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Pa vej mod en feelles asylprocedure og en ensartet status, som geelder i hele EU, for dem,
der indrgmmes asyl



FORORD

| afsnit 15 i formandskabets konklusioner fra Det Europaeiske Rads mgde i Tammerfors
den 15. og 16. oktober 1999 hedder det, at feellesskabsbestemmelserne pa leengere sigt
bar fare til en feelles asylprocedure og en ensartet status, som geelder i hele EU, for dem,
der indrgmmes asyl. Endvidere opfordres Kommissionen til at udarbejde en meddelelse
herom.

Det portugisiske formandskab arrangerede i juni 2000 en europaeisk konference om
problemerne omkring det feelles europeeiske asylsystem. Drgftelserne om en feelles
asylprocedure og en ensartet status for flygtninge gav en raekke politikere, herunder
ministre, FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge (UNHCR) og andre internationale
organisationer, akademikere og repreesentanter for NGO’er, lejlighed til pa uformelt
plan at diskutere forskellige aspekter af spgrgsmalet.

Denne meddelelse indeholder Kommissionens overvejelser vedrgrende asylproceduren
og flygtningenes status. Formalet er ikke at foresla et eller flere ngglefeerdige systemer,
men at seette gang i en debat pa feellesskabsplan om perspektiverne pa leengere sigt.
Kommissionen har ikke lagt sig fast pa bestemte lgsninger og midler, men vil abent
behandle spgrgsmal og scenarier af enhver art, sdledes at Radet, Europa-Parlamentet og
de forskellige organisationer, der bergres af asylpolitikken, kan diskutere problemerne
pa et kvalificeret grundlag og opstille ngjagtige retningslinjer.

| meddelelsen gennemgas farst baggrunden og malene for den feelles procedure og
ensartede status. Det er nemlig vigtigt at tage hensyn til mgnsteret i
flygtningestrammene og den retlige situation i medlemsstaterne for at kunne fastlsegge
faelles mal og foresla et hensigtsmaessigt anvendelsesomrade pa EU-plan. Derefter
behandles de foreliggende muligheder dels hvad angar den feelles procedure, hvad enten
der veelges en begraenset eller en mere integreret model, dels hvad angar den ensartede
status. | meddelelsen understreges ngdvendigheden af at finde frem til feelles holdninger
som udgangspunkt for valget af procedure og status. Endelig foreslar Kommissionen,
hvorledes behandlingen af meddelelsen kan tilretteleegges.

Pa asylomradet erindrer Kommissionen om, at den siden maj 1999 har forelagt Radet
og Parlamentet fglgende initiativer: EURODAC-forordningen om udveksling af
fingeraftryk af asylansggere (som vil blive vedtaget af Radet inden for fa uger),
direktivet om familiesammenfgringer, beslutningen om en europeeisk flygtningefond
(vedtaget af Radet i september 2000), direktivet om midlertidig beskyttelse i tilfaelde af
massetilstramning af fordrevne personer samt direktivet om asylprocedurerne (tildeling
og fratagelse af flygtningestatus). Det er Kommissionens hensigt inden udgangen af 2001
at supplere denne lovpakke med tiltag pa felgende omrader: vilkar for modtagelse af
asylansggere, kriterier og mekanismer til afggrelse af, hvilket land der er ansvarligt for
behandlingen af en asylansggning (et EF-instrument til aflasning af Dublin-
konventionen), bestemmelser om anerkendelse af flygtningestatus og om indholdet af
denne status, samt subsidisere beskyttelsesformer, der giver de bergrte personer en
passende status.
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DEL I: BAGGRUND OG MAL FOR EN FALLES PROCEDURE OG EN ENSARTET
STATUS, SOM GALDER IHELE EU

1.1  Oversigt over asylsituationen i EU

Den internationale beskyttelse i EU-medlemsstaterne har naturligvis fgrst og fremmest sin rod
i Genéve-konventionen af 1951 om flygtninges retsstilling samt protokollen hertil af 1967.
Beskyttelsen kan dog ogsa baseres pa andre retskilder: nationale forfatnings- eller
lovgivningsmaessige bestemmelser samt andre internationale konventioner som f.eks. den
europaeiske menneskerettighedskonvention (artikel 3), torturkonventionen (ligeledes artikel 3)
eller i visse tilfeelde konventionen om barnets rettigheder, dvs. konventioner, hvis
overholdelse indebeaerer asylpolitiske falger. | visse medlemsstater har administrativ praksis
seerlig betydning set i relation til det samlede udbud af beskyttelsesforanstaltninger.
Medlemsstaternes og Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstols retspraksis spiller ogsa
en veesentlig rolle for asylretten i medlemsstaterne. | almindelighed er personforfalgelse (et
grundleeggende element i Genéve-konventionen) saledes ikke den eneste grund til at
indremme asyl i Europa, selv om Genéve-konventionen fortsat spiller en central rolle.

Endvidere hedder det i artikel 18 i Den Europaeiske Unions charter om grundleeggende
rettigheder, at asylretten sikres under iagttagelse af reglerne i Geneve-konventionen og i
overensstemmelse med traktaten om oprettelse af Det Europeeiske Feellesskab, mens det i
artikel 19, stk. 2, bestemmes, at ingen ma udsendes, udvises eller udleveres til en stat, hvor
der er alvorlig risiko for at blive idegmt dgdsstraf eller udsat for tortur eller anden
umenneskelig eller nedveerdigende straf eller behandling.

En vurdering af asylsituationen i Europa ma for at veere realistisk ngdvendigvis veere baseret
pa en analyse af udviklingen gennem en laengere arreekke. Det viser sig, at selv om antallet af
asylansggninger i Unionen er faldet kraftigt efter at have toppet i 1992-93, har antallet veeret
konstant stigende siden midten af 1996. Tilstramningen af asylansggere til de enkelte
medlemsstater varierer, saledes at antallet af asylansggninger i visse medlemsstater er enten
stabilt eller svagt faldende (Tysklands andel er faldet og naede i 1999 ned pa 25% af det
samlede antal ansggninger i EU), mens der i andre lande iszer igennem de seneste to ar er sket
en kraftig stigning (f.eks. Det Forenede Kongerige og Belgien).

Figurer: Eurostat-skgn — kilder: Medlemsstater og Eurostat

Fig.1 — Asylansggninger i EU-15, 1985-2000 (i 1 000)
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Fig.2 — Medlemsstaternes procentvise andel af asylansggninger, Fig.3 - Medlemsstaternes procentvise andel
gennemsnit for perioden 1997-1999 (i alt = 892 381) af anerkendelser i henhold til Genéeve-konventionen,
gennemsnit for perioden 1997-1999 (i alt: 89 576)

Ovrige
lande
16% Ovrige lande

9%

Tyskland Ostrig
Ostrig 33% 5%
5% Belgien

9
5% Tyskland
Frankrig 39%
8%
Neder
landene
11%
Belgien
8%

Det

Neder- Forenede

landene Kongerige Frankrig
13% 17% 15%

F -K 16%

Fig.4 — Anerkendelser i henhold til Geneve-konventionen i EU-15 fra 1996 til 1999
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Til trods for variationer i antallet af ansggninger, har antallet af tildelinger af flygtningestatus
som defineret i Genéve-konventionen dog veeret nogenlunde konstant siden begyndelsen af
1990’erne, dog med en vigende tendens i de seneste ar. Af mulige forklaringer kan neevnes:

. medlemsstaterne eller EU har truffet foranstaltninger, der bevirker, at en del af
flygtningestrammene dirigeres til andre destinationer, eller at visse flygtninge opgiver at
indgive asylansggning

. der er blevet fremsat den teori, at der blandt asylansggerne stadig oftere skjuler sig
gkonomiske “flygtninge”, hvilket naturligvis medfarer afslag pa asylansggningerne

. der er en voksende uoverensstemmelse mellem ansggningerne og Geneve-
konventionens kriterier. Dette skyldes i vidt omfang stigningen i antallet af vaebnede

konflikter, som medfarer dels en situation praeget af almindelig usikkerhed, dels kreenkelser af
menneskerettigheder, som vanskeligt kan kaldes forfglgelse i Geneve-konventionens forstand



i den fortolkning, som der er lang tradition for i Europa. Det ville veere for hasarderet at
forklare den samlede nedgang i antallet af tildelinger af flygtningestatus i hele Unionen under
ét ved, at Genéve-konventionen fortolkes “stadig mere restriktivt” hvad angar sadanne
situationer. En stor del af de ansggninger, der hidrgrer fra lande, hvor personforfglgelser
antager let verificerbare former, farer nemlig fortsat til tildeling af flygtningestatus. Dertil
kommer, at udviklingen i ankeinstansernes praksis efterhanden indebeerer, at Geneve-
konventionen kommer til at deekke nye situationer. Imidlertid skaber disse tendenser
problemer med forskelle i retspraksis, der er uforenelige med et integreret Europa.

Under alle omsteendigheder skal der ogsa tages hensyn til de andre midler, hvorved
medlemsstaterne opfylder de opstaede behov for beskyttelse. Medlemsstaterne har udviklet
supplerende eller subsidicere beskyttelsesformer for at sikre asylansggerne en passende
beskyttelse, nar de ikke er omfattet af Genéve-konventionen, men dog har behov for en
international beskyttelse. Artikel 3 i den europaeiske menneskerettighedskonvention spiller i
denne forbindelse en afggrende rolle. Disse former for beskyttelse er ikke koordineret
medlemsstaterne imellem og er hele tiden under udvikling i de enkelte medlemsstater. | en
reekke af medlemsstaterne overstiger antallet af subsidicere beskytmlisglet af tildelinger

af flygtningestatus i henhold til Geneve-konventionen.

1.2  Enfeelles asylprocedure og en ensartet status: problemer og mal

For at fastleegge de retningslinjer, der kan fare til en feelles procedure og en ensartet status,
kreeves enighed om problemerne og malene. Kommissionen foreslar, at man:

. vedtager klare principper i overensstemmelse med konklusionerne fra Tammerfors-
mgdet, som beskytter personer, der lovligt sgger beskyttelse i EU og gnsker adgang til EU’s
omrade. Disse principper skal veere i fuld overensstemmelse med bestemmelserne i Genéve-
flygtningekonventionen og andre relevante menneskerettighedsinstrumenter og give mulighed
for at opfylde humanitaere behov pa grundlag af solidaritet

. absolut respekterer retten til at ansgge om asyl; fuldsteendig overholdelse af samtlige
bestemmelser i Genéve-konventionen; garanti for, at ingen sendes tilbage til forfalgelse, dvs.
at “non-refoulement”-princippet opretholdes

. giver medlemsstaterne mulighed for at identificere de personer, der har reelt behov for
beskyttelse, og for at reagere hensigtsmaessigt over for vanskelige situationer. De vedtagne
regler skal sdledes veere retfeerdige og effektive og skal fare til hurtige beslutninger af hgj
kvalitet

. fastleegger en feelles procedure og en ensartet status som led i en feelles
migrationspolitik under hensyntagen til denne politiks forskellige aspekter (partnerskab med
oprindelseslandene, retfeerdig behandling af statsborgere fra tredjelande, styring af
migrationsstrammene). Det skal isaer tilstraebes:

1 F.eks. i 8rene 1998 og 1999 er der for falgende medlemsstater: Nederlandene, Graekenland, Finland, Sverige,
Danmark og Portugal mindst dobbelt s& mange tildelinger af subsideer flygtningestatus som tildelinger
af flygtningestatus i henhold til Genéve-konventionen. | andre medlemsstater, der fgrst for nylig har
indfgrt subsidisere beskyttelsesformer, er der observeret en konstant stigning (dstrig, Frankrig og
Spanien). | Tyskland og Det Forenede Kongerige udggr tildelingerne af subsidiger status en veesentlig
og stabil del af de positive beslutninger om at yde beskyttelse.
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- at opretholde sondringen mellem pa den ene side retten til indrejse af humanitaere
arsager og retten til asyl i EU og pa den anden side retten til indrejse af andre arsager

- at finde en ligeveegt mellem en absolut respekt for den seerlige karakter af denne ret
til indrejse af humaniteere arsager og et legitimt gnske om at forebygge og beksempe illegal
indvandring.

| denne forbindelse finder Kommissionen, at medlemsstaterne ville veere bedre rustet til at
bekaempe det dbenbare reelle misbrug af asylsystemet, hvis de fastlaegger en bred vifte af
abne og gennemsigtige indvandringsstyrende politikker, som tager stgrre hensyn til den
gkonomiske og demografiske situation i EU-medlemsstaterne. De komplekse sammenhange
mellem disse forskellige dimensioner vil blive behandlet naermere i en saerskilt meddelelse fra
Kommissionen.

. begreenser de sekundeere beveegelser, der alene opstar som falge af de mange regler,
der finder anvendelse. Forskellene mellem de forskellige medlemsstaters asylpolitik skal
fiernes, og der skal tilstreebes en harmonisering af vilkdrene for at undgd at skade
medlemsstaternes interesser. Endvidere skal flygtninge og personer, der ansgger om
beskyttelse, kunne fa& behandlet deres ansggninger, nyde beskyttelse og tildeles
opholdstilladelse pa samme vilkar, uanset hvilken medlemsstat der er tale om. Ogsa personer,
som ikke eller ikke laengere har behov for beskyttelse, skal indrammes samme behandling

. betragter den farste fase, der er fastsat i afsnit 14, 16 og 17 i konklusionerne fra
Tammerfors-mgdet og i den “resultattavle”, der blev fremlagt i foraret 2000, som det
fundament, pa hvilket der kan opbygges en feelles procedure og fastleegges en ensartet status

. fastleegger reglerne ud fra traktaten og overholder subsidiaritets- og
proportionalitetsprincipperne. Da disse regler er led i den mere generelle udvikling af EU som
et omrade med frihed, sikkerhed og retfaerdighed, skal de bidrage til at sikre den starst mulige
frie beveegelighed for personer

. foretager haring af de bergrte internationale organisationer, bl.a. UNHCR, pa grundlag
af erkleering nr. 17 i Amsterdam-traktaten.

1.3  Anvendelsesomrade

| betragtning af de oplysninger, der foreligger om flytningestremmene, de forhold, der er
naevnt under punkt 1.1, de forskellige former for behov for international beskyttelse, selve
ordlyden af traktaten og af konklusionerne fra Tammerfors-mgdet om den feelles europaeiske
asylpolitik, ovennsevnte mal, bl.a. effektivitets- og ligevaegtsmalene, skal den feelles
procedure og den ensartede status tage sigte pa alle internationale beskyttelsesbehov og ikke
blot de behov, der er omfattet af Geneve-konventionen.

Kommissionen finder det vigtigt farst at fastsla, at den feelles procedure og den ensartede
status efter dens opfattelse ikke har til formal at opstille regler for anerkendelsen af
flygtningestatus i henhold til Genéve-konventionen eller subsidigere former for beskyttelse i
form af positive eller negative individuelle beslutninger truffet af et feellesskabsorgan. Dette
ville veere helt uforeneligt med proportionalitets- og subsidiaritetsprincipperne og ville
endvidere indebeere, at der skal oprettes en seerlig appelret til prgvelse af de individuelle
beslutninger.

Inden for rammerne af en feelles procedure og en ensartet status kunne man i naeste fase
arbejde videre med bestemmelserne om midlertidig beskyttelse ved massetilstramning af
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fordrevne personer. Det direktiv, der blev foresldet i maj 2000, har til formal gennem
minimumsregler og —mekanismer at ggre det muligt for medlemsstaterne at handtere en sadan
massetilstramning. Kommissionen vil dog ikke behandle dette problemkompleks i
neerveerende meddelelse.

DEL 1I: FRA EN BEGRZAENSET FALLES PROCEDURE TIL EN INTEGRERET
FALLES PROCEDURE

2.1 Procedurestandarder i anden fase

Formalet med forslaget til direktiv om minimumsstandarder for procedurer for tildeling og
fratagelse af flygtningestatus er pa kort sigt at indfare en minimumsharmonisering af de
regler, der geelder for dette omrade i Feellesskabet. Forslaget forpligter ikke medlemsstaterne
til at anvende ensartede procedurer. De kan saledes bevare deres nationale systemer, forudsat
at bestemte normer og betingelser hvad angar kompetente myndigheder og geeldende
procedurer overholdes. Det overlades ligeledes til medlemsstaterne at veelge, om de vil eller
ikke vil anvende standarder ved behandlingen af ansggninger om subsidiger beskyttelse fra
personer, om hvem det kan fastslas, at de ikke er flygtninge.

| anden fase indebeerer fastleeggelsen af en feelles procedure en begreensning af
valgmulighederne pa de omrader, hvor der i farste fase kunne udvises en vis fleksibilitet, samt
en begreensning af mulighederne for at fravige visse bestemmelser. Med henblik pa at indfare
en feelles procedure vil det veere ngdvendigt at begreense medlemsstaternes frihed til at
fastleegge retningslinjerne for den besluttende myndighed (farste instans) og ankeinstanserne
og bestemme, hvilke befgjelser disse skal have (f.eks. en feelles definition af uatheengigheden
i forhold til de politiske myndigheder), procedurerne for at afggre, om en ansggning kan
antages til behandling, de fremskyndede procedurer og procedurerne ved greenserne. Derefter
vil der muligvis kunne ske en harmonisering af de nationale fortolkninger af de fleksible
standarder, f.eks. fortolkningerne af fristerne.

Endvidere skal der tages stilling til brugen visse begreber som f.eks. “sikkert oprindelsesland”
og “sikkert tredjeland”. Der er flere muligheder: enten kan man overveje at vedtage feelles
lister, eller man kan afskaffe disse begreber. | denne forbindelse er udvidelsen af EU en
faktor, der skal tages i betragtning.

Endelig skal ngdvendigheden af at lovgive om aspekter, der ikke er omfattet af fgrste fase,
undersgges (f.eks. bestemmelser om kvaliteten af behandlingen af ansggningerne og af
afgegrelserne, behandling af de dokumenter, der er fremlagt af ansggeren, overseettelse af
dokumenterne, samtalens form og varighed samt afhgringerne under klagebehandlingerne).

2.2  “Etstedsordning”

En reekke medlemsstater har allerede valgt at fglge “etstedsproceduren”, og blandt de
medlemsstater, der forbereder sendringer af asyllovgivningen, er der mange, der veelger denne
mulighed. “Etstedsproceduren” har til formal at samle behandlingen af alle behov for
beskyttelse hos én og samme instans for at sikre, at alle former for forfalgelse og risici tages i
betragtning, men ogsa for at opnd en hurtigere behandling af alle ansggninger om
international beskyttelse. Hvis f.eks. en undersggelse af, om en person kan indrammes
flygtningestatus i henhold til Genéve-konventionen, farer til en afvisning, skal det samme
kontor behandle ansggningen med henblik pa at afgere, om der er grundlag for at indrgmme



en eller flere supplerende former for beskyttelse. Alternativet er en praksis, hvor én instans
behandler en ansggning ud fra Genéve-konventionens bestemmelser, hvorefter der, safremt
der i sidste instans gives afslag pa ansggningen, skal indledes en ny behandling af en
ansggning om subsidieer beskyttelse, som ofte foretages af en anden myndighed. Umiddelbart
synes denne ordning at bidrage veesentligt til den feelles procedure.

Men fgr en saddan procedure kan indfares, er der en reekke spgrgsmal, der skal besvares:

- Er der enrisiko for en “devaluering” af anerkendelsen af flygtningestatus i henhold til
Geneve-konventionen, og hvorledes kan dette i bekreeftende fald undgas, f.eks. ved at kraeve,
at behandlingen af ansggningen skal ske trinvis (pligt til ferst at behandle en ansggning ud fra
Genéve-konventionens kriterier og til at afslutte sagen, safremt kriterierne er opfyldt, saledes
at det kun er i tilfeelde af, at kriterierne ikke er opfyldt, at der skal tages stilling til de andre
former for beskyttelse) eller ved at kreeve begrundede afggrelser?

- Hvorledes skal man handtere en ankeprocedure og en klage over et afslag i henhold til
Genéve-konventionen, safremt den pageeldende ansgger har faet tildelt en subsidiser form for
beskyttelse?

- Skal bestemte hindringer for udsendelse udelukkes fra denne procedure?
Kommissionen vil som grundlag for det videre arbejde naermere undersgge disse spargsmal.
2.3  Indrejse

2.3.1 Visumkrav og kontrolforanstaltninger ved de ydre greenser

Hvad angar visumpolitikken og kontrollen ved de ydre greenser er der den mulighed, at man
vedtager visse feelles retningslinjer for at tage hensyn til asylbegrebets seerlige karakter. Nogle
af de spagrgsmal, der kreever en mere indgadende behandling, er spgrgsmalene om, hvorvidt
visumpligten skal gennemfgres for tredjelandsstatsborgere, der normalt ikke er underkastet
visumpligt, for at forhindre pludselige massetilstremninger, hvorvidt det i neermere bestemte
situationer skal vaere nemmere at opna visum, og hvorvidt der skal tages hensyn til behovene
for international beskyttelse, nar der traeffes legitime foranstaltninger til bekeempelse af
ulovlig indvandring og menneskesmugling i overensstemmelse med den praksis, der har
udviklet sig vedrgrende protokollerne til FN’'s konvention om graenseoverskridende,
organiseret kriminalitet.

2.3.2 Indgivelse af asylansggning uden for EU og genboseettelse

Behandlingen af ansggninger om beskyttelse i oprindelsesregionerne og en lettere indrejse i
medlemsstaterne for flygtningene gennem en genbosaettelsesmekanisme er to mader, hvorpa
flygtninge hurtigt kan f4 adgang til beskyttelse uden at blive ofre for arrangerer af illegal
indvandring og menneskesmugling, og uden at flygtningene skal vente undertiden i flere ar pa
at fa status som flygtninge.

Genboseaettelsesprogrammerne findes kun i fire EU-medlemsstater, som samarbejder med
UNHCR om programmerne. USA har en typisk tostrenget asylprocedure: én for spontane
asylansggere og én, der bygger pa et genbosaettelsesprogram , og som falger helt andre regler
end proceduren for de spontane asylansggere. Genbosaettelsesprogrammet er baseret pa en
stram intern koordinering mellem de forskelle bergrte offentlige myndigheder og et
samarbejde med NGO’erne og UNHCR. Genboseaettelse skal efter Kommissionens opfattelse



veere et supplement og ma ikke veere til skade for en hensigtsmaessig behandling af de
individuelle spontane ansggninger.

En vurdering af anvendeligheden af disse muligheder inden for rammerne af en feelles
asylprocedure kreever en afklaring af flere spargsmal: den rolle, der spilles af
medlemsstaterne, de diplomatiske missioner i oprindelsesregionerne, EF-institutionerne og
UNHCR, samt spgrgsmal om genererede omkostninger og investeringer, regler for
behandling af ansggninger, valg af oprindelsesregion eller —land, anvendelsesomrade for
beskyttelsesforanstaltningerne (alene Geneve-konventionsflygtninge eller ligeledes personer,
der har behov for en anden form for international beskyttelse), kvoter og fordeling mellem
medlemsstaterne, sammenhang mellem ansggninger i henhold til et genbosaettelsesprogram
0g spontane ansggninger i en EU-medlemsstat osv. ... Kommissionen vil gennemfgre en
raeekke feasibilityundersggelser.

2.4  Konsekvenserne hvad angar vilkarene for modtagelse af asylansggere

En feelles procedure indebzerer ikke som sadan ensartede vikar for modtagelse af
asylansggere. Kommissionen mener, at der er to hovedarsager til, at det er ngdvendigt at
harmonisere vilkarene for modtagelse: dels skal asylansggernes levevilkar ligge pa samme
niveau i hele Feellesskabet (uafhaengigt af, hvilken medlemsstat de befinder sig i), dels skal de
sekundeere bevaegelser, som en forskel mellem vilkarene i de forskellige medlemsstater vil
medfgre, undgas. Kommissionen vil i begyndelsen af 2001 fremlaegge et forslag til lovgivning
om farste fase.

Senere vil det veere ngdvendigt at undersgge, om det, hvis ovennaevnte mal er opnaet gennem
vedtagelse af faelles minimumsstandarder for modtagelsen, fortsat er ngdvendigt at ga videre
med ensretningen af de nationale modtagelsesordninger efter den metode, der er beskrevet
under punkt 2.1 (begraensning af valgmuligheder, harmonisering af de nationale fortolkninger
af de fleksible standarder, inddragelse af nye elementer). En feelles procedure vil indebaere, at
flere personer vil blive omfattet af modtagelsesordningerne, fgr den endelige beslutning om
beskyttelsesbehovet treeffes, isaer hvis “etstedsproceduren” veelges. Alle, der ansgger om
international beskyttelse (og altsd ikke alene asylansggerne i henhold til Geneve-
konventionen), ville nemlig skulle fglge samme procedure og derved fa samme behandling i
modtagerlandet.

2.5  Kriterier og mekanismer til bestemmelse af, hvilket land der er ansvarligt for
behandlingen af asylansggningen

Vedtagelsen af en feelles procedure og en ensartet status forventes at give spgrgsmalet om
solidariteten mellem medlemsstaterne en helt ny drejning. En sadan feelles ramme ville
nemlig kunne begreense virkningerne af den “asylshopping”, der i dag finder sted ifglge
adskillige observatgrer, samt begreense de hertil knyttede sekundeere bevaegelser.
Kommissionen er dog klar over, at der allerede i dag er behov for solidaritet. Forelgbig er
dette problem sggt lgst ved oprettelsen af Den Europeeiske Flygtningefond, og debatten vil
fortseette i forbindelse med forhandlingerne om forslaget til direktiv. om midlertidig
beskyttelse i tilfeelde af massetilstramning af fordrevne personer.

De sekundaere beveegelser kan altsa begraenses ved at indfgre feelles standarder hvad angar
modtagelsesvilkar, asylprocedurer og retningslinjer for tildeling af international beskyttelse.
Sadanne tiltag fierner dog ikke nagdvendigheden af at indfare savel klare som effektive
mekanismer til afggrelse af, hvilket land der er ansvarligt for behandling af asylansggningen,
idet der altid vil veere forhold, der skeevvrider fordelingen af asylansggere mellem
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medlemsstaterne: sprog, familietilknytning, tilstedeveerelse af en stgrre gruppe flygtninge fra
samme lokalomrade osv. Kommissionen er for tiden i gang med at evaluere gennemfgrelsen
af Dublin-konventionen og vil i foraret 2001 i farste omgang foresla et feellesskabsinstrument
til aflasning af Dublin-konventionen. Flere lgsninger kan overvejes og er beskrevet i
Kommissionens arbejdsdokument SEK (2000)522.

Det er sandsynligt, at Dublin-konventionens aflaser som udgangspunkt vil bygge pa de
samme principper som Dublin-konventionen, idet der dog vil blive foretaget de forbedringer,
erfaringen tilsiger. Nar farst der er indfert en faelles procedure og en ensartet status, vil man
imidlertid kunne overveje et system, hvis eneste kriterium er, i hvilket land ansggningen er
indgivet, og som ledsages af en enkel tilbagetagelsesmekanisme, som kan fungere ved brug af
Eurodac-systemet.

2.6  Tilbagevenden

En effektiv politik for tilbagevenden eller udsendelse er en absolut ngdvendighed, hvis det
feelles asylsystem og den feelles procedure skal have nogen troveerdighed. En person, der har
s@gt beskyttelse, og hvis sag er blevet behandlet efter en rimelig og fyldestggrende procedure,
hvorunder behovet for international beskyttelse og hindringerne for en tilbagevenden er blevet
undersggt, vil saledes skulle forlade landet og vende tilbage til sit oprindelsesland eller et
tredjeland, hvis hans ansggning er blevet afvist, og han ikke har nogen opholdstilladelse.
Eksisterer en sadan politik ikke, vil der kunne saettes spgrgsmalstegn ved hele proceduren for
indrejse og behandling af asylansggningen, iseer hvis et stgrre antal personer misbruger retten
til at indgive asylansggninger. En effektiv ordning for tilbagevenden bidrager til at
effektivisere asylsystemet og beskytte dettes integritet. Der kan eventuelt opstilles feelles
principper, om forngdent pa EU-niveau.

Frivillig tilbagevenden skal have farsteprioritet. Med henblik herpa haber Kommissionen, at

anvendelsen af Den Europeeiske Flygtningefond vil tilskynde til at udarbejde programmer pa
dette omrade. Dette frivilige system skal dog ledsages af et system med tvungen
tilbbagevenden i de tilfeelde, hvor dette er ngdvendigt, for at ggre asylsystemet og den effektive
udsendelsespolitik troveerdige.

Hvad angar anerkendte flygtninge eller personer under forskellige former for international
beskyttelse forekommer det, at disse personer gnsker at rejse tilbage frivilligt, ogsa selv om de
endnu har en lovlig opholdstilladelse i modtagerlandet. Idet det hele tiden holdes for gje, at
denne tilbagevenden bygger pa et personligt gnske om at forlade modtagerlandet, kan
Feellesskabet treeffe passende foranstaltninger til at stgtte disse bestraebelser. | givet fald kan
der ogsa vedtages feelles retningslinjer pa EU-plan for at koordinere den praksis, der fglges i
denne type sager.

DEL Ill: ENSARTET STATUS, DER GALDER I HELE EU

3.1  Feelles fortolkning af flygtningebegrebet og af behovet for international beskyttelse

Kommissionen vil i 2001 fremseette forslag om indbyrdes tilnaermelse af bestemmelserne om
anerkendelse af flygtningestatus og om indholdet af denne status suppleret med
foranstaltninger vedragrende subsidizere former for beskyttelse, der giver den pageeldende en
passende status. Efter denne fgrste fase vil det uden at foregribe resultatet heraf veere
ngdvendigt at undersgge, om der kan etableres mekanismer, hvorved de eventuelle forskelle,
der matte bestd, kan korrigeres, saledes at faren for en afvigende fortolkning af EF-
standarderne forebygges.
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En person, der ansgger om beskyttelse, skal kunne veere forholdsvis sikker pa, at han har
samme chance for at opnda en passende beskyttelse, uanset hvilkken medlemsstat han
henvender sig til. Del IV giver eksempler pa elementer, der vil kunne bidrage til at begreense
forskellene i fortolkning. Hvad angar status er en af mulighederne dog, at medlemsstaterne
rader over mindst én form for subsidieer beskyttelse, der kan indrammes en person, selv om
denne person eventuelt ville have opnaet flygtningestatus i en anden medlemsstat, saledes at
vedkommendes interesser ikke skades alvorligt. Raekkevidden af de rettigheder, der er knyttet
til en subsidizer beskyttelse, har derfor afggrende betydning.

En stgrre overensstemmelse mellem medlemsstaternes made at identificere beskyttelsesbehov
pa og mellem de regler, der geelder for beskyttelsens ophgar, er ngdvendig for at effektivisere
det feelles system, iseer hvis malet er en gensidig anerkendelse af negative beslutninger og et
samarbejde om gennemfgrelsen af disse beslutninger. Det er sdledes vigtigt, at arsagerne til en
ophaevelse af beskyttelsen fortolkes pa samme made i de enkelte medlemsstater. Forestiller
man sig, at en stor gruppe personer fra samme tredjeland opnar en subsidizer beskyttelse, som
opheeves af én medlemsstat men ikke af en anden, vil dette have negative fglger i form af
sekundaere bevaegelser og gdeleegge selve idéen med en ensartet status, som geelder i hele EU.

Den globale hgringsproces, der for nylig er blevet ivaerksat af UNHCR, vil naturligvis pavirke
haringerne pa EU-plan.

3.2  Kort om den ensartede personlige status
3.2.1 Skal Genevekonventionsflygtningens status indskrives i feellesskabsretten?

Det pahviler alle parter i Geneve-konventionen at anerkende flygtningestatus. Flygtninges
rettigheder og forpligtelser i henhold til Geneve-konventionen er indskrevet i konventionen
og er bindende for medlemsstaterne. Der er saledes ikke tale om at erstatte disse rettigheder
med en “regional’ ordning, men om i forngdent omfang at indskrive disse rettigheder i
feellesskabsretten, bl.a. i bestemmelserne om harmoniseringen af tredjelandsstatsborgeres
rettigheder, den tilstraebte ensartede anvendelse af disse rettigheder, den frie beveegelighed og
retten til at opholde sig i en anden medlemsstat samt de fremskridt, der ggres i arbejdet med at
fastleegge de grundleeggende rettigheder pa EU-plan.

3.2.2 Subsidieer status

Selv om den flygtningestatus, der indremmes i henhold til Genéve-konventionen, ikke
ngdvendigvis er endelig, er de behov for beskyttelse, der opfyldes med subsidisere former for
beskyttelse, som regel af mere begreenset varighed. De subsidisere former for beskyttelse
opfylder ogsa ofte individuelle behov for beskyttelse, der kan veere ekstremt specifikke, og
sidelgbende hermed kollektive behov for beskyttelse (f.eks. i en situation med udstrakt vold).
Flere former for ensartet beskyttelse, hvortil der er knyttet forskellige bestemmelser om
beskyttelsens ophgr, kan sadledes komme pa tale. Det skal undersgges, om den eller de
forskellige former for subsidieer beskyttelse skal omfatte varierende rettigheder, der afhaenger
dels af arsagerne til, at beskyttelsen indreammes, dels af beskyttelsens varighed, eller om
sadanne variationer blot vil gare hele asylsystemet mere komplekst, uden at dette tjener noget
formal.

3.2.3 Fellesstatus

En feellesstatus, der giver anerkendte Genéve-konventionsflygtninge og personer omfattet af
en subsidiser beskyttelse samme typer rettigheder er en mulighed, der kan overvejes for at
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forenkle arbejdsgangene og systemet, men ogsa som et supplement til “etstedsproceduren” for
at undga en systematisk brug af ankemuligheden ved afslag pa ansggninger om at opna
flygtningestatus i henhold til Genéve-konventionen. Det skal undersgges, hvorledes det kan
forhindres, at en sadan faelles status reducerer de rettigheder, der er knyttet til den
konventionelle flygtningestatus. En neaerliggende mulighed er at knytte samme typer
rettigheder til en feelles status som til den status, der opnas i henhold til Genéve-konventionen.
Ogsa muligheden af at variere varigheden af opholdet bagr undersgges.

3.3  Dokumenter, rettigheder, fri beveegelighed og opholdstilladelse i en anden
medlemsstat

Referencerammen for de rettigheder, der indrammes personer under beskyttelse, skal veere de
rettigheder, der indremmes tredjelandsstatsborgere der opholder sig lovligt i EU, hvilke
rettigheder igen skal svare til unionsborgernes rettigheder. Det vil imidlertid veere ngdvendigt
at se naermere pa, i hvilkket omfang de rettigheder, der indremmes personer under beskyttelse,
skal tage hensyn til szerlige forhold i forbindelse med de beskyttedes situation og sarbarhed og
den omsteendighed, at de ikke frivilligt har valgt at forlade deres hjemstavn.

Af andre elementer, der skal harmoniseres, kan neevnes adgangen til lgnnet og ulgnnet
arbejde, reglerne for opnaelse af arbejdstilladelse eller for at fa dispensation fra kravet om
arbejdstilladelse, adgang til sociale rettigheder (social sikring og social bistand), uddannelse,
sundhedspleje (hvor en seerlig indsats undertiden er ngdvendig pa grund af sarbarheden hos en
del af de beskyttede personer som fglge af den politiske forfaglgelse, feengsling og tortur, de
har veeret udsat for, og omsteendighederne omkring flugten) samt reglerne for
familiesammenfaringer og for den status, der skal tildeles de familiesammenforte.
Kommissionen fremlagde i december 1999 forslag herom.

Ensartet status indebeerer ligeledes opholds- og rejsetilladelser, der er harmoniseret hvad
angar varighed, format og fornyelsesregler.

Vilkarene for at tage ophold i en anden medlemsstat skal undersgges. F.eks. vil en ensartet
status, der geelder i hele EU, i tilfeelde af en konventionel flygtning, der gnsker et
leengerevarende ophold, kunne indebsere mulighed for at bosaette sig i en anden medlemsstat
efter et vist antal ar eller for at falge en uddannelse i en anden medlemsstat. Reglerne herfor
bar svare til de regler, der geelder for EU-borgere (idet der bgr stilles krav om forsgrgerevne
og beskaeftigelse). De spgrgsmal om overfgrsel af beskyttelse mellem medlemsstaterne eller
om beskyttelsens ophgr samt om informationsmekanismerne og om fremsendelse af sagsakter
indsamlet under behandlingen af asylansggningen, der kan opstd ved en sadan
bopeelsaendring, bar undersgges pa denne baggrund. Et spargsmal, der traenger sig pa, er, om
alle de muligheder for at overfgre ansvar, der er fastlagt i den europaeiske aftale om overfarsel
af ansvaret for flygtninge eller som méaske kan fastleegges i bilaterale aftaler mellem
medlemsstaterne, fortsat skal veere geeldende i en situation med en ensartet status, som geelder
i hele EU. Kommissionen vil undersgge dette spargsmal.

Disse rettigheder udelukker ikke en anvendelse af foranstaltninger, der skal sikre
opretholdelsen af den offentlige orden og medlemsstaternes nationale sikkerhed, og som fuldt
ud overholder “non-refoulement”-princippet.

2 Europar&det, Strasbourg, 1980; ikke alle EU-medlemsstater deltager i denne aftale.
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| forbindelse med den ensartede status rejser der sig ogsa et spgrgsmal om den bekaempelse af
forskelsbehandling, der finder sted med hjemmel i artikel 13 i traktaten om oprettelse af Det
Europeeiske Feellesskab. Kommissionen skal bl.a. bemaerke, at Faellesskabet som fglge af de
aftaler, som Radet har indgaet om raekken af foranstaltninger til bekeempelse af
forskelsbehandling, har forpligtet sig til at gennemfgre ligebehandlingsprincippet uden
forskelsbehandling pa grund af race, etnisk oprindelse, religion eller tro, handicap, alder eller
seksuel orientering. De to direktiver, som dette princip er udmgntet i, finder ligeledes
anvendelse pa tredjelandsstatsborgere og pa statslgse personer med lovligt ophold i EU og
udger saledes allerede et godt udgangspunkt for beskyttelsen af personer, der nyder
international beskyttelse.

3.4  Integration og adgang til statsborgerret

Flygtninge og personer under beskyttelse bgr veere omfattet af og bidrage til
integrationspolitikker under vilkar, der ferer til lige muligheder i alle medlemsstaterne under
hensyntagen til forskellighederne i og kendetegnene ved lokalsamfundenes og det civile
samfunds initiativer. Retten til beskaeftigelse er naturligvis af afggrende betydning i denne
forbindelse, men denne ret ma ofte falges op af malrettede foranstaltninger, der kan hjeelpe
personer under beskyttelse med at blive integreret pa arbejdsmarkedet, f.eks. seerlige
uddannelsesforanstaltninger. Faellesskabsinitiativerne som f.eks. Equal-programmet eller Den
Europeaeiske Flygtningefond kan gennemfgres sidelgbende med de nationale foranstaltninger.
EU skal veere i stand til at udnytte alle de kvalifikationer, flygtninge kan tilbyde, herunder
deres faglige kvalifikationer.

Samtidig ma integrationsforanstaltningerne vejes op mod det behov, visse flygtninge og
personer under beskyttelse har for at forberede en tilbagevenden til deres oprindelsesland. Det
bgr overvejes at sgge at finde frem til en feelles model, der kan tilbyde en holdbar lgsning,
safremt det viser sig umuligt for disse personer efter en arreekke at vende tilbage til deres
oprindelsesland.

EF-traktaten indeholder ingen bestemmelser om adgang til statsborgerret. Men af

konklusionerne fra Tammerfors-mgdet fremgar det, at Det Europeeiske Rad statter

malsaetningen om, at tredjelandsstatsborgere, som i leengere tid har opholdt sig lovligt i en

medlemsstat, skal have mulighed for at opna statsborgerret i denne medlemsstat. | Genéve-
konventionen hedder det, at de kontraherende stater skal lette flygtninges naturalisation
(artikel 34). Kommissionen ser gerne, at dette spagrgsmal gares til genstand for feelles

overvejelser. Disse overvejelser vil pa laengere sigt eventuelt kunne udvides til at omfatte et

tilbud om en slags “samfundsborgerskab”, som er baseret pa EF-traktaten, inspireret af
chartret om grundlaeggende rettigheder og bestar af de rettigheder og forpligtelser, som
tredjelandsstatsborgere har.

For at integreringen i samfundet af flygtninge og andre personer under beskyttelse skal
lykkes, kreeves et gunstigt politisk klima. | den senere tid har der i visse medlemsstater veeret
eksempler pa racistiske og fremmedfjendske reaktioner, ofte rettet mod flygtninge eller

asylansggere. Politikerne og medierne er af afggrende betydning for opinionsdannelsen og
skal undga at fremsaette udtalelser, som er egnede til at fremkalde racistiske fglelser.

DEL IV: FALLES KONKLUSIONER

Gennemfgrelsen af forslagene i del Il og Il kreever dels indsamling af mange data,
evalueringsresultater og statistikker, dels inddragelse af visse "udenrigspolitiske” aspekter,
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der skal danne grundlag for feelles konklusioner, som stagtter den feelles procedure og den
ensartede status.

4.1  Information, udvekslinger og feelles evalueringer

De nationale myndigheder og ankeinstanserne skal have adgang til en lang raekke
informations- og evalueringskilder med henblik p4 at anvende de standarder og principper,

der vedtages pa feellesskabsplan, drage konvergerende konklusioner med hensyn til
beskyttelsesbehovene og situationen i oprindelseslandene, hgjne kvaliteten af deres
afggrelser, sammenligne de forskellige former for praksis og implementere de bedste af disse.
Alt dette kreever udarbejdelse af feelles regler om udveksling af oplysninger om oprindelses-

og transitlandene, en harmoniseret politik for anvendelsen af disse oplysninger i de

individuelle afggrelser og i den overordnede asylprocedure samt feelles retningslinjer for,

hvilke konsekvenser disse oplysninger skal have for behandlingen af ansggningerne.

Et seet feelles regler for informationsudvekslingen vil sikre en tillidsfuld udveksling af de
oplysninger, der indsamles i oprindelses- og transitlandene om den generelle situation i disse
lande og om de kraenkelser af menneskerettighederne, der finder sted i disse lande. Dette
kreever et permanent net af kontaktpersoner og eventuelt en daglig kontakt mellem de
myndigheder i EU, der behandler ansggningerne i fgrste instans, og medlemsstaternes
ambassader i udlandet. Senere initiativer med henblik pa at udarbejde feelles rapporter ud fra
oplysninger, der er indsamlet fra mange kilder, herunder de internationale organisationer og
NGO'’er, vil yderligere kunne bane vej for en feelles holdning.

For at fA udbytte af disse informationsudvekslinger bgr resultaterne hdied &t radighed

for sagsbehandlerne hos farsteinstansmyndighederne, der skal treeffe afggrelse i de konkrete
sager. Her kunne overvejes feelles regler om tavshedspligt og om kildehenvisninger i
afgarelserne.

Ud over selve indsamlingen, formidlingen og brugen af disse oplysninger i forbindelse med
afggrelserne kunne man overveje at udvikle mekanismer til feelles evaluering af folgerne af
oplysningerne for behandlingen af de forskellige sager. En feelles risikovurdering for visse
kategorier af asylansggere vil kunne fare til en raekke retningslinjer pA EU-plan. Dette
indebaerer et meget teet samarbejde mellem de nationale forvaltninger. Disse forskellige
mekanismer vil saledes kunne resultere i radsafggrelser, hvor Radet fastleegger
risikogrupperne og —situationerne, men ogsa de risikofri grupper og situationer. Det er ikke
meningen, at disse afggrelser automatisk skal give ret til beskyttelse eller fgre til automatiske
afslag, men afggrelserne vil skabe klarhed over den praksis, som de myndigheder, der er
ansvarlige for behandlingen af ansggningerne, falger i det daglige.

Det vil veere ngdvendigt med nye mekanismer for samarbejdet mellem de nationale
forvaltninger, de instanser, der behandler ansggningerne, og ankeinstanserne. Mekanismernes
formal er bl.a. at udveksle og samle oplysninger (herunder ogsa ved brug af edb-medier),
analysere statistiske data og varslingssystemer, hurtigt at udbrede kendskabet til afgarelserne
og medlemsstaternes og Feaellesskabets retspraksis, udveksle eksempler pa god praksis,
gennemfgre case studies og “sentencinggfter- og videreuddanne det personale, der
behandler ansggningerne, samt foretage en feelles evaluering af situationen i oprindelses- eller
transitlandene og de specifikke forfglgelsessituationer eller situationer som medfarer behov
for international beskyttelse. Et af malene pa leengere sigt kunne vaere at etablere en database

% Teknik il korrektion af forskelle i retspraksis.
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over informationskilderne sammen med en overseettelsestjeneste. Kommissionen vil tage
hensyn til disse mal ved udarbejdelsen af det program for administrativt samarbejde, der i
2002 skal aflgse Odysseus-programmet (der afsluttes i 2001).

| 1992 nedsatte R&det en uformel gruppe uden beslutningsmyndighed (CIREA-gjupleen
skulle udveksle oplysninger og foretage haringer. Gruppens formal var at lette koordineringen
og harmoniseringen af asylpolitikkerne og asylpraksis. Ogsa Kommissionen deltager i dette
arbejde. Der rejser sig helt naturligt det spgrgsmal, om CIREA fortsat har en mission i
arbejdet med at udvikle et feelles europeeisk asylsystem og ikke mindst en feelles
asylprocedure og en ensartet status. Det forekommer nemlig stadig mere umuligt at na frem til
feelles evalueringer, og resultaterne af gruppens arbejde synes kun sjeeldent at blive
videreformidlet til det personale, der er direkte beskaeftiget med at behandle ansggningerne.

4.2 Indsamlingen af statistikker skal have hgj prioritet

For at udvikle det feelles europeeiske asylsystem og for at kunne bruge systemet kraeves en
grundig analyse af flygtningestremmenes omfang og oprindelse, af ansggningerne om
beskyttelse og svarene pa ansggningerne. Disse analyser skal danne grundlag for
asylpolitikken og gere det muligt at udvikle egnede instrumenter og reagere hurtigere pa
tilstramningerne eller ligefrem foregribe disse samt gennemfgre reformer dér, hvor det er
nagdvendigt. P& EU-plan blev indsamlingen af asylstatistikker i starten foretaget af CIREA-
gruppen. | midten af 1998 palagde Radet Kommissionen at overtage indsamlingen og at ga
videre med arbejdet med at harmonisere de begreber, der 13 til grund for indsamlingen. De
indsamlede data er udelukkende til tienestebrug, men Eurostat offentligger mange andre data,
som alle har adgang til, bl.a. i New Cronos-databasen.

Selv om indsamlingen gradvis er blevet bedre, er den endnu ikke fuldt tiliredsstillende. For
det farste lider indsamlingen klart under, at der ikke findes nogen feelles procedure eller
nogen sammenlignelige statusbegreber. Herudover forsgmmes statistikdelen endnu i mange
medlemsstater, og i nogle af disse har de nationale myndigheder kun et meget overfladisk
kendskab til bade de europaeiske og de nationale asylstatistikker, enten fordi de mangler de
ngdvendige redskaber, eller fordi dataindsamlingen er utilstreekkelig. Kommissionen
modtager altid oplysningerne meget sent eller slet ikke, og de oplysninger, der modtages, er
langt fra fyldestggrende. De farste faser af arbejdet med Den Europeeiske Flygtningefond,
dvs. fordelingen af midler mellem medlemsstaterne, har afdeekket mange vanskeligheder isaer
med at levere oplysningerne, men ogsa med at foretage meningsfulde sammenligninger.

Tiden synes nu at veere moden til, at man ud over at sgge at forbedre dataindsamlingen med
afseet i Kommissionens evaluering dels g@r sig nogle strategiske overvejelser om, hvilke
statistikker der er behov for til at stgtte beslutningsprocessen, dels ger en indsats for at
forbedre analyseprocessen. Her vil EU ogsa kunne drage nytte af et godt samarbejde med
internationale organisationer som f.eks. UNHCR eller IGC (mellemstatslige hgringer) i
Geneve, som ogsa udfarer statistisk arbejde.

4.3  Aspekter af politikken over for tredjelande

En feelles procedure og en ensartet status indebaerer en endnu kraftigere mobilisering af de
“udenrigspolitiske” midler, der er til radighed for EU, f.eks. med henblik pa indsamling og
udveksling af oplysninger om oprindelseslandene, overvagning af flygtningestrammene,

* Center for information, diskussion og udvekslinger om asylspgrgsmal.

16



menneskerettighedssituationen samt overvagning af genopbygningen og den humaniteere
hjeelp i oprindelseslandene eller —regionerne. EU’s diplomatiske missioner kunne eventuelt
bidrage til dette arbejde.

En samlet gennemgang af den ngjagtige situation i et oprindelsesland eller -region vil kunne
bibringe myndighederne nye oplysninger til brug for behandlingen af ansggningerne.

Endelig er det muligt, at den feelles procedure og den ensartede status far den konsekvens, at
Feellesskabets befgjelser pa det “udenrigspolitiske” omrade styrkes.

DEL V: EN MULIG OPBYGNING OG EN ANALYSEMETODE

5.1 Begrebet “pa laengere sigt”

Under forberedelsen af Det Europzeiske Rads mgde i Tammerfors stillede Kommissionen sig
positivc over for indfgrelsen af et feelles europeeisk asylsystem. Det Europeeiske Rad
understregede, at det europaeiske asylsystem burde splittes op i en fgrste fase (pa kort sigt) og
en anden fase (pa leengere sigt). Det planlagte lovgivningsarbejde i EU skulle fra ar 2001 give
Radet mulighed for pa grundlag af forslag fra Kommissionen at vise, at det er muligt for
Radet at opfylde sine forpligtelser pa kort sigt i henhold til traktaten, Wien-handlingsplanen
0og konklusionerne fra Tammerfors. Lovgivningen skal vedtages far den 1. maj 2004, men
skal ogsa gennemfgres i de nationale lovgivninger.

De standarder, der er eller snart vil blive foreslaet, skal have en levetid, der er lang nok til at
gennemfagre en fagrste harmonisering og drage konklusioner heraf, eventuelt med
udgangspunkt i den farste spaede EF-retspraksis pa dette omrade. Disse bemaerkninger
indebeerer ikke, at der i de lovgivningsinstrumenter, der skal vedtages i farste fase, ses bort fra
malet pa leengere sigt. Ambitionsniveauet for de farste foreslaede minimumsstandarder er og
vil fortsat veere hgjt. Kommissionen vil i forbindelse med hvert enkelt forslag overveje de
mulige "links” med senere faser.

Varigheden af fgrste fase vil afhaenge af arbejdstempoet, men Radet vil til enhver tid have
mulighed for at saette overgangen til anden fase i gang, safremt dette skannes
hensigtsmaessigt.

Kan en faelles procedure og en ensartet status realiseres pa grundlag af traktatens nuvaerende
ordlyd? Efter Kommissionens opfattelse indebeerer begrebet “minimumsstandarder” ikke
ngdvendigvis et lavt ambitionsniveau hvad angar reekkevidden af de foranstaltninger, der
treeffes med hjemmel i traktaten. Det skal dog holdes for gje, at det for at opfylde mandatet fra
Det Europaeiske Rad i Tammerfors er ngdvendigt at anleegge en bred fortolkning af begrebet
“minimumsstandarder”.

5.2 Midlerne

Ifalge Kommissionen vil en faelles procedure og en ensartet status ikke alene bygge pa
lovgivningsinstrumenter og -teknikker. Kommissionen har identificeret en bred vifte af

instrumenter og foranstaltninger, der kan medvirke til den gradvise fastleeggelse af den feelles
procedure og den ensartede status. Blandt disse instrumenter og foranstaltninger kan naevnes:

- initiativerne fra farste fase. Den gnskede harmonisering vil allerede i denne farste fase blive
fremmet af feellesskabsretten, som jo netop er "feelles”. Der skal regelmeaessigt afleegges
rapport om initiativernes iveerksaettelse (i henhold til bestemmelserne i de bagvedliggende
retsakter). Kommissionen vil ogsa kunne arrangere ad hoc-ekspertmgder.
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- de kontaktudvalg eller koordineringsgrupper, der oprettes for at overvage anvendelsen af
lovgivningsinstrumenterne (jf. de seneste forslag om midlertidig beskyttelse i tilfeelde af
massetilstramning af fordrevne personer og om asylprocedurerne). Disse udvalg kan veere
med til at fremme en harmoniseret anvendelse af standarderne, idet udvalgene har mulighed
for at gennemfgre regelmeessige haringer om de praktiske problemer, der kan opsta.
Udvalgene kan ligeledes fremme hgringerne mellem medlemsstaterne om de strengere eller
supplerende foranstaltninger, som disse matte have truffet pa nationalt plan

- udviklingen af en national eller europaeisk retspraksis. Kontrollen med anvendelsen af EF-
retten (medlemsstaternes anmeldelse af nationale foranstaltninger, opfglgning af klager og
overtreedelser samt EF-Domstolens praksis) vil fgre til en stgrre konvergens og en mere
fuldsteendig harmonisering til fordel for den feelles procedure og den ensartede status

- gennemgangen af forskellige valgmuligheder
- udviklingen af analyseveerktgjer
- udviklingen af det administrative samarbejde

Kommissionen kunne eventuelt forpligte sig til hvert ar at ggre status over arbejdet i de
tilbagelagte faser og pa denne baggrund vedtage henstillinger vedrgrende den fremtidige
indsats.

Selv om det tilstraebes at opretholde seerlige regler for indrejsetilladelse til EU af humaniteere
arsager, forhindrer dette ikke Feellesskabet i at benytte de samme instrumenter, nar det skal
tage stilling til tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold, safremt der ikke er nogen gyldig
grund til at ggre forskel. Dette har i gvrigt altid veeret ledetraden i Faellesskabets arbejde,
f.eks. da flygtninge blev optaget i anvendelsesomradet for socialsikringsforordningen af
1972, eller for Kommissionen, da denne for nylig fremlagde sit forslag til direktiv om
familiesammenfgringer. Dette kan ggres enten ved at udvide et instruments
anvendelsesomrade eller ved en sammenkobling af instrumenter .

Konvergensteknikker

Standarder Standarder

(1. fase) (2. fase)

Ledsageforanstaltninger

og -standarder

® Forordning (E@F) nr. 1408/71 om anvendelse af de sociale sikringsordninger pd arbejdstagere, selvsteendige
erhvervsdrivende og deres familiemedlemmer, der flytter inden for Faelleskabet, EFT L 28 af 30/01/97
(konsolideret udgave).
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5.3  Partnerskabet med Flygtningehgjkommisariatet og det civile samfund

UNHCR skal hgres om de initiativer, EU tager vedrgrende en feelles procedure og en ensartet
status. Kommissionen skal bemeerke, at UNHCR sidelgbende har pabegyndt en global
haringsproces med henblik pa styrkelse af det internationale beskyttelsessystem, og at de
europaeiske overvejelser om faelles procedurer og ensartet status helt naturligt vil fa plads i
denne proces. Det bgr i gvrigt overvejes, hvilken rolle UNHCR helt ngjagtigt skal spille i
anvendelsen af de standarder eller mekanismer, der indgar i den feelles procedure og den
ensartede status.

Den feelles procedure og ensartede status bgr give anledning til overvejelser om forholdet
mellem Feellesskabet, Genéve-konventionen og de internationale organer, der udarbejder
bestemmelser om beskyttelse, der kan tjene som reference (f.eks. UNHCR’s eksekutivkomité
og Det Internationale Rgde Kors). Der skal under alle omsteendigheder fastleegges feelles
holdninger. Den feelles procedure og den ensartede status far muligvis den konsekvens, at
Feellesskabets befgjelser pa det “udenrigspolitiske” omrade styrkes.

Endelig skal repraesentanter for det civile samfund, foreninger, NGO’er samt regionale
myndigheder og lokalsamfund ligeledes inddrages i arbejdet med dette nye system som aktive
partnere og formidlere af asylveerdierne i Europa.

5.4  Malbevidst overvagning af kommunikationen

Vedtagelsen af en feelles asylprocedure og en ensartet status, der geelder i hele EU, for dem,
der indremmes asyl, er et af de mest ambitigse mal, der indtil nu er opstillet af stats- og
regeringscheferne, og er et nggleelement i skabelsen af et omrade med frihed, sikkerhed og
retfeerdighed. Det er nemlig vigtigt at konkretisere de grundlseggende veerdier, som ved at
blive konkretiseret tiltreekker mennesker fra andre dele af verden, hvor disse veerdier ikke
eksisterer. En sadan indsats, som skal bygge pa internationale menneskerettigheds-
konventioner, bl.a. Geneve-konventionen, vil leegge de sidste brikker i en feelles europaeisk
asylordning, der forener de opstillede krav om forenkling, retfeerdighed, gennemsigtighed,
effektivitet og hurtighed, og som ud fra en overfladisk betragtning maske kan forekomme
selvmodsigende. Denne indsats kan ikke undga at pavirke andre aspekter af asylpolitikken,
bl.a. spgrgsmalet om den konkrete udmantning af solidariteten mellem medlemsstaterne eller
om vilkarene for modtagelse og integration. Denne nye konstruktion, som forudseetter
udvikling af nye analyseveerktgjer og styrkelse af det administrative samarbejde, vil kunne
drage nytte af de farste forsgg pa indbyrdes tilneermelse, som blev pabegyndt umiddelbart
efter vedtagelsen af Tammerfors-konklusionerne. Selv om fundamentet skal veere i orden, bar
der saettes hurtigt ind for at opfylde malet, idet det i denne omskiftelige verden her i
begyndelsen af det nye artusinde er vigtigt at konsolidere asylretten.

Med denne meddelelse imgdekommer Kommissionen den anmodning, Radet fremsatte i
afsnit 15 af konklusionerne fra Tammerfors-mgdet. Kommissionen mener, at de kompetente
instanser beslutsomt og labende skal drafte disse spgrgsmal med henblik pa at fastleegge klare
retningslinjer. Det Europeeiske Rad, der har bestilt meddelelsen, bgr under alle
omstaendigheder tage hele dette problemkompleks op under midtvejsgennemgangen i
december 2001 i Bruxelles samt i givet fald umiddelbart fgr afslutningen af den
overgangsperiode, der er fastsat i EF-traktatens artikel 67. Radet bgr tillige arligt pa grundlag
af en kommissionsrapport foretage den strategiske gennemgang, der er omhandlet under
punkt 5.2.
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Sidelgbende med denne gennemgang vil Kommissionen traeffe en rsekke konkrete
foranstaltninger:

= fra begyndelsen af 2001: pabegynde et teknisk og politisk samarbejde dels med
medlemsstaterne under forseede af det svenske formandskab, dels i samarbejde med andre
kompetente organisationer med henblik pa en kraftig forbedring af kvaliteten af
dataindsamlingen pa asylomradet

= i 2001: forberede et nyt EF-program til aflgsning i ar 2002 af ODYSSEUS-
programmet; det nye program skal iseer koncentrere sig om samarbejdet mellem nationale
myndigheder pa bl.a. asylomradet

= iveerkseettelse af undersggelser vedrgrende “etstedsproceduren”, asylansggningerne
uden for EU og et genbosaettelsesprogram pa EU-plan samt spgrgsmalet om overfarsel af
beskyttelsesansvaret mellem medlemsstaterne.

Kommissionen foreslar saledes, at der for at opna en feelles procedure og en ensartet status
benyttes en fremgangsmade, som indebeerer fastleeggelse af strategiske retningslinjer og
pejlemeaerker, opstilling af mal samt overvagning for at kunne evaluere fremskridtene, uden at
dette dog anfeegter udgvelsen af Feellesskabets lovgivningsbefgijelser, og idet det tilstraebes at
holde sig sa teet som muligt til de fastlagte politiske mal. Kommissionen kan pa baggrund
heraf udarbejde arsrapporter indeholdende henstillinger. Denne metode forudsaetter ikke alene
mobilisering af EF-institutionerne og medlemsstaterne, men ogsa udvikling af et teet
partnerskab med samtlige statslige og ikke-statslige, internationale eller nationale aktgrer,
som bergres af den feelles asylpolitik.

Afsluttende gnsker Kommissionen at understrege, at selv om det er vanskeligt at finde
eviggyldige Igsninger pa asylomradet, skal alle asylforanstaltninger veere led i en stabil og
forudsigelig politik styret af langsigtede mal. Den ramme, der blev fastlagt i Tammerfors bade
for farste fase og for anden fase er i overensstemmelse med dette princip. Processen skal
ligeledes vaere styret af et gnske om gennemsigtighed, der vil abne mulighed for den bredest
mulige offentlige debat med Europa-Parlamentet og det civile samfund som deltagere og
herved sikre den stgrst mulige tilslutning til de vedtagne foranstaltninger.
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BILAG

Pa vej mod en feelles europaeisk asylordning

- EURODAC-forordning om udveksling af fingeraftryk af asylansggere, som forventes
vedtaget inden for de neermeste uger (Kommissionens forslag: foraret 1999)

- Direktiv om familiesammenfgring, som ogsa omfatter flygtninge (Kommissionens forslag:
december 1999)

- Beslutning om Den Europeeiske Flygtningefond (vedtaget af Radet i september 2000,
foreslaet af Kommissionen i december 1999)

- Direktiv om midlertidig beskyttelse i tilfeelde af massetilstramning af fordrevne personer
(Kommissionens forslag: maj 2000)

- Direktiv om asylprocedurerne (tildeling og fratagelse af flygtningestatus) (Kommissionens
forslag: september 2000)

- Direktiv om vilkarene for modtagelse af asylansggere (Kommissionens forslag: fgr marts
2001)

- Forordning om kriterierne og mekanismerne for fastseettelse af, hvilken stat der er ansvarlig
for behandlingen af en asylansggning (feellesskabsinstrument, som skal aflgse Dublin-
konventionen) (Kommissionens forslag: foraret 2001)

- Direktiv. om anerkendelse af flygtningestatus og om indholdet af denne status
(Kommissionens forslag: andet halvar 2001)

- Direktiv om subsidisere former for beskyttelse, der giver en passende status (Kommissionens
forslag: andet halvar 2001)

- Oprindelses- og transittredjelande: opfalgning af rapporten fra Det Europaeiske Rad i Nice

- lveerkseettelse af indsamlingen af asylstatistikker pa grundlag af den indsamling, der blev
pabegyndt i slutningen af 1998 (fgrste halvar 2001)

- Initiativ med henblik pa et nyt feellesskabsprogram, som i 2002 skal aflase ODYSSEUS-
programmet (det nuvaerende program afsluttes i 2001); programmet skal isaer fokusere pa
samarbejdet mellem nationale myndigheder bl.a. pa asylomradet (Kommissionens forslag: i
2001)

- lveerkseettelse af undersggelser vedrgrende: "etstedsproceduren”, asylansggninger indgivet

uden for EU og genboszettelsesprogrammet pa EU-plan samt spgrgsmalet om overfgrsel af
beskyttelsesansvaret mellem medlemsstater.
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