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FORORD

Behovet av en gemenskapspolitik for atervindande framholls av kommissionen i dess
meddelande av den 15 november 2001 om en gemensam politik om olaglig invandring. Den
10 april 2002 lade kommissionen som aviserat fram en gronbok om en gemenskapspolitik for
atervindande av personer som vistas olagligt. Gronboken 14g till grund for ett brett samrad 1
denna kinsliga friga. Samréadet, som avslutades den 31 juli, gav manga bidrag fran
medlemsstaterna, kandidatlinderna, ldnder utanfor EU, statliga och icke-statliga
organisationer samt andra nationella och lokala myndigheter. Hojdpunkten var en offentlig
utfragning den 16 juli med 6ver 200 deltagare och inldgg av ett trettiotal experter.

Fragans betydelse framgick dven av slutsatserna fran Europeiska radet i Sevilla, som begérde
att ett atgirdsprogram pa detta omride skulle antas fore érets slut. Aterviindandepolitiken
diskuterades ocksa ingdende vid det informella ministermdtet 1 Kopenhamn den 13 och 14
september. Savil resultaten frdn samrddet som riktlinjerna som framkommit vid
diskussionerna har utgjort vardefulla bidrag till arbetet med det hir meddelandet.

Kommissionen betonar att en gemensam strategi i1 frdga om &atervindande madste inga i
gemenskapens allménna invandrings- och asylpolitik, vars grund lades 1 Amsterdamfordraget
samt i1 slutsatserna fran Europeiska rddet i Tammerfors, Laeken och Sevilla. Det hir
meddelandet dr salunda bara en del av en storre helhet, vars andra delar aterfinns i de manga
forslag och meddelanden som kommissionen har lagt fram under de senaste dren.

Som framgér av titeln tar vi endast upp frdgan om atervindande av personer som vistas
olagligt, dvs. de som inte uppfyller villkoren for inresa och vistelse pd en EU-stats territorium.
Avsikten dr alltsd inte att ta upp den vidare fragan om &tervdndande av personer som vistas
olagligt och till exempel hur ursprungslandet kan dra nytta av dtervindandet. Sddana aspekter
kommer att tas upp separat, till exempel i det kommande meddelandet om forhdllandet mellan
migration och utveckling.

En effektiv gemenskapspolitik 1 fraga om &tervdndande av personer som vistas olagligt &r
dock av grundldggande betydelse for en trovirdig kamp mot olaglig invandring. Men den kan
bara bli helt verkningsfull om den &r en del 1 en verklig ambition att I6sa problemen i
samband med migration. For att detta skall bli mojligt méste man klargéra vilka som ér de
lagliga invandringsvédgarna och kriterierna for vem som skall betraktas som en person som
lagligen vistas i EU. Dessutom krivs ett effektivt och generdst asylsystem som bygger pé
snabba forfaranden och som ger tillgang till ett verkligt skydd for dem som behdver det samt
en forstirkt dialog med ldnderna utanfor EU som oftare &n idag bor knytas till partnerskap 1
friga om migration.

Mot denna bakgrund och med tanke pa det sérskilda syftet med detta meddelande tanker
kommissionen sarskilt framhalla fyra fragor:

— Vi maste snabbt tillmdtesgd behovet av ett forstirkt operativt samarbete. Medlemsstaterna
stiller sig mycket positiva till detta.. Det dr viktigt att underldtta kontakter och
informationsutbyte med utgéngspunkt frdn gemensamma referenser, att likrikta
arbetsmetoder och utbildning samt att 6ka de gemensamma insatserna for att fa bort hinder
och forbéttra samordningen av resurser pa omraden som identifiering och dokumentation
av berorda personer, samordning av atervindandeinsatser och mobilisering av de resurser
som krivs for detta.



— Det operativa samarbetet kommer dock snabbt att visa sig otillrackligt om det saknas
lampliga réttsliga ramar. Ett forsta mél pa medellang sikt dr déarfor att anta gemensamma
normer for att underldtta arbetet for de nationella myndigheter som ansvarar for
atervindandeinsatser och sédkerstilla ett 6msesidigt erkédnnande av beslut om étersdndande
utdver det forsta steg som utgdrs av direktivet fran maj 2001. Senare maste man ytterligare
precisera dessa bestimmelser, bland annat ndr det géller situationen for personer som
riskerar att atersindas.

— Mot bakgrund av de erfarenheter som gjorts av medlemsstaterna och internationella
organisationer bor man utarbeta de grundldggande delarna av ett integrerat program som
skulle utgdra en gemensam ram som kan anpassas till berdrda befolkningars och linders
sarskilda behov. Ett sddant program méste omfatta bade sjélva atervindandet och de olika
skedena 1 forberedelserna och uppfoljningen for att skapa forutséttningar for ett varaktigt
atervindande. Om det blir nddviandigt 4r kommissionen beredd att undersoka
mojligheterna att frigéra gemenskapsmedel for att stodja inrdttandet av saidana program.

— Aven hir #r ett fordjupat samarbete med linderna utanfor EU ett absolut villkor for att
atgirderna skall bli framgéngsrika. Det administrativa och operativa samarbetet bor
naturligtvis utvecklas i forsta hand, framforallt i frdga om dokumentation om och
mottagande av berdérda personer, men i vissa fall dven 1 frdga om transitering. Samarbetet
skulle kunna formaliseras genom undertecknandet av atertagandeavtal, vars betydelse vid
flera tillfdllen har framhallits av Europeiska rddet och radet. Det dr ocksa viktigt att skapa
forutséttningar for ateranpassning, till nytta for bidde den atervindande personen och
dennes ursprungsort. Detta forutsétter dels ett tydligt dtagande fran de tredje ldndernas
sida, dels att EU och dess medlemsstater dr beredda att vid behov ge det stdd som behdvs.



ATERVANDANDE SOM EN NODVANDIG DEL AV EN OVERGRIPANDE
GEMENSKAPSPOLITIK FOR INVANDRING OCH ASYL

Inledning

Europeiska radet i Sevilla den 21 och 22 juni 2002 kravde att genomforandet av alla
aspekter av det program som antogs av Europeiska rddet i Tammerfors 1 oktober
1999 for att skapa ett omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa i Europeiska unionen,
skall paskyndas, sirskilt vad betrdffar gemenskapspolitiken for invandring och asyl.
Behovet av att effektivt bekdmpa olaglig invandring framholls aterigen som en viktig
del av denna gemensamma och &vergripande politik. Europeiska radet i Laeken den
14 och 15 december 2001 hade redan efterlyst en handlingsplan f6r kampen mot
olaglig invandring.' P4 grundval av kommissionens meddelande om en gemensam
politik om olaglig invandring av den 15 november 2001% antog radet (rittsliga och
inrikes fragor) den 28 februari 2002 en dvergripande strategi mot olaglig invandring
och minniskohandel i Europeiska unionen.” Politiken for atervindande och
atertagande framhalls som en nédvéndig och viktig del av denna strategi.

For att folja upp dessa aspekter av strategin lade kommissionen den 10 april 2002
fram en gronbok om en gemenskapspolitik for dtervindande av personer som vistas
olagligt.” Syftet var att fi berdrda parter att inkomma med synpunkter och att fa
igdng en bred diskussion mellan alla som har ett intresse av dessa fragor. Den 16 juli
2002 anordnade kommission darfor en offentlig utfragning dar man pa grundval av
idéerna 1 gronboken diskuterade den nuvarande politiken for dtervindande och
mdjligheterna till en framtida gemensam EU-politik for dtervdndande av personer
som vistas olagligt. Utfragningen innebar ett oppet utbyte av asikter fran foretradare
for EU-institutionerna, medlemsstater, kandidatldnder, ursprungs- och transitldnder,
andra destinationslénder, internationella organisationer, regionala myndigheter, icke-
statliga organisationer och akademiker.” Skriftliga bidrag, som -efterfragats i
grénboken, limnades ocksé till kommissionen.®

Vid radets informella mote (réttsliga och inrikes frdgor) den 13 och 14 september
2002 diskuterades det framtida atervindandeprogram som begirdes i slutsats nr 30
fran Sevilla. Dir sades bland annat f6ljande:

“(...) Europeiska radet uppmanar radet och kommissionen att inom ramen for sina
respektive befogenheter ge en absolut prioritet at féljande dtgdrder i strategin: (...)

o Att i fraga om politiken for utvisning och dtersdindande senast fore drsskiftet anta
de olika delarna i ett program for dtersindande som grundar sig pd
kommissionens gronbok. Ett inslag bor vara att pa bdsta mdjliga sdtt pdaskynda
atervindanden till Afghanistan. (...)”

(= Y T N VSR

Se slutsats nr 40.

KOM(2001) 672 slutlig.

Se radets dok. 6621/1/02 rev.1, RIF 30.
KOM(2002) 175 slutlig.

Ytterligare information finns pa http://europa.eu.int/comm/justice_home/unit/immigration_en.htm.
Se ovanndamnda webbplats.



1.2

1.2.1.

Under moétet framholls sdrskilt behovet av att 6ka det operativa samarbetet mellan
medlemsstaterna for att gora atervindandepolitiken mer effektiv 1 praktiken. Syftet
med det hdr meddelandet ar att svara pa denna uppmaning och ldgga fram ett utkast
till ett atervindandeprogram som bland annat tar hinsyn till bidragen och
diskussionerna i samband med gronboken. Meddelandet ar inriktat pa den forsta
delen av uppmaningen fran Europeiska radet i Sevilla, ndmligen de konkreta
atgdrderna i den allménna politiken for atervindande av personer som vistas olagligt.
Atgirderna giller alla ursprungs- eller transitregioner eller ursprungs- och
transitldnder.

Fragan om Afghanistan, som Europeiska radet sérskilt hanvisar till, kommer att tas
upp separat. Atgirderna betriffande Afghanistan ir dock niira kopplade till dvriga
atgirder och maéste ligga i linje med den Overgripande politik for atervandande som
presenteras i det hidr meddelandet. I synnerhet arbetet med att faststélla och
genomfora sddana atgirder for snabbt atervdandande till Afghanistan kommer att ge
medlemsstaterna och kommissionen en unik mojlighet att prova om gemenskapens
nya atervandandepolitik &r effektiv.

Forutsittningar for det arbete som grundar sig pa kommissionens gronbok

I sin gronbok om en gemenskapspolitik for atervdndande av personer som vistas
olagligt angav kommissionen ett antal forutséttningar for att dtervéindandepolitiken
skall bli en nddvéndig del av en dovergripande gemenskapspolitik om invandring och
asyl.” Detta meddelande bygger pi samma forutsittningar. De viktigaste av dem
beskrivs kortfattat nedan.

Inriktning pa dtervindande av personer som vistas olagligt

Aven om politiken for atervindande i princip dven omfattar atervindande av
personer som vistas lagligt i EU, men som vill atervénda till sitt ursprungsland, tar
det hiar meddelandet framforallt upp atervdndande av personer som vistas olagligt.
Dessa personer uppfyller inte villkoren for inresa och vistelse i Europeiska unionens
medlemsstater, antingen for att de rest in olagligt eller for att deras visering eller
uppehallstillstdnd har 16pt ut, eller for att deras asylansdkan har avslagits slutgiltigt.
Termen "person som vistas olagligt " anvédnds 1 enlighet med artikel 63.(3) b) 1 EG-
fordraget. Detta skall inte uppfattas som att personerna ér kriminella utan att deras
stillning inte dr forenlig med lagstiftningen om inresa eller vistelse.

Det ar emellertid meningsfullt att ndgot utvidga meddelandets &mnesomréde nér det
géller frivilligt atervindande, sa att det ocksa tdcker vissa grupper av personer som
vistas lagligt, har tillfallig status eller vars avldgsnande tillfalligt har skjutits upp.
Detta giller framf6rallt personer som har nagon form av internationellt skydd som i
princip &r tillfdlligt. Erfarenheten visar att det kan vara bra att inte begrénsa
rackvidden av program for frivilligt atervindande for mycket.

Del I - Aterviindande som en nodvindig del av en dvergripande gemenskapspolitik for invandring och
asyl - KOM (2002) 175 slutlig.



1.2.2.

1.2.3.

Garantera invandrings- och asylsystemens integritet genom att dtersdnda personer
som vistas olagligt

Meddelandet tar upp bade frivilligt och péatvingat atervindande av personer som
vistas olagligt. Sa langt det d4r mdjligt bor man prioritera frivilligt atervindande av
uppenbara humanitéra skdl, men ocksd pd grund av kostnader, effektivitet och
varaktighet. Man bor dérfor utveckla och anvinda effektivare sétt for att framja
frivilligt atervindande.

Nér det frivilliga atervindandet misslyckas &r det dock nédvéndigt att tillgripa ett
patvingat atervindande av personer som vistas olagligt. Ett trovirdigt hot om
patvingat dtervindande och effektiva mojligheter att verkstélla detta hot ger en tydlig
signal till personer som vistas olagligt i medlemsstaterna och till potentiella olagliga
migranter utanfor EU om att olaglig inresa och vistelse inte leder till en 6nskad stabil
bosittning®. Det maste goras klart att tredjelandsmedborgare utan ritt att stanna
permanent eller tills vidare i princip maste ldmna EU, om medlemsstaten 1 fraga inte
har ndgon rittslig skyldighet att acceptera vistelsen.

Mojligheten till patvingat atervandande ar vésentlig for att inte undergriva politiken
om ritt till inresa och vistelse och for att uppritthalla réttsstatsprinciperna, som dr en
nodvindig del av ett omrdde med frihet, sdkerhet och réttvisa. En trovirdig politik
for patvingat dtervindande bidrar till att allménheten kan acceptera en storre
Oppenhet gentemot personer som verkligen behdver skydd samt gentemot nya
invandrare som invandrat lagligt tack vare generdsare regler for inresa, sdrskilt nir
det géller arbetsinvandring.

Respekt for internationella skyldigheter och mdnskliga rdttigheter

Enligt artikel 6 1 Fordraget om Europeiska unionen bygger unionen pa principerna
om frihet, demokrati och respekt for de minskliga rattigheterna och de
grundlidggande friheterna samt pé réttstatsprincipen, vilka principer dr gemensamma
for medlemsstaterna. Fullstindig respekt for maénskliga réttigheter och
grundldggande friheter &r foOljaktligen den naturliga och grundlaggande
forutséttningen for en europeisk atervindandepolitik.

I gronboken om en gemenskapspolitik for atervindande av personer som vistas
olagligt slas fast att bdde 1950 ars Europakonvention for skydd av de ménskliga
réattigheterna och de grundlaggande friheterna och Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna som proklamerades i Nice i december 2000’ innehaller
bestimmelser som dr av betydelse for en politik for atervindande av personer som
vistas olagligt (artiklarna 3, 5, 6, 8, 13 och 14 i konventionen om de ménskliga
réattigheterna och artiklarna 3, 4, 7, 19, 21, 24 och 47 i stadgan om de grundldggande
rittigheterna). Nér det giller internationellt skydd ar foljande bestimmelser sérskilt
relevanta: artikel 18 1 stadgan om de grundliggande rattigheterna och
bestimmelserna i Genévekonventionen om flyktingars rittsliga stdllning av den 28
juli 1951 och dess protokoll av den 31 januari 1967, sérskilt artiklarna 32 och 33 i
detta. Nér det giller barn bor man slutligen framhalla att FN:s konvention om barnets

8

KOM(2001) 672 slutlig, s.6.
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1.2.4.

2.1.

rittigheter frdn 1989 foreskriver att man 1 alla situationer som ror barn i forsta hand
skall ta hiansyn till barnets bésta.

Samarbete med ursprungs- och transitlinder om dtervindande och dtertagande

Vid Europeiska radets méte 1 Sevilla framholls aterigen betydelsen av samarbete med
ursprungs- och transitlinder om hanteringen av migrationsstrommarna, sarskilt nér
det géller atervdandande och étertagande. Lénder utanfor EU maste dterta sina egna
medborgare om de olagligen vistas i en EU-stat och, enligt samma villkor, aterta
medborgare fran tredje land om det gér att faststélla att de transiterat genom landet i
friga innan de kom till EU.'"° Medlemsstaternas justitie- och inrikesministrar
framholl nyligen att det huvudsakliga problemet enligt deras mening inte ligger 1 ett
forstarkt samarbete mellan medlemsstaterna, utan snarare beror pé de tredje
landernas ovilja att ta tillbaka sina medborgare och se till att atervindandet blir
varaktigt. Deforvantar sig darfor att gemenskapen och medlemsstaterna tillsammans
skall sétta press pd dessa ldnder sa att de blir mer samarbetsvilliga.

Till exempel behovs samarbete pd administrativ niva for att skaffa resehandlingar for
atervindandet till personer som vistas olagligt utan giltiga sdidana. Dessutom behdvs
det ofta bistand i samband med atertagandeforfarandet vid inresestéllet, som ofta ar
en flygplats. I vissa fall kan det vara till hjélp att forhandla fram ett dtertagandeavtal
pa politisk nivd, som inte bara faststdller principerna for dtertagande utan ocksa
innehaller bestimmelser om praktiska forfaranden och transportmetoder vid
atervindande och atertagande.

Samarbetet med ursprungs- och transitlinder om atervindande och &tertagande é&r
mycket viktigt och maéste stodjas - dir det dr relevant och inom de finansiella
begrinsningarna - med tekniskt och ekonomiskt bistdnd fran EU:s sida. Végran att
samarbeta konstruktivt borde automatiskt utlésa den mekanism i flera steg som anges
1 slutsats nr 36 fran Sevilla. Om en séddan vdgran upprepas utan motivering skulle
mekanismen kunna innefatta det enhélliga antagandet av atgérder eller stindpunkter
inom ramen for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken och Europeiska
unionens Ovriga politikomrdden efter det att man anvint de befintliga
gemenskapsmekanismerna fullt ut utan framgang.

ATERVANDANDEPROGRAM

En integrerad strategi i flera steg for samverkande delar av en
gemenskapspolitik for dtervindande

Alla medlemsstater moter samma hinder for ett smidigt och snabbt dtersindande av
olagliga invandrare till deras ursprungslidnder. Det kan handla om att personen i friga
inte vill atervinda frivilligt, att personens vistelseort eller identitet dr okénd, att
resehandlingar saknas eller att det uppstatt svarigheter i samarbetet med vissa
medlemsstater ndr det géller att utfirda identitets- eller resehandlingar, att den
atervindande personen gor motstdnd eller att lampliga transportmedel saknas.
Medlemsstaterna har dérfor utarbetat en rad metoder for att Overvinna dessa
svérigheter. Erfarenheter har vunnits genom varierande koncept eller forhandlingar
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Se slutsats nr 33-36.



med olika destinationsldander. Ett forbéttrat samarbete mellan medlemsstaterna som
bygger pa vunna erfarenheter ar avgorande for att 16sa dessa praktiska problem.

Informationsutbyte om sddana erfarenheter &r naturligtvis det forsta steget mot all
form av samarbete mellan medlemsstaterna. Det ar darfor viktigt att forbéttra
befintliga system for att utbyta kunnande och bésta praxis. Det dr ocksd den bista
utgangspunkten for ett fortsatt framgangsrikt samarbete. Samarbetet omfattar utbyte
av statistik dver aterviandande, ndtverk mellan myndigheter och utarbetande av vissa
riktlinjer for bésta praxis.

Sddana icke-bindande riktlinjer krdver i viss man att parterna dr Gverens om
effekterna av en viss arbetsmetod.'" Nar det giller frigan om huruvida man skall
anordna gemensam utbildning for dem som arbetar med atervindande ar det
nodvindigt att uppna en grundldggande gemensam forstaelse av vissa minimiregler
om atervindande. Vissa pd forhand faststdllda utbildningsprogram eller normer
behovs for att uppna gemensamma utbildningsresultat.

Konkret operativt samarbete nir det géller bistand 1 enskilda fall krdver vidare att
man utformar vissa regler som alla foljer, sdrskilt nir man maste identifiera en
person med hjilp av ett eventuellt utbyte av personuppgifter. Omsesidigt bisténd
eller till och med gemensamma insatser dr dessutom domda att misslyckas om den
verkstéllande personalen i en medlemsstat inte kan uppfylla de réttsliga kraven fran
en annan medlemsstat. Gemensamma normer skulle déarfor kunna underlitta eller till
och med skapa mojligheter att utfora gemensamma insatser. Verkstéllighetsitgiardens
laglighet maste upprétthdllas utom allt tvivel wunder alla skeden av
atervindandeforfarandet. Detta maéste sidrskilt beaktas da atervindandet sker via
transitering genom en annan medlemsstat.

Ett bindande system for dmsesidigt erkdnnande av beslut om dtervindande maéste ses
som en nyckelfaktor for ett effektivt operativt samarbete. Enligt kommissionen ar det
dags for EU att pa nytt 6vervdga denna nyckelfaktor, eftersom samarbetet mellan
medlemsstaterna annars forblir rudimentirt. Atervindandet bor bedémas som
framgangsrikt endast om den person som vistas olagligt har lamnat EU:s territorium
och inte bara en sdrskild medlemsstat, om inte nagon annan medlemsstat har gett
vederborande ritt till laglig vistelse. Den bidsta 16sningen &ar ett definitivt
atervindande till ursprungslandet. Att den olagliga vistelsen fortsdtter i en annan
medlemsstat & hur som helst en otillfredsstillande losning, &ven om det for
ndrvarande sker 1 praktiken.

Medlemsstaterna maste dérfor se till att effekterna av atgérderna for dtervdndandet
inte bara begrinsas till deras eget territorium. Endast ett bindande Omsesidigt
erkdnnande av beslut om atervindande kan bidra till att verkstélligheten, inklusive
omsesidigt bistaind och samarbete, pd medellang sikt slutligen kan leda till 6nskat
resultat. For att uppnd detta krévs en tillndrmning av de réttsliga villkoren for att
avsluta en vistelse.

Se EU Schengen Catalogue, External borders control, Removal and readmission: Recommendations
and best practices, Europeiska unionens rad, 28 februari 2002.
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2.2

2.2.1.

2.2.2.

En 6vergripande gemenskapspolitik for dtervindande borde utformas stegvis genom
att man faststéller kortsiktiga atgirder som kan genomforas omedelbart. Det skulle
kunna rora sig om praktiska atgidrder for operativt samarbete. Men ett fungerande
atervindandeprogram madste dven innehélla lagstiftningsatgdrder pd medellang sikt,
som kan underlédtta samarbetet mellan medlemsstaterna. Detta giller till exempel
bindande dmsesidigt erkdnnande av beslut om atervindande.

Operativt samarbete mellan medlemsstaterna
Definitioner

Eftersom det finns olika koncept och rittssystem varierar terminologin i frdga om
atervindande, vilket ofta skapar forvirring. Vissa gemensamma definitioner skulle
underlédtta det praktiska samarbetet, eftersom de skulle forbittra den Omsesidiga
forstaelsen. Diskussionen om den forsta omgéngen definitioner som foreslds i
gronboken har inletts. Definitionerna dr dn sa ldnge prelimindra och icke-bindande.
De kan dock senare tjina som en utgdngspunkt for lagstiftningsarbetet i frdga om
atervindande. I bilaga I finns uppdaterade definitioner.

De gemensamma definitionerna bor anvédndas i framtida dokument i den man det ar
mojligt for att samordna terminologin och undvika spréklig forvirring.

Statistik och informationsutbyte

I slutsatserna fran radets mote (réttsliga och inrikes fragor) i maj 2001 om gemensam
analys och forbittrat utbyte av statistik for asyl och migration'* konstateras att det
behovs ett overgripande och sammanhédngande ramverk for att forbdttra statistik om
asyl och migration. Kommissionen kommer inom kort att ldgga fram en
handlingsplan for att genomf6ra radets slutsatser. Planen kommer att innehalla en rad
atgirder, till exempel nya statistiska metoder och utvidgning av befintlig statistik.
Den skall anvédndas for befintlig gemenskapsstatistik om dterviandande och eventuell
framtida statistik som ridet beslutar samla in.

Arbetet med att uppfylla en av slutsatsernas mélséttningar har redan inletts, nimligen
offentliggérandet av en Gversiktlig statistisk arsrapport om asyl och migration. Den
forsta rapporten om 2001 ars uppgifter véntas publiceras i borjan av 2003. I avsnittet
om atervindande kommer siffrorna att for varje medlemsstat omfatta det totala
antalet personer som dtervdnt sedan de fatt avslag pd sin asylansokan samt andra
avlidgsnade personer. Siffrorna skall ockséd delas upp pa olika typer av atervindande
(frivilligt eller patvingat). Tillforlitliga och jamforbara siffror kommer att tydligare
visa omfattningen av de utmaningar som vi star infor pa detta omrade.

Efter offentliggérandet av rapporten bér man goéra en beddmning av vilka andra
siffror som bor samlas in och hur statistiken over olika typer av dtervindande skall
kunna bli enklare att jamfora.

12

Se radets dok. 7973/01 ASIM 10.
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2.2.3.

2.2.4.

Ndtverk av myndigheter

Samarbete startar med kontakter och informellt utbyte mellan enskilda. Under de
senaste aren har det mellanstatliga informationsutbytet om &tervindande framforallt
skett pa ministeriell expertnivd. De tjdnstemidn som arbetar med fragan i
medlemsstaterna kontaktade varandra vid behov 1 samband med bilaterala eller
multilaterala diskussioner, workshops, moten, konferenser eller seminarier, som inte
nddvindigtvis dgde rum i EU-sammanhang. Det finns ingen systematisk dversyn av
organisation och ansvarsomrade for de myndigheter 1 medlemsstaterna som
verkstéller 4dtervindandet, trots att en sddan Oversyn skulle underlitta
arbetskontakterna mellan de olika ldndernas tjanstemaén.

En uppdaterad och ladttillgédnglig lista Over nationella kontaktpunkter, inklusive
kontaktpersoner vid nationella myndigheter som arbetar med resehandlingar samt
andra verkstillande myndigheter skulle dirfor underldtta kontakten med andra
medlemsstaters verkstdllande myndigheter.

Kommissionen har borjat utarbeta ett Internetbaserat informations- och
samarbetsnitverk (ICONet), som &r utformat som en séker webbplats via Intrandt for
medlemsstaternas migrationsmyndigheter. En del av webbplatsen skulle kunna dgnas
at datervindande. Dér skulle man kunna tillhandahélla listor Over centrala
myndigheter som verkstéller dtervindande. Listan skulle kunna uppdateras i realtid.

Kommissionen kommer att utforma en sérskild sida for atervindande 1 det
Internetbaserade informations - och samarbetsnédtverket (ICONet). Detta for att ge
kontaktuppgifter for de verkstidllande myndigheterna 1 medlemsstaterna.

Bdsta praxis och riktlinjer

Utbyte av bdsta praxis dr ett annat viktigt inslag i det operativa samarbetet. Pa
grundval av erfarenheterna fran Schengensamarbetet publicerade medlemsstaterna en
katalog med rekommendationer och bista praxis for avldgsnande och dtertagande
den 28 februari 2002."° Samma dag antog radet slutsatser om de sirskilda aspekterna
pa att fi fram resehandlingar som gor det mojligt att dtersdnda personer som vistas
olagligt. Pa grundval av medlemsstaternas svar pa ett frageformuldr kommer man att
gora en Oversikt Over de praktiska erfarenheterna av passerkort (laissez-passer), dvs.
om det enhetligt utformade resedokumentet for EU'* normalt accepteras av linder
utanfor EU eller inte.

Oversikten - och i framtiden andra sammanfattningar av frigor om &tervindande och
atertagande - bor stillas samman, analyseras och diskuteras. Man skulle kunna tinka
sig en handbok med bista praxis, inriktad bade péd hur bésta praxis kan genomforas
och vilka resurser som krdvs for detta. Detta skulle kunna hjélpa operativa
avdelningar att dra nytta av andras erfarenheter och garantera att landerna utanféor EU
anviander likartade metoder nir de behandlar ansdkningar om utfirdande och
godkidnnande av de resehandlingar som behovs for aterresan. En sédan handbok
skulle d&ven kunna innehalla riktlinjer till grund f6r en gemensam utbildning.

13
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Se EU Schengen Catalogue, External borders control, Removal and readmission: Recommendations
and best practices, Europeiska unionens rad, 28 februari 2002.
EGT C 274, 19.9.1996, s. 18.

12



2.2.5.

2.2.6.

En handbok med bidsta praxis i samband med &tervindande och &tertagande bor
utarbetas. Handboken bor dven innehalla riktlinjer for battre resultat, baserade pa
basta praxis i medlemsstaterna. Den forsta utgavan bor inriktas pa de problem som é&r
forknippade med att fa fram de resehandlingar som behovs for tervandandet.

Gemensam utbildning

Att verkstélla ett dtervindandebeslut &r en mycket svar och kravande uppgift som bor
utforas av en specialiserad enhet. Detta kraver specifikt kunnande. Personer som é&r
satta att utfora en sddan komplicerad och utsatt uppgift behover ha kompetens pa
olika omréden, till exempel god kunskap om rittslig behorighet, ldmplig behandling
av de dtervindande personerna, hantering av incidenter, interkulturell forstielse och
forhandlingstekniker. Medlemsstaterna maste ge sdrskild utbildning for att
personalen skall kunna genomfora sitt arbete pa ett bra sitt.

Svarigheterna med att verkstilla &tervdndandebeslut skulle kunna vara @mnet for
gemensamma seminarier eller regelbundna méten mellan personer som dr ansvariga
for att utveckla utbildningsprogram. For att gora arbetet sd effektivt som mojligt
skulle man till en borjan kunna anvidnda det nédtverk av nationella
fortbildningsinstanser for gransforvaltning som avses i1 radets strategi mot olaglig
invandring av den 28 februari 2002."° Om det uppstir problem med
ansvarsfordelningen skulle man kunna 6vervéga att uppritta ett liknande nitverk av
institut som dr ansvariga for fortbildning kring atervindande. Medlemsstaterna bor
dessutom erbjuda kurser for tjinstemdn fran andra medlemsstater 1 sina
fortbildningsinstitut. Man skulle kunna borja med dmnen som dr av gemensamt
intresse och som inte dr inriktade pa sarskilda behov pa grund av nationell
lagstiftning.

Man skulle dock d@ven kunna utforma gemensamma utbildningsprogram pa omraden
dér de nationella metoderna skiljer sig at, som till exempel anvéndning av handbojor.
Sadana program skulle lattare kunna utformas pa grundval av gemensamma normer i
de riktlinjer som avses i punkt 2.2.4. Gemensamma normer efterfrigades redan i
radets strategi for forvaltning av EU-medlemsstaternas yttre grianser av den 13 juni
2002. Rédet efterlyste dér standardsdkerhetsdtgirder nédr det géller atersdndande i
flygplan, fartyg och andra transportmedel.'®

Gemensam intensivutbildning bor goéras mojlig genom faststdllandet av
gemensamma sikerhetsnormer, ett nitverk av institut som bedriver utbildning kring
atervindande, utformningen av gemensamma utbildningsprogram samt deltagande i
andra medlemsstaters kurser.

Battre identifiering och dokumentation

Det bor upprepas att det viktigaste hindret for atervindande &r oklarheter kring
identiteten och avsaknad av giltiga resehandlingar. Det &r oftast potentiella
atervindande personer som &r ansvariga for att handlingar saknas, eftersom det dr
allmdnt ként att ursprungslinderna ofta forsenar eller végrar att utfirda
resehandlingar for dterresan pé grund av bristfillig information om nationalitet och

16
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identitet. For att undvika att bli dtersédnd &r det inte ovanligtatt personer som vistas
olagligt gdbmmer eller forstér sina resehandlingar och uppger en falsk identitet eller
nationalitet. Dérfor krévs ofta langa och kostsamma forfaranden dér man kontaktar
flera olika ambassader fran nérliggande tredje ldander eller utfér en sprak- eller
dialektanalys.

En nyckelfraga nér det géller att 16sa problem som uppstar 1 atervandandesituationer
ar darfor att vidta ldmpliga identifieringsatgérder som ett led i de administrativa
forfarandena vid viseringsmyndigheterna, nér personen fortfarande har ett intresse av
att ldmna korrekta uppgifter. Efter kommissionens forslag enades rddet om att
uppritta ett europeiskt identifieringssystem for visering on-line'’i sin strategi mot
olaglig invandring av den 28 februari 2002. Kommissionen undersoker for
narvarande de tekniska aspekterna av ett sadant informationssystem for viseringar.

I undersokningen skall man framforallt bedoma ett viktigt inslag som &r relaterat till
atervindanden: lagring av ett elektroniskt fotografi eller andra biometriska data
kombinerat med en skanning av den resehandling som uppvisats av den person som
ansOkt om visering. Om denna information fanns tillginglig i en central databas
skulle det innebédra en konkret forbéttring, trots att man redan idag for det mesta
begir foton och kopierar resehandlingar 1 samband med viseringsansdkningar.
Svérigheten dr att befintlig information endast gar att fa fram om motsvarande
resehandling finns tillgédnglig. Man &r sdlunda beroende av om dgaren till handlingen
vill ldmna fram den, vilket séillan dr fallet nér det gdller personer som vistas olagligt.
Malet ar darfor att Overvinna detta hinder och kunna identifiera personer 4ven om de
inte vill samarbeta. Med hjdlp av biometriska data i informationssystemet for
viseringar kan gripna personer som vistas olagligt utan id-handlingar hittas och, om
de tidigare gjort en viseringsansokan, identifieras. De skannade resehandlingarna kan
anvdndas som bevis nér framstidllningar om resehandlingar for atervindande gors hos
ett tredje land.

Det forvintas att man med hjdlp av systemet betydligt kan minska tidsspillan och
kostnader i samband med olaglig vistelse och under den tid som personen ar
frihetsberovad fore avldgsnandet. Dessutom kan forfarandet vid utfirdande av
viseringar ses 0ver tack vare en uppenbar dndring av riskbedomningen. Tack vare det
atervindanderelaterade inslaget 1 informationssystemet for viseringar kan
viseringsforfarandet bli bdde snabbare och smidigare, eftersom medlemsstaterna far
en verklig chans att identifiera och avldgsna oédrliga resendrer, oberoende av om
handlingarna finns i pappersform eller vid vilken medlemsstats representation
viseringen har utfardats. Resendrer med éarligt uppsét kan i gengild dra nytta av
systemet.

Det éatervdandanderelaterade inslaget bor ha en central funktion i det framtida
systemet bor for information om viseringar. Detta for att gripna personer utan id-
handlingar skall kunna identifieras med biometriska data for att f fram befintliga
personuppgifter, sirskilt genom att man skannar de resehandlingar som uppvisas vid
en viseringsmyndighet.

17
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2.2.7.

2.2.8.

Bestdmmelser om dtertagande och transitering mellan medlemsstaterna

Som anges 1 kommissionens gronbok sker atertagande mellan medlemsstater framst
pa grundval av bilaterala dtertagandeavtal och informellt samarbete.'® Under 1999
lade Finland fram ett initiativ infor antagandet av rddets forordning om att faststélla
medlemsstaternas skyldigheter sinsemellan nér det géller atertagande av tredje lands
medborgare.'” Diskussionen avbrdts pa grund av forhandlingarna om Sverforingen
av mekanismen fOr att faststilla ansvaret for provning av asylansdkningar till
gemenskapslagstiftningen, Dublin I1.%° Eftersom dessa forhandlingar har framskridit
betydligt bor de allminna ramarna for &dtertagande mellan medlemsstaterna av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt féras upp pé dagordningen igen.

En gemensam ram kunde dessutom skapas for fragor om transitering under
atervindandeforfarandet. Ofta dr det nodvindigt att anvdnda andra medlemsstaters
flygplatser, p& grund av att det saknas direkta flygforbindelser med
destinationslandet. For sddana fall &r det viktigt att inrdtta en tydlig réttslig ram for
transiteringsforfarandet, till exempel anvindningen av och kompetensen hos
eskortpersonal vid transiteringar och bestimmelser om vad som skall ske om den
atervindande inte nér fram till destinationslandet. I detta syfte har Tyskland lagt fram
ett initiativ till radets direktiv om stdéd for verkstéllighet av &tersindande vid
transitering via flyg.”' Hir bor man beakta bilaga 9 i konventionen angdende civil
luftfart.** Man borde ocksé diskutera hur andra destinationsldnder skulle kunna
integreras i ett EU-system for transitering via flyg.

Vidare dr det nddviandigt att finna praktiska l6sningar for atervindande som passerar
medlemsstaternas inre granser, sdrskilt i friga om frivilligt atervindande. Denna
fraga ar sérskilt relevant nir den atervdndande dr medborgare i ett land som omfattas
av viseringsplikt och dirfér behdver en visering for att resa genom andra
medlemsstaters territorium. [ sddana fall skulle man kunna anvdnda en sédker
standardresehandling som utfirdas av den medlemsstat som skickar tillbaka
personen. Dokumentet skulle erkédnnas av samtliga medlemsstater och likstéllas med
en visering.

De allmédnna ramarna for atertagande mellan medlemsstaterna bor ater foras upp pa
dagordningen nér forordningen om Dublin II har antagits pa grundval av ett forslag
frdn kommissionen.

Hjélp vid transitering, sérskilt vid atervdndande med flyg, bor omfattas av sdrskilda
bestimmelser. Transitering med andra transportmedel bor ocksa diskuteras.

Omsesidigt bistind genom sambandspersoner pd invandringsomrddet

Sambandspersoner péa invandringsomridet, som tjdnstgér 1 ursprungs- och
transitldnder, har regelbundna kontakter med lokala myndigheter, sérskilt tjanstemén

Bortsett fran Dublinkonventionens ram och mekanismen for att faststilla ansvaret for provning av
asylansokningar samt artikel 11 i radets direktiv 2001/55/EG om tillfdlligt skydd. Se dven artikel 26 i
forslaget om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare (KOM(2001)127 slutlig).

EGT C 353, 7.12.1999, s. 6.

KOM(2001) 447 slutlig.

Se radets dok. 10386/02 - MIGR 60 av den 27 juni 2002.

”Chicagokonventionen” av den 7 december 1944.
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2.2.9.

vid grinskontroller och immigrationsmyndigheter vid flygplatserna. Sadana
arbetsrelationer borde utnyttjas for uppgifter i samband med atervindande.

En sambandsperson skulle kunna finnas pa plats ndr de atervindande kommer fram
till destinationslandet. Pa sa sétt skulle atertagandeforfarandet kunna bli smidigare.
Dessutom skulle de kunna bistd eventuell eskortpersonal. Nétverket av
sambandspersoner pa invandringsomradet borde utvecklas ytterligare for detta
dndamal.

Medlemsstaterna bor 1 mojligaste man erbjuda och tillhandahalla 6msesidigt bistand
for att underlitta aterkomsten till destinationslandet.

Gemensamma insatser for dtervindande

Personer atersinds allt oftare med chartrade flyg av olika skil. Vissa medlemsstater
anvinder sma chartrade jetplan vid patvingade atervdndanden, vilket har visat sig
vara oerhort kostsamt. Andra medlemsstater chartrar storre flygplan for att skicka
tillbaka fler personer med nddvindig eskortpersonal. Denna metod dr ocksa kostsam,
sarskilt ndr flygplanet inte utnyttjas till sin fulla kapacitet pd grund av att den
atervindande avviker, insjuknar eller gor starkt motstdnd eller pd grund av att ett
rattsligt forfarande inleds i ett mycket sent skede for att forhindra avldgsnande.

Om medlemsstaterna kunde dela befintlig kapacitet genom gemensamma operationer
skulle de kunna genomf6ra atgidrderna mer effektivt. Under forutséttning att det finns
lampliga transiteringsarrangemang bor medlemsstaterna striava efter att tillsammans
chartra plan for frivilligt och patvingat atervindande. Gemensamma
charterflygningar har redan forekommit mellan medlemsstater eller andra
destinationslédnder i form av pilotprojekt med tva eller tre parter. Denna praxis skulle
inte bara innebira ekonomiska fordelar, utan ocksa ge viktiga signaler.

Gemensamma atersdndandeatgirder bor genomforas av medlemsstaterna, i bérjan pa
bi- och multilateral grund genom att man gemensamt chartrar flygplan. Andra
gemensamma atersindandeatgérder land- eller sjovdgen kan ocksa dvervigas dir sa
ar lampligt.

2.2.10. Badttre samordning

Det 6kade samarbete som beskrivs ovan kraver lampliga ramar for samordning. Som
nimnts  tidigare™ skulle  det  Internetbaserade  informations-  och
samordningsnétverket ICONet kunna bidra till detta. Forutom information om
kontakter kan webbplatsen ge andra dtervindanderelaterade tjdnster. Den skulle
kunna innehdlla ett verktyg for anmdilan on-line av en transitering frdn en
medlemsstat till en annan genom att anvdnda ett siddant enhetligt formulér som
Tyskland foreslar 1 sitt initiativ om transitering med flyg. Medlemsstaterna skulle
ocksa kunna anvdnda ICONet for att samordna gemensamma charterflygningar for
att verkstdlla atervdandandebeslut. Dessutom kan ICONet ge information om
kontaktpunkter i tredje land eller annan relevant information om tredje land.
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2.3.

2.3.1.

En webbplats kan dock inte ersitta personlig kontakt, som absolut behdvs for att
uppna ett titt samarbete. Samarbete och sérskilt samordning skulle kunna underléttas
genom upprittandet av den stddenhet som fOreslds i det nyligen framlagda
meddelandet om en gemensam politik om olaglig invandring.** En s&dan enhet skulle
kunna ha ménga olika uppgifter. Den skulle bland annat kunna samla, analysera och
sprida information om atervéndande, leda en dialog bland dem som arbetar med
atervidndande, anordna expertmdten, utforma gemensamma utbildningskurser eller
hjdlpa till vid organisationen av gemensamma atgérder. For att se om enheten ar
anvindbar bor den till en borjan begrdnsas till ett litet sekretariat, med ett fatal
nationella experter som koncentrerar sig pa prioriterade fragor. Stoddenheten skulle
kunna finansieras via programmet for administrativt samarbete (ARGO)*, som dven
kan utnyttjas for medlemsstaternas samarbete kring atervindande.

En béttre samordning av ett 6kat operativt samarbete kring dtervindande kan uppnés
genom utveckling av ndtverket for information och samordning samt uppréttande av
en stodenhet.

Gemensamma miniminormer for en effektiv dtervindandepolitik

Det samarbete mellan medlemsstaterna som beskrivs 1 kapitel 2.2 kan bli
framgangsrikt om det bygger pd en gemensam fOrstaelse av nyckelfrdgor. Man bor
darfor faststdlla gemensamma miniminormer pad medelldng sikt for att underlétta
arbetet for de berdrda myndigheterna och mdjliggora Okat samarbete mellan
medlemsstaterna. Pa lang sikt bor man genom sddana normer faststélla regler for en
adekvat och jdmforbar behandling av personer som vistas olagligt och som ar
foremal for atgédrder for att fa vistelsen att upphora, oavsett vilken medlemsstat som
verkstéller avldgsnandet. Av dessa skél tanker kommissionen ta ldmpliga initiativ.

Omsesidigt erkiinnande av beslut om dtervindande

For det operativa samarbetet vid verkstéllighet av atervindandebeslut i EU &r det
mycket viktigt att personer som vistas olagligt och efter utvisningsbeslut i en
medlemsstat avviker for att dérefter gripas i ennan stat verkligen atersénds, sarskilt
ndr det inte finns nagra inre grinskontroller. Ett utvisningsbeslut som utfdrdats i en
medlemsstat skall verkstéllas i en annan medlemsstat utan att denna behdver utfiarda
ett nytt utvisningsbeslut. I direktiv 2001/40/EG om Omsesidigt erkdnnande av beslut
om avvisning eller utvisning av medborgare i tredje land*® framhalls denna
nodvindighet, 4&ven om direktivet inte innehéaller nagra bindande bestimmelser.

Det 6msesidiga erkédnnandet av utvisningsbeslut for personer som har ansokt om asyl
kraver sarskild uppmaérksamhet, eftersom medlemsstaterna tolkar
Genevekonventionen pa olika sdtt och dven har olika grunder for subsididrt skydd.
Enligt Europeiska radet i Tammerfors 1999 ér ett gemensamt asylforfarande och en
enhetlig status det ldngsiktiga mélet. Europeiska rédet i Sevilla i juni 2002 bekriftade
detta mal och lade till tidsfrister for antagandet av vissa direktiv. Kommissionen
upprepar darfor den steg-for-steg-metod som den foreslog i meddelandet frin
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2.3.2.

november 2000%” och betonar kopplingen mellan &msesidigt erkinnande och
harmoniseringen av asylforfarandena.

Upprittandet av rittsligt bindande bestimmelser for dmsesidigt erkdnnande av alla
atgdrder som avslutar en vistelse, sirskilt utvisningsbeslut, bor inlemmas 1 ett
framtida forslag om atervindandeforfaranden.

Avldgsnande

Avlédgsnandet, som &r den sista verkstillighetsatgdrden i samband med atersdndandet
av personen i fraga, skall omfattas av miniminormer for att skydda personens
rattigheter och se till att avldgsnandet blir sa effektivt som mdgjligt. Miniminormer
underldttar dven det operativa samarbetet mellan medlemsstaterna under transitering
eller gemensamma avlidgsnanden.

Sa lange som medlemsstaterna har olika asylsystem behovs en slutgiltig garanti for
att en person inte atersénds till ett land dér han eller hon riskerar att utsittas for
forfoljelse (principen om "non-refoulement") for att medlemsstaterna skall kunna
iaktta sina internationella forpliktelser, om denna risk inte har undersokts tidigare.
Bestdmmelser om en sadan slutgiltig garanti bor innehalla en hénvisning till géllande
asylregler, som redan innefattar en praktisk mojlighet att 6verklaga.

Miniminormer bor ocksa balansera intressena av att forebygga missbruk i form av
latsad sjukdom och att beakta de berdrda personernas verkliga fysiska hélsa och
mentala status. Om den atervindande personen aberopar fysisk eller psykisk ohélsa
strax fore avresan kan det vara ett forsok att forhindra avldgsnandet, men det kan
ocksa vara ett korrekt pdstiende. Hir maéste man gora en noggrann beddmning,
sarskilt nar det giller sdrbara grupper som underariga och gravida kvinnor. Det bor
ocksa finnas miniminormer for under vilka forhallanden en familj kan skiljas at
under avldgsnandet.

Medlemsstaterna bor fa rdtt att avldgsna en person dven om han eller hon gor
(fysiskt) motstand. Det finns dock grianser for vilka tvangsatgidrder man kan anvénda.
Den éterviandande personens fysiska integritet dr av yttersta vikt. Dennes psykiska
hilsa maste ocksa respekteras. Det behovs normer for vilka tvingsatgarder som kan
anvéndas. Nér det géller avldgsnanden med flyg kan IATA/CAWG:s riktlinjer for
atersdndande och eskort ligga till grund for EU-bestimmelser om eskort och
tvingsmedel.

Samarbete om avldgsnanden aktualiserar fragan om hur medlemsstaterna skall kunna
anpassa sin nuvarande praxis i fragor om datervdndande i forhallande till vissa
ursprungsldnder ddr den rddande situationen gor avldgsnanden diskutabla ur
humanitir synvinkel (Angola &r ett aktuellt exempel pé detta). Om medlemsstaterna
vill samarbeta pa detta omrade &r det logiskt att ha miniminormer fér bedomningen
av sddana situationer. Bedomningen skulle kunna inkludera samrdd med
organisationer som FN:s flyktingkommissariat, andra FN-organ (t.ex. UNMIK i
Kosovo) eller andra relevanta aktorer.
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Miniminormer for avligsnande bor faststillas pd EU-niva genom att man infér en
slutgiltig garanti om att avvisning och utvisning inte fir strida mot de skyldigheter
som foljer av folkritten (principen om "non-refoulement") i ett framtida direktiv om
miniminormer for atervindandeforfaranden. Man bor dessutom faststilla riktlinjer
for avldgsnande nir det géller den atervindandes fysiska hélsa och mentala status
samt dennes integritet under avligsnandet. Vidare bor man inrétta ett system for att
kunna bedéma den aktuella situationen i vissa ldnder och avgéra om avldgsnanden ar
mojliga att genomfora eller inte.

Forutsdtingar for utvisningsbeslut

Utvisningsbeslut fattas av medlemsstaterna, hittills enligt nationell lagstiftning.
Radet har redan faststillt vissa normer for utvisningsbeslut i direktiv 2001/40/EG om
Oomsesidigt erkdnnande av beslut om avvisning eller utvisning av medborgare i tredje
land, som antogs i maj 2001%%. I direktivet foreskrivs bland annat att
tredjelandsmedborgaren skall utvisas om det foreligger ett utvisningsbeslut och
beslutet dr grundat pa ett allvarligt och aktuellt hot mot den allménna ordningen eller
den inre sékerheten i tvd grupper av fall.

For att ytterligare utveckla idén om 6msesidigt erkédnnande av utvisningsbeslut utgar
kommissionen frin distinktionen mellan automatiska skil till utvisningsbeslut pa
grund av extrem fara for allmin ordning eller inre sdkerhet och andra legitima skél
som normalt sett leder till ett utvisningsbeslut.

Distinktionen maste ta noggrann hinsyn till de villkor och garantier som maste
uppfyllas for att kunna avsluta den lagliga vistelsen for vissa grupper. Priviligierade
tredjelandsmedborgare, till exempel de som dr varaktigt bosatta® eller
familjemedlemmar till en unionsmedborgare kan endast avldgsnas vid allvarliga hot
mot allmin ordning och sikerhet.**Sirskilda éverviganden bér ocksd goras dé
tredjelandsmedborgaren dr fodd 1 en medlemsstat och aldrig har bott i det land som
han eller hon dr medborgare 1.

Utvisning av flyktingar samt av andra personer som atnjuter andra former av
internationellt skydd kréver sérskild uppmérksamhet. De kan endast avldgsnas i
enlighet med internationella forpliktelser som 1951 é&rs Genévekonvention och
Europeiska konventionen om maénskliga rattigheter. Ett utvisningsbeslut bor i alla
héndelser baseras pa den enskildes situation. Man maste Overvdga den berdrda
personens méanskliga réittigheter och huruvida atgérden ar rimlig. Ett rattsmedel bor
finnas att tillgd, inklusive mdjligheten att ett utvisningsbeslut inte verkstills forrdn
overklagandet har provats.

Miniminormer om utvisningsbeslut bor faststdllas pa EU-nivd med definitioner av
automatiska och andra skél for utvisning samt faststdllande av grupper med sirskilda
behov av skydd och minimigarantier for att kunna Overklaga ett utvisningsbeslut
inom ramen for ett framtida direktiv om miniminormer for atervindandeforfaranden.
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Den lagliga vistelsens upphorande

Kommissionen foreslar att en person skall kunna aldggas att [dimna en medlemsstats
territorium sd fort den lagliga vistelsen har upphdrt. Det kan till exempel rora sig om
avslag pa en ans6kan om uppehallstillstdnd (av skédl som ror internationellt skydd
eller invandring) eller att uppehéallstillstandet har 16pt ut eller aterkallats (pa grund av
hot mot den allménna ordningen eller den inre sidkerheten). Det kan dven vara fridga
om att avbryta den olagliga vistelsen for en person som aldrig varit lagligt bosatt i
den berérda medlemsstaten. Laglig vistelse anses ocksa ha upphort om dverklagandet
av ett beslut om ritten att stanna i en medlemsstat inte har suspensiv verkan. Alla
dessa personer bor ha en rittslig skyldighet att 1dmna medlemsstaten omedelbart
eller, om en tidsfrist for avresan har faststéllts, innan denna tidsfrist har 16pt ut. Ur
EU-synpunkt bor skyldigheten att 1dmna landet vara en skyldighet att ldimna EU och
inte bara en av medlemsstaterna.

Med hjdlp av samarbete mellan EU-ldnderna skulle man kunna se till att personer
som inte &r lagligt bosatta i en medlemsstat inte reser till ndgot annan medlemsstat,
annat 4n om de kan resa in lagligt och beviljas bosdttning didr. Kommissionen
kommer darfor att arbeta pé att tillndrma atgérderna for att avsluta olagliga vistelser,
sé att de kan tillimpas 1 hela EU.

Frihetsberévande i avvaktan pa ett avidgsnande

Kommissionen medger att medlemsstaterna ibland méste frihetsberova personer i
avvaktan pa ett avligsnande. Det maste dock finnas en rimlig balans mellan
medlemsstaternas behov av effektiva forfaranden och respekten for den aktuella
personens grundldggande ménskliga réttigheter. Man bor faststidlla miniminormer pa
EU-nivd for behorigheten hos ansvariga myndigheter och villkoren for
frihetsberovande. Detta skulle 4ven underldtta medlemsstaternas operativa samarbete
vid transitering eller gemensamma avldgsnanden. Miniminormerna skulle kunna
omfatta foljande:

e Grunder for frihetsberovande i avvaktan pd avldgsnande. Detta omfattar
frihetsberdvande 1 syfte att fa fram resehandlingar for atervéindandet eller for att
forhindra personen fran att avvika under avlagsnandet eller transiteringen.

e Angivande av de grupper av personer som i princip inte eller endast under
sarskilda omsténdigheter far frihetsberdvas:

— Barn utan medf6ljande vuxen och personer under 18 é&r.
— Aldre personer, sérskilt de som behdver tillsyn.

— Gravida, om det inte finns en uppenbar risk for avvikande och ldkare godkdnner
frihetsberdvande.

— Personer som lider av allvarliga medicinska problem eller &r psykiskt sjuka.

— De personer for vilka det finns oberoende bevis pa att de har torterats eller
misshandlats under frihetsberdvande innan de kom till EU.

— Personer med allvarliga funktionshinder.

20




2.3.6.

e Bestimmelser om utfidrdandet av beslut om frihetsberdvande. Dessa skulle kunna
omfatta krav pd proportionalitet och mdgjligheter till passande alternativ som
anméilningsplikt, andra inskrdnkningar i rorelsefriheten, stillande av borgen eller
till och med elektronisk 6vervakning.

e Bestimmelser om domstolskontroll. En domstol bor ha behdrighet att utfarda eller
dndra beslutet om frihetsberdvande.

e Tidsgrinser for frihetsberdvande i avvaktan pi avligsnande. Aven om grunderna
for frihetsberdvandet (t.ex. identifiering eller att forhindra att personen avviker)
automatiskt dr tidsbegridnsade anser kommissionen det nddvandigt att foreskriva
en maximal tidsgrdns samt tidsgrinser for domstolsprovningen av om fortsatt
frihetsberdvande skall ske.

e Bestimmelser om behandlingen av personer som frihetsberdvas, sérskilt vad
giller inkvartering, men dven rattshjilp for att sdkerstdlla en human behandling 1
alla anldggningar for frihetsberdvande i medlemsstaterna. Kommissionen anser att
atervindande personer 1 den man det dr mdjligt inte skall inkvarteras tillsammans
med domda brottslingar. Syftet &r att undvika kriminalisering.

Miniminormer for frihetsberovande i avvaktan pd avldgsnande bor faststillas pa EU-
nivd med angivande av de ansvariga myndigheternas befogenheter och villkoren for
frihetsberovande inom ramen for ett framtida direktiv om miniminormer for
atervindandeforfaranden.

Bevis pd utresa och dterinresa

Som angavs i gronboken dr ett tillfredsstdllande bevis pa utresa viktigt, 1 synnerhet
nér atervandandet dr frivilligt, for att garantera ett héllbart dtervdndande, mojliggora
sarskilt formanlig behandling av personer som aterviander frivilligt och undvika att
dessa personer forbjuds att senare ater resa in i den aktuella medlemsstaten pa grund
av bristande bevis pa den tidigare frivilliga utresan. En mojlighet skulle vara att
utveckla incitament for de &tervdndande att anmila sig personligen vid en
medlemsstats konsulat i ursprungslandet. Om det finns praktiska forutsittningar
skulle utresebeviset dven kunna utfirdas av en tillforlitlig organisation som har varit
inblandad 1 dtervindandeprocessen.

Frivilligt atervdndande bor prioriteras och de réttsliga foljderna av frivilligt eller
patvingat dtervindande for en ansdokan om en senare aterinresa bor bedomas. Ett
avslag pd en ansokan om d&terinresa i EU ndgon gang i framtiden bor inte vara
grundad enbart pé att personen i fraga tidigare har vistats olagligt i en medlemsstat,
om personen har atervint frivilligt. A andra sidan krivs restriktioner i fall av
patvingat atervindande.

Det kravs gemensamma definitioner for att faststélla under vilka omsténdigheter en
ny ansokan om visering eller uppehéllstillstdnd ar utesluten. En registrering pa
sparrlistan 1 Schengens informationssystem enligt artikel 96 i konventionen om
tillampning av Schengenavtalet eller 1 det framtida systemet for information om
viseringar skulle kunna anvéndas i detta syfte.
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Inslag i integrerade Atervindandeprogram

Olika typer av éatervandandeprogram och metoder for deras genomforande har
utformats av det internationella samfundet i allménhet under de senaste tio dren. Det
finns tva grundliggande typer av atervindandeprocesser: ett helt frivilligt
atervindande dér den enskilde sjilv beslutar att atervianda och far hjilp med aterresan
samt situationer dar det statliga myndigheterna kréver atervindande med vederborlig
hénsyn till internationell rdtt och den berdrda personens minskliga rittigheter. Det
finns ocksd en "blandsituation" dér personen godtar ett beslut om att han eller hon
madste atervanda och dven accepterar hjélp frdn myndigheterna.

Internationella organisationer har varit sérskilt aktiva nédr det giller alla typer av
atervindanden och har administrerat baide EU-projekt och projekt som finansierats
nationellt med olika grader av framgang, aterigen beroende pad omstidndigheterna.
Kommissionens erfarenheter, som inleddes med de gemensamma atgédrderna frén
1997 till 1999 inom Maastrichtfordragets "tredje pelare"' fore upprittandet av
Europeiska flyktingfonden &r 2000* visar att framgéngsrika &tervindandeprojekt
innehaller alla eller nédstan alla av de foljande inslagen: radgivning fore
atervindandet, hjdlp med utbildning och anstédllning, hjélp med att resa till ursprungs-
eller boséattningslandet och eventuell hjdlp med ateretablering dar, uppfoljande hjilp
och rddgivning efter dtervindandet. Det genomforande organet méste dessutom ha
tillrdckliga kontakter med myndigheter och icke-statliga organisationer i
ursprungslandet samt nodvéndiga resurser (till exempel lokal personal, atminstone
tillfallig, som talar lokala sprak) och nédvéndig kompetens for att eventuellt kunna
vélja ut atervindande som har forutsittningar att lyckas efter dterresan. Bedomningen
av de atervindanderelaterade projekt som godkénts for finansiering visar tydligt att
sadana projekt huvudsakligen finns i ett begrinsat antal medlemsstater. Det beror pa
omstandigheterna 1 medlemsstaten, dvs. sdvél antalet mgjliga atervindande som
konkurrerande behov av annan finansiering for exempelvis resurser for mottagandet
och integrationsprogram.

Dessa faktorer maste vdgas mot aterviandandeprogrammens kostnadseffektivitet.
Vissa projekt (t.ex. for somalier 1 Europa) dr mycket kostsamma per person. Det
finns dessutom faktorer som praktiskt taget inte gér att kvantifiera, som
sannolikheten for att atervindande forsoker att komma tillbaka till vérdlandet.
Huruvida en person som &tervént till sitt ursprungsland kommer att stanna dér eller
inte beror pd en rad faktorer: den rittsliga statusen i védrdlandet, utfirdandet av
resehandlingar som gor det mojligt att invandra pé nytt, ekonomiska forutsattningar,
familjeforhallanden osv.

Potentiella dtervindande bor fa information sé tidigt som mojligt om mojligheterna
att atervdnda frivilligt till ursprungslandet. Informationen skall omfatta upplysningar
om éatervandandeprogrammen, tillginglig yrkesutbildning eller annan form av
utbildning, situationen i destinationslandet och mdjligheterna att etablera sig dér.
Yrkesutbildning eller andra former av utbildning som kan vara anvédndbar i
destinationslandet kan erbjudas fore aterresan eller pa plats 1 destinationslandet.
Hjdlp och radgivning bor erbjudas i alla skeden av &dtervindandeprocessen, fran
borjan av vistelsen 1 medlemsstaterna till en tid efter ankomsten till
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destinationslandet for att se till att atervindandet blir varaktigt. Man bor i allmadnhet
overviga incitament som kan uppmuntra potentiella atervandande att resa tillbaka
frivilligt. Kommissionen har darfor bestillt en studie om incitament for atervdandande
som kommer att finnas tillgdnglig i slutet av dret. P4 grundval av studien bér man
overviga ytterligare steg for att skapa tillrdckliga incitament for att atervénda.

Den allménna slutsatsen frdn tidigare erfarenheter av att administrera
atervindandeprogram &r att de maste vara flexibla nédr det giller tidsramar och
administration for att man skall kunna reagera péd forhallanden pa faltet. Detta kréver
en mer samlad anvdndning av sdvil gemenskapsprogram som nationella program
som bygger pa klara politiska riktlinjer.

Utover de gemensamma dtgidrderna under perioden 1997-1999 och Europeiska
flyktingfonden har kommissionen dven anvint budgetpost B7-667 (for vilken en
rittslig grund kommer att foresldas fore &rets slut) i samband med den
atervindanderelaterade verksamheten inom hégnivagruppen for invandring och asyl.
Kommissionen kommer inom kort att ta stillning till framtiden for Europeiska
flyktingfonden, som har frivilligt dtervdindande som en av sina huvuduppgifter. Pa
begiran fran Europeiska radet i Sevilla®> méaste kommissionen fundera 6ver de bésta
mekanismerna for finansiering och samordning av dterviandande. I borjan av hosten
2002 kommer kommissionen att dverlamna en rapport till rddet om de budgetmaissiga
aspekterna av Europeiska radets slutsatser.

Ett sddant ekonomiskt stod for atervdndande bor omfatta frivilligt atervindande,
patvingat atervdndande och stod till atervdndande av olagliga migranter i
transitlander.

Den del av det ekonomiska stodet for atervindande som ror frivilligt dtervandande
skulle omfatta atersdndande och ateranpassning av personer som vistas olagligt, men
dven av lagliga invandrare om de vill atervéinda och det finns ett allmént intresse av
att stodja en aterresa. Ekonomiskt stdd skulle kunna beviljas for individuella
resekostnader, transport av personliga dgodelar, initiala utgifter efter tervandandet
och ett begransat "startbidrag".

Den andra delen av det ekonomiska stodet for atervandande — strikt begransad till
personer som vistas olagligt — skulle utgéras av ekonomiskt stod till
verkstillighetsdtgarder. Denna del kommer att bidra till att framhalla behovet av
solidaritet och uppdelning av arbetsbordan mellan medlemsstaterna nir det géller
atervindande, till exempel 1 fraiga om resekostnader for de atervindande och
eskortpersonal.

Den tredje delen av stodet skulle omfatta dtgédrder for tidigt ingripande. Tredje lander
skulle kunna f4 hjilp med att atersinda olagliga migranter, om dessa inte uppfyller
villkoren for att i resa in 1 landet 1 fraga, inte behdver internationellt skydd och
endast dr pd genomresa i syfte att olagligen resa in i EU.
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2.5.1.

2.5.2.

EU bor utforma en egen strategi for integrerade &dtervindandeprogram. Sidana
program bor omfatta alla skeden i &tervdndandeprocessen, dvs. perioden fore
aterresan, sjdlva atervdndandet samt mottagandet och ateranpassningen i
destinationslandet.

Integrerade atervdandandeprogram bor skrdddarsys for sarskilda lénder for att
vederbdrligen beakta specifika forhallanden, arbetsbelastning och landets behov.

Man bor ytterligare Gvervéga ett finansiellt instrument som skulle kunna omfatta
frivilligt atervdandande, patvingat dtervindande och stdd till atervindande av olagliga
migranter 1 transitlinder. Kommissionen kommer inom kort att ta upp denna fraga pa
nytt ndr den ldgger fram sin rapport om finansiella instrument pa invandrings- och
asylomradet.

Okat samarbete med tredje linder

For att forbattra samordning, komplementaritet och sammanhallning av unionens
externa atgarder bor EU:s samarbete med tredje lander om atervindande intensifieras
frén fall till fall. Samarbetet bor ske mot bakgrund av utarbetandet eller 6versynen av
strategidokumenten for enskilda lander och regioner. Kommissionen ansvarar for
detta arbete som medlemsstaterna deltar 1 till fullo. Kandidatlindernas sdrskilda
situation skall alltid beaktas, vilket bland annat innebdr att man till fullo skall
anvdanda mekanismerna i associeringsavtalen.

Okat administrativt samarbete

Det stirkta samarbetet med tredje ldander om dtervdandande skulle kunna inledas med
ett 6kat administrativt samarbete. EU skulle, dir det dr lampligt, kunna erbjuda stod
for att stérka institutionerna och bidra till att bygga upp kapacitet for att ta emot och
ateranpassa atervandande. Tekniskt samarbete &r ocksa tdnkbart. I princip bér man
overviga alla ateranpassningsédtgirder som bidrar till ett hallbart atervindande, till
exempel startbidrag for att skaffa bostad eller dteranpassning till arbetsmarknaden,
bland annat 1 form av yrkesutbildning. Frdgan om atervdandande bor slutligen inga i
den dvergripande politiska diskussionen om migration med det aktuella landet.

EU bor framja okat administrativt samarbete med tredje ldnder. Samarbetet bor
omfatta alla skeden och nivaer i atervindandeprocessen.

Gemenskapens dtertagandeavtal

Europeiska radet i Sevilla ville ocksa paskynda ingaendet av de atertagandeavtal som
forhandlas for ndrvarande. Som tidigare slagits fast i gronboken kommer
kommissionen darfor att ytterligare bemodda sig om att paskynda de pagiende
forhandlingarna for att avsluta dem i1 tid och — i1 mdjligaste man — enligt
forhandlingsdirektiven. For att uppné detta krévs ett storre politiskt och diplomatiskt
stod frdn medlemsstaterna &n vad de hittills har varit villiga att ge. Mot bakgrund av
de mycket olika riktningar som forhandlingarna med de forsta sju linderna har tagit
kan man dock redan nu dra en viktig slutsats. Eftersom édtertagandeavtal i forsta hand
ligger 1 gemenskapens intresse dr de tredje lidnderna mycket obendgna att godta
sadana avtal. Huruvida avtalen verkligen kan ingés beror déarfor valdigt mycket pa de
positiva incitament ("hdvstdnger") som kommissionen forfogar over. Héar ar det
viktigt att notera att det pd omréadet for réttsliga och inrikes fragor inte finns mycket
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att erbjuda 1 utbyte. Att slidppa efter pa eller avskaffa viseringskraven dr endast i
undantagsfall en realistisk mojlighet (till exempel 1 frdga om Hongkong och Macao);
i de flesta fall &r detta inget alternativ. Man madste dérfor noggrant téinka igenom
vilka andra former av incitament som kan erbjudas de aktuella ldnderna, inte bara
fran omrédet for rattsliga och inrikes fragor utan frin samtliga gemenskapsomraden
(handelsutvidgning, tekniskt/ekonomiskt bistdnd, ytterligare utvecklingsstod osv.).
Aven om Europeiska radet i Sevilla terigen understrok att EU ir beredd att ge
relevant tekniskt och finansiellt bistdnd inom ramen for budgetplanen gavs inget
tillfredsstéllande svar pd frdgan hur man ska hantera ldnder som trots detta
erbjudande inte dr intresserade av att ingd ett tertagandeavtal.

Kommissionen kommer darfor att fortsdtta diskussionen om incitament eller
kompensation i samband med atertagandeavtal i samrad med medlemsstaterna och
sarskilt Overvdga mojligheten att skapa o©kad Overensstimmelse med andra
politikomréden, inklusive medlemsstaternas politiska och diplomatiska atgéirder, for
att bidra till att uppna gemenskapens mal ndr det giller atervindande och
atertagande.

Transiterings- och atertagandeavtal samt avtal med andra tredje linder

Om ett direkt dtervdndande till ursprungslandet inte dr mdjligt eller lampligt bor man
undersdka andra samarbetsformer med tredje ldnder. Sérskilt ndr det uppstér
praktiska hinder, som komplicerade eller icke-existerande reseforbindelser med
ursprungslandet, skulle man kunna sdka stdd hos mojliga transitlinder i samband
med frivillig eller patvingad transitering av atervindande genom deras territorium.

Transiteringsbestammelser bor alltid ingd 1 gemenskapens atertagandeavtal. Om det
inte finns nigra sadana avtal bor man Overvidga separata transiteringsarrangemang
dér sa ar lampligt.

SLUTSATSER

Enligt uppdraget frdn Europeiska radets mote 1 Sevilla den 21 och 22 juni presenterar
kommissionen hirmed de viktigaste delarna av ett dtervindandeprogram som radet
uppmanas att anta fore arets slut.

Kommissionen har angivit ett antal atgirder, sarskilt i frdga om operativt samarbete,
som kréver ett tydligare atagande av medlemsstaternas verkstillande myndigheter.
Atgirderna skulle kunna uppnis p& kort sikt. Ett A&tervdindandeprogram for
gemenskapen kraver dessutom en vision om ett dvergripande "paket" av EU-dtgirder
pa medellang sikt. Héri bor ingd Okat operativt samarbete baserat pd gemensam
samordning och — om nddvéndigt — lagindringar.

Rédet uppmanas att anta atervindandeprogrammet fore arets slut i enlighet med
uppdraget fran Europeiska radet i Sevilla.
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BILAGA — Definitioner

Term Definition

Atervindande

Den process som innebdér att man atervander till ursprungsland, transitland eller ett
annat tredje land, inklusive forberedelse och verkstillighet. Atervindandet kan vara
frivilligt eller patvingat.

Person som vistas
olagligt

Varje person som inte, eller inte ldngre, uppfyller villkoren for vistelse eller boséttning
pa en EU-stats territorium.

Personer som reser in
olagligt

Varje person som inte uppfyller villkoren for inresa pad EU-staternas territorium.

Frivilligt atervindande

Aterresa med bisténd eller pa egen hand till ursprungslandet, ett transitland eller ett
annat tredje land. Resan skall ske enligt den atervindandes fria vilja.

Pétvingat Obligatorisk terresa till ursprungsland, transitland eller ett annat tredje land grundat

atervindande pa ett administrativt eller rattsligt beslut.

Atertagande Beslut genom vilket en stat godtar en aterinresa av en enskild (egna medborgare,
tredjelandsmedborgare eller statsldsa) som olagligen har rest in i, vistats i, eller varit
bosatt i en annan stat.

Atertagandeavtal Avtal som innehéller 6msesidiga skyldigheter for avtalsparterna samt detaljerade
administrativa och operativa forfaranden for att underlétta &tervindande och
transitering av personer som inte, eller inte langre, uppfyller villkoren for inresa till
vistelse i, eller boséttning 1 den stat som gjort framstéllan.

Utvisning Administrativ eller réttslig atgdrd som, om det finns praktiska forutséttningar,
faststéller att en inresa, vistelse eller bosittning ar olaglig eller att en tidigare laglig
vistelse har blivit olaglig, t.ex. for att ett brott har begatts.

Utvisningsbeslut Administrativt eller rittsligt beslut som utgdr réttslig grund for en utvisning.

Frihetsberdvande i
avvaktan pa ett

Verkstéllighetsatgérd som innebar frihetsberdvande i sluten anldggning i syfte att
kunna verkstilla ett beslut om &tervindande.

avliagsnande

Beslut om Administrativt eller rattsligt beslut som utgdr rattsliggrund for ett frihetsberdvande i
frihetsberévande avvaktan pa ett avlagsnande.

Avlagsnande Verkstillighetsatgidrd som avser den faktiska transporten ut ur landet.

Beslut om avlagsnande

Administrativt eller rattsligt beslut som utgor réttslig grund for avldgsnandet (i vissa
rattssystem likstéllt med utvisningsbeslut).

Laglig aterinresa

Tillstdnd for en tredjelandsmedborgare eller statslds att resa in pa en EU-stats
territorium efter en tidigare utresa.

Avvisning

Nekad (ritt till) inresa i en stat.

Transitering

Passage genom ett lands territorium under resa fran ett avreseland till
destinationslandet.
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