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Grundnotat vedrerende Kommissionens meddelelse om en strategisk plan pa asylom-
radet om en integreret tilgang til beskyttelse i EU (KOM(2008) 360 endelig)

Resumé

Kommissionen fremlagde den 17. juni 2008 en strategisk plan pa asylomradet om en inte-
greret tilgang til beskyttelse i EU. Formalet med den strategiske plan er at tjene som en over-
sigt over Kommissionens kommende forslag og tiltag i forbindelse med gennemfarelsen af
anden fase af det feelles europeeiske asylsystem. Kommissionens forslag og tiltag vedrarer
alle aspekter af det feelles asylsystem, herunder modtageforhold, asylprocedurer, solidari-
tetsmekanismer samt den eksterne dimension. Planen rejser ikke spargsmal i forhold til naer-
hedsprincippet. Planen har ikke i sig selv lovgivningsmeessige eller statsfinansielle konse-
kvenser. Regeringen stotter, at der arbejdes videre med anden fase af det feelles europaei-
ske asylsystem.

1. Baggrund

Det folger af EF-traktatens artikel 63, nr. 1), litra a), at Radet inden fem ar efter Amsterdam-
traktatens ikrafttraeden vedtager foranstaltninger vedrgrende asyl i overensstemmelse med
Genéve-konventionen af 28. juli 1951 og protokollen af 31. januar 1967 om flygtninges rets-
stilling og andre relevante aftaler, inden for falgende omrader a) kriterier og procedurer til af-
gerelse af, hvilkken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansggning, der
er indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af medlemsstaterne, b) minimumsstandarder for
modtagelse af asylansggere i medlemsstaterne, c) minimumsstandarder for tredjelands-
statsborgeres opnaelse af status som flygtning, samt d) minimumsstandarder for procedurer
i medlemsstaterne for tildeling eller fratagelse af flygtningestatus.

Det folger endvidere af EF-traktatens artikel 63, nr. 2), litra a), at Radet inden fem ar efter
Amsterdam-traktatens ikrafttreeden vedtager foranstaltninger vedrgrende flygtninge og for-
drevne pa fglgende omrader, a) minimumsstandarder for midlertidig beskyttelse af fordrevne
fra tredjelande, der ikke kan vende tilbage til deres hjemland, og for personer, der i gvrigt har
behov for international beskyttelse, samt b) fremme af en ligelig fordeling mellem medlems-
staterne af indsatsen med hensyn til modtagelse af flygtninge og fordrevne og felgerne her-
af.



Det Europaeiske Rad vedtog pa sit mgde den 15.-16. oktober 1999 et flerarigt program pa
omradet for retlige og indre anliggender (Tammerfors-programmet). Det fremgar blandt an-
det af programmet, at man vil arbejde i retning af at oprette et feelles europaeisk asylsystem.
Efterfalgende er fglgende retsakter blevet vedtaget som led i gennemfgrelsen af fgrste fase
af det feelles europaeiske asylsystem: 1) Forordning 2725/2000 om oprettelse af Eurodac, 2)
direktiv 2001/55/EF om minimumstandarder for midlertidig beskyttelse, 3) forordning
343/2003 om ansvaret for behandlingen af asylansggninger, 4) direktiv 2003/9/EF om mod-
tagelse af asylansagere, 5) direktiv 2004/83/EF om definitionen pé& asyl og subsidizer beskyt-
telse og 6) direktiv 2005/85/EF om asylprocedurer.

Som opfalgning pa Tammerfors-programmet vedtog Det Europaeiske Rad pa sit mgde den
4.-5. november 2004 et nyt flerarigt program pa omradet for retlige og indre anliggender
(Haag-programmet). Det fremgéar af Haag-programmet, at formalet med anden fase af det
feelles europaeiske asylsystem er at fa indfert en faelles asylprocedure og en ensartet status
for personer, der bevilges asyl eller subsidizer beskyttelse, og at det skal bygge pa en fuld-
steendig og inklusiv anvendelse af Genéve-konventionen og andre relevante traktater og ba-
seres pa en grundig og fuldstaendig evaluering af de retsinstrumenter, der er vedtaget i far-
ste fase. Det fremgar endelig af programmet, at Kommissionen opfordres til at afslutte eva-
lueringen af retsinstrumenterne fra fgrste fase i 2007 og forelsegge andenfaseinstrumenterne
og -foranstaltningerne for Radet og Europa-Parlamentet til vedtagelse inden udgangen af
2010.

Kommissionen fremlagde den 6. juni 2007 en grgnbog, der indeholdt en raekke forslag og
overvejelser vedrgrende de forskellige aspekter af den feelles asylpolitik, herunder asylpro-
cedurer, modtageforhold, integration samt den eksterne dimension. Grgnbogen tjente som
udgangspunkt for de videre overvejelser og drgftelser om udformningen og gennemfarelsen
af anden fase af det feelles europaeiske asylsystem. Medlemsstaterne, civilsamfundet samt
andre bergrte blev hert over grgnbogen.

Pa den baggrund fremlagde Kommissionen den 17. juni 2008 sin strategiske plan pa asyl-
omradet.

Senere fremlaeggelse af forslag i overensstemmelse med Kommissionens strategiske plan
ventes at ske med hjemmel i afsnit IV i EF-traktaten.

Ifelge artikel 1 i Protokollen om Danmarks Stilling deltager Danmark ikke i Radets vedtagel-
se af foranstaltninger, der foreslas i henhold til afsnit IV i EF-traktaten, og ifalge protokollens
artikel 2 er ingen af de foranstaltninger, der er vedtaget i henhold til dette afsnit, bindende for
eller finder anvendelse i Danmark.

2. Formal og indhold

Den 17. juni 2008 fremlagde Kommissionen sin strategiske plan pa asylomradet om en inte-
greret tilgang til beskyttelse i EU.

Formalet med Kommissionens plan er at give en oversigt over og gennemgang af de forslag
og tiltag, som Kommissionen ventes at ville fremsaette som led i udbygningen af anden fase
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af det feelles europaeiske asylsystem, der ifelge Haag-programmet skal fremsaettes inden
udgangen af 2010. Der redeggres for, pa hvilke punkter Kommissionen vil fremseette aen-
dringsforslag til eksisterende retsakter.

Planen er udarbejdet pa baggrund af blandt andet de hgringssvar, som Kommissionen har
modtaget efter fremsaettelsen af sin grenbog om det feelles europeeiske asylsystem i juni
2007.

Planen kan anses som Kommissionens indspil til det franske formandskabs forslag om en
immigrations- og asylpagt, der blev praesenteret pa det uformelle radsmede (retlige og indre
anliggender) den 7.-8. juli 2008 og godkendt af Det Europeeiske Rad den 15.-16. oktober
2008.

Kommissionen fremhaever tre vigtige tendenser pa asylomradet af betydning for den fremti-
dige udvikling af asylpolitikken.

For det fgrste fremhaeves det historisk lave antal asylansggninger i de fleste medlemsstater
og den tilsvarende mindskelse af presset pa medlemsstaternes asylsystemer, hvilket ifalge
Kommissionen betyder, at det nu er det rette tidspunkt at koncentrere bestreebelserne om at
forbedre disse systemers kvalitet.

For det andet viser forskellene i de beslutninger, der traeffes om at anerkende eller afvise
asylansggninger fra ansggere fra de samme oprindelseslande, at det nuvaerende feelles eu-
ropaeiske asylsystem lider af en meget veesentlig svaghed, idet man selv efter en vis retlig
harmonisering har manglende feelles praksis. Dette skaber sekundaere bevaegelser og gar
imod princippet om at give lige adgang til beskyttelse pa tveers af EU.

For det tredje er der en stadig starre procentdel af de positive afgarelser, hvor ansggeren
tildeles enten subsidizer beskyttelse eller andre former for beskyttelse pa grundlag af natio-
nal ret snarere end flygtningestatus i medfer af Genéve-konventionen. Ifalge Kommissionen
skyldes dette, at en stadig starre andel af nutidens konflikter og forfalgelser ikke er omfattet
af konventionen, hvorfor Kommissionen finder, at det vil vaere vigtigt i anden fase af det feel-
les europaeiske asylsystem at vaere saerlig opmeerksom pa subsidizer og andre former for
beskyttelse.

Det overordnede mal for anden fase af udbygningen af det feelles europaeiske asylsystem er
ifalge Kommissionen, at der bgr indfgres et egentlig sammenhaengende og integreret feelles
europeeisk asylsystem, hvor der blandt andet bar indfares én enkelt feelles procedure og en
ensartet status for asyl og subsidieer beskyttelse med noget nser samme rettigheder og for-
pligtelser. Herudover ber der ske en udvidelse af det praktiske samarbejde pa asylomradet
samt en sikring af solidariteten bade inden for EU og med tredjelande.

For sa vidt angar modtagelsen af asylansggere og flygtninge er det planen, at Kommissio-
nen vil fremsaette forslag til eendring af det eksisterende direktiv 2003/9/EF om modtagelse
af asylansggere inden udgangen af 2008. Der laegges fra Kommissionens side op til, at di-
rektivets anvendelsesomrade skal udvides til at omfatte personer, der ansgger om subsidizer
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beskyttelse, og at der skal sikres starre lighed og bedre standarder for s& vidt angar niveauet
for de materielle modtagelsesforhold og deres form, samt at der skal indfgres en forenklet og
mere harmoniseret adgang til arbejdsmarkedet.

Hvad angar asylprocedurer er Kommissionens plan, at man vil fremsaette forslag til 2endring
af det eksisterende direktiv 2005/85/EF om asylprocedurer i 2009. Det overordnede formal
med eendringen er, at der skal indfgres en feelles asylprocedure. Kommissionens forslag
ventes at indebaere, at der skal fastsaettes obligatoriske proceduremaessige beskyttelsesga-
rantier og feelles begreber og ordninger, hvilket vil konsolidere asylprocessen og sikre lige
adgang til procedurerne i hele EU. Kommissionen lsegger endvidere ogsa op til, at der skal
tages hensyn til de szerlige behov hos blandede grupper af flygtninge, der ankommer til EU.
Dette geelder ogsa de personer, der ansgger om international beskyttelse ved EU’s ydre
greenser.

Kommissionen agter ifglge planen ogsa at fremsaette forslag til 2endring af direktiv
2004/83/EF om definitionen pa asyl og subsidiser beskyttelse i labet af 2009. Hensigten med
aendringen er at sikre en egentlig feelles fortolkning af direktivet og nd malet om at indfgre
feelles former for flygtningestatus. Fra Kommissionens side laegges der derfor op til, at der
skal ske en eendring af kriterierne for at blive anerkendt som en person med behov for inter-
national beskyttelse i medfar af direktivet. | den forbindelse vil det ifslge Kommissionen kun-
ne blive relevant at tydeliggere betingelserne for at blive berettiget til subsidiser beskyttelse.
Endvidere vil der skulle vedtages en mere preecis definition af, hvornar ikke-statslige aktgrer
kan anses for at kunne spille en rolle i forbindelse med beskyttelse samt mere preecise be-
tingelser for anvendelsen af begrebet internt flugtmulighed i hjemlandet. Endelig laegges der
op til, at man skal genoverveje omfanget af rettigheder og goder, som gives til personer un-
der subsidieer beskyttelse.

| forbindelse med aendringen af direktiv 2004/83/EF om definitionen péa asyl og subsidiaer
beskyttelse leegger Kommissionen op til, at man vil undersgge muligheden for at indfgre en
effektiv mekanisme til overfgrsel af beskyttelse, dvs. at beskyttelsesansvaret overgar fra én
medlemsstat til en anden medlemsstat. En sddan mekanisme vil enten skulle indfgres som
en del af eendringen af direktivet eller som et szerskilt instrument.

P& omradet vedrgrende det praktiske samarbejde forventer Kommissionen pa grundlag af
resultaterne af en feasibilityundersggelse at ville fremseette forslag vedrgrende oprettelse af
et europaeisk kontor, der skal yde statte i asylspgrgsmal. Det er planen, at dette kontor vil
skulle yde praktisk bistand til medlemsstaterne, nar de skal treeffe beslutning om asylansag-
ninger.

For sa vidt angar Dublin-systemet lzegges der fra Kommissionens side op til, at man skal
styrke og tydeliggere flere bestemmelser for at sikre en bedre overholdelse og en ensartet
anvendelse heraf i medlemsstaterne. Hvad angar Eurodac-systemet laegges der op til, at der
skal indfgres en mulighed for frigivelse af oplysninger om anerkendte flygtninge og gere det
muligt for de nationale myndigheder at sgge i disse oplysninger for derved at undga, at en
flygtning, der er anerkendt i én medlemsstat, ansgger om beskyttelse i en anden. Kommissi-
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onen vil herudover se neermere pa mulighederne for at give medlemsstaternes og Europol
adgang til Eurodac-databasen med henblik pa retshandhaevelse.

Ifalge Kommissionen er den bedste méade at sikre en hgj grad af solidaritet pa ikke at vedta-
ge et nyt overordnet instrument, men at foresla en raekke mekanismer til medlemsstaterne,
som vil kunne hjeelpe med at tage fat pa de forskellige udfordringer, de star over for.

Kommissionen foreslar derfor, at der iveerkseettes en undersggelse med henblik pa at vurde-
re mulighederne for feelles behandling i EU af specifikke sager, og at man i den forbindelse
ser ngermere pa, hvordan dette kan lette presset pa overbebyrdede medlemsstater.

Det foreslas endvidere fra Kommissionens side, at der oprettes en feellesskabsmekanisme,
der under klart definerede og ekstraordinaere omsteendigheder giver mulighed for midlertidigt
at suspendere anvendelsen af Dublin-reglerne for overfgrsel af asylansggere til en med-
lemsstat, hvis modtagesystem ikke pa en hensigtsmaessig vis kan tage sig af de overfarte
personer.

Herudover foreslar Kommissionen, at der oprettes teams af asyleksperter, der kan koordine-
res af det europaeiske kontor til statte i asylspgrgsmal.

Kommissionen leegger op til, at den interne frivillige omfordeling — fra én medlemsstat til en
anden i tilfeelde af usaedvanligt hgjt asylpres — af personer under international beskyttelse
blandt andet lettes ved, at der ydes seerlig EU-stgtte inden for rammerne af de eksisterende
finansielle instrumenter.

Det fremgar af planen, at der i de kommende ar vil blive et steerkere fokus pa den eksterne
dimension af den feelles europeeiske asylpolitik. | den forbindelse anfgres det blandt andet,
at man vil fortsaette med at medtage kapacitetsopbygningen pa asylomradet i forbindelse
med udviklingssamarbejdet med tredjelande.

De regionale beskyttelsesprogrammer vil derfor i overensstemmelse med dette fokus blive
styrket yderligere og omdannet til regionale flerarige handlingsplaner, der skal indkredse
mangler i forbindelse med beskyttelse og identificere konkrete aktiviteter. De nuvaerende
programmer, der gennemfgres i Tanzania, Ukraine, Belarus og Moldova vil ifglge planen bli-
ve yderligere udviklet i 2009, samtidig med at Kommissionen vil undersgge mulighederne for
at udvikle tilsvarende programmer i andre regioner, herunder eksempelvis Nordafrika, Afri-
kas Horn, Afghanistan og Mellemgsten.

Tiltag pa genbosaetningsomradet indgar ligeledes i den eksterne dimension af den faelles
asylpolitik, og der vil ifglge planen kunne opnas meget ved hjeelp af en hgjere grad af sam-
arbejde om genbosaetning mellem medlemsstaterne, UNHCR og ikke-statslige organisatio-
ner. Genboseetning vil derfor blive yderligere udviklet og udvidet, sa det bliver et effektivt be-
skyttelsesinstrument, som EU kan bruge til at imgdekomme flygtninges behov for beskyttel-
se i tredjelande og udvise solidaritet med tredjelande, der er farste asyllande. Fra Kommissi-
onens side laegges derfor op til, at man vil fremseette forslag til udvikling af en EU-
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genbosaetningsordning, som medlemsstaterne kan deltage i pa frivillig basis. Det er i den
forbindelse hensigten, at man vil fastseette feelles kriterier og koordineringsmekanismer.

Endelig fremgar det af planen, at Kommissionen agter at ivaerksaette en undersagelse af,
hvilke mader og mekanismer, der kan anvendes til at sondre mellem personer, der har be-
hov for beskyttelse, og andre kategorier af migranter, inden de nar til greensen til en potentiel
veertsstat, sdsom procedurer for beskyttet indrejse og en mere fleksible anvendelse af vi-
sumforordningen. | den forbindelse vil Kommissionen i taet samrad med UNHCR ligeledes
iveerkseette en undersggelse af mulighederne for faelles behandling af asylansggninger uden
for EU’'s omrade med henblik pa senere drgftelser pa EU-plan.

3. Gealdende dansk ret og forslagets konsekvenser herfor

3.1 Galdende dansk ret

Under hensyn til at der alene er tale om en meddelelse fra Kommissionen, som dels inde-
holder en beskrivelse af de hidtil opnaede resultater inden for omradet for retlige og indre an-
liggender, dels Kommissionens overvejelser om fremtidige mal pa omradet, indeholder
grundnotatet ikke nogen (abstrakt) beskrivelse af de geeldende danske regler.

3.2 Lovgivningsmaessige konsekvenser

Kommissionens strategiske plan har som en plan eller oversigt ikke i sig selv lovgivnings-
maessige konsekvenser.

Senere vedtagelse af forslag naevnt i planen ventes ikke at have lovgivningsmaessige kon-
sekvenser, idet sddanne forslag ma ventes at blive fremlagt med hjemmel i traktatens kapitel
IV. Efter Protokollen om Danmarks Stilling deltager Danmark ikke i vedtagelsen af sddanne
forslag og er ikke bundet heraf.

4. Regeringens forelgbige generelle holdning

Regeringen stettede pa Det Europeeiske Rads mgde den 4.-5. november 2004 vedtagelsen
af Haag-programmet vedrgrende blandt andet viderefgrelsen af arbejdet med at etablere et
feelles europaeisk asylsystem. Det var i den forbindelse den danske holdning, at man var po-
sitiv over for samarbejdet i EU pa asylomradet, og at man stgttede, at anden fase af det feel-
les europaeiske asylsystem skulle ivaerkseettes pa sigt pa baggrund af en evaluering af med-
lemsstaternes gennemfgrelse af farste fase.

Regeringen stgtter fortsat, at anden fase af det feelles europaeiske asylsystem iveerkseettes,

og regeringen er derfor ogsa overordnet positiv over for Kommissionens fremsaettelse af sin
plan pa asylomradet.
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For sa vidt angar de enkelte indsatsomrader er det regeringens umiddelbare holdning, at det
praktiske samarbejde, herunder oprettelsen af et europaeisk stattekontor, og den eksterne
dimension er de to omrader, som Feellesskabet bgr prioritere pa kort og mellemlang sigt.

5. Generelle forventninger til andre landes holdninger

Regeringen er ikke bekendt med offentlige tilgeengelige holdninger til Kommissionens strate-
giske plan pa asylomradet fra de gvrige medlemsstater, men der forventes generel stgtte til
det videre arbejde, hvilket senest er tilkendegivet i den netop vedtagne indvandrings- og

asylpagt.

6. Horing

Advokatradet, Dansk Flygtningehjeelp, Dansk Rede Kors, Amnesty International, Institut for
Menneskerettigheder, Radet for Etniske Minoriteter, Landsorganisationen i Danmark (LO),
Dansk Arbejdsgiverforening (DA), Funktionaerernes og Tjenestemaendenes Feaellesrad (FTF),
Akademikernes Centralorganisation (AC), Sammenslutningen af Landsbrugets Arbejdsgiver-
foreninger (SALA), Danske regioner, Kommunale tjenestemaend og overenskomstansatte
(KTO), Ledernes Hovedorganisation, Offentlig Ansattes Organisationer (OAO) og Kommu-
nernes Landsforening (KL) har veeret hgrt over planen. Fristen for hgringssvar var den 8.
august 2008.

Bemeerkninger til meddelelsen er modtaget fra Dansk Flygtningehjeelp. Herudover har Dansk
Rede Kors oplyst, at der fra central side af de forskellige Nationale Rade Kors afdelinger bli-
ver udarbejdet et samlet notat med kommentarer til Kommissionens plan inden for asylom-
rédet, og at Dansk Rgde Kors asylafdeling henholder sig til de kommentarer, som vil fremga
af dette notat.

Dansk Flygtningehjeelp anfgrer, at man pa vaesentlige omrader kan tilslutte sig Kommissio-
nens strategiske plan pa asylomradet, herunder szerligt behovet for bedre samt mere har-
moniserede standarder for beskyttelse. Dansk Flygtningehjeelp kan desuden tilslutte sig
Kommissionens forslag om en strategi baseret pa en hgjere grad af solidaritet bade mellem
medlemslandene indbyrdes samt mellem EU og tredjelande. En udvikling og udvidelse af en
EU-genboseettelsesordning findes ifalge Dansk Flygtningehjeelp i hgj grad hensigtsmaessig.
Flygtningehjeaelpen hilser intentionen om at sikre en retlig og sikker adgang til beskyttelse i
EU velkommen.

Dansk Flygtningehjeelp anfgrer afslutningsvis, at man opfordrer den danske regering til sam-
men med Kommissionen aktivt at arbejde for, at der i EU skabes en hgj standard for beskyt-
telse, samt at der sikres en reel og sikker adgang til en sddan beskyttelse.

7. Europa-Parlamentet

Europa-Parlamentet skal ikke hgres om sagen.

8. Naerhedsprincippet

Idet der er tale om en meddelelse, har naerhedsprincippet ikke relevans for sagen.
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9. Statsfinansielle eller samfundsgkonomiske konsekvenser

Kommissionens strategiske plan har ikke i sig selv hverken statsfinansielle konsekvenser,
samfundsgkonomiske konsekvenser, administrative, miljgmaessige eller beskyttelsesmaes-
sige.

Senere vedtagelse af forslag naevnt i planen ventes ikke at have statsfinansielle, samfunds-
gkonomiske konsekvenser, administrative, miljgmeessige eller beskyttelsesmaessige konse-
kvenser, idet sddanne forslag ma ventes at blive fremsat med hjemmel i traktatens kapital
IV. Efter Protokollen om Danmarks Stilling deltager Danmark ikke i vedtagelse af sddanne
forslag og er ikke bunder heraf.

10. Tidligere forelaeggelse for Folketingets Europaudvalg og Folketingets Udvalg for
Udlaendinge- og Integrationspolitik

Sagen har tidligere veeret forelagt Folketingets Europaudvalg forud for rédsmedet (retlige og
indre anliggender) den 24.- 25. juli 2008.

Det bemeerkes, at regeringen den 13. september 2007 oversendte sine detaljerede be-
meerkninger til Kommissionens grgnbog om udviklingen af det faelles europeeiske asylsystem
af 6. juni 2008 til Folketingets Europaudvalg og Udvalget for Udleendinge og Integrationspoli-
tik.
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