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INLEDNING

Den brittiske premidrministerns brev av den 10 mars 2003 till EU:s ordférandeskap dar han
begirde att ordforandeskapet skulle fora upp fradgan om en “bhdttre hantering av
asylforfarandet” pa dagordningen for Europeiska radets varméte 2003 blev startskottet for en
intensiv debatt som for nidrvarande fors bade i och utanfér EU och som alla som arbetar med
asylfragor deltar i. Brevet atf6ljdes av ett arbetsdokument med ett antal idéer om hur man bést
kan tillmotesga behovet av en ny asylstrategi. Strax efter det brittiska dokumentet lade dven
FN:s flyktingkommissariat (UNHCR) fram konkreta forslag till en ny metod for att behandla
asylansokningar.

I slutsats 63 frdn Europeiska radets varmote konstateras att “Europeiska radet noterade
brevet fran Forenade kungariket om nya metoder for internationellt skydd och uppmanade
kommissionen att vidare utforska dessa idéer, sdrskilt tillsammans med FN.:s
flyktingkommissariat, och genom rddet ldgga fram en rapport vid Europeiska rddets mote i
juni 2003.” Med detta meddelande svarar Europeiska kommissionen pad Europeiska radets
uppmaning att utforska fragorna i brevet fran Forenade kungariket. Med tanke pa detta
speciella uppdrag och den korta tidsrymden mellan Europeiska radets tvd mdten har
kommissionen tagit fasta pa de idéer och initiativ som redan behandlas av EU. Den har inte
forsokt att pa detta stadium ge en heltickande och slutlig analys av idéerna i det brittiska
dokumentet och forslagen fran FN:s flyktingkommissariat. Meddelandet innehdller dock
kommissionens synpunkter pd de grundldggande forutsittningarna och malen for en mojlig ny
strategi for ett mer tillgingligt, rattvist och vidladministrerat asylsystem.

En sadan ny strategi méste bygga pa den pagaende harmoniseringen av befintliga asylsystem i
EU. Medan gemenskapslagstiftningen faststdller miniminormer for nationella asylforfaranden
imom EU éar tanken med den nya strategin att gd& vidare och ta itu med de blandade
flyktingstrommarna och den externa dimensionen av dessa strommar. Den nya strategin
innebdr inte att den pdgdende harmoniseringen blir foraldrad, eftersom spontana
asylsokningar kommer att forekomma &dven i1 framtiden och bor omfattas av gemensamma
normer. Strategin torde ddremot stirka dessa normers trovardighet, integritet och effektivitet
genom att erbjuda ett antal véldefinierade alternativ.

Den 26 mars 2003 lade Europeiska kommissionen fram sitt meddelande om den gemensamma
asylpolitiken och Agendan for internationellt skydd. Eftersom det meddelandet i viss
utstrackning ocksa ticker fragorna i det hiar meddelandet bor de l4sas parallellt.

I. RELEVANTA RATTSLIGA OCH POLITISKA RAMAR INOM EU OCH INTERNATIONELLT

Genevekonventionen om flyktingars rittsliga stdllning fran 1951 och New York-protokollet
fran 1967 utgdr de grundldggande réttsliga ramarna pa ett overgripande plan. Nar det géller de
globala politiska ramarna boér man hénvisa till de béada initiativen fran FN:s
flyktingkommissariat ”Agendan for internationellt skydd” och “Convention+”. Bada syftar
till att anpassa och stidrka den internationella skyddsordningen. Det internationella samfundet
upprittade Agendan for internationellt skydd efter tva ar av internationella diskussioner. Dess
syfte dr att erbjuda 16sningar pd den aktuella flyktingproblematiken i virlden, som beror pa
svérigheterna att tillimpa reglerna for internationellt skydd i en situation med blandade
migrationsstrommar och fortsatta forfoljelser, risker och konkreta faror som tvingar miljoner
ménniskor med behov av skydd i exil. Syftet med Convention+, som bygger pa Agendan, dr
att forbdttra genomforandet av Genevekonventionen, Oka solidariteten och effektivisera



hanteringen av asylrelaterade migrationsstrommar med hjdlp av moderniserade réttsakter och
fornyad politik pa omradet. I konventionen erkénns att systemen for asyl och internationellt
skydd kan hotas allvarligt om de anvénds for andra &ndamal eller regelméssigt missbrukas av
bland annat nédtverk som sysslar med minniskosmuggling.

Artikel 63 i EG-fordraget utgdr den réttsliga grunden for EU:s lagstiftningsdtgirder pd asyl-
och invandringsomradet. I slutsatserna frin Europeiska radets mote 1 Tammerfors 1999 fick
invandrings- och asylpolitiken tydliga ramar. Dér efterlystes en gemensam EU-politik pé
omradet, som bland annat skulle avse partnerskap med ursprungsldnderna, ett gemensamt
europeiskt asylsystem, réttvis behandling av medborgare i tredje land samt hantering av
migrationsstrommar.

I friga om det gemensamma europeiska asylsystemet bekriftade Europeiska rédet i
Tammerfors den vikt unionen och medlemsstaterna faster vid den absoluta respekten for
ritten att soka asyl och man enades om att utarbeta ett gemensamt europeiskt asylsystem i tva
steg. Den fOrsta etappen av det gemensamma europeiska asylsystemet utgors av fyra
“hornstenar” i form av EU-bestimmelser om faststillande av vilken stat som é&r ansvarig for
provning av en asylansdkan, gemensamma miniminormer for asylférfarandet, gemensamma
minimivillkor for mottagande av asylsdkande samt tillndrmning av reglerna for erkdnnande
och innebord av flyktingstatus. I Tammerfors beslutades att gemenskapsbestimmelserna i den
andra etappen av harmoniseringsprocessen bor leda till ett gemensamt asylforfarande och en
enhetlig status for dem som beviljas asyl, som ar giltig 1 hela unionen.

Nér man diskuterar nya strategier for asylsystem ar det viktigt att komma ihag att Europeiska
radet 1 Tammerfors med rétta slog fast att asyl och migration dr skilda men nérbeslidktade
fragor. I synnerhet skall atgdrder mot olaglig invandring vara forenliga med principer och
skyldigheter i flykting- och minniskorittslagstiftningen. Atgirder for att forbittra
administrationen av asylordningen far inte vidtas pd bekostnad av hur migrationsstrommarna
hanteras. Denna balanserade och sammanlidnkade strategi for asyl- och invandringsfragor
godkdndes av Europeiska radet i bade Laeken och Sevilla.

I kommissionens meddelande om asylpolitik frin november 2000" faststilldes behovet av att
utforska dtgdrder som skulle kunna bidra till att ge behdvande rittslig och séker tillgdng till
skydd i EU och samtidigt forhindra ménniskosmuggling och méanniskohandel. I meddelandet
aviserade kommissionen dven tvd undersokningar av metoder for att 6ka det regelméssiga
mottagandet av personer som behover internationellt skydd i EU, bland annat genom
skyddade inreseforfaranden och ett program for vidareboséttning. I detta meddelande kommer
kommissionen att [dmna forslag pd hur man pa bésta sitt kan anvénda resultaten av dessa tva
undersokningar.

Europeiska rddet i Tammerfors framholl ocksa att Europeiska unionen har behov av en
overgripande strategi fOr migration och asyl, som behandlar politiska och minskliga
rattigheter samt utveckling 1 wursprungs- och transitlinderna och ursprungs- och
transitregionerna. Det efterlyste ocksa en béttre samstdmmighet mellan unionens interna och
externa politik och understrok behovet av en effektivare hantering av migrationsstrémmarna i
alla skeden, dér partnerskap med berérda tredje ldnder dr avgoérande for en lyckad politik. Ett
viktigt EU-instrument 1 detta avseende dr kommissionens meddelande om att integrera

! KOM(2000) 755 slutlig, 22.11.2000: Kommissionens meddelande till radet och Europaparlamentet om

ett gemensamt asylforfarande och en enhetlig status giltig i hela unionen for dem som beviljas asyl.
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invandringsfragor i Europeiska Unionens forbindelser med tredje linder.” Hir medger
kommissionen att migrations- och asylfragorna ytterligare bor integreras i den dvergripande
ramen for EU:s samarbete med tredje land. Detta arbete skall inriktas pd en global och
balanserad strategi i syfte att angripa grundorsakerna till migrationsstrommarna, partnerskap
med tredje lander, grundat pd omsesidiga intressen, samt specifika och konkreta initiativ for
att bista dessa tredje lédnder 1 syfte att forbéttra deras kapacitet att hantera migrationsstrommar.
Kommissionen framhaller ocksa den borda som vissa utvecklingsldnder bar genom att ta emot
flyktingar, sérskilt om det dr fraga om langvariga situationer. Att litta denna borda ar det
huvudsakliga syftet med budgetrubriken “Hjélp till befolkningsgrupper som tvingats lamna
sin hembygd”. Denna aspekt bor ocksa forstarkas 1 forvaltningen av andra externa finansiella
instrument.

II. ANALYS AV ARBETSDOKUMENTET FRAN FORENADE KUNGARIKET

Det dokument som Forenade kungariket lade fram infér Europeiska radets varmote, “New
international approaches to asylum processing and protection”, bestar av tva delar: en analys
och en del med konkreta forslag pd tvd nya metoder for att béttre administrera den
internationella skyddsordningen. I analysdelen anges fyra faktorer som underminerar
asylsystemets trovirdighet, integritet, effektivitet samt allménhetens stdd for det, inte bara i
EU utan internationellt.

— 1.Det ekonomiska stddet till flyktingar &r daligt fordelat.

— 2.Det nuvarande asylsystemet innebér att de som flyr fran forfoljelse
madste resa in olagligt i EU med hjdlp av minniskosmugglare medan en
majoritet av flyktingarna, inklusive de som formodligen ar mest sérbara,
stannar i1 déligt utrustade flyktingldger i tredje ldnder.

— 3.En majoritet av de asylsékande i EU uppfyller inte villkoren for
flyktingstatus eller subsididrt skydd.

— 4.Personer som inte anses behdva internationellt skydd atersénds inte till
ursprungslandet.

I den andra delen av det brittiska dokumentet presenteras tvd nya metoder. For det forsta
foreslas regionala skyddsomréden i ursprungsregionerna. Syftet dr att erbjuda skydd med
storre stod fran det internationella samfundet for att hitta hallbara 16sningar. Asylsdkande fran
vissa lander skulle kunna sidndas tillbaka till sina ursprungsregioner dér de skulle kunna
erbjudas “effektivt skydd” och dér deras drende skulle kunna behandlas infor en aterflyttning
till ursprungsregionen eller, i vissa fall, deltagande i vidarebosdttningsprogram i Europa.
Enligt forslaget bor manga fler asylansokningar handldggas i regioner som dr knutna till
vidareboséttningsprogram for att inte skapa en “dragningskraft” eller locka ménniskor till
lager som ett enkelt sitt att komma till Europa och for att undvika att de handldggande
kontoren Oversvimmas av ansokningar. Bittre regionalt skydd skulle ge en mer rittvis
hantering av strommar av olagliga invandrare som vill komma till Europa. Det skulle ocksa
vara mdjligt att atersidnda asylsdkande till s& kallade regionala skyddsomréden. Det dr i detta
fall friga om sokande som kommit till Europa, men som fétt avslag pd sin ansdkan om

Meddelande fran kommissionen till rddet och Europaparlamentet - Att integrera invandringsfragor i
Europeiska Unionens forbindelser med tredje lander (KOM(2002) 703 slutlig, 3.12.2002).



flyktingstatus och inte omedelbart kan dtervédnda till ursprungslandet. Syftet skulle vara att ge
dem tillfalligt stod tills situationen tillater ett frivilligt atervéindande.

For det andra anser britterna att man forutom béttre skydd i ursprungsregionerna bor verviga
atgiarder pa medellang sikt for att avskrdacka de som olagligen reser in i EU och ldmnar in
ogrundade asylansokningar. En mojlighet dr enligt forslaget att upprétta skyddade zoner i
tredje lander dit de som kommer till EU-stater och ansdker om asyl kan 6verforas for att fa
sina ansOkningar behandlade. Dessa “transithandldggningscentrum” kan forliggas till
transiteringsvigar inom EU. De som beviljas flyktingstatus kan sedan overforas till
deltagande medlemsstater. De andra skulle dterséndas till ursprungslandet. Enligt Forenade
kungariket skulle denna metod kunna avskridcka personer frdn att missbruka asylsystemet
samtidigt som man behéller ritten till skydd for dem som verkligen &r beréttigade till det.

Medlemsstaterna, de anslutande linderna och foretrddare for relevanta internationella och
icke-statliga organisationer har ingdende diskuterat ovanstdende forslag i olika forum de
senaste manaderna. Under diskussionerna uppmérksammades ett stort antal relevanta
rittsliga, finansiella och praktiska fragor. Den mest grundldggande fragan dr om de foreslagna
nya forfarandena skall komplettera eller ersitta det nuvarande asylsystemet. Nér det géller
forslaget om transithandldggningscentrum uppstod frdgan om sddana centrum skulle placeras
1 eller utanfor EU. Forst och framst framholls behovet av att undersdka om sddana centrum
eller regionala skyddsomraden eller -zoner dr forenliga med EU:s lagstiftning, nationell
lagstiftning, lagstiftningen i de ldnder som véntas hysa sddana centrum eller zoner och
Europakonventionen om skydd for de minskliga rittigheterna. Det maste ocksa klargoras
vilka forfaranderegler (EU-regler eller nationell lagstiftning) som sddana centrum eller zoner
skulle omfattas av.

Tva andra nyckelfrdgor uppstod under dessa diskussioner. Den forsta gillde 1 vilken
omfattning det skulle vara mojligt, enligt 1951 ars flyktingkonvention, EU-lagstiftning eller
nationell lagstiftning, att 6verfora personer som inte har rest igenom eller vistats i dessa zoner
eller lidnder till de planerade regionala skyddszonerna eller transithandliggningscentrumen?
Skulle de kunna héllas utanfér destinationsldndernas behorighet? Nar det géller de foreslagna
regionala skyddszonerna tycks den viktigaste juridiska frdgan vara hur man exakt definierar
“effektivt skydd”. Medlemsstaterna tycks dock vara dverens om att skydd kan sdgas vara
“effektivt” ndr foljande minimivillkor &r uppfyllda: fysisk sdkerhet, garanti mot
“refoulement” (atersdndande av en flykting till ett land 1 vilket han riskerar att utsdttas for
forfoljelse), tillgdng till UNHCR:s asylforfaranden eller nationella forfaranden med
tillrdckliga garantier nér detta dr nodvindigt for att uppnéd effektivt skydd eller héllbara
16sningar samt tillgang till social och ekonomisk vélfard som minst skall inbegripa tillgéng till
grundlidggande sjukvard och utbildning, tilltrdde till arbetsmarknaden eller tillgang till
tillrackliga uppehallsmedel for att upprétthalla en rimlig levnadsstandard. Det betonades att
medlemsstaterna 1 vissa regionala sammanhang kan behdva acceptera hogre normer.

Trots att det tycks rdda enighet om bristerna i de nuvarande asylsystemen visar diskussionerna
att det fortfarande finns manga fragor om det basta sdttet att administrera dessa system. De
juridiska, finansiella och praktiska fragorna kring Forenade kungarikets forslag till 4ndring av
asylforfarandena, sdrskilt niar det géller begreppet “transithandliggningscentrum”, maste
utredas och besvaras innan man gor négra ytterligare stéllningstaganden.



I SYNPUNKTER FRAN FN:S FLYKTINGKOMMISSARIAT

FN:s flyktingkommissariat (UNHCR) skall sorja for battre skydd och hitta 16sningar for de
personer som omfattas av dess uppdrag. Det skall d&ven samarbeta for att 16sa problemet med
den press pa asylsystemet som foljer av migrationsstrommarna. Agendan for internationellt
skydd, som antogs efter virldsomspdnnande forhandlingar, har fort in nya inslag i debatten
om hur man ska l6sa dessa problem, bland annat tack vare de sérskilda avtalen inom ramen
for UNHCR:s initiativ Convention+. UNHCR héller dérfor pd att undersdka hur skyddet och
l6sningarna 1 ursprungsregionerna kan forbéttras och foreslar en EU-strategi for att hantera
vissa fall av uppenbart ogrundade ansdkningar som har ldmnats in av “ekonomiska migranter”
som anvinder sig av asylsystemet. Forslagen skall ses som komplement till befintliga
asylsystem i1 medlemsstaterna. UNHCR &ar vidare berett att tillsammans med staterna
undersdka hur de nationella asylsystemen skulle kunna effektiviseras, 1 synnerhet nér det
giéller handldggningen.

Enligt UNHCR ér staternas ansvar ett grundldggande koncept, som maste bibehéllas i alla
etapper av processen, men som ofta kan fordelas béttre genom internationellt samarbete och
ansvarsfordelning. Samtidigt som EU-ldnderna forbéttrar sina nationella asylsystem star de
infor utmaningen att stirka kapaciteten hos de asyllinder dér flyktingarna forst soker
internationellt skydd. En forbéttring av asylforhallandena 1 ldnder som tar emot ett stort antal
flyktingar och mer tillgéingliga l60sningar maéste till for att gradvis fa bort de faktorer som leder
till fortsatta strommar (sa kallade sekundira flyktingstrémmar). Vi delar ansvaret for att
principen om internationell solidaritet och bordefordelning iakttas.

3.1 Skydd och losningar i ursprungsregioner inom ramen for Convention+

Det kréivs en verklig och samordnad anstrdngning, i partnerskap med alla berdrda stater och
icke-statliga organisationer, for att forbattra kvaliteten och effektiviteten pa det skydd som
landerna kan erbjuda i regioner som ligger nira flyktingstrommarnas ursprung, och frimja
hallbara 16sningar. Initiativet Convention+ kan underldtta utformningen av Overgripande
strategier via sérskilda multilaterala avtal. Detta initiativ skulle kunna omfatta foljande:

— Okad skyddskapacitet i mottagarlinderna: ett effektivt skydd méste
garanteras. Man maste darfor enas om en definition pa effektivt skydd,
identifiera brister 1 skyddet och se till att mottagarlandet tar itu med dem
samt enas om tillrickliga ekonomiska och materiella investeringar for att
gora det mojligt for mottagarlainderna, UNHCR och andra relevanta
aktorer att uppnd Overenskomna mél. Som framgar av Agendan for
internationellt skydd arbetar UNHCR med en rad stater for att 6ka deras
skyddskapacitet. Arbetet inriktas pd liander som &r utgangspunkter for
stora sekunddra flyktingsstrommar. UNHCR:s erfarenhet visar att
forbattrad sékerhet och tillgdng till medel som mdjliggdér oberoende &r
sarskilt relevant for att bromsa sekunddra flyktingstrommar och ett
viktigt inslag 1 en héllbar losning. I UNHCR:s forslag till
“utvecklingsstod for flyktingar” foresprakas extra utvecklingsstod for
bittre bordefordelning for ldnder som tar emot ménga flyktingar,
frimjande av battre livskvalitet och oberoende for flyktingar i avvaktan
pa olika héllbara 16sningar samt battre livskvalitet for de gemenskaper
som tar emot flyktingar. Forslaget bygger pa omfattande partnerskap
mellan regeringar samt humanitdra och multi- och bilaterala
utvecklingsorgan.



Overgripande hallbara 16sningar kan omfatta foljande:

— Aktivt framjande av frivilligt atervindande och héllbar aterintegrering.
For situationer som foljer efter en konflikt har UNHCR foreslagit en
samlad strategi 1 fyra delar (&tersdndande, aterintegrering, rehabilitering
och ateruppbyggnad). Syftet dr att fora samman aktorer som arbetar med
utveckling och bistind for att ge fOrutsdttningar for en hallbar
aterintegrering och dverbrygga dvergangsperioden mellan katastrofhjélp
och langsiktig utveckling.

— ”Utveckling genom lokal integrering”, en strategi nér lokal integrering av
flyktingar i1 asylldnder dr en mdjlig l16sning.

— Multilaterala dtaganden for att gora dterflyttning till ett skyddsinstrument,
en héllbar 16sning och ett instrument for att dela bordan med det forsta
asyllandet.

— Handlaggning i det forsta asyllandet, om nodvindigt for att uppna
effektivt skydd eller hallbara 16sningar, till exempel i) inom en
overgripande ram av hallbara losningar eller ii) diar en persons status
formellt méste erkdnnas for att denne skall fa tillgéng till effektivt skydd
eller hallbara 16sningar. Samtliga s6kande som befinner sig i det forsta
asyllandet bor ha samma tillgéng till sddana arrangemang.

Asyllanderna bor underlitta atervindande till ursprungsregionen dér det finns ett
avtalat och tillgéngligt skydd samt atertagande till dessa lander, eventuellt som ett led
1 en integrerad strategi bestdende av foljande:

— Ett atertagandeforfarande for att avgora om ansvaret for skyddet ligger
hos destinationslandet eller det forsta asyllandet. Avgdrandet skall
grundas pa faktorer som tidigare vistelse i ett land som erbjuder effektivt
skydd och fortsatt skydd vid atervindandet eller som en del av en
overgripande strategi for hallbara I6sningar.

— Skriddarsydda atertagandeavtal bor garantera snabba overforingar under
acceptabla forhédllanden via stodprogram eller andra stoditgarder som
forstarker de ovanndmnda anstrdngningarna.

3.2 En EU-baserad mekanism som ett steg mot ett gemensamt asylsystem

For att ringa in de grupper av asylsdkande som framst bestar av ekonomiska migranter och for
att frimja atervindande av personer som inte behover internationellt skydd foreslar UNHCR
en sirskild EU-baserad mekanism for vissa ursprungslédnder. Den skulle bygga pad en EU-
forordning eller -direktiv och utgéra ett viktigt steg mot ett gemensamt asylsystem.
Atertagandeavtal som forhandlats fram i forvig 4r enligt UNHCR en forutsittning for att
personer som fatt avslag pé sina asylansokningar skall kunna atervéinda snabbt. Avtalen torde
vara lattforhandlade eftersom de kan begrédnsas till medborgare 1 de berorda ldnderna och
underléttas av EU:s och medlemsstaternas gemensamma politiska tyngd och UNHCR:s stod.
Den EU-baserade mekanismen skulle enligt UNHCR ocksa omfatta foljande:

— Stdngda mottagningscentrum dar de asylsokande skulle vara skyldiga att
vistas under forfarandet (hogst en manad), under forutsittning att man
tillmotesgir de sdrskilda behoven hos utsatta personer, inklusive barn.



Undantag kan tilldtas om det inte finns nagon risk for avvikelse eller
olagliga forflyttningar. Centrumen kan forlaggas till en eller flera
medlemsstater i nidrheten av EU:s yttre grinser, troligen grdnserna for
den utvidgade unionen 2004. I centrumen skulle de asylsokande erbjudas
inkvartering enligt internationella normer och EU-direktivet om
miniminormer for mottagande av asylsokande i medlemsstaterna samt
tolkning och juridisk radgivning.

— Omedelbar 6verflyttning av asylsokande som dr medborgare i ett visst
land frdn EU-stater till den gemensamma inkvarteringen, med undantag
for personer som inte kan resa eller vistas i stingda mottagningscentrum
av medicinska skil, underdriga utan medf6ljande vuxen eller barn som
skiljts frén sin familj.

— Snabb handliggning av individuella ansokningar av en grupp
nationella asylhandldggare och beslutsfattare 1 andra instans med ansvar
for att faststélla behoven av internationellt skydd i enlighet med det
kommande EU-direktivet om miniminormer for nar medborgare i tredje
land och statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skdl behdver internationellt skydd.
Handldggningen skulle ske genom ett enda asylforfarande (one stop
shop-procedure). Enligt UNHCR skulle 6verklaganden kunna begriansas
till forenklade omprovningar. Hela forfarandet skall avslutas inom en
manad, forutom 1 sarskilt komplicerade fall da man tilldmpar det normala
asylforfarandet i medlemsstaten. FN:s flyktingkommissariat skulle kunna
overvaka handlaggningen, ge rdd och spela en roll i det forenklade
omprovningsforfarandet.

— Snabb overflyttning till asylstaten: Personer som anses behdva
internationellt skydd skulle fordelas rittvist mellan medlemsstaterna
enligt pa forhand faststidllda kriterier med hénsyn till anknytning,
exempelvis familjeméssiga, utbildningsméssiga och kulturella.

Snabbt dtervindande av personer som inte anses behdva internationellt skydd.

Hela forfarandet skulle ske i partnerskap mellan stater och relevanta internationella
organisationer. Enligt UNHCR krivs att EU gemensamt finansierar och driver dessa
centrum och Overflyttningen till asylstaten eller atervindandet till ursprungslandet, mojligen
via en sdrskild EU-budget. Det dr ocksd nodvandigt att dela pa resurser och sakkunskap.

Det &r viktigt att fortsdtta undersoka de exakta juridiska formerna och de praktiska och
ekonomiska konsekvenserna av UNHCR:s forslag. Kommissionen anser framforallt att den
EU-baserade mekanism som UNHCR foreslar dr vérd att dverviga ytterligare. Kommissionen
anser att en sddan modell skulle kunna bidra till att uppritta asylsystemens trovéirdighet och
integritet, eftersom den véntas avskricka ekonomiska migranter frén att anvidnda dessa system
for ta sig in 1 EU.

IV. SYNPUNKTER FRAN ICKE-STATLIGA ORGANISATIONER

Flera icke-statliga organisationer som arbetar med flyktingpolitik har bidragit till debatten om
brister i den nuvarande skyddsordningen. Organisationerna vélkomnar i princip initiativ {or



att pa ett effektivt sétt avhjalpa bristerna, men &r rddda for att nya metoder leder till att bordan
flyttas over 1 stéllet for att delas med mottagande tredje ldnder. Enligt organisationerna skulle
detta vara sirskilt oldmpligt, eftersom EU bor medge att manga ldnder, sérskilt de som
griansar till flyktingarnas ursprungsregioner, redan nu tar emot ldngt fler flyktingar och
asylsokande dn EU-staterna. De anser att en Overflyttning av den nationella handliggningen
av asylansokningar till dessa regioner skulle vara of6renlig med begreppet internationell
ansvarsfordelning och principer i den internationella flyktinglagstiftningen.

Sarskilt tva organisationer har framfort sin asikt och gjort uttalanden 1 denna fraga. I sin
kommentar till det brittiska forslaget anser Amnesty International® att forslagen i praktiken
kan leda till att asylsokande nekas tilltrdde till EU och att de flyttas &ver till
handldggningszoner dér ansvaret, verkstillbarheten och redovisningsskyldigheten for skydd
av flyktingar minskas, forsvagas och forlorar sin tydlighet. Amnesty International fruktar
ocksd att forslaget kommer att hota den internationella solidaritetsprincip som det
internationella skyddet och l6sningarna for flyktingar vilar pa genom att man skapar tva typer
av asylstater: rika och méktiga stater som kan vélja vilka personer de vill godta som flyktingar
och de 6vriga som tvingas ta emot ett stort antal, inklusive personer som atervint fran de rika
landerna.

Europeiska radet for flyktingar och fordrivna (ECRE) har 1 samarbete med USA:s
flyktingkommitté gett ut en rapport* om de fragor som diskuteras hir. Rapporten bygger pa
undersokningar péd féltet 1 en rad ldnder som hyser stora flyktinggrupper, t.ex. Jordanien,
Syrien, Turkiet och Kenya. Dér undersoks om det dr mdjligt att komplettera handldggningen
av asylansokningar i1 europeiska och nordamerikanska asyllinder med handlaggning i
ursprungsregioner i syfte att underlétta en ordnad och laglig inresa i Europa och Nordamerika.
Rapporten konstaterar att ldnderna fOr nérvarande inte har den rittsliga och
samhéllsekonomiska infrastruktur som behdvs for att garantera sdkerheten for ménga
asylsokande, som pé grund av den osékra réttsliga stéllningen befinner sig i en farlig situation.
Enligt upphovsménnen till rapporten dr &ven de icke-statliga organisationernas ytterligt
begrinsade roll 1 dessa lédnder ett hinder for att erbjuda flyktingarna sikra asylforhallanden. 1
rapporten konstateras att inget av landerna for nérvarande stéller sig positivt till en lokal
integrering av flyktingar. Slutsatsen i1 rapporten &r att problemet med asyl och tilltrdde
effektivast kan 16sas via ett globalt dtagande avseende utdragna flyktingsituationer.

Mot bakgrund av de synpunkter och metoder som nidmns ovan anser kommissionen att EU
mdste fortsétta att driva en konstruktiv, tydlig och dppen dialog med de olika aktorerna pa
detta omrdde, inklusive foretrddare for det civila samhillet, i den viktiga frdgan om nya
strategier fOr att administrera asylsystemen.

Strengthening Fortress Europe in Times of War-Amnesty Internationals kommentar om forslagen fran
Forenade kungariket om extern handldggning och ansvarsférdelning mellan EU och tredje lédnder -
London, 27 mars 2003.

Responding to the asylum and access challenge, an agenda for comprehensive engagement in
protracted refugee situations - ECRE och USA:s flyktingkommitté - april 2003.
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V. GRUNDFORUTSATTNINGAR FOR NYA STRATEGIER FOR DEN INTERNATIONELLA
SKYDDSORDNINGEN

I sitt Meddelande om den gemensamma asylpolitiken och Agendan for internationellt skydd’
medger kommissionen att krisen 1 asylsystemet blir alltmer uppenbar i vissa medlemsstater
och att den allménna opinionens missnodje vixer. Kommissionen konstaterar att asylsystemen
missbrukas och att problemet med “blandade” migrationsstrommar 6kar 1 omfattning, ofta pa
grund av médnniskosmuggling och ménniskohandel. Migrationsstrommarna dr blandade i den
meningen att de badde bestar av personer som verkligen har ett behov av internationellt skydd
och migranter som anvinder mdjligheten att sdka asyl som ett sdtt att ta sig in i1
medlemsstaterna 1 jakt pa en béttre livssituation. Kommissionen slér fast att det &r ett verkligt
hot mot asylsystemet och mer generellt mot den europeiska humanitéra traditionen, och att det
kraver strukturerade atgidrder. Denna reaktion &r sérskilt nodviandig 1 dessa tider da fragan
infinner sig om medlemsstaterna pa ett béttre sitt skulle kunna utnyttja de betydande
personella och finansiella resurser som de, delvis med stdd frén Europeiska flyktingfonden,
satsar pa att ta emot fordrivna personer under ibland mycket ld&ngdragna forfaranden som ofta
leder till avslag och krav péd dtervindande efter en lang véntetid. Kommissionens slutsats &r
att det idag finns ett uppenbart behov av nya vigar for asylpolitiken for att komplettera den
strategi 1 etapper som faststilldes 1 Tammerfors.

Dessa nya vigar bor bygga pé foljande tio grundforutsittningar:

— 1. Medlemsstaterna maste fullt ut respektera folkritten och sarskilt
tillampa 1951 ars flyktingkonvention, principen om “non-refoulement”
och Europakonventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna och de
grundldggande friheterna.

— 2. Det effektivaste sidttet att losa flyktingproblemet ar att se till att
méinniskor inte behdver fly. Man méste dédrfor angripa de underliggande
orsakerna till ofrivillig migration i enlighet med rédets slutsatser om
migration och utveckling av den 19 maj 2003°.

Meddelande om den gemensamma asylpolitiken och Agendan for internationellt skydd, KOM(2003)
152 slutlig, 26.3.2003 (kommissionens andra rapport om genomforandet av meddelandet KOM(2000)
755 slutlig av den 22 november 2000).

"Gemenskapens mdl pad lang sikt bor vara att i partnerskap med tredje ldnder fortsdtta att dtgdirda de
underliggande orsakerna till migrationen, med vederborligt erkinnande av de langsiktiga
utvecklingsprogrammens effekt pd migrationsstrémmarna, sdrskilt ndr det gdller fattigdomsutrotning,
ekonomisk tillvixt for de fattiga, skapande av arbetstillfillen, framjande av gott styre, stod for
mdnskliga rdttigheter, stodjande av befolkningspolitiska dtgdrder, uppbyggande av institutioner och
kapacitet samt konfliktforebyggande. Utvecklingsresurserna bor fortsatt koncentreras till det centrala
mdlet att minska fattigdomen och uppnd millenieutvecklingsmdlen, pa grundval av nationella strategier
for minskad fattigdom och strategidokument for fattigdomsminskning, ddr sddana finns att tillga”
(punkt 2 i radets slutsatser om migration och utveckling av den 19 maj 2003).

I punkt 3 konstaterade rddet att “ndr migrationsaspekterna integreras i gemenskapens externa
atgdrder, bor den overgripande samstimmigheten i EU:s externa politik och dtgdrder respekteras.
EU:s dialog med tredje linder och dtgdrder pd migrationsomrddet bor utgora en del av en
overgripande strategi. Strategin bor vara differentierad och beakta situationen i olika regioner och i
varje enskilt partnerland och stimma o6verens med de allmdnna mdlen och de sex prioriterade
atgdrderna i kommissionens och rddets gemensamma forklaring i november 2000 om gemenskapens
utvecklingspolitik”.
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3. Majligheter att invandra lagligt, sirskilt béttre mojligheter for
tredjelandsmedborgare att resa in lagligt i1 EU for att arbeta (kvalificerat
arbete, okvalificerat arbete och sédsongsarbete) och é&terforenas med
familjen kommer att bidra till att migranter avstér fran att soka asyl av
skél som inte ar kopplade till skydd.

4. Kampen mot olaglig invandring maste fortsitta enligt
uppmaningen i Sevilla, samtidigt som man respekterar internationella
humanitira forpliktelser. Detta blir sirskilt viktigt ndr den nya
asylpolitiken trdder i kraft och méinniskor som trots denna politik ar fast
beslutna att resa in i EU allt oftare kommer att anvdnda olagliga kanaler.

5. Alla nya metoder bor bygga pa en verklig fordelning av bordan sdvil
inom EU som med mottagarlinderna sé att inte hela bérdan ldmpas over
pa dem. Ett nytt system bor dérfor bygga pa fullt partnerskap med och
mellan ursprungslinder, transitlinder, linder dir den forsta
asylansokan limnas in samt destinationslinder. Det nddvindiga
deltagandet av mottagarldnder utanfér EU kraver lang planering och stora
insatser fOr att bygga upp ett fortroende.

6. En ny metod for att béttre hantera asylfragor i1 en utvidgad union bor
bygga pé de politiska malen i 2003 ars meddelande om asyl: forbittrad
kvalitet pa besluten (frontloading) 1 Europeiska unionen, stirkta
skyddsmaojligheter i wursprungsregionen och handliggning av
ansokningar om skydd sa nira behoven som mojligt, vilket forutsatter
att tilltrddet till EU regleras genom system for skyddad inresa och
program for vidarebosittning.

7. En ny metod bor komplettera och inte ersitta det gemensamma
europeiska asylsystem som efterlystes i Tammerfors. En ny strategi bor
bygga pa den forsta etappen av detta system, integreras i dess andra etapp
och bana vdg for en”Tammerfors-1I"-agenda om asylpolitik, som bygger
pa det nya fordraget.

8. Europeiska radet i Sevilla faststillde klara tidsfrister nédr det enades om
de olika “hornstenarna” i den fOrsta etappen av det gemensamma
europeiska  asylsystemet. Vid motet 1 Sevilla krdvdes en
overenskommelse om direktivet om flyktingdefinition och subsidiért
skydd senast i juni och om direktivet om asylforfaranden fore arets slut.
EU kan inte kosta pd sig att Overskrida dessa tidsfrister och
diskussionerna om nya metoder far dirfor inte leda till forseningar i
de pigiende forhandlingarna om dessa direktiv. Detta utesluter dock
inte att man infor ytterligare lagstiftning, sdrskilt i1 frdga om
asylforfaranden, om de pagaende diskussionerna visar att det finns ett
sédant behov.

9. EU:s eller medlemsstaternas initiativ for att forbéttra asylsystemet bor
ligga i linje med de globala initiativen Agendan fOr internationellt
skydd och Convention+ som drivs av UNHCR och leda till att dessa
initiativ genomfors.

12



— 10. Oavsett resultatet av de pagaende diskussionerna om en ny strategi
for asylsystemen maste eventuella konsekvenser for
gemenskapsbudgeten inrymmas i den nuvarande budgetplanen under
hela dess giltighetsperiod. Utvecklingsresurserna bor fortsatt
koncentreras till det centrala malet att minska fattigdomen och uppnd
millenieutvecklingsmélen, p& grundval av nationella strategier for
minskad fattigdom och strategidokument for fattigdomsminskning, dér
sddana finns att tillga.

VI. POLITISKA MAL OCH STRATEGIER FOR MER TILLGANGLIGA, RATTVISA OCH
VALADMINISTRERADE ASYLSYSTEM

Mot bakgrund av analysen av bristerna i de nuvarande asylsystemen och med iakttagande av
de ovanndmnda tio grundforutsittningarna anser kommissionen det lampligt och nédvandigt
att utforma en ny kompletterande metod, som skall anvindas inom ramen for en verklig
arbets- och ansvarsfordelning. Det Overgripande malet for en sddan ny strategi for
asylsystemen é&r att bdttre hantera asylrelaterade strémmar, bdde i FEuropa och i
ursprungsregionerna, for att uppna mer tillgdingliga, rdttvisa och vdladministrerade
asylsystem. Dessa asylsystem bor ge personer som behéver internationellt skydd mojlighet att
fa ett snabbt skydd sa ndra deras behov som mdjligt for att ddrmed minska behovet av att
soka internationellt skydd pda annat hall.

Den nya strategin bygger pa tre atskilda, men kompletterande politiska maél: 1) ett
organiserat mottagande av personer i behov av internationellt skydd till EU fran
ursprungsregionen, 2) delad arbets- och ansvarsborda savil inom EU som med
ursprungsregionerna for att de sa fort som mgjligt skall kunna ge effektivt skydd och sé bra
som mdjligt tillmotesgd behoven hos de personer som behdver internationellt skydd, och 3)
utformning av en samlad strategi for att uppnd ett effektivt och genomforbart system for
beslut om asyl eller atervindande. Alla tre mélen ar lika viktiga, de har inbordes kopplingar
och forstirker varandra strategiskt. Tillsammans syftar de till att losa de konstaterade
bristerna 1 de nuvarande asylsystemen och att atervinna och oka allménhetens stod for
asylsystemet.

En annan viktig faktor for att uppna det overgripande maélet dr att ekonomiska migranter i
mojligaste man skall avskréickas fran att missbruka asylsystemet med hianvisning till skél som
inte dr kopplade till skydd. Detta kommer att minska antalet asylskande och dirmed
kostnaderna for de nationella systemen. Dessa medel skulle kunna anvéndas till att hjélpa
ursprungsregionerna att tillhandahalla ett si snabbt och effektivt skydd som mojligt till
personer i behov av internationellt skydd. Ett asylsystem som anvdnds av dem som har
trovirdiga behov av skydd kommer vidare att 6ka allmédnhetens stod for sjdlva asylbegreppet.
Darfor behovs legala invandringskanaler. Man madéste dven gora andra fOorsok att losa
problemet med blandade migrationsstrommar, dven om det kan innebéra att vissa ménniskor
som forblir fast beslutna att resa in i EU oftare kommer att anvénda olagliga kanaler nér de
inte langre har mojlighet att soka asyl.

6.1 Ordnad och kontrollerad inresa i EU frin ursprungsregionen for personer som
behover internationellt skydd

6.1.1 Politiskt mal

Att erbjuda mojligheter till skydd i EU redan 1 ursprungsregionen fyller fyra syften.
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6.1.2

6.1.2.1.

6.1.2.2.

— Det underlittar att minniskor anlénder till EU pa ett ordnat sétt, vilket ar
1 hogsta grad att foredra finansiellt och med tanke pa integration och
nationell sékerhet. Ett ordnat anlindande kommer ockséd att stdrka
allménhetens tilltro till asylsystemet, vilket mycket tydligt framgick nér
flyktingar frdn Kosovo pé ett ordnat sitt anlédnde till EU:s medlemsstater
under Kosovokonflikten.

— Det ger personer som dr i behov av internationellt skydd mdjlighet att
komma 1 atnjutande av skydd pa ett sékert och lagligt sétt. Det skapar
ocksa fOrutsittningar att (genom provning) erbjuda skydd sia néra
behoven och sa snabbt som mojligt 1 linje med det dvergripande maélet i
den nya strategin for internationellt skydd.

— Forutsatt att man bygger pa skyddsstrategier i de aktuella regionerna
innebdr det en viss avlastning for dessa regioner, vilket bidrar till att
uppfylla det andra maélet, det vill sdga att dela bérdorna med dessa
regioner.

— Det kanaler skulle ocksa kunna anvéndas for att pa ett riktigt sétt upplysa
migranter till EU om mdjligheterna eller avsaknaden av mdjligheter att
migrera till EU av ekonomiska skél. P4 den vdgen skulle man ocksa
kunna avskricka ekonomiska migranter fran att anvdnda asylsystemet
som ett sitt att komma in i EU, eftersom de skulle vara medvetna om att
chanserna att erhdlla flyktingstatus &r minimala eller till och med
obefintliga.

Politiska atgiarder for att personer som har behov av internationellt skydd skall
kunna ta sig fran ursprungsregionen till EU under ordnade och kontrollerade
former

Ett ordnat anlindande kan sékerstillas av de EU-medlemsstater som deltar i den
overgripande handlingsplan som UNHCR har huvudansvaret for, varigenom ett
visst antal flyktingar ges mdjlighet till vidarebosittning i EU, som en del av den
16sning som UNHCR har lagt fram for att hantera utdragna flyktingsituationer.

Ett ordnat anlindande kan &dven sékerstidllas genom ett EU-6vergripande
vidarebosittningsprogram. En genomforbarhetsstudie av
vidareboséttningsprogram i medlemsstaterna eller pdA EU-nivéa, mot bakgrund av det
gemensamma europeiska asylsystemet och malet att infora ett gemensamt
asylforfarande, ar bestdlld och kommer att ldggas fram senare i1 ar. Vidareboséttning
betyder att flyktingar overfors frén ett forsta vérdland till ett annat, vanligtvis
utvecklat land, dér de erbjuds skyddsgarantier, inklusive laglig bosittning, och
utsikter till integrering och ett sjdlvstindigt liv. Vidareboséttningsprocessen
behandlas i ett helhetsperspektiv, fran utformningen av politiken och vidare till
urvalet av vilka som skall komma i fraga for 6verforing, anléindande, etablering och
mer langsiktiga perspektiv. Inom denna ram forekommer flera olika nivaer av
harmonisering pd EU-nivd. Ocksa medlemsstaternas sjidlvbestimmande pa omrédet
har lagts péa flera olika nivaer.

Den idealiska modellen f6r EU, med héinsyn till ett dvergripande system for skydd av
flyktingar, vidarebosdttningens 0kade betydelse bade som skyddsverktyg och som
héllbar 16sning och for att fraimja solidariteten mellan EU-medlemsstaterna och
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6.1.2.3.

“forsta asylland”, mellan EU-medlemsstaterna sjdlva och mellan EU-
medlemsstaterna och ldnder som av tradition tar emot flyktingar for vidareboséttning,
skulle vara att alla eller néstan alla de olika faserna i aterbosittningsproceduren
regleras pa EU-niva. Det dr emellertid mojligt att det &nnu saknas politisk vilja att
omedelbart dvergd till en sddan 16sning i1 samtliga femton medlemsstater (eller i en
utvidgad union).

Kommissionen foreslar déarfor vidare utredning av mojligheterna att skapa ett EU-
rittsligt regelverk for faststillande av mél, urvalskriterier (inklusive en definition av
vilka som kan komma i friga for vidareboséttning) och hur ménga sammanlagt som
skall erbjudas vidarebosédttning varje ar. Med en sddan 16sning skulle det dock vara
upp till medlemsstaterna att faststilla egna kvoter inom den givna ramen. Vidare
skulle medlemsstaterna dven faststélla sina egna urvalsforfaranden och vara fria att
formulera sin egen politik och syn pé frdgor som ror flyktingmottagning, inklusive de
forfaranden som skall foljas. Slutligen skulle medlemsstaterna med en sddan modell
utveckla sin egen politik nér det giller mottagande av flyktingar som kommit i fraga
for vidarebosittning och folja sin egen syn pa uppfoljningen av de som vidarebosatt
sig i landet, frdn ankomsten mot en mer langsiktig integrering.

— Eftersom mojligheterna att genomfora nya politiska initiativ bland annat
hénger pa tillgédngliga budgetmedel, dr det helt avgdrande att initiativet dr
finansiellt vdl underbyggt. Det kan vara virt att overvdga ett sirskilt
inslag i det nya finansiella instrumentet for att ticka tomrummet
efter Europeiska flyktingfonden (som upphor 2004), och dérigenom
forstiarka den gemenskaps- och samarbetsanda som maste ligga till grund
for ett EU-Overgripande vidarebosittningssystem. Ett sddant inslag skulle
tillhandahalla en budgetmekanism pd EU-niva for att stddja
vidarebosittningsprogrammet, skapa utrymme for bordefordelning (men
inte bordedverflyttning) mellan medlemsstaterna och garantera ett rimligt
ekonomiskt stod till flyktingar som deltar 1 vidarebosittningsprogram
under deras forsta ar i en EU-medlemsstat, utan att ldgga ytterligare
ekonomiska bordor pa de nationella vélfardssystemen.

Ett ordnat mottagande i EU skulle ocksd underlittas genom forfaranden for
skyddad inresa i ursprungsregionerna, helst pd EU-nivd. Tanken bakom begreppet
forfaranden for skyddad inresa ér att icke-medborgare skall kunna kontakta ett
potentiellt virdland utanfor dettas eget territorium i syfte att sdka asyl eller nagon
annan form av internationellt skydd, och erhdlla rdtt att resa in i den aktuella
medlemsstaten om ansdkan beviljas preliminért eller slutgiltigt. I en undersdkning
som kommissionen lagt fram om férutsdttningarna for att handldgga
asylansékningar utanfor EU, mot bakgrund av det gemensamma europeiska
asylsystemet och mdlet att inféra ett gemensamt asylforfarande identifierades fem
tainkbara vigar som medlemsstaterna skulle kunna 6vervdga vid utvecklingen av
system for skyddad inresa i framtiden. Forslagen omfattar ett flexibelt utnyttjande av
viseringssystemet eller utarbetande av ett sédrskilt system for visering i1 asyldrenden,
inom ramen for Schengensamarbetet.

Kommissionen foreslar vidare utredning av mojligheterna att genomfGra
undersokningens forslag att inriitta regionala arbetsgrupper pa EU-niva. Aven om
en sddan arbetsgrupps exakta rittsliga och institutionella stéllning skulle behova
klargdras ytterligare, innebdr kirnan i forslaget att EU kan vara nédrvarande pa
regional nivd och vid behov bistd myndigheterna pa orten med sakkunskap och
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6.2.

6.2.1

hantera ett provningssystem som gar ut pa att matcha olika behov med ldmpliga
16sningar. Forslaget erbjuder en multilateral plattform som ger stor flexibilitet. EU-
ndrvaro pa regional nivd skulle gora det mgjligt att infora ett differentierat
provningssystem som beaktar migration och skydd i lika hog grad. Dérfor skulle den
enhet som blir aktuell vara bemannad med personer som ar vél insatta i EU:s och
dess medlemsstaters invandrings- och asylpolitik. Féljande uppgifter kunde komma 1i
fraga:

— Informationsspridning: EU:s nérvaro skulle bidra till formedling av
korrekt och tillforlitlig information till potentiella migranter och lokala
myndigheter om vilka mojligheter till invandring och asyl som star till
buds i EU, samt riskerna med eventuell ménniskosmuggling.

— Handldggning: Genom sin nérvaro kunde EU vid behov och pé forfrdgan
bistd lokala myndigheter, eller UNHCR, med att prova vilka som
uppfyller kraven. Darmed skulle personer som ar beréttigade till skydd
kunna identifieras och sdkandet efter hallbara 16sningar inledas, det vill
sdga atersindande av dem vilkas ansokan har avslagits, integrering for
ovriga eller vidarebosittning i sarskilt kénsliga fall.

Vidarebosdttning och forfaranden for skyddad inresa: 1 samband med
handldggningen kunde EU bidra till att i ndra samarbete med UNHCR identifiera de
personer som bor flyttas fran regionen och beviljas skydd 1 EU. Dessa personer
skulle ha siddana skyddsbehov som inte kan tillgodoses pa regional niva eller ha
starka band till en viss medlemsstat. Vissa skulle kunna dvertas av EU inom ramen
for en Overenskommelse om bordefordelning med ldnderna i den aktuella regionen.
Slutligen maste dven de aterstaende personerna fa ett effektivt skydd.

— Insamling av uppgifter for provning av asyldrenden: Narvaron kunde
ocksd ge EU mgjlighet att delta i insamlingen av den information om
ursprungsldnderna som behovs for asylprovningen i medlemsstaterna.

Ett annat forslag som tas upp 1 undersokningen, namligen en gradvis harmonisering
genom ett direktiv baserat pd bésta praxis dr enligt kommissionen ocksa vért att
overviga. Forslaget bygger pd grundliggande forfaranden for skyddad inresa i
alla medlemsstater som deltar i samarbetet enligt avdelning IV i EG-fordraget.
Medlemsstaterna antas vilja bibehdlla ett visst matt av kontroll under alla steg i
forfarandena for skyddad inresa, samtidigt som de tillndrmar sin praxis. Forslaget
bygger pa den forsta etappen 1 ett gemensamt europeiskt asylsystem, som syftar till
att inféra miniminormer som foljs av alla medlemsstater inom ramen for de
inhemska forfarandena. Den ldmpligaste formen for harmonisering péd denna niva ar
darfor ett direktiv.

BORDE- OCH ANSVARSFORDELNING SAVAL INOM EU SOM MED
URSPRUNGSREGIONERNA

Politiskt mél

Ursprungsregionerna drabbas nu av kraftiga flyktingstrommar och de problem som éar
forknippade med dessa. EU bor fortsitta att ge ett kraftfullt stod till dessa regioner for att
lindra problemen och bidra till att bygga upp en bittre formaga att erbjuda skydd i
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ursprungsregionen, bade kvalitativt och kvantitativt. Aven om EU i sig &r en mottagarregion
for asylsokande fran Europa och kringliggande lédnder dr det viktigt att andra, mindre
utvecklade mottagarregioner, far hjilp med att erbjuda stdd till behdvande, eftersom stod i
ursprungsregionen i princip dr att foredra som skyddsmetod: en sddan 16sning innebédr att
personer som behdver internationellt skydd kan fi skydd sa nédra behoven som mgjligt och
snabbare dn vad som kan erbjudas i EU. Om betydande delar av de finansiella resurser som
for nérvarande anvinds for att finansiera inhemska asylsystem i EU i slutindan kunde bli
tillgédngliga for att forbéttra skyddskapaciteten i ursprungsregionen, skulle fler manniskor
kunna erbjudas skydd @n vad som idag ir fallet.

EU bor darfor stodja utvecklingen av asylsystem 1 transitldnder, 1 syfte att ge dessa lander
status som “forsta asylland”. Om ett effektivt skydd kan erbjudas i regionen, kan detta minska
behovet av sekundir forflyttning bland annat till EU av personer som behover internationellt
skydd. Det dr ocksd forst dd som EU aktivt och i samarbete med UNHCR kan tillimpa
begreppen “sdkert tredje land” och “forsta asylland” pa landerna i regionen. For att genomfora
en sadan politik 4r det mycket viktigt att inga Atertagandeavtal med dessa linder. Aven om
man inte far underskatta de generella svarigheterna med atervdndande, kan det vara léttare att
atersénda asylsokande som fatt avslag till ursprungslandet fran ursprungsregionen én fran EU.
Slutligen bor det planerade stodet till vardlanderna dven bidra till en god forvaltningssed dar
och tillhandahélla verktyg for kampen mot korruption och mainniskosmuggling, tva
nyckelforutsittningar for utveckling pad omrédet.

Aven om den politik som definieras nedan #r inriktad pa delning av bordorna med
ursprungsregionerna, ar det viktigt att betona att en riktig diskussion om borde- och
ansvarsfordelning helst borde genomforas pé ett horisontellt och évergripande plan. Detta blir
annu viktigare om man beaktar den nya asylpolitiska situationen 1 EU efter ikrafttrddandet av
forordningen om faststillande av vilken stat som &r ansvarig for att prova en asylansdkan
(Dublin-II), systemet for tagande och anvindande av fingeravtryck, och den sannolika
hénvisningen till bordefordelning i artikeln om asyl i det nya fordraget. Mot bakgrund av
detta innebdr hénvisningen till horisontella ramar att ett system for borde- och
ansvarsfordelning skall inréttas, inte bara mellan EU och ursprungsregionerna, utan ocksa
inom sjidlva EU. Man kunde med ritta hivda att om borde- och ansvarsfordelning inte
fungerar inom EU, som &r ett unikt exempel pa ett framvédxande “gemensamt asylomrade”
kan det knappast tillimpas pa andra.

En samlad EU-strategi pa asyl- och migrationsomradet innebdr, utdver delning av
kostnaderna for forvaltningen av EU:s yttre grinser, att man pd nytt maste se Over den
faktiska fordelningen av antalet mottagna personer i behov av internationellt skydd. Aven om
det i det radande politiska klimatet inte verkar realistiskt att fordela antalet asylarenden 1 EU
mellan medlemsstaterna, dr det vért att ytterligare dverviga den EU-baserade mekanism som
foreslagits av UNHCR (se slutet av kapitel 3), dir behovet av omfordelning mellan EU:s
medlemsstater forvdntas bli mycket litet. En sddan modell har fordelen att avskridcka
ekonomiska migranter fran att utnyttja asylsystemet for att ta sig in i EU. I samband med det
tredje malet redogors det vidare for hur en sddan EU-baserad strategi kan sammanjamkas med
det forslag till radsdirektiv om asylférfaranden som forvarande ar under beredning.

6.2.2  Politik for att genomdriva borde- och ansvarsfordelning sivil inom EU som
med ursprungsregionerna

6.2.2.1. Om man vill ge skydd nédra behoven, det vill sdga i ursprungsregionen, krévs en
strategi 1 flera etapper. Det kraver langsiktiga investeringar, inklusive
kapacitetsforstairkning och institutionell uppbyggnad, bittre forutsdttningar att
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utveckla asylsystemen 1 ldnderna 1 den aktuella regionen samt faktisk
skyddskapacitet 1 ursprungsregionerna. Detta forutsdtter politiska och ekonomiska
ataganden, men dven deltagande av ursprungsldnder och av de lander som éar att
rdkna som “forsta asylland” och destinationsldnder. Detta kommer dock att bli svart
att uppna. Forbittrad skyddskapacitet i regionen ir en nddvéindighet bade i friga
om kvantitet och kvalitet och for att “effektivt skydd” skall kunna bli ett verkligt
alternativ till skydd i EU. Eftersom nivan pa skyddet for ndrvarande ofta ligger langt
ifrdn kraven pa “effektivt skydd”, skulle en 6kad skyddskapacitet i regionen krava
betydande finansiellt bistdnd, stdd till uppbyggnad av infrastrukturen och experthjilp
frdin EU. Arbetet med att ge tredje lander formaga att erbjuda effektivt skydd for
personer i behov av internationellt skydd kommer att bli en 14ng process, som forst
pa medellang till lIang sikt kan leda till I6sningar.

Behovet av att EU stddjer ursprungsregionerna nér det géller att tillhandahdlla skydd
har nyligen fétt ett politiskt erkdnnande av radet. I punkt 11 1 radets slutsatser om att
integrera invandringsfrdagor i Europeiska unionens forbindelser med tredje linder:
migration och utveckling, som antogs den 19 maj 2003, star foljande: “Att ta héinsyn
till bdde den ekonomiska och institutionella kapaciteten i mdanga utvecklingslinder
och till att flyktingar kan utgéra en avsevdird belastning pa dessa ldnders sociala och
politiska strukturer, varvid kommissionen uppmanas att 6vervdga olika sdtt att
stirka deras mottagarkapacitet och att arbeta vidare med anvdindningen av
utvecklingssamarbetet i sokandet efter hallbara losningar for flyktingarna, bdde
frivilligt dtervindande och dterintegrering samt lokal integrering, och att ta fram
konkreta forslag pa hur mer stod kan riktas till hjdlp till flyktingar i regionen, med
samtidig inriktning pad att minska fattigdomen i mottagarsamhdllena. Mervirde kan
uppstd genom okat stod och langsiktiga insatser som erbjuder hdllbara forbdttringar
for bade flyktingar och lokalsamhdllen i de ldnder som hyser stora flyktinggrupper.”

Innan man vidtar nagra steg i denna riktning krdvs en korrekt analys och
“kategorisering” av de olika ursprungsregioner och “forsta asyllinder” som kan
komma att berdras av den nya politiken. I detta 14ge méste uppmaningen ovan om
okat finansiellt stod jidmkas samman med de nuvarande rittsliga, politiska och
ekonomiska ramarna (till exempel Cotonou-avtalet) och de utvecklingprogram for
olika ldnder som kan komma i frdga. For att bedoma behoven av forbattrad
skyddskapacitet kriavs kvantifiering och forskning som &r avpassad for detta. De kan
mycket vil visa att det behOvs extra finansiella resurser i ndsta budgetplan.

Det behovs verkligen samlade &dtgdrder for att genomfora ett effektivt skydd i
ursprungsregionen. Inréttandet av tillrdcklig skyddskapacitet i utvecklingslander
kommer att krdva en rad insatser, frin att se till att det finns en fungerande réttslig
ram pa det nationella planet, till att utveckla den institutionella kapaciteten,
infrastrukturen och politiken for mottagande, integrering och atervindande. I detta
sammanhang hinvisar kommissionen till meddelandet om asyl frdn mars 2003, de
instrument som omfattas av den europeiska politiken for externt skydd och mer
effektivt samarbete och bistand.

Forutom politiskt stod for det politiska malet krdvs en réttslig grund for
budgetrubriken “Samarbete med tredje land i friga om migration” (B7-667).
Budgetrubrikens begransade finansiella omfattning gor att den inte kan tillmotesga
alla behov 1 mottagarlinderna 1 utdragna flyktingsituationer. Likvdl kan detta
finansiella instrument komma att visa sig mycket anviandbart for att ge stdd till nya
strategier for asylsystemet. Detta kan ske 1 samarbete med UNHCR och de berérda
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6.2.2.2

6.2.2.3.

mottagarldnderna eller -regionerna via projekt som gynnar alla inblandade aktdrer.
Kommissionen har atagit sig att ldgga fram sitt forslag till forordning inom kort och
uppmanar radet och parlamentet att prioritera denna fraga.

For att undersoka forutsittningarna for atgéarder enligt den framtida rattsliga grunden
skulle sérskilda forberedande atgiirder kunna inledas under budgetrubrik B7-667
under 2003. Vid wurvalet och genomférandet av dessa atgirder kommer
kommissionen i samarbete med UNHCR att beakta de tredje ldndernas sirskilda
situation, sdrskilt 1 friga om maénskliga rattigheter, rittstatsprincipen och ett
vélfungerande styre. Syftet dr foljande:

a) Att identifiera, ingdende analysera och “kategorisera” de olika
ursprungsregionerna och de tredje lander som dr forsta asylland samt beddoma
villkoren for att uppna en effektiv skyddskapacitet.

b) Att analysera de réttsliga, finansiella och praktiska frdgorna i samband med
regionala skyddszoner och transithandlaggningscentrum i tredje land (se del II 1 detta
meddelande).

c) Att ytterligare utforska idén om regionala arbetsgrupper pa EU-nivd och gora en
kompletterande genomforbarhetsstudie (se punkt 6.1.2.3. 1 detta meddelande).

d) Att lagga fram konkreta forslag till framtida program och projekt i syfte att
uppfylla ovanstdende mél (se punkt 6.2.2.1 1 detta meddelande).

Projekt skulle kunna testas i regioner med utdragna flyktingsituationer for att erbjuda
ett effektivare skydd och ddrmed minska sekundédr {orflyttning till EU-
medlemsstaterna. Projekten skulle kunna bidra till att skapa forutsdttningar for
handldggning, mottagande och skydd, dven for personer som har atersénts fran EU.

EU:s medlemsstater bor agera for att ldtta trycket pa vardlanderna permanent genom
att erbjuda héllbara 16sningar for en dvergripande borde- och ansvarsfordelning, och
for att behélla tillrackligt med “skyddsutrymme” 1 regionen. Detta kunde ske i forsta
hand genom UNHCR:s dvergripande handlingsplan for sirskild drendehantering i
utdragna flyktingsituationer.

Trycket pa virdlinderna kunde ocksa littas genom EU-6vergripande
vidarebosittningsprogram, som ndmndes 1 anslutning till det fOrsta malet,
nidmligen ett organiserat mottagande av flyktingar fran ursprungsregionen i EU.
Vidarebosittning kan, om metoden anvénds strategiskt, tjana flera syften. I strdvan
att anvidnda vidareboséttning strategiskt kommer de medlemsstater som for
ndrvarande eller 1 framtiden tar emot ménniskor for vidareboséttning att behdva
overviga hur man kan uppna fler forbindelser genom partnerskap med de lander som
ar “forsta asylland”. Lander som &ar forsta asylland behover stod for att gora
ataganden for flyktingarnas rdkning, utdver att ge skydd i egenskap av forsta
asylland. Det kan gilla ataganden om att uppritthilla ett effektivt skydd,
tillhandahalla mojligheter till integrering pa det lokala planet eller godta att personer
som lamnat sitt forsta asylland atervénder dit. Ett avtal om att det forsta asyllandet
skall vidta vissa atgirder kunde, tillsammans med ett avtal om atertagande, leda till
en strategiskt hallbar situation. Sddana avtal skulle idealiskt vara resultatet av en
analys som utfors gemensamt av det forsta asyllandet, UNHCR och de
medlemsstater som &r aktuella for vidarebosdttning. Genom sérskilda avtal inom
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ramen for Convention+ skulle man kunna identifiera och konkret skapa enighet om
vilket ansvar som skall ligga péa respektive aktor, det vill sdga ursprungslédnderna,
forsta asylland, destinationslénderna och UNHCR.

6.3. En samlad strategi for ett effektivt och genomforbart system for beslut om asyl
eller atervindande

6.3.1  Politiskt mal

For att framja asylsystemets trovérdighet och integritet och samtidigt garantera skydd for
personer som verkligen har flyktingskil, bor EG-lagstiftningen och andra EU-atgérder skapa
en réttslig ram som gor det mojligt for medlemsstaterna

a) att snabbt och korrekt identifiera personer som verkligen behover internationellt skydd och
dérefter bevilja sadant skydd,

b) att se till att personer som befunnits sakna behov av internationellt skydd avldgsnar sig fran
medlemsstaternas territorium.

Utan att det paverkar resultatet av de pdgaende forhandlingarna om den fOrsta fasen av
harmoniseringen av asylforfaranden maste Europeiska gemenskapen mer aktivt ta sitt ansvar
for tva stora utmaningar, ndmligen att asylférfarandena uppfyller vissa kvalitets- och
snabbhetskrav. Kommissionen kommer att intensifiera arbetet med att forbittra
asylforfarandena (frontloading), sérskilt genom vidare undersékning av fragan om ett enda
asylforfarande (one stop-shop). 1 detta sammanhang &r det viktigt att beakta en undersékning
som kommissionen har inlett och som inom kort kommer att offentliggéras under titeln “Asyl
- ett enda forfarande mot bakgrund av det gemensamma europeiska asylsystemet och mdlet
att infora ett gemensamt asylforfarande” .

Arbetet med att forbéttra kvaliteten pa besluten genom béttre framforhéllning (frontloading)
kommer ocksa att gora det mycket léttare att uppna de ovanndmnda malen. Mal a) frimjas
eftersom frontloading kommer att vara till hjilp for att snabbt och korrekt avgoéra vilka
personer som behdver skydd. Mal b) frimjas genom att endast personer som efter en korrekt
provning av asylansdkan inte befunnits ha behov av internationellt skydd kommer att tvingas
avlidgsna sig.

En effektiv EU-politik for atervindande kommer att 6ka allménhetens tilltro till EU:s
humanitéra tradition att erbjuda asyl for dem som behdver internationellt skydd. Ett snabbt
aterviandande, under sikra och vérdiga former, omedelbart efter avslaget pa asylansdkan och
pa oOverklagandet av beslutet om denna ansdkan, om Overklagandet inte har négon
uppskjutande verkan, kommer dessutom att avskricka migranter fran att anvédnda
asylsystemet av andra orsaker é@n ett behov av internationellt skydd. Det svaraste problemet &r
nir det inte gér att faststélla identitet och nationalitet for asylsdkande som fétt avslag pa grund
av att de saknar identitetshandlingar, vilket forsvarar atervindandet. Fragan om &tervdndande
blir sdrskilt komplicerad i dessa fall, eftersom det nddvindiga faststdllandet av dessa
personers identitet och nationalitet forutsitter samarbete frdn deras sida och/eller fran det
formodade ursprungslandet. Om personer i denna situation végrar att samarbeta, innebdr det
ofta att medlemsstatens myndigheters mojligheter att fi dem att lamna landet ar uttémda. Om
detta allvarliga problem inte 18ses pa ett tillfredsstdllande sdtt i enlighet med slutsatserna fran
Europeiska radets mote 1 Sevilla 1 juni 2002, handlingsprogrammet for atervindande fran
november 2002 och slutsatserna frén radets mote (allménna fragor) om intensifierat samarbete
om hanteringen av migrationsstrommar med tredje land kommer alla forslag till nya modeller
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att visa sig ineffektiva pé langre sikt, hur effektiva de @n kan verka ur ett kortsiktigt
perspektiv.

6.3.2 En samlad strategi for ett effektivt och genomforbart system for beslut om asyl
eller Atervindande

6.3.2.1. Utan att inkrékta pa den tidsfrist som faststélldes i Sevilla for att anta ett direktiv om
asylforfaranden kunde direktivet idven foreskriva sérskilda atgirder for en
kompletterande mekanism for provning av vissa kategorier av ansokningar som limnas
in i EU eller vid dess grinser, i enlighet med definitionerna i direktivet. Atgirder skulle
bestd av enhetliga regler for paskyndad handldggning av vissa kategorier av ansdkningar for
beslut om ratt till inresa och vistelse vid vissa utvalda platser 1 EU, till exempel vid slutna
handldggningscentrum vid EU:s yttre grénser. Vilka kategorier av ansdkningar som bor
handldggas 1 denna form skulle beslutas av radet, efter samrad med UNHCR. Det ror sig alltséa
om ett verktyg for att skapa dkad flexibilitet i de gemensamma europeiska asylsystemet, som
pa grund av sin exceptionella natur ar att likna vid direktivet om tillfalligt skydd.

6.3.2.2. Om vissa “forsta asyllinder” kan erbjuda ett effektivt skydd, pd det sétt som har
angivits tidigare 1 detta meddelande och forklaras ndrmare under det andra malet 1 detta
kapitel, kunde asylforfarandena i EU:s medlemsstater omformas sa att det blir mojligt
att snabbare silla fram ansékningar fran dessa linder. Darfor vore det lampligt att anta
ett EG-rittsligt instrument, pd grundval av ramen i direktivet om asylforfaranden, for att
fastsla a) att det finns ett effektivt skydd for de utvalda personkategorierna och b) i tillimpliga
fall, de sdrskilda foljder for forfarandet som en sadan slutsats skulle leda till.

6.3.2.3. Det bor inrittas ett nirmare samarbete mellan EU och ursprungslander och
forsta asylliinder om atervindandefragor. Detta skulle ske i enlighet med slutsatserna fran
Europeiska radets méte 1 Sevilla 1 juni 2002, handlingspogrammet for atervindande fran
november 2002 och radets (rdttsliga och inrikes frgor) slutsatser frdn november 2002 om
Okat samarbete med tredje land om hanteringen av migrationsstrommar. Samarbetet skulle
utgora en grund for arbetet med att effektivisera atervandandet.

6.3.2.4. Den befintliga strategin ndr det giller (att utveckla) EG:s atervindandepolitik
kunde ses 6ver pa nytt om nya behov skulle uppsta till foljd av en fordndrad syn pa
asylsystemen. Tidigast mojliga registrering och insamling av biometriska data for
identifiering av asylsokande dr ett av de behov som behover beaktas sarskilt.

6.3.2.5. Utover ingdendet av atertagandeavtal bor man Overviaga ytterligare
atervindandeprogram pa EU-niv4, och dérvid ta hinsyn till erfarenheterna och lixorna fran
atervindandeplanen for Afghanistan, vars resultat kommer att bedomas noggrant. Under
forutséttning att villkoren for “effektivt skydd” &r uppfyllda kan sddana program vara
anvindbara genom att de bidrar till att skapa nédviandiga ekonomiska forutséttningar for de
atervindande 1 ursprungsldnderna, under forutsittning att de stir 6ppna for lokalbefolkningen
for att undvika en “svingdorrseffekt”, dvs. att avvisade flyktingar smugglas tillbaka till EU.
Drivkraften 1 initiativet Convention+ kunde komma till nytta dven i detta sammanhang, om
man later frigan om atervdndande for personer som befunnits sakna behov av internationellt
skydd omfattas av dvergripande specialavtal, och ddrigenom understryker den aktuella statens
skyldighet att godta egna medborgares dtervindande.
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VII. SLUTSATS OCH VAGVAL

Vi stér vid ett viagskal nédr det géller utvecklingen av ett gemensamt europeiskt asylsystem
som, med den fOrsta etappen néstan avslutad, borjar né sin kritiska massa. Tiden 4r nu mogen
for att avgora hur man bast kan gi vidare med den andra etappen av detta asylssystem, utover
vad som redan beslutats av Europeiska rddet i Tammerfors. Det brittiska forslaget kommer
darfor mycket lagligt, ocksa eftersom det anknyter vél till den allmidnna utveckling som
initiativen Agenda for internationellt skydd och Convention+ dragit igdng. Vidare innehaller
det brittiska arbetsdokumentet en riktig analys av bristerna i den nuvarande ordningen for
internationellt skydd och stéller de ritta fragorna, och bidrar pd si sitt till att mota de
utmaningar som EU:s asylsystem star infor.

Det dr dock nddvéndigt att vara forsiktig i en process som kommer att ha mycket stor
betydelse pa en rad politikomrdden. Nya strategier for asylsystemen bor darfor uppfylla ett
antal grundlidggande fOrutsdttningar, varav en dr Overensstimmelse med det gemensamma
europeiska asylsystem som foreslogs i Tammerfors. Den politiska utvecklingen bor bygga pa
den forsta etappen av det systemet och integreras med den andra etappen, och dédrigenom
bereda vigen for en ny agenda (Tammerfors II).

Kommissionen foreslar att man for asylpolitiken bor dvervdga en strategisk anvindning av
forfaranden for skyddad inresa och vidarebosdttningsprogram som en del av denna agenda.
Vidare &r det viktigt att dvervéga fortsatta lagstiftningsatgarder, forfina asylforfarandena sa att
de bidrar till en béttre hantering av asylsystemen och bibehélla mojligheten till asyl for dem
som uppfyller kraven. Nya strategier ndr det giller ordningen for internationellt skydd bor inte
forst och framst resultera i en omfordelning, utan 1 en verklig delning av asylbordan.
Kommissionen foreslar darfor att man fortsdtter Overvdga att ge betydande hjilp till
ursprungsregionerna pa olika sétt for att forbattra skyddskapaciteten och hjélpa dem att klara
av det stora ansvar de for nédrvarande har. Slutligen rekommenderar kommissionen att
erfarenheterna fran tidigare projekt och nuvarande initiativ, som &tervindandeplanen for
Afghanistan, tas tillvara for informationsindamal och vid utformningen av
uppfoljningsstrategier.

Sammanfattningsvis uppmanar kommissionen radet och Europeiska radet att godkédnna detta
meddelande som en grund for arbetet for mer tillgdngliga, rittvisa och viladministrerade
asylsystem, infor forberedelserna for Tammerfors-II-agendan, utvidgningen av EU och det
nya fordraget.

Mer specifikt uppmanas Europaparlamentet, radet och Europeiska rédet att godkédnna foljande
punkter, som behdvs pa kort till medellang sikt for att de politiska maélen: 1) kontrollerat
mottagande i1 EU, 2) borde- och ansvarsfordelning savdl inom EU som med
ursprungsregionerna och 3) ett effektivt och genomforbart system for beslut om asyl eller
atervindande, i enlighet med vad som anges i detta meddelande:

€)) En rittsakt om ett vidarebosidttningsprogram pa EU-nivi, inklusive om
finansieringen av ett sidant program.

2) En rittsakt om forfaranden for skyddad inresa.

A3) En rittslig grund som bygger pa de forberedande atgirder som finansieras via
budgetrubrik B7-667 ”Samarbete med tredje land i fraiga om migration”. Det
skulle komplettera andra befintliga program och sarskilt ge stod till nya
strategier for asylsystemen i tredje land.
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Kommissionen kommer att arbeta for att uppna de mal som anges i meddelandet, i néra
samarbete med medlemsstaterna, de anslutande staterna och Europaparlamentet och 1 fullt
partnerskap med ursprungslénder, transitlainder och forsta asyllinder samt i nidra samarbete
med UNHCR och andra berorda.
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