer, der beskftiger
sig med indvandrernes integrering. Kommissionen stetter to sddanne net, hvoraf det ene
RIMET (Réseau d’Information sur les Migrations des Etats Tiers) offentligger en
arsrapport om situationen i medlemsstaterne. I rapporten fra 1992 redegeres der for
holdningerne til kontrol, arbejdsmarkedsmassige krav og problemerne i relation til
integrering(16). Det andet net, ELAINE (European Local Authorities Interactive Network
for Ethnic Minorities Policies), bidrager til udveksling af erfaringer mellem medarbejdere
i de lokale forvaltninger, som beskaftiger sig med indvandrere pé lokalt plan. Disse net
vil blive benyttet i endnu hejere grad fremover.

Et system pé& unionsplan, som gav de organer, der er ansvarlige for samordningen af
integreringspolitikken pa nationalt plan, og andre med ansvar for dette omréde inden for
de nationale forvaltninger, mulighed for at felge udviklingen og udveksle informationer
og erfaringer, ville vare af stor vardi. Et sadant net kunne etableres inden for rammerne
af den samordningsprocedure, der er indfert ved Kommissionens beslutning af 8. juni
1988.(17).

(16)
17)

V/5819/93, juni 1993.
88/384/EQF.
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Radet erkendte i sin resolution af 16. juli 1985 om retningslinjer for Fallesskabets
indvandrerpolitik(18), at der var behov for en dialog péd fazllesskabsplan med de

- vandrende arbejdstageres organisationer. Med henblik herpi oprettedes det sikaldte

Indvandrerforum pa initiativ af Europa-Parlamentet og med ekonomisk stette fra
Kommissionen, men politisk uafhengigt.

Indvandrerforum har sat sig felgende méils@tninger:

- Etablering af en dialog og udveksling af informationer mellem Den Europaenske
Unions institutioner og indvandrerbefolkningerne;

- forbedring af relationerne mellem forskellige etniske grupper og mellem grupper
i forskellige EU-lande via en rekke EU-initiativer;

- varetagelse af indvandreres og flygtninges interesser i almindelighed, og her
tenkes pé personer fra tredjelande;

- opnéelse af ligeret og ret til at bevage sig frit, herunder ogsé retten til arbejde
og retten til at etablere sig samt stemmeret for indvandrere.

Stettegrupper er allerede oprettet eller er ved at blive det i alle medlemsstaterne med det
formal at styrke Indvandrerforums demokratiske grundlag, strukturer og repr@sentation.
Kommissionen vil fortsat stette Indvandrerforum.

I11.4.4. Bekempelse af racediskrimination og hindtering af problemet omkring

143.

racisme og fremmedhad

Som det fremgér af Europarddets medlemslandes stats- og regeringschefers vedtagelse
af en officiel erklering og en handlingsplan i Wien i oktober 1993, er behovet for
initiativer til bek@mpelse af diskrimination blevet endnu mere péatrangende nedvendige
med den seneste belge af voldshandlinger forarsaget af racisme og fremmedhad.
Racismen og fremmedhadet har manifesteret sig i flere medlemsstater i form af fysiske
overgreb, ildspasazttelser og mord, og det ma der reageres imod. Selv om ansvaret for
héndteringen af dette problem ligger hos medlemsstaterne selv, har Kommissionen segt
at fremme og bidrage til debatten p& unionsplan. I den forbindelse foretog Kommissionen
en omfattende vurdering af de retlige instrumenter, der anvendes i de forskellige
medlemsstater til at beke@mpe alle former for diskrimination, racisme og fremmedhad.
Resultaterne af undersegelsen blev offentliggjort med titlen "Retlige instrumenter til
bek@mpelse af racisme og fremmedhad". I denne undersegelse konkluderes det, at
medlemsstaterne er nedsaget til at se n®rmere pa deres regler for retsforfelgning af
personer for racistiske handlinger, at skabe mulighed for retsforfelgning i de tilfzlde,
hvor det med det nuvarende system ikke kan lade sig gore at sikre, at reglerne
hédndhzves strengt, og at arbejde pa at overbevise bade ofre og lovbrydere om, at
overtredelser af reglerne vil blive straffet. Kommissionen har til hensigt at lade denne
undersggelse revidere og ajourfere i 1994,

(18)

EFT C 186 af 26.7.1985.
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Kommissionen sgger ogsa at tilskynde til en indsats pa andre planer og yder gkonomisk
stotte til- mange ikke-statslige organisationers projekter, som skal sikre
menneskerettighederne og bidrage til integreringen af indvandrere, og som enten direkte

“eller indirekte bek@mper diskrimination eller fremmer integreringen. Kommissionen vil

fortsat benytte sig af de forskellige instrumenter, den har til rédlghed for at fremme
initiativer af denne art.

Der er behov for nationale systemer til registrering af racistiske overgreb og tilveje-
bringelse af pélidelige statistiske informationer om tendenserne. Parallelt hermed ber der
satses pa en bedre uddannelse af de ansatte i de offentlige forvaltninger, der kommer i
kontakt med etniske mindretalsgrupper, og her tenkes specielt pa lerere, politi og ansatte

i de forvaltninger, der beskeftiger sig med indvandring, boliger, sundhedsvesen og

social sikring. De ansvarlige for informationsformidlingen skal vere opmarksomme p4,
at de kan bidrage til at bek@mpe racefordomme gennem vedtagelse af fazlles
retningslinjer for god praksis.

Ogsé arbejdsmarkedets parter ber inddrages i denne proces og tilskyndes til at udarbejde

felles retningslinjer for god praksis vedrerende relationerne pd arbejdspladsen, som
f.eks. en unionskodeks for god praksis til imedegaelse af racediskrimination pa
beskftigelsesomradet, som kunne tage udgangspunkt i den sociale dialog, der er
etableret ved den aftale om socialpolitikken, som er knyttet til unionstraktaten. Formalet
med en siddan kodeks skulle vare at bek@mpe racisme pé arbejdspladsen gennem
fastsattelse pd unionsplan af retningslinjer for imedegéelse af racediskrimination samt
tilbud om vejledning til arbejdsmarkedets parter om god praksis. Det forberedende
arbejde i denne forbindelse er allerede i gang i samradd med arbejdsmarkedets parter og
under medvirken af nationale eksperter og forskere.

Racisme og fremmedhad var emnet for en felleserklering fra Parlamentet, Radet og
Kommissionen i 1986. Siden da er bek@mpelse af racisme og fremmedhad blevet
betragtet som en prioriteret mélstning af Det Europziske Rad, og Europa-Parlamentet
har adskillige gange opfordret til en indsats pa dette omrade. For at tilskynde de unge
til at blive mere bevidste om og erkende den vardi, der ligger i kulturel mangfoldighed,
omfatter Kommissionens forslag for nylig til et handlingsprogram for unge (Ungdom for
Europa III) stette til projekter, der tager sigte pd at bek@mpe racisme og fremmedhad
og henvender sig til alle unge i medlemsstaterne.

Rédet (justits- og indenrigsministrene) vedtog for nylig en rekke konklusioner, hvori de
anerkender betydningen af Europa-Parlamentets indsats pa dette omrade og giver deres
tilslutning til en rakke foranstaltninger, der er tenkt som et forste skridt i retning af et
tettere samarbejde mellem medlemsstaterne for at forhindre racistiske handlinger. Ridet
erkendte ogsd, at der kunne blive behov for yderligere konkrete foranstaltninger.

Det er Kommissionens opfattelse, at der er mulighed for at forbedre samarbejdet pa
unionsplan omkring bekempelse af racisme og fremmedhad. Ridet erkender i sine
konklusioner, at der er behov for en massiv indsats, der ogsi omfatter en strategi baseret
pa mange forskellige organers deltagelse samt en reekke forskellige andre elementer, som
f.eks. forbedret dataindsamling, uddannelse og tvarnationalt samarbejde. Nu ber der
satses pa at udarbejde forslag inden for dette og andre omréider til imedegielse af
racistiske holdninger, handlinger og tendenser, s& det sikres, at alle de muligheder, der
ligger i den nye unionstraktat, udnyttes fuldt ud.
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RESUME : ET NYT GRUNDLAG FOR UNIONENS INDSATS

Kapitel III indeholder en rakke forslag, der tager sigte pd at udvikle en europisk
indvandrer- og asylpolitik. Disse forslag er t®nkt som idéer, der skal dreftes og
videreudvikles. De skal ikke opfattes som en endelig arbejdsplan pa dette stadium, men
udger i stedet en ramme, som medlemsstaterne og Kommissionen selv kan benytte som
udgangspunkt for udarbejdelsen af det nye handlingsprogram, der er behov for, hvis de
muligheder, som ligger i Den Europ®iske Union, skal udnyttes, s der kan feres en aktiv
og bredt dzkkende indvandrerpolitik. I dette afsluttende kapitel opsummeres de
forskellige forslag.

IMODEGAELSE AF MIGRATIONSPRES

1.

Forbedring af indsamlingen af przcise informationer om f.eks. felgende: 4

- migrationsbevagelser ind i Unionen,

- de grundleggende arsager til disse bevagelser,

- prognoser for kommende migrationspres og de dertil svarende migrations-
bevagelser.

Overvejelser omkring oprettelse af et "overvégningsorgan" for migration og droftelse af,

hvordan et sidant organ kan bidrage til at imedekomme informationsbehovene i

forbindelse med en helhedsstrategi for losningen af problemerne omkring indvandring og
asylret.

Fastleggelse af, hvad der kan geres for at afhj®lpe de grundleggende &rsager til
forskellige former for migrationsbevagelser med udgangspunkt i Det Europziske Rads
erklering fra 1992 om principper for de eksterne aspekter af indvandrerpolitikken. Det
kunne involvere folgende omréder :

- menneskerettighedspolitikken,

- humanitar bistand,

- sikkerhedspolitikken,

- befolkningspolitikken,

- handelspolitikken og politikken for udviklingssamarbejde,

- udvekslingsprogrammer til fordel for bestemte' malgrupper fra udvandringslande
specielt blandt Unionens nabolande,

- i glvet fald mere specifikke programmer for bestemte udvandringslande eller -
regioner. ;
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STYRING AF MIGRATIONSBEV ZAGELSERNE

Den generelle indrejsepolitik

4,

Fuldferelse af 1991-arbejdsprogrammet med serlig vaegt pa folgende :

- udarbejdelse af en konvention om familiesammenfering,

- ferdiggerelse af det pabegyndte arbejde vedrerende indrejsetilladelse til arbejds-
tagere, selvstendige erhvervsdrivende og studerende og behandlingen af
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i Unionen.

Tilnzrmelse eller om muligt harmonisering af betingelserne for indrejsetilladelse af
humanitere hensyn med szrlig opmarksomhed rettet imod visse sarbare grupper, som
f.eks. kvinder, der er ofre for menneskesmugling.

Flygtninge og andre med behov for international beskyttelse

6.

10.

Gennemfarelse af den handlingsplan, som Det Europziske Rad godkendte i december
1993 :

- harmoniseret anvendelse af flygtningedefinitionen artikel 1 A i Geneve-
konventionen,
- udvikling af minimumskrav til retfzrdige og effektive asylprocedurer.

Udarbejdelse af en konvention om klart grundlese asylansegninger og anvendelse af
princippet om "tredje modtagerland”.

Harmonisering af praksis i relation til personer, som ikke kan modtages som flygtninge,
men som medlemsstaterne alligevel ikke forlanger tilbagesendt til hjemlandet p4 baggrund

-af den generelle situation i det padgzldende land.

Harmonisering af reglerne om midlertidig beskyttelse.

Udvikling af et overvigningssystem for modtagelseskapacitet og indferelse af en ordning,
som ger det muligt at stette medlemsstater, som er villige til at bistd andre
medlemsstater, der oplever massetilstromning af flygtninge; ligeledes skal der kunne ydes
statte til projekter i medlemsstater eller transittredjelande, der udszttes for pludseligt
opstiede indvandringspres.

llegal indvandring

11.

12.

13.

Forbedring af procedurerne for udveksling af informationer om rejseruter og
transportmidler og indferelse af hensigtsmassige opfelgende foranstaltninger af
forebyggende karakter.

Vedtagelse og gennemforelse af det reviderede udkast til konvention om passage af de
ydre grenser.

Udvikling af foranstaltninger med henblik pad at afslere personer, der opholder sig
ulovligt i Unionen med sarlig fokus pd bekempelse af ulovlig beskzftigelse.



14.

15.

16.

17.

-40 -

Fastsattelse af minimumskrav til behandlingen af personer, der afsleres som illegale
indvandrere (se ogsa punkt 22).

Fastsattelse af retningslinjer for praksis for hjemsendelse af sa@rligt udsatte grupper, som
f.eks. uledsagede bern.

Tilnermelse af reglerne for illegale indvandreres frivillige tilbagevenden til hjemlandet
og intensivering af samarbejdet mellem medlemsstaterne for at lette indvandreres
tilbagevenden i de tilfzlde, hvor det vil vare hensigtsmassigt, og udvidelse af dette
samarbejde til at omfatte relevante tredjelande.

Indgéelse af aftaler om tilbagevenden med relevante tredjelande og etablering af den
ngdvendige  sammenhang mellem sidanne aftaler og Unionens evrige aftaler med
tredjelande samt undersoggelse af konsekvenserne af sidanne aftaler om tilbagevenden for

- visse relevante hjemlande og transitlande.

STYRKELSE AF INTEGRERINGSPOLITIKKEN OVERFOR LEGALE INDVANDRERE

Forbedring af vilkirene for tredjelandsstatsborgere i Unionen

-18.

19.

20.

21.

22.

Harmonisering af den rétlige status for tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt
i Unionen, med henblik pa at sikre retten til permanent ophold til indvandrere og deres
familiemedlemmer, som opfylder visse stabilitetskriterier.

Skridt til at opfylde mals@tningen om fri bevaegelighed for lovligt bosiddende tredje-
landsstatsborgere.

Revision af medlemsstaternes lovgivning for at afskaffe de krav om statsborgerskab som
forudsatning for udevelse af rettigheder eller modtagelse af ydelser, som ikke er
objektivt begrundede.

0vervﬁghing af medlemsstaternes opfyldelse af aftaler med tredjelande om ligebehandling
af disse landes arbejdstagere.

Ratifikation fra medlemsstaternes side af den internationale konvention om beskyttelse
af alle vandrende arbejdstageres og deres familiemedlemmers rettigheder, som FN vedtog
den 18. december 1990.

Tilvejebringelse af de rette ekonomiske og sociokulturelle forudsatninger for vellykket
integrering

23.

24,

Foranstaltninger til bek&mpelse af arbejdslesheden bland tredjelandsstatsborgere.

Foranstaltninger i relation til beskaftigelsesvilkirene for tredjelandsstatsborgere, der
opholder sig lovligt pA Unionens omréde.
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Videreudvikling af szrlige programfner i forbindelse med det nye handlingsprogram pi
uddannelsesomradet (SOCRATES) og erhvervsuddannelsesprogrammet (LEONARDO).

Information og dialog

26.

217.

28.

'Udbygning af RIMET- og ELAINE-nettene.

Udvidelse af den samrédsprocedure, der er fastsat i Kommissionens beslutning 88/384,
for at sikre inddragelse af alle parter med ansvar for integreringspolitikken i de nationale
forvaltningsgrene.

Fortsat statte til Indvandrerforum.

Bekampelse af racediskrimination og imadegéelse af racisme og fremmedhad

29.

30.

31.

32.

Revision og ajourfering af rapporten om "Retlige instrumenter til bekzmpelse af racisme
og fremmedhad".

Indferelse af systemer til registrering af racistisk motiverede episoder og overgreb.

En EU-adferdskodeks om forbud mod racediskrimination i forbindelse med
beskaftigelse.

Udarbejdelse af forslag inden for uddannelse, information og lovgivning for at fremme
et tettere samarbejde mellem medlemsstaterne om imadegéelse af fremmedhad.
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BILAGI: REDEGORELSE FOR DE VIGTIGSTE MIGRATIONS-

BEVAGELSER

Samlede tal for ind- og udvandring

1.

De folgende tabeller viser de samlede ind- og udvandringsmenstre for
medlemsstaterne i perioden fra 1989 til 1992. Selv om meddelelsen ikke
vedrerer EU-borgernes migrationsbevagelser, er tabellerne szrdeles
oplysende, idet de viser, at disse migrationsbevagelser er langt mere
omfattende rent kvantitativtend tredjelandsstatsborgeres migrationsbevaegelser.
Desvearre foreligger der ikke statistikker for alle medlemsstaterne i hele den
relevante periode. Det har specielt betydning for tallene under "i alt", som
falgelig kun er samlede tal for en rekke medlemsstater og ikke udtryk for den
samlede ind- og udvandring til og fra hele Unionen. Det samlede
indvandringstal for 1992 anslas f.eks. af EUROSTAT til ca. 2 mio personer,
mens tabellerne angiver et langt lavere tal, fordi der mangler komplette data
fra alle medlemsstaterne. Desuden skal man vare opma&rksom pa felgende,

" ndr man leser tabellerne:

- 1992-tallene for Tyskland vedrerer kun arets forste halvdel;

- indvandringsdata for Frankrig omfatter ikke franske statsborgere, der
vender tilbage til Frankrig;

- udvandringsdata for Spanien vedrerer kun spanske statsborgere;

- tallene for Irland, Portugal og Storbritannien er rent forelebige og af-
rundede. Indvandringsdata for Portugal omfatter ikke portugisiske
statsborgere, der vender tilbage til Portugal.



Bilag 1-2-

Tabel 1A :  Samlet indvandring i EU-landene

EUJdand 1989 1990 1991 1992

Belgien 54 149 62 682 67 460 66 763
Danmark 38 391 40715 43 567 43 337
Tyskland 1522 190 1 256 250 1182 027 666 585
Grekenland 38 644 2021 24 346 32132
Spanien 33 910 33 988 24 320 38 882
Frankrig 94 855 102 108 110 867
Irland 33 300 40 800

Italien 81 201 168 754 128 935

Luxembourg 9 143 10 281 10 913 10 698
Nederlandene 98 916 117 350 120 237 116 928
Portugal 13 700
Storbritannien 249 752 288 787 288 522 215 900
L alt” 2 128 285 2 159 973 2 035 226 1317 784

Kilde : EUROSTAT

Tabel 1B :  Indvandring af tredjelandsstatsborgere i EU-landene

EU-land 1989 1990 1991 1992
Belgien 21 071 25 837 29 294 27 971
Danmark 15 977 16 283 18 457 17 708
Tyskland 649 213 328 800 792 737
Grekenland 22 081 19 760 10 374 11235
Spanien 7 880 8 381 - 1273 12 735
Frankrig 85339 92789 88 470
Irland 3200 4 600
Italien 20 571 89 020 83 977
Luxembourg 1 585 1938 2 321 2 887
Nederlandene 50 318 83 301 84 285
Portugal 12 200
Storbritannien 115917 128 404 116 938 95 000
"I alt" 906 602 789 053 1243 636 274 798

Kilde : EUROSTAT
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Tabel 1C:  Samlet udvandring fra EU-landene

EU-land 1989 1990 1991 1992
Belgien 33 458 32 502 33752 33 707
Danmark 34 949 32 383 32 629 31915
Tyskland 544 987 610 595 582 240 321 472
Grakenland
Spanien 12 044 9 149
Frahkn’g
Irland
Italien
Luxembourg 6 288 6 339 6 740 6 441
Nederlandene 47485 45 321 45297
Portugal 25 700
Storbritannien . 142081 163 884 168 515 149 700
"I alt" 811 237 905 058 880 313 570 927

Kilde : EUROSTAT

Tabel 1D :  Udvandring af tredjelandsstatsborgere fra EU-landene

EU-land 1989 1990 1991 1992
Belgien 7 342 8 949 8014 ' 8 328
Danmark 6773 6 369 7 639 8 330
Tyskland 348 371 380 930 400 897
Grzkenland
Spanien
Frankrig
Irland
Italien 3 340 4172 3913
Luxembourg 1172 1215 1221 1195
Nederlandene 12 242 12 023 12 150
Portugal 900
Storbritannien 62 447 67 131 70 425 77 300
"I alt" 443 676 482 779 506250 98 045

Kilde : EUROSTAT
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Ind- og udvandring i Europa

2.

Med hensyn til tredjelandsstatsborgeres migrationsbevagelser inden for Europa
kan der iagttages to hovedtendenser. For det forste er de centraleuropiske
lande blevet vigtige transitlande. For det andet har etniske konflikter og
mindretalsgruppers udsatte position medfert omfattende udvandring fra visse
gsteurop@iske lande. Borgerkrigen i det tidligere Jugoslavien har betydet, at
millioner af mennesker har mattet forlade deres hjem, men ogséd andre
mindretalsgrupper, som f.eks. sigajnerne i Rumnien, er udvandret i stort tal.

Den forventede omfattende udvandring fra det tidligere Sovjetunionen til Vest-
europa har ikke fundet sted. Forskellige etniske mindretalsgrupper er
udvandret (etniske tyskere, etniske grekere, etniske joder, armenier, polakker,
bulgarere og ungarere) som de forste til at benytte sig af de nye
udvandringsmuligheder efter de politiske omvaltninger i 1989 og 1990. De
udvandrede béde til USA, Canada og Israel og til EU-landene. Der indkom
dog kun 12 000 asylansggninger i EU-landene i 1992 fra borgere fra det
tidligere Sovjetunionen, og heraf fik Tyskland langt sterstedelen, nemlig 84 %.

Der har varet en markant stigning i antallet af personer, der rejste ud fra det
tidligere Sovjetunionen for kortere perioder, tilsyneladende som turister. Disse
besog, f.eks. til Polen (som i 1991 modtog 7 mio turister fra det tidligere
Sovjetunionen), er i realiteten for hovedpartens vedkommende
forretningsbesog og vedrerer handel med forbrugsvarer som f.eks. vodka. Det
volder visse problemer, nir "turisterne" bliver i landet i hdb om at finde
arbejde.

De storste migrationsbevagelser i relation til det tidligere Sovjetunionen vil
dog foregd mellem de tidligere sovjetrepublikker. Statistikker fra Rand
Corporation viser, at mange russere vil vende hjem fra andre republikker i det
tidligere Sovjetunionen. F.eks. har 81% af de russere, der lever i Tadsjikistan
i sinde at vende hjem. @Onsket om at rejse vek kan vere begrundet i etniske
sp@ndinger (diskrimination imod russere) eller skonomiske faktorer (alvorlig
overbefolkning i landbrugsomraderne i f.eks. Centralasien, Kaukasus og
Moldova). Eftersom mere end 25 mio russere lever uden for Rusland, udger
dette en enorm potentiel migrationsfaktor. Rusland har ogsa haft problemer
med modtagelsen af de russiske soldater, der var stationeret i Osteuropa.

Tabel 2 viser, hvor mange asylansogere i EU-landene, der stammer fra
Central- og Dsteuropa (ekskl. det tidligere Jugoslavien). Hvis man ser bort fra
antallet af polske statsborgere, er antallet af statsborgere fra hvert af disse
lande, som sggte asyl i EU-landene, n®sten fordoblet. Tyskland modtog ca.
60-80% af disse asylansggninger, men antallet af ansegninger er dog faldet
markant efter de seneste @ndringer i den tyske asyllovgivning. Det er stadig
for tidligt at sige noget om, hvorvidt der er tale om en mere vedvarende
tendens, eller hvorvidt disse asylansggninger blot vil blive omdirigeret til
andre EU-lande. I gjeblikket forekommer det dog for risikabelt at ekstrapolere
tallene for 1991 og 1992 til 1994 og videre frem.
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Tabel 2 : Antallet af asylansogere fra Central- og Osteuropa (ekskl. det tidligere

Jugoslavien) i EU-landene

| Oprindelsesland : 1991 1992
Bulgarien « 15 094 33 203
Tjekkoslovakiet 1 873 3109
Ungarn : 646 1163
Polen 5 899 5979
Rumanien 50 872 111 346
I alt 76 375 156 792

Kilde: EU-landene

De Central- og Osteuropziske lande er i den senere tid ogsd blevet vigtige
transitlande. Det er vanskeligt at fa palidelige tal, men det anslas, at det drejer sig om
ganske omfattende migrationsstramme. Det star f.eks. klart, at somaliere og kinesere
benytter disse lande til transit. Polen har oplevet omfattende migrationsbevagelser fra
Rumenien, Tjekkoslovakiet, Bulgarien og Vietnam. I 1992 kunne bdde Ungarn og
Polen registrere en voldsom stigning i antallet af forseg pa ulovlig passage af
graenserne.

Situationen i det tidligere Jugoslavien har fordrsaget de voldsomste migrations-
bevagelser inden for Europa. Ifelge UNHCR var antallet af personer, der var blevet
hjemlose, og andre ofre for borgerkrigen med behov for beskyttelse steget til 3,8 mio
i marts 1993. Det viser klart, at inden for Europa kan voldsomme etniske konflikter
meget hurtigt affede massive migrationsbevagelser. Tallene fra UNHCR viser, at det
er forholdsvis fa lande, der har modtaget storsteparten af flygtningene fra det tidligere
Jugoslavien (1). Nedenstdende tabel indeholder tal for, hvor mange personer, der har
faet serlig beskyttelse, fordi de anses for herende til s&rligt udsatte grupper. Disse
tal reprazsenterer kun en lille del af det samlede antal tidligere jugoslaver, der
opholder sig legalt i Unionen, idet antallet af asylansegere og personer, der har fiet
midlertidig beskyttelse (over 400 000 alene i Den Europ@iske Union) ikke er
medregnet.

M

"Survey of Implementation of Temporary Protection” - arbejdsdokument fra medet i

arbejdsgruppen for humanitere anliggender pé den internationale konference om det tidligere
Jugoslavien, Geneve, juli 1993.
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Tabel 3 A og 3 B:  Antallet af personer fra s®rligt udsatte grupper fra det tidligere
Jugoslavien, som var modtaget i EU og andre lande ved udgangen af
april 1993 (tal markeret med + omfatter ikke familiemedlemmer)

LAND
Belgien 200
Danmark 200
Frankrig 1320
Tysklahd 17 000 |
Grazkenland 150
Irland 340
Italien 400
Luxembourg 10
Nederlandene 200+
Spanien 1 000
Storbritannien 1 000+
LAND Antal personer
Australien 250
Ostrig | 200+
Canada 500
Tjekkoslovakiet 500
Finland 72+
Malaysia 100
New Zealand 50+
Sverige 150+ -
Schweiz (inkl. personer med flygtningestatus og status 5 635
som midlertidigt beskyttede)

Tyrkiet 270
USA 1 000

(2
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I gjeblikket har personer fra det tidligere Jugoslavien, som har méttet forlade deres
hjem, segt tilflugt i mange forskellige lande. Selv om de fleste af dem er forblevet i
et europisk land, har lande som USA, Australien, Canada, Pakistan og Malaysia
ogsa taget imod jugoslaviske flygtninge. Visse steder, som f.eks. i Pakistan, har den
pagzldende regering antydet, at den regner med at de tidligere jugoslaver vender
tilbage til deres hjemegn, men der er alligevel nzppe nogen risiko for, at disse
mennesker bliver nadsaget til at vende tilbage, for situationen i det tidligere Jugosla-
vien har bedret sig. I nogle af nabolandene ser det maske lidt anderledes ud. Det stir
f.eks. ikke klart, hvordan de n@sten 300 000 muslimer fra Bosnien-Herzegovina, der

- 1 gjeblikket opholder sig i Kroatien, er stillet nu, hvor kroatere og muslimer

bekemper hinanden direkte i Bosnien-Hérzegovina. Selv om der skulle ske et
gennembrud i fredsprocessen, kan man ikke vare sikker pa, at flygtningene fra det
tidligere Jugoslavien kan vende tilbage omgiende pa en vardig og velordnet méade:
For det ferste vil man mangle alle nedvendige faciliteter i de omrader, som har varet
direkte ramt af konflikten; for det andet er der nogle af de tidligere jugoslaver, som
allerede har opholdt sig s& l@nge i vartslandet, at de er blevet integreret og ikke
onsker at vende tilbage til hjemlandet. Det afh®nger af vartslandets politik, om de
vil fa tilladelse til at forblive i landet. Det kan derfor konkluderes, at med den
jugoslaviske krise har Europa oplevet massive migrationsbevagelser, som i sidste
ende kan medfere en deling af befolkningen i det tidligere Jugoslavien.

Migrationsbev?&gelser fra Nordafrika og Tyrkiet

10.

11.

Migrationsbevagelserne fra Nordafrika ind i Unionen er af en helt anden karakter end
bevagelserne inden for Europa. Mens migrationsbevaegelserne fra Central- og
Osteuropa pa nogle fi undtagelser n®r er af forholdsvis nyere dato, er indvandring
fra Nordafrika et langt ®ldre f2nomen. Det h@nger til dels sammen med, at nogle af

- medlemsstaterne tidligere havde kolonier der. Som eksempel kan navnes ind-

vandringen i Frankrig fra Algeriet. Stersteparten af de almindelige migrations-
bevaegelser gir dog tilbage til de rekrutteringskampagner, som flere europziske
medlemsstater gennemferte mellem 1960 og 1973. Da det stod klart, af "geste-
arbejderne” rent faktisk ville blive rigtige indvandrere og ikke kun midlertidige
gaster, fik de ret til familiesammenfering, hvilket resulterede i en fortsat "afledt”

- indvandring.

Antallet af personer med lovlig bopzl i medlemsstaterne i 1992 fremgar af tabel 8.
Tallene skal dog tages med et vist forbehold. Specielt skal der tages hensyn til
virkningen lovgivningen omkring statsborgerskab. Hvis territorialprincippet glder,
som det f.eks. er tilfzldet i Frankrig, bliver bern af ferstegenerationsindvandrere
automatisk statsborgere i vartslandet og txller ikke l®ngere som tredjelandsstats-
borgere. Tallene i tabel 8 kan derfor ikke bruges som indikatorer for den faktiske
befolkning med oprindelse i de nevnte lande. Sammenholdt med 1980 har der dog i
de fleste medlemsstater varet en stigning i antallet af legale indvandrere fra Maghreb-
landene og Tyrkiet. Denne stigning kan nasten udelukkende tilskrives
familiesammenferinger. Denne form for indvandring skulle normalt forventes at blive
mindre efterhinden, da familiesammenferinger for ferste generation allerede er
fuldfert. Nedgangen kan dog blive mindre end forventet, hvis. anden- og
tredjegenerationsindvandrerne ogsa gifter sig med personer fra hjemlandet.

L%
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13.

14

15.

16.
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Selv om den almindelige indvandring fra Nordafrika og Tyrkiet til Europa mé for-
ventes at falde i de kommende &r, er der grund til at tro, at den illegale indvandring
fra disse lande fortsat vil stige. "Push and pull"-faktorerne er alt for markante til, at
man kan formode, at indvandringspresset ikke vil ages ganske betydeligt i fremtiden.
For at folge meddelelsen fra 1991 om indvandring op med hensyn til dette spargsmal
lod Kommissionen to lokale institutter undersgge karakteren af de aktuelle migrations-
bevagelser fra Algeriet, Marokko, Tunesien og Tyrkiet samt deres &rsager og virk-
ninger pd de respektive nationale gkonomier. P4 grundlag af disse undersogelser
afholdtes et seminar om emnet den 2. april 1993, som ogsd skulle danne
udgangspunkt for yderligere eventuelle undersogelser af sporgsmalet. Desuden skal
nzvnes det seminar, som IOM afholdt om samme emne den 19.-22. april 1993, hvor
der ogsé blev fremlagt vigtige supplerende data.

De navnte undersogelser bekrzftede, at familiesammenferinger siden midten af
1970’erne har veret hovedarsagen til den legale indvandring fra de lande, der var
omfattet af undersegelserne. Siden midten af 1980’erne har den illegale indvandring
rent kvantitativt varet storre end den legale indvandring, og det har haft betydning
for de sydeuropziske lande, specielt Spanien og Italien. Et andet interessant resultat
af undersogelserne var, at stersteparten af dem, der udvandrede fra de pageldende
lande, var forholdsvis hgjt kvalificerede og forlod et job i hjemlandet. Antallet af
arbejdslese, der udvandrede, var langt mindre. Med hensyn til de involverede "push
and pull"-faktorer kunne det konkluderes, at udbuddet af (illegale) jobs i Unionen var
den vigtigste "pull"-faktor, medens den befolkningsmassige situation i hjemlandene
og dens gkonomiske konsekvenser blev anset for at vere den vigtigste "push"-faktor.

Ifelge overslag fra ILO og UNFPA skulle befolkningen i Maghreb-landene nasten

- fordobles mellem 1990 og 2025. I Tyrkiet skulle befolkningen i samme periode

forages med ca. 70%. Den demografiske udvikling vil ogsa fa kraftig indvirkning pa
befolkningens aldersstruktur. Disse lande er kendetegnet ved felgende: En forholdsvis
ung befolkning, en meget stor arbejdsstyrke og hgj arbejdsleshed. Men der kan
registreres forskellige "push"-faktorer: I Marokko er der f.eks. en kraftig afvandring

‘fra landdistrikterne og store skavheder mellem de forskellige regioner, medens

etniske spzndinger spiller en vigtig rolle i Tyrkiet. Desuden er de migrations-
bevagelser, der skyldes disse faktorer, ikke alle rettet mod de samme lande. F.eks.
rejser 97% af de algiere, som udvandrer, til Frankrig, mens 59% af de tunesiske
udvandrere rejser til Libyen.

Det faktum, at man i de foregiende punkter har koncentreret sig om specielt fire
lande, skal ikke opfattes som udtryk for, at situationen er bedre i nogen af de andre
nordafrikanske lande. Egypten oplever f.eks. de samme demografiske skevheder som
Tyrkiet og havde en arbejdsleshed pd 14% eller 2 mio mennesker. Oven i det har
Egypten mittet modtage en halv million egyptere, som arbejdede i Irak og Kuwait,

" men som métte opgive deres jobs og rejse hjem under Golfkrigen.

P4 grundlag af disse resultater méd det konkluderes, at der er tale om demografiske
skavheder i alle de ovennzvnte lande. Hidtil har disse skevheder fort til bade legal
og illegal indvandring i Europa pa grundlag af gkonomiske "push and pull"-faktorer.
Det ma dog forventes, at hvis disse demografiske skevheder fortsatter - og man skal
vere klar over, at den demografiske udvikling kun kan pavirkes pi lang sigt - kan
"push"-faktorerne forventes at blive sterkere. De kan ogsa fere til social og okono-
misk ustabilitet med deraf falgende politiske konsekvenser for de pdgzldende lande.
Det kan igen fa betydning for indvandringspresset via flere asylansegninger m.m.
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Denne udvikling er til en vis grad allerede startet: Antallet af asylansegninger fra
algierske statsborgere, der ankom til EU-lande, steg fra 1 730 i 1991 til 8 158 i 1992.

Migrationsbeveagelser fra andre egne af verden

17.

18.

19.

20.

Migrationsbevagelserne fra andre lande kan opdeles i to kategorier: For det forste den
indvandring, der h&nger sammen med visse EU-landes traditionelle tztte forbindelser
med deres tidligere kolonier i visse egne af verden, og for det andet den asylrelaterede
indvandring. Det er ferst for nylig, at illegal indvandring fra fjernereliggende lande
har faet nogen betydning overhovedet, men forelobig er den stadig ret tilfaldig,
eftersom de lange afstande, det drejer sig om, normalt vil gere det vanskeligt at ni
frem til EU-landene pa lovlig vis.

EU-landene har traditionelt haft indvandring fra en lang rekke forskellige lande som
en n&sten logisk konsekvens af disse landes tidligere kolonistatus. I nzsten alle disse
tilfelde er indrejsepolitikken over for statsborgere fra de tidligere kolonier blevet
mere restriktiv, sdledes at den legale indvandring gradvis er blevet reduceret. P4 den
anden side kan der stadig vare visse bestemmelser i udlendingelovgivningen eller
loven om statsborgerskab, som giver disse statsborgere en fortrinsstilling. Desuden
er der fortsat mulighed for midlertidigt ophold for f.eks. studerende, hvilket netop
disse lande muligvis benytter sig af i starre omfang, fordi de pdg®ldende EU-lande
ifelge traditionerne vil vare det mest oplagte land at valge for de studerende.

I Storbritannien kommer storsteparten af de indvandrere, der falder ind under denne
kategori, fra Indien, Pakistan, Vestindien og visse afrikanske lande. For
Nederlandenes vedkommende stammer de fra Indonesien og Surinam. Belgien og
Frankrig har oplevet indvandring fra deres tidligere kolonier i Vest- og Centralafrika.
I Spanien kommer disse grupper hovedsagelig fra Latinamerika og i visse tilfzlde fra
Filippinerne, og i Portugal stammer de fleste fra Brasilien, Angola, Kap Verde og
Mozambique.

Det er vanskeligt at forudsige, hvordan indvandringspresset fra disse lande vil udvikle
sig fremover. For det forste har nogle af EU-landene forst for nylig indfert en mere
restriktiv indrejsepolitik, enten fordi deres tidligere kolonier ferst for nylig er blevet
selvstendige, eller fordi regeringerne af politiske arsager ikke ensker at forhindre
indvandring fra de pigaldende lande. For det andet herer overseiske territorier i visse
tilfelde formelt fortsat ind under et EU-land, f.eks. de franske oversoiske
departementer og de Nederlandske Antiller; i disse tilfelde ville det vare utenkeligt
at indfere en restriktiv indrejsepolitik for personer, der er fadt eller bosiddende i disse
omréader, silenge de er statsborgere i det pigzldende EU-land.
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Derudover gzlder det, at de faktiske "push and pull"-faktorer bliver bestemmende for,
hvorvidt illegal indvandring fra tidligere kolonier bliver en vigtig faktor fremover. Det
tidligere kolonitilhersforhold kan p& flere omrdder bidrage til at stimulere
migrationsbevagelserne eller fungere som "pull”-faktorer: fortroligheden med sproget,
direkte transportforbindelser og tilstedevarelsen af landsmend i det pigzldende EU-
land, som lebende kan levere informationer om indvandrings- og beskftigelses-

. muligheder, og som kan yde praktisk assistance ved ankomsten. Med hensyn til

"push"-faktorer er demografiske og sociogkonomiske faktorer af stor betydning tillige
med det generelle politiske klima. Et sldende eksempel i sd henseende er Indien, hvor
den demografiske udvikling ifelge UNFPA er foruroligende; hertil kommer, at den
gkonomiske udvikling synes at vere giet i std, og etniske/religiose spendinger bliver
stadigt mere udtalte. Alt dette kan skabe et klima, hvor udvandring tilsyneladende er
en mulighed for at undgd problemerne i hjemlandet. Men selv om "push and pull"-
faktorerne er af en sddan art, at indvandringspresset i EU-landene ma forventes at
stige, vil der ikke blive tale om migrationsbevagelser i sterre malestok, for der er
fundet praktiske lasninger pa problemet omkring den store afstand mellem hjemlandet
og EU-landene. Her kommer mellemmandene ind og kan tilbyde de nedvendige
arrangementer. Dette kan illustreres med den seneste indvandring af kinesiske
statsborgere. Med store omkostninger for de pagzldende indvandrere har mellem-
mend serget for den nadvendige transport og papirer, og illegal indvandring fra Kina
til Den Europ&iske Union og USA har fulgt disse pa forhind planlagte menstre.

Det andet fenomen, der kan s®tte gang i indvandringen fra fjerntliggende lande, er
strommen af asylansegere og flygtninge. Tabel 4 viser, hvilke statsborgere der har

. varet tale om i den seneste tid. Det er szrdeles vanskeligt at udarbejde pélidelige

prognoser pa grundlag af disse tal. For det forste er tallene i sig selv vanskelige at

sammenligne, eftersom EU-landene endnu ikke har harmoniseret deres statistiske

metoder i denne henseende, hvorfor selve grundlaget for beregningerne kan variere.

For det andet er der ingen migrationsbevagelser, der er sd uforudsigelige som ind-
vandring i forbindelse med asylansggninger. I 1992 har der, sammenholdt med 1991,
generelt varet tale om et vist fald i antallet af asylansegninger fra de nzvnte lande;
hvis de generelle asylansogertal er steget i nogle EU-lande, kan det normalt tilskrives
asylansegninger fra tidligere jugoslaver (se punkt 9), men ikke en pludselig stigning
i asylansggninger fra andre kategorier. Der er endnu ikke foretaget nogen systema-
tiske undersggelser af, hvad der har forérsaget et sddant fald i antallet af asylansog-
ninger fra statsborgere fra fjernereliggende lande. I nogle tilfzlde kan menneske-
rettighedssituationen i hjemlandet vare blevet bedre, men det kan n®ppe forklare den
generelle nedadgdende tendens. Ifelge de vigtigste migrationsteorier er beskftigelses-
mulighederne i modtagerlandene den vigtigste "pull"-faktor, si den recession, Europa
har oplevet siden anden halvdel af 1992, kan vare en del af forklanngen Men pa den
anden side er recessionen fortsat og endda blevet sterkere i 1993, og alligevel har

- visse EU-lande kunnet reglstrere pludsellge og markante stigninger i antallet af

asylansggninger.
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Tabel 4 : ~  Antallet af asylansegere i EU-landene fra fjernereliggende lande

[ OPRINDELSESLAND 1991 1992
Afghanistan 9740 7 362
Angola ' | 10 322 2 056
Etiopien : | B 6 626 3 194
Ghana 9 739 9 989
Indien | 10 380 8 725
Iran , 12 031 6 036
Trak | 6 816 6032 |
Nigeria 10 284 11426 |
Pakistan | 10 919 8330 |
Somalia | 7 896 10449 |
Sri Lanka
Zaire

Kilde : EU-landene.

23.  1993-tallene for antallet af asylansggninger, der er indgivet i EU-landene, udviser rent
faktisk meget forskelligartede tendenser. I nogle EU-lande er tallet faldet yderligere,
mens det i andre EU-lande er mere end tredoblet i forhold til 1992. Tabel 5 viser
antallet af asylansegninger i hvert enkelt EU-land i henholdsvis 1991, 1992 og 1993.
Lavere tal i ét EU-land og hegjere tal i et andet EU-land viser, at der ikke er noget
ensartet menster. Det markante fald i Tyskland pavirker dog det samlede billede og
er arsagen til en vis faldende tendens efter 1992 for hele Unionen.
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‘Tabel 5 : Antallet af asylansegere i EU-landene

EU-LAND 1991 1992 1993
Belgien 15 354 17 647 22 039
Tyskland 256 112 438 191 322 599
Danmark 4 609 13 884 6 121
Spanien 8 138 11 708 5778
" Frankrig 47 380 27 000
Grazkenland 5 944 4 000 827
Irland 31 . 250 65
Italien 28 000 2 500 1075 |
Luxembourg | 238 2 000 381
Nederlandene | 21 615 20 346 35 399
Portugal | 163 200 2 091
Storbritannien 57 700 32 000 2350 |
" L alt" 447 275 571 718 20718 |
Kilde : ll991 og 1992 : | NIDI-rapporten "Asylum-seekers and Refugees -
Statisti'cs and Backgrounds ind the Twelve EC-
countries”.
1993 : EU-landene

24,

I tallene for 1991 og 1992 er der for Belgiens, Frankrigs, Italiens og Portugals
vedkommende ikke medregnet mindredrige bern. Desuden er der i tallene for
Danmark ikke medregnet ansggninger, der er indgivet uden for Danmark, og
ansegninger, der afvises ved gransen. I tallene for Portugal er ikke medregnet klart
grundlgse asylansggninger.

Endelig viser tabel 6A og 6B EU-landenes andel i asylansggere fra de vigtigste

fjernereliggende oprindelseslande. Tabel 7A, 7B og 7C viser de absolutte tal for de

storste grupper af asylansegere. Det fremgér af disse tabeller, at der i absolutte tal
ikke er tale om en ligelig fordeling mellem EU-landene, og at fordelingen varierer
ganske betydeligt for de enkelte nationaliteter. Traditionelle forbindelser mellem et
EU-land og et oprindelsesland synes at spille en vis rolle af migrationsbevagelsernes
retning, men der er ikke tale om nogen afgerende effekt: Det fremgér f.eks., at
asylansegere i Storbritannien fra Indien og Pakistan udger en sterre andel end
gennemsnittet, men Tyskland er stadig det mest populre land for disse asylansegere.
Der er to grunde til, at Tyskland generelt er det mest populere modtagerland: For det
forste dets forholdsvis liberale asylpolitik (selv om stramningen af lovgivningen har
medfort et fald i antallet af asylansegere) og for det andet dets skonomiske velstand.
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Tabel 6A og 6B : Den procentvise andel af asylansegere fra visse oprindelseslande i
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EU-landene - 1992

.—==."_T==

EU-land | Afghani- | Angola | Etiopien | Ghana Indien Iran
stan
B 0,23 0,72 0,75 9,35 12,53 1,90
8627| 9401 49,80 7000| 6645| 6351
DK 8,41 0,07 6,47 0,22 0,45 4,46
E 0,16 0,31 0,62 JI
h F | 3,35 0,50 2,21 2,73 1,42 ||
| or 0,16 0,02 0,13
IRL 0,02
I 0,15 0,02 11,26 0,03 0,06 0,27 ||
L 0,02 o,osl
NL 4,78 1,80 9,32 1,40 1,08 21,50
P 0,10 0,07 0,03 ||
UK 21,43 16,06 16,62 6,71 ||
I alt 100,00 | 99,99| 100,00  99,99| 100,01 [ 100,00 "

54



Bilag 1 - 14 -

“ EU-land | Trak | Nigeria | Pakistan | Somalia |  Sri Zaire
: Lanka

|| B 1,66 | 4,99 8,58 1,02 1,31 2421

|| D 22,81 91,77| 62,61 2633 | 4840| 53,63 |
DK 23,67 0,46 0,55 13,00 4,14 0,32 JI
E 6,29 0,25 0,90 1,70
F 1,44 0,39 5,29 0,38 17,37 9,32
GR 21,10 0,06 0,01 0,02
IRL 0,02 0,01
I 0,46 020 3,56 0,27 0,15
L 0,09 0,07 0,02 0,03 | 0,12
NL 11,83 2,04 1,30 | 40,64 9,44 3,08
P 0,04 0,07 0,02 1,78
UK 10,68 20,41 15,03 19,03 5,68
I alt 100,0 100,01 99,99 | 100,01 | 100,00 | 99,99

Kilde : EU-landene
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Tabel 7A, 7B og 7C : Asylansegninger fra de vigtigste oprindelseslande

Kilde : EU-landene

Albanien Bulgarien Indien ]I
1991 1992 1991 1992 1991 1992 “
Belgien 203 93 407 503 1291 1 093]|
Tyskland 4227 5957 12056 | 31540 5523 5798 Il
Danmark 26 10 41 19 36 39
~ Spahien 27 1 - 522 426 1 -
Frankrig 247 37 569 41 1128 238
Grzkenland 494 3 3 - 29 2
Irland | 1
Italien 18 723 161 629 297 2 5 |
Luxembourg 5 3 1 - - - "
Nederlandene 215 - 138 440 197 318 9% “
Portugal | 7 6 "
Storbritannien 370 180 | 2045 1 450 II
L_?__];E_U _ 26 158 i394 17030 35196 | 12371 | 10717 “

.
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B Iran - Nigeria Pakistan
1991 | 1992 | 1991 1992 | 1991 | 1992

Belgien 65| 1us| 73| s 93| 75|
Tyskland 8643 | 3834 | 8355| 10486| 4364| 5 215J|
Danmark 463|269 35 52 68 46
Spanien 47 - 287 28 55 75
Frankrig | 05| 86| 211 4| 1802|441
Grzkenland 115 8 3 0 185 5
Irland - 1 - - -
Italien 26 16 2 - 23 17
Luxembourg 6| 3 1 8 2 2

. Nederlandene 17261 1298 640 233 218 108
Portugal . 1 4 5 4 6
Storbritannien 535 | 405 3195 | 1700
EU 14022| 8028| 12272] 13418 913 10 322

Kilde : EU-landene ’
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) Rumzni Sri Lanka Zaire
1991 1992 | 1991 1992 1991 1992
Belgien | 2418 | - 3463 29 144 1960 | 3749
Tyskland 40504 | 103787 | 5628 5303| 2134 8305 |
|| Danmark 135 98| 340 454 18] 50 ]I
|| Spanien 718 868 24 164 264 "
«'1 Frankrig 2 486 710 3400 1903 4402 1443
Grakenland 35 0 78 2 1
Irland : 12
Italien | 2164 02| 138 30 36 23
Luxembourg 45 15 16 19 II
Nederlandene 1 662 960 1821 1034 297 477
Portugal 53 160 3 2 8| 221
Storbritannien 552 305| 3750| 2085| 7010 880J
EU 52763 | 113312 | 17202 | 12949| 18114 17423
Kilde : EU-landene
25.  Enkort opsummering: Udover de traditionelle band til tidligere kolonier er de andre

faktorer, der influerer pd migrationsbevagelserne, tilstedevarelsen af landsmand i
et EU-land, et lands generelle omdemme som varende velhavende eller havende en
relativt liberal asyl- og/eller indvandrerpolitik, tilstedevarelsen af mellemmeand, der
serger for transport og papirer. Sidstnzvnte faktor kan vare arsagen til, at visse
migrationsbevagelser ved forste gjekast kan forekomme helt tilfeldige: mellem-
mandene tilbyder normalt deres tjenester til en bestemt rute, som eventuelt kun
involverer ét eller i hvert fald kun nogle f4 EU-lande.

Tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i EU-landene

26.

Udover tallene for migrationsbevagelserne, som er kommenteret i de foregiende
punkter, fortjener tallene for, hvor mange tredjelandsstatsborgere der opholder sig
lovligt i EU-landene sa@rlig opmarksomhed. Antallet af tredjelandsstatsborgere med
lovlig bopzl i et EU-land, kan ogsé sige noget om det pigeldende lands kapacitet
med hensyn til yderligere indvandring. Tallene er ogsi s@rdeles vigtige for fast-
lzggelsen af en hensigtsmassig integreringspolitik.

5%
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27.  Tabel 8 og 9 indeholder de pagzidende tal. Tabel 8A, 8B og 8C indeholder de
absolutte tal for de sterste tredjelandsbefolkninger i EU-landene. Tabellerne viser,
hvilke nationaliteter der er reprasenteret med over 100 000 personer inden for
Unionen pr. 1. januar 1992. Tabel 8D indeholder samlede tal for tredjelandsstats-
borgere med lovlig bopel i Unionen pr. 1. januar 1991 opdelt efter, hvilket kontinent
de stammer fra. Det skal bemarkes, at tallene for Frankrigs vedkommende idisse
tabeller refererer til folketzllingen i 1990.

Tabel 8A :  Antallet af statshorgere fra andre europsiske lande pr. 1. januar 1992
B Tidl.
Ostrig Polen Rumenien | Tyrkiet Jug.osla-
: vien
Belgien 1073| 4821 88365| 6459
Danmark 588 4 868 920 32 018 10 719
Tyskland 188 885 271 198 92135 1779586 | 775082
Grazkenland 2 149 11 393 4 620 2303 3052 |
Spanien 1458 3122 179* 584*
Frankrig 3280 47 127 5 114 197 712 52 453
Irland 300* 100*
Italien 4 878 9073 5155 21767 20 735
Luxembourg 420 218 3110
Nederlanden 2 896 " 4636 1 954 214 830 15 148
e .
Portugal 274* 107* 28 35* 80*
Storbritannie 4 800 29 400 29400 | 9000
n
EU 211 001 385 845 110 105 | 2347 234 | 896 422

Kilde : EUROSTAT (tallene markeret med * er fra 1. januar 1991).
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Tabel 8B : Antallet af statsborgere fra afrikanske lande pr. 1. januar 1992

—]
‘Belgien | 10 971 145 800 6 385
Danmark 347 3170 342
Tyskland 9073 75 145 27205 |
Grazkenland 269 387 408 |
Spanien | 2 263 49 513 3s5c |
Frankrig 614 207 572 652 206336 |
Irland |
Italien 2592 81 695 0314 |
Luxembourg |
Nederlandene 809 163 697 2576
Portugal 33+ 71* 17*
Storbritannien | - 2000 9 500 1600 |
| EU 642 564 1 101 630 275 598 ||

Kilde : EUROSTAT (tallene markeret med * er fra 1. januar 1991).
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Tabel 8C : Antallet af udenlandske statsborgere fra Amerika og Asien pr. 1.

januar 1992
— _
USA Indien
Belgien 11 697 3 024
Danmark 4358 932
| Tyskland 99 712 | 32 769
Grzkenland - 19 699 2 121
Spanien | 13 184 5 352
Frankrig 24 236 4579
Irland | 9274
Italien 19 610 6 625
Luxembourg ’ 1385 ,
Nederlandene - 12 093 ' 3293
Portugal 7210 600*
Storbritannien 117 300 151 500
EU 339 758 210 795

Kilde : EUROSTAT (tallene markeret med * er fra 1. januar 1991).
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Tabel 8D : Antallet af udenlandske statsborgere pr. 1. Jjanuar 1991 / Samlede tal
for Europa/Afrika/Amerika/Asien :

Europa Afrika Amerika Asien
(ikke-EU)

Belgien 107 227 181 284 19 348 22 205
Danmark ' 71 271 7 063 7 920 38 247
Tyskland 3 016 091 197 974 144 633 513 420
Grakenland 40 213 19 117 28 647 36 130
Spanien 33 336 39 875 98 438 36 130
Frankrig 349 594 1 633 142 72 758 226 956
Irland 1 800 7 600 |
Italien 118 024 238 565 128 362 140 279
Luxembourg 5132 1724 1 836 1612
Nederlandene 234 210 186 225 42 153 52 956
Portugal : 2 646 45 255 26 369 4 154
Storbritannien 149 000 148 000 221 000 453 000
EU 4 128 544 2 698 224 799 064 1 525 089

Kilde : EUROSTAT

'28.  Tabel 9 viser den procentvise andel af tredjelandsstatsborgere med lovlig bopl i EU-
landene. Der kan registreres en stigning i visse lande, specielt Tyskland, men ogsé
et fald i andre lande (Frankrig, Grekenland) mellem 1986 og 1992. Det vil dog ikke
sige, at der har varet tale om en nettoudvandring fra Frankrig og Grazkenland; en del
af nedgangen kan ogsd tilskrives det faktum, at visse tredjelandsstatsborgere har
opnéet fransk eller grask statsborgerskab. Desuden siger tallene ikke noget om, hvor
mange tredjelandsstatsborgere der opholder sig illegalt i EU-landene. Sddanne tal ville
vare af interesse for formuleringen af en integreringspolitik - specielt eftersom
tilstedeverelsen af illegale indvandrere kan have en negativ indvirkning pa lovligt
bosiddende tredjelandsstatsborgeres situation - men der kan nzppe fremskaffes
palidelige tal.
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Tabel 9 : Samlede befolkningstal for EU-landene og antallet af tredjelands-

statsborgere med lovligt ophold i EU-landene (x1000)

rmT 1986 | 1992
EU-
land Samlet Ikke- % Samlet Ikke-EU %
' befolk. | EU befolk. statsb.
statsb.

Belgien 9 858,9 308,4 3,13 10 022,0 - 367,9 3,67
Danmark 5116,3 91,1 1,78 5162,1 141,1 2,73
Frankrig 53173,9 | 2285,7 4,30 56 163,2 23577 4,14
Tyskland 61020,5| 3 022,3 4,95 64 484,8 4 395,0 6,82
Grzkenl. 9 949,1 185,3 1,86 10 120,0 174,9 1,73
Irland 3541,3 17,9 0,51 3524,0 - -
Italien . 57202,4 - - 56 757,0 425,9 0,75
Luxemb. 367,2 - - 389,8 13,9| 3,56
Nederland. | 14 529,4 391,0 2,69 15 129,2 557,4 3,68
Portugal 10 185,0 59,0 0,58 9 846,0 83,9 0,85
Spanien 38 542,1 121,9 0,32 39 055,9 202,4 0,52
Storbrit. 55913,6 | 1052,1 1,88 56 960,3 1207,2 2,12

Kilde : EUROSTAT

29.

P4 trods af disse mangler fremgar det tydeligt af tabel 9, at der er tale om store
forskelle EU-landene imellem med hensyn til den procentvise andel af tredjelands-
statsborgere, der opholder sig lovligt i EU. Medens procentsatsen i Tyskland er
6,82, udger tredjelandsstatsborgere i Italien kun 0,75% af den samlede befolk-
ning. For at kunne udarbejde en effektiv integreringspolitik er man nedt til at
have yderligere data. Det er f.eks. af stor betydning, om tredjelandsstatsborgerne
er jevnt fordelt i hele landet eller koncentreret i bestemte byer eller regioner.
Integreringspolitikken ma ogsd tage hensyn til forskellige sociale data, som f.eks.
arbejdsleshedsniveauet og uddannelsesniveauet. I praksis vil indvandrerbefolk-
ningerne ofte sgge sammen i de store byer, og f.eks. udger etniske mindretal
25,7% af befolkningen i det indre London, medens tredjelandsstatsborgere ifolge
tabel 9 kun udger 2,12% af den britiske befolkning som helhed. 1992-RIMET-

- rapporten indeholder nyttige oplysninger om disse mere specifikke data (2).

@

Kommissionen for De Europiske Fallesskaber - GD for Beskftigelse,

Arbejdsmarkedsrelationer og Sociale Anliggender. Generel rapport fra Informationsnettet i
Ikke-EF-lande: Indvandring - situationen i EF-landene i 1992.
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BILAG IT : IVARKS ATTELSENAF1991-ARBEIDSPROGRAMMET
, OM ASYL- OG INDVANDRERPOLITIKKEN

1. Efter foreleggelsen i 1991 af meddelelserne om henholdsvis indvandring og
asylret intensiverede ministrene med ansvar for indvandring forhandlingerne .
om harmonisering af indvandrer- og asylpolitikken. Noget af det ferste, de
gjorde i denne forbindelse, var i 1991 at forelegge Det Europziske Rad i
Maastricht et arbejdsprogram om harmonisering af indvandrer- og
asylpolitikken, som skulle vare gennemfert inden udgangen af 1993.
Arbejdsprogrammet blev vedtaget af Det Europziske Rad, hvorefter
ministrene med ansvar for indvandring ogsa i 1991 enedes om et endnu mere
detaljeret arbejdsprogram om harmonisering af asylpolitikken. I dette
arbejdsprogram blev der redegjort detaljeret for de spergsmal, der skulle
behandles.

2. De folgende afsnit indeholder en oversigt over, hvor langt man er niet siden
vedtagelsen af arbejdsprogrammet.

Asylpolitikken

3. Situationen med hensyn til de forskellige elementer i 1991-arbejdsprogrammet
om asylpolitik er felgende:

a. Dublin-konventionen

- Forberedende foranstaltninger med henblik pé anvendelse og iverksat-

telse af Dublin-konventionen. Der er opndet enighed om stersteparten
af disse foranstaltninger, som bl.a. vedrerer bevismidler,
kontaktpersoner og en grafisk fremstilling af konventionens kriterier.
Et tilbagevaerende punkt er spegrgsmaélet om etablering af et system til
sammenligning af fingeraftryk til afslering af asylansegninger, der er
indgivet under falsk identitet eller under flere forskellige identiteter
(EURODAC). Man har endnu ikke pabegyndt feasibility-undersogelsen
omkring et sddant system.

b. Harmonisering af substansen i asyllovgivningen

- Formulering af entydige vilkér for vurderingen af, hvilke asylansagnin-
ger der er klart grundigse. I november 1992 vedtog ministrene med
ansvar for indvandring en resolution om klart grundlese
asylanseggninger. Resolutionen fasts®tter de vilkar, der refereres til i
arbejdsprogrammet, men kraver ikke specifikke hasteprocedurer for
denne form for ansegninger. Der opfordres dog i resolutionen til hurtig
behandling af klart grundlese asylansggninger, hvilket er ensbetydende
med, at den forste afgerelse skal treffes inden en méned.
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Definition og harmoniseret anvendelse af princippet om forste
modtagerland. I denne forbindelse vedtog ministrene med ansvar for

indvandring pa samlingen den 30. november 1992 en resolution om de
grundleggende principper for begrebet "forste modtagerland”.
Resolutionen er i realiteten mere omfattende end det tilsvarende punkt
i arbejdsprogrammet, eftersom den ogsd omhandler princippet om
tredje modtagerland, dvs. lande, som en asylansgger ikke nadvendigvis
har passeret igennem, men som alligevel ville vere det mest oplagte
land til at behandle asylansegningen, f.eks. hvis det har udstedt et
visum til asylansggeren. P4 den anden side indebarer resolutionen ikke
fuld harmonisering, da medlemsstaterne bevarer retten til af
humanitzre hensyn ikke at sende asylansegeren til et tredjeland.
Endelig skal det bemarkes, at der i resolutionen opfordres til at
foretage en revision af, hvordan disse procedurer fungerer; det ber ske
i samarbejde med Kommissionen og i samrdéd med UNHCR; desuden
anbefales det at overveje de nadvendige supplerende foranstaltninger.

Spergsmélet om, hvilke lande der generelt kan betragtes som "sikre"
(dvs. uden risiko for forfelgelse). Selv om ministrene med ansvar for

indvandring ikke har udarbejdet en liste over sddanne lande, er de dog
enige om en ra&kke grundl®ggende kriterier. Konklusionerne blev
vedtaget pd Ridets samling i november 1992. Her blev det ogsd
besluttet regelmassigt at udveksle informationer om dette spergsmal.

Fzlles bedommelse af situationen i hjemlande i relation til bdde modta-
gelse og udvisning. Dette arbejde varetages af det Oplysnings-,
Analyse- og Udvekslingscenter for Asyl (CIREA), som ministrene med
ansvar for indvandring oprettede pa samlingen i Lissabon i 1992 (se
nedenfor). CIREA er ansvarligt for gennemgangen af landerapporterne,
men disse udarbejdes inden for rammerne af PESC. Selv om det er
forholdsvis begrenset, hvor mange landerapporter der er udarbejdet pa
denne méde, vil proceduren formentlig blive anvendt mere eller mindre
lebende fremover.

Harmoniseret anvendelse af flygtningedefinitionen i artikel 1A i

ve-konventionen. Minstrene med ansvar for indvandring har siden
1991 haft en undersogelse til rddighed af de mest sldende ligheder og
forskelle i substansen i medlemsstaternes asyllovgivning. Rédet (justits-
og indenrigsministrene) har nu besluttet at prioritere dette spergsmal
hait.

Harmonisering af reglerne om udvisning

Ministrene med ansvar for indvandring vedtog pa samlingen i Kebenhavn i
juni 1993 en henstilling vedrerende kontrol med og udvisning af
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig eller arbejder i et EU-land uden
tilladelse. Henstillingen omhandler i hvert fald nogle af de forskellige aspekter
af en egentlig udvisningspolitik, sdledes som arbejdsprogrammet kraftigt
opfordrede til, men den omhandler ogsd mere end spergsmélet om afviste
asylansegere. Desuden vedtog ministrene med ansvar for indvandring pa
samlingen i London en henstilling vedrerende transit med henblik pa

A
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udvisning. Denne henstilling skal sikre, at udvisning via en anden

medlemsstats omrade kan foregé uden alt for mange formaliteter. Et tilleg til
denne henstilling, som dbnede mulighed for endnu mere fleksible regler i s&
henseende, blev vedtaget af ministrene med ansvar for indvandring pa
samlingen i Kebenhavn i juni 1993. Ogsa i dette tilfzlde vedrerer henstillingen
udvisningspolitik generelt, dvs. uanset om myndighederne har at gere med
afviste asylansegere eller andre.

d. Etablering af en clearingcentral

Oprettelsen af CIREA er et vesentligt led i gennemferelsen af denne del af
arbejdsprogrammet. CIREA har kun varet i funktion siden midten af 1992,
men man er gradvis ved at pabegynde den nedvendige udveksling af
informationer. Samarbejdet mellem CIREA og CDR under UNHCR kan
muligvis snart fere til udveksling af elektroniske data om lovgivningen og om
landerapporterne. Desuden har Radssekretariatet forbedret systemerne til
indsamling af statistiske data, selv om der fortsat er visse uleste
definitionsmassige problemer. Man har endnu ikke pabegyndt gennemgangen
af retspraksis, men CIREA har mandat til at foretage en sddan undersogelse.

e. Garanti for harmoniseret anvendelse af asylpolitikken

Dette spergsmdl blev behandlet mere eksplicite i Kommissionens meddelelse
om asylret. I denne meddelelse konkluderes det, at det ber undersoges,
hvilken rolle et eventuelt felles retsmaskineri kan spille, hvordan det skal
vare struktureret, og hvordan det skal fungere. Formélet er at udjevne
forskellene mellem medlemsstaterne med hensyn til fortolkningen af:
asyllovgivningen og samtidig - som en indirekte virkning - harmonisere
administrativ praksis. Det skal understreges, at man endnu ikke har indledt en
saddan gennemgang eller sddanne undersogelser.

f. Vilkirene for modtagelsen af asylansegere

Med henblik p& gennemferelsen af denne del af arbejdsprogrammet godkendte
ad hoc-gruppen om indvandring et spargeskema, hvortil besvarelserne i oje-
blikket er ved at blive analyseret. Der er endnu ikke fremsat forslag om til-
nzrmelse af modtagelsesvilkarene.

Kommissionens meddelelse fra 1991 indeholder ogsa forslag til yderligere
samarbejde pa nogle fa andre omréder. Der er bl.a. tale om harmonisering af
regler og praksis vedrgrende de facto-flygtninge. Ministrene med ansvar for
indvandring har endnu ikke vedtaget specifikke forslag pa dette omrade. Pa
samlingen i Kebenhavn i juni 1993 vedtog de dog en resolution om beskyttelse
af szrligt udsatte grupper fra det tidligere Jugoslavien. Eftersom mange af de
mennesker, der tilherer disse grupper, ville falde ind under ovennavnte
definition af begrebet "de facto-flygtninge", kan man havde, at den
midlertidige beskyttelse, der tilbydes disse grupper fra det tidligere
Jugoslavien, er et specielt eksempel p4, hvordan man hindterer en pludselig
massetilstremning af personer med behov for international beskyttelse. Det
tilstrebes dog ikke i resolutionen at harmonisere den form for midlertidig
beskyttelse, der opereres med i de enkelte medlemsstaters lovgivning.
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Regler for indrejsetilladelse

5.

1991-arbejdsprogrammet omfattede ogsd en lang razkke spergsmil om
harmonisering af de generelle regler for indrejsetilladelse. Her stir der dog
mange uleste problemer tilbage.

Harmonisering af reglerne om_indrejsetilladelse med henblik pi familie-
sammenforing og &gteskab samt modtagelse af studerende. Ministrene med

ansvar for indvandring vedtog pa samlingen i Kebenhavn i juni 1993 en
resolution om tilladelse til indrejse med henblik pid familiesammenforing.
Resolutionen indebzrer dog ikke fuld harmonisering pa dette omrade. For det
forste er der ikke i resolutionen fastsat kriterier for tilladelse til familie-
sammenforing. For det andet omhandler resolutionen kun indrejsetilladelse til
zgtefzller og bern og overlader det til medlemsstaterne at fastsette regler for
indrejsetilladelse til andre familiemedlemmer. For det tredje er det ikke alle
kriterierne for tilladelse til familiesammenfering, der er blevet harmoniseret;
i visse tilfelde indeholder resolutionen kun forslag, som det f.eks. er tilfeldet
med den gvre aldersgr@nse for modtagelse af bern med henblik pa
familiesammenfering. For sa vidt angdr modtagelsen af studerende godkendte
ministrene med ansvar for indvandring et spergeskema om den eksisterende
nationale lovgivning. Der er foretaget en bearbejdning af besvarelserne pa
dette sporgeskema, som eventuelt kan danne grundlag for harmoni-
seringsforslag.

Harmonisering af reglerne om indrejsetilladelse med andre formal, som f.eks.

humanitere formdl og arbejde som lenmodtagere eller selvstendige erhvervs-
drivende. Det belgiske formandskab var det forste til at forsoge at f lost dette

problem gennem afholdelse af et seminar om spergsmélet. Droftelserne om
harmonisering af reglerne om indrejsetilladelse med henblik pa beskaftigelse
indledtes i 1992, da det britiske formandskab forelagde et forste forslag til en
resolution om spergsmélet. Men der kunne ikke opnés enighed om ordlyden
af den foresliede resolution. Draftelserne om harmonisering af reglerne for
indrejsetilladelse til selvstendige erhvervsdrivende er indledt pa grundlag af
et forslag fra det belgiske formandskab, men ogsé her er der for mange uleste
problemer til, at der har kunnet opnas enighed om en tekst.

Harmonisering af lovgivningen omkring personer, der har fiet opholds-
tilladelse. Der er endnu ikke gjort nogen fremskridt pa dette omrade.

Illegal indvandring

6.

Afsnit B i arbejdsprogrammet om indvandrerpolitikken vedrerer et spergsmél,
som ogsd er grundigt behandlet i meddelelsen fra 1991 om indvandring,
nemlig udvikling af en fzlles holdning til spergsmalet om illegal indvandring.
Der er gjort visse fremskridt pa dette omrédde, men der er fortsat en rakke
punkter, der skal dreftes yderligere.

£4
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‘Samarbejde om grensekontrol inden for rammerne af konventionen om
passage af de ydre grenser. Kommissionen har for nylig forelagt et revideret
udkast til konvention om passage af de ydre grenser for at tage hﬂjde for
unionstraktatens ikrafttreden.

Uformelle udvekslinger af informationer foregar dog ogsa inden for rammerne
af Oplysnings-, Analyse- og Udvekslingscentret for Indvandring (CIREFI),
som ministrene med ansvar for indvandring oprettede pa samlingen i London
i november 1992. Centret svarer til CIREA, men beskftiger sig udelukkende
med de spergsmdl, der ikke er relateret til asylret. Der udveksles
informationer om menneskesmuglere, mellemmand og de transportmidler, der
benyttes, samt om de illegale indvandreres rejseruter.

Harmonisering af vilkdrene for bek@mpelse af illegal indvandring og illegal
beskaftigelse samt kontrol med henblik herpa pd EU-landenes omréde og ved
grenserne. Som tidligere nevnt vedtog ministrene med ansvar for indvandring
i juni 1993 en henstilling vedrarende kontrol med og udvisning af tredjelands-
statsborgere, der opholder sig eller arbejder i et EU-land uden tilladelse.
Henstillingen kan betragtes som et forste skridt fremad i retning af den
harmonisering, der anbefales i arbejdsprogrammet. Der er dog tale om et
meget omfattende omrade, og henstillingen indeholder kun nogle forelgbige
retningslinjer. Man skal desuden vere opmarksom pé den tidligere navnte
henstilling vedrerende transit med henblik pa udvisning.

Harmonisering af reglerne om udvisning, herunder rettighederne for personer,
der star foran udvisning. Der blev gjort visse forseg under det portugisiske
formandskab p& at definere rettighederne for personer, der star foran
udvisning, men det var tilsyneladende et vanskeligt forehavende, da det ogsé
omfattede @ndringer i ordlyden af internationale instrumenter vedrerende
menneskerettigheder. Der er endnu ikke fundet en lesning pa dette specifikke
punkt i arbejdsprogrammet.

Fasts®ttelse af vejledende principper for, hvilke regler der skal gelde over for
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig illegalt i medlemsstaterne. Selv om

dette spergsmél ved forste gjekast synes at overlappe de tidligere nzvnte
punkter i dette afsnit, gores det i indledningen til arbejdsprogrammet klart, at
der bag denne formulering ligger et gnske om at fa vedtaget en felles holdning
til principperne for lovliggerelse af sidanne forhold. Selv om dette aspekt ikke
er behandlet eksplicite tager henstillingen vedrerende udvisning udgangspunkt
i det generelle princip, at ulovligt bosiddende tredjelandsstatsborgere ber
udvises. Kun i individuelle tilfzlde ber det overvejes at lade den pégaeldende
forblive af humanitzre hensyn.

Samarbejde med hjemlandene og transitlandene omkring bgka:mpelse af illegal

indvandring, specielt med henblik p3 at give de pdgaldende mulighed for at
vende tilbage. Radet (justits- og indenrigsministrene) vedtog en rakke
principper, som skulle ligge til grund for eventuelle aftaler med tredjelande
om illegale indvandreres tilbagevenden. Det samme Réad vedtog ogsa en rekke
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konklusionerom det onskelige i, hvor det overhovedet er muligt, at

sammenk&de Unionens aftaler med tredjelande med aftaler eller praksis

vedrorende illegale indvandreres tilbagevenden.

Indvandring med henblik pi beskaftigelse

7.

Et andet afsnit i 1991-arbejdsprogrammet drejer sig om udarbejdelse af regler
for indvandring med henblik pa besk#ftigelse. Dette afsnit involverer til dels
fellesskabslovgivningen, og arbejdsministrene interesserer sig derfor naturligt

‘nok ogsa for spergsmalet.

Harmonisering af medlemsstaternes politik for _indrejsetilladelse i
beskzftigelsesgjemed for tredjelandsstatsborgere under hensyntagen til
eventuelle arbejdskraftbehov i medlemsstaterne i de kommende &r. Som
tidligere nzvnt forhandles der i gjeblikket om en resolution om dette
spergsmdl. Denne resolution vil dog ikke komme til at dekke hele omradet for
indrejsetilladelse i besk&ftigelsesgjemed. Specielt kommer den ikke til at
omfatte arbejdstagere med midlertidigt arbejde eller s@sonarbejde og
graensearbejdere.

Dget bevagelighed for EU-statsborgere, specielt via en forbedring af SEDOC-

- systemet. Kommissionen har oprettet et nyt edb-system, EURES, som allerede

har givet gode resultater.

Tredjelandsstatsborgeres vilkar

8.

Dette afsnit i 1991-arbejdsprogrammet omhandler kun ét enkelt emne, nemlig

undersggelse i de rette fora af muligheden for at give tredjelandsstatsborgere
med le®ngerevarende ophold i en medlemsstat visse rettigheder eller
muligheder pd lige fod med medlemsstatens egne statsborgere, f.eks. med
hensyn til adgang til arbejdsmarkedet, hvis de tolv medlemsstaters statsborgere

far samme ret til fri bevagelighed og adgang til arbejdsmarkedet i de
pageldende lande. Der er endnu ikke indledt nogen undersogelse af dette

spergsmal, men Radet (justits- og indenrigsministrene) har antydet, at det skal
dreftes 1 1994.

Udover de specifikke punkter vedrerende indvandrer- og asylpolitikken
omhandler arbejdsprogrammet ogsd en r&kke mere generelle sporgsmal af
interesse:

- analyse af &rsagerne til migrationspres;

- imadegéelse af arsagerne til migrationsbevagelser via en samordnet
‘strategi inden for udviklingsbistand, handelspolitik,
menneskerettigheder, fedevarehj®lp, miljepolitik og befolkningspolitik;

- gget stotte til flygtninges tilbagevenden til hjemlandet;

- inddragelse af indvandringsaspektet i det skonomiske, finansielle og
sociale samarbejde.

(&Y
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Disse forskellige omrader er behandlet mere detaljeret i meddelelsen fra 1991
om indvandring. Det blev i denne meddelelse papeget, at sddanne spergsmal
ber kedes sammen med Unionens forbindelser med tredjelande. Der er ikke
i forbindelse med det mellemstatslige samarbejde truffet specifikke
foranstaltninger vedrerende de speorgsmal, der er navnt i dette afsnit i
arbejdsprogrammet.
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BILAGII:  DEN SENESTE UDVIKLING INDEN FOR UNIONEN

1.

Siden 1991 har de sterste fremskridt med hensyn til harmonisering af
indvandrer- og asylpolitikken fundet sted forst inden for rammerne af det
mellemstatslige samarbejde (ministrene med ansvar for indvandrerspergsmal)
og senere inden for rammerne af afsnit VI i unionstraktaten. Disse fremskridt
er beskrevet i bilag II. 1 de felgende punkter redegeres der for andre
fremskridt inden for Unionen, som er af betydning for indvandrer- og
asylpolitikken i bredeste forstand.

Erklering om principperne for de eksterne aspekter af migrationspolitikken:
indhold og opfelgning '

2.

Den 12. december 1992 vedtog Det Europziske Rad i Edinbourgh en rzkke
konklusioner, som udger principperne for de eksterne aspekter af migrations-
politikken. Disse principper udger i vidt omfang den ramme for en mere
omfattende migrationspolitik, der blev sldet til lyd for bade i 1991-
arbejdsprogrammet om indvandrerpolitikken og i meddelelsen fra 1991 om
indvandring.

3. I erkleringen nzvnes folgende faktorer som varende af betydning for
begrensningen af migrationsbevagelserne ind i EU-landene:

- bevaring af freden og ve&bnede konflikters opher;

- - fuld respekt for menneskerettighederne

- etablering af demokratiske samfund og rimelige sociale vilkar;

- en liberal handelspolitik, som kan bidrage til at forbedre de
okonomiske vilkar i udvandringslandene; ,

- en samordning af indsatsen fra Fellesskabets og dets medlemsstaters
side inden for udenrigspolitik, skonomisk samarbejde og indvandrer-
og asylpolitik.

4. Erkleringen er af stor politisk betydning, da den er udtryk for, at det nu pa
hgjeste niveau erkendes, at det er nedvendigt at udvikle en helhedsstrategi pa
indvandrings- og asylomradet og at udnytte Unionens forbindelser med
tredjelande i denne kontekst.

Befolkningspolitik

5. Kommissionen forelagde i november 1992 Ridet og Europa-Parlamentet en

meddelelse om demografi, familieplanlegning og samarbejde med udviklings-
lande. Pa grundlag af denne meddelelse vedtog Radet (udviklingsministrene)
og regeringsrepr@sentanter for medlemsstaterne den 18. november 1992 en
resolution. I denne resolution erindrer Radet om sin tidligere resolution af 11.
november 1986 om befolkning og udvikling,hvori Fzllesskabet gav udtryk for
sin vilje til at bistd udviklingslandene pa dette omrade. I 1992-resolutionen
understreger Radet, at den voldsomme befolkningsmassige udvikling i landene
i den tredje verden har alvorlige konsekvenser for bestrzbelserne pa at
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forbedre levestandarden overalt i den tredje verden. Ridet anferer endvidere,
at sammenhangen mellem demografiske tendenser og faktorer og @ndringer
1 miljoet ber analyseres lebende.

6. I resolutionen henvises der desuden til nogle omrader, hvor der kan ydes
bistand med det formadl at bidrage til en mere afbalanceret
befolkningsudvikling. Der nzvnes specielt: politiske tiltag med henblik pa
fremme af kvinders og berns sundhedstilstand, politiske tiltag med henblik pa
at forbedre kvindernes vilkdr i de pdgeldende samfund, eget undervisning i
skrivning og l&sning og politiske tiltag med henblik pé at forbedre kvaliteten
af de sociale serviceydelser, der er til radighed for lokalsamfundene. Desuden
peges der i resolutionen pa behovet for familieplanlegningstjenester som en
absolut nedvendig foruds&tning for at kunne forbedre de sociale serviceydelser
til befolkningen i udviklingslandene. Samtidig legger Ridet vagt pa, at der
ikke md ydes bistand til programmer, som pid nogen mide kan virke som
tvangsforanstaltninger eller vare diskriminerende eller krankende for de
grundleggende menneskerettigheder.

7. Med hensyn til familieplanl®gning peger Radet pa, at det er patrengende nod-
vendigt at imedekomme det store udazkkede behov for siddanne tjenester i
udviklingslandene. Det anslds, at 300 mio ma&nd og kvinder i hele verden
gerne ville - men ikke har mulighed for - selv at planl®gge, hvor mange bern
de skal have og hvorndr. Programmer til forbedring af
familieplanl@gningstjenester ber dog, hvor det overhovedet kan lade sig geore,
kombineres med andre familiesundhedsforanstaltninger og tilbyde kvinder og
mend alle egnede svangerskabsforebyggende metoder og midler, oplyse dem
om deres respektive fordele og risici og omfatte undervisning i sundhed og
hygiejne og menneskelige relationer. Unionen og dens medlemsstater har
indvilget i at overveje, hvordan de bl.a. gennem en omfordeling af
eksisterende ressourcer kan bidrage yderligere til udviklingslandenes
bestrebelser pé at styrke familieplanl@gningstjenesterne.

8. Efter resolutionens vedtagelse afholdtes to ekspertmeder, hvor man dreftede
den operationelle opfelgning. Eksperterne pegede pd en rakke specifikke
emner, der ber overvejes, og pabegyndte nogle undersegelser af forholdene
i bestemte lande. Det forventes, at eksperterne pd grundlag af disse yderligere
informationer vil fremkomme med forslag til et mere specifikt
handlingsprogram.

0. Problemerne omkring den befolkningsmassige udvikling indgdr ogsd i
Unionens forslag vedrerende midtvejsrevisionen af Lomé IV.

Bestrabelser pa at skabe fri bevaegelighed mellem Unionen og andre europziske
stater '

10.  Stersteparten af de foranstaltninger, der er omtalt i de foregdende punkter, tog
sigte pd at dempe migrationspresset. De felgende punkter omhandler en rekke
andre foranstaltninger fra Unionens og dens medlemsstaters side, som har til
formal at skabe fri bevagelighed i hele Europa, og som derfor er baseret pa
en positiv i stedet for en negativ opfattelse af migrationsfenomenet.
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I denne sammenh@ng skal allerforst n@vnes undertegnelsen den 2. maj 1992
af EQJS-aftalen mellem pa den ene side Fzllesskabet og dets medlemsstater og
p4 den anden side EFTA-landene. P4 grundlag af artikel 28 i denne aftale og
pé grundlag af Domstolens retspraksis i relation til den tilsvarende artikel 48
i EQF-traktaten far statsborgere fra de deltagende stater ret til at bevaege sig
frit pa disse staters omrade for at sgge arbejde samt ret til at opholde sig der
for at udfere det job, de méatte have fundet. EQS-aftalen kopierer ogsa artikel
59 og 60 i EQF-traktaten om fri udveksling af tjenesteydelser. Disse friheder
vil ogsd medfere en vis fri bevaegelighed, specielt pa baggrund af Domstolens
fortolkning af de respektive artikler. Bestemmelserne vil ogsé fa betydning for
grensekontrollen for statsborgere fra de deltagende stater, idet den skal
begranses til kontrol med den pagaldende persons identitet og tilstedevarelsen
af eventuelle risici for den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den

offentlige sundhed i overensstemmelse med reglerne i direktiv 64/221.

Dernzst danner Europa-aftalerne med en rekke central- og esteuropziske
lande ogsd grundlag for at give bestemte kategorier af personer fri
bevagelighed. Det gzlder specielt med hensyn til fri udveksling af
tjenesteydelser. '

Europa-Parlamentets aktiviteter

13.

14.

15.

Ogsé Europa-Parlamentet har siden 1991 lavet en r&kke undersegelser om ind-
vandrer- og asylpolitikken og vedtaget flere beslutninger. I oktober 1992 fore-
lagde parlamentsmedlem fr. van den Brink en betznkning om europisk ind-
vandrerpolitik udarbejdet af Udvalget for Borgerlige Rettigheder og Indre
Anliggender. I november 1992 forelagde parlamentsmedlem hr. Cooney en
betenkning fra samme udvalg om harmonisering inden for Det Europziske
Fellesskab af asyllovgivningen og -politikken. P4 grundlag af disse to betznk-
ninger vedtog Parlamentet pi plenarmedet den 18. november 1992 to
beslutninger, A3-0280/92 og A3-0337/92.

Disse beslutninger udger tilsammen et helt handlingsprogram for indvandrer-
og asylpolitikken. Den grundleggende idé er, at medlemsstaterne ber indtage
en si liberal holdning som muligt til personer med behov for international
beskyttelse og styrke den retlige status for personer, som har opholdt sig
lovligt i Unionen i nogen tid. Dette indebzrer bl.a. indferelse af liberale
regler for familiesammenfering. Samtidig opfordrer beslutningerne til en mere
konsekvent indsats over for illegal indvandring.

Det falder uden for denne meddelelses emneomréde at behandle alle de
forskellige foranstaltninger, der er foresldet i disse beslutninger; i det folgende
er derfor kun n@vnt nogle af de vigtigste forslag:

R
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- oprettelse af et europzisk observaterorgan med henblik pa at

‘ kontrollere ind- og udvandringsstremmene;

- indgaelse af aftaler mellem unionslandene og indvandrernes hjemlande
om det forventede udbud af og efterspergsel efter beskaftigelse;

- indferelse af EF-bestemmelser om kontrol med illegal beskftigelse og
omfattende sanktioner mod arbejdsgivere, der beskaftiger illegale ind-
vandrere;

- gennemferelse af oplysnmgskampagner over for befolkningen i indvan-
drernes hjemlande om de risici og problemer, der er forbundet med
illegal indvandring;

- indgdelse af aftaler med de vigtigste oprindelseslande for ﬂlegale
indvandrere om de pagzldende borgeres tilbagevenden;

- koordinering mellem indvandrerpolitikken, politikken for international
udviklingsbistand, handelspolitikken og det skonomiske og sociale
samarbejde med tredjelande fra EU’s og medlemsstaternes side;

- udarbejdelse af forslag med henblik pd at udvide retten til fri
bevaegelighed, etablering og adgang til arbejdsmarkedet, som galder
for EU-borgere, til ogsd at omfatte alle borgere fra tredjelande, som
opholder sig legalt i EU;

- oprettelse af en europisk fond for flygtninge;

- udarbejdelse af fzlles regler for personer, der flygter p4 grund af
fattigdom eller sult, krigshandlinger eller katastrofer, og som ikke
falder ind under Geneve-konventionen eller New York-protokollen;

- vedtagelse af en politik vedrerende beskyttelse af de facto-flygtninge;
- udarbejdelse af formaliserede regler om, at medlemsstaterne skal
hjzlpe den medlemsstat, der modtager et stort antal flygtninge;

- nedszttelse pad ad hoc-basis af en gruppe eksperter fra
medlemsstaterne, som sammen med en reprasentant for Kommissionen
og for UNHCR kan rédgive i nye sager, samt opbygning af et katalog
over fortilfzlde;

- nedsttelse af en europzisk asyl- og flygtningekomité med det formal
at tilvejebringe forelabige regler for spergsmal om oprindelsesland;

- overdragelse af befgjelserne om at treffe den endelige afgerelse om
fortolkning af EU-landenes asyllovgivning og de forskellige
konventioner (menneskerettighedskonventionen, Geneve-
flygtningekonventionen) til en international domstol.

Europa-Parlamentet har varet s@rdeles betznkeligt ved, at indvandrer- og
asylpolitikken hidtil har varet behandlet i et samarbejde pa regeringsplan
mellem medlemsstaterne. Parlamentet havde foretrukket, at denne politik var
omfattet af unionsprocedurer. Det fremgik ikke blot af ovennzvnte
beslutninger og de til grund liggende betenkninger, men ogsé af betenkningen

~ fra parlamentsmedlem hr. Robles Piquer, som blev forelagt for Parlamentet

den 12. maj 1993. I den beslutning, som Parlamentet vedtog pd grundlag af
betznkningen, slds der kraftigt til lyd for en EU-styret strategi pa dette
omréde. Ikke desto mindre viste forhandlingerne om betznkningen den 13. juli
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1993, at mange parlamentsmedlemmer accepterer, at samarbejdet inden for
Unionen om indvandrer- og asylpolitikken i henhold til traktaten om Den
Europziske Union foregar pa grundlag af de srlige ordninger, der er fastsat
i traktatens afsnit VI. De synspunkter, som disse parlamentsmedlemmer gav
udtryk for, viser, at de gnsker at udnytte ordningerne fuldt ud, idet de
opfordrede til folgende:

- fuld udnyttelse af Kommissionens nye initiativret, som den deler med
medlemsstaterne;

- indferelse af de nedvendige bestemmelser til at give Domstolen
kompetence i relation til de konventioner, der skal vedtages af justits-
og indenrigsministrene;

- udnyttelse af den mulighed, der ligger i artikel K.9 for at lade
indvandrer- og asylpolitikken vere omfattet af traktatens artikel 100 C.

Desuden hiber Parlamentet pé, at der vedtages nye EU-procedurer pi den
regeringskonference, som efter planerne skal finde sted i 1996.

ey
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BILAG IV : DEN SENESTE UDVIKLING I INTERNATIONALE FORA

Opfelgning af konferencen i Wien om udvandring fra est til vest

1.

I 1991 tog Ostrig initiativ til en ministerkonference i Wien den 24. og 25.
januar 1991om udvandring fra de central- og esteuropiske lande. I alt deltog
32 europziske lande samt Australien, Canada og USA i konferencen, som
behandlede en lang rekke forskellige emner omkring udvandringen fra gst til
vest. Europarédet deltog ogsa helt fra starten i konferencen, og det opfelgende
arbejde er foregdet i denne organisations regi. Initiativet til konferencen var
begrundet i voksende bekymring for eventuelle massive migrationsbevaegelser
fra Central- og Dsteuropa til de gvrige europziske lande.

I det slutkommuniké, som konferencen vedtog, bekraftes det endnu engang,
hvor vigtige de eksisterende internationale menneskerettighedsinstrumenter er,
og alle de deltagende stater opfordres til at tilslutte sig Geneve-konventionen
og New York-protokollen, hvis de ikke allerede har gjort det. Det generelle
budskab i kommunikéet var, at der er behov for et tettere samarbejde mellem
de deltagende stater pa et solidarisk grundlag.

Selv om de frygtede massive migrationsbevagelser fra Central- og Dsteuropa
ikke er blevet en realitet, nir man ser bort fra stremmen af fordrevne personer
fra det tidligere Jugoslavien, blev Wien-konferencen fulgt op af en rakke
meder. Dette kan tilskrives den kendsgerning, at en rakke central- og
gsteurop®iske lande har oplevet alvorlige problemer som transitlande for
indvandrere, der soger til Vesteuropa, og at man fandt det i alle deltagende
landes interesse, i gjeblikket 37, at drefte disse problemer og overvige den
potentielle og faktiske udvandring fra est til vest. Til dette formal blev der
oprettet en gruppe af hgjtstiende embedsmand, som afholdt fem meder
mellem januar 1991 og december 1993. Denne gruppe af .hgjtstdende
embedsmand oprettede selv en rakke arbejdsgrupper, der skulle undersege
folgende emner:

- fri bevagelighed for personer,

- international udveksling af oplysninger om ind- og udvandring,
- potentielle migranters profil,

- asylret,

- visumpraksis,

- byrdefordeling.

Gruppen af hojtstiende embedsmand gjorde p& medet i juli 1993 status over

de hidtidige resultater i forbindelse med Wien-konferencen. Wien-konferencen
udgjorde en mere velafbalanceret ramme end Berlin- og Budapest-
konferencerne, idet den mere klart afdekkede de central- og gsteuropziske
landes grundleggende behov og problemer, medens de to sidstnzvnte
konferencer hovedsagelig drejede sig om bek@mpelse af illegal indvandring
og menneskesmugling.

ral
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Hojtstiende embedsmand har besluttet at oprette en uformel radgivende
gruppe, der skal tage initiativ til de nedvendige opfelgende aktiviteter.
Desuden blev de hejtstiende embedsma&nds rapport forelagt for den

. konference for Europaradets medlemslandes stats- og regeringschefer, som

afholdtes i Wien den 8. og 9. oktober 1993.

Det er vanskeligt at forudsige, hvor mange yderligere resultater der kan
forventes af Wien-konferencen. Pa den ene side har stadigt flere lande tilsluttet
sig konferencen, men samtidig peger stadigt flere delegationer pa, at
samordningen med de internationale organisationer sdsom Europaradet, CSCE,
IOM og UNHCR er af den storste betydning. Delegationerne fra visse lande,
specielt Sverige, Polen, USA og Canada, har gjort det klart, at de foretrakker
at forsteerke CSCE’s rolle i denne kontekst. Andre delegationer har fremhavet
betydningen af en bedre samordning med og eventuel overforsel af befajelser
til de eksisterende organer i Europarddet. Der er sdledes en tendens til at
bringe det uformelle samarbejde, der er opstiet i kelvandet pd Wien-
konferencen, ind i mere traditionelle internationale rammer.

Opfelgning af konferencen i Berlin

7.

e O a

Indbudt af den tyske regering medtes indenrigs- eller justitsministrene fra 27
europ&iske lande i Berlin den 30. og 31. oktober 1991 for at drofte problemet
omkring illegal indvandring fra og gennem Central- og Dsteuropa. Slut-
kommunikéet fra denne konference indeholdt en liste over foranstaltninger, der
skulle forbedre samarbejdet omkring afsleringen af illegal indvandring og i et
vist omfang ogsa afstedkomme supplerende lovgivningsmassige ndringer. En
arbejdsgruppe med betegnelsen Berlin-gruppen blev oprettet for at iverksatte
disse anbefalinger.

Arbejdsgruppen holdt sit forste mede i Graz i januar 1992 under estrigsk
formandskab. Arbejdsgruppen enedes om at oprette ni undergrupper, der

“skulle behandle felgende emner:

a. harmonisering af sanktioner imod indsmugling af illegale indvandrere;
gensidig juridisk bistand ved retsforfelgning af personer, der forseger
at indsmugle illegale indvandrere;

c. oprettelse af sarlige korps til bek®&mpelse af illegale

indvandrernetverk;

udveksling af informationer om illegal indvandring;

procedurer og regler med henblik pa at forbedre gr@nsekontrollen;

aftaler med hjemlandene om de illegale indvandreres tilbagevenden;

tilbagesendelse af illegale indvandrere;

sikring af de ydre gr@nser ogsi uden for de autoriserede gransesteder;

forpligtelse for transportselskaber til at forhindre illegal indrejse.
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Berlin-gruppens to plenarmeder fandt sted henholdsvis i maj 1992 og januar
1993, hvor man hovedsagelig beskaftigede sig med udformningen af de

- rekommendationer, der skulle vedtages pd ministerplan. Den 15. og 16.

februar 1993 afholdtes en ministerkonference i Budapest, hvor man vedtog
resultaterne af alle disse forudgdende overvejelser i form af en
rekommendation, som igvrigt fulgte arbejdsgruppens opdeling i delemner.

Udover ovennavnte rekommendation behandlede konferencen ogsé et ostrigsk
forslag til en konvention om en rekke spergsmal i relation til indvandrer- og
asylpolitik. Dette forslag blev dog ikke vedtaget. Der blev heller ikke opniet
enighed om et tysk forslag om byrdefordelingen. Med hensyn til den videre
opfelgning af konferencen blev det besluttet, at en arbejdsgruppe skulle
medes, nar det fandtes nedvendigt, men hidtil har der ikke varet afholdt
nogen moder. En rzkke delegationer pa konferencen pegede dog ogsé pa, at
mange af de aspekter, som Berlin-gruppen havde besk&ftiget sig med,
muligvis ville blive taget op af Wien-gruppen fremover.

Berlin- og Budapest-konferencerne har helt klart skabt opmarksomhed om
vigtige spergsmadl i relation til bekempelsen af illegal indvandring. De var en
god lejlighed til at stimulere dialogen mellem de vesteuropiske og de central-
og esteuropziske lande om disse spargsméi.

Europaridet

12.

13.

Europaradets vigtigste fora for indvandrer- og asylpolitik er den sakaldte
Steering Committee on Intra-European Migration (CDMG) og Ad Hoc Expert
Committee on the Legal Aspects of Territorial Asylum, Refugees and Stateless
Persons (CAHAR). Desuden skal navnes konventionen om vandrende
arbejdstageres retlige status. De EU-landene, der har ratificeret denne
konvention, er Frankrig, Nederlandene, Portugal og Spanien, mens Belgien,
Tyskland, Grekenland, Italien og Luxembourg har undertegnet den. I henhold

~ til konventionen oprettes der et rddgivende udvalg, som bl.a. skal drefte de

deltagende staters iverksattelse af konventionen. Udvalget har forelagt fire
periodiske rapporter for ministerudvalget.

En af CDMG’s opgaver har varet at forberede de periodiske
ministerkonferencer mellem europziske ministre med ansvar for
indvandrerspergsmél. Den fjerde af disse konferencer fandt sted den 17. og
18. september 1991 i Luxembourg, og den femte afholdtes i Athen den 18. og
19. november 1993. Ligesom CDMG’s egne droftelser drejede disse
konferencer sig om indvandrerpolitik og migrationsbevaegelser som helhed,
men fokuserede ogsi pa vilkdrerne for integreringen af indvandrere, som i
forvejen opholder sig legalt pd medlemsstaternes omrade, og pa relationerne
mellem indvandrerbefolkningerne og det egvrige samfund i vartslandet.
Konferencen i Luxembourg var f.eks. centreret omkring den aktuelle og
fremtidige udvikling af migrationsfanomener af betydning for Europa og om
evalueringen af Europaradets sakaldte Community Relations Project. Konferen-

- cen i Athen fokuserede pa, hvordan man kan hindtere migrationsbevagelserne

og bekempe racisme, fremmedhad og intolerance.
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CDMG'’s arbejdsprogram omfatter desuden folgende: I 1991 lancerede CDMG
sammen med Den Europziske Befolkningskomité et projekt med betegnelsen
Migration, Demography and Employment. 1 den indledende fase er der
gennemfort tre undersogelser om migration fra syd til nord, om statistiske
spergsmal i relation til migrationsbevagelser og talma®ssige data og om
konflikten mellem humanitere og ekonomiske hensyn i bestrebelserne pa at
imedegé migrationspres. Anden fase af dette projekt kommer til at omfatte en
komparativ undersegelse af de forskellige landes integreringspolitik. For det
andet har CDMG undersggt vandrende arbejdstageres og deres
familiemedlemmers retlige, sociale og ekonomiske vilkdr. For det tredje
iverksatte CDMG i 1987 det sikaldte Community Relations Project, som
drejer sig om integreringspolitikken. Dette projekt var fuldfert i 1991, da
slutrapporten om projektet blev forelagt p& ministerkonferencen i
Luxembourg. Rapporten blev dreftet mere detaljeret pd den sazrlige
afslutningskonference i Haag i november 1991. De vigtigste elementer fra
rapporten er efterfolgende blevet indarbejdet i en rekommendation, som
Europaradets ministerudvalg vedtog i 1992. Community Relations Project er
nu blevet efterfulgt af et projekt, der tager sigte pé at opna ligestilling for ind-
vandrere. Det vedrerer specielt indvandrernes vilkér pa arbejdsmarkedet, deres
muligheder for at fa ordentlige boliger og rettigheder pé det kulturelle omréde
samt bek@mpelsen af fremmedhad. Endelig har CDMG ivarksat undersggelser
omkring korterevarende migration og reintegrering af udvandrere i hjemlandet.

CAHAR'’s aktiviteter er blevet overskygget af den seneste voldsomme stigning
i antallet af fora, der besk&ftiger sig med asylpolitik. Selv.om CAHAR
tidligere fremkom med flere kreative idéer og forslag pa dette omrade, er

" udvalgets hovedopgave nu at sikre udvekslingen af informationer om

asylpolitikken. Nu, hvor de central- og esteuropiske lande i stigende grad er
representeret ved disse meder, kan CAHAR blive ét af de fora, hvor
dreftelserne med disse lande kan blive yderligere udbygget.

Siden vedtagelsen for 30 ar siden af konventionen om begr@nsning af dobbelt
statsborgerskab og spergsmalet om militertjeneste i tilfelde af dobbelt stats-
borgerskab, gir mange stater nu ind for en mere liberal holdning til begrebet
dobbelt statsborgerskab. Et ekspertudvalg er i gjeblikket i fard med at
gennemga konventionen i lyset af den seneste udvikling i de europ®iske landes
lovgivning og praksis og i lyset af de seneste migrationsbevegelser i Europa
og Europarédets abning over for de central- og gsteuropziske lande. Udvalget
har fremsat forslag til udarbejdelse af en ny konvention om statsborgerskab.

Efter at stats- og regeringscheferne fra Europarddets medlemslande den 9.
oktober 1993 i Wien vedtog en erklering og en handlingsplan om bek@&mpelse
afracisme, fremmedhad, antisemitisme og intolerance, har Europaradet indledt
en omfattende europzisk ungdomskampagne, der skal mobilisere
offentligheden til fordel for et tolerant samfund baseret pa ligevardighed for
alle dets medlemmer og imod udslag af racisme, fremmedhad, antisemitisme
og intolerance; kampagnen skal kulminere i midten af 1995. Desuden har
Europarddet nedsat et udvalg af regeringseksperter med folgendé mandat: 1)
gennemgang af medlemsstaternes lovgivning, politikker og andre
foranstaltninger til bekampelse af racisme, fremmedhad, antisemitisme og
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intolerance samt vurdering af disse foranstaltningers effektivitet; 2) forslag til
yderligere aktioner pa lokalt, nationalt og europisk plan; 3) udformning af
generelle anbefalinger til medlemsstaterne desangdende; 4) undersegelse af
internationale retlige instrumenter, der finder anvendelse p4 dette omrade, med
henblik pé i givet fald at styrke dem. Af samme grund blev det besluttet at

indlede aktiviteter omkring historieundervisningen og holdnmgsbearbejdmng'

over for fagfolk i medierne.

Desuden skal omtales retspraksis i forbindelse med den europ®iske menneske-
rettighedskonvention. Den Europziske Menneskerettighedsdomstol har lagt
serlig vegt pd princippet om familiens enhed, som er sikret i henhold til
konventionens artikel 8, hvortil der kan henvises i forbindelse med beskyttelse
af vandrende arbejdstagere, der udvises eller negtes indrejse med henblik pa

familiesammenforing i et europzisk land. I forbindelse med Unionens

droftelser om familiesammenforing refereres der udtrykkeligt til Den
Europziske Menneskerettighedsdomstols retspraksis. Allerede i nogen tid har
konventionens og specielt Domstolens organer kunnet anvende artikel 3 i
konventionen, som forbyder umenneskelig eller nedvardigende behandling af
personer, der havder, at de ved tilbagevenden til hjemlandet vil blive udsat
for forfalgelse; Domstolen har siledes fundet det nedvendigt endnu engang at
sla fast, at selv om asylretten som sadan ikke er garanteret i konventionen, vil
sddanne hjemsendelsesforanstaltninger kunne medfere problemer i relation til
artikel 3 (samt artikel 13, der garanterer retten til en effektiv imadegaelse af
denne situation).

Den europziske befolkningskonference

19.

20.

Den europiske befolkningskonference fandt sted i Geneve fra den 23. til den
- 26. marts 1993 i forbindelse med forberedelsen af De Forenede Nationers

internationale konference i 1994 om befolkning og udvikling. Konferencen var
arrangeret af FN’s @konomiske Kommission for Europa, Europaradet og FN’s
Fond for Befolkningsaktiviteter. I konferencen deltog representanter for 39
europ®iske lande, Israel, Canada og USA samt reprasentanter for EF. Da det
var en regional konference, drejede den sig udelukkende om situationen i
Europa og Nordamerika, men naturligvis under skyldig hensyntagen til mere
globale forhold. Konferencen vedtog en r&kke vigtige rekommendationer, som
ikke blot omfattede befolkningspolitikken i sn@vreste forstand, men ogsé

indvandrer- og asylpolitikken. I de folgende punkter redegeres der for de

vigtigste af disse rekommendationer.

Konferencen vedtog felgende rekommendationer om familieplanl@gning: For
det forste anbefaledes det, at regeringerne treffer foranstaltninger til at satte
enkeltpersoner og par i stand til at udeve deres ret til frit og ansvarligt at
bestemme, hvor mange bern de vil have, og pa hvilket tidspunkt. Disse
foranstaltninger skulle give bade enkeltpersoner og par eget adgang til
undervisning og oplysning om familieplanl®gning og midler til at styre
fertiliteten, herunder ogsa behandling mod barnlgshed, uanset de overordnede
befolkningsmassige mal. Der ber tilbydes rddgivning og familieplanlegning
af tilstrekkelig haj kvalitet for at nedbringe antallet af aborter. De offentlige
myndigheder pé nationalt og lokalt plan, ikke-statslige organisationer og andre
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involverede institutioner ber stette familieplanl@gningstjenesternes frivillige
tilbud, som respekterer malgruppens verdinormer. Desuden ber man stette
sundhedsprogrammer for medre med smdbern og de dertil knyttede
sundhedstjenester. ’

P4 denne baggrund anbefales det, at bdde udviklingslandene og de udviklede
lande i hejere grad forpligter sig politisk til at gennemfere

- befolkningsrelaterede programmer og politikker i overensstemmelse med deres

nationale prioriteter og mal og i fuld respekt for de grundlzggende
menneskerettigheder. Befolkningsrelaterede programmer og planer ber siledes
vare en integreret del af de nationale udviklingsstrategier.

Der blev vedtaget nogle meget forsigtige rekommendationer om forholdet
mellem de demografiske tendenser i Europa og Nordamerika og et eventuelt

behov for indvandring. Det anferes i disse rekommendationer, at regeringerne -

skal holde sig for gje, at selv om visse skavheder pa arbejdsmarkedet muligvis
kan rettes op ved hjelp af indvandring, vil indvandring n®ppe vare en
effektiv lesning pa problemet omkring tilpasning af befolkningens
aldersstruktur. Hvis man i vidt omfang benytter indvandring som et middel til

_at lose demografiske skevheder, kan det pa lang sigt fere til ganske store

fluktuationer i de nationale befolkningers aldersstruktur.

Med hensyn til migration og udvikling anbefales det, at regeringerne i indvan-
drernes hjemlande og i modtagerlandene forsgger at imodegd arsagerne til
udvandring for at lette det massive og ukontrollerede internationale migrations-
pres. Skal der gores noget ved de grundleggende arsager, ma der satses mere
pa at:

- opnd en baredygtig skonomisk og social udvikling,
- undgi internationale og indenlandske konflikter,

- skabe retssamfund,

- fremme en effektiv national styring og ledelse,

- styrke demokratiet,

- fremme menneskerettighederne,

- stotte uddannelses-, ern®rings-, sundheds- og befolkningsprogrammer,

- sikre en effektiv miljobeskyttelse.

Set ud fra et befolkningsmassigt synspunkt lykkedes det konferencen at formu-
lere ganske vidtrekkende rekommendationer, som skal dreftes yderligere pa
den globale konference om disse emner i Kairo i 1994.
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Den transatlantiske dialog

25.

26.

27.

28.

29.

30.

De europziske landes indvandrer- og asylpolitik har traditionelt varet meget
forskellig fra den strategi, der har varet fulgt pid det nordamerikanske
kontinent. USA og Canada har altid opfattet sig selv om indvandrerlande,
hvilket ikke er tilfzldet med de europziske lande. Men holdningerne har
@ndret sig pa begge sider af Atlanten i de seneste Ar.

Medens nasten alle de europziske lande ma erkende, at de i hvert fald de
facto er blevet nettoindvandringslande, er der i USA og Canada en voksende
falelse af, at ukontrolleret indvandring ikke l&ngere kan tolereres, da der er
grenser for, hvor stor en indvandring disse lande kan absorbere. Denne
udvikling har fert til et vist sammenfald i de to kontinenters indvandrerpolitik
og til @get gensidig interesse for den anden parts strategier. Den canadiske
regering og for nylig ogs& den amerikanske har selv givet udtryk for en sddan

interesse i et teettere samarbejde omkring indvandrer- og asylpolitik.

* Der er ved flere lejligheder udtrykt enske om en tttere form for samarbejde.

Helt tilbage i 1990 indgik der i erkleringen om forbindelserne mellem EF og
Canada forslag om en fzlles indsats til imedegéelse af de transnationale udfor-
dringer, som den illegale indvandring indebar. I december 1992 blev det
foreslaet pa Det Transatlantiske Topmede i Ottawa at nedstte en EF-Canada-
arbejdsgruppe om dette spergsmal. Tilsvarende har den amerikanske regering
for nylig nevnt indvandring og asyl som ét af de emner, der skal draftes inden
for rammerne af den transatlantiske erklering, som i 1991 skabte grundlag for
en regelm®ssig dialog mellem EU og USA.

For traktaten om Den Europziske Union trédte i kraft, blev indvandrer- og
asylpolitikken hovedsagelig droftet pd regeringsplan, hvorfor det har varet
vanskeligt at etablere de nedvendige kontakter inden for disse strukturer. Der
har dog vzret andre kommunikationskanaler. En af disse er det regelmessige
trojka-mede med representanter for en rakke tredjelande under de officielle
TREVI-ministermeder. Forslag til yderligere styrkelse af disse strukturer er
under overvejelse i forbindelse med specifikke omrader af interesse, som USA
og Canada ensker behandlet.

De droftelser, der foregar inden for rammerne af regeringskonsultationerne om
asyl-, flygtninge- og indvandrerpolitikken i Europa, Nordamerika og
Australien, er af mere uformel karakter, og hverken alle EU-landene eller
Kommissionen og Radssekretariatet er reprasenteret.

De vigtigste omrader, som Canada og USA er interesseret i, er udviklingen
af en helhedsstrategi for indvandring og asylret, bek@mpelse af illegal
indvandring og indferelse af retferdige og effektive asylprocedurer.
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31.  Béide Canada og USA har voksende problemer med illegal indvandring. I
Canada udsendte Immigration Policy Group(1) en rapport, hvori det anferes,
at opbakningen bag Canadas traditionelle indvandrerpolitik kan blive truet,
hvis canadierne far den opfattelse, at regeringen ikke har kontrol med, hvem
og hvor mange der rejser ind i Canada. Udover de modforanstaltninger, der
kan treffes pd nationalt plan, konkluderer gruppen, at forebyggende
foranstaltninger pa lang sigt, som forudsztter et internationalt samarbejde med
andre modtagerlande og med hjemlandene, kan vise sig at vare lige sa vigtige.

32.  Med hensyn til asylpolitikken har USA et problem med ophobningen af ca.
200-250 000 asylsager. Med en &rlig tilgang pd ca. 100 000 sager og
personale til at behandle 50 000 sager om éret, vil denne pukkel nedvendigvis
vokse sig endnu sterre i de kommende ar. P4 denne baggrund har den
amerikanske regering vist interesse for den harmoniseringsproces, som
Unionen og dens medlemsstater har indledt omkring asyllovgivning og -
politik. For det andet er den amerikanske regering ligesom den canadiske
interesseret i et samarbejde omkring indsamling og analyse af informationer
om hjemlandene.

Andre internationale fora

33.  Det vil i denne sammenh®@ng vare nsten umuligt at give en udtemmende
liste over alle de internationale fora, der beskaftiger sig =—med
indvandrerspergsmal. Migration er blevet et sa politisk relevant fanomen, at
stort set alle storre internationale organisationer har beskftiget sig med

' emnet. Uden at gi for meget i detaljer ber nzvnes de relevante aktiviteter
inden for ILO, IOM og ECE, men selv organisationer, som traditionelt ikke

, har beskftiget sig med migration, som f.eks. IMF, Verdensbanken og
GATT, udviser nu stor interesse for disse spergsmal.

34. OECD har traditionelt gjort et stort arbejde med indsamling af data om
' vandrende arbejdstagere (SOPEMI). Arbejdsgruppen om Migration har i
mange ar droftet migrationsspergsmél, oprindeligt i relation til samspillet
mellem arbejdsmarkedet og migrationsbevagelser, og nu ogsd i relation til
mere generelle aspekter af indvandrerpolitikken. For nylig har Komitéen for
Udviklingsbistand ogsa vist interesse for migration. OECD afholdt sammen
med Canada i marts 1993 en konference i Madrid om migration og udvikling.

35. CSCE interesserer sig ogsd i stigende grad for forskellige aspekter af
migration. CSCE’s Human Dimension Implementation Meeting, som fandt sted

i Warszawa fra den 27. september til den 15. oktober 1993, omhandlede bl.a.
ufrivillige migranter og flygtninge. Der skal tilsvarende afholdes et seminar

om vandrende arbejdstagere i sidste uge af marts 1994. Selv om disse mader

ikke nir frem tilformelle konklusioner, udger de ikke desto mindre et
interessant forum for udveksling af synspunkter mellem alle CSCE-partnerne.
Specielt skal n®vnes det arbejde, der udferes af Hejkommisseren for

(1)  Employment and Immigration in Canada: An Approach to International
migration, januar 1993.
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Mindretalgruppers Rettigheder: Formélet er-at forebygge massebevagelser af
mindretalsgrupper gennem indferelse af et hensigtsmassigt system til
beskyttelse af etniske mindretal.

Stadigt flere organisationer under FN er blevet aktive pi omradet for
indvandrer- og asylpolitik. Af disse er UNHCR (FN’s Hejkommissar for
Flygtninge) den mest direkte relevante organisation. P4 verdensplan har
UNHCR siden 1952 udnyttet sit mandat til at beskytte og hjelpe flygtninge.
I henhold til artikel 35 i 1951-konventionen har UNHCR desuden pligt til at
overvige anvendelsen af Kkonventionens bestemmelser. EXCOM
(Eksekutivkomitéen for Hejkommiss@rens Flygtningeprogram) radgiver
UNHCR og det internationale samfund om héndtering af flygtningesituationer
og ivarksattelse af flygtninge- og asylpolitik. Eksekutivkomitéens
konklusioner er blevet bekrzftet af ECOSOC og De Forenede Nationers
Generalforsamling og udger dermed nogle grundleggende principper for
flygtningelovgivningen og -politikken, selv om de ikke er retligt bindende.
Unionen og dens medlemsstater har et tet samarbejde med UNHCR. Otte EU-
lande er medlemmer af EXCOM. Det samlede bidrag fra Kommissionen og
de enkelte medlemsstater belab sig i 1993 til 450 mio USS$, hvilket er nzsten
halvdelen af de samlede bidrag tii UNHCR. I december 1993 undertegnede
Europa-Kommissionen og UNHCR en partnerskabsrammeaftale om
finansieringen af det humanitzre hjzlpearbejde. Pa grundlag af denne aftale
indleder Kommissionen en dialog med UNHCR inden for rammerne af en
felles gruppe med hojtstdende repraesentanter for Europa-Kommissionen og
UNHCR; denne gruppe er oprettet efter anmodning fra FN’s Hgjkommisser
for Flygtninge, fr. SadakoOgata.

Anerkendelsen af UNHCR’s overordnede ansvar og rolle med hensyn til fast-
lzggelsen af principper for international flygtningeret er kommet til udtryk i

" den lgbende uformelle dialog med UNHCR om spergsmil vedrerende

harmonisering af asylret og asylpolitik. UNHCR gér ind for udvikling af en
helhedspolitik p& flygtningeomradet, som ogsd omfatter forebyggelse,
beskyttelse og varige lgsninger baseret pa et tet internationalt og tvergéende
samarbejde med andre FN-organer og regionale institutioner. I denne
forbindelse kunne UNHCR glede sig over, at Det Europziske Rad i
Edinburgh erkendte, at der er behov for en sidan politik, og erklerede sig
rede til at medvirke ved den konkrete udformning.
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