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Indledning

1.

Denne meddelelse er Kommissionens svar pa punkt 26 i konklusionerne fra Det
Europziske Rads mede i Thessaloniki den 19. og 20. juni 2003, hvori Kommissionen
anmodes om at “"undersoge alle parametre for at sikre en mere velordnet og styret
indrejse i EU af personer, der har behov for international beskyttelse, og undersoge,
hvordan beskyttelseskapaciteten i hjemregionerne kan styrkes med henblik pd inden
juni 2004 at foreleegge Radet en samlet rapport med forslag til de foranstaltninger,
der skal treeffes, herunder deres retlige konsekvenser”.

I Kommissionens meddelelse om den feelles asylpolitik og agendaen for beskyttelse
(Kommissionens anden rapport om gennemforelsen af meddelelse KOM(2000) 755
endelig af 22. november 2000) fra marts 2003 (meddelelsen fra marts 2003) stilles
sporgsmélet, om medlemsstaterne ikke kunne sikre en bedre investering af de
betydelige menneskelige og finansielle midler, som anvendes til at modtage
fordrevne personer under den nu og da lange sagsbehandling, der ofte forer til afslag,
som i princippet betyder hjemsendelse efter et l&ngere ophold. I meddelelsen fastslés
det, at disse faktorer er en reel trussel for asylbegrebet og derfor kraver klare
strukturelle svar. Det konkluderes i meddelelsen, at der ber opstilles tre
komplementare malsatninger for at sikre en bedre asylforvaltning i et udvidet EU,
nemlig en hejnelse af beslutningernes kvalitet ("frontloading”) 1 Den Europziske
Union, en konsolidering af tilbuddet om beskyttelse i hjemregionen samt behandling
af ansegningerne om beskyttelse sd tet som muligt pd behovene og regulering af
sikker adgang til Den Europziske Union for nogle af dem, der har behov for
international beskyttelse.

I Kommissionens meddelelse af 3. juni 2003, Vejen til lettere tilgeengelige samt mere
retfeerdige og styrede asylsystemer (KOM(2003) 315 endelig) (meddelelsen fra juni
2003), gennemgés de alvorlige strukturelle mangler ved det nuvarende internationale
beskyttelsessystem. Det fastslds, at der opstér stadig alvorligere ubalancer 1 EU, hvor
medlemsstaterne bruger store beleb pa at behandle asylansegninger i EU, hvor
flertallet af ansegerne ikke er berettigede til international beskyttelse, mens
hovedparten af flygtningene, herunder de mest sarbare grupper, ma forblive i darligt
forsynede flygtningelejre 1 deres hjemregion. Det konkluderes i meddelelsen, at der
er et klart behov for at gd nye veje for at supplere den trinvise strategi, som blev
vedtaget i Tammerfors, og som forte til indferelsen af forste fase af det felles
europiske asylsystem.
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Meddelelsen fra juni 2003 underbyggede denne nye strategi med tre specifikke, men
komplementzare politiske mél: reguleret og styret ankomst af personer, der har behov
for international beskyttelse i EU, fra hjemregionen, 2) byrde- og ansvarsfordeling
inden for EU og med hjemregionerne, som derved settes 1 stand til at yde effektiv
beskyttelse hurtigst muligt og til sterst mulig dekning af behovet hos de personer,
der har behov for international beskyttelse, og 3) udvikling af en integreret strategi til
indforelse af en effektiv og gennemforlig beslutningstagning om asyl og
tilbagesendelse. Ifolge meddelelsen fra juni 2003 skal disse mél supplere forste fase
af det fzlles europziske asylsystem, som Det Europeiske Rdd 1 Tammerfors
udtrykte enske om. Parallelt med denne meddelelse udsender Kommissionen ogsa en
meddelelse om, hvordan EU yderligere kan gere sine asylsystemer hurtigere og mere
effektive ved at arbejde hen imod en faelles asylprocedure.

De tre mal, som er omtalt 1 meddelelsen fra juni 2003, er lige vigtige, har
overlapninger og styrker hinanden strategisk, og de sigter tilsammen mod at afhjelpe
de konstaterede mangler i1 de nuvarende asylsystemer og mod at genopbygge og age
offentlighedens opbakning af béde asylsystemet og beskyttelse af flygtninge mere
generelt. | meddelelsen fra juni 2003 foreslds der en trinvis gennemforelse af denne
nye strategi; forst skal der iverksettes forberedende foranstaltninger for at
undersoge, hvad der kan geres, hvorefter der skal fremsettes mere konkrete forslag
til programmer og projekter, som kan gennemfores, herunder deltagelse i UNHCR-
styrede overordnede handlingsplaner, og 1 UNHCR’s initiativer “agenda for
beskyttelse” og “konvention plus”, som begge sigter pa at tilpasse og styrke det
internationale beskyttelsessystem.

I sin beslutning af 1. april 2004 om bade meddelelsen fra marts 2003 og meddelelsen
fra juni 2003 opfordrede Europa-Parlamentet EU til at overveje spergsmalet grundigt
og engagere sig i en ny tilgang til international beskyttelse, som skal bygge dels pa
en bedre styring af adgangen for personer, som har behov for international
beskyttelse pa medlemsstaternes omrade, dels pa etablering af solide og
hensigtsmessige svar pa behovet for beskyttelse i de omrader, flygtningene kommer
fra. Europa-Parlamentet mente ogsd, at det i1 betragtning af de nuvarende
asylsystemers mangler er absolut nedvendigt at udforske nye veje og udvikle en ny
supplerende fremgangsmade, der ber anvendes som led i en virkelig fordeling af
byrder og ansvar for at sikre en bedre styring af asylstremmene og opnd bedre
forvaltede, mere tilgengelige og retferdige asylsystemer. Med henblik herpd sagde
Europa-Parlamentet, at en ny supplerende strategi primert skal have til formal at
sikre en styret ankomst til EU af personer med behov for international beskyttelse fra
hjemregionen via en ordning for genbosattelse pa EU-plan bestadende i overforsel af
flygtninge fra det forste vertsland til EU, hvorfor der ber udformes et retligt
instrument, og der ber medtages et specifikt kapitel i den nye Europeiske
Flygtningefond.

Selv om antallet af asylansegninger i Europa er faldet i den seneste tid, mindsker det
ikke betydningen af at opfylde de to mil, som blev fastsat i Thessaloniki. Et fald i
antallet af asylansggere i EU betyder ikke nedvendigvis, at der pa verdensplan er
sket et fald 1 det samlede antal flygtninge og personer, som seger international
beskyttelse, og det er klart, at der stadig er mange regioner og lande i verden, hvor
krenkelser af menneskerettighederne og de fordrivelser, som er forbundet hermed,
medferer langvarige flygtningesituationer; 85 % af disse personer befinder sig stadig
1 de ressourcesvage nabolande 1 hjemregionerne. Asylstatistikkerne viser ogsa fortsat,
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at hovedparten af ansegningerne i EU ikke opfylder kriterierne for international
beskyttelse. Ifolge de statistikker, som medlemsstaterne har fremlagt i forbindelse
med Den Europaiske Flygtningefond, blev der truffet positive afgerelser om 78 633
ansegninger ud af 360 541 1 2000 (21 %), 73 746 ud af 345332 1 2001 (21 %) og
52 128 ud af 308 787 1 2002 (17 %); tallene for 2003 viser, at der 1 otte lande blev
truffet positive afgerelser om 25 880 ansegninger ud af 192 225. Disse tal omfatter
bade flygtningestatus og subsidiaer beskyttelsesstatus. Der er derfor fortsat et akut
behov for at @ndre det internationale beskyttelsessystem for at gere det lettere
tilgeengeligt, bedre styret og forst og fremmest mere retferdigt. Det er ud fra det
perspektiv, denne meddelelse skal laeses. En mere velordnet og styret indrejse og en
styrket beskyttelseskapacitet er jo ikke et endeligt mél 1 sig selv, men udger snarere
de betingelser, som skal opfyldes, for at det internationale beskyttelsessystem kan
fungere ordentligt.

I denne meddelelse fremsattes der en reekke anbefalinger, som skal gere det muligt
at lase den opgave, som blev stillet i Thessaloniki, men dette ambitigse forehavende
gér nedvendigvis videre end til rent indvandrings- og asylpolitiske spergsmal. Det er
klart, at tredjelandene 1 hjemregionen ogsd spiller en afgerende rolle, og deres
deltagelse og stette er nedvendig, hvis en politik for disse bevagelser skal give
resultater. Selvfolgelig er den mest onskelige holdbare losning for alle parter, at
flygtningene vender tilbage til hjemlandet, og der skal som led i EU's arbejde
generelt gores en indsats for at tage fat pa de tilgrundliggende arsager og lette en
sadan tilbagevenden, men mulighederne for lokal integration i vartslandet i regionen
og genbosattelse 1 et EU-land ma ogsa udnyttes fuldt ud. I denne meddelelse
fremsaettes der derfor anbefalinger til, hvordan man kan styrke beskyttelseskapaci-
teten, sa alle tre muligheder kan udnyttes bedst muligt, og der foreslds en
genbosattelsesordning pa EU-plan for mere specifikt at arbejde videre med den
tredje holdbare lgsning. En sddan genbosattelsesordning vil ogsa vere med til at oge
beskyttelsen i regionerne, da beskyttelseskapaciteten i et tredjeland i hjemregionen
kan styrkes, nar flygtningene fordeles mere retferdigt, fordi det pdgaldende land sa
vil rdde over flere ressourcer til at beskytte de mennesker inden for dets granser, som
ikke har behov for genbosettelse. Dermed kan genbosettelse udgere en verdifuld
del af alle partnerskabsaftaler med tredjelande. Som FN’s flygtningehojkommissaer
sagde pa Forum-medet den 12. marts 2004: “En malrettet indsats for at genboscette
et betydeligt antal flygtninge fra stater, hvor et stort antal flygtninge opholder sig i
lange perioder, kan fore til en storre evne og vilje til fortsat at beskytte og finde
andre holdbare losninger for de flygtninge, som bliver tilbage.”

FN’s flygtningehgjkommissar udtrykte ogsa enske om, at der som led i konvention
plus-initiativet indgés nye aftaler, som kan supplere flygtningekonventionen og
bidrage til beskyttelsen af flygtningene og bestrabelserne pé at finde holdbare
losninger 1 hjemregionerne. Malet er at bruge tilsagn og forpligtelser fra staternes
side i multilaterale aftaler om specifikke sager, bl.a. gennem en overordnet
handlingsplan. UNHCR foreslar, at disse nye aftaler i form af multilaterale
”seraftaler” kan bestd af overordnede handlingsplaner, som skal sikre mere effektive
og forudsigelige svar pa situationer med et stort antal flygtninge, herunder yderligere
udviklingsbistand, som malrettes for at sikre en mere retfeerdig byrdefordeling og
fremme flygtningenes og de tilbagevendendes selvforsergelse i de lande, hvor der
opholder sig et stort antal flygtninge, samt multilaterale forpligtelser til at genboszatte
flygtninge og fastleggelse af de roller, som hjemlande, transitlande og
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10.

11.

bestemmelseslande skal spille 1 situationer med uregelmassige sekundaere
beveagelser.

Droftelserne 1 UNHCR’s arbejdsgruppe for genbosattelse har fokuseret pé strategisk
brug af genbosattelse, og UNHCR har udarbejdet en global genbosattelsesstrategi,
som er baseret pa forbindelserne mellem konvention plus-initiativet og strategisk
brug af genbosettelse. I forbindelse med genbosattelsesdelen af konvention plus-
initiativet er der udarbejdet en multilateral forstaelsesramme for genbosettelse, som
skal integreres i generelle “’sa@raftaler” med henblik pé specifikke (ofte langvarige)
flygtningesituationer.

Denne meddelelse er opdelt i fire kapitler. Kapitel 1 drejer sig om den forste
malsetning 1 punkt 26 1 konklusionerne fra Det Europaziske Rids mede i
Thessaloniki, behovet for “at undersoge alle parametre for at sikre en mere
velordnet og styret indrejse i EU af personer, der har behov for international
beskyttelse”. Kapitel 11 vedrerer den anden mélsatning i punkt 26 i konklusionerne,
behovet for “at undersoge, hvordan beskyttelseskapaciteten i hjemregionerne kan
styrkes”. 1 kapitel III undersoges det, hvordan man kan operationalisere Det
Europ®iske Rads klare opfordring til at indfere en integreret, overordnet,
afbalanceret, fleksibel og situationsspecifik strategi for asyl- og migrationsspergs-
mal, hvor bade de ordninger, som sikrer en mere velordnet indrejse 1 EU af personer,
der har behov for international beskyttelse, og styrkelsen af beskyttelseskapaciteten i
hjemregionerne spiller en neglerolle. Endelig indeholder kapitel IV konklusionerne
til denne meddelelse, og den bedste vej frem skitseres.

Kapitel 1

Forste malszetning i punkt 26 i konklusionerne: “at undersoge alle parametre for at sikre
en mere velordnet og styret indrejse i EU af personer, der har behov for international
beskyttelse”

EU’s politiske ramme

12.

Et sporgsmil, som stilles igen og igen, og som er kendetegnende for vores
indvandrings- og asylpolitik, er, hvordan man mere effektivt kan styre, hvem der
kommer ind i EU, og under hvilke omstendigheder. Det Europiske RAad i
Thessaloniki lancerede udfordringen om, hvordan man kan sikre en mere velordnet
og styret indrejse som led i bestrebelserne pd at skabe et lettere tilgengeligt,
retfeerdigt og styret asylsystem. Medlemsstaterne har leenge betragtet mulighederne
for at behandle asylansegninger uden for EU som en made, hvorpd man dels
hurtigere kan yde international beskyttelse til dem, der har mest brug for det, og dels
kan sikre en mere velordnet og styret indrejse 1 EU. I meddelelsen fra november
2000, Pd vej mod en feelles asylprocedure og en ensartet status, som geelder i hele
EU, for dem, der indrommes asyl, anforte Kommissionen, at behandlingen af
anseggninger om beskyttelse i hjemregionerne og en lettere indrejse i medlemssta-
terne for flygtninge gennem en genbosettelsesordning kan vere mader, hvorpa
flygtninge hurtigt kan fa 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. Den understregede ogsa, at denne
mulighed skal vare et supplement og ikke ma vere til skade for en hensigtsmassig
behandling af individuelle spontane asylansegninger i EU.
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13.

14.

15.

16.

For at udforske disse muligheder yderligere bestilte Kommissionen to undersogelser
om mulighederne for at behandle asylansegninger uden for EU: en undersogelse af,
hvorvidt asylansegninger kan behandles uden for EU, pa baggrund af det feelles
europceiske asylsystem og mdlet om en feelles asylprocedure (offentliggjort 1 marts
2003) og en undersogelse af muligheden for at indfore genboscettelsesordninger i
EU-medlemsstaterne eller pd EU-plan pa baggrund af det feelles europceiske
asylsystem og mdlet om en feelles asylprocedure (offentliggjort i maj 2004).

Den forste af de to undersegelser fokuserede pa de muligheder, som beskyttede
indrejseprocedurer giver medlemsstaterne. Meningen med beskyttet indrejse er, at
udenlandske statsborgere skal have mulighed for at henvende sig til den potentielle
veertsstat uden for dens omrdde for at ansege om asyl eller en anden form for
international beskyttelse og fi indrejsetilladelse, hvis der treeffes positiv afgerelse om
anspgningen, uanset om afgerelsen er forelebig eller endelig. Den anden
undersogelse fokuserede pd genbosattelse af flygtninge, hvor flygtningene overfores
fra et forste vertsland til et andet land, hvor de sikres beskyttelse, herunder
opholdsret, og mulighed for integration og selvforsergelse. Kommissionen
understregede ogsa 1 bade meddelelsen fra marts 2003 og meddelelsen fra juni 2003,
at genbosattelse spiller en vigtig rolle ved fordelingen af ansvaret for flygtningene
med tredjelande, herunder forste asyllande.

I oktober 2003 afholdt det italienske EU-formandskab et seminar i Rom om
gennemforelsen af den forste méilsetning 1 punkt 26 1 konklusionerne fra
Thessaloniki — hvordan man sikrer en mere velordnet og styret indrejse i EU. Pa
seminaret sa man pa, hvordan badde genbosattelse og beskyttede indrejseprocedurer
kan bruges til at sikre en mere velordnet og styret indrejse i EU. P& seminaret
beskrev Kommissionen sine holdninger til fordelene ved en styret indrejse 1 EU af
personer, der har behov for international beskyttelse. Kommissionen understregede,
at hvis der kan gives adgang til beskyttelse sd hurtigt som muligt og sa taet som
muligt pd de pdgeldende personers behov og pd en mide, som letter en sikker og
lovlig adgang til beskyttelse i EU, sa vil de, der har behov for beskyttelse, ikke vare
nedt til at betale menneskesmuglere tusinder af euro for en farlig og ulovlig rejse til
EU. De vil sa heller ikke skulle udsattes for lang tids usikkerhed, mens deres
ansegning behandles. Det vil ogsa udsende et klart budskab til de pdgaldende lande 1
hjemregionerne om, at EU-landene er villige til at patage sig en del af ansvaret for de
fordrevne i1 de pigeldende regioner.

Kommissionen sagde, at en styret indrejse af personer, der har behov for
international beskyttelse, ogsa vil vere et effektivt redskab i kampen mod racisme
og fremmedhad, da den offentlige stotte til de personer, hvis ansegning er blevet
behandlet og accepteret uden for EU, og som derefter er blevet genbosat i EU,
formodentlig vil @ges. Denne situation adskiller sig vasentligt fra den nuverende
situation, hvor et flertal af de personer, som anseger om asyl, ikke anerkendes som
havende behov for nogen form for international beskyttelse. Den manglende klarhed
1 offentlighedens opfattelse af denne gruppe udger en trussel mod asylinstitutionens
trovaerdighed. Eksemplet med den humanitere evakuering fra Kosovo kan bruges til
at illustrere virkningen heraf. Selv om beskyttelsesbehovene var anderledes, og
situationen var en anden, stir modtagelsen af de fordrevne fra Kosovo i1 de
forskellige EU-lande i skarp kontrast til den usikre og ofte fjendtlige modtagelse,
som gives mange af dem, der i dag ankommer til EU som asylansegere under
uregelmaessige og vanskelige omstendigheder. Grundene til denne forskel er klare —

DA



DA

17.

18.

19.

20.

21.

offentligheden havde dengang tillid til, at de, som blev evakueret, klart havde behov
for beskyttelse, mens der ikke pa nuvarende tidspunkt findes en sddan sikkerhed.

Kommissionen understregede pa seminaret, at en lovlig, velordnet og styret indrejse 1
EU generelt vil gere det muligt for medlemsstaterne at foregribe ankomsten af de
personer, som man har fastsldet har behov for international beskyttelse. Dette
forvarsel kan give en rakke planleegningsmzessige fordele med hensyn til
indkvartering og de uundgéelige skonomiske konsekvenser. Det vil ogsa vare meget
lettere at udarbejde skraeeddersyede integrationsprogrammer for bestemte kategorier
af flygtninge, hvis et land pa forhand ved, hvem der ankommer til dets omréde.
Genbosettelse af og adgang til EU’s omrdde for personer, hvis identitet og baggrund
er undersogt pd forhand, vil ogsd vere en fordel ud fra et sikkerhedsmaessigt
synspunkt.

De medlemsstater, som deltog i seminaret, betragtede idéen om en genbosattelses-
ordning pd EU-plan, der skulle anvendes strategisk som en del af en overordnet
strategi, som et politisk redskab, der kan vise sig at vere yderst nyttigt, idet det vil
gore det muligt at 1) gennemfore samlede losninger pé flygtningesituationer, specielt
de langvarige, 1ii) skabe beskyttelseskapacitet eller oge den eksisterende
beskyttelseskapacitet i hjemregionerne, og iii) skabe et alternativ til uregelmeessige
sekundere bevagelser blandt dem, der ikke kan finde effektiv beskyttelse 1 det forste
asylland, samt de kriminelle aktiviteter, som er forbundet med sddanne bevagelser.

Desuden konkluderede deltagerne i seminaret, at genbosattelse er en uundvarlig og
afgerende del af det internationale beskyttelsessystem, som har gjort det muligt at
redde mange liv, og at genbosettelse giver gjeblikkelig adgang til beskyttelse, ogsa i
akutte situationer, for de personer, der har behov for international beskyttelse uden
for deres hjemregioner, og giver gjeblikkelig adgang til holdbare losninger.
Genbosettelse gor det ogsd muligt at udpege de mest sarbare og treengende personer,
bidrager til en mere velordnede og styret ankomst og ger det muligt for staterne at
foretage sikkerheds- og sundhedskontrol for ankomsten. Genboszttelse muligger
desuden en bedre planlegning og forvaltning af ressourcerne og letter en hurtig
integration af flygtningene. Endelig var en vigtig konklusion, at genbosettelse har en
positiv indvirkning pa asylinstitutionens integritet og trovaerdighed.

Med hensyn til beskyttede indrejseprocedurer blev der pd seminaret peget pd en
reekke fordele, sdsom hurtig og effektiv beskyttelse, specielt for dem, som har
ojeblikkelige og akutte beskyttelsesbehov, og mulighederne for at spare tid og penge
ved sddanne procedurer sammenlignet med asylprocedurer, som gennemfores pa
medlemsstaternes omrdde. De ulemper, som blev papeget, vedrerte specielt de
ressourcer, som er nedvendige for en hurtig behandling af ansegningerne, og
problemerne med at skabe direkte kontakt med dem, der treeffer afgerelse i1 asylsager,
og (manglende) adgang til juridisk bistand. Det blev ogsa understreget, at det skal
vaere frivilligt at bruge eventuelle gennemforelsesredskaber, og at de skal vere
fleksible.

Formandskabet opfordrede Kommissionen til at notere sig konklusionerne fra
seminaret, nar den udarbejdede sin samlede rapport om, hvordan man sikrer en mere
velordnet og styret indrejse 1 EU af personer, der har behov for international
beskyttelse, i overensstemmelse med punkt 26 i konklusionerne fra Det Europaiske
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R&ds mede 1 Thessaloniki. Radet (retlige og indre anliggender) noterede sig dette pa
sit made i november 2003.

Foresliede politiske foranstaltninger

22.

23.

24.

25.

Hvad angér de tre holdbare losninger for flygtninge, som UNHCR anforte i agendaen
for beskyttelse, og som blev gentaget af UNHCR’s eksekutivkomité i konklusion 20
(1) fra 2003, tillegges genbosattelse mindre betydning end bade frivillig
hjemvenden, som er langt den foretrukne losning for de fleste vertslande, og lokal
integration (de to andre holdbare lgsninger), til dels fordi genbosattelsesordningerne
pa grund af deres begrensede omfang har en beskeden indvirkning pd det samlede
antal. Ikke desto mindre udger genbosettelse pr. definition en styret og velordnet
indrejse 1 EU og kan komme til at spille en vigtig, om end begranset rolle i EU’s
felles asylpolitik. Af ovennavnte &rsager mener Kommissionen, at der er gode
grunde til at fastlegge en samlet EU-strategi pa dette omrade og til at indfere en
EU-genboszttelsesordning. Nedenfor gives der en kort beskrivelse af de forskellige
nogleelementer i en EU-genboszettelsesordning.

Baggrund

En mélrettet, overordnet strategi, som sigter mod et begranset antal specifikke sager,
som er foreneligt med de specifikke situationer, hvor genbosattelse anses for at vaere
nodvendig, kan have en betydelig virkning, og det er pd den baggrund, at
Kommissionen foreslar, at der oprettes en genbosattelsesordning pd EU-plan. Det er
selvfolgelige afgarende, at UNHCR deltager 1 udvelgelsen og henvisningen af sager
inden for mélgruppen. En sidan ordning vil ogsd vere en uundvarlig bestanddel af
en samlet strategi over for tredjelande med hensyn til asyl og migration. Den vil pa
kort sigt udgere et bidrag til lesningen af den opgave, som blev stillet i Thessaloniki,
da den pr. definition vil medfere en velordnet og styret indrejse i EU og i
kombination med andre dele af en mere overordnet strategi styrke EU’s stilling i
kampen mod menneskesmugling.

Juridiske rammer

Der er forskellige muligheder for, hvilken form et juridisk instrument for
genbosattelse kan have. En generel ramme for procedurerne for genbosattelse kan
danne grundlag for individuelle, skreeddersyede, situationsspecifikke ordninger, som
sigter mod bestemte sager inden for rammerne af EU’s generelle strategi over for en
bestemt region eller et bestemt tredjeland. Det vil give storre fleksibilitet end et arligt
program med et fast antal pladser, som skal tildeles.

Anvendelse

I grundpremisserne for en EU-genbosattelsesordning skal det kraftigt understreges,
at genbosettelse er et supplement og ikke bererer medlemsstaternes forpligtelser til
at behandle asylansegninger efter retferdige procedurer og yde beskyttelse pd deres
omrade i1 overensstemmelse med folkeretten. Nogleordene i en sadan ordning vil
vare “fleksibel” og situationsspecifik”. Det betyder, at en EU-genbosattelses-
ordning vil kunne tilpasses til de varierende behov blandt flygtninge rundt om i
verden, herunder langvarige flygtningesituationer i forskellige regioner, og at
den vil kunne tilpasses til medlemsstaternes muligheder for at genbosatte
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26.

27.

28.

bestemte grupper af flygtninge i et givet ar. EU vil kun tilbyde en sddan ordning,
ndr det er hensigtsmaessigt, og det skal ske i partnerskab med tredjelandet under
hensyntagen til de sarlige omstaendigheder, der karakteriserer den pagaeldende
langvarige flygtningesituation og/eller potentielt flygtningeproducerende situation,
nir det stiar klart, at det er nedvendigt at finde holdbare lesninger, og det er
afklaret, om sidanne lesninger omfatter genbosattelse af en del af en specifik
befolkningsgruppe eller en hel befolkningsgruppe. Mervaerdien af en sadan
ordning, bdde med hensyn til stordriftsfordele og den politiske betydning, den har
som led 1 en generel partnerskabsaftale med landene 1 regionen, vil selvfolgelig stige
1 takt med det antal genbosattelsespladser, som tilbydes.

Anvendelsesomrade

Selv om alle medlemsstaterne vil komme til at deltage i en genbosattelsesordning pa
EU-plan, vil denne deltagelse i sagens natur vere fleksibel. De medlemsstater, som
pa nuverende tidspunkt har genbosattelsesordninger, vil blive tilskyndet til enten at
acceptere at afsatte et bestemt antal pladser, som kan bruges strategisk i forbindelse
med EU-genbosttelsesordningen, eller til at blive ved med at gennemfere de
eksisterende programmer, samtidig med at de deltager fuldt ud i EU-ordningen,
sa deres erfaringer kan udnyttes i forbindelse med medlemsstaternes fzelles
indsats. Ordningen vil kun blive anvendt, hvis det er hensigtsmaessigt, som et af flere
svar pd en specifik flygtningesituation. De lande, som ikke pa nuverende tidspunkt
har genbosattelsesordninger, vil blive tilskyndet til at deltage pé ad hoc-basis eller
endda blot yde et skonomisk bidrag (hvorved andre medlemsstater muligvis vil blive
tilskyndet til at forsege sig med genbosattelse). Da genbosattelse vil vere ét element
i et mere generelt EU-svar pd en specifik, langvarig flygtningesituation, vil
genbosattelses rolle og mervaerdi inden for dette svar vere et klart incitament til alle
medlemsstaterne til at deltage.

Malszetninger

Den overordnede begrundelse for genbosettelse i EU af personer, der har behov for
international beskyttelse, folger af EU’s og dets medlemsstaters humanitare tradition
for at give tryghed og beskyttelse til dem, der flygter fra forfolgelse. De vigtigste
formal er at yde international beskyttelse og tilbyde en holdbar lgsning i EU til dem,
som virkelig har brug for det, at lette deres styrede ankomst til EU, og at udtrykke
solidaritet og dele byrden med de lande i1 hjemregionerne, som er konfronteret med
langvarige flygtningesituationer. En EU-genbosattelsesordnings samlede indvirk-
ning pa den globale internationale beskyttelsesordning vil selvfelgelig blive
begraenset af det antal personer, der vil vere tale om, men hvis den bruges strategisk,
kan den fore til holdbare lesninger, som ellers ikke er til rddighed i en langvarig
flygtningesituation, og tilfere den indsats, som geres for at forbedre situationen
parallelt hermed, merverdi og storre vagt.

Mal

Det er sandsynligt, at Kommissionen i et kommende forslag til en EU-
genbosattelsesordning vil foresla, at der fastsattes mal i stedet for kvoter eller lofter.
Det er lettere at opfylde mél, fordi de er mere fleksible. I en kommende ramme for en
mulig EU-genbosettelsesordning kan der pd EU-plan fastsattes et samlet arligt mal
for antallet af genbosatte. Et sddant mal skal dog i ferste omgang ikke vere
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29.

30.

bindende, og det vil vare op til medlemsstaterne at fastsette deres egne
genbosattelsesmal. 1 Rddets direktiv om minimumsstandarder for midlertidig
beskyttelse i tilfeelde af massetilstromning af fordrevne personer og om
foranstaltninger, der skal fremme en ligelig fordeling mellem medlemsstaterne af
indsatsen med hensyn til modtagelsen af disse personer og folgerne heraf, indforte
man begrebet “dobbelt frivillighed”. Tilsvarende kan man overveje, om
medlemsstaterne skal yde ekonomisk stette eller rent fysisk skal genbosatte
flygtninge. Hvis de pageldende personer er villige til at tage til én medlemsstat i
stedet for en anden medlemsstat, og den forste medlemsstat er villig til at modtage
dem, eventuelt til gengeld for ekonomisk stette, vil dette selvfoelgelig bidrage til
opfyldelsen af et mal pa EU-plan. Malene skal ogsa fastsattes under hensyntagen til
de strategiske overvejelser i forbindelse med en mere generel, overordnet strategi. De
skal fokusere pa konkrete sager og sigte pa at gore noget ved et specifikt problem i
en langvarig flygtningesituation.

Kriterier

Genbosattelse skal hovedsagelig malrettes mod dem, som er berettiget til
international beskyttelse efter de kriterier, som er fastsat og kodificeret 1 Rddets
direktiv.  om  fastscettelse —af minimumsstandarder for anerkendelse af
tredjelandsstatsborgere og statslose som flygtninge, eller som personer, der af anden
grund behover international beskyttelse (direktivet om flygtningestatus).
Udvealgelsen af personer til genbosattelse kan baseres pa flere forskellige kriterier
og kan omfatte genbosattelse af grupper, som man har fastsldet har behov for
international beskyttelse, og som medlemsstaterne betragter som berettigede til
genbosattelse efter EU-genbosattelsesordningen. Man kunne ogsé forestille sig, at
EU kan patage sig et serligt ansvar for sarbare grupper af flygtninge eller for dem,
som har problemer med at blive integreret i det pdgeldende tredjeland (f.eks. ofre for
tortur eller seksuel vold, menneskerettighedsforkempere eller medlemmer af
bestemte etniske, religiose eller andre grupper, som diskrimineres i vertslandet), og
som i sammenligning hermed har storre muligheder for at blive integreret og
beskyttet 1 en EU-medlemsstat. Interview med indvandringsmyndighederne fra EU-
medlemsstaterne under besgg i hjemregionen vil vaere en vigtig del af beslutnings-
processen — selv om de nok ikke vil kunne gennemferes i visse hastetilfelde. Disse
besog vil ogséd gere det muligt for beslutningstagerne at forsta forholdene i regionen
og vil dermed vere nyttige, nir der skal treffes afgoarelser om bdde genbosattelse og
asyl.

Retlige konsekvenser

Der er to spergsmal, som méa overvejes, nar det skal besluttes, om en person er egnet
til genbosattelse som led 1 en mulig EU-ordning. Er de berettiget til international
beskyttelse? Tilherer de den malgruppe, som kan komme i betragtning til
udvalgelse? Udformningen af udvelgelseskriterierne vil komme til at indgd i
forhandlingerne om et eventuelt fremtidigt forslag, men anvendelsen af saddanne
kriterier kan have retlige konsekvenser. Spergsmaélet om, hvordan man pa en rimelig
made handterer utilfredsheden hos dem, som ikke er blevet udvalgt til genbosattelse,
og begrundelsen for at foresla én holdbar losning til én bestemt gruppe af mennesker,
men ikke til en anden, nér begge grupper befinder sig i den samme situation, ma ogsa
overvejes ngje. Man ma ogsa huske pa, at udvalgelsen vil fokusere pd en bestemt
maélgruppe eller bestemte sager. Udvelgelseskriterierne kan fastsettes som fzlles
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31.

32.

33.

34.

EU-udvalgelseskriterier eller som specifikke kriterier for den enkelte medlemsstat
inden for et bredt, fleksibelt program pad EU-plan. Der er ogsa retlige konsekvenser af
at gennemforer procedurer til fastleggelse af flygtningestatus i et tredjeland, specielt
hvis disse procedurer gennemfores inden for rammerne af et EU-instrument.

Praktiske konsekvenser

Orienteringsprogrammer, som gennemferes i vertslandet inden afrejsen, ber indgd i
en EU-ordning og vil vaere med til at give flygtningene realistiske forventninger og
forberede dem pé den fremtid, som venter dem. Der ber ogsd vere en bestemmelse
om sikkerhedstjek for afrejsen, hvilket ogsd vil gere det lette at udelukke de
personer, der ikke er berettiget til international beskyttelse, fordi de falder ind under
udelukkelsesklausulerne i1 direktivet om flygtningestatus, fra genbosattelsesprogram-
merne. Transporten af de personer, som udvalges til genbosattelse i EU, kan
organiseres af IOM, som har lang erfaring pa omrédet.

I forste omgang kan en EU-genbosattelsesordning felge samme procedure, som
visse europ@iske genbosattelseslande nu bruger, hvor UNHCR spiller en neglerolle
med hensyn til at forberede sagerne og henvise dem til et genbosattelsesland med
henblik pa udvalgelse. Direkte ansggninger kan ogsd tillades under visse
omstendigheder, og NGO’erne kan spille en rolle i denne proces. Eksempelvis kan
det navnes, at 1 forbindelse med USA’s program for modtagelse af flygtninge
(U.S. Refugee Admissions Program) fungerer en raekke NGO’er, som arbejder i
marken, eller IOM som sagsbehandlingsinstanser, der feerdigger dossiererne pa
stedet, for indvandringsmyndighederne gennemforer et interview. Disse organer
henviser ikke sager som siddan, men letter sagsbehandlingen.

Det vil ogsa vare nedvendigt at se pd spergsmalet om teknisk bistand pa EU-plan
til de deltagende medlemsstater. En sddan bistand kan omfatte forberedelse,
henvisning og udvalgelse af genbosaxttelsessager og tildeling af en specifik sag til en
bestemt medlemsstat inden for en vedtaget samarbejdsramme. Et planlegnings- og
koordinationssystem kan bl.a. fastlegge de politiske méilsetninger og
arbejdsmetoderne for en mulig ordning inden for de aftalte parametre under
henvisning til international bedste praksis. Det kan bruges til at kontrollere
gennemforelsen af en ordning og overvage resultaterne i overensstemmelse med en
rekke fastlagte indikatorer samt analysere og identificere de flygtningesituationer,
hvor genbosattelse kan vaere et hensigtsmessigt redskab. I forbindelse med
udarbejdelsen af en EU-genbosattelsesordning vil Kommissionen undersege, om en
sddan teknisk bistand er mulig, og hvad der kraves for at yde den.

Finansielle konsekvenser

Med hensyn til finansieringen af en sddan EU-genbosettelsesordning vil en eksplicit
medtagelse af genbosatte flygtninge som maélgruppe i anden fase af Den Europaiske
Flygtningefond i overensstemmelse med det forslag, som Kommissionen har forelagt
for Radet og Europa-Parlamentet, styrke idéen om en fzlles indsats og samarbejde,
der ligger til grund for en sddan ordning. I forslaget medtages de samme malgrupper
som 1 forste fase, men dertil kommer de personer, der far adgang til EU med henblik
pa international beskyttelse som led i genbosattelsesordninger. Selv om denne
gruppe ikke var formelt udelukket fra fonden tidligere, blev den ikke navnt, hvilket
gav anledning til forvirring. Det er nu et spergsmail af europaisk interesse, som
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omtales i Kommissionens meddelelser og 1 nylige konklusioner fra formandskabet,
og det indgar 1 operationelle programmer i flere medlemsstater. Malet er at indfere
en budgetmekanisme pd EU-plan til stotte for de medlemsstater, som allerede har
eller som indferer et genbosattelsesprogram, specielt ved at sikre en passende
okonomisk stette til genbosattelse af flygtninge 1 deres forste ar 1 en sddan EU-
medlemsstat. Desuden kan EFF’s fellesskabsforanstaltningsdel, som er indfert for at
finansiere 1innovative foranstaltninger eller foranstaltninger af interesse for
Fellesskabet som helhed i forbindelse med asylpolitikken, stotte bedste praksis,
tvernationale projekter og dialog og information om resultaterne af projekterne
inden for genbosettelse, og den kan i forste omgang finansiere omkostningerne ved
igangsattelsen af en EU-genbosattelsesordning. Pa leengere sigt kan der i1 forbindelse
med den anden flerarige programmeringsfase for EFF II (2008-2010) indferes en
serlig del vedrerende genbosattelse, og Europa-Parlamentet kan inddrages i
gennemforelsen heraf pa et passende grundlag.

Beskyttede indrejseprocedurer

35. UNHCR mener, at sddanne procedurer ud over deres indlysende beskyttelsesfordele
kan fore til en vis orden og forudsigelighed 1 flygtningenes sekundare bevagelser og
mindske behovet for at benytte sig af ulovlige rejseformer, herunder
menneskesmugling og menneskehandel. Rom-seminaret og medlemsstaternes lov-
givningspraksis pd omradet har dog tydeligt vist, at medlemsstaterne ikke har den
samme fzlles holdning og tillid til de muligheder, som beskyttede indrejseprocedurer
giver, som til genbosettelse. Kommissionen har derfor ikke planer om at fremsatte
et selvstendigt forslag om, at der pd EU-plan indferes en ordning for beskyttede
indrejseprocedurer. Under visse omstendigheder vil man dog ved beskyttet indrejse i
EU af personer med gjeblikkelige og akutte beskyttelsesbehov ikke desto mindre
kunne benytte en forenklet procedure. En siddan procedure kan indgd som en
“nedforanstaltningsdel” som led i en bredere genbosattelsesforanstaltning, som det
dog vil vaere helt frivilligt for medlemsstaterne at benytte, og som kun anvendes, hvis
de lokale omstendigheder retfeerdigger det. Sidanne procedurer vil selvfelgelig have
de samme retlige konsekvenser som dem, der er beskrevet i forbindelse med EU-
genbosattelsesordningen, med den vigtige forskel, at fastleggelsen af flygtninge-
status vil finde sted i EU (efter en screeningsproces).

Kapitel 1T

Anden maélszetning i punkt 26 i Konklusionerne: ”

beskyttelseskapaciteten i hjemregionerne kan styrkes”

at undersoge, hvordan

EU’s politiske ramme

36. I sin meddelelse fra december 2002, Integration af migrationsanliggender i Den
Europceiske Unions forbindelser med tredjelande (meddelelsen fra december 2002),
beskrev Kommissionen de forskellige fzllesskabsforanstaltninger til fordel for
flygtninge og specielt det arbejde, som Feallesskabet har iveerksat med hensyn til
humaniter bistand for at forbedre flygtningebefolkningernes situation. Disse
foranstaltninger omfattede ogsd Fellesskabets udviklingssamarbejde og ekonomisk,
finansielt og teknisk samarbejde med tredjelande. I meddelelsen fastslas det, at den
byrde, som store flygtningebefolkninger udger for veartsudviklingslandene, ofte
forverres af de pagaeldende landes begraensede eokonomiske og institutionelle

12

DA



DA

37.

38.

39.

kapacitet. En reekke specifikke faellesskabsforanstaltninger sigter mod at tilvejebringe
de nedvendige midler til beskyttelse, pleje og underhold for flygtningebefolk-
ningerne, si lenge det er nedvendigt. Der ydes stette til projekter, som skal opfylde
flygtningenes behov, hvilket ogsé indirekte hjelper vartslandet med at sikre en bedre
beskyttelse, da deres egen infrastruktur og institutionelle kapacitet ofre er
utilstreekkelig til, at de effektivt kan hindtere de krav, der stilles til dem. Et antal
feellesskabsinstrumenter sigter mod at yde bistand til flygtninge og/eller vartslande,
herunder stotte til hjemstedsfordrevne i Asien og Latinamerika, humanitaer bistand,
som ydes via ECHO, og finansiel og teknisk bistand. I meddelelsen fastslds det dog
ogsa, at den humanitaere bistand hverken er tilstraekkelig eller egnet til at opfylde alle
de behov, som folger af langvarige flygtningesituationer, og ikke altid 1 sig selv kan
sikre holdbare og varige leosninger pd flygtningeproblemerne. I den forbindelse
understreges betydningen af initiativer, som knytter bistand, rehabilitering og
udvikling sammen, og faellesskabsforanstaltninger som Den Europziske
Udviklingsfond (EUF), MEDA og CARDS.

Rédet (almindelige anliggender og eksterne forbindelser) noterede sig pa sit mede
den 19. maj 2003 meddelelsen fra december 2002 og henstillede bl.a. til
Kommissionen, at den skal serge for, at den migrationsrelaterede bistand til
tredjelande fremover fokuseres pd@ forbedring af den nationale lovgivning og
héndtering af lovlig migration og asyl under fuld overholdelse af de internationale
forpligtelser. Der ber tages hensyn til den finansielle og institutionelle kapacitet i
mange udviklingslande og til flygtningenes indvirkning pé deres sociale og politiske
strukturer. Radet opfordrede Kommissionen til at overveje, hvordan man kan styrke
deres modtagelseskapacitet, og til yderligere at precisere, hvordan man kan anvende
udviklingssamarbejdet under sggningen efter holdbare lgsninger for flygtninge, og
udvikle konkrete forslag til, hvordan der kan sendes mere stotte til at bistd
flygtningene 1 omradet. Radet sagde ogsa, at integration af migrationsaspekter i
Fellesskabets eksterne aktion ber tage hensyn til sammenh@ngen i EU’s eksterne
politikker og aktioner og indgéd i en samlet strategi over for de enkelte lande eller
regioner under hensyntagen til deres specifikke situation.

I meddelelsen fra marts 2003 fastslog Kommissionen, at udviklingen af en falles
europeisk asylpolitik er tet forbundet med udviklingerne pd den globale scene, og
den udtrykte enske om sterre samspil mellem EU’s interne proces og det eksterne
aspekt af flygtningepolitikken. I samme meddelelse understregede den betydningen
af at dele ansvaret for forvaltning af flygtninge med tredjelande og specielt forste
asyllande og behovet for et mere effektivt samarbejde, som skal styrke beskyttelses-
kapaciteten 1 de lande, der modtager flygtninge. I meddelelsen fra juni 2003
understregede Kommissionen specielt, at mulige nye strategier for asyl ber fokusere
mere pa den indsats, som kan geres uden for EU, inden for rammerne af en reel
byrde- og ansvarsfordeling. Det generelle mél for en sddan strategi ber vaere en bedre
forvaltning af asylrelaterede flygtningestremme i deres europaiske dimension og i
hjemlandene, hvilket vil fore til lettere tilgengelige, mere retferdige og styrede
systemer. Parallelt hermed har man allerede finansieret mange programmer, som
sigter mod at opbygge asylsystemer i tredjelande og sikre, at de fungerer ordentligt i
overensstemmelse med UNHCR’s standarder, specielt pa Balkan og 1 Osteuropa.

I meddelelsen fra juni 2003 foreslds der en trinvis gennemforelse af denne nye
strategi; forst skal der gennemfores forberedende foranstaltninger for at undersoge,
hvad der kan geres, hvorefter der skal fremsattes mere konkrete forslag til
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programmer og projekter, som kan gennemfores. Budgetpost B7-667 (for
regnskabsdret 2003) om samarbejde med tredjelande péd migrationsomradet gjorde
det sdledes muligt at finansiere foranstaltninger, som oger beskyttelseskapaciteten i
hjemregionerne. Der er blevet udvalgt en raekke projekter, som alle skal gennemfores
via UNHCR, og som vil fokusere péd en analyse af huller i beskyttelsen, styrkelse af
den internationale beskyttelse og selvforsergelse for flygtninge, ivaerksettelse af
forberedende aktiviteter forud for en overordnet handlingsplan for specifikke
flygtningegrupper, behovsbaseret planlegning af beskyttelsen som en forleber for
opbygningen af effektiv beskyttelseskapacitet 1 udvalgte lande og institutionsopbyg-
ning pd asylomrédet i specifikke hjemregioner. Resultaterne af disse projekter vil
bade politisk og operationelt vaere uvurderlige for udviklingen af en politik for
styrkelse af beskyttelseskapaciteten i hjemregionerne og for udviklingen af strategier
for, hvordan beskyttelsens effektivitet kan méles.

Overordnede politiske rammer

40.

41.

42.

Ifolge UNHCR har det internationale samfund en kollektiv pligt til, bl.a. via
UNCHR, at s®tte de stater, som modtager eller kan forventes at ville modtage
asylansggere, 1 stand til at leve op til de internationale standarder i deres behandling
af flygtninge. Hvad angér international byrdefordeling kan de regioner, som tager
imod det laveste antal flygtninge set i1 forhold til deres velstand, forventes at hjelpe
dem, som tager imod det storste antal flygtninge 1 forhold til deres ekonomiske
formaen. UNHCR har gentagne gange tiden understreget, at det egentlige méal med
kapacitetsopbygning i1 vartslandene med henblik pé beskyttelse af flygtninge og
asylanspgere er at oge staternes mulighed for at opfylde deres folkeretlige
forpligtelser over for flygtninge og asylansggere, at opbygge beskyttelsesnetvaerk i
civilsamfundet og at styrke retsstaten og overholdelsen af menneskerettighederne i
de pagzldende stater. UNHCR fastslar, at hvis beskyttelseskapaciteten udvikles og
oges tilstreekkeligt, vil asylansggere og flygtninge kunne fa bedre beskyttelse og
hjelp.

Standarderne for beskyttelse af flygtninge og asylansegere omfatter alle faser af en
flygtningesituation, lige fra den forste modtagelse, fastleeggelsen af status og generel
beskyttelse til den endelige afklaring af deres situation (hvad enten det sker gennem
frivillig hjemvenden, lokal integration i vartslandet eller genbosattelse i1 et
tredjeland). Hvis disse standarder skal vare -effektive, skal de imidlertid
operationaliseres (dvs. omsettes til praktiske foranstaltninger). Det er tydeligvis
vigtigt, at EU udvalger en rekke indikatorer for det igangverende arbejde med
beskyttelse i tredjelande, som bade er mélelige og realistiske. Nar man skal evaluere
beskyttelsen, er det vigtigt at erkende, at den form for forbedringer vil blive
gennemfort 1 forskelligt tempo fra land til land. I nogle lande kan det endog tage flere
artier, for de kan nd op pa de kreevede standarder for institutioner og infrastruktur. I
sin hindbog om styrkelse af beskyttelseskapaciteten i veertslandene peger
UNHCR pa en rekke elementer, som er relevante for béde udviklingen og
vurderingen af beskyttelseskapaciteten.

En indsats for at @ge beskyttelseskapaciteten krever en koordineret og systematisk
strategi for at styrke og opbygge beskyttelseskapaciteten med henblik pa handtering,
modtagelse og integration af asylansegere og flygtninge i tredjelande i hjemregionen
for at hjzlpe disse lande med at blive stabile leveranderer af effektiv beskyttelse.
Med andre ord ber tredjelandet i hjemregionen kunne tilbyde en flygtning mulighed
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43.

44,

for en senere lokal integration, hvis ingen af de to andre traditionelle holdbare
lgsninger, som UNHCR peger pa (genbosattelse eller tilbagevenden til hjemlandet)
er til rddighed, eller mens den pagaldende venter pa en holdbar lgsning. 1 den
forbindelse er det nedvendigt at indfere en malestok for effektiv beskyttelse, som
vaertslandene ber bestraebe sig pd at leve op til med hjelp fra og i partnerskab med
EU.

Til det formél skal EU forst se pa de elementer, som det selv bruger til at garantere
beskyttelse af de personer, der har behov for det, og som i vidt omfang er indeholdt i
EF-traktatens artikel 63. Disse foranstaltninger fokuserer pa beskyttelse mod
forfolgelse og udvisning eller afvisning (minimumsstandarder for opnaelse af status
som flygtninge), adgang til en juridisk procedure (minimumsstandarder for
procedurer) og muligheden for rimelige leveforhold (minimumsstandarder for
modtagelsesforhold). Dette er bestanddelene 1 en effektiv beskyttelse. De
internationale forpligtelser skal selvfolgelig overholdes, men subsistensniveauet vil
veere forskelligt fra land til land.

De beskyttelseselementer, som omtales nedenfor, kan tjene to formdl. De kan
betragtes som passende indikatorer for en vurdering af et veartslands
beskyttelseskapacitet og af, om der er udviklet et holdbart beskyttelsessystem.
Desuden kan de tjene som retningslinjer for malestokken for kapacitets- og institu-
tionsopbygning, som kan anvendes i forbindelse med malrettet teknisk bistand,
herunder den bistand, der kan finansieres under Aeneas-programmet.

Tiltraedelse og overholdelse af flygtningeinstrumenter, herunder regionale
flygtningeinstrumenter, og andre menneskeretstraktater og internationale
traktater om humanitzer ret, herunder ophzvelse af forbehold

Tiltreedelse og overholdelse af de internationale flygtningeinstrumenter og andre
menneskeretsinstrumenter kan betragtes som et forste skridt hen imod en fuldstendig
og mere effektiv national ordning for beskyttelse af flygtninge.

Nationale retlige rammer: vedtagelse/zendring af flygtninge- og asyllovgivningen

Det er vigtigt, at der ikke blot findes nationale retlige rammer for flygtninge og asyl,
men at de ogsd overholder de internationale standarder, herunder indferelsen af
retfeerdige og effektive asylprocedurer. Desuden er korrekte retlige rammer og
procedurer ikke til nogen nytte, hvis de ikke gennemfores, eller hvis de gennemfores
pa en uretfeerdig made. Kapacitets- og institutionsopbygning, herunder steotte til og
uddannelse af personalet, og foranstaltninger, som letter indferelsen af passende
strukturer for forvaltning af flygtninge, er ogsa vigtige elementer.

Registrering og dokumentering af asylansogere og flygtninge

Registrering og dokumentering er vigtige aspekter af flygtningebeskyttelse. Det er
statens ansvar at dokumentere behov for eller anmodninger om international
beskyttelse, nér de er konstateret. Dokumentering af asylansegere eller, nar der er
tale om grupper, som anerkendes prima facie, af flygtninge er ikke kun en vigtig
garanti for de padgaldende, men udger ogsa en tjeneste for andre stater, som disse
oplysninger eventuelt kan vare relevante for. Uden en korrekt registrering, herunder
brug af biometri, og/eller dokumentering af, at en asylanseger har ansegt om
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45.

beskyttelse, kan ethvert kollektivt system for ansvarsfordeling mellem staterne blive
undergravet i alvorlig grad. UNHCR understreger derfor, at der er behov for
harmoniserede strategier for og stette til en omfattende og systematisk registrering og
dokumentering af flygtninge og asylansggere, herunder standarder for udveksling af
oplysninger og foranstaltninger, som tilskynder asylansogere og flygtninge til at
beholde deres rejse- og/eller identitetsdokumenter og staterne til at udstede sadanne
dokumenter.

Indrejse og modtagelse af asylansogere

Modtagelsesstandarderne er tet forbundet med kvaliteten af procedurerne for
fastleggelse af den enkeltes status. Disse modtagelses- og opholdsforhold for
asylansggere ber stemme overens med de relevante internationale og nationale
retlige standarder under hensyntagen til den sociale og ekonomiske situation i
vaertslandet og med udgangspunkt i princippet om, at asylansegere ber sikres en
“passende levestandard” i forhold til dette vaertsland under hele asylproceduren.
Specielt ber det sikres, at flygtningenes grundleggende behov opfyldes, herunder
mad, indkvartering, sundhed og undervisning.

Stette til selvforsergelse og lokal integration

Beskyttelsens kvalitet og livskvaliteten for personer, der har behov for international
beskyttelse med udsigt til en holdbar lesning 1 tredjelande, har stor indflydelse pa
mulighederne for at mindske og i sidste ende fjerne behovet for yderligere
uregelmaessige sekundare beveagelser. Det er det, som for flygtninge gor forskellen
mellem blot at vere i sikkerhed eller have mulighed for at leve et anstendigt liv,
mens de venter pd en holdbar lgsning, hvad enten der er tale om hjemvenden, lokal
integration eller genbosattelse. Integration i1 vertslandet, specielt selvforsergelse og
adgang til grundleeggende sociale tjenester, gor det ogsd betydeligt lettere at blive
ordentligt reintegreret i hjemlandet, nir det endelig bliver muligt at vende hjem.
Flygtningene ber derfor have gode muligheder for at fa adgang til produktive
aktiviteter, passende undervisning og andre grundleggende sociale tjenester,
herunder sundhedstjenester. ©@get sikkerhed og mulighed for og adgang til
selvforsergelse er sarlig vigtige for at undga sekundere bevagelser og er en vigtig
forleber for en holdbar lesning. I den forbindelse er det vigtigt at understrege
betydningen af at stotte vertsstatens regerings indsats for at begreense udbredelsen af
ulovlige vében i de omrader, hvor flygtningene opholder sig, og for at oplese
vaebnede grupper og demobilisere tidligere soldater.

De sarlige omstendigheder for den person, der har behov for beskyttelse, skal ses i
lyset af visse principper, hvis der skal foretages en vurdering af, hvorvidt der er
adgang til effektiv beskyttelse. Disse principper skal udgere en mélestok for effektiv
beskyttelse og vere direkte knyttet til de fem ovennavnte beskyttelseselementer.
Folgende principper kan danne grundlag for en sddan mélestok:

(a) den pageeldendes liv og frihed er ikke truet pd grund af race, religion,

nationalitet, tilhorsforhold til en bestemt social gruppe eller politiske
anskuelser

(b) “non-refoulement ”-princippet i Genéve-konventionen overholdes
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46.

47.

(c) retten til ikke at blive underkastet tortur og anden grusom, umenneskelig eller

nedveerdigende behandling og forbuddet mod udsendelse til en sddan
behandling overholdes

(d) der er mulighed for at anmode om flygtningestatus og, hvis den pdgeeldende

anerkendes som flygtning, modtage beskyttelse efter Geneve-konventionen

(e) der er mulighed for at leve et sikkert og veerdigt liv under hensyntagen til de

sociale og okonomiske forhold i veertslandet.

Der er stadig lang vej igen, for de fleste af de lande, der pa nuvarende tidspunkt
tager imod flygtninge 1 hjemregionerne, kan anses for at leve op til en standard, hvor
de kan og vil yde effektiv beskyttelse pd grundlag af en vurdering, som er foretaget i
overensstemmelse med ovennavnte malestok, og behovet for sekundere bevaegelser
mindskes. Ingen af de holdbare lgsninger kan gennemferes fra den ene dag til den
anden — de er alle resultatet af langsigtet planleegning. I den forbindelse er det
afgerende, at EU via en flerarig forpligtelse hjelper de pagaeldende tredjelande med
at gennemfore denne forandringsproces. I meddelelsen fra december 2002 fastslés
det, at der i forbindelse med programmeringen af bistanden til tredjelande i
Middelhavsomradet, Centralasien, Balkan-regionen, AVS-omradet og andre steder
allerede gives finansiel og teknisk stotte til denne form for foranstaltninger. Desuden
har EU lang erfaring med specifikke aktiviteter med henblik pa opbygning af
beskyttelseskapacitet, bl.a. under det horisontale Phare-program for asyl og
Twinning-redskabet. Et eventuelt AVS-instrument for kapacitetsopbygning pa
migrationsomradet (som er under overvejelse) vil ogsé tilvejebringe ressourcer til
serlige malrettede foranstaltninger pa dette omrade.

Pa kort sigt kan der gores ind indsats for at styrke tredjelandes beskyttelseskapacitet,
sa behovet for sekundeere bevaegelser mindskes, under det nye Aeneas-program for
finansiel og teknisk bistand til tredjelande pd migrations- og asylomradet. Dette
finansielle program giver medlemsstaterne, tredjelande, internationale organisationer
og NGO’er mulighed for, specielt som svar pd langvarige flygtningesituationer eller
situationer med tilstromning fra en bestemt region, i fuldt partnerskab med alle de
berorte lande og i taet samarbejde med UNHCR at foresld projekter, der styrker det
pageldende lands eller den pagaldende regions beskyttelseskapacitet. Arbejdet pa
dette omrdde er allerede indledt med UNHCR-projekter under den tidligere
budgetpost B7-667 vedrerende behovsbaseret planlegning af beskyttelsen som en
forleber for opbygningen af en effektiv beskyttelseskapacitet i udvalgte lande i1
Afrika.

Kapitel 111

En overordnet strategi for asyl og migration

48.

En bredere og mere overordnet strategi for indvandrings- og asylspergsmél har leenge
varet et af EU’s mal. Det Europaiske Rad i Tammerfors i oktober 1999 noterede sig,
at asyl og migration er s@rskilte, men indbyrdes forbundne spergsmal, fastslog, at
der er behov for en samlet strategi, og understregede, at partnerskab med tredjelande
1 hjem- og transitregionerne har afgerende betydning for, at en sidan politik kan
gennemfores tilfredsstillende. Det FEuropaiske R&d 1 Sevilla i juni 2002
understregede betydningen af en sddan indsats og udtrykte enske om en mélrettet
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49.

50.

51.

tilgang 1 forbindelse med EU’s forbindelser med tredjelande, idet der geres brug af
alle de relevante instrumenter inden for rammerne af EU’s eksterne forbindelser.
Endelig gentog Det Europaiske Rad 1 Thessaloniki 1 juni 2003, at migrationssporgs-
mél har politisk topprioritet, og det bekraeftede ogsd, at dialog og foranstaltninger
med tredjelande pd migrationsomradet ber vere en del af en samlet integreret,
overordnet og afbalanceret strategi, der ber vere differentieret, idet der skal tages
hensyn til den eksisterende situation i de forskellige regioner og i hvert enkelt
partnerland. Det Europziske Rad i Thessaloniki sagde, at udviklingen af en
evalueringsmekanisme til overvigning af forbindelserne med tredjelande ber omfatte
disse tredjelandes deltagelse i internationale instrumenter vedrerende asyl og
menneskerettigheder, tredjelandes samarbejde om tilbagetagelse af deres statsborgere
og indferelse af asylsystemer med sa&rlig fokus pd adgangen til effektiv beskyttelse.

For at efterkomme og operationalisere den klare opfordring fra medet 1 Thessaloniki
til at indfere en integreret, overordnet og afbalanceret strategi, der skal vare fleksibel
og situationsspecifik, vil Kommissionen fremsatte forslag til regionale
beskyttelsesprogrammer pd& EU-plan med en liste over foranstaltninger og
projekter vedrerende asyl og migration, som vil blive udarbejdet i1 fuldt partnerskab
med tredjelandene i regionen. Disse programmer vil blive udarbejdet sammen med
og have samme cyklus som de regionale strategidokumenter og landestrategi-
dokumenterne, som udger de overordnede rammer for EU's forbindelser med
udviklingslandene. De regionale beskyttelsesprogrammer vil saledes vare flerarige,
og der vil vaere mulighed for midtvejsevalueringer som svar péd langvarige
flygtningesituationer i en bestemt region, hvor der ser ud til at kunne findes en
lgsning.

Analysen og de foreslaede foranstaltninger under EU’s regionale beskyttelsespro-
grammer skal stemme helt overens med de regionale strategidokumenter og lande-
strategidokumenterne. Beskyttelsesprogrammerne vil saledes blive en integreret del
af den overordnede strategi over for det pagaldende land eller den pagaldende
region, og man vil kunne udnytte synergierne med strategiens forskellige bestanddele
(specielt god forvaltningsskik, reform af retssystemet, institutionsopbygning,
demokratisering og menneskerettigheder) fuldt ud. EU’s regionale beskyttelsespro-
grammer vil ogsd udgere de vejledende rammer for den indsats, som de enkelte
medlemsstater gor i et bestemt land eller i en region. Tilsvarende skal programmerne
sa vidt muligt stemme overens med og supplere de foranstaltninger, som
gennemferes af andre tredjelande (sdsom USA og Canada) eller andre akterer,
herunder internationale organisationer. Deres bestanddele skal i1 videst muligt
omfang vere malelige, praktiske foranstaltninger, som giver konkrete resultater,
bade med hensyn til den beskyttelse, som ydes, og med hensyn til deres virkning
inden for rammerne af de eksisterende aftaler med det pagaeldende tredjeland.

EU's regionale beskyttelsesprogrammer vil udgere en “vaerktejskasse”, som
indeholder en raekke forskellige foranstaltninger; nogle, som allerede findes, nogle,
som er under udvikling, og nogle, som der forst skal fremsattes forslag om (se
ovennavnte genbosattelsesordninger). Disse redskaber skal hovedsagelig vare
beskyttelsesorienterede. Men under hensyntagen til behovet for at afveje og vurdere
alle bererte interesser, herunder den interesse, som tredjelande allerede har givet
udtryk for med hensyn til migrationsrelaterede redskaber, kan specielt folgende
seerlige karakteristika medtages i1 en sddan “verktejskasse”:
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Foranstaltninger, der skal styrke beskyttelseskapaciteten: En koordineret og
systematisk strategi, som skal gore det muligt at styrke og opbygge
beskyttelseskapaciteten med henblik pd at handtere, modtage og integrere
asylanseggere og flygtninge i tredjelande 1 hjemregionerne for at hjelpe dem med
at blive solide leveranderer af effektiv beskyttelse baseret pa de
beskyttelseselementer, som er nevnt ovenfor.

Registreringsordning: UNHCR’s registreringsordning, “Profile”, som pa et
senere tidspunkt vil komme til at anvende biometrisk teknologi, udger et
grundleggende beskyttelsesredskab, som skal gere det muligt bedre at styre,
hvem der har behov for beskyttelse i et tredjeland. En sddan ordning kan ogsé vise
sig at vaere uvurderlig med hensyn til at vurdere virkningerne af den indsats, som
gores som led i EU’s regionale beskyttelsesprogrammer.

En genboszttelsesordning pa EU-plan: En sddan ordning, som skal hvile pa de
hovedelementer, der er beskrevet ovenfor, kan vare et vigtigt element i sddanne
programmer, bdde med hensyn til at sikre en velordnet indrejse og med hensyn til
at styrke tredjelandes beskyttelseskapacitet.

Stette til forbedring af den lokale infrastruktur: Denne stotte skal veere med til
at sikre, at tilstedevaerelsen af flygtningesamfund ikke overbelaster den lokale
infrastruktur (den sociale infrastruktur, vandforsyningen, miljoet, energi,
transportnet mv.), og at flygtningenes tilstedeverelse er til gavn for de berorte
lokalsamfund 1 stedet for at skabe problemer for dem, under hensyntagen til deres
reelle behov og ensker. Vertssamfundene ber deltage aktivt i udformningen og
gennemforelsen af sdidanne programmer.

Stette til lokal integration af personer, der har behov for international
beskyttelse, i tredjelandet: Denne stotte vil vaere med til at mindske behovet for
sekundere bevagelser og give flygtningene adgang til ansteendige leveforhold si
hurtigt som muligt og taet pad deres behov, enten som en holdbar lgsning (lokal
integration) eller mens de venter pa en sddan lesning. Det skal understreges, at det
i forbindelse med sédanne stetteprogrammer er vigtigt at tage hensyn til de
forskellige bererte personkategoriers behov.

Samarbejde om lovlig migration: Stette til et aktivt samarbejde og dialog om
lovlig migration, herunder undersggelse af mulighederne for lovlig migration for
statsborgere fra det tredjeland, som deltager i1 partnerskabsforhandlingerne, og
forhandlinger om lempelse af visumkravene for visse personkategorier. Denne
foranstaltning kan ogsd have en forebyggende virkning pd de ulovlige
migrationsstromme, som det fremgar af konklusionerne fra undersogelsen af
sammenhcengen mellem lovlig og ulovlig indvandring, jf. Kommissionens
meddelelse om samme emne.

Foranstaltninger vedrerende migrationsstyring: Disse foranstaltninger skal
fokusere pa at forbedre tredjelandes og transitlandes svar pd blandede
migrationsstromme og pa at bekampe ulovlig indvandring og organiseret
kriminalitet. Der kan ogsa ydes stotte for at tilskynde migranterne til at vende
hjem.
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53.

54.

o Tilbagevenden: Tilbagevenden kan vedrere bade tredjelandets egne statsborgere
og andre tredjelandsstatsborgere, som tredjelandet har vearet eller kunne have
veeret forste asylland for, hvis det pagaldende land yder effektiv beskyttelse. Nar
overforslen med henblik pa tilbagevenden sker i en situation, hvor UNHCR og
IOM deltager, og er genstand for en diplomatisk aftale, hvor der er forhandlet om
en pakke af stotte og foranstaltninger, er der sterre sikkerhed og bedre
kontrolmuligheder, end nér der er tale om individuelle asylansegere, som bliver i
det forste asylland, eller en individuel asylansgger, som negtes indrejse og sendes
tilbage som led i generiske ordninger om sikre tredjelande.

EU’s regionale beskyttelsesprogrammer skal vere fleksible, situationsspecifikke og
skreeddersyede og ikke indeholde generelle regler, og deres mervaerdi vil ligge 1 den
forbedrede koordination og systematisering af de enkelte bestanddele og i, at de
anvendes i1 kombination med hinanden. Ved at bruge dem vil man give
partnerskabsaftalerne med de pagaldende tredjelande stor betydning. Et sadant
regionalt beskyttelsesprogram pad EU-plan vil blive udarbejdet efter en systematisk
analyse af flygtningekrisen i den pagaeldende region, herunder en analyse af hullerne
1 beskyttelsen, hvor man kan gere brug af den overvignings- og evalueringsmeka-
nisme, som Det Europaziske Rad i1 Thessaloniki og Sevilla udtrykte enske om.
Mekanismen skal have til formal at overvdge migrationssituationen i de pdgceeldende
tredjelande og disses administrative og institutionelle kapacitet til at forvalte asyl og
migration. Mekanismen skal kunne levere alle de oplysninger, der er nedvendige for
en systematisk vurdering og evaluering af disse landes samarbejde, og pege pa, hvad
der kan vanskeliggore en effektiv beskyttelse.

EU’s regionale beskyttelsesprogrammer skal ajourferes i overensstemmelse med
midtvejsevalueringerne af landestrategidokumenterne og de regionale strategidoku-
menter. Gennem forhandlinger med de involverede partnere i tredjelande og samrad
med Rédet om alle de relevante politikomrader skal EU's regionale beskyttelsespro-
grammer malrettes og skreddersys til en regions eller et lands specifikke behov med
det forméal dels at styrke beskyttelseskapaciteten og dels at sikre, at de mennesker,
som ankommer til EU fra den pagaldende region, ankommer pd en velordnet og
styret made. Medejerskab til EU's regionale beskyttelsesprogrammer skal sikre et
praktisk og operationelt fokus og give konkrete resultater til alle parters tilfredshed.
Dette kan let evalueres og udbygges, og man kan pé forhand finde frem til og blive
enige om en klar mélestok.

UNHCR ber spille en central rolle i bade udviklingen og gennemferelsen af EU’s
regionale beskyttelsesprogrammer. Som ophavsmand til konvention plus-initiativet
er UNHCR ideelt placeret til at sikre, at de virkelig bliver beskyttelsesorienterede.
UNHCR vil takket vaere sin erfaring og autoritet pa omradet kunne yde et vesentligt
bidrag til vigtige aspekter af denne overordnede strategi. Ved udformningen af
sadanne programmer skal UNHCR’s konvention plus-initiativ saledes ogsé
inddrages, og grunden vil blive lagt til “saeraftaler” svarende til dem, som FN’s
flygtningehejkommissar har for gje.

Kapitel IV Anbefalinger

55.

EU gér nu ind i en ny fase i udviklingen af det faelles europaiske asylsystem, som
Det Europxiske Rdd i Tammerfors enskede oprettet. EU md beslutte, hvordan
systemets anden fase skal udformes. 2004 vil vare et afgerende ér, fordi den globale
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56.

57.

58.

59.

drivkraft, som agendaen for beskyttelse og konvention plus-initiativet udger,
omsattes 1 handling pd EU-plan. EU ber ikke desto mindre gé forsigtigt frem ved
udarbejdelsen af leosninger, da denne proces vil f4 stor indvirkning pd flere
forskellige politikomrdder. De foranstaltninger, som traeffes, skal bygge péd forste
fase af det feelles asylsystem og vare integreret i anden fase og dermed bane vejen
for Tammerfors II-agendaen.

Kommissionen foreslar, at man som led i denne agenda betragter strategisk brug og
indforelse af EU-genbosettelsesordninger som et redskab til at sikre en mere
velordnet og styret indrejse 1 EU af personer, der har behov for international
beskyttelse. I denne meddelelse forklares det, hvorfor den politiske mélsatning om
en sddan form for styret indrejse kan vare til gavn for alle parter og skabe en
win/win-situation for dem, der har behov for international beskyttelse, forste
asyllande og bestemmelseslandene, sdsom EU-medlemsstaterne. Desuden under-
streges behovet for at hjelpe landene 1 hjemregionerne, som ofte blot er transitlande,
med at blive egentlige forste asyllande, som giver de personer, der har behov for
international beskyttelse, adgang til effektiv beskyttelse tidligere og tattere pa deres
behov. I den forbindelse er det afgerende, at EU gennem en flerdrig forpligtelse
hjelper de pigeldende lande med at gennemfore denne forandringsproces, og i
meddelelsen anfores de forskellige elementer 1 styrkelsen af beskyttelseskapaciteten,
som den tekniske og finansielle bistand kan fokusere pa.

I denne meddelelse foreslds det ogsd, at der udarbejdes regionale beskyttelsespro-
grammer pa EU-plan, som sigter mod en samlet héindtering af langvarige
flygtningesituationer som led i en overordnet, samordnet strategi. EU’s regionale
beskyttelsesprogrammer skal vere fleksible og situationsspecifikke, og deres
merverdi vil ligge 1 den forbedrede koordination og systematisering af hvert af de
anforte mulige elementer, som sddanne programmer kan bestd af. Kommissionen
overvejer at patage sig ansvaret for udarbejdelsen af et EU-pilotprogram for regional
beskyttelse 1 forbindelse med en langvarig flygtningesituation, som Kommissionen
udveaelger i tet samarbejde med UNHCR og i samrad med de relevante grupper i
Rédet, hvorefter der kan fremlaegges en handlingsplan senest i juli 2005 og et
egentligt regionalt beskyttelsesprogram pa EU-plan senest i december 2005.

Kommissionen anmoder Ridet og Det Europziske Rad om at godkende denne
meddelelse som grundlaget for et bidrag til lettere tilgaengelige og mere retfaerdige
og styrede asylsystemer med henblik pd udarbejdelsen af Tammerfors II-agendaen.

Mere specifikt anmoder Kommissionen Europa-Parlamentet, Radet og Det
Europaziske R4d om at godkende folgende elementer, som er nedvendige pé kort til
mellemlang sigt for at opnd en mere velordnet og styret indrejse i EU og en styrkelse
af beskyttelseskapaciteten i hjemregionerne, som beskrevet i denne meddelelse:

(a) EU’s regionale beskyttelsesprogrammer og deres hovedbestand-
dele som et vigtigt politisk redskab for en samlet hindtering af
langvarige flygtningesituationer.

(b)  Fastleeggelse af indikatorer for beskyttelseskapacitet som et
middel til at nd de mal for effektiv beskyttelse, der er omtalt i
denne meddelelse.
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60.

(c) En EU-genbosattelsesordning — der skal fremlaegges et forslag for
Radet senest i juli 2005 — pa grundlag af de hovedtrzk, der er
beskrevet i denne meddelelse, herunder et forslag til teknisk
bistand til stotte for ordningen.

Kommissionen vil bestraebe sig pd at nd de maél, som er beskrevet i denne
meddelelse, 1 tet samarbejde med medlemsstaterne og Europa-Parlamentet og i
fuldsteendigt partnerskab med hjemlandene, transitlandene og forste asyllande og i
teet samarbejde med UNHCR og andre relevante parter.
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