Udleendinge- og Integrationsudvalget 2021-22

Grund- og Nerhedsnotat

GRUND- OG NAERHEDSNOTAT

om forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om handtering
af tilfeelde af instrumentalisering pa migrations- og asylomradet

KOM (2021) 890
Revideret notat. £ndringer er markeret med en streg i margenen.

Dette grund- og neerhedsnotat sendes tillige til Udvalget for Udlaendinge- og
Integrationspolitik.

Sagen er omfattet af retsforbeholdet.!

1. Resumé

Kommissionen har fremsat forslag til forordning om handtering af tilfeelde af
instrumentalisering pa migrations- og asylomradet. Formalet med forslaget,
som ledsager forslaget om andring af Schengengransekodeksen, er at hjelpe
en medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migranter,
ved at indfare en serlig ngdprocedure for asylforvaltning og migrationssty-
ring og om ngdvendigt treeffe statte- og solidaritetsforanstaltninger i forhold
til den pagaldende medlemsstat. Foranstaltningerne i forslaget vil supplere
de graensekontrolforanstaltninger, der treeffes i henhold til Schengengranse-
kodeks. Med forslaget bevares retten til adgang til EU's omrade med henblik
pa at sgge asyl og adgang til proceduren for international beskyttelse. De
garantier, der geelder i henhold til EU-retten, finder fortsat anvendelse for at
sikre at sarbare personer, herunder bgrn, beskyttes. Forslaget er omfattet af
Danmarks retsforbehold og vil saledes ikke i sig selv have lovgivningsmas-
sige eller statsfinansielle konsekvenser, ligesom @&ndringerne ikke er bin-
dende for eller finder anvendelse i Danmark.

2. Baggrund

Kommissionen har ved KOM (2021) 890 af 14. december 2021 fremsat for-
slag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om handtering af tilfeelde
af instrumentalisering pa migrations- og asylomradet.

1 Forslaget er fremsat med hjemmel i Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsmade (TEUF),
tredje del, afsnit V. Ifglge protokollen om Danmarks stilling deltager Danmark ikke i vedtagelsen af
foranstaltninger, der foreslas i henhold til TEUF, tredje del, afsnit V, og ifglge protokollen er ingen af
de foranstaltninger, der er vedtaget i henhold til dette afsnit, bindende for Danmark, ligesom de ikke
finder anvendelse i Danmark (“retsforbeholdet”).
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Forslaget skal behandles efter den almindelige lovgivningsprocedure i TEUF
artikel 294. Radet treeffer afgarelse med kvalificeret flertal.

Forslaget skal ses som et supplement til Kommissionens forslag til en ny pagt
om asyl og migration. De serlige regler, der indfgres med dette forslag om
en permanent ramme, bygger pa og bar veere i overensstemmelse med de af
Kommissionens forslag, der danner grundlag for EU's fremtidige migrations-
og asylpolitik. For det farste forslaget fra 2016 til en forordning om asylpro-
cedurer,? som fuldt ud harmoniserer og fastsatter de overordnede procedure-
maessige regler og garantier pa asylomradet, og det a@ndrede forslag,® som
blev fremsat i 2020, som fastseetter den nye graenseprocedure for asyl. For det
andet forslaget fra 2016 til direktivet om modtagelsesforhold (omarbejd-
ning),* som fastleegger grundlaget for mere ensartede materielle modtagelses-
forhold og palegger asylansggere yderligere forpligtelser for at forhindre
uautoriserede sekundere bevagelser. For det tredje forslaget fra 2018 til til-
bagesendelsesdirektivet (omarbejdning),® som vil gare EU's tilbagesendelses-
direktiv mere effektivt. Endelig forslaget om en forordning om handtering af
krisesituationer og force majeure,® som tilpasser reglerne for asyl og tilbages-
endelse samt en solidaritetsmekanisme for at hjelpe medlemsstaterne med at
handtere krisesituationer og force majeure.

Hjemmelsgrundlaget og det danske retsforbehold

Forslaget er fremsat med hjemmel i TEUF artikel 78, stk. 2, litra d og f, om
feelles procedurer for tildeling og fratagelse af ensartet status for asyl eller
subsidier beskyttelse og standarder for modtagelse af asylansggere eller an-
sggere om subsidieer beskyttelse samt artikel 79, stk. 2, litra ¢, om ulovlig
indvandring og ulovligt ophold, herunder udsendelse og repatriering af per-
soner med ulovligt ophold.

Forslaget er saledes fremsat med hjemmel i Traktaten om Den Europeiske
Unions Funktionsmade (TEUF), tredje del, afsnit V. Ifglge protokollen om
Danmarks stilling deltager Danmark ikke i vedtagelsen af foranstaltninger,
der foreslas i henhold til TEUF, tredje del, afsnit V, og ifglge protokollen er

2Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om en falles procedure for international be-
skyttelse i EU og om ophavelse af direktiv 2013/32/EU (COM(2016) 467 endelig).

3Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om en falles procedure for international be-
skyttelse i EU og om ophavelse af direktiv 2013/32/EU (COM(2020) 611 endelig).

4Forslag til Europa-Parlamentets og Radets Direktiv om fastleeggelse af standarder for modtagelse af
ansggere om international beskyttelse (omarbejdning) (COM(2016) 465 endelig).

SForslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om faelles standarder og procedurer i medlems-
staterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (omarbejdning)
(COM(2018) 634 endelig).

Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om handtering af krisesituationer og force ma-
jeure pa migrations- og asylomradet (COM(2020) 613 endelig).
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ingen af de foranstaltninger, der er vedtaget i henhold til dette afsnit, bindende
for Danmark, ligesom de ikke finder anvendelse i Danmark (’retsforbehol-

det™).

3. Formal og indhold

Dette forslag, som ledsager forslaget om &ndring af Schengengransekodeks’,
handler om tilfelde af instrumentalisering set fra et migrations-, asyl- og til-
bagesendelsesperspektiv. Formalet med forslaget er at hjelpe en medlems-
stat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migranter. Ved instru-
mentalisering af migranter forstas tilfelde, hvor et tredjeland ansporer
strgmme af irreguleere migranter til Unionen ved aktivt at tilskynde tredje-
landsstatsborgere til eller gare det lettere for dem at rejse til de ydre greenser
og derefter videre til EU’s ydre greenser, nar sadanne foranstaltninger tyder
pa, at hensigten er at destabilisere Unionen eller en medlemsstat, og nar arten
af sadanne foranstaltninger kan bringe vaesentlige statslige funktioner i fare,
herunder dens territoriale integritet, opretholdelsen af lov og orden eller be-
skyttelsen af den nationale sikkerhed.

Med forslaget indfares en sarlig ngdprocedure for asylforvaltning og migra-
tionsstyring, saledes at der pa en velordnet, menneskelig og vaerdig made og
under fuld overholdelse af de grundlaeeggende rettigheder kan tages imod de
personer, der er blevet instrumentaliseret af et tredjeland.

Der er i forslaget hentet inspiration i forslaget om en forordning om handte-
ring af krisesituationer og force majeure. Dette geelder sarligt ved udarbej-
delsen af de sarlige foranstaltninger, der er skreeddersyet til at reagere effek-
tivt pa et tredjelands fjendtlige foranstaltninger i overensstemmelse med Uni-
onens grundleggende veerdier. Forslaget har til formal at tage hgjde for en
sadan serlig situation, uden at retten til asyl eller princippet om non refoule-
ment undergraves og skal sikre, at de instrumentaliserede personers grund-
lzeggende rettigheder beskyttes. Foranstaltningerne i forslaget vil supplere de
graensekontrolforanstaltninger, der traeffes i henhold til Schengengraenseko-
deks, med sarlige regler for asyl- og tilbagesendelsesprocedurer og operatio-
nelle foranstaltninger og solidaritetsforanstaltninger til fordel for den bergrte
medlemsstat.

Med forslaget bevares retten til adgang til EU's omrade med henblik pa at
sgge asyl og adgang til proceduren for international beskyttelse. De garantier,

7 Forslag Europa-Parlamentets og Radets forordning om aendring af forordning (EU) 2016/399 om en
EU-kodeks for personers graeensepassage
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der geelder i henhold til EU-retten, finder fortsat anvendelse for at sikre at
sarbare personer, herunder barn, beskyttes.

De vigtigste elementer i forslaget er falgende:

Bestemte registreringssteder i neerheden af greensen, herunder ved de gren-
seovergangssteder, der er udpeget til dette formal

Med forslaget til &ndring af Schengengraensekodeks tydeliggeres det, at den
medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migranter, kan
begraense strammene ved graensen ved at begranse antallet af abne graense-
overgangssteder eller abningstider, nar omstendighederne kreaever det, herun-
der med henblik pa at forhindre ulovlig indrejse og beskytte den nationale
sikkerhed. Det gar det reelt kun muligt at indgive asylansggninger pa
bestemte registreringssteder i neerheden af grensen, herunder ved de
greenseovergangssteder, der er udpeget til dette formal.

For at sikre en ensartet tilgang i tilfelde af instrumentalisering sikres det ved
neerveerende forslag, at der er en reel og effektiv adgang til asylproceduren,
herunder ved at paleegge medlemsstaterne at oplyse tredjelandsstatsborgere
eller statslgse personer pa et sprog, som tredjelandsstatsborgeren eller den
statslgse person forstar eller med rimelighed kan forventes at forstd om
beliggenheden af de registreringssteder, herunder greenseovergangsstederne,
hvor en ansggning om international beskyttelse kan registreres og indgives.

Muligheden for at forleenge registreringsfristen i op til fire uger

Den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migran-
ter, har ifglge forslaget mulighed for, men er ikke forpligtet til, at forleenge
registreringsfristen for ansggninger om international beskyttelse i op til fire
uger i forbindelse med asylansggninger fra tredjelandsstatsborgere eller stats-
lgse personer, der pagribes eller findes i neerheden af den ydre greense med et
tredjeland, som instrumentaliserer migranter.

Hvis den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af mi-
granter, gar brug af den laengere registreringsfrist, skal der gives prioritet til
at registrere de ansggninger om international beskyttelse, der formodentlig er
velbegrundede, eller som er blevet indgivet af uledsagede mindrearige eller
af mindrearige og deres familiemedlemmer.

Muligheden for at anvende granseproceduren for asyl pa alle ansggninger og
muligheden for at forleenge dens varighed
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Ifelge forslaget skal foranstaltningerne hjelpe den medlemsstat, der er kon-
fronteret med en instrumentalisering af migranter, med at forhindre indrejse
for personer, som ikke opfylder indrejsebetingelserne, og samtidig beskytte
de grundlzeggende rettigheder. Muligheden for at behandle en asylansggning
ved graensen uden at tillade indrejse pa omradet findes i artikel 41 i forslaget
til forordning om asylprocedurer. Pa nuvaerende tidspunkt og ifelge reglerne
i forslagene under den nye pagt kan undersggelsen af, om en ansggning er
antagelig og berettiget, i en graenseprocedure dog kun foretages under helt
serlige omstendigheder. Forslaget indeholder desuden krav om obligatorisk
prioritering af velbegrundede ansggninger og ansggninger fra uledsagede
mindredrige, familier og barn.

Den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migran-
ter, bgr endvidere ikke anvende ngdproceduren for asylforvaltning i tilfelde,
hvor der er brug for leegehjelp.

Den bergrte medlemsstat skal stadig sikre, at dens foranstaltninger tilgodeser
de grundlaeggende humaniteere garantier, som f.eks. at sgrge for fgde, vand,
tgj, nadvendig leegebehandling, bistand til sarbare personer, midlertidig ind-
kvartering og en veerdig levestandard for alle ansggere.

Forslaget giver ogsa mulighed for at fravige artikel 41a i forslaget til en for-
ordning om asylprocedurer vedrgrende en grenseprocedure for gennemfg-
relse af tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere og statslgse personer, der
far afslag pa deres ansggninger i forbindelse med proceduren.

Stette- og solidaritetsforanstaltninger

Hvad angar statte- og solidaritetsforanstaltninger, indfares der med forslaget
foranstaltninger, der fokuserer pa behovene i den medlemsstat, der er kon-
fronteret med en instrumentalisering af migranter. Stette- og solidaritetsfor-
anstaltninger kan besta af kapacitetsforanstaltninger, der bidrager til at hand-
tere konsekvenserne af instrumentaliseringen af migranter, statter tilbagesen-
delsesoperationer eller stgtter oplysning i de tredjelande, hvor de personer,
der instrumentaliseres, kommer fra.

Den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering, skal sende
Kommissionen en anmodning om stgtte- og solidaritetsforanstaltninger fra
andre medlemsstater med angivelse af, hvilke solidaritetsforanstaltninger der
anmodes om.
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En medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migranter,
kan anmode om statte fra EU's Asylagentur, Det Europeaeiske Agentur for
Grense- og Kystbevogtning (Frontex) eller Europol i overensstemmelse med
deres mandater.

Procedure for tilladelse

Den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af migran-
ter, og som agter at anvende ngdproceduren for asylforvaltning og migrati-
onsstyring, skal meddele Kommissionen, hvilke undtagelser den agter at gare
brug af og eventuelle stgtte- og solidaritetsforanstaltninger, der er behov for.

Pa grundlag af den berarte medlemsstats oplysninger vil Kommissionen, hvis
det er relevant, straks udarbejde et forslag til Radets gennemfarelsesafgarelse,
hvori det fastsettes, hvilke undtagelser der kan anvendes i en indledende pe-
riode pa hgjst seks maneder. Hvis Kommissionen finder det relevant, kan den
foresld, at Radets gennemfarelsesafggrelse, der er omhandlet i stk. 3, ophae-
ves, eller at Radet vedtager en ny gennemfarelsesafgarelse, hvorved der gives
mulighed for at forleenge anvendelsen af de seerlige undtagelser, der er om-
handlet i artikel 2, 3 0g 4, i en periode pa hgjst seks maneder.

4. Europa-Parlamentets udtalelser
Der foreligger endnu ikke en udtalelse.

5. Neerhedsprincippet
Kommissionen har henvist til, at formalet med forslaget omhandler:

"En situation, hvor et tredjeland ansporer til stromme af irregulcere migran-
ter til Unionen ved aktivt at tilskynde tredjelandsstatsborgere til eller gare
det lettere for dem at rejse til de ydre graenser, til eller fra sit omrade og
derefter videre til de ydre graenser, nar sddanne foranstaltninger tyder pa, at
hensigten er at destabilisere Unionen eller en medlemsstat, og nar arten af
sadanne foranstaltninger kan bringe vaesentlige statslige funktioner i fare,
herunder dens territoriale integritet, opretholdelsen af lov og orden eller be-
skyttelsen af den nationale sikkerhed, bar betragtes som et angreb pa EU som
en helhed og kraever derfor EU-lgsninger og EU-stette. Der er behov for at
udstyre den medlemsstat, der er konfronteret med en instrumentalisering af
migranter, med de rette juridiske veerktgjer til at handtere situationen effek-
tivt, og for, at alle medlemsstater kan reagere effektivt og tilvejebringe statte
til den pageldende medlemsstat.
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Det kraever en indsats pad EU-plan at na disse mal, da de i sagens natur er
greenseoverskridende. Det er klart, at foranstaltninger, der traffes af de en-
kelte medlemsstater, ikke i tilstreekkelig grad kan opfylde behovet for en feelles
EU-tilgang til et feelles problem.

Malet med tilgangen kan ikke i tilstreekkelig grad opfyldes af medlemsstaterne
alene og kan pa grund af denne afggrelses omfang og virkninger derfor bedre
opfyldes pa EU-plan. Unionen skal derfor handle og kan vedtage foranstalt-
ninger i overensstemmelse med narhedsprincippet, jf. artikel 5, stk. 3, i trak-
taten om Den Europceiske Union.”

Regeringen er enig i Kommissionens vurdering af, at naerhedsprincippet er
overholdt.

6. Gaeldende dansk ret
Forslaget giver ikke anledning til at redegare for geldende dansk ret.

7. Konsekvenser

Lovgivningsmaessige konsekvenser

Som anfgrt under punkt 2 er forslaget omfattet af Danmarks retsforbehold.
Forslaget vil saledes ikke i sig selv have lovgivningsmassige konsekvenser
og forslaget er ikke er bindende for eller finder anvendelse i Danmark.

Forslaget indeholder en bestemmelse om ngdprocedure for tilbagesendelse i
tilfeelde af instrumentalisering, hvorefter medlemslandende kan fravige ud-
sendelsesdirektivet, jf. naerveaerende forslags artikel 4. Forslaget indeberer, at
udsendelsesdirektivet kan fraviges for sa vidt angar personer, som har faet
afslag pa international beskyttelse efter nadproceduren for asylforvaltning
ved graensen.

Udsendelsesdirektivet er en udbygning af Schengenreglerne, som Danmark
har tiltradt pa mellemstatsligt grundlag.

Forslagets artikel 4 vurderes saledes isoleret set at kunne have lovgivnings-
maessige konsekvenser for de dele af udleendingeloven og hjemrejseloven, der
er implementeret i medfer af udsendelsesdirektivet, og som ikke er omfattet
af undtagelsen i artikel 4, 2. pkt., litra a-b. Det omfatter blandt andet reglerne
om fastsattelse af en passende frist for udrejse (udleendingelovens 8§ 33), reg-
lerne for fastsattelse af indrejseforbud (udlendingelovens § 32), reglerne om
retsmidler (bl.a. udleendingelovens § 53) og reglerne for administrativ fri-
hedsbergvelse ifm. en udsendelse (hjemrejselovens § 16).
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Det vurderes imidlertid, at safremt forordningen vedtages i sin nuveerende
form, vil det ikke have lovgivningsmassige konsekvenser, da det fremgar af
forslagets preeambel, at Danmark ikke deltager i vedtagelsen af forordningen
som felge af Danmarks retsforbehold. Den foreslaede forordning er derfor
ikke bindende for og finder ikke anvendelse i Danmark.

Statsfinansielle konsekvenser
Ikke relevant

8. Hering

Grund- og narhedsnotatet har den 7. marts 2022 veret sendt i hgring hos
Specialudvalget for asyl- og indvandringssamarbejde (SPAIS).

Amnesty International har i den forbindelse bemarket, at de modsaetter sig
hele retorikken af ’instrumentalisering’, 0g det at se mennesker som objekter
eller redskaber, som kan bruges politisk af stater — i stedet for at se disse men-
nesker som ’subjekter’ og rettighedshavere.

Amnesty International finder det meget vigtigt, at menneskerettighederne be-
skyttes og respekteres — ogsa i praksis. Respekten for non-refoulement prin-
cippet vil kun gare sig geeldende, hvis migranter og asylansggere har en reel
adgang til de ngdvendige rettigheder, herunder en retferdig asylprocedure,
adgang til medicin, l&egehjeelp, mad, vand, bistand til sarbare personer og en
indkvartering, der sikrer en veerdig levestandard for alle asylansggere.

Amnesty International understreger, at alle asylansggere skal have adgang til
en retfeerdig asylproces og have vardige forhold og adgang til basale rettighe-
der, og at Amnesty International i efteraret lgbende har dokumenteret, hvor-
dan Polen, Litauen og Letland har kreenket asylansggeres og migranters ret-
tigheder.

Amnesty International papeger endelig, at den mindskede beveegelsesfrihed
for asylansggere og migranter kan svare til en frihedsbergvelse.

DRC Dansk Flygtningehjeelp har bemzrket, at den foreslaede serlige ngd-
procedure for asylforvaltning og migrationsstyring ikke vil kunne sikre, at
mennesker, som sgger asyl i EU, vil blive modtaget pa en velordnet, menne-
skelig og vaerdig made og under fuld overholdelse af de grundleggende ret-
tigheder.

DRC Dansk Flygtningehjelp mener, at det er problematisk, nar medlemssta-
terne forringer asylansggeres rettigheder med det formal at handtere en kon-
flikt med et af EU’s nabolande, samt at det ikke fremstar proportionelt, at
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medlemsstaterne vil begrense asylansggeres rettigheder, hvis malet er at
handtere en konflikt med et af EU’s nabolande.

DRC Dansk Flygtningehjelp har endvidere bemarket, at der er andre og
bedre mader at handtere situationer, hvor EU modtager et hgjt antal asylan-
sggere. DRC Dansk Flygtningehjeelp mener derfor, at forslaget om instru-
mentalisering skal forkastes, og at medlemsstaterne i stedet ber fokusere pa
at finde falles lgsninger til ansvarsdeling i situationer, hvor der kommer
mange asylansggere pa én gang.

9. Generelle forventninger til andre landes holdninger

Der ses ikke at foreligge offentlige tilkendegivelser om de gvrige medlems-
staters holdning til sagen.

10. Regeringens forelgbige generelle holdning

Regeringen ser generelt positiv pa forslaget, navnlig muligheden for, at med-
lemsstater ved sine graenser eller transitomrader kan treeffe afgerelse om an-
tageligheden og berettigelsen af alle ansggninger, idet dette kan bidrage til
hurtigere udsendelse af afviste asylsggere og reduktion af savel irregulaere
ankomster som sekundzre bevagelser inden for Schengenomradet.

11. Tidligere forelaeggelse for Folketingets Europaudvalg

Sagen har ikke tidligere veeret forelagt for Folketingets Europaudvalg.
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