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1. SAMMANFATTNING

Nu nar tiden for Europeiska radets mote i Laeken narmar sig har vi natt en kritisk tidpunkt
vad galler bade genomférandet av Amsterdamfordraget och slutsatserna fran Europeiska
radets mote i Tammerfors.  Kommissionen har lagt fram de flesta forslagen om asyl och
laglig invandring och nu ar det ocksa nodvandigt att lagga fram forslag om den olagliga
invandringen eftersom det ar den lank som saknas i en dvergripande gemensam invandrings-
och asylpolitik. Harmed 6versander kommissionen detta meddelande om en gemensam politik
om olaglig invandring till radet och Europaparlamentet.

Kommissionen har faststallt sex omraden inom vilka atgarder kan vidtas for att forebygga och
bekampa olaglig invandring.

1. Viseringspolitiken

2. Infrastruktur for informationsutbyte, samarbete och samordning
3. Granshantering

4. Polisiart samarbete

5. Utlanningslag och straffratt

6. Politik for atertagande och atersandande

Utifran befintliga instrument och atgarder pa nationell niva stravar kommissionen efter att na
langre i syfte att skapa synergieffekter i de nationella atgarderna genom att lagga till en
europeisk dimension. Dessutom vill kommissionen garna berika de pagaende diskussionerna
pa unionsniva:

o Med tanke pa att alla atgarder mot olagliga migrationsstrommar skall ske sa nara de
berdrda olagliga invandrarna som méjligt, bor EU framja och stodja atgarder i ursprungs-
och transitlander, med beaktande av EU:s politik om manskliga rattigheter. Dessa atgarder
bor omfatta ett intensivt informationsutbyte, dverforing av kunskaper och ekonomiskt stod
for berattigade kontroller.

o Med respekt for vikten av att genomféra befintliga gemensamma bestdmmelser, sarskilt
vad galler gemensamma normer for utfardande av visering och granskontroller, bér EU
starka sina kontrollatgarder.

o Det administrativa samarbetet bor intensifieras, och natverket av sambandspersoner
utvecklas vidare eller idén om gemensamma team for granskontroll framjas.

o For att Oka samarbetet och samordningen mellan medlemsstaternas rattsvardande
myndigheter skulle en permanent stddenheten kunna upprattas for att hjalpa till med
insamling av information, analys och spridning, for att samordna det administrativa
samarbetet och skdta gemensamma databaser for migrationshantering.

o Alla mdjligheter inom den moderna tekniken och telekommunikationen skall anvandas for
att forbattra det praktiska samarbetet, till exempel inom det tidiga varningssystemet om
olagliga migrationsstrommar.



o Informationsutbyte, dven statistik och analyser, bor foras framat genom olika atgarder
som forbattrad kvalitet pa statistik eller inrattandet av ett europeiskt observationscentrum
for migration.

o Begreppet adekvata och jamforbara pafolider mot personer som underlattar olaglig
invandring bér uppgraderas och harmoniseras ytterligare. Detta omfattar bland annat
stranga pafoljder for brottslig verksamhet. Beslag av ekonomiska vinster som har erhallits
olagligt ar ocksa en nyckelfaktor.

o Olagligt arbete bland olagligt bosatta ar ocksa en viktig fraga, som kraver ytterligare
atgarder for att minska attraktionen for arbetsgivare och lockelsen for eventuella olagliga
invandrare.

o Det polisiara samarbetet maste starkas genom att Europol far en kvalificerad uppgift.

o En gemenskapspolitik for atertagande bor utformas och de pagaende forhandlingarna med
tredje lander bor avslutas i vederbdrlig ordning.

Dessutom har kommissionen for avsikt att inleda diskussioner om ett antal nya och innovativa
begrepp for att tackla den olagliga invandringen.

o Atertagandepolitiken méaste byggas upp ytterligare med fokus p& den interna
samordningen sasom skapandet av gemensamma normer och att gemensamma atgarder
vidtas. Kommissionen kommer darfor att lagga fram gronbok om gemenskapens
atervandandepolitik inom en snar framtid.

o Infor skapandet av en europeisk granskontrollsfunktion kommer de forsta stegen att
skissas for att underlatta processen. Kommissionen kommer inom en snar framtid att
fortydliga detta i ettneddelande om europeisk granskontroll

o EU bor 6vervaga att inratta ett europeiskt identifieringssystem for visering som tillater
informationsutbyte om utfardade viseringer bland medlemsstatiede#a syfte kommer
kommissionen att genomféra en genomforbarhetsstudie om ett europeiskt
identifieringssystem for visering.



2.

DEL I: INLEDNING

Att forebygga och bekdmpa olaglig invandring ar viktiga delar av Europeiska
unionens gemensamma asyl- och invandringspdiitik. och med att
Amsterdamfordraget traddde i kraft har nya befogenheter skapats nar den nya
avdelningen IV inforlivades med EG-fordraget. Medan artikel 62 i EG-fordraget &r
den rattsliga grunden for bestammelser om granskontroll och viseringspolitik,
hanvisar artikel 63.3 i EG-fordraget uttryckligen till atgarder som avser olaglig
invandring och olaglig bosattning, aven atersandande av olagliga invandrare.
Eftersom underlattande av olaglig invandring i de flesta fall sker inom organiserade
kriminella natverk som agerar internationellt, tacks fenomenet ocksa av relevanta
bestdmmelser i avdelning VI i Fordraget om Europeiska unionen om polisiart och
rattsligt samarbete i straffrattsliga fragor (artiklarna 29-31).

| rAdets och kommissionens handlingsplan fran Wien for att pa basta satt genomfora
bestammelserna i Amsterdamfordraget om upprattande av ett omrade med frihet,
sakerhet och réttvisa frAn december 1088mns att i linje med prioriteringen i att
kontrollera migrationsstrommar, behéver praktiska forslag for att bekampa den
olagliga invandringen tas fram snabbt.

Dessutom betonade Europeiska radet i sina slutsatser fran motet i Tammerfors i
oktober 1999att migrationsstrommarna méaste hanteras effektivare i alla skeden och
att den olagliga invandringen skall hanteras vid kallan. Vidare uppmanade
Europeiska radet till storre samarbete mellan medlemsstaterna och bekréaftade att nya
medlemsstater fullt ut maste godta det relevanta regelverket, dven de normer som
faststéllts inom Schengensamarbétetom radet belystes aterigen det gemensamma
intresset i kampen mot olaglig invandring, behovet av samarbete och den fasta
beslutsamheten i att bekampa néatverk, genom 6verenskommelsen nyligen om
direktivet om faststallande av hjalp till olaglig inresa, rorlighet och vistelse med det
atfoljande rambeslutet om forstarkning av den straffrattsliga ramen for bekampande
av hjalp till olaglig inresa och olaglig vistelse, samt direktivet om harmonisering av
botesstraffen for de transportérer som till medlemsstaternas territorium befordrar
medborgare i tredje land som saknar de resehandlingar som kravs for inresa.
Kommissionen har faststéllt ett forsta serie av mal for att utéka kampen mot olaglig
invandring i sin resultattavla for framstegen i skapandet av ett omrade med frihet,
sakerhet och réttvisa i Europeiska uniofieRdrutom forbattringar i utbytet av
information och statistik nAmns forstarkning av kampen mot ménniskohandel och
den ekonomiska exploateringen av migranter, liksom samarbete med ursprungslander
och inrattandet av en enhetlig gemensam politik for atertagande och atersandande.

| sitt meddelande om en invandringspolitik for gemenskdbesmm antogs i
november 2000, betonade kommissionen behovet av en dvergripande gemensam
migrationspolitik, som beaktar de forénderliga ekonomiska och demografiska
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behoven inom Europeiska unionen. Invandringen skall ske inom en tydlig rattslig
ram for att migrationsstrommarna skall hanteras effektiv och for att undvika
snedvridning av konkurrensef@laglig inresa eller boséattning skall inte leda till

en Onskad stabil boséattning. Det finns ett 6kande behov inte bara av kvalificerad
arbetskraft utan ocksa av mindre kvalificerad arbetskraft pa den lagliga
arbetsmarknaden. Olagliga invandrare kan inte betraktas som en resurs for att mota
arbetskraftsbehov, men man maste erkanna att méjligheten att ha tillgang till svart
arbete kan ses som den viktigaste "lockelsen” for eventuella migranter. Emellertid
kan inte 6ppnandet eller ateroppnandet av lagliga kanaler for migration ses som en
patentlésning av problemet med olaglig invandring.

| juli 2001 antog kommissionen ett meddelande om en 6ppen samordningsmetod for
gemenskapens invandringspolitik som ett komplement till den réattsliga rabetia
kommer att omfatta att riktlinjer faststalls pa unionsniva som medlemsstaterna skall
genomfora pa nationell nivd. | detta meddelande foreslar kommissionen att sex
riktlinjer skall utarbetas initialt inom de nyckelomraden som faststalldes vid
Europeiska radets mote i Tammerfors. Den tredje riktlinje kommissionen lagt fram
for hanteringen av migrationsstrommar géller en forstarkning av kampen mot olaglig
invandring, manniskosmuggling och manniskohandel.

Kommissionen Overvager att bemota den olagliga invandringen genom en
Overgripande strategi som tar tillvara de olika institutionella méjligheter som finns i
fordragen. Emellertid bor de olika aspekter som finns, som manniskosmuggling och
manniskohandel (se punkt 4.7) hela tiden hallas i minnet.

Med beaktande av relevanta europeiska riktlinjer om invandring, som skall
genomforas pa nationell niva, maste det nu definieras i detalj vad kampen mot den
olagliga invandring skall omfatta pa unionsnivad. Manga omraden kan sagas sta i
forbindelse med olagliga rorelser av personer mot unionen och olaglig boséattning
inom den. Syftet med det har meddelandet ar att fora samman utvecklingen pa
senaste tiden, som bara kan betraktas som de forsta stegen, och mojliga kommande
initiativ pa unionsniva, i en sammanhangande ram. Nyckelinslagen i politiken skall
faststallas (del 1) och pa ett strukturerat séatt skall det visas vilka framtida atgarder
och samarbetsformer som kan leda till att en effektiv kamp mot den olagliga
invandringen kan utformas (del III).

DEL Il — RIKTLINJER , MAL OCH KRAV

Att forstd fenomenet

Den olagliga invandringen ar mangfacetterad vad géller antalet manniskor och
monstren for deras olagliga inresa och bosattning. For det forsta finns det personer
som olagligen tar sig in pa en medlemsstats territorium. Detta kan ske antingen
genom att de tar sig 6ver gransen olagligt eller att de passerar grdnsen med falska
eller forfalskade handlingar. Ofta sker dessa olagliga inresor individuellt och
oberoende. Dock organiseras sadana olagliga inresor i allt hégre grad av
manniskosmugglare, som erbjuder transport, tillfalligt skydd, resehandlingar,
upplysningar, 6vervakning eller annan stéd som bdrjar i ursprungslanderna, fortsatter
i transitlanderna och slutar i bestdmmelselandet. Priset fér smuggling ar mycket hogt,
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vilket innebéar att manga olagliga invandrare maste betala med nastan alla eller alla
sina besparingar. | fall d& olagliga invandrare inte kan betala for sig, blir de ofta offer
for smugglarna, som exploaterar dem for att fa tillbaka kostnaderna for resan.

Det finns ocksa ett stort antal olagliga invandrare i Europeiska unionen som har
kommit in med en giltig visering eller ett giltigt uppehallstillstdnd men "stannat
kvar" efter det att tillstanden har 16pt ut. Andra aker in i landet med giltiga
resehandlingar med ett medborgarskap som gor att de ar undantagna fran kravet pa
visering for korta vistelser. Denna lagliga boséattning blir dock olaglig om personen i
fraga borjar utféra egenverksamhet eller avionat arbete som inte tillaits genom
undantaget fran viseringskravet eller den visering personen har. | manga fall stannar
personer som har ett giltigt uppehalls- och arbilstsind kvar langre &n den period
tillstandet galler for eller Gvertrader bestammelserna om boséttning pa andra satt.

Eftersom det ar fraiga om odokumenterad bosattning kan man inte fa fram de exakta
proportionerna mellan olika slag av olagliga invandrare. Det tycks dock Klart att
varje kategori aterspeglar en betydande del av den olagliga invandringen och att alla
framtida atgarder maste inriktas pa varje kategori pa ett lampligt satt. For att det skall
vara effektivt maste man emellertid analysera fenomenet djupgaende for att pa ett
battre satt kunna besluta om lampliga instrument for olika kategorier av personer
som vistas olagligt inom unionen och monster for deras bosattning.

Kommissionen foreslar ytterligare anstrangningar for att analysera monstren fr den
olagliga bosattningen i Europeiska unionen for att anpassa kommande atgarder mer
mot de verkliga problem som maste bemotas for att forebygga och bekampa ¢laglig
invandring pa ett effektivt satt. FOr att uppna detta syfte foresprakar kommissignen i
del Ill att lampliga instrument och strukturer uppréattas sa att analyser som onjfattar
hela unionen &ar mojliga.

lakttagande av internationella skyldigheter och manskliga rattigheter

Alla atgarder som galler kampen mot den olagliga invandringen maste balanseras
mot medlemsstaternas rattighet att besluta om de skall bevilja eller vagra inresa till
och bosattning i landets territorium for tredjelandsmedborgare och skyldigheten att
skydda personer som verkligen behdver internationellt skydd. Detta galler framforallt
skyldigheter om skydd som f6ljer av Europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundlaggande frineterna, sarskilt artikel 3 i den, och
Genévekonventionen angaende flyktingars rattsliga stallning, sarskilt artiklarna 33
och 31. | artikel 31 anges foljande: "Fordragsslutande stat skall icke for olovlig
inresa eller olovligt uppehall bestraffa flykting, som anlant direkt fran omrade varest
hans liv eller frinet var i fara pa satt i artikel 1 avses och som utan tillstand inrest
eller uppehaller sig inom den férdragsslutande statens omrade, under forutsattning att
flyktingen utan drojsmal anmaler sig hos myndigheterna och visar godtagbara skal
for sin olovliga inresa eller sitt olovliga uppehall”.

Effektiva atgarder mot olaglig invandring ar en ytterst viktig del i allmanhetens
accepterande av inresa och bosattning pad humanitara grunder genom att man hindrar
att asylsystemet missbrukas. Inte desto mindre maste kampen mot olaglig invandring
foras pa ett kansligt och balanserat satt. Medlemsstaterna bor darfor utforska
mojligheterna att erbjuda snabbt tilltrade till skydd sa att flyktingar inte behover
anvanda sig av olaglig invandring eller vanda sig till manniskosmugglare. Detta



3.3.

skulle kunna innebéra att man i hogre utstrackning anvander sig av medlemsstaternas
fria bedomning i att tillata att fler asylansokningar gors fran utlandet eller att en
anstkan om skydd behandlas i ursprungsregionen och att man underlattar flyktingars
ankomst till medlemsstaternas territorium genom ett system for aterflyttning.
Sadana tillvagagangssatt skukenna sakerstalla tillrackligt skydd for flyktingar
vilket omfattas av och ar forenligt med ett system av effektiva motatgarder mot
olagliga migrationsstrémmar. Slutligen maste de speciella behoven for sarskilt
utsatta grupper som underariga och kvinnor respekteras, oavsett vilka atgarder som
beslutas.

Som nadmns i meddelandet om ett gemensamt asylférfarande och en enhetlig status
giltig i hela unionen fér de som beviljias asyl frAin november 20@Giser
kommissionen att provning av asylansékningar i ursprungsregionen och ett
underlattande av flyktingars ankomst till medlemsstaternas territorium genom ett
system for aterflyttning kan vara en mojlighet att ge snabbt tilltrade till skydd utgn att
flyktingar dras till olaglig invandring eller grupper som sysslar ed
manniskosmuggling. | detta syfte har kommissionen bestallt tva undersokningar om
denna metod.

En kedja av aktorer

Insatser for migrationshanteringen kan inte fa full effekt om atgarderna inte
genomfors i borjan av migrationskedjan, dvs. genom att man framjar fred, politisk
stabilitet, manskliga rattigheter, demokratiska principer samt en hallbar ekonomisk,
social och miljomassig utveckling i ursprungslanderna. | detta syfte bor
migrationsfragorna integreras i de befintliga partnerskapen, som ar den allméanna
ramen for vara forbindelser med tredje lander.

Som nasta steg bor samarbete utvecklas ytterligare med transitlander.
Manniskosmugglare anvander olika transportmetoder och olika rutter for sin olagliga
verksamhet. Normalt finns inte nagra direkta forbindelser fran de viktigaste
ursprungslanderna. Alltsa &r transit genom tredje land regel. Olagliga invandrare
utnyttjar luckor i granskontroller och andra brister i kontrolldtgarderna. Vissa
transitlander visar visst motstand mot att ta itu med olagliga migrationsstrémmar pa
allvar eftersom de inte vill bli ett bestammelseland. Det &r darfér nédvandigt att
inleda en dialog med transitlander for att stodja dem i deras stravan att I6sa detta
problem. Exempelvis kan man stddja dem nar det géller att etablera en kapacitet for
faststallande av flyktingstatus och mottagningskapacitet i dessa lander.

| samband med utvidgningen maste kandidatlanderna inforliva EU:s befintliga
regelverk om kampen mot olaglig invandring i sin lagstiftning och praxis. Detta
innebar ocksa att man helt godtar Schengenregelverket enligt vad som anges i artikel
8 i Schengenprotokollet. Kandidatlanderna skall ocksa lagga fram detaljerade
nationella handlingsplaner for inforlivandet av Schengenregelverket.

Det ar viktigt att erkanna att trots de kontrollatgarder som finns kan de olagliga
migrationsstrommarna komma att fortsatta inom EU:s yttre granser, da olagliga
invandrare forsoker att ta sig till den medlemsstat de féredrar genom att ta sig
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igenom andra medlemsstater. Aven om atgarder redan har vidtagits for att hantera
den olagliga invandringen och samarbetet mellan medlemsstaterna maste de olagliga
strommarna &dven fortsattningsvis kontrolleras och paverkas &aven inom
medlemsstaterna och informationsutbyte och forstarkt samarbete betonas.

EU och dess medlemsstater bor fortsétta att delta aktivt i andra internationella forum
och ingd multilaterala 6verenskommelser i fragan. Ytterligare internationellt
samarbete skulle ocksa kunna underlatta och framja samarbetet med tredje land och
andra insatser for att bekampa den olagliga invandringen. Framforallt skulle atgarder
mot olaglig invandring i tredje lander kunna underlattas atskilligt av medverkan fran
experter fran internationella organisationer som FN:s flyktingkommissariat eller
Internationella organisationen for migration (IOM) pa manga satt. For det forsta kan
sadana organisationer bekrafta att atgarderna fullt ut Overensstammer med
berattigade behov av skydd. For det andra kan man uppna synergieffekter genom att
anvanda befintlig infrastruktur istallet for att inratta ny. Slutligen kan ett sadant
engagemang leda till en battre 6msesidig forstaelse mellan olika aktorer.

En effektiv hantering av migrationsstrommar maste till i alla skeden for att gpara
olagliga rorelser. For den framtida politiken kommer kommissionen att anvanda
tillvagagangssattet en kedja av aktorer for att kontrollera och paverka olagliga
rorelser fran ursprungslander och -regioner via transitlander till bestammelselinder.
Darfor kraver kampen mot olaglig invandring ocksa att ett antal aspekter inomh den
externa politiken engageras.

Forebyggande av olaglig invandring

Nar det galler manniskohandel specifikt har man redan erkéant pa unionsniva att det
endast ar genom ett 6vergripande tillvagagangssatt, som tacker bade bekampning och
forebyggande, som man kan tackla fenomenet pa ett effektivt och sammanhallet satt.
Utformningen av en balanserad politik for den olagliga invandringen maste ocksa
omfatta férebyggandet som ett nyckelelement i unionens strategi. Det forebyggande
arbetet nar det galler den olagliga invandringen maste omfatta forskning om dess
orsaker, en forbattrad forstaelse av fenomenet och uppsparandet av nya trender,
igangsattande av informationskampanjer samt framjande av nya partnerskap och
utveckling av befintliga natverk. Man maste ocksd uppmarksamma unionens yttersta
randomraden, som ar sarskilt utsatta for dessa migrationsrorelser.

Det EU-forum for férebyggande av organiserad brottslighet som startadg¢s av
kommissionen i maj 2001 och redan har uppmarksammat forebyggandpt av
manniskohandel skulle kunna vara en katalysator for framjandet av sadana intitjiativ.

Tillampning av befintliga bestammelser

Naturligtvis finns redan en rattslig ram for kampen mot den olagliga invandringen i
alla  medlemsstater liksom bestammelser om utfardande av viseringar,
granskontroller, olaglig inresa och vistelse, manniskosmuggling, ménniskohandel,
olagligt arbete och transportorers ansvar. Vissa gemensamma principer i dessa fragor
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har faststéllts i atskilliga rekommendationer enligt Maastrichtférdragessutom
har, vilket ar mycket viktigare, ett stort antal bindande bestdmmelser inrattats inom
ramen fér Schengen.

Det ar inte meningsfullt att inféra nya bestdmmelser eller harmonisera bestdmmelser
pa EU-niva om de nuvarande bestammelserna inte tillampas med tillrackliga resurser
eller, viktigast av allt, med tillracklig vilja. Gemensamma insatser ar domda att
misslyckas om medlemsstaternas myndigheter och praxis inte féljer de bestammelser
som antagits gemensamt, dvs. nar det géller utfardande av visering och kontroll av
yttre granser. Antingen de &r transitlander eller bestammelselander maste
medlemsstaterna darfor arbeta mot ett dkta partnerskap som grundas pa émsesidigt
fortroende for varandras rattstillampning.

Skapandet av ett omrade med frihet, sdkerhet och rattvisa kraver att alla
medlemsstaterna tillampar gemensamma bestammelser pa ett effektivt satt. Det
gemensamma sakerhetssystemet &r inte starkare &n sin svagaste lank. Foljaktligen ar
det ytterst viktigt att de befintliga bestammelserna tillampas pa ett korrekt satt.

Endast ett praktiskt inforande och en effektiv tillampning av de befinﬂliga
bestammelserna och kommande gemensamma atgarder kommer att saKerstalla
trovardigheten for rattsprinciperna i ett omrade med frihet, séakerhet och rttvisa
enligt Amsterdamfordraget. Darfor bor kontrollen av tillampningen av befingliga
bestammelser, till exempel genom regelbundna gemensamma kontroller av konsulara
representationer och yttre granser, forstarkas.

Lampliga pafoljder for brottslig verksamhet

Brottslig verksamhet som ofta kopplas till olagliga migrationsstrommar, &r ett stort
bekymmer i alla medlemsstater. Sarskilt manniskohandel och méanniskosmuggling
ses som helt oacceptabelt. Lampliga straffrattsliga bestammelser maste darfor
inféras. Pa unionsniva skall ingen medlemsstat kunna anses vara "sakrare" an andra
for brottslig verksamhet. Detta skulle starka rattvisan inom unionen och ge en tydlig
signal att medlemsstaterna ar villiga att besluta om stranga pafolider. | slutsatserna
fran Tammerfors, punkt 23, yrkar Europeiska radet pa att lagstiftning skall antas om
stranga pafolider for allvarliga brott.

| september 2001 naddes en politisk 6verenskommelse i radet (rattsliga och inrikes
frAgor) om ett rambeslut om &tgarder for att bekampa manniskoh&helelmforallt

ges i rambeslutet en gemensam definition av manniskohandel, vilkket kommer att
underlatta brottsbekdmpning och straffrattsligt samarbete. Forutom artiklar om
juridiska personers ansvar, pafolider for juridiska personer, behorighet och atal, ges
genom rambeslutet ocksa en gemensam niva for pafoljder pa minst atta ars fangelse
om brotten begatts under sarskildt angivha omstandigheter.

Efter den politiska 6verenskommelsen i radet i maj 2001 om forslaget till ett
rambeslut om smuggling av migranter maste arbetet kompletteras for att harmonisera

9
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Jfr. t.ex. EGT C 5, 10.1.1996, s. 1. EGT C 5, 10.1.1996, s. 3. EGT C 304, 14.10.1996, s. 1. EGT L 342,
31.12.1996, s. 5.
KOM(2000) 854 slutlig.
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medlemsstaternas strafflagstiftning och sékerstélla att inforlivandet pa nationell niva
sker sa snart som mojligt. Vidare & gemensamma normer viktiga for att hantera
olagligt arbete, transportorers ansvar och bestdmmelser om olaglig inresa och
vistelse.

Vi maste ocksa komma ihag att ekonomiska fordelar ar huvudmotivet for nastan alla
aktorer som framjar olaglig invandring. Straffrattsliga pafoljder enbart &r inte
tillrackligt for att vidta effektiva atgarder. Kostnaden for den olagliga invandringen
maste oka genom ett antal atgarder som far ekonomisk effekt pa manniskohandlare
och manniskosmugglare, men ocksd pa dem som anstéller olagliga invandrare.
Atgardspaketet maste forst innehélla ett sparrande och forverkande av tillgangar som
har wvunnits av manniskohandlare och manniskosmugglare. Skyldigheten att
aterbetala alla utgifter for olagliga invandrares atersandande bor overforas till
manniskohandlare, manniskosmugglare och till dem som anstéller olaglig
arbetskraft. Dessutom kan de konkurrensméssiga fordelar som de som anstéller
olagliga arbetstagare far upphavas av ekonomiska pafoljder.

Med tanke pa de internationella brottsliga organisationernas ckande inblandning i
olaglig invandring och manniskohandel bor radet, vid genomférandet av 1997 ars
handlingsplan om organiserad brottslighet, faststdlla atgarder som ar s@rskilt
relevanta och, dar sa behovs, prioritera antagande eller genomférande av dem. | ett
storre sammanhang utgoér nu FN:s konvention om gransoverskridande orgapiserad
brottslighet fran Palermo den 12-15 december 2000 och dess tva tillaggsprotokoll
om kamp mot handel med manniskor, sarskilt kvinnor och barn, samt smuggling av
migrantet* grunden for ett globalt erkédnnande av problemet och ett jamforbart sétt
att tackla det. Det ar darfor ytterst viktigt att se till att dessa instrument ratifigeras
snabbt och att deras bestammelser inforlivas pa ett samordnat satt inom uniongn.

4. DEeL Il -H ANDLINGSPLAN

4.1.

4.1.1.

Viseringspolitik

Enligt artikel 61 i EG-fordraget ar viseringspolitiken en direkt relaterad stodatgéard
till den fria rorligheten for personer avseende kontroller vid yttre granser. Samtidigt
som den underlattar personers fria rorlighet kan viseringspolitiken ocksa pa ett
betydande satt bidra till att forebygga olaglig invandring. Viseringspolitiken kan
dock inte ensam vara ett vapen mot olaglig invandring som férekommer bland
tredjelandsmedborgare som kommer in i landet lagligt, men "stannar kvar" sedan
tillstdnden 16pt ut.

Forteckning Over visering

Genom antagandet av radets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om
faststallande av forteckningen oOver tredje lander vars medborgare ar skyldiga att
inneha visering nar de passerar de yttre granserna och av forteckningen dver de tredje
lander vars medborgare ar undantagna fran detta krav finns mojligheter for att

11
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4.1.2.

4.1.3.

ytterligare utveckla en harmoniserad viseringspolitik och instrument for att hindra att
personer utan tillstdnd reser in i medlemsstaternas territafium.

Enhetlig visering och sakerhetsnormer

Sakerhets- och identifieringsfragor har tackts genom anvéandning av sékra
handlingar, som skall gora det mdojligt att klart identifiera den person som berdors.
Dessutom syftar resehandlingar till att bevisa att innehavaren har vissa rattigheter.
Lika lange som resehandlingar har funnits, lika lange har de varit foremal for
forfalskningar och missbruk. Lander har forsokt att successivt hdja
sakerhetsnormerna for dessa handlingar. Ett exempel pa ett mycket lyckat samarbete
om sadkra handlingar ar utformningen av EU/Schengen-viseringsmarket. Detta
grundas pa radets forordning (EG) nr 1683/95 av den 29 maj 1995 om en enhetlig
utformning av visumhandlingar och har blivit en handling av hégsta kvalitet, som &r
effektiv mot efterbildningar eller forsok till forfalskning. Tredje lander bor ocksa
uppmuntras och stddjas i sitt arbete att Oka anstrangningarna att gora sina
resehandlingar sakrare.

Att forbattra sdkerheten i viseringen ar en fortlopande process. | detta sammanhang
maste nya och innovativa losningar utvecklas, som kan leda till ytterligare
forbattringar i sdkerheten i anvandningen av handlingarna. En aspekt &ar den fydliga
kopplingen av personens identitet till viseringsmérket. Detta har beaktats genom
kommissionens forslag till radets forordning av den 9 oktober 2001 om &ndring av
forordning 1683/95 om en enhetlig utformning av visumhandlitigsom syftar till
integrering av ett fotografi som uppfyller hoga sakerhetskrav i den enhegtliga
utformningen av visumhandlingar. Detta ar det forsta konkreta steget mot att
integrera ytterligare hoga sakerhetskrav, som skall utformas med anvandning| av ny

teknik.

Skapande av gemensamma administrativa strukturer

| slutsatserna fran Tammerfors (punkt 22) betonas foljande: "En gemensam, aktiv
politik angaende viseringar och falska dokument bor vidare utvecklas och da omfatta
ett narmare samarbete mellan EU:s konsulat i tredje land och vid behov inrattande av
viseringskontor som ar gemensamma for EU."

Informationsutbyte om praxis for utfardande av viseringar och trender i
dokumentforfalskning sker redan bade formellt och informellt. Detta fruktsamma
samarbete bor stimuleras ytterligare och forstarkas genom oOmsesidigt stod till
utbildning av personal. Det ar ocksa vanligt pa flera orter att man representerar andra
medlemsstater i lander dar en viss medlemsstat inte har en egen representation.

Tanken pagemensamma viseringspostehar vackts vid olika tillfallen, men har
tyvarr inte fatt nagra konkreta resultat hittills pad grund av praktiska och rattsliga
svarigheter och svarigheter i att dela upp kostnaderna.

Det tycks vara tamligen uppenbart att en av de forvantade fordelarna med
gemensamma viseringsposter skulle vara att minska kostnaderna for utfardande av
viseringar. En sadan kostnadsuppdelning skulle kunna ge de ekonomiska méjligheter

12
13

EGT L 81, 21.3.2001, s. 1.
KOM(2001) 577 slutlig.
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4.1.4.

som medlemsstaterna behdver for att forbattra den tekniska utrustningen som
anvands for att utfarda viseringar (sparande av efterbildade eller forfalskade
dokument, tillgang till databaser on-line med prov pa resehandlingar, sékrade
lagringsvillkor for tomma viseringsmarken osv.).

Dessutom skulle det faktum att man delar pa personal ocksa innebéara att man far
tillgang till erfarenhet och kunskaper om riskbedomning i frdga om olaglig
invandring eller personer som kan komma att stanna kvar for lange i landet.

Pa medellang eller lang sikt skulle en mer pataglig positiv effekt av. gemensamma
viseringsposter innebara ett mer enhetligt genomférande av de gemensamma
bestdmmelserna och minska maojligheterna att missbruka viseringssystemet (s.k. visa

shopping).

Inrattandet av gemensamma viseringsposter bor inledas med ett pilotprojekt|pa en
l[Amplig plats. For att klara av de rattsliga, ekonomiska och i viss utstréackning

psykologiska svarigheter som kan uppsta rekommenderar kommissionen aft man
arbetar steg-for-steg: forst bygger man upp gemensamma byggnader och Ipkaler,
darefter delar man pa teknisk utrustning och slutligen utbyter man personal {or att
inratta gemensamma team.

Utformning av ett europeiskt identifieringssystem for visering

Skapandet av gemensamma administrativa strukturer skulle i sig kunna vara ett
viktigt framsteg i harmoniseringen av medlemsstaternas politik och praxis vad galler
viseringar. Emellertid skulle man kunna tanka sig ett alternativt och kompletterande
tillvagagangssatt med anvandande av modern kommunikations- och datateknik.

Det ar namligen sa att inte ens ett viseringsmarke av hog kvalitet kan fa full effekt
om inte det pass det sitter i ar av jamforbar standard. Sakra handlingar ar inte till
nagon nytta om innehavaren har gomt dem eller kastat bort dem for att délja sin
identitet, resvag eller nar viseringen l6per ut. Dessutom &r det valdigt svart att
identifiera och kontrollera ocksa resenarer som &r i god tro med en giltig visering, om
de inte har sina resehandlingar med sig.

| slutsatserna fran radets mote (rattsliga och inrikes fragor) den 20 september i
samband med forebyggandet av terroristhot uppmanas kommissionen att lagga fram
forslag som syftar till upprattande av ett natverk fér utbyte av information om
utfardade viseringar. Reflektioner och genomforbarhetsstudier som skall igangsattas
skulle kunna undersoka hur ett sddant gemensamt elektroniskt system on-line kan
komplettera begreppet sékerhetshandlingar for att skapa en dubbel
identifieringsprocess som grundas pa séakra handlingar och en motsvarande databas.

Ett sddant system kan innehalla information som redan idag samlas in eller kravs fran
den asylsbkande, som personuppgifter. Vidare kan ett elektroniskt foto tas och
lagras. Resehandlingar skall ocksa skannas och lagras, vilket ger tva viktiga fordelar.
For det forsta kan man latt upptdcka om resehandlingen har andrats genom att
jamféra dess utseende med bilden. For det andra kan den lagrade bilden av
resehandlingen anvandas for att fa fram en ny resehandling snabbt, nar en person
maste lamna landet men férsoker dolja sin identitet. Hursomhelst bor utformningen
av ett sddant system bygga péa en klar definition av behov och mal samt en grundlig
utvardering av befintliga initiativ (&ven de mdjligheter som finns redan via SIS och
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4.2.

4.2.1.

4.2.2.

Vision) och vilka resurser som krévs. Systemet bor byggas upp i enlighet med de
befintliga bestammelserna om skydd av personuppgifter.

Kommissionen foreslar att genomforbarheten av ett europeiskt identifieringsslystem
for visering skall undersdkas for att ta fram ett lampligt instrument som sakergtaller
att tillstand till inresa och vistelse kan ges for korttidsvistelse och atervandande nar
viseringen lopt ut. | ett senare skede kan man tanka sig att prova mdjligheten att
inratta ett sddant system, i en forsta fas, for vissa ursprungslander eller -regiongr.

Informationsutbyte och analys
Statistik

Det anses allmént att den olagliga invandringen ar betydande och inte kan negligeras
pa grund av dess sociala, ekonomiska och politiska effekter i bestammelselanderna.
Det ar dock omojligt att f4 en klar bild av hur stort fenomenet olaglig invandring ar i
Europeiska unionens medlemsstater. En uppskattning av hur stor den olagliga
invandringen ar kan endast fas fram genom befintliga harddata som ar kopplade till
fall av vagrad inresa, gripande av olagliga invandrare vid gransen eller i landet,
avvisade ansodkningar om internationellt skydd, ansdkningar om nationella
legaliseringsforfaranden och beledsagade eller patvingade atervandanden.

| maj 2001 beslutade radet att inféra en arlig rapport med en statistisk 6versyn och
analys for att diskutera trender i asyl- och migrationsstrommar och i sammanhanget
relevant politikutveckling inom Europeiska unionen. Den skall innehdlla en
avdelning med analys av olaglig invandring.

Kommissionen kommer att lagga fram en handlingsplan for att genomfora radets
beslut och andra atgarder som ar nodvandiga for att forbattra datainsamlingen om
asyl och migration i enlighet med kommissionens arbetsdokument fr&n aprit2001.

Informationsutbyte, underréattelseverksamhet och analys

Bara sifferuppgifter racker dock inte for att forsta fenomenet och férbereda beslut i
operativt syfte. En djupgdende analys av orsaker, metoder for inresor och
konsekvenserna for vart samhalle kravs. Medlemsstaterna har samlat in en
omfattande information och skaffat sig expertkunskaper pa omradet, men den
europeiska dimensionen av fenomenet har inte undersokts tillrackligt an. Aven om
formella och informella natverk for informationsutbyte har utvecklats under aren i
detta syfte kravs ytterligare forbattringar inom utbyte av underrattelseuppgifter och
information pa unionsniva for att gemenskapen skall kunna ta fram en advekat
politik.

For att uppehalla ett permanent informationsutbyte mellan medlemsstaterna har ett
centrum for informationsutbyte (Cirefi) inrattdfs.Nastan varje manad utbyter

14

SEK (2001) 602, 9.4.2001.
Centrum for information, diskussion och utbyte i frdgor som rér passage av granser och invandring
(Cirefi), se EGT C 274, 19.9.1996, s. 50.
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4.2.3.

4.3.

4.3.1.

experter fran medlemsstaterna information, sarskilt vad galler pagaende trender i
olagliga migrationsstrommar. Denna typ av samarbete skulle dock kunna forstarkas,
vilket kraver ett intensivare natverkssamarbete mellan medlemsstaternas operativa
tjanster, sarskilt vad galler analys.

Kommissionen granskar fér narvarande skapandet av ett euroﬂ)eiskt
observationscentrum for migration som skall kontrollera bade lagliga och oldgliga
migrationsstrommar och utfora jamforande analyser. Vidare understyryker
kommissionen nodvandigheten att ytterligare utveckla lampliga strukturer pg EG-
niva for att gora mer samordnade insatser fran medlemsstaternas rattsvdrdande
myndigheter méjliga.

Utformning av ett tidigt varningssystem

Genom en radsresolution frdn maj 1999 har ett tidigt varningssystem for overforande
av uppgifter om olaglig invandring och natverk av méanniskosmugglare inforts. Syftet
var att inratta en standardiserad, permanent ram fér kommunikation som gjorde det
mojligt fér en medlemsstat att rapportera fall av olaglig migration genast. Detta
system ar &n sa lange rudimentart. De storsta problemen ar att det inte anvands i
tillracklig utstrackning, att det finns brister i informationsspridningen inom
medlemsstaternas berdrda tjanstegrenar och att den tekniska infrastrukturen ar dalig.
Som ett forsta steg skulle man kunna utforma ytterligare gemensamma riktlinjer for
nar systemet skall anvandas. Dock tycks den administrativa och tekniska
infrastrukturen vara det storsta hindret. Operativa tjanstegrenar maste fa kunna
leverera och fa tag i information sa tidigt som majligt, dygnet runt alla veckodagar.
Darfor maste varningssystemet goras som en webbaserad sakrad intranatplats.
Givetvis beror mojligheten att detta lyckas i stor utstrackning pa de operativa
tjanstegrenarnas majlighet att fa tilltrade till systemet utan svarigheter.

Kommissionen kommer att lagga fram ett forslag om hur ett sadant varningssystem
kan inféras och administreras.

Atgarder fore granserna
Rad och stod frAn sambandspersoner

De forsta stegen har tagits for att utveckla begreppet sambandspersoner i transit- och
ursprungslander och samordna dessa anstrangningar mellan medlemsttaterna.
linje med de slutsatser som godkéants av radet i november 2000 och maj 2001
intensifieras natverksarbetet bland sambandspersoner i medlemsstaterna, till exempel
i samarbetet inom vastra Balkan.

| framtiden bor EU fortsatta att bygga upp natverket mellan sambandspersoner inom
invandringsomradet och flygsektorn genom att framja ett Onskvart narmare
samarbete. Ett permanent informationsutbyte mellan sambandspersoner inom

Inom Schengenramen har dessa begrepp redan behandlats nar det géller dokumentradgivare och de yttre

granserna, se SCH/Comex (98) 59 rev = EGT L 239, 22.9.2000, s. 308 och SCH/Comex (99) 7 Rev 2 =

EGT L 239, 22.9.2000, s. 411.
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invandringsomradet och flygsektorn samt mellan sambandspersoner inom polisen
och annan underrattelseverksamhet i medlemsstaterna bor garanteras. En gemensam
utbildning bor genomforas regelbundet utifran i forvag faststallda uppgifter och
uppdrag. Omsesidigt stdd till sambandspersoner bor ges.

Den bor finnas en effektiv samordning i fraga om uppgifter, utbildning och placéring
av sambandspersoner. Dessutom tycks samordning i malomradet fran fall tjil fall
vara en god idé, till exempel for att uppratta kontakter med andra aktorer pa faltgt.

4.3.2. Ekonomiskt stod till atgarder i tredje land
Aven om man anvander tillvagagangssiattet en kedja av aktorer &r det ytterst viktigt
att stodja riktade atgarder i ursprungs- och transitlander. En del av dessa stodatgarder
identifierades redan i slutsatserna fran Europeiska radets mote i Tammerfors,
framforallt for att hjlpa dessa lander att starka sin kapacitet att bek&dmpa
manniskohandel och klara av sina skyldigheter till atersandande (se 4.8). Inom
denna ram skulle riktade projekt om migration och asyl kunna finansieras inom
foljande omraden:

o Stod till infrastruktur fér asylstkande.

» Utformning av strukturer fér offentlig registrering.

» Informations kampanjer for att 6ka medvetenheten.

» Forbattrad dokumentsakerhet.

» Utplacering av sambandspersoner.

» Expertmoéten, utbildning och seminarier.

Med tanke pa situationen i transitlanderna skulle foljande ytterligare delar kunna
finansieras:

« Stod till atervandande for olagliga invandrare.

» Forbattrad granskontrollsledning och utrustning vid granskontroller.

Utifran de erfarenheter man har skaffat sig genom inforandet av handlingsplangr som
har utarbetats av hognivagruppen for asyl och migration och antagits av radgt, och
som ett komplement till nationella atgarder som genomfors inom ramen far de
europeiska riktlinjerna om invandring, kommer kommissionen att foresla ett| nytt
program i det syftet. Detta program kan kompletta andra befintliga regignala
program, vars rackvidd ar mycket stérre, men dar anda migrationsfragorpa ar
prioriterade. | varje fall skall sarskild uppmarksamhet agnas at att de yttre atgarderna
ar sammanhalina.
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4.3.3.

4.4.

4.4.1.

Informationskampanjer

| punkt 22 i slutsatserna frdn Tammerfors namner Europeiska radet att
informationskampanjer i ursprungsléander som ett annat instrument fér att paverka
den lagliga invandringen.

Begreppet informationskampanjer skall tolkas i vid bemarkelse. Initiativ som ar
agnade att 6ka medvetenheten hos allmdnheten om problem och risker i samband
med olaglig migration kan 6vervagas, liksom koncentrerade initiativ som riktas till
vissa grupper som arbetslésa, kvinnor eller studenter. Initiativens budskap skulle
kunna foras fram genom seminarier, rundabordskonferenser, press, radio och TV.

Nar informationskampanjerna utformas kravs en skraddarskydd l6sning for varje
ursprungsland och kanske till och med region. Den kulturella dimensionen ar ett
grundlaggande inslag i sddana kampanijer. Utarbetandet av informationskampanjerna
maste darfor ske noggrant, sa att kampanjen far onskad effekt pa malregionen och
malgruppen.

Kommissionen kommer att ytterligare utveckla begreppet informationskampanjer
med hansyn till regionala och kulturella skillnader for att skapa ett effektivt|och
fokuserat instrument i ursprungslanderna.

Granskontroll: Mot skapande av en europeisk granskontrollsfunktion

Att kontrollerna vid de yttre granserna ar av hog standard ar ytterst viktigt for att

forebygga olaglig invandring. Det bor ocksa betonas att granskontrollen inte bara
inriktas pa invandringen utan ocksa pa tull, trafiksékerhet, forebyggande av att
farliga och olagliga varor fors in, identifiering av personer som &r efterlysta eller

begarts utlamnade av en behorig rattslig instans osv.

Alla dessa delar skall sammanféras i en enhetlig strategi. Upprattandet av en
europeisk granskontrollsfunktion som navet i en sadan strategi har redan fatt starkt
politiskt stod och undersokningar, som finansieras av Odysseus-programmet, pagar.
Alltsa kan de forsta stegen tas pa kort sikt, vilkket kommer att bli karnan i strategin.

Gemensam utbildningsplan och fortbildning

Som redan betonats genomfors granskontrollerna i enlighet med enhetliga principer
som grundas pa en gemensam standard. Emellertid maste dessa inslag utvecklas
ytterligare. En nyckelfaktor for att forstarka kvaliteten i samarbetet skulle kunna vara
att man utarbetar en harmoniserad utbildningsplan for tjanstemén vid granskontrollen

i vilken man tar hansyn till skillnaderna i landernas utbildningstraditioner.

En annan atgard i for att forstarka samarbetet mellan granskontrollsmyndigheterna ar
att harmonisera fortbildningen av tjansteman vid granskontrollerna.De forsta
forsbken gors inom den planeradaropeiska polisakademin Det bor dock finnas

en klar uppdelning mellan fragor som ror invandring, granskontroll och
polissamarbete. Fragor som ror granskontroll skall skotas av en specialiserad
tjanstegren, eftersom det kréaver sarskilda kunskaper. En professionell
granskontrollsledning kraver en tydligt fokuserad utbildning och fortbildning.
Dessutom paminner vi om att den rattsliga ramen skiljer sig for de olika fragorna.
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4.4.2.

4.5.

Man bor darfor dvervaga om dessa speciella behov inte battre skulle kunna matchas
genom att man inrattar ett oberoende och specifikt instrument som grundas pa ett
natverk av befintliga fortbildningsinstanser och som erbjuder anpassade och riktade
tjanster som programutformning, seminarier, workshops osv. Detta skulle i sin tur
kunna vara bdrjan till en skola féen europeisk granskontrollsfunktion. Vid en

sadan skola skulle man ocksa kunna erbjuda fortbildning till personal fran
transitlander som samarbetar med unionen.

Granskontroll och gransdvervakning genom gemensamma lag

| artiklarna 7 och 47 i Schengenkonventionen uppmanas till ndrmare samarbete vad
galler granskontroller. Ett sddant samarbete kan ske genom ett utbyte av
sambandspersoner. Utifran bilaterala 6verenskommelser sker redan Omsesidig
utstationering av sambandspersoner. Dessa sambandspersoner kan placeras vid
verkstallande granskontrollmyndigheter vid de yttre granserna. De utfor inte
uppgifter som omfattas av medlemsstaterna suveranitet men ger rad och stodjer de
behdriga granskontrollsmyndigheterna. Det bor undersdkas hur detta utbyte kan
forbattras och ytterligare utvecklas inte bara genom bilateralt samarbete mellan
medlemsstaterna, utan ocksad genom en enhetlig gemenskapsstrategi. Den tekniska
stodmekanism for samarbete som namns i punkt 4.5 kan anvandas i detta syfte.

Kommissionen har for avsikt att redogotra ytterligare fér dessa forslag | ett
meddelande om europeisk gransledning som skall lamnas in inom en snar flamtid.
Ett viktigt inslag i denna dvergripande strategi kommer att vara en utformning av ett
operativt begrepp som — pa medellang sikt — skall leda till en europeisk
granskontrollsfunktion.

Forbattrat samarbete och forbattrad samordning pa operativ niva

Som ett resultat av intensifierade gemensamma anstrangningar kan medlemsstaternas
atgarder anpassas och samordnas béttre i manga sammanhang:

» Samordning av utplacering av sambandspersoner och experter (se punkt 4.3.1).

« Samordning av atgarder bland sambandspersoner och experter samt andra aktorer
i malomradet (se 4.3.1).

» Natverksarbete och sammankoppling av medlemsstaternas operativa tjanstegrenar
(se 4.4.2).

Fram till nu har manga vardefulla initiativ tagits antingen av olika medlemsstater
eller inom radet, mycket ofta med gemenskapsfinansiering genom Odysseus-
programmet. Icke desto mindre har tillfallet kommit att lAmna denna
lappverksstrategi och se till att atgarderna praglas av enhetlighet och konsekvens.

Kommissionen har beaktat detta behov av 6kat samarbete ndr den utarbetade sitt
forslag till efterféljaren till programmet Odysseus som nu har nétt sitt'Slivtan

17

Jfr. forslaget till rAdets beslut om antagande av ett handlingsprogram fér administrativt samarbete nér
det galler yttre granser, visering, asyl och invandring (Argo), KOM (2001) 567 slutlig.
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4.6.

maste ocksa Overvaga mojligheten att inrattapermanent teknisk stodmekanism
for samarbete, som skulle kunna bidra till att inleda, kanalisera och samordna
konkreta atgarder.

Andra omraden dar forbattringar i samordning och samarbete skulle kunna innebara
att nya instrument och strukturer skapas for till exempel insamling, analys och
spridning av underrattelser och information (se 4.2), administration av befintliga eller
framtida elektroniska system (se 4.1.4 och 4.2.3) eller fortbildning (4.4.1) réknas
ocksa upp i det har meddelandet. For att undvika en vildvuxen blomstring kommer
kommissionen, om radet foljer dessa forslag, att rekommendera ett stegvist, stigande
tillvagagangssatt som bygger pa den pagaende reflektionen om externalisering, som
pa medellang sikt kunna leda till ath enda teknisk stodbyra inrattas Denna

skulle kunna utfora de tre viktigaste funktionerna nér det géller insamling och
spridning av uppgifter (europeiskt observationscentrum for migration, tidigt
varningssystem), samordning av det administrativa samarbetet (fortbildning, skola
for europeiska gréanskontrollsfunktionen, samordning och planering av operativt
samarbete) och systemhantering (SIS, Eurodac, europeiskt identifieringssystem for
visering) nar det géller migrationshanteringen i allménhet.

Som efterfoljare till Odysseus-programmet foreslar kommissionen ett nytt flefarigt
program, Argo, som syftar till att stddja det administrativa samarbete som behdvs for
ett korrekt genomforande av den politik och de instrument som grundas pa artiklarna
62 och 63 i EG-fordraget. Manga av ovannamnda mal kommer att beaktas| inom
denna ram. Radet uppmanas darfor att anta dess réattsliga grund sa fort som majligt.

Dessutom bor man dvervaga om lampliga strukturer skall skapas pa gemenskapsniva
for att sakerstélla att operativa uppgifter som kommer av det forstarkta samgrbetet
utfors samordnat och effektivt. Detta bor goras pa ett sammanhallet satt som grundas
pa en gemensam bedémning av befintliga behov och tillgangliga resurser bade pa
nationell nivd och unionsnivd, och pa ett sadant satt att fordubblingar| och
Overlappningar undviks.

Europols mer framtradande roll

Att spara upp och avveckla kriminella natverk &r hogt prioriterade uppgifter i
kampen mot den olagliga invandringen. Dessa atgarder gynnas genom
polissamarbete, och dar skulle Europol kunna fa en mer framtradande roll.

Syftet med Europols arbete i kampen mot den olagliga invandringen &ar, som inom
andra omraden, att ge stod till medlemsstaterna nar de férebygger, utreder och
analyserar de aktuella brotten. Europol har strategiska produkter, som inte bara
omfattar beskrivande utan ocksa forutsagande inslag. Dessa ger utrymme for en
avpassad hot- och riskbedomning. Europol ger operativt stod genom
underréattelsebulletiner och arbetsregister for analysandamal. Byran stoder ocksa
gemensamma utredningar och operationer. En del gemensamma operationer har
redan genomforts och har lett till att uppféljande utredningar har inletts samt till att
flera misstankta personer har observerats och domts.

EU:s operativa specialgrupp med polischefer har uppmanat Europol att ordna

expertmoten, utarbeta hotbedomningar och arbetsregister for analysandamal om
smuggling av migranter och manniskohandel samt rapportdidaka till
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4.7.

specialgruppen. | detta syfte uppmanade specialgruppen medlemsstaterna att lamna
den begarda informationen till Europol. Europol uppmanades ocksa att ta fram ett
utkast till strategidokument om olaglig invandring och manniskohandel.

For att forstarka dess roll bor man ge Europol stérre operativa befogenheter|sa att
byrdn kan arbeta tillsammans med de nationella myndigheterna |kring

manniskohandel och manniskosmuggling; en slutsats som ocksa drogs ay EU:s
operativa specialgrupp med polischefer i mars 2001.

Darfor skall artikel 30 i Fordraget om Europeiska unionen anvandas fullt ut och
Europol skall f& mojlighet att pa ett rattsligt bindande satt:

» ytterligare underlatta och stodja forberedelser, samordning och utférande av
sarskilda undersokande atgarder som gors av medlemsstaternas behoriga
myndigheter, dven operativa insatser fran gemensamma utredningslag, i vilka
representanter fran Europol ingar som stod,

* begara att medlemsstaternas behoriga myndigheter utfor utredningar i sarskilda
fall och utveckla sarskild expertkunskap som kan stéllas till medlemsstaternas
forfogande for att hjlpa dem vid undersdkningar av fall av manniskohandel eller
manniskosmuggling,

» vara behjalplig vid kollationering och utbyte av information mellan de
rattsvardande myndigheterna vid rapporter om misstankta ekonomiska
transaktioner som galler méanniskohandel och manniskosmuggling. Europols
styrelse uppmanas att 6vervaga dverenskommelser med transitlander for att gynna
operativt informationsutbyte.

Utlanningslag och straffratt

En "traditionell" metod for att bekampa olaglig invandring ar att anta bestammelser i

utlanningslagstiftningen, sadsom pafolider mot transportorer eller atgarder mot
olagligt arbete. Sammanfattningsvis innehdller alla  bestammelser i

utlanningslagstiftningen ett antal atgarder som har bade en intern och en extern
forebyggande effekt om de tillampas pa ett riktigt satt.

Manga rattsliga och praktiska instrument som EU gradvis bygger upp i narbeslaktade
fradgor, som polissamarbete och réttsligt samarbete, maste ocksa fa ett konkret uttryck
for att man skall kunna finna en 6vergripande strategi fér kampen mot
méanniskosmugglare och manniskohandlare. Sambandsdomare, nar sadana finns, det
europeiska rattsliga natverket, och sarskilt Eurojust, bor forbattra sin verksamhet och
inrikta sig pa denna typ av brott. Dessutom kommer antagandet av konventionen om
omsesidig rattslig hjalp i brottmal mellan Europeiska unionens medlemsstater av den
29 maj 2000, och utvecklingen nyligen om dess protokoll om forbattrad dmsesidig
rattslig hjalp i brottmal, sarskilt nar det géaller kampen mot organiserad brottslighet,
penningtvatt av vinning av brott och ekonomisk brottslighet, att vara viktiga
instrument for att oka effektiviteten i det rattsliga samarbetet i kampen mot
méanniskosmuggling och ménniskohandel. Det &r nddvandigt att konventionen och
senare dess protokoll ratificeras snabbt.
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4.7.1.

Méanniskosmuggling

» Skillnaden mellan manniskosmuggling och manniskohandel

Uttrycken anvands ofta synonymt, trots att en tydlig skillnad skall dras dem
emellan eftersom det finns betydande skillnader. Detta &ar ocksa lampligt ur
rattsvardande synvinkel. Ett fortydligande nar det galler terminologi och
definitioner gjordes inom ramen for FN:s konvention om gransodverskridande
organiserad brottslighet fran Palermo den 12-15 december 2000 och dess tva
tillaggsprotokoll om kamp mot handel med manniskor, sarskilt kvinnor och barn,
samtl%muggling av migranter, som undertecknades i Palermo den 12—-15 december
2001.

Dessa definitioner visar tydligt att manniskosmuggling &r kopplad till att en
person olovligen passerar en grans och till olaglig inresa. Manniskosmugglingen
har alltsa alltid ett gransoverskridande inslag. Detta géller inte nodvandigtvis for
manniskohandel, dar nyckelinslaget ar inslaget av exploatering. Manniskohandel
omfattar syftet att exploatera en person, vilket i princip &r fristaende fran fragan
om hur offret kom till den plats dar exploateringen sker. Detta kan innefatta bade
laglig och olaglig inresa i bestammelselandet nar personen i fraga passerar en
grans. Olaglig invandring kan ocksa tacka en del av manniskohandeln, men &r
onekligen vidare och galler mer allmant olaglig inresa och vistelse. Olagliga
invandrare i vidare bemarkelse ar alltsd inte med nodvandighet offer for
manniskohandlare.

« Atgarder mot méanniskosmuggling

Vad galler frdgan om smuggling av migranter anges i artikel 27 i
Schengenkonventionen att "De avtalsslutande parterna forbinder sig att infora
lAmpliga sanktioner mot den som i vinstsyfte hjalper, eller forstker hjélpa,
utlanningar att resa in till eller vistas pa nagon parts territorium i strid mot den
berérda partens lagstiftning rérande utlanningars inresa och vistelse."

| rddet uppnaddes nyligen politisk 6verenskommelse om ett direktiv som

definierar underlattande av olaglig inresa, forflyttning och vistelse och ett

atfoljande rambeslut om forstarkning av den straffrattsliga ramen for bekampande
av hjalp till olaglig inresa och olaglig vistels8.

18
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| artikel 3 i protokollet om smuggling av migranter land-, sjo- eller luftvdgen anges att med "smuggling
av migranter" avses att man skaffar sig, direkt eller indirekt, en ekonomisk eller annan materiell fordel
genom att en person reser in i en stat dar personen i fraga inte &r medborgare eller fastjluffiatel
Oversattning.

| artikel 3 i protokollet om att férhindra, hdmma och straffa manniskohandel definieras
"manniskohandel" som rekrytering, transport, éverforing, hysande eller mottagande av personer genom
hot eller vald eller andra former av tvang, bortférande, bedrageri, villfarelse, maktmissbruk eller
missbruk av beroendestallning eller genom lamnande eller mottagande av betalning eller fordelar for att
uppna samtycke frdn en person som utévar kontroll 6ver en annan person, i exploateringgsyfte (
officiell dversattning.

Det formella antagandet har inte skett annu p& grund av forfarandekrav (laget i bérjan av november
2001). Texterna grundas pa ett direktiv om underlattande av olaglig inresa, forflyttning och vistelse och
ett rambeslut om forstarkning av den straffrattsliga ramen for bekdmpande av hjalp till olaglig inresa
och olaglig vistelse, EGT C 253, 4.9.2000, s. 6.
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Utifran denna 6verenskommelse maste det bedomas om det finns ett fortsatt| behov
att ytterligare harmonisera bestdmmelserna rérande méanniskosmuggling.
Minimumresultatet bor vara att det finns en bindande ram for atal| av

manniskosmugglare eller personer som anstiftar smuggling och feras
medbrottslingar. Detta bor omfatta inte bara gemensamma definitioner| och
grundlaggande krav for maximistraff utan ocksa nya minimistraff for berérda brgtt.

4.7.2. Manniskohandel

Som papekats i punkt 3.6 har radet natt en politisk 6verenskommelse om ett
rambeslut om de viktigaste kriminella aspekterna i samband med manniskohandel.
Dessutom ar det viktigt att i samband med lagstiftande atgarder mot manniskohandel
understryka att offren maste sta i centrum. Av sarskilt intresse ar det rambeslut om
brottsoffrets stallning i straffrattsliga forfaranden som antogs den 15 mars 2001. | det
anges atgarder for att sékerstalla till exempel offrets ratt till information och skydd i
samband med det straffrattsliga forfarandet. Det ar emellertid ocksa viktigt att
klargdra stallningen for offer for manniskohandel vad géller deras rétt till bosattning
nar de ar villiga att samarbeta inom utredningar om de personer som har exploaterat
dem. A ena sidan skulle ett sddant fortydligande kunna ge en plattform fér mer
strukturerat stod och skydd som fokuseras direkt pa offrens egen situation och behov
och, & andra sidan, pa behovet for de rattsvardande myndigheterna och
domstolsvasendet att bedriva effektiva utredningar om manniskohandlare.

Sedan rambeslutet om atgarder for att bekampa manniskohandel slutligen har
antagits och en utvardering av genomférandet har gjorts bér behovet att yttefligare
narma minimibestdmmelserna om de grundlaggande inslagen i brottsliga hangllingar
och pafolider inom omradet bedémas med beaktande av subsidiaritetsprincipen.
Dessutom kommer kommissionen att lagga fram ett lagforslag | om

korttidsuppehallstillstand for offer for manniskohandel som ar beredda att samarbeta
i utredningar och straffrattsliga forfaranden mot dem som har exploaterat dem.

4.7.3. Olagligt arbete

Ett betydande antal olagliga migranter har tagit sig in i bestammelselandet lagligt,
men stannat kvar efter det tidsfristen for deras vistelse har gatt ut pa grund av
mojligheten att fortsatta arbeta. Sedan radets rekommendation av den 27 september
1996 om kampen mot olaglig anstallning av tredjelandsmedbdfhdrar den
kansliga fraigan om anvandningen av olagligt arbete bland tredjelandsmedborgare
inte behandlats inom rad&t.Kommissionen antog ett meddelande om odeklarerat
arbete 1998, i vilkket man ocksa behandlar olagligt arbete bland olagligt bosatta
tredjelandsmedborgafé.Avsikten med det meddelandet var att inleda en debatt i
medlemsstaterna och bland arbetsmarknadens parter om det basta sattet att bekdmpa
olagligt arbete.

20 EGT C 304, 14.10.1996, s. 1.

21 Jamfor dock radets beslut av den 19 januari 2001 om riktlinjer for medlemsstaternas
sysselsattningspolitik 2001, EGT L 22, 24.1.2001, s. 18-23 om kampen mot svart arbete i allmanhet.

22 KOM(2000) 219 slutlig.
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4.7.4.

Det tycks klart att for att man skall kunna ta itu med problemet olaglig invandring pa
ett overgripande satt, maste fragan om olagligt arbete bland olagligt bosatta personer
ocksa ater tas upp. Efterfrdgan pa olagliga arbetare kommer framforallt frAn deras
arbetsgivare. Pafoljder mot olagligt arbete bor harmoniseras for att alla
konkurrensméssiga fordelar skall forsvinna, vilket ar en grundlaggande princip i
gemenskapslagstiftningen. Detta omfattar minimipafoljder. Dessutom maste de
ekonomiska vinsterna minskas, enligt beskrivningen nedan.

Kommissionen kommer ytterligare att underséka mojligheten att lagga fram ett
forslag till direktiv om anstallning av olagligt bosatta tredjelandsmedborgare, yilket
skall inriktas pa de sarskilda krav som kravs for att tackla denna fraga.

Olaglig invandring och ekonomiska fordelar

Antagandet av radets rambeslut om penningtvatt, identifiering, sparande, sparrande,
beslag och férverkande av hjalpmedel till och vinning av brott ar ett viktigt
instrument fér att forebygga och forhindra smuggling av migranter och
manniskohandel. Som en allmén princip bor forverkande av alla ekonomiska vinster
fran brott i samband med olaglig invandring prioriteras. Darfor maste bestammelser
om forverkande faststéllas och genomforas korrekt om sa redan inte ar fallet. Detta
bor omfatta bestammelser om ansvaret for juridiska personer som ar inblandade i
sadan verksamhet. Pafolider for juridiska personer kan vara till exempel att de inte
far ratt till allmanna formaner eller att de inte langre far utéva kommersiell
verksamhet. Dessutom skall manniskohandlare, ménniskosmugglare eller ansvariga
juridiska personer avkravas alla kostnader som ror atersandande, aven kostnader for
socialt skydd och andra offentliga utgifter under vistelsen.

Arbetsgivare som anstdller olagliga arbetare skapar efterfragan pa en olaglig
arbetskraftsmigration. Lockelsen i att invandra olagligt skulle kunna paverkas nar det
ar svart att finna jobb och tjana pengar. Detta orsaksforhallande berattigar att man
vidtar effektiva atgarder med omfattande ekonomiska konsekvenser. Sadana atgarder
skulle ocksa bidra till att illojal konkurrens undviks.

Mer underordnat skulle ocksa arbetsgivare for olagliga arbetare kravas fullt ut for
kostnaderna for att sdnda tillbaka deras olagliga arbetare, &ven alla kostnader for
deras vistelse fram till atersandandet, vilka idag normalt sett ticks av det sociala
skyddet eller andra offentliga medel. Ekonomiska pafolider for arbetsgivare for
olagliga arbetare skulle kunna inféras for att minska den ekonomiska attraktionen i
olagligt arbete. Dessa ekonomiska pafoljder kan uppskattas utifran de berdknade
besparingar som gors fran det olagliga arbetet. Resurserna frdn de ekonomiska
pafoliderna kan anvandas till program for frivilligt atervandande, och darmed skapa
framtidsutsikter for atervandande migranter i deras ursprungsland. Dessa ekonomiska
atgarder skulle dramatiskt minska intresset for att framja den olagliga invandringen.
Medlemsstaterna bor se till att denna verksamhet inte betalar sig.

Pa unionsniva rekommenderar kommissionen att man intensivare behandlar |[fragan
om beslag av ekonomiska fordelar for att utforma en rattslig ram och gemenspmma
bestammelser. Som ett forsta, mer konkret, steg bor ett antal bindande pafélijder och
en forteckning over fakultativa pafoljder rérande transportmedel och kostnadgr for

atertagande skall antas utifran ett forslag fran kommissionen.
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4.7.5.

4.8.

Transportorers ansvar

Redan idag &ar transportérerna ansvariga for att atersanda utlanningar som inte
beviljas inresa i enlighet med artikel 26 i Schengenkonventionen av den 14 juni
1985. Dessutom skall transportorer vidta alla nédvandiga atgarder for att se till att en
utlanning har giltiga resehandlingar. | juni 2001 antog radet ett direktiv om
komplettering av bestammelserna i artikel 26 vilket innehaller tre valméjligheter for
pafolider for transportérer som inte uppfyller sina skyldigheter.

Emellertid maste ocksa en reflektion ske om framtida, mer harmonisg¢rade
bestammelser om transportérers ansvar genom en djupgaende diskussioner] mellan
alla berorda parter. | detta syfte kommer samtal att hallas mellan medlemsstaterna,
transportindustrin och kommissionen.

Dessa samtal skulle kunna hjalpa till att finna en balans for att sékerstélla det
nodvandiga ansvaret for transportérer genom att man erkanner deras svarigheter att
utdva kontroll. Inom ramen fér dessa samtal bor man beakta skillnaderna mellan
passagerartrafik och varutransporter. Dessutom bér kommersiella transportorer
stodjas genom fortbildningsinsatser och teknisk radgivning for att de skall kunna
utfora sina skyldigheter pa ett korrekt sétt.

Politik for atertagande och atervandande

En gemenskapspolitik om atertagande och atervandande bor grundas pa tre element;
gemensamma principer, gemensamma normer och gemensamma atgéarder. Viktiga
gemensamma principer ar till exempel att prioritera frivilligt atervandande framfor
patvingat och en forstarkning av skyldigheten enligt internationell ratt att aterta
landets egna medborgare. Utifran sadana principer, kan gemensamma normer om
atersandanddrinetsberévande och avlagsnande utarbetas. En annan fraga som bor
behandlas &ar konsekvenserna av olaglig invandring och vistelse gallande varje
olagligt bosatt person, aven majligheterna till utresekontroller.

Gemensamma atgarder och bestammelser behovs for att ta itu med det administrativa
samarbetet mellan medlemsstaterna. Till exempel bér det noteras att ett europeiskt
viseringsidentifikationssystem, som det beskrivs ovan, pa ett betydande satt skulle
kunna underlatta processen att identifiera olagligt bosatta personer och utfardandet
av resehandlingar for atervandande. Utifran de erfarenheter man har skaffat sig vid
genomforandet av Europeiska flyktingfonden kan man ocksa beddéma om ett sarskilt
ekonomiskt instrument behdvs for atervandande for att skapa ett incitament for
medlemsstaterna att starka sina atgarder.

Narmare samarbete behOvs ocksd om fragorna om transit och atertagande.
Atertagandeavtalen som stéddes i punkt 27 i slutsatserna fran Europeiska radets mote
i Tammerfors maste utvecklas. Emellertid maste man innan man forhandlar om
atertagandeavtal beakta den politiska situationen och situationen vad géller de
manskliga rattigheterna i ursprungs- eller transitlandet. Nar gemenskapens forsta
atertagandeavtal har ingatts och genomforts bor effekterna av dem utvarderas och
bedomas. Vidare bor klausuler om atertagande inforas i alla framtida associerings-
och samarbetsavtal som gemenskapen ingar. Riktat tekniskt stéd, om sa behovs stott
av gemenskapsfinansiering, kan erbjudas nar sa ar lampligt. EU bér ocksa anvanda
sin politiska betydelse for att uppmuntra tredje lander, som visar ett visst motstand
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mot att uppfylla sina atertagandeskyldigheter. Dessutom bor medlemsstaterna
overvaga att reglera atertagandeforfarandena sinsemellan. Transitfrdgan ar kopplad
till atertagandet. P& unionsniva bor bestammelser om transit for atervandande
personer inrattas, ocksa med tredje lander dar sa ar lampligt.

Atervandandepolitiken &r ocksd en integrerad och viktig del i kampen mot den
olagliga invandringen. Pa grund av dess oberoende betydelse, kommer den| att bli
foremal for en mer detaljerad redogorelse i en sarskild gronbok om gemenskapens
atervandandepolitik. Den breda diskussionen om de fragor som namns i| detta
meddelande kommer att vara grunden till exempel fér kommissionens utarbetapde av
ett utkast till ett radets direktiv eller till miniminormer for atervandandeforfaranden.

5. SQ.UTSATS

Vid sitt méte i Tammerfors begarde Europeiska radet att unionen skulle utarbeta en
gemensam asyl- och invandringspolitik, med beaktande av behovet av en konsekvent
granskontroll fér att stoppa den olagliga invandringen och bekampa dem som
organiserar den. Granskontroller maste framférallt svara mot utmaningarna i en
effektiv kamp mot kriminella natverk, trovardiga atgarder mot terroristrisker och
skapa Omsesidigt fortroende mellan de medlemsstater som har avskaffat
granskontroller vid sina inre granser. Effektiva atgarder mot att forebygga och
bekampa olaglig invandring och méanniskohandel ar darfor nyckelfaktorer for att det
ambitiosa program som inrattats genom dessa slutsatser och férdraget skall lyckas.
Det ar ocksa ytterst viktigt for att bygga upp det fortroende och stod fran allmanheten
som ar nédvandigt for den ytterst 6nskvarda gemensamma asylpolitiken som grundas
pa hogt stallda humanitéara normer, liksom en akta invandringspolitik, i linje med
Europas tradition av gastfrihet och solidaritet, med beaktande av de nya
dimensionerna i migrationsfenomenet varlden 6ver och sékerstallandet av att lagliga
migranter integreras i vart samhélle.

Det civila samhallet maste ocksa inforlivas intensivt i anstrangningarna att forebygga
och bekdmpa den olagliga invandringen. Bertrda aktdrer som politiska partier,
fackforeningar, representanter fran naringslivet och ekonomin, liksom icke-statliga
organisationer maste horas for att atgarder med bred acceptans skall kunna utarbetas.
Denna integrerande metod bor gélla bade pa nationell niva och pa unionsniva inom
ramen for den 6ppna samordningsmetod som har foreslagits for den gemensamma
invandringspolitiken.

Radet uppmanas att stodja handlingsplanen, om mgijligt for utgangen av dettaLélr, for
att sakerstalla en snabb utveckling, och ange vilka av de méjliga atgardernp som
skall prioriteras. A sin sida kommer kommissionen att beakta de viktigaste inslagen i
denna metod genom att utarbeta de forst riktlinjerna som skall laggas fram for fadet i
bdrjan av 2002 for att starta en 6ppen samordningspolitik inom invandringsomradet.
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