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RESUME

I.  Migrationen til Europa i form af det samlede antal ankomster steg pludselig i 2014 og
endnu mere i 2015, hvor over 1 million mennesker begav sig ud pa den farefulde rejse tvaers

over Middelhavet til Europa som irregulaere migranter.

Il. 1 denne beretning gennemgar vi et kritisk element i forvaltningen af migrationskaeden,

der indgar i den europeeiske dagsorden for migration fra maj 2015: "hotspottilgangen".

[ll. EU-medlemsstaterne er hovedansvarlige for alle aspekter af graensekontrollen og
behandlingen af asylansggninger. Kommissionen indfgrte derfor denne nye "hotspottilgang"
for at bista frontlinjemedlemsstaterne Grakenland og Italien med at handtere den
pludselige dramatiske stigning i antallet af irregulaere migranter, der ankom til deres ydre
graenser i 2015/16. Formalet med denne tilgang var at yde medlemsstaterne operationel
stgtte til at sikre, at ankommende migranter blev identificeret og registreret, at der blev
taget fingeraftryk af dem, og at de blev kanaliseret ind i de relevante opfglgningsprocedurer.
Samlet set konstaterede vi, at hotspottilgangen under meget udfordrende og konstant
skiftende forhold har bidraget til at forbedre migrationsstyringen i de to medlemsstater i

frontlinjen ved at gge deres modtagelseskapacitet, forbedre registreringsprocedurerne og

styrke koordineringen af stgtteindsatsen.

IV. | begge lande blev der ved udvalgelsen af hotspotomrader taget behgrigt hensyn til de
vigtigste indrejsesteder og eksisterende strukturer. Det tog imidlertid lzengere tid end
planlagt at oprette hotspottene. | Graekenland var fire af de fem planlagte hotspots
operationelle i marts 2016, mens det sidste blev operationelt i juni 2016. | Italien var fire ud
af seks planlagte hotspots operationelle i marts 2016, og to supplerende hotpots var stadig i
gang med at blive oprettet, men endnu ikke operationelle ved udgangen af februar 2017.
Trods betragtelig stgtte fra EU var modtagelsesfaciliteterne i begge lande ved udgangen af
2016 endnu ikke tilstraekkelige til pa passende vis at modtage (Italien) eller indkvartere
(Graekenland) det antal migranter, der ankommer. Der manglede stadig passende faciliteter
til at indkvartere uledsagede mindrearige og til at behandle deres sager i overensstemmelse

med internationale standarder, bade pa hotspottene og pa det naeste modtagelsestrin.



V. Kommissionen og de relevante EU-agenturer stgttede medlemsstaternes indsats med
eksperter, finansielle og tekniske ressourcer, radgivning og koordinering. Agenturernes
kapacitet til at yde denne stgtte afhang og afhanger stadig meget af de ressourcer,
medlemsstaterne tilbyder. Hertil kommer, at varigheden af eksperternes udsendelse ofte var
meget kort, hvilket reducerede de udsendte eksperters effektivitet. Disse mangler sgges for

gjeblikket afhjulpet i de nye (eller planlagte) mandater for de relevante agenturer.

VI. | begge lande gjorde tilstedevaerelsen af saerligt udpegede kommissionsansatte og
agenturerne det lettere at koordinere hotspottilgangen. Pa det operationelle plan foregik
koordineringen gennem de regionale taskforcer, selv om disses rolle i hotspottilgangen ikke
er fuldt ud defineret. Operative standardprocedurer er et vaesentligt element til afklaring af
ansvarsomrader og harmonisering af procedurer, navnlig hvor der som i den nuvaerende
hotspottilgang er involveret mange forskellige aktgrer. Italien har fastlagt operative
standardprocedurer for hotspots og anvender dem bade pa hotspottene og i andre
ankomsthavne, der fungerer som hotspots. | Greekenland er der stadig ikke vedtaget
sadanne procedurer. Koordineringen pa det enkelte hotspot er stadig sporadisk, og selvom
det er fastsat, at de centrale myndigheder i medlemsstaterne er ansvarlige for den samlede
forvaltning af hotspottene, har de i det mindste i Greekenland endnu ikke fuldt ud pataget sig
dette ansvar. Kommissionens overvagning og rapportering af fremskridt og problemer ved
hotspottene har veeret regelmaessig og omfattende, men en reekke oplysninger bliver ikke
udvekslet mellem de forskellige interessenter, og der mangler rapporter om en raekke

centrale resultatindikatorer.

VII. | bade Graekenland og Italien sikrede hotspottilgangen, at de fleste af de ankommende
migranter i 2016 blev identificeret og registreret behgrigt, at deres fingeraftryk blev taget,
og at dataene om dem blev kontrolleret i de relevante sikkerhedsdatabaser. | den
henseende bidrog hotspottilgangen til at forbedre styringen af migrationsstremmene.
Hotspottilgangen kraever desuden, at migranterne kanaliseres ind i passende
opfelgningsprocedurer, dvs. en national asylansggning, omfordeling til en anden
medlemsstat (hvis det er relevant) eller tilbagesendelse til oprindelseslandet (eller
transitlandet). Gennemfgrelsen af disse opfglgningsprocedurer tager ofte lang tid, og der er

forskellige flaskehalse, hvilket kan fa konsekvenser for hotspottenes funktion.



VIII. Vi fremsaetter en raekke anbefalinger til, hvordan Kommissionen kan bista
medlemsstaterne med at forbedre hotspottilgangen med hensyn til hotspottenes kapacitet,
behandlingen af uledsagede mindrearige, udsendelsen af eksperter samt roller og
ansvarsomrader. Vi anbefaler ogsa Kommissionen at evaluere og videreudvikle

hotspottilgangen med henblik pa at optimere EU's bistand til migrationsstyring.



INDLEDNING
Baggrund

1. Migrationen til Europa i form af det samlede antal ankomster steg pludselig i 2014 og
endnu mere i 2015, hvor over 1 million mennesker krydsede Middelhavet som irregulaere
migranter for at komme til Europa®. Disse migrantstramme ved EU's ydre graenser bestod
generelt af en blanding af asylansggere og gkonomiske migranter. Desuden var der mange

bgrn og uledsagede mindrearige med behov for saerlig opmarksomhed og omsorg.

2. De fleste migranter i 2014 kom ad "den centrale Middelhavsrute" (dvs. fra Nordafrika til
Italien), men dette mgnster eendrede sig i 2015, hvor i alt ca. 850 000 personer kom ad "den
gstlige Middelhavsrute" (dvs. fra Tyrkiet til Graekenland, jf. figur 1). Den langvarige krise i
Syrien har veeret en vaesentlig faktor bag stigningen i antallet af ankommende migranter fra
Tyrkiet, som det fremgar af diagrammet i figur 2. Den store tilstremning til Graeekenland
aftog betydeligt fra og med april 2016, mens antallet af ankommende migranter til Italien
forblev pa omtrent samme niveau som aret fgr, med et samlet antal ankomster ad sgvejen

pa naesten 350 000 personer (for aret 2016).

3. Tidslinjen for EU's reaktion pa migrationskrisen gives i_Bilag .

Ifglge IOM findes der ikke nogen universelt anerkendt definition af begrebet irreguleer
migration. Set i destinationslandenes perspektiv er der tale om indrejse, ophold eller arbejde i
et land uden den ngdvendige tilladelse eller de dokumenter, der stilles krav om i
immigrationsbestemmelserne.



Figur 1 - Irregulzere migranter ankommet ad sgvejen i Graekenland og Italien, 2009-2016

1200000

1000 000

800000

600000

Antal personer

400000

200000

0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

2016

Kilde: Frontex.

Figur 2 - Vigtigste nationaliteter blandt de ankommende - 2015
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Italien

Andre 22 %

Bangladesh 4

Kilde: Frontex.

Politiske rammer
Det falles europaiske asylsystem

4. Der gives asyl til personer, der flygter fra forfglgelse eller alvorlig overlast i deres
hjemland og derfor har behov for international beskyttelse. Asyl er en grundlaeggende
rettighed, og ifglge Genévekonventionen fra 1951 om status for flygtninge er det en

international forpligtelse at give asyl.

5. Det feelles europaiske asylsystem blev oprettet som EU's vigtigste retlige og politiske
ramme for asyl. Dette system er blevet opbygget og videreudviklet siden 1999 og er nu igen

under revision® Det bestar af en rakke direktiver og forordninger, der som hovedmal har at

COM(2016) 197 final af 6.4.2016 "Om en reform af det falles europaeiske asylsystem og om
fremme af lovlige migrationsveje til Europa". | denne meddelelse fremlaegger Kommissionen
muligheder for et retfeerdigt og baeredygtigt system til at fordele asylansggerne mellem
medlemsstaterne, en yderligere harmonisering af asylprocedurerne og -standarderne og en
styrkelse af mandatet for Det Europeeiske Asylstgttekontor (EASO).
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fastsaette falles minimumsstandarder medlemsstaterne imellem for behandling af personer

med behov for international beskyttelse.

6. En af dets vaesentligste komponenter er Dublinforordningens, som fastsaetter kriterier og
mekanismer til afggrelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for at behandle en

ansggning om international beskyttelse: principielt det fgrste indrejseland.

Det har medfgrt, at nogle fa medlemsstater har skullet tage sig af langt de fleste
asylansggere, hvilket har sat deres asylsystemer under pres. | april 2016 fremlagde
Kommissionen en raekke forslag til 2endring af det feelles europaeiske asylsystem®. Forslagene
indeholder bl.a. en mekanisme til handtering af situationer, hvor der er et uforholdsvis stort

pres pa en medlemsstats asylsystem.

7. Etandet element i de nuveerende Dublinregler er, at migranter bgr sendes tilbage til det
land, hvor de fgrst ankom til EU, sa de kan ansgge om asyl dér (i stedet for at rejse videre til
det land, de foretraekker). Sadanne "Dublinoverfgrsler" til Graekenland fra andre
medlemsstater har imidlertid veeret suspenderet siden 2011 efter to domme afsagt af Den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol og EU-Domstolen, som pegede pa systemiske

svagheder i det graeske asylsystem.

8. Siden da har de graeske myndigheder fortsat bestraebt sig pa at forbedre deres
asylsystems funktion assisteret af Kommissionen, EASO, andre medlemsstater og
organisationer. | 2016 fremsatte Kommissionen flere anbefalinger vedrgrende de

foranstaltninger, Graekenland skulle treeffe for at have et velfungerende asylsystem, og

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 604/2013 af 26. juni 2013 om fastszettelse af
kriterier og procedurer til afggrelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af
en ans@ggning om international beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en
statslgs i en af medlemsstaterne (omarbejdning) (EUT L 180 af 29.6.2013, s. 31).

4 Jf. fodnote 2.
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skabte derved betingelser for en gradvis genoptagelse af overfgrslerne i henhold til

Dublinforordningen®.
Den europaiske dagsorden for migration

9. Det store antal ankomster i 2015 (jf. figur 3) lagde et uforholdsvis stort pres pa EU's ydre
greenser i Graekenland og Italien, der fgrte til et behov for EU-stgtte til deres
graenseforvaltnings- og asylsystemer. Mange af migranterne rejste videre til andre
europxiske lande (f.eks. ad Vestbalkanruten), hvilket ogsa pgede presset pa disse landes

graenseforvaltnings-, modtagelses- og asylsystemer (jf. figur 4).

10. Det var i den sammenhaeng, Europa-Kommissionen i maj 2015 fremlagde en europaeisk
dagsorden for migrations, som fastleegger en omfattende tilgang til migrationsstyring.
Dagsordenen indebarer omgaende handling med det sigte f.eks. at redde liv pa havet, at
seette fokus pa kriminelle menneskesmuglernetvaerk og at hjeelpe medlemsstaterne i
frontlinjen med at tage hand om det store antal ankommende migranter samt
foranstaltninger pa laengere sigt, f.eks. at sikre Europas ydre graenser, mindske incitamentet

til irregulaer migration og udforme en ny politik for regulaer migration.

Et sammendrag af disse anbefalinger findes i "Kommissionens henstilling rettet til
medlemsstaterne om genoptagelse af overfgrsler til Graekenland i henhold til forordning (EU)
nr. 604/2013" (C(2016) 8525 final af 8.12.2016).

6 COM(2015) 240 final af 13.5.2015 "En europeeisk dagsorden for migration".
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Figur 3 - Afslgringer af ulovlig graensepassage ved EU's ydre granser, 2015 (2014)*
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! De fleste af de migranter, der blev registreret pa Vestbalkanruten var tidligere ankommet til en af

de graeske ger og havde sa forladt EU for at rejse gennem den tidligere jugoslaviske republik
Makedonien og Serbien.

Kilde: Frontex, risikoanalyse for 2016.



Figur 4 - Antal (ikke-EU-)asylansggere i EU, 2014 og 2015 (1 000)
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Hotspottilgangen

11. En af de vaesentligste operationelle foranstaltninger, der foreslas i dagsordenen, er at

indfgre en ny tilgang, "hotspottilgangen", for forvaltningen af den store tilstremning af

migranter. Hotspottilgangen blev udtaenkt som en umiddelbar reaktion pa en alvorlig

migrationskrise og matte gennemfgres under meget udfordrende og skiftende forhold. Et

"hotspot" blev defineret som et omrade ved EU's ydre graense, hvor man star over for et

uforholdsvis stort migrationspres. De fleste migranter kommer ind i Unionen ved diss

e

hotspots, og ifglge Kommissionen er det her, EU er ngdt til at yde operationel stgtte for at

sikre, at ankommende migranter bliver registreret og om ngdvendigt kanaliseret ind i

relevante nationale opfglgningsprocedurer (jf. figur 5).

de
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Figur 5 - Kort, der viser placeringen af de italienske og graeske hotspots og deres respektive

kapacitet®
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! For Italiens vedkommende vises den oprindelig foreslaede placering af seks hotspots, hvoraf to
(Augusta og Porto Empedocle) ikke blev gjort til hotspots.

Kilde: Europa-Kommissionen.

12. Hotspottilgangen beskrives saledes: "... Det Europeeiske Asylstgttekontor, Frontex og
Europol vil arbejde pa stedet med de udsatte medlemsstater for hurtigt at identificere og
registrere immigranter og optage deres fingeraftryk. Agenturernes indsats vil
komplementere hinanden. De, der sgger om asyl, vil straks blive kanaliseret ind i
asylproceduren, hvor Det Europaiske Asylstgttekontor vil hjeelpe med at behandle
asylansggningerne hurtigst muligt. For sa vidt angar dem, der ikke har behov for beskyttelse,

vil Frontex hjelpe medlemsstaterne ved at koordinere tilbagesendelsen af illegale migranter.
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Europol og Eurojust vil bista vaertsmedlemsstaten med undersggelser, saledes at

menneskesmuglings- og menneskehandelsnetvaerk kan optrevles"’ (jf. tekstboks 1).

13. Den operationelle ramme for "hotspottilgangen" blev oprindelig fastsat i en forklarende
note, som kommissaer Dimitris Avramopoulos sendte til justits- og indenrigsministrene den
15. juli 20158, Principperne blev gentaget i et bilag til en meddelelse fra Kommissionen fra
september 2015°. Ifglge disse principper skal hotspottilgangen veere en operationel ramme,
inden for hvilken Kommissionen og agenturerne (via "migrationsstyringsstgttehold") kan
koncentrere deres stgtte de steder, hvor der er mest behov for den, koordinere deres
interventioner og arbejde teet sammen med veertmedlemsstatens myndigheder.
Stptteholdene kan kun arbejde i partnerskab med vaertsmedlemsstaten og under dennes
fulde kontrol, da kun de nationale myndigheder har befgjelser til (om ngdvendigt med stgtte
fra EU-midler) at oprette og forvalte velfungerende modtagelses- og
registreringsinfrastrukturer og gennemfgre de relevante registrerings- og

opfglgningsprocedurer.

Tekstboks 1 - Agenturernes rolle

EU-agenturerne yder specifik stgtte til veertsmedlemsstaterne i overensstemmelse med deres

mandat og ekspertise ved at sende eksperthold, som andre medlemsstater stiller til radighed.

Frontex

Frontex bidrager til det operationelle samarbejde ved at organisere falles operationer og hurtige
interventioner pa anmodning af medlemsstaterne. Agenturet indsaetter eksperter, herunder tolke,
som ogsa fungerer som kulturformidlere, der stgtter vaertsmedlemsstaterne i forbindelse med
identifikation og registrering af migranter og optagelse af deres fingeraftryk ved ankomsten. Frontex

indsaetter ogsa eksperter, der skal hjeelpe med at debriefe migranterne (gennem frivillige samtaler),

"En europeeisk dagsorden for migration", s. 6.

Den forklarende note kan fas pa http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10962-
2015-INIT/en/pdf.

? COM(2015) 490 final af 23.9.2015 "Handtering af flygtningekrisen: gjeblikkelige operationelle,
budgetmaessige og retlige foranstaltninger som led i den europaiske dagsorden for migration",
seerlig bilag II.




17
for at fa kendskab til deres rute til Europa og indsamle oplysninger om migrantsmuglernes netvaerk
og virksomhed. Om ngdvendigt kan Frontex' eksperter ogsa yde bistand forud for tilbagesendelse og

koordinere tilbagesendelsesflyvninger.
EASO

EASO yder eller koordinerer ydelsen af operationel stgtte til medlemsstaterne inden for rammerne af
sit mandat og i forbindelse med operationsplaner, der aftales med medlemsstaterne. Stgtten har
form af indsaettelse af eksperter med knowhow om den geldende asyl- og immigrationslovgivning
(og i Italien, hvis det er relevant, om omfordeling) og om, hvordan man ansgger om international
beskyttelse. EASQO's eksperter bistar vaertsmedlemsstaterne med registreringen af asylansggere og
med at udarbejde asylansggninger for dem (Graekenland) eller med at identificere

omfordelingskandidater og udarbejde omfordelingssager for dem (lItalien).

Europol

Europol sender undersggelseseksperter, der skal stgtte de nationale myndigheder i at forhindre

dannelsen af og fa oplgst organiserede kriminelle netvaerk involveret i migrantsmugling og anden

alvorlig og organiseret kriminalitet, og identificere forbindelser til terrorefterforskninger. Som led i

EU's terrorbekaempelse forstaerkede EU-Radet (retlige og indre anliggender (RIA)) den

10. marts 2016 sine konklusioner af 20. november 2015 og anmodede Europol om i samarbejde
nl2

med medlemsstaterne at udvikle og gennemfgre en model med "gaestemedarbejdere"™” pa

hotspottene til at stgtte screeningsprocessen (ogsa kaldet sekundaer sikkerhedskontrol).

10 RIA-Radets konklusioner af 10. marts 2016, offentliggjort pd www.consilium.europa.eu.

1 RIA-Radets konklusioner af 20. november 2015, offentliggjort pa www.consilium.europa.eu.

12 Begrebet "gastemedarbejder" indebaerer, at Europol vil oprette en pulje af udstationerede
efterforskningsmedarbejdere fra medlemsstaterne, som skal anvendes til at forsteerke

sikkerhedskontrollen pa vigtige steder langs EU's ydre graense.
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Opfeglgningsprocedurer

14. Efter registrering og fingeraftryksoptagelse bgr tredjelandsstatsborgere, der ankommer

irregulaert, kanaliseres ind i en af fglgende tre processer13 (jf. flowdiagrammet i bilag Il):

- det nationale asylsystem i ankomstlandet (hvis en migrant ansgger om asyl og anses for

at have behov for international beskyttelse)
- ngdomfordelingsordningen (jf. punkt 16)

- tilbagesendelsessystemet (hvis en migrant ikke ansgger om eller ikke anses for at have

behov for international beskyttelse).

15. Asylsystemet og tilbagesendelsessystemet er indbyrdes supplerende dele af en effektiv
styring af migrationsstremme og reguleres af de eksisterende europaiske forordninger og
direktiver, f.eks. EURODAC-forordningen (om fingeraftryksoptagelse) og Dublinforordningen
(jf. punkt 6), direktivet om asylprocedurer, direktivet om modtagelsesforhold og

tilbagesendelsesdirektivet.

16. Omfordelingsordningen er derimod en midlertidig mekanisme, hvis mal er at omfordele
personer med et klart behov for international beskyttelse for at sikre en retfeerdig
byrdefordeling mellem medlemsstaterne og mindske presset pa frontlinjemedlemsstaterne.
Europa-Kommissionen foreslog denne omfordelingsordning, som reelt er en midlertidig
undtagelse fra Dublinmekanismen (beskrevet i punkt 6), som led i sin dagsorden for
migration i maj 2015. P3 grund af det store antal ankommende og det ekstraordinaere pres
pa asylsystemerne og modtagelsesfaciliteterne i frontlinjemedlemsstaterne foreslog

Kommission at iveerksatte den ngdordning, der er omhandlet i TEUF'. Forslaget farte til to

13 CcOM(2016) 85 final af 10.2.2016 "om status over gennemfgrelsen af de prioriterede

foranstaltninger i den europeaeiske dagsorden for migration".

1% Artikel 78, stk. 3, i TEUF: "Hvis en eller flere medlemsstater star over for en ngdsituation i form

af en pludselig tilstremning af tredjelandsstatsborgere, kan Radet pa forslag af Kommissionen
vedtage midlertidige foranstaltninger til fordel for den eller de bergrte medlemsstater. Det
treeffer afggrelse efter hgring af Europa-Parlamentet."”
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radsafggrelser, der blev vedtaget i september 2015, og som indfgrte en midlertidig
omfordelingsordning. Malet var at flytte i alt ca. 106 000 ansggere med et klart behov for
international beskyttelse fra Graekenland og Italien til andre medlemsstater i perioden
september 2015-september 2017, hvorefter disse medlemsstater ville blive ansvarlige for at

undersgge deres asylansggninger.

17. Hotspottilgangen med dens fokus pa identifikation og registrering af migranter og
optagelse af deres fingeraftryk ved ankomsten skal derfor lette gennemfgrelsen af disse
opfalgningsprocedurer og kan endog betragtes som en ngdvendig forudsaetning for, at de

kan fungere effektivt.
Relaterede politiske foranstaltninger

18. Ud over de forskellige kortsigtede foranstaltninger, der foreslas i den europaiske
dagsorden for migration, herunder hotspottilgangen og den midlertidige
omfordelingsmekanisme, omfattede dagsordenen ogsa andre, mere langsigtede
foranstaltninger, der sigtede mod en bedre migrationsstyring, f.eks. bedre
graenseforvaltning, og foranstaltninger med det formal at behandle kernearsagerne til
irregulaer migration. En raekke af de vigtigste foranstaltninger, der blev truffet afggrelse om i

den periode, revisionen omfattede, preesenteres kort nedenfor.

EU's Ngdtrustfond for Afrika

19. Aftalen om EU's Ngdtrustfond for Afrika blev ivaerksat pa Vallettatopmg@det om migration
den 12. november 2015 i Malta. Pa grund af det fortsatte, aldrig fgér sete omfang af den
irregulaere migration blev trustfonden oprettet til at stgtte de mest skrgbelige og bergrte

afrikanske lande i Sahelregionen, Tchad Sg-omradet, Afrikas Horn og Nordafrika. Malet for

1> Radets afggrelse (EU) 2015/1523 af 14. september 2015 (EUT L 239 af 15.9.2015, s. 146) og
2015/1601 af 22. september 2015 (EUT L 248 af 24.9.2015, s. 80) om midlertidige
foranstaltninger til fordel for Italien og for Graekenland pa omradet international beskyttelse.
Oprindelig var det i begge afggrelser planlagt, at i alt 160 000 personer skulle flyttes fra Italien,
Graekenland og Ungarn; tallet blev justeret til 106 000 personer udelukkende fra Italien og
Graekenland. | henhold til disse afggrelser vil omfordeling kun blive anvendt pa migranter af en
nationalitet, for hvilken "anerkendelsesprocenten" for afggrelser om tildeling af international
beskyttelse ifglge de seneste data fra Eurostat er pa 75 %.
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trustfonden er at hjelpe med at behandle kernearsagerne til destabilisering, fordrivelse og
irreguleer migration i oprindelses-, transit- og destinationslandene ved at fremme
gkonomiske muligheder, lige muligheder, sikkerhed og udvikling. Trustfonden samler
finansiering fra forskellige finansielle instrumenter under EU-budgettet og Den Europaeiske
Udviklingsfond, som Europa-Kommissionen forvalter, pr. 31. december 2016 i alt ca.

2,4 milliarder euro, hvortil kommer yderligere 152 millioner euro fra EU's medlemsstater og

andre donorer.

Erkleeringen fra EU og Tyrkiet

20. Den 18. marts 2016 blev EU's medlemsstater og Tyrkiet enige om en raekke
foranstaltninger til at mindske eller standse stremmen af irreguleere migranter fra Tyrkiet til
de graeske per'®. Ifglge denne erkleering skal alle migranter, der ankommer til de graeske ger,
fortsat registreres behgrigt, og de graeske myndigheder vil behandle alle ansggninger
enkeltvis ved hotspottet i overensstemmelse med direktivet om asylprocedurer. Migranter,
der ikke ansgger om asyl, eller hvis ansggninger anses for ubegrundede eller uantagelige i
henhold til direktivet, skal tilbagesendes til Tyrkiet. For hver syrer, som tilbagesendes til
Tyrkiet fra de graeske ger, vil en anden syrer fra Tyrkiet blive genbosat i EU. Det har haft stor

indvirkning pa, hvordan hotspottene og hotspottilgangen fungerer i Graekenland.

Det Europaeiske Agentur for Greense- og Kystbevogtning

21. Under den aktuelle migrationskrise blev det klart, at Schengenomradet uden indre
graenser kun kan vaere baeredygtigt, hvis de ydre graenser sikres og beskyttes effektivt,
hvilket er en faelles interesse. Den europaeiske dagsorden for migration pegede derfor pa
behovet for at ggre forvaltningen af de ydre greenser til et faelles ansvar for
medlemsstaterne og EU. Som opfglgning herpa indfgrte Kommissionen i december 2015 en
pakke af foranstaltninger, der skulle sikre EU's graenser, styre migrationen mere effektivt og

forbedre EU's indre sikkerhed.

8 Erkleeringen fra EU og Tyrkiet: http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-

releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/.
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22. Et centralt element i pakken var et forslag til forordning om at oprette et nyt agentur -
den europeeiske graense- og kystvagt - og kombinere de uafhaengige ressourcer i dette nye
agentur med ressourcerne i medlemsstaternes myndigheder med ansvar for
graenseforvaltning. Europa-Parlamentet og Radet godkendte meget hurtigt det nye agentur,
og det blev operationelt den 6. oktober 2016. Den europiske graense- og kystvagts
mandat®’ er betydelig bredere end Frontex', dens fastansatte personale bliver dobbelt s3
stort, og den vil kunne traekke pa en reserve pa 1 500 eksperter til hurtige interventioner,

hvilket reducerer agenturets afhaengighed af medlemsstaternes bidrag.
Finansieringsramme

23. Finansieringen af og stgtten til oprettelsen af hotspottene og deres funktion kommer fra
mange forskellige kilder, herunder EU, EU's agenturer, nationale myndigheder,

internationale organisationer og NGQO'er.

24. EU-finansieringen (jf. figur 6) herunder stgtten til hotspottilgangen stilles til radighed for
Grakenland og Italien gennem deres respektive tildelinger under Asyl-, Migrations- og
Integrationsfonden (AMIF) og Fonden for Intern Sikkerhed (ISF) i perioden 2014-2020. Der er
ogsa midler til rddighed gennem ngdhjaelpen fra disse to fonde. For Graekenland kan
ngdhjaelpsinstrumentet®® ogsa anvendes til at handtere den humanitaere situation.
Foranstaltninger, der finansieres gennem de nationale tildelinger fra AMIF og ISF,
medfinansieres af modtagermedlemsstaterne, men ngdhjaelp kan finansieres 100 % fra EU-
budgettet. De belgb, der var udbetalt, da revisionen fandt sted, er forskud til henholdsvis de

graeske og italienske myndigheder og til de internationale organisationer og EU-agenturerne.

7 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/1624 af 14. september 2016 om den

europaiske graense- og kystvagt (EUT L 251 af 16.9.2016, s. 1).

8 Radets forordning (EU) 2016/369 af 15. marts 2016 om ydelse af ngdhjeelp i Unionen (EUT L 70
af 16.3.2016, s. 1).
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Figur 6 - Finansiel stgtte fra EU

GRAEKENLAND ITALIEN
Programmer Tildelt Udbetalt Tildelt Udbetalt

AMIF 585 247 365 55
Nationale AMIF-programmer
2014-2020 295 45 348 44
AMIF-nadhjeelp il
medlemsstater 126 101 16 10
AMIF-nadhjeelp til
internationale 165 101 1 1
ISF 277 75 291 36
Nationale ISF-programmer
2014-2020 215 26 245 29
ISF-nadhjeelp til medlemsstater 52 42 46 7
ISF-nadhjeelp til internationale
organisationer/EU-agenturer 10 7 0 0
Nadhjaelpsinstrument
(indgaede kontrakter) 192 127 0 0

IALT 1055 448 656 AN

Kilde: Europa-Kommissionen: Faktablad "EU-stgtten til Graekenland" af 8.12.2016, bilag 8 til
COM(2015) 510 final af 14.10.2015 Handtering af flygtningekrisen: status over gennemfgrelsen af de
prioriterede foranstaltninger i den europaeiske dagsorden for migration, ajourfgrt den 4.12.2016, og
ECHO Hopes intranet, situationen pr. 15.12.2016. Eventuelle afvigelser i (sub)totaler skyldes
afrunding.

Graekenland

25. Fordi lanceringen af fondene og oprettelsen af de ngdvendige forvaltnings- og
kontrolsystemer i Graekenland var forsinkede, og der samtidig var begreensninger i det
nationale budget til medfinansiering af EU-udgifter, var der i 2016 ikke bekraeftet udgifter
afholdt over de graeske tildelinger fra AMIF/ISF i 2015. Kommissionen rapporterer, at den
siden begyndelsen af 2015 havde tildelt over 352 millioner euro i ngdfinansiering (fra de to

fonde) ud over 192 millioner euro i humanitaer stgtte™ gennem ngdhjzlpsinstrumentet.

¥ Udnyttelsen af midlerne i 2016 vil blive behandlet i en rapport, de graeske myndigheder vil

sende til Kommissionen senest den 15. februar 2017.

2 Europa-Kommissionens faktablad om handtering af flygtningekrisen, EU's finansielle stgtte til

Graekenland, ajourfgrt 8. december 2016.

2L ECHO Hopes intranet, situationen pr. 15. december 2016.
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Hovedparten af disse midler var beregnet til aktiviteter pa det graeske fastland (hvor der i
november 2016 stadig befandt sig ca. 45 000 migranter??), mens Kommissionen anslar, at
naesten 100 millioner euro blev tildelt som stgtte til en bred vifte af aktiviteter pa gerne og

hotspottene.

26. De projekter, som Kommissionen har tildelt stgtte inden for rammerne af ngdhjzelp fra
AMIF og ISF, omfatter fremskaffelse af husly og indkvartering, forplejning, sundhedspleje,
bygge- og anlaegsarbejder med henblik pa vandsystemer og sanitaere systemer, transport fra
ilandsatningsstederne til hotspottene, forbedring af de greeske myndigheders kapacitet til
optagelse af fingeraftryk og opgradering af de IT-systemer, det graeske politi bruger til
registrering. Eftersom hovedparten af afggrelserne om at yde ngdhjzlp under AMIF og ISF
blev truffet fra og med oktober 2015 (saedvanligvis med gennemfg@relsesperioder pa

12 maneder), foreld der endnu ikke rapporter om udnyttelsen af midlerne. Det samme
geelder aktionerne under ngdhjzaelpsinstrumentet, hvor de fgrste afggrelser blev truffet i
marts 2016. Ved udgangen af februar 2017 havde Kommissionen endnu ikke faet detaljerede

oplysninger om anvendelsen af disse midler.
Italien

27. Situationen er noget anderledes i Italien end i Graekenland. Da revisionen fandt sted,
belgb de udgifter fra Italiens nationale programmer, der var indberettet til Kommissionen®® i
perioden frem til medio oktober 2015, sig til 1,6 millioner euro for AMIF (men ikke til
hotspottene), og der var ikke afholdt udgifter over ISF. Oplysningerne om de midler, der var
udbetalt, og de projekter, der var valgt og indgaet kontrakt om frem til medio oktober 2016,

skulle foreligge i marts 2017.

28. For sa vidt angar ngdhjeelpsdelen af de to fonde fik Italien frem til udgangen af 2016
tildelt 62,8 millioner euro. Da revisionen fandt sted, forela der endnu ikke nogen rapport om

udnyttelsen af disse krisemidler til hotspottene.

22 COM(2016) 720 final af 9.11.2016 "Syvende rapport om omfordeling og genbosaetning".

2 Regnskab over betalinger afholdt indtil 15.10.2015 indsendt den 15.2.2016.
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Indirekte finansiering gennem EU-agenturer

29. Hvad angar de finansielle bidrag fra de to vigtigste af de involverede EU-agenturer
(Frontex og EASO), tildelte Frontex oprindelig 20 millioner euro fra sit 2016-budget til
udgifter specielt til hotspots®*, men i mellemtiden (frem til udgangen af november 2016) har
det allerede indgaet forpligtelser for naesten 35 millioner euro til dette formal. EU-
finansieringen til EASO i 2016 er steget fra ca. 19,4 millioner euro til 63,5 millioner euro (inkl.
26 millioner fra AMIF/ISF) til deekning af kontorets stgtte til hotspottilgangen og

omfordelingsordningen?.

30. Europol fik et ngdhjzelpstilskud fra Fonden for Intern Sikkerhed pa 1,5 millioner euro
i 2016 med henblik pa at indsaette eksperter (geestemedarbejdere) til at udfgre sekundaer

sikkerhedskontrol pa hotspottene.

REVISIONENS OMFANG OG REVISIONSMETODEN

31. Vivurderede gennemfgrelsen af hotspottilgangen i Italien og Graekenland i hele perioden
fra maj 2015, da den for fgrste gang blev annonceret i dagsordenen for migration, og til

udgangen af sommeren 2016. Vi koncentrerede os saerlig om to centrale aspekter:

- Varde ngdvendige hotspots placeret hensigtsmaessigt, og blev de oprettet rettidigt,
havde de tilstraekkelig kapacitet til at opfylde behovene og levere passende
stgttetjenester, og var der sgrget for de ngdvendige koordineringsmekanismer og for

passende overvagningsprocedurer?

- Var hotspottilgangen effektiv med hensyn til at styre stremmen af ankommende
migranter og sikre fuld identifikation og registrering af migranter, optagelse af deres
fingeraftryk og rettidig kanalisering af dem ind i de relevante opfglgningsprocesser (asyl,

omfordeling, tilbagesendelse)?

22 Oplysninger fra Frontex.

2 Oplysninger fra EASO.
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32. Vi koncentrerede os om stgtten fra Kommissionen selv samt Frontex, EASO og Europol.
Eurojusts specifikke rolle sa vi bort fra, da den var mere indirekte, og agenturet ikke var til
stede pa hotspottene. Vi undersggte heller ikke behandlingen af asylansggninger eller
omfordelings- og tilbagesendelsesprocedurerne. Hotspottilgangen i sig selv omfatter ikke
gennemfgrelse af disse procedurer, men de er klart forbundet med den, da en effektiv
hotspottilgang er en ngdvendig forudsaetning for en vellykket opfglgning, og flaskehalse i
disse opfglgningsprocedurer omvendt kan indvirke negativt pa hotspottenes funktion og
effektivitet. Pa grund af denne forbindelse omtaler vi udfordringer i forbindelse med

gennemfgrelsen af disse opfglgningsprocedurer, som vi konstaterede under revisionen.

33. Vores revisionsarbejde bestod af en skrivebordsgennemgang af den tilgaengelige
dokumentation samt samtaler med ansatte i Europa-Kommissionen og agenturerne®®,
repraesentanter for de nationale myndigheder i Italien og Graekenland, internationale
organisationer®’ og ikke-statslige organisationer (NGO'er)?. Vi aflagde ogsa besgg pa stedet
pa flere hotspots (Pozzallo og Trapani i Italien samt Lesbos, Chios og Leros i Graekenland) og
hos de regionale taskforcer i begge lande. Vi tog hensyn til, at den nylige krisesituation og de
hyppigt eendrede forhold inden for migrationsstyring har givet Kommissionen, agenturerne

og medlemsstaterne et vanskeligt og ustabilt miljg at arbejde i.

BEMZARKNINGER

Etablering af hotspots

34. Vi undersggte, om hotspottene var blevet oprettet rettidigt, om deres antal, placering og
kapacitet passede til de konkrete behov, om der blev leveret passende stgttetjenester, om
der var sgrget for den ngdvendige koordinering, og om overvagningsprocedurerne var

tilstraekkelige.

% EASO, Frontex og Europol.

2’ De Forenede Nationers Hgjkommissariat for Flygtninge (UNHCR), Den Internationale

Organisation for Migration (IOM) og Den Internationale Rgde Kors Komité.

2 Amnesty International, Red Barnet og Terre des Hommes.
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Oprettelsen af hotspots gik langsommere end planlagt, og modtagelseskapaciteten er pa

nuvaerende tidspunkt stadig utilstraekkelig

35. Ifplge den radsafggrelse, der skulle hjelpe Italien og Graekenland med bedre at handtere
en ngdsituation (jf. punkt 16), skulle Italien og Graekenland hver isaer den

16. september 2015 forelaegge en kgreplan for Kommissionen med passende
foranstaltninger vedrgrende asyl, fgrste modtagelse og tilbagesendelse, der skulle gge

kapaciteten, kvaliteten og effektiviteten i deres systemer pa disse omrader.
Graekenland

36. | den kgreplan, Graekenland forelagde for Kommissionen, pegede landet pa fem
hotspots, der skulle oprettes ved udgangen af 2015 ved de vigtigste af de davaerende
indgangssteder: Lesbos, Chios, Samos, Leros og Kos (jf. figur 5). | sine bemaerkninger til
kgreplanen satte Kommissionen ikke spgrgsmalstegn ved de planlagte placeringer af
hotspots, idet den ansa dette for at vaere et nationalt ansvar. Ankomstdataene viste, at disse
ger dengang virkelig var de vigtigste indgangspunkter for migranter til det graeske

territorium.

37. Hotspottene ved Moria pa Lesbos og Vathi pa Samos blev bygget med brug af mindre
allerede eksisterende strukturer. Pa de gvrige ger blev der oprettet midlertidige
modtagelsesfaciliteter hen imod udgangen af 2015, og de graeske myndigheder gjorde i
starten af 2016 en stor indsats for at bygge de nuvaerende hotspotcentre, sa fire af de fem
planlagte hotspots gradvis blev mere operationelle i perioden mellem januar og marts 2016.
Det var senere end planlagt, og derfor var der ikke fuld sikkerhed for, at alle migranter, der

ankom i perioden frem til marts 2016, blev identificeret og registreret.

38. I juni 2016 vurderede Kommissionen, at alle fem graeske hotspots var fuldt operationelle
og havde kapacitet til at modtage i alt 7 450 personer®. Det var imidlertid ikke nok til at
indkvartere det antal migranter, der ankom i 2016 pa grund af de @ndrede forhold. Antallet

af nyankomne faldt betydeligt efter lukningen af Vestbalkanruten og erklaeringen fra EU og

2 COM(2016) 416 final af 15.6.2016 Fjerde rapport om omfordeling og genboszetning.
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Tyrkiet (jf. figur 7) - til ca. 50 pr. dag i maj-juni (mod et dagsgennemsnit pa ca. 2 000 i januar-
februar). Fra og med juli 2016 begyndte det atter at stige, til mere end 100 pr. dag ved
udgangen af august. Selv om der ankommer langt faerre end fgr, er antallet af migranter, der
ankommer til hotspottene, samlet set st@rre end antallet af migranter, der forlader dem.
Efter vores besgg i juli 2016 steg antallet af migranter pa gerne fra 8 502 i begyndelsen af juli

til 12 515 i begyndelsen af september og 16 250 i begyndelsen af november™.
Figur 7 - Migranter ankommet til de greeske ger ad s@vejen

Antal ankomster 1.10.2015-1.1.2017
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Kilde: Europa-Kommissionen.

39. Tidligere blev migranter, der ankom til hotspottene, efter nogle fa dage overfgrt til
fastlandet, nar den indledende identifikation, registrering og optagelse af fingeraftryk var
afsluttet. Dette @ndrede sig efter erklaeringen fra EU og Tyrkiet. Nyankommende fik ikke
lengere tilladelse til at tage til fastlandet, men skulle i stedet indgive deres asylansggning pa
hotspottet. Migranternes ophold pa hotspottene andrede karakter fra nogle fa dage i transit

til et meget lzengere ophold (maneder).

3 Kilderne til antallet af migranter pa gerne er: UNHCR, det graeske politi og Europa-

Kommissionens Syvende rapport om omfordeling og genboseaetning.
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40. Derfor er hotspottene, og navnlig hotspottene pa Lesbos, Chios og Samos, staerkt
overfyldte, da antallet af migranter, der ankommer til de graeske ger, er stgrre end antallet

af migranter, der forlader dem®'. NGO'er som Amnesty International®

, Human Rights
Watch® og Red Barnet® har kritiseret de materielle vilkar i lejrene (fgdevarekvalitet, mangel
pa teepper og mangel pa privatliv, utilstraekkelig adgang til laegehjeelp samt mangel pa vand).
Flygtningeboligerne (containerlignende standardbygninger) er sa overfyldte, at mange

migranter har bygget ad hoc-boliger rundt omkring hotspottene (jf. tekstboks 2).

Tekstboks 2 - Udfordringer pa de graeske hotspotger

Pa Chios var folk flygtet fra den primaere lejr (til dels pa grund af sikkerhedsproblemer, der skyldtes
slaskampe pa hotspottene) og sov pa gaden i og omkring hovedhavnen i Chios by. Dér var der meget
lidt sikkerhed og ringe adgang til basale tjenester. Pa Leros var der mindre overfyldt under vores
besgg i starten af juli, men nogle fa dage senere opstod der uroligheder, og en raekke bygninger blev
skadet. Pa Lesbos blev Morialejren alvorlig brandskadet under uroligheder i september. For alle tre
ger geelder det, at der er udfordringer med hensyn til infrastruktur, stgttetjenester og modstand fra
lokale beboere eller turismeudbydere, som ggr det svaert at sta for og give plads til hotspots pa deres

territorium.

41. Pa indkvarteringsstederne var enlige mand i mange tilfeelde ikke adskilt fra andre

grupper, f.eks. enlige kvinder, familier eller mindrearige. Antallet af uledsagede mindrearige

3 Som Kommissionen erkendte det i sin tredje rapport om de fremskridt, der er gjort med hensyn

til opfyldelsen af erkleeringen fra EU og Tyrkiet: "Den stabile tilstremning af migranter og den
langsomme tilbagesendelse har sat modtagelseskapaciteten pa gerne under stadigt stgrre pres.
Dette har fgrt til, at de graeske hotspots er blevet stadig teettere befolket, hvilket har skabt
vanskelige og til tider farlige forhold".

32 Amnesty International Graekenland: "Refugees detained in dire conditions amid rush to

implement EU-Turkey deal", 7. april 2016,
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2016/04/greece-refugees-detained-in-dire-
conditions-amid-rush-to-implement-eu-turkey-deal/.

3 Human Rights Watch, "Greece: Refugee "Hotspots" Unsafe, Unsanitary", 19. maj 2016,

https://www.hrw.org/news/2016/05/19/greece-refugee-hotspots-unsafe-unsanitary.

3 Red Barnet, Graekenland, 20. september 2016, https://www.savethechildren.net/article/aid-

organisation-calls-urgent-action-after-fire-moria-detention-centre-lesvos.
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anslas til ca. 2 500 (september 2016°*), og landet har ikke tilstraekkelig kapacitet i form af
seerlige faciliteter, hvor de kan indkvarteres i overensstemmelse med internationale
standarder®. Derfor er mange uledsagede mindrearige i lange perioder blevet tilbageholdt
pa hotspottene under uhensigtsmassige vilkar®’ trods lovens krav om, at de skal

prioriteres® (jf. tekstboks 3).

Tekstboks 3 - Modtagelsesvilkarene for uledsagede mindrearige

Under vores besgg pa Moriahotspottet (Lesbos) konstaterede vi, at uledsagede mindrearige (pa det
tidspunkt ca. 90 personer) boede i lejren under restriktive vilkar, adskilt fra voksne. De fleste af dem
havde vaeret der i mere end tre maneder efter erklaeringen fra EU og Tyrkiet. | midten af juli forlgd
det fra Den Europaeiske Unions Agentur for Grundleeggende Rettigheder, at uledsagede piger fortsat
blev indlogeret sammen med uledsagede drenge i mere end to uger, og den eneste
sikkerhedsforanstaltning var muligheden for at Iase sovevaerelsesdgren om natten. Yderligere

60 uledsagede mindrearige blev indkvarteret i abne centre uden for lejren i Mytilene.

Da Revisionsretten aflagde bes@g pa Leros, var de 39 uledsagede mindrearige ikke adskilt fra de
voksne, men boede sammen med dem pa Lepidacentret. Tidligere havde de vaeret indkvarteret i en
aben facilitet (PIKPA) sammen med andre sarbare grupper, men ifglge de ansatte i modtagelses- og
identifikationstjenesten havde den tidligere leder af tjenesten overfgrt dem derfra af hensyn til deres
egen sikkerhed. Da de ikke fik passende specifik b@rnebeskyttelse i Lepida, betgd denne behandling
en begraensning af deres bevaegelsesfrihed og en trussel mod deres velfaerd. Ogsa pa Chios blev

uledsagede mindrearige indkvarteret uden at blive adskilt fra voksne.

42. Personalet i agenturerne blev ogsa udsat for voldsomme protester og aggressiv adfeerd,
EU-ansatte og andre ansatte matte evakueres, og nogle af hotspotfaciliteterne blev gdelagt

eller skadet.

3 COM(2016) 636 final af 28.9.2016 "Sjette rapport om omfordeling og genbosaetning".

%  FN's konvention om bgrns rettigheder. Hovedprincipperne heri er ogsa indarbejdet i de

forskellige dele af det faelles europaiske asylsystem.

3 Den Europaiske Unions Agentur for Grundlaeggende Rettigheder (FRA), Weekly note on the

temporary deployment of FRA fundamental rights experts to Greece - ugen den 18. juli-
22.juli 2016, Wien, 25. juli 2016.

¥ Artikel 31, stk. 7, litra b), i direktivet om asylprocedurer.
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43. Sikkerheden, som medlemsstaten er ansvarlig for, var ikke blevet evalueret tilstraekkeligt
i planlaegningsfasen. Oprindelig var der ikke udarbejdet sikkerhedsplaner, og lejrene havde
ikke ngdudgange. Sikkerhedsspgrgsmal blev drgftet pa en raekke koordineringsmgder, hvor
Kommissionen og EU-agenturerne i samrad med de graeske myndigheder udviklede en

sikkerhedsplan og forholdsregler med henblik pa ngdsituationer.

Italien

44. | september 2015 indsendte ogsa Italien en kgreplan for foranstaltninger vedrgrende
asyl, ferste modtagelse og tilbagesendelse, der skulle styrke landets systemer pa disse
omrader. | denne kgreplan var der planlagt i alt seks hotspots, der skulle oprettes og veere
operationelle ved udgangen af 2015 med en samlet kapacitet pa 2 500 pladser. | sin
feedback pa kgreplanen bemaerkede Kommissionen, at de oprindelig planlagte placeringer af
hotspottene baseret pa allerede eksisterende strukturer, var de nationale myndigheders
ansvar. | planen var der imidlertid ikke taget hgjde for den tid, der skulle bruges til at tilpasse
disse strukturer eller deres driftsprocedurer, og de foreslaede placeringer stemte ikke alle

overens med de eksisterende mgnstre for ilandsaetning.

45. Ved udgangen af 2015 var kun to af de planlagte seks hotspots (jf. figur 5) operationelle
(Lampedusa, Pozzallo) og yderligere to blev operationelle i de fgrste maneder af 2016
(Trapani, Taranto). | juli 2016 (tidspunktet for revisionsbesgget) havde de fire operationelle
hotspots en samlet kapacitet pa 1 600 pladser, hvilket var klart for lidt til at daekke antallet af
ankomster, der jaevnlig ndede op pa 2 000 eller mere om dagen. Ifglge data fra de italienske
myndigheder blev ca. 70 % af migranterne i de fgrste syv maneder i 2016 stadig sat i land
uden for de eksisterende hotspots, hvilket ggede risikoen for ufuldsteendig registrering af de

ankommende migranter.

46. For at rette op pa denne situation bekendtgjorde de italienske myndigheder i juni 2016,
at der ville blive oprettet to supplerende hotspots (til erstatning for de to, der var blevet
annulleret), som endnu ikke var operationelle ved udgangen af februar 2017. Siden

januar 2016 har de italienske myndigheder og Kommissionen desuden drgftet en ny strategi,
der bygger pa hotspottilgangen, men ikke omfatter fysiske indkvarteringsfaciliteter, og den
er stadig under gennemfgrelse. Denne tilgang sigter mod at opgradere andre ankomsthavne

for at ggre det muligt at anvende de operationelle standardprocedurer, der er udviklet til
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hotspottilgangen. Men samtidig rettede Kommissionen i sin situationsrapport for
november® en berettiget indtraengende henstilling til Italien om ogsa at g& videre med

abningen af de to supplerende hotspots, der allerede var blevet bekendtgjort.

47. En stor bekymring for Italien er det stigende antal uledsagede mindrearige, der ankom
i 2016, mere end 20 000 ved udgangen af september 2016"°. Da der mangler specielle
faciliteter til mindrearige i de regioner, hvor ilandsatningen finder sted, bliver de for laenge

pa hotspottene, der ikke er tilpasset til deres specifikke behov.

Stetten fra EU-agenturerne har veeret omfattende, men er i hgj grad afhangig af, at

medlemsstaterne stiller tilstraekkelige ressourcer til radighed

48. Kommissionens og agenturernes levering af stgttetjenester er baseret pa anmodninger
fra de italienske og greeske myndigheder. Begge lande angav fgrst deres behov for stgtte i
relation til hotspottene i deres respektive kgreplaner. Stgtten udggres navnlig af eksperter
fra medlemsstaterne, der udsendes gennem Frontex og EASO for at bista med identifikation,
nationalitetsundersggelse, registrering, fingeraftryksoptagelse og debriefingaktiviteter.
Frontex hjaelper ogsa med tilbagesendelser. EASO stgtter tilvejebringelse af oplysninger om
omfordeling og behandling af omfordelingsansggninger i Italien og registrering og vurdering
af asylansggninger i Graekenland. Begge agenturer stiller ogsa kulturmediatorer til radighed.
Europol udfgrer sekundaer sikkerhedskontrol af sager, som myndighederne i
vaertsmedlemsstaten har markeret som fglge af sine egne aktiviteter, eller fordi de er blevet

henvist til dem af EU-agenturerne eller andre organisationer pa stedet.

49. Agenturernes rapporter viser, at der er blevet indsat langt faerre eksperter, end der reelt
er behov for. Det skyldes, at agenturerne er afhangige af samarbejdet med
medlemsstaterne, der giver tilsagn om eksperter pa anmodning fra agenturerne. Desuden
havde agenturerne og medlemsstaterne ikke forventet de ggede behov i 2015 og 2016 og
tog derfor ikke hgjde for dem i deres planlaegning. Ifglge Frontex blev samlet set ca. 65 % af

dets anmodninger om direkte stgtte til aktiviteter pa hotspottene daekket af tilbud modtaget

¥ COM(2016) 720 final.

% coM(2016) 636 final af 28.9.2016 "Sjette rapport om omfordeling og genbosatning".
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fra medlemsstaterne, mens resultatet for EASO's vedkommende i gennemsnit var endnu
lavere (ca. 57 %). Medlemsstaterne har ogsa kun et begraenset antal ansatte til radighed, og

nogle medlemsstater stod selv med et stort antal asylansggere, seerlig i sidste halvar af 2015.

50. Da eksperterne normalt kun udsendes i en begraenset periode (somme tider seks uger,
somme tider endnu mindre), er agenturerne ngdt til hele tiden at indgive nye anmodninger
for at erstatte de eksperter, der har afsluttet deres opgaver. Denne hyppige rotation
medfgrer helt klart et vaesentligt effektivitetstab, da de nyankomne eksperter skal bruge tid
pa at tilpasse sig og blive bekendt med den specifikke situation. Alle de interessenter, vi talte
med under revisionsbesggene, understregede, at der var behov for, at eksperterne udsendes

i lengere perioder.
Grekenland

51. | Grekenland er behovet for stgtte fra Frontex i forbindelse med identifikation og
registrering blevet mindre, fordi der siden erkleeringen fra EU og Tyrkiet er ankommet faerre
personer. Pa den anden side er behovet for EASO-stgtte siden da steget, fordi de fleste af de
migranter, der blev overfgrt til fastlandet i marts 2016, har ansggt om asyl, og hovedparten

af de migranter, der for nylig er ankommet til gerne, ogsa gor det.

52. | Kommissionens situationsrapporter for september®* og november 2016* opfordres
medlemsstaterne fortsat til at optrappe deres stgtte til EASO i form af eksperter, da der
stadig udsendes for fa eksperter til Graekenland, til at de kan overkomme det ggede antal
asylansggninger, der skal behandles. | september 2016 blev det f.eks. anslaet, at der var
behov for 100 asylsagsbehandlere (dvs. interviewere) ved hotspottene, men ved udgangen

af september 2016 havde EASO kun udsendt 41.

. coM(2016) 636 final.
2 CcoM(2016) 720 final.

B CcOM(2016) 349 final af 15.6.2016 "Tredje rapport om de fremskridt, der er gjort med hensyn til
opfyldelsen af erklzeringen fra EU og Tyrkiet."
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53. Siden marts 2016 er ansatte i Europol blevet udsendt for at udfgre sekundeer
sikkerhedskontrol af sager, som det graeske politi har markeret under registrerings- og
screeningsprocedurerne. Det primaere formal med denne kontrol er at kortleegge formodede
terroristers bevaegelser og gdeleegge organiserede kriminelle netvaerk, der er involveret i
smugling af migranter. Ifglge Kommissionens statusrapporter* havde Europol i juli 2016
udsendt ni medarbejdere til de fem ger, i overensstemmelse med den operationsplan, der
var blevet aftalt med det graeske politi i juni 2016. Ifglge Europol blev den fgrst gruppe pa ti
gaestemedarbejdere fra Europol udsendt til Graekenland i september 2016. | oktober 2016
blev en gruppe pa yderligere 16 geestemedarbejdere fra medlemsstaterne udsendt til alle

fem graeske hotspots for at udfgre sekundaer sikkerhedskontrol i Europols databaser.
Italien

54. Samlet set fandt de italienske myndigheder stgtten fra EU-agenturerne tilfredsstillende,
seerlig fordi situationen forbedredes fra og med maj, hvor Frontexeksperter, der oprindelig
var teenkt udsendt til Greekenland, i stedet kunne udsendes til Italien. Kommissionen mener
dog stadig, at medlemsstaternes reaktion pa EASQO's anmodninger om eksperter til Italien var
utilstraekkelig til at klare det store antal ankommende personer, der var berettiget til
omfordeling. Ved udgangen af september 2016 var der udsendt 33 asyleksperter (og 35
kulturmediatorer), mens der var tale om 74 eksperter i den plan, der var aftalt med de

italienske myndigheder®.

55. | september 2016 accepterede Italien Radets anmodning om, at Europol blev involveret i
den sekundare sikkerhedskontrol pa stedet. Europol har bidraget med input til en
operationel plan og var i gang med at forberede udsendelsen af geestemedarbejdere. |
oktober 2016 anmodede ltalien herudover om stgtte fra Europol til yderligere

sikkerhedskontrol i forbindelse med omfordeling®®.

% Europa-Kommissionen, State of Play, 28. juli 2016.

% CcOM(2016) 636 final.

% Oplysninger fra Europol.
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Kommissionen spillede en aktiv rolle i koordineringen

56. Hotspottilgangen inddrager en lang raekke aktgrer pa forskellige niveauer. Det betyder,
at Europa-Kommissionens, EU-agenturernes, de nationale centrale og lokale myndigheders,
de internationale organisationers (UNHCR's og IOM's) og NGQO'ernes aktiviteter skal

koordineres godt for at sikre, at hotspottene fungerer, som de skal.

57. Koordineringen sker pa EU-plan, pa nationalt og operationelt niveau samt pa
hotspotniveau. | begge lande er koordineringen blevet fremmet af, at der har vaeret

specialiserede medarbejdere fra Kommissionen og agenturerne til stede.
Graekenland

58. | Graekenland finder den centrale koordinering sted pa et samlet koordineringsmgde,
som alle de forskellige nationale myndigheder, Kommissionen, EU-agenturerne og de
vigtigste internationale organisationer deltager i. Stgtten fra Kommissionen ydes af en ny
tjeneste i Kommissionen, der blev oprettet i 2015, Strukturreformtjenesten, og af ansatte fra
andre tjenester i Kommissionen. Generaldirektgren for Strukturreformtjenesten leder dette

m@de, som afholdes hver anden uge i Athen.

59. Alle de interessenter, vi talte med under revisionsbesgget i Graekenland, har fundet det
bekymrende, at der mangler operative standardprocedurer (SOP'er) for hotspottene. Selv
om den graeske kgreplan®” udpegede SOP'er som et centralt mal for alle
modtagelsescentrene, er der aldrig blevet vedtaget sddanne procedurer. | begyndelsen

af 2016 havde den graeske regering udarbejdet et udkast til SOP'er, og Kommissionen
fremsatte bemaerkninger til regeringens dokument. Erklaeringen fra EU og Tyrkiet sendrede
imidlertid hotspottenes funktion fundamentalt. Samtidig vedtog Graekenland en ny lov,
hvorved tjenesten for fgrste modtagelse blev aendret til modtagelses- og
identifikationstjenesten og fik nye opgaver. Det afbrgd ogsa udarbejdelsen af SOP'er og

ngdvendiggjorde en revision af dem. Pa tidspunktet for vores besgg havde Graekenland ikke

4 Roadmap on Relocation and Hotspots Greece, 29. september 2015, s. 6 og 15.
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afsluttet revisionen af udkastet til SOP'er, selv om Kommissionen havde anmodet landet

herom ved flere lejligheder.

60. Den Europaiske Unions Taskforce for Regionale Strategier48, der har hjemsted i Athens
havn i Piraeus, star for koordineringen pa operationelt niveau. Denne platform blev
udformet, sa EU-agenturerne kunne mgdes regelmaessigt for at fremme den samlede
koordinering og udveksle oplysninger mellem de forskellige interessenter i
overensstemmelse med deres respektive mandater. Europa-Kommissionen er ogsa til stede
og leder disse mgder. Taskforcens rolle i hotspottilgangen er imidlertid ikke saerlig klart

defineret, og de nationale myndigheder deltager ikke i taskforcens mgder.

61. Pa hotspotniveau er de centrale myndigheder ansvarlige for den samlede forvaltning af
hotspottene, men de har endnu ikke fuldt ud pataget sig dette ansvar. F.eks. var der ikke
udpeget nogen specifik person eller myndighed til permanent at patage sig den samlede
forvaltning af strukturen og operationerne. Det pahvilede formelt modtagelses- og
identifikationstjenesten at forvalte hotspottene, men den havde meget begraenset personale
pa stedet, da revisionsbesgget fandt sted, og kunne derfor ikke vaere til stede 24 timer i
dggnet, 7 dage om ugen. | praksis var det ikke klart for alle interessenterne, hvem der var
den kompetente myndighed, der havde beslutningskompetencen og var ansvarlig for

lokaliteterne.
Italien

62. | Italien udviste de nationale myndigheder et staerkt ejerskab for hotspottilgangen og den
dermed forbundne migrationsstyring. Gennemfgrelsen af hotspottilgangen pahviler en
szerlig italiensk afdeling i indenrigsministeriet (departementet for borgerlige

frihedsrettigheder og immigration). Stgtten fra Kommissionen ydes pa centralt niveau af et

8 Jf. COM(2015) 490 final af 23.9.2015 "Handtering af flygtningekrisen: gjeblikkelige
operationelle, budgetmaessige og retlige
foranstaltninger som led i den europaeiske dagsorden for migration", bilag Il, hvori det hedder:
"I hver veertsmedlemsstat er der et faelles operationelt hovedkvarter med repraesentanter for
alle tre agenturer (Den Europaeiske Unions Taskforce for Regionale Strategier - EURTF). Den
koordinerer stgtteholdenes arbejde i breendpunktsomrader og sikrer et taet samarbejde med
vaertsmedlemsstatens nationale myndigheder."



36
beskedent team i Rom. Der blev udarbejdet operative standardprocedurer pa dette niveau
af en arbejdsgruppe, der blev ledet af det italienske indenrigsministerium og involverede alle
de vigtigste interessenter (de italienske myndigheder, Kommissionen, Frontex, Europol,
EASO, UNHCR og IOM). Disse procedurer blev officielt vedtaget og meddelt de relevante
aktgrer den 17. maj 2016. De giver operationel vejledning vedrgrende aktiviteter ved
hotspottene og har til formal at sikre en standardiseret og produktiv arbejdsgang. Alle
interessenterne anser vedtagelsen af dem - efter flere maneders hgring - for et stort positivt

skridt, der bidrager til at strukturere hotspottilgangen i Italien.

63. Koordineringen pa operationelt niveau sikres gennem Den Europaiske Unions Taskforce
for Regionale Strategier (EURTF), der har hjemsted i Catania pa Sicilien. Ud over EU-
agenturerne og Kommissionen deltager ogsa de forskellige nationale myndigheder i Italien i

EURTF.

64. Pa hotspotniveau er de lokale myndigheder (prefetture) ansvarlige for koordineringen og
den samlede forvaltning af hver enkelt hotspotstruktur, men de er ikke permanent til stede
pa hotspottene i modsaetning til de to vigtigste tilstedevaerende aktgrer: det statslige politi
(questura) og strukturens forvaltningsenhed (ofte en NGO), der hver har sine
ansvarsomrader. | praksis giver dette en fornemmelse af, at det enkelte hotspot mangler et

klart defineret "braendpunkt”, hvilket diverse interessenter har papeget.

Der finder regelmaessig overvagning sted, men resultatmalingen pa hotspotniveau kan

blive bedre

65. Efter den europaeiske dagsorden for migration har Europa-Kommissionen rapporteret
grundigt om forvaltningen af flygtningekrisen generelt. Der ggres navnlig rede for
gennemfgrelsen af hotspottilgangen i rapporterne om omfordeling og genbosaetning49.
Siden marts 2016 er disse rapporter blevet offentliggjort hver maned, og de indeholder et
afsnit om gennemfgrelsen af kgreplanerne i Graekenland og Italien, som er naert forbundet

med hotspottilgangen. Formalet med disse rapporter er at give en ajourfgrt kvantitativ og

% Rapporten om omfordeling og genbosatning er baseret pa forpligtelsen i henhold til artikel 12 i

Radets afggrelse 2015/1523 og 2015/1601 til to gange arlig at rapportere om gennemfgrelsen
af disse afgg@relser og om gennemfgrelsen af kgreplanen.
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kvalitativ situationsrapport, der opsummerer de fremskridt, der er gjort, og de udfordringer,
der er identificeret, og de omfatter ogsa Europa-Kommissionens henstillinger til alle
interessenterne. Szerskilte situationsrapporter om gennemfgrelsen af erklaeringen fra EU og
Tyrkiet indeholder ogs& bemaerkninger om situationen pa hotspottene®’. Og endelig
udfyldes den samlede rapporteringramme med ad hoc-beretninger eller szerlige

meddelelser®® og faktablade.

66. Europa-Kommissionens regelmaessige meddelelser om hotspottilgangen bidrager til at
gore rammen for rapportering om gennemfgrelsen af tilgangen gennemsigtig og aben. De
kvalitative aspekter ved rapporteringen (identificerede udfordringer, henstillinger mv.) viser,
at Europa-Kommissionen er villig til at overvage og rapportere om de opnaede fremskridt®2.

Vi noterede dog, at:

- der - selv om Kommissionen konsekvent opfordrer de italienske myndigheder til at gge
antallet af hotspots® - ikke foreligger nogen cost-benefit-analyse, sa man kan
sammenligne dbningen af yderligere hotspotomrader med den nye plan om systematisk

at anvende hotspottilgangen pa alle ankomsthavne uden indkvarteringsfaciliteter

0 Jf. COM(2016) 634 final, som indeholder bemaerkninger om f.eks. antallet af ankomne personer

til de graeske ger, overbefolkningen pa hotspottene, manglen pa en permanent graesk
hotspotkoordinator og behovet for at vedtage SOP'er.

L COM(2016) 220 final af 12.4.2016 "Vurdering af Graekenlands handlingsplan til afhjeelpning af
de alvorlige mangler, der blev konstateret ved evalueringen i 2015 af Graekenlands anvendelse
af Schengenreglerne pa omradet forvaltning af den ydre greense".

2 Kommissionen skjuler ikke de udfordringer eller manglende fremskridt, den konstaterer, men

synes til tider alt for optimistisk, f.eks. mener den ifglge COM(2016) 636 final, at et mal om, at
der skal gennemfgres 6 000 omfordelinger pr. maned, stadig er gyldigt. Kommissionen havde
forst beregnet dette mal som ngdvendigt i sin fgrste omfordelingsrapport af 16. marts 2016
(COM(2016) 165 final), men eftersom der ikke engang var blevet omfordelt 6 000 personer i
Igbet af det fgrste hele ar i gennemfgrelsen af omfordelingsafggrelserne, ville det kraeve et
manedligt mal pa et godt stykke over 8 000, hvis den samlede forpligtelse pa

106 000 omfordelinger skulle veere opfyldt i september 2017. Selv nar den nylige beskedne
stigning i omfordelingstempoet medregnes, forekommer dette samlede mal at vaere helt uden
for reekkevidde.

2 )f. f.eks. COM(2009) 636 final.
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- hotspottene nu har veeret operative i over et ar, men at der indtil nu ikke er blevet
etableret en ramme for overvagning af de enkelte hotspots' resultater med henblik pa
at overvage aktionernes produktivitet og anvendelsen af ressourcer (sdsom personale
og udstyr), finde frem til og afhjeelpe potentiel manglende kapacitetsudnyttelse og/eller
flaskehalse samt ggre det nemmere at identificere bedste praksis, udveksle erfaringer

og efter behov foretage sendringer

- Kommissionen forsgger at konsolidere dataene fra de nationale myndigheder og EU-
agenturerne, men at en del af dataene ikke udveksles, f.eks. hvor lang tid migranterne
tilbringer pa hotspottene, mens de venter pa at blive registreret og udfylde deres
asylansggninger (Grazkenland), og at nogle data ikke findes eller ikke bliver
offentliggjort, f.eks. hvor mange migranter der i alt identificeres og registreres pa
hotspottene eller far en tilbagesendelsesordre, og hvor mange der faktisk tilbagesendes

(Italien).

Hotspottilgangens effektivitet

67. Vi undersggte, om hotspottilgangen havde gjort det muligt i fuldt omfang at identificere
og registrere migranterne og optage deres fingeraftryk, og om tilgangen sikrede, at
migranterne rettidig blev kanaliseret ind i de relevante opfglgningsprocesser (asyl,

omfordeling og tilbagesendelse).

Hotspottilgangen har gget den andel af ankommende migranter, der registreres og far

optaget fingeraftryk

68. Det primaere formal med hotspottilgangen var at bidrage til at forbedre
graenseforvaltningen ved at sikre, at alle ankommende migranter bliver identificeret og
registreret korrekt, og at deres fingeraftryk bliver optaget. Det er ogsa en forudsaetning for,
at migranterne kan kanaliseres korrekt ind i den nationale asylprocedure,

ngdomfordelingsordningen eller tilbagesendelsesproceduren.

69. Som led i identifikationen fastslas migranternes personoplysninger, deres nationalitet
vurderes (screening), og sarbare personer identificeres med henblik pa prioritetsbehandling.
Som kreevet i Eurodacforordningen optages der derefter som led i registreringen

fingeraftryk, der lagres i Eurodac, EU's fingeraftryksdatabase. Migranterne fotograferes,
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deres data indlaeses og krydstjekkes i de relevante europaiske og internationale databaser,
det efterprgves, at deres dokumenter (hvis de har nogen) er segte, og politiet foretager

sikkerhedskontrol.

70. Politiet gennemfgrer disse indledende procedurer med stgtte fra Frontex gennem en
raekke pa hinanden fglgende handlinger pa hotspottets arbejdsomrade®*. Pa dette eller et
hvilket som helst senere trin kan migranterne give udtryk for, at de gnsker at ansgge om asyl

(jf. ogsa flowdiagrammet i bilag Il).

71. Da vi aflagde besgg i juli 2016, blev migranterne i Graekenland identificeret og
registreret, og deres fingeraftryk blev optaget inden for tre dage efter deres ankomst™” til
gerne. Ifglge Kommissionens data har de graeske hotspots siden marts 2016 kunnet udfgre
disse opgaver korrekt for stort set alle migranter. Det er en veesentlig forbedring i forhold til
registreringsraten pa 8 % i september 2015 (i januar 2016 var den allerede p& 78 %). Denne
opgave er ogsa blevet mere overkommelig siden erkleeringen fra EU og Tyrkiet, da antallet af

ankommende migranter er faldet betydeligt i forhold til 2015.

72. | Italien forblev antallet af ankomster i 2016 sammenligneligt med tallene for 2014
og 2015. Hvad fuldstaedig registrering af de ankommende migranter angar, er det i Italien
kun ca. en tredjedel, der ankommer til (og registreres pa) hotspotomraderne®, mens

flertallet ilandszettes i andre havne. Ifglge de seneste oplysninger fra de italienske

** | Italien ogsa i ankomsthavne uden for hotspottene.

> Ifglge artikel 14 i Eurodacforordningen nr. 603/2013 (EUT L 180 af 29.6.2013, s. 1) skal
medlemsstaterne omgaende optage fingeraftryk af alle tredjelandsstatsborgere, der er fyldt
14 ar, og som pagribes i forbindelse med illegal passage af graensen til den pagaldende
medlemsstat. Den pagaeldende medlemsstat skal snarest muligt og senest 72 timer efter datoen
for pagribelsen til det centrale system videregive en sadan persons fingeraftryk og andre
indsamlede oplysninger om vedkommende.

% cOM(2016) 85 final.

> Pr.29. juli 2016 ankom 29,7 % af migranterne til et hotspot (kilde: det italienske

indenrigsministerium). Men nogle af de migranter, der var ankommet uden for hotspottene,
blev derefter overfgrt til og registreret pa et hotspot. Samlet set var andelen af migranter, der
passerede hotspottene under i det mindste en del af deres identifikations-/registreringsproces
hgjere end 29,7 % (den anslas til ca. 40 % pr. 30. juni 2016, men der foreligger ikke ngjagtige
tal).
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myndigheder58 er andelen af migranter, der registreres og far taget fingeraftryk, steget
vaesentligt fra ca. 60 % i fgrste halvdel af 2015 til i gennemsnit 97 % for hele 2016. Det
afspejler den positive effekt, det har haft at anvende hotspottilgangen ikke kun pa de fire
hotspots, men i Igbet af 2016 ogsa i 15 andre ilandsatningshavne (jf. ogsa punkt 45 og 46),
hvilket har mindsket risikoen for, at nogle migranter kommer ind i landet uden at blive
korrekt registreret og fa optaget fingeraftryk. Alle de relevante interessenter, vi talte med,
var enige om, at hotspottilgangen havde spillet en vaesentlig rolle med hensyn til at forbedre
situationen i Italien, ikke kun ved at etablere passende infrastrukturer, men ogsa ved at

indfgre standardprocedurer, der skal fglges, og ved at indvirke positivt pa praksis generelt.

73. Desuden betyder hotspottilgangen, at personoplysninger om alle irreguleere migranter
og deres fingeraftryk ifglge CEAS-reglerne under registreringen skal indlaeses i og
kontrolleres ved hjalp af forskellige nationale, europaeiske og internationale
sikkerhedsdatabaser. Sikkerhedskontrollen blev imidlertid begraenset af de retlige rammer
og af systemernes udformning. Indtil september 2016 kunne gaestemedarbejdere fra Frontex
ifplge Frontex' tidligere mandat kun med vaertslandets tilladelse fa adgang til de europaiske
databaser til sikkerhedskontrol og kontrol af dokumenter®. | Graekenland kunne de kun

bidrage til denne del af arbejdet via uformelle samarbejdsordninger med det lokale politi.

74. Pa det punkt saetter den nye forordning om den europziske graense- og kystvagt
graensevagtholdene i stand til at foretage sggninger i relevante databaser®. Problemet med
interoperabilitet mellem databaserne til sikkerhedskontrol (der findes ikke et system med ét

enkelt kontaktpunkt, sa der kan sgges i flere databaser pa én gang) er imidlertid en

8 Indenrigsministeriet, "Tabella monitoraggio fotosegnalamenti 2016" af 11.1.2017.

> COM(2016) 85 final: "Kontrollen i Interpols og europaeiske databaser til sikkerhedskontrol og

kontrol af dokumenter, navnlig Schengeninformationssystemet, skal vaere systematisk, og
europeeiske databaser skal g@res tilgaengelige for gaestemedarbejdere fra Frontex".

% Artikel 40, stk. 8, i forordning (EU) 2016/1624.
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udfordring i forbindelse med systematisk sikkerhedskontrol, som ikke kan Igses pa kort

sigtsl.
Flaskehalse i opfglgningsprocedurerne indvirker negativt pa hotspottenes funktion

75. Hotspottilgangen haenger ulgseligt sammen med, hvad der fglger efter. De procedurer,
der fglger efter registreringen, kan kun sikre, at migranterne effektivt kanaliseres ind i
asylproceduren eller den senere omfordelings- eller, om ngdvendigt,
tilbagesendelsesprocedure, hvis de afvikles inden for en rimelig tid. Migranterne bgr ogsa fa

tilstreekkelige oplysninger om de forskellige procedurer.
Grzekenland

76. Da alternativet er gjeblikkelig tilbagesendelse, ansgger praktisk talt alle nyankomne om
international beskyttelse. Pa grund af det lave antal asylans@gere i Graekenland fgr

marts 2016 var den graeske asyltjenestes personale begraenset, og den havde derfor et
presserende behov for mere personale for at kunne klare den pludselige stigning i antallet af
asylansggninger. Denne personaleforggelse var imidlertid ikke blevet planlagt, fgr
erklaeringen fra EU og Tyrkiet tradte i kraft, og den efterfglgende proces med at ansatte og
uddanne nye medarbejdere tog tid, og det indvirkede negativt pa den graeske asyltjenestes
kapacitet til at behandle asylansggninger. Asyltjenestens personale blev i august 2016
forgget ved, at der midlertidigt blev ansat 124 personer finansieret med et ngdhjaelpstilskud

fra AMIF efter aftale med EASO®2.

77. | september 2016 var situationen den®, at flertallet af de migranter, der var ankommet

efter den 20. marts, stadig ikke havde haft mulighed for at indgive en asylans¢gning64.

81 COM(2016) 85 final, bilag 3 - Statusrapport for Italien: "Der er stadig begranset forbindelse

mellem de forskellige databaser. Navnlig er der ingen direkte og automatisk forbindelse mellem
registreringsprocessen (foglio notize) og SIS samt Europols og Interpols databaser. Denne
forbindelse bgr oprettes som en prioritet, sa der er mulighed for systematisk kontrol".

%2 Oplysninger fra Europa-Kommissionen.

8 Data fra Kommissionen viser, at ved midten af september 2016 havde ca. en tredjedel af de

migranter, der pa det tidspunkt opholdt sig pa gerne, rent faktisk haft mulighed for at indgive
deres asylansggning, og kun ca. 20 % havde opnaet en samtale.
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Prioriteringen af asylansggninger fra visse nationaliteter frem for andre® og manglen pa
klare oplysninger til migranterne om procedurerne og ventetiderne har bidraget til at skabe

stigende spaendinger i lejrene.

78. Desuden har omfordeling siden marts 2016 ikke laengere vaeret en mulighed for
nyankomne migranter. Dette fglger af en afggrelse truffet af den graeske asyltjeneste og
stemmer overens med de synspunkter, som medlemsstaterne havde fremsat i Radet for
Retlige og Indre Anliggender, og som betgd, at omfordeling skulle rettes mod migranter pa
fastlandet, der var ankommet fgr den 20. marts. De to radsafggrelser om omfordeling

indeholder ikke et klart retsgrundlag for dette synspunkt.

79. Som Kommissionen har noteret®®, har tempoet i tilbagesendelserne i henhold til
erklaeringen fra EU og Tyrkiet vaeret langsomt, hvilket ogsa har bidraget til overbefolkningen
pa hotspottene. Da naesten alle nyankomne ansgger om asyl, kan de fgrst tilbagesendes, nar
de har faet afslag pa deres ansggning, og deres ret til at appellere afggrelsen er udtgmt. |
perioden fra udgangen af marts 2016 til begyndelsen af december 2016 er der i alt blevet
tilbagesendt 748 migranter fra de greaeske ger til Tyrkiet mod i alt ca. 17 000 ankommende

migra nter®.
Italien

80. | Italien fungerer hotspottilgangen efter hensigten, forstaet derhen, at 97 % af de
ankommende migranter bliver registreret og far optaget fingeraftryk (jf. punkt 72), og at de

far mulighed for at udtrykke gnske om at ansgge om asyl. Ogsa potentielle kandidater, der er

8 | artikel 6, stk. 2, i direktivet om asylprocedurer hedder det: Medlemsstaterne sikrer, at en

person, der har udfyldt en ansggning om international beskyttelse, i praksis har mulighed for at
indgive den sa hurtigt som muligt.

% Som det blev bekraeftet under samtaler pa stedet og i referaterne fra styringskomitéens mgder

om gennemfgrelsen af erkleeringen fra EU og Tyrkiet.
% COM(2016) 349 final og COM(2016) 634 final.

8 cOM(2016) 792 final af 8.12.2016 "Fjerde rapport om de fremskridt, der er gjort med hensyn til
opfyldelsen af erkleeringen fra EU og Tyrkiet".
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berettigede til omfordeling, bliver allerede identificeret i Ipbet af registreringsprocessen pa

hotspottene, hvorefter de overfgres til seerlige modtagelsescentre.

81. Den stgrste udfordring i forbindelse med omfordelingsordningen ved begyndelsen af
gennemfgrelsen af hotspottilgangen var at finde berettigede kandidater, der var interesseret
i at deltage i ordningen. Da migranterne nu far bedre oplysninger om omfordeling, bliver der
nu fundet flere kandidater under den mere strukturerede hotspottilgang, og den stgrste
flaskehals for omfordeling er nu manglen pa tilsagn fra medlemsstaterne. Pr. 27. september
2016, ét ar efter ikrafttreedelsen af Radets afggrelser om omfordeling og halvvejs gennem
den toars gennemfgrelsesperiode, var kun 1 196 personer reelt blevet omfordelt fra Italien -
heraf ikke nogen uledsagede mindrearige - og medlemsstaterne havde givet Italien

3 809 formelle tilsagn® (mod en samlet forpligtelse til at omfordele 34 953 personer fra

Italien, som fastsat i radsafggrelserne).

82. En anden flaskehals skyldes den lave gennemfgrelsesgrad for afggrelser om
tilbagesendelse, som ifglge data fra de italienske myndigheder stadig er pa under 20 %%°. De
italienske myndigheder har i kgreplanen identificeret og beskrevet de strukturelle
vanskeligheder, der er forbundet med at gennemfgre tilbagesendelser, herunder
identifikations- og udvisningscentrenes begransede kapacitet og oprindelseslandenes

mangel pa samarbejde i forbindelse med tilbagetagelse.

83. | betragtning af det fortsatte store antal ankommende migranter (over 150 000 arlig
siden 2014) i kombination med de eksisterende flaskehalse i relation til den begraensede
"udsivning" af migranter gennem omfordeling og tilbagesendelse, kan der i naer fremtid

opsta et kapacitetsproblem i Italiens samlede indkvarteringsfaciliteter for asylansggere.

% COM(2016) 636 final. Kigften mellem de formelle tilsagn (tilbud fra medlemsstaterne) og de

personer, der reelt er blevet omfordelt, skyldes delvis den tid, det tager at behandle
omfordelingsanmodningerne, delvis andre faktorer, som Kommissionen har peget pa i sine
forskellige rapporter om omfordeling og genbosaetning, f.eks. ubegrundede afvisninger fra
medlemsstaterne, forhindringer i relation til sikkerhedskontrollen og behovet for bedre
sagsbehandlingskapacitet i Italien.

% Kilde: Indenrigsministeriet. Disse data vedrgrer 2015 og de fgrste 7 maneder af 2016.
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KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

84. EU-medlemsstaterne er hovedansvarlige for alle aspekter af graensekontrollen og
behandlingen af asylansggninger. Kommissionen indfgrte derfor en ny tilgang,
"hotspottilgangen”, for at bista frontlinjemedlemsstaterne Grakenland og Italien med at
handtere den pludselige dramatiske stigning i antallet af irreguleere migranter, der ankom til
deres ydre graenser i 2015/16. Formalet med denne tilgang var at yde operationel stgtte til
medlemsstaterne for at sikre, at ankommende migranter blev identificeret og registreret, og
at de fik taget fingeraftryk og blev kanaliseret ind i de relevante opfglgningsprocedurer.
Samlet set konstaterede vi, at hotspottilgangen har bidraget til at forbedre
migrationsstyringen i de to frontlinjemedlemsstater under meget udfordrende og konstant
skiftende forhold ved at gge deres modtagelseskapacitet, forbedre

registreringsprocedurerne og styrke koordineringen af stgtteindsatsen.

85. | begge lande blev der ved udvaelgelsen af hotspotomrader taget behgrigt hensyn til de
vigtigste indgangssteder og de eksisterende strukturer. Det tog imidlertid lzengere tid end
planlagt at oprette hotspottene. | Graekenland var fire af de fem planlagte hotspots
operationelle i marts 2016, mens det sidste blev operationelt i juni 2016. | Italien var fire ud
af seks planlagte hotspots operationelle i marts 2016, og to supplerende hotpots var stadig
ved at blive oprettet, men var endnu ikke operationelle ved udgangen af februar 2017. Trods
betragtelig stgtte fra EU var modtagelsesfaciliteterne i begge lande ved udgangen af 2016
endnu ikke tilstraekkelige til at modtage (Italien) eller indkvartere (Graekenland) de
ankommende migranter ordentligt. Der manglede stadig passende faciliteter til at
indkvartere uledsagede mindrearige og behandle deres sager i overensstemmelse med
internationale standarder, bade pa hotspottene og pa det naeste modtagelsestrin (jf.

punkt 36-47).

86. Kommissionen og de relevante EU-agenturer stgttede frontlinjemedlemsstaternes
indsats med eksperter, finansielle og tekniske ressourcer, radgivning og koordinering.
Agenturernes kapacitet til at yde denne stgtte afhang og afhaenger stadig meget af de
ressourcer, andre medlemsstater tilbyder. Hertil kommer, at varigheden af eksperternes

udsendelse ofte var meget kort, hvilket reducerede de udsendte eksperters effektivitet.
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Disse mangler sgges for gjeblikket afhjulpet i de nye (eller planlagte) mandater for de

relevante agenturer (jf. punkt 48-55).

87. | begge lande gjorde tilstedevaerelsen af seerligt udpegede kommissionsansatte og
agenturerne det lettere at koordinere hotspottilgangen. Pa det operationelle plan foregik
koordineringen gennem de regionale taskforcer, selv om disses rolle i hotspottilgangen ikke
er fuldt ud defineret. Operative standardprocedurer er et vaesentligt element til afklaring af
ansvarsomrader og harmonisering af procedurer, navnlig hvor der som i den nuvaerende
hotspottilgang er involveret mange forskellige aktgrer. Italien har fastlagt operative
standardprocedurer for hotspots og anvender dem bade pa hotspottene og i andre
ankomsthavne, der fungerer som hotspots. | Greekenland er der stadig ikke vedtaget
operative standardprocedurer. Koordineringen pa det enkelte hotspot er stadig sporadisk,
og selv om det er fastsat, at de centrale myndigheder i medlemsstaterne er ansvarlige for
den samlede forvaltning af hotspottene, har de i det mindste i Graekenland endnu ikke fuldt
ud pataget sig dette ansvar. Kommissionens overvagning og rapportering af fremskridt og
problemer pa hotspottene har vaeret regelmaessig og omfattende, men en raekke
oplysninger bliver ikke udvekslet mellem de forskellige interessenter, og der mangler

rapporter om en raekke centrale resultatindikatorer (jf. punkt 56-66).

88. | bade Grakenland og Italien sikrede hotspottilgangen, at de fleste af de ankommende
migranter i 2016 blev identificeret og registreret behgrigt, at deres fingeraftryk blev optaget,
og at dataene om dem blev kontrolleret ved hjeelp af relevante sikkerhedsdatabaser. | den
henseende bidrog hotspottilgangen til at forbedre styringen af migrationsstremmene (jf.
punkt 68-74). Hotspottilgangen kraever desuden, at migranterne kanaliseres ind i passende
opf@lgningsprocedurer, dvs. en national asylansggning, omfordeling til en anden
medlemsstat (hvis det er relevant) eller tilbagesendelse til oprindelseslandet (eller
transitlandet). Gennemfgrelsen af disse opfglgningsprocedurer tager ofte lang tid, og der er
forskellige flaskehalse, hvilket kan have konsekvenser for hotspottenes funktion (jf.

punkt 76-83).

89. Pa grundlag af disse konklusioner fremsaetter vi en raekke anbefalinger, som gengives
herunder. Pa grund af den fortsatte migrationskrise, der pavirker EU's ydre graenser, tages

der i anbefaling 1-4 spgrgsmal op, der bgr behandles hurtigst muligt.
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Anbefaling 1 - Hotspotkapacitet

Kommissionen bgr sammen med de relevante agenturer give Grakenland yderligere

stgtte til at afhjaelpe den manglende kapacitet pa hotspottene ved:

at opgradere indkvarteringsfaciliteterne pa de ger, hvor hotspottene er placeret

yderligere at fremskynde behandlingen af asylansggninger (med stgtte fra EASO) og
samtidig give migranterne klare oplysninger om, hvordan og hvornar deres ansggninger

vil blive behandlet

at handhaeve de eksisterende tilbagesendelsesprocedurer (med stgtte fra Frontex), nar

det er ngdvendigt.

Kommissionen bgr sammen med de relevante agenturer yderligere stgtte Italiens
bestrabelser pa at gge antallet af hotspots som oprindelig planlagt og pa at traeffe
yderligere foranstaltninger til at udvide hotspottilgangen til ogsa at omfatte

ilandsaetninger uden for de fastlagte hotspotomrader.

Anbefaling 2 - Uledsagede mindrearige

Kommissionen bgr sammen med de relevante agenturer og internationale
organisationer hjelpe myndighederne i bade Graekenland og Italien med at treffe alle
mulige foranstaltninger til at sikre, at uledsagede mindrearige, der ankommer som
migranter, behandles i overensstemmelse med internationale standarder, herunder at
de sikres passende indkvartering, beskyttelse, prioriteret adgang til asylprocedurer, og

at de kan kommer i betragtning med henblik pa omfordeling.

Kommissionen bgr insistere pa, at der udnaevnes en medarbejder med ansvar for

bagrnebeskyttelse for hvert hotspot/sted.

Kommissionen og de relevante agenturer bgr bista de ansvarlige myndigheder
yderligere med uddannelse og juridisk radgivning samt fortsat overvage situationen og

rapportere om de foranstaltninger, der bliver truffet, og de fremskridt, der ggres.
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Anbefaling 3 - Udsendelse af eksperter

Kommissionen og agenturerne bgr fortsat bede alle medlemsstaterne om at stille flere

eksperter til radighed, sa de nuvaerende behov daekkes bedre.

Eksperterne fra medlemsstaterne bgr udstationeres lzenge nok til, at stgtten fra
Frontex, EASO og Europol til Graekenland og Italien bliver tilstraekkelig produktiv og

effektiv, og modsvare de gnskede profiler.

Anbefaling 4 - Roller og ansvar i forbindelse med hotspottilgangen

Kommissionen bgr sammen med agenturerne og de nationale myndigheder give en
klarere beskrivelse af Den Europaiske Unions Taskforce for Regionale Strategiers rolle,

struktur og ansvar i forbindelse med hotspottilgangen.

Kommissionen og agenturerne bgr fortsat insistere pa3, at Italien og Graekenland
udnavner en enkelt person til pa et mere permanent grundlag at veere ansvarlig for den
samlede forvaltning af det enkelte hotspotomrade og dets funktion, og pa, at der

fastsaettes operative standardprocedurer for hotspottene i Graekenland.

Anbefaling 5 - Evaluering af hotspottilgangen

Kommissionen og agenturerne bgr inden udgangen af 2017 evaluere udformningen og
den hidtidige gennemfgrelse af hotspottilgangen og fremsaette forslag til, hvordan den
kan videreudvikles. Forslagene bgr indeholde en standardmodel for stgtte, der skal
anvendes i forbindelse med fremtidige store migrationsbevaegelser, samt fastlaegge de
forskellige roller og ansvarsomrader, minimumesinfrastrukturer, behovene for

menneskelige ressourcer, de mulige stgttetyper og operative standardprocedurer.

Denne analyse bgr ogsa omfatte en vurdering af behovet for yderligere praciseringer af

den retlige ramme for hotspottilgangen som led i EU's forvaltning af de ydre graenser.




48

Vedtaget af Afdeling Ill, der ledes af Karel Pinxten, medlem af Revisionsretten, i Luxembourg

pa mgdet den 21. marts 2017.

Pa Revisionsrettens vegne

Klaus-Heiner Lehne
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KOMMISSIONENS SVAR PA DEN EUROPAISKE REVISIONSRETS SARBERETNING
"EU'S REAKTION PA FLYGTNINGEKRISEN: "HOTSPOT"TILGANGEN"
RESUME

I. Kommissionen mener, at rapporten giver en velafbalanceret analyse af de mest udfordrende
foranstaltninger, der er fastsat i den europaiske dagsorden for migration med henblik pa at bista de
medlemsstater i frontlinjen, som star over for et uforholdsmassigt stort migrationspres.

Kommissionen vil fortsat stgtte Italien og Graekenland 1 forvaltningen af migrationsstrgmmene og
vil med dette mal for gje fortsat arbejde teet sammen med EU-agenturerne.

I denne henseende accepterer Kommissionen Revisionsrettens anbefalinger, der har til formal at
videreudvikle specifikke aspekter af hotspottilgangen.

INDLEDNING

7. Ved Dublinreglerne tages der ogsa hgjde for manglen af en sterkere tilknytning til et andet EU-
land (sasom familiemeessig tilknytning, visum eller opholdstilladelse), samt hvorvidt der tidligere er
indgivet en ansggning i en anden medlemsstat, f@r der treffes afggrelse om at overfgre en ansgger.

28. Selv om der pa tidspunktet for revisionen endnu ikke forela en specifik rapport om anvendelsen
af ngdhjelpsmidler til hotspots, anslar Kommissionen at af de 62,8 mio. EUR, som Italien har faet
tildelt i form af ngdhjelp (fra AMIF/ISF) frem til december 2016, er et belgb pa hgjst 21,6
mio. EUR (19,1 mio. EUR under ISF og 2,5 mio. EUR under AMIF) gaet til ngdhjelp til projekter
med aktiviteter i hotspotomraderne.

BEMARKNINGER

39. Asylansggere ma kun overfgres til fastlandet, hvis de efter en individuel vurdering af deres sag
anses for sarbare, hvis de pa bagrund af kriterierne for familiesammenfgring er berettiget til
Dublinoverfgrsel, hvis deres ansggninger blev fundet antagelige til behandling i Grakenland, eller
hvis de er berettiget til international beskyttelse.

46. I september 2016 informerede de italienske myndigheder Kommissionen om beslutningen om at
anvende hotspottilgangen 1 seks ilands@tningshavne, som ikke er defineret som hotspots, men hvor
man vil anvende standardprocedurerne for hotspotcentre.

Den 7. december 2016 vedtog det italienske indenrigsministerium en afggrelse, hvorved brug af
hotspottilgangen blev udvidet til at omfatte 15 ilands@tningshavne i alt.

50. Europol har i sinde at gennemfgre en evaluering af gestemedarbejderordningen i anden halvdel
af 2017, bl.a. pa grundlag af de indhentede erfaringer. Kommissionen vil fuldt ud blive inddraget i
dette arbejde.

58. I Athen, Bruxelles samt pa hotspotgerne har Kommissionen personale, der er specifikt udpeget
til at yde stgtte til ved gennemfgrelsen af hotspottilgangen.

78. Radets afggrelser om omfordeling fastsatter midlertidige foranstaltninger til fordel for Italien
og for Grekenland pa omradet international beskyttelse med henblik pa at stgtte disse lande i bedre
at handtere en ngdsituation i form af en pludselig tilstrgmning af tredjelandsstatsborgere til disse
medlemsstater (artikel 1 i Radets afggrelser). Selvom Italien og Grakenland er omfattet af Radets
afggrelser, er de imidlertid ikke retligt forpligtet til at omfordele berettigede ansggere. Ansggerne
har heller ingen subjektiv ret til at blive omfordelt. Italien og Graekenland kan derfor lovligt beslutte
at bevare ansvaret for en ansgger og enten undersgge, om sagen kan antages til realitetsbehandling,
eller, 1 tilfeelde hvor sagen antages til realitetsbehandling, treffe afggrelse 1 sagen.



79. Udover de 748 migranter, der i1 forbindelse med erklaringen fra EU og Tyrkiet blev sendt
tilbage til Tyrkiet fra de graske ger fra slutningen af marts til begyndelsen af december 2016, blev
439 migranter, som var ankommet til fastlandet, sendt tilbage til Tyrkiet mellem den 4. april 2016
og den. 6. december 2016 i henhold til den bilaterale protokol mellem Grazkenland og Tyrkiet.
Derudover er 393 migranter, der var ankommet til gerne, tilbagevendt frivilligt til deres
oprindelsesland mellem den 1. juni 2016 og den 6. december 2016 som led i programmet for stgttet
frivillig tilbagevenden og reintegration.

81. Kommissionen forklarer i sin nylige tiende rapport af den 2. marts 2017 om omfordeling og
genbosatning, at der ud over manglen pa tilsagn fra medlemsstater er flere omstendigheder (f.eks.
manglen pa en serlig procedure til omfordelingen af uledsagede mindredrige og visse
medlemsstaters specifikke krav hvad angar sikkerhedsinterview), som bidrager til, at
gennemfgrelsen af ngdomfordelingsproceduren i Italien stadig ikke lever op til forventningerne.

KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER
Anbefaling 1 — Hotspotkapacitet

Kommissionen accepterer anbefaling 1.

Anbefaling 2 — Uledsagede mindrearige

Kommissionen accepterer anbefaling 2.

Anbefaling 3 — Udsendelse af eksperter

Kommissionen accepterer anbefaling 3.

Anbefaling 4 — Roller og ansvar i forbindelse med hotspottilgangen
Kommissionen accepterer anbefaling 4.

Anbefaling 5 — Evaluering af hotspottilgangen

Kommissionen accepterer anbefaling 5.



Begivenhed Dato
Revisionsplanens vedtagelse/revisionens start 19.4.2016
Officiel fremsendelse af udkastet til beretning til Kommissionen 26.1.2017
(eller en anden revideret enhed)

Vedtagelse af den endelige beretning efter den kontradiktoriske 21.3.2017
procedure

Modtagelse af Kommissionens (eller en anden revideret enheds) 5.4.2017

officielle svar pa alle sprog




I maj 2015 indferte Kommissionen en ny «hotspottilgang»
for at hjeelpe Graekenland og Italien med at handtere den
pludselige dramatiske stigning i antallet af irregulaere
migranter, der ankom til deres ydre graenser. | denne
beretning konkluderer vi, at hotspottilgangen i begge
lande har sikret, at de fleste af de ankommende migranter
i 2016 blev identificeret og registreret og fik taget
fingeraftryk, og at deres data blev kontrolleret ved
sammenholdelse med relevante sikkerhedsdatabaser.
Men trods betragtelig stgtte fra EU var
modtagelsesfaciliteterne i begge landene stadig ikke
tilstraekkelige ved udgangen af 2016. Der manglede ogsa
passende faciliteter til at indkvartere uledsagede
mindrearige og behandle deres sager i overensstemmelse
med internationale standarder. Ifglge hotspottilgangen
skal migranterne endvidere kanaliseres ind i de relevante
opfelgningsprocedurer, dvs. en national asylansggning,
omfordeling til en anden medlemsstat eller
tilbagesendelse til oprindelseslandet. Det tager ofte lang
tid at gennemfare disse opfalgningsprocedurer, og der er
forskellige flaskehalse, hvilket kan fa konsekvenser for
hotspottenes funktion.
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