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1. INLEDNING

Sedan 1994 har kommissionen betonat att invandringskontroll &r en av de tre centrala
inslagen i en dvergripande strategi for en effektiv invandringspolitik. De andra tvé ar atgarder
for att hantera migrationstrycket, sérskilt genom samarbete med ursprungsldnder, och en
fordjupad integrationspolitik i friga om lagliga invandrare. Europeiska rddet i Tammerfors
bekréiftade denna strategi och kompletterade den med en malséttning om att inrétta ett
gemensamt asylsystem.

Béde 1 Laeken och Sevilla erinrade Europeiska radet om att man féster stor vikt vid kampen
mot olaglig invandring. Vid métet 1 Sevilla 1dmnades konkreta forslag till atgérder, varav
vissa av mycket operativ natur, for att snabbt genomfora denna prioriterade malséttning 1
praktiken. Ar 2002 var ett sérskilt fruktbart ar niir det gillde politisk planering. Radet antog
namligen det aret tre handlingsplaner, som utgjorde en komplett och sammanhéngande
uppsittning atgarder. Samtliga handlingsplaner byggde pa meddelanden fran kommissionen.

Europeiska radet i Thessaloniki &r ett tillfalle att gora en forsta utvdrdering av detta arbete. En
sadan utvirdering kan dock endast vara mycket prelimindr. Det vore ndmligen orealistiskt att
vilja dra definitiva slutsatser om hur effektiv den gemensamma politiken ar efter en sa kort
tidsperiod. Det dr emellertid Onskvirt att stats- och regeringscheferna ser tillbaka pa de
framsteg som uppnatts under de senaste méanaderna och gor en politisk utvdrdering och
formulerar riktlinjer om vilka prioriteringar som skall gdras, innan hela det program som
definierades 1 Tammerfors slutfors.

Med detta meddelande vill kommissionen bidra till denna process. Meddelandet 4r inte en
uttommande genomgéng av det arbete som utforts hittills (en sddan forteckning finns 1 den
“fardplan” som utarbetades av det danska ordforandeskapet och nyligen uppdaterades av det
grekiska ordforandeskapet). Vad giller det operativa samarbetet inom forvaltningen av de
yttre grinserna hdnvisar kommissionen dessutom till den sdrskilda rapport som utarbetats av
ordforandeskapet med stod fran kommissionen.

Inom den ram som kommissionen gradvis definierat i de tre meddelandena om kampen mot
olaglig invandring, om en integrerad forvaltning av EU-medlemsstaternas yttre granser
respektive om dtervindande av personer som vistas olagligt, dnskar kommissionen framhéva
sammanhanget i denna framvédxande politik och ldgga grunden for en uppfdljningsprocess
som konkret kommer att ha formen av en arsrapport.

I detta sammanhang kommer kommissionen att sirskilt inrikta sig pa ett begrdnsat antal
initiativ eller frigor som den anser vara av central betydelse for det gemensamma arbetet. Det
kan till exempel rora sig om forstdrkning av operativt samarbete (bland annat genom
inrdttande av stora system for informationsbehandling eller mobilisering av medel for att
genomfora en solidarisk insats) eller antagande och genomfdérande av laginstrument.
Kommissionen vill vidare betona vikten av andra atgdrder pd omrédden som straffritt,
socialpolitik eller yttre forbindelser.

Nir stats- och regeringscheferna samlas i Thessaloniki kommer de @ven att behova ta upp tva
andra frdgor som beror viktiga aspekter av den integrerade strategi som foresprakades i
Tammerfors, ndmligen den internationella dimensionen av asylsystemet och integrationen av
invandrare. P4 uppmaning av Europeiska radet har sdrskilda meddelanden utarbetats dven i
dessa fragor. Kommissionen vilkomnar att dagordningen Oppnats pa detta sdtt och vill
framstilla ett onskemal om att den balanserade vision som véglett unionen hittills behalls och



fortsdtter att inspirera unionen inom ramen fOr det nya Kkonstitutionella fordraget.
Kommissionen upprepar ocksa sin 6nskan att de forslag som fortfarande ligger hos radet antas
snabbt.

2. POLITISK UTVECKLING
2.1. Viseringspolitik

Gemenskapens viseringspolitik, som inférdes som stodatgdrd till avskaffandet av
personkontroller vid de inre grinserna, kan utgora ett betydelsefullt bidrag till att forebygga
olaglig invandring. Olaglig invandring ar ett av grundkriterierna vid faststidllandet av de tredje
lander vars medborgare omfattas av viseringskrav. Andra kriterier &r allmén ordning och
sdkerhet, EU:s yttre forbindelser, regional sammanhallning och Omsesidighet (se radets
forordning [EG] nr 539/2001).

Att omprova forteckningen over tredje linder vars medborgare ir skyldiga att inneha
visering var en av de prioriterade atgdrder som angavs av Europeiska radet i Sevilla.
Kommissionens forslag om dndring av forteckningen over tredje lander 1 syfte att aterinfora
viseringskravet for medborgare frdn Ecuador godkédndes och antogs av radet i mars 2003.
Denna éndring av forordning nr 539/2001 visar att den gemensamma viseringspolitiken kan
bidra till att bekdmpa olaglig invandring. Ett korrekt och snabbt genomforande i samtliga
medlemsstater kommer att tjdna detta syfte.

Béde vid Europeiska rddets moten i Laeken och Sevilla och i den omfattande planen for att
bekdmpa olaglig invandring och méinniskohandel (”Santiagohandlingsplanen”) ges hog
prioritet &t inrdttandet av ett gemensamt informationssystem for viseringshandlingar (VIS).
Réadet antog 1 juni 2002 riktlinjer for inférandet av ett sadant system och uppmanade
kommissionen att direfter géra en genomforbarhetsstudie. Enligt radets riktlinjer dr syftet
med informationssystemet i synnerhet att underldtta bedrégeribekdmpning, att bidra till att
forebygga “visum shopping”, att forbéttra samrdd, att underldtta identifiering vid
tillampningen av Dublin II-férordningen och vid dtersdndanden, att forbdttra hanteringen av
den gemensamma viseringspolitiken och att bidra till inre sdkerhet och kampen mot terrorism.
VIS bor omfatta ett centralt informationssystem for viseringshandlingar (C-VIS) och ett
nationellt informationssystem for viseringshandlingar (N-VIS) 1 varje medlemsstat.
Genomforbarhetsstudien finns nu tillgdnglig. Den innehéller en analys av informations-
systemets tekniska och ekonomiska aspekter.

Biometrins vikt for systemets overgripande effektivitet maste framhéllas. I studien bedoms tre
alternativ till biometriska element som é&r tinkbara i dagslaget, ndmligen skanning av iris,
ansiktsigenkénning och fingeravtryck. Det sistndmnda rekommenderas i studien som primart
biometriskt element for identifieringsindamal. Fingeravtryck skulle ge den precision som
kravs for att identifiera individer, och databaser Over fingeravtryck kommer att fortsétta att
anviandas under de kommande artiondena, 4ven om den biometriska tekniken &dndras. Ett
andra biometriskt element, till exempel ansiktsigenkdnning, skulle kunna inforas for att oka
precisionen. Under alla omstdndigheter skulle anvdndningen av biometri i en sddan, hittills
okédnd, omfattning paverka systemet betydligt, bdde tekniskt och ekonomiskt.

De uppskattningar som gors i genomforbarhetsstudien dver investeringskostnaderna for det
centrala systemet och alla de nationella systemen, inbegripet kostnaderna for
kommunikationsinfrastruktur, ligger pa mellan omkring 130 miljoner euro och nistan 200
miljoner euro beroende pa vilken basarkitektur och vilka funktioner som viljs. Dessa



kostnader, som till stor del utgoérs av utveckling och drift av “biometrimodulen”, skulle dock
kunna spridas 6ver en period av tio eller tolv ar beroende pa genomforandetakten och pa hur
snabbt  konsulaten ansluts  till  informationssystemet for  viseringshandlingar.
Informationssystemet belastar dock inte bara gemenskapens budget. Den frimsta ekonomiska
bordan avser de nationella delarna av systemet, sérskilt utrustning vid medlemsstaternas
konsulat, globala anslutningar, frakt och utbildning.

Med hinsyn till de betydande ekonomiska konsekvenserna av VIS-projektet, har studien
inriktats pa synergier och det rekommenderas att VIS 1 sin centrala del integreras tekniskt med
SIS 1II (andra generationen av Schengens informationssystem), en 16sning som skulle ge stora
budgetbesparingar. Den politiska dagordningen for SIS II och VIS har dock hittills skiljt sig at
avsevirt: medan det for det nya SIS-systemet redan har fattats beslut om gemenskaps-
finansiering och ansvar for utvecklingen av systemet, som har en uppsittning 6verenskomna
karnfunktioner och kan borja genomforas, maste VIS byggas upp fran grunden.
Kommissionen har gett hog prioritet &t bada projekten, dock sirskilt &t SIS, som ligger till
grund fOr centrala delar av Schengensamarbetet och dér den nya versionen maste tas i drift
2006, da anslutningslédnderna forvantas vara klara att tillimpa Schengenregelverket fullt ut.

Den fortsatta utvecklingen av VIS kommer att vara beroende av de strategiska riktlinjer som
skall beslutas av radet, sédrskilt i foljande avseenden:

— Utvecklingen av VIS och i sd fall vilka alternativ och tekniska 16sningar som
skall viljas for systemets uppbyggnad.

— En bekriftelse av den generella metod som gavs i de riktlinjer frén radet som
genomforbarhetsstudien bygger pa.

— Val av ett eller flera biometriska element som skall lagras och bearbetas i
systemet.

I enlighet med dessa politiska riktlinjer kommer kommissionen att vidta nddvandiga tekniska,
rattsliga och ekonomiska atgiarder for att genomfora systemet.

I ett bredare sammanhang har kontroll och identifikation av resande och sarbarheten hos
nuvarande resehandlingar varit pd dagordningen bidde inom EU och i andra forum, till
exempel ICAO (International Civil Aviation Organisation), G8, IGC och den transatlantiska
forbindelsen. Kommissionen lade fram tva forslag till forordningar, om enhetlig utformning
av visumhandlingar respektive av uppehillstillstind for tredjelandsmedborgare, for att
gora sddana handlingar sdkrare och etablera en tillforlitlig koppling mellan den utfardade
handlingen och dess innehavare. Radet antog bdda forslagen under forsta halvaret 2002 och
den kommitté som inrdttats genom forordning nr 1683/95 om en enhetlig utformning av
visumhandlingar har bitrdtt kommissionen vid utarbetandet av ytterligare tekniska
specifikationer om den enhetliga utformningen av visumhandlingar. De ytterligare tekniska
specifikationerna i forhéllande till de tva nya forordningarna antogs av kommissionen i juni
och augusti 2002.

Mojligheten att lidgga till biometriska element for att gora viseringshandlingar och
uppehallstillstand &dnnu sdkrare och for att forenkla personkontroll och -identifikation har
diskuterats 1 radet. Det skulle krdva en #dndring av de ovanndmnda fOrordningarna.
Kommissionen kommer att ligga fram forslag om detta inom en néra framtid. De vore
samtidigt ldmpligt att flytta fram den genomfGrandefrist som foreskrivs i forordningarna
(mitten av 2007) ndr det géller insdttning av fotografi i visumhandlingen respektive



uppehéllstillstindet. Kommissionen kommer att foresld harmoniserade och interoperativa
l6sningar 1 frdga om anvindningen av biometri, for att uppnd ett sa stort mervirde som
mojligt med beaktande av resultaten frdn genomfoOrbarhetsstudien om VIS
(informationssystem for viseringshandlingar) och ICAO:s rekommendationer. Frigan om
biometri paverkar ocksa pass, med hinsyn till den nya amerikanska lagstiftningen som kriver
ytterligare sdkerhetsdetaljer 1 pass for medborgare som omfattas av det amerikanska
programmet fOr viseringsundantag. Kommissionen kommer att ligga fram forslag till
harmoniserade sékerhetsdetaljer, som innefattar biometriska element, for EU-pass. Det skulle
leda till att passen léttare accepteras av tredje land och att de lattare kan kontrolleras av
myndigheterna samt att de bli svarare att forfalska. Kommissionen betonar darfor att det &r
bréddskande att fa definitiva internationella normer pd detta omrdde, for att underlétta olika
berdrda parters beslut om pagaende projekt avseende biometriska element, inte minst med
hénsyn till de stora investeringar de har gjort.

Skapande av gemensamma administrativa strukturer for inrittande av viseringskontor
som ir gemensamma for EU var en annan frdga som togs upp i avsnittet om viseringar i
Santiagohandlingsplanen. Som misslyckandet i Pristina &r ett bevis pa har ndgra framsteg pa
detta plan inte noterats, trots att det &r en avgoérande fraga nidr det géller att forstirka det
konsuldra samarbetet och harmonisera provningen av viseringsansdkningar. Gemensamma
kontor for utfirdande av viseringar kan ge betydande synergieffekter i friga om teknisk
utrustning och personal, sérskilt om radet beslutar att inrdtta informationssystemet for
viseringshandlingar och anvédnda det globalt.

2.2. Grianskontrollpolitik: mot en gemensam och integrerad forvaltning av de yttre
grinserna.

Den 6vergripande ambitionen med kommissionens meddelande fran maj 2002 om integrerad
forvaltning av EU-medlemsstaternas yttre granser var att uppna en gemensam och integrerad
forvaltning av de yttre gridnserna, som bland annat dr ett bidrag till kampen mot olaglig
invandring. I radets strategi for forvaltning av EU-medlemsstaternas yttre granser, som antogs
2002, stillde radet sig positivt till kommissionens tillvigagingssiatt och ambitiosa
malsittningar. Strategin innehaller ett program for atgérder, initiativ och studier som skall
genomfOras av antingen medlemsstaterna eller kommissionen. Europeiska radet i Sevilla
framholl vérdet av denna strategi och gav kommissionen ndgra ytterligare uppgifter, till
exempel att gora en undersdkning om ansvarsfordelningen mellan medlemsstaterna och
unionen vid forvaltningen av de yttre grinserna.

Medlemsstaternas pilotprojekt och gemensamma operativa insatser genomfors genom
samordningscentrum for punktvisa gemensamma operativa insatser vid olika typer av grinser
eller genom att det 1 gemensamma regler faststdlls definitioner pa Europanivd for
riskbeddmning och for utbildning av griansvakter. Kommissionen har deltagit aktivt i dessa
operativa och strategiska projekt, vars innehéll och mélsittningar kan f4 mycket stor inverkan
pa det gemensamma malet att sdkerstilla att kontrollen och bevakningen ligger pd samma
nivé vid samtliga EU:s yttre grinser.'

Utvérderingen av dessa gemensamma projekt och operativa insatser, som néstan alla
medlemsstater och vissa framtida medlemsstater har deltagit i, bygger pa en dubbel analys.

" Fsljande projekt har 6vervakats: Centrumet i Berlin for gemensamma operativa insatser vid landgrinser, det
finska projektet om CIRAM —Common Integrated Risk Analysis Model- och det Osterrikiska projektet
om en gemensam plan for utbildningen av nationella gransvakter.



For det forsta en analys av de omedelbara resultaten i form av gemensamma metoder och
erfarenheter fran samarbetet och for det andra en analys 6ver de ldngsiktiga fordelarna med att
utveckla forbéttrade, effektivare standarder for kontroll och &vervakning vid de yttre
grinserna. [ detta hdnseende dr den slutliga beddmningen positiv, eftersom bade
medlemsstaterna och anslutningsldnderna i stor utstrickning deltagit aktivt i projekten genom
att dela med sig av sina metoder och erfarenheter och vara 6ppna for att ta till sig de ovriga
medlemsstaternas metoder och erfarenheter. Syftet att 6ka den Omsesidiga tilliten och
kunskapen pa ett mycket kénsligt omrade har uppnétts. Som en naturlig f6ljd hdrav har man
ockséd gradvis kunnat bygga upp gemensamma metoder for forvaltningen av kontrollen och
overvakningen vid de yttre grdnserna. De tva horisontella projekten om den gemensamma
modellen for riskanalys och utbildningsplanen har sérskilt fraimjat en allmdn insikt om
behovet av att sékerstélla en lika hog niva pa sidkerheten vid de yttre grinserna genom att fa
bort de svaga punkterna och bygga ut de starka.

Kommissionens utvirdering av medlemsstaternas operativa samordning och samarbete
har dock tagit hansyn till uttalandet i bilaga III till radets strategi for forvaltning av de yttre
granserna. Enligt det uttalandet skall alla operativa initiativ tas inom Europeiska unionens
institutionella ram, med vederborlig hdnsyn tagen till den “gemensamma enheten for
overvakning av de yttre grdnserna” och dess samordnande roll. Initiativen skall vidare
Overensstimma med gemenskapens allmdnna maélséttning, namligen att se till att kontroller
och oOvervakning genomfOérs pa samma nivd Overallt vid de yttre grinserna. Denna
gemensamma enhet har vidstrackta uppgifter for den Gvergripande forvaltningen av EU:s
gemensamma politik for de yttre granserna och avsikten dr att den skall kontrollera innehéllet
1 samt godkdnna och kontrollera genomforandet av gemensamma operativa insatser och
pilotprojekt i enlighet med rédets strategi.

Den gemensamma enheten for 6vervakning av de yttre grinserna triffas inom ridet under
Overinseende av arbetsgruppen Scifa (Strategic Committee of the Council for Immigration,
Frontiers and Asylum) i den sa kallade Scifa+-grupperingen. Denna institutionella status reser
frigor om hur effektiv Scifa+ &r ndr den utfor vissa av de viktiga uppgifter den anfortrotts av
den gemensamma enheten. Dess strategiska och operativa uppgifter dr centrala for den
gemensamma forvaltningen av de yttre grianserna. De innebér att arbetsgruppen utfor
gemensamma och integrerade riskanalyser, samordnar gemensamma operativa insatser, fyller
en strategisk och forvaltande funktion och dédrigenom sékrar storre enhetlighet i fraga om
personal och utrustning i medlemsstaterna samt utfér kontroller vid de yttre grianserna i
krissituationer. Den lopande operativa administrationen av denna verksamhet, som kréver
staindig och systematisk aktivitet, borde utforas av ett mer operativt organ. Trots det arbete
som Scifa+ utfort 1 frdga om att godkdnna dessa insatser och projekt, har det framgatt att dess
egenskap av radsarbetsgrupp innebdr en begrinsning nir det giller att samordna och driva de
gemensamma operativa insatserna och pilotprojekten. Det behdvs darfor alternativa
institutionella 16sningar.

Ur institutionell synvinkel kan man dra viktig lirdom av detta. Det decentraliserade nitverket
med nationella centrum ger de ansvariga nationella organen en central roll. Detta &r logiskt
och effektivt, eftersom dessa organ har unik sakkunskap och de yrkeskvalifikationer som
behdvs for att utfora insatserna i friga. A andra sidan har berérda parter helt klart ett behov av
en konsekvent genomford, effektiv och verkligt operativ samordning mellan alla dessa
centrum. De nuvarande arrangemangen for denna samordning har visat sig ha strukturella
begriansningar nir det giller effektiv styrning av insatserna. Darféor maste man hitta nya
institutionella arrangemang fOr att underldtta medlemsstaternas insatser och samtidigt
sdkerstélla en effektiv, fortlopande och fullt operativ samordning for dessa insatser. Denna
ram maste utarbetas med det slutliga syftet att bygga upp den gemensamma och integrerade



europeiska politiken for forvaltning av de yttre grénserna och att uppritta den europeiska
gransbevakningen. Den 16sning med en gemensam enhet som kommissionen foreslog i sitt
meddelande frdn 2002 och som har godtagits av Europeiska rddet bor dirfor ses dver. Vissa
mer strategiska samordningsuppdrag skulle kunna kvarstd inom Scifat medan de mer
operativa uppdragen skulle kunna anfortros en ny permanent gemenskapsstruktur som kan
utfora den I6pande administrationen och snabbt reagera pa nddsituationer. Med hénsyn till
den nuvarande lydelsen av artikel 62 i EU-fordraget har det &nnu inte definierats vilken status
och rittslig grund denna operativa gemenskapsstruktur skulle ha.

Vad giller omarbetningen av den gemensamma handboken for de yttre grinserna verkar
det vara nddvéndigt att man, innan ett konkret forslag laggs fram, gor en grundlig analys over
de yttre grinserna, de brister som finns och de forfarandemaéssiga problem som dr kopplade
till omarbetningen. Kommissionen kommer déarfor att lagga fram ett arbetsdokument for radet
om denna fraga, dir den rddande situationen analyseras och flera olika alternativ till arbetets
fortsatta gdng laggs fram.

Efter diskussioner med nuvarande och framtida medlemsstater om kommissionens
arbetsdokument Att utveckla regelverket om lokal griinstrafik, som lades fram 1 september
2002, kommer kommissionen sa sméningom att ligga fram lagforslag.

Den 6kande olagliga invandringen sjoviagen har vickt politisk medvetenhet om vikten av en
effektiv.  kontroll och Overvakning av EU:s yttre sjogrinser. Kommissionens
genomforbarhetsstudie om forbittring av kontrollerna vid sjogranserna skall ge svar pa dessa
fragor. Studien har tva tydliga mal: dels att identifiera de luckor och svagheter som finns vid
dessa gréanser, dels att tillhandahalla en forteckning Gver lampliga lagstiftningsatgarder och
operativa atgérder, for att uppna ett effektivt skydd vid de yttre granserna som &r pa samma
niva overallt. Studien forvintas vara klar 1 juni 2003 och da kommer kommissionen att skicka
den till medlemsstaterna och anordna ett expertmoéte for att forbereda en 1amplig uppfoljning.

2.3.  Atervindandepolitik

Vikten av en effektiv atervindandepolitik aterspeglades i politiken 1 frdga om kampen mot
olaglig invandring under hela 2002. P4 grundval av det breda samrad bland berorda parter
som inleddes genom kommissionens gronbok om en gemenskapspolitik for dtervindande
och foljdes upp av ett meddelande fran oktober 2002, antog radet ett handlingsprogram for
atervindande i november 2002 efter uppmaning av Europeiska rédet i Sevilla.

Om det inte finns en gemenskapspolitik for atervindande av personer som vistas olagligt i EU
satts trovirdigheten och integriteten hos invandrings- och asylpolitiken pd spel. Alla
anstrangningar att bekdmpa den olagliga invandringen kan dessutom ifragasittas om de som
lyckats undgd atgérderna &nda kan fortsétta vistas olagligt i EU. De signaler en misslyckad
aterviandandepolitik ger personer som vistas olagligt i EU fér inte underskattas.

I handlingsprogrammet for atervindande lades tonvikten vid behovet av ett omedelbart och
intensifierat praktiskt samarbete mellan medlemsstaternas verkstdllande myndigheter, men
rddet uppmanade ocks4 till att inrdtta gemensamma miniminormer och landspecifika program
samt att intensifiera samarbetet med tredje land. Efter att ha utformat en gemenskapspolitik
for dtervindande dr det av stor vikt att alla atgérderna i handlingsprogrammet genomfors
snabbt. Det &r det enda séttet att fa fram budskapet att invandring méste ske enligt foreskrivna
forfaranden och att olaglig inresa och vistelse inte kan leda till en 6nskad stabil vistelseform.



Ett konkret forslag till forstirkt operativt samarbete mellan medlemsstaterna ir det tyska
initiativet om stod vid transitering inom ramen for atgiarder for dtersindande med flyg, som é&r
langt framskridet. Detta instrument skulle inte bara underldtta &tervindande till
ursprungslandet nédr det inte finns direktflyg tillgdngliga, utan det skulle dven forbéttra
samarbetet mellan verkstdllande organ. Ett sddant samarbete skulle ocksa kunna utvidgas till
att avse gemensamma insatser for Aatervdandande, sérskilt 1 form av gemensamma
charterflygningar. I nira samarbete med medlemsstaterna haller kommissionen darfor pa att
utarbeta ett utkast till riktlinjer om sékerhetsbestammelser vid atersdndande med flyg. Sadana
bestimmelser dr av avgorande betydelse for att man skall kunna garantera ett smidigt och
sdkert atersindande av de berdrda personerna.

Till stor del dr emellertid det storsta hindret for atervindande inte sjdlva det konkreta
atersdndandet utan att fa fram resehandlingar for personer som vistas olagligt i EU och
saknar giltiga resehandlingar. Bittre informationsutbyte och gemensamt utnyttjande av
bidsta praxis med hjilp av en gemensam handbok skulle forbéttra situationen, men en verklig
fordndring kan endast ske genom nya metoder for att identifiera personer utan handlingar.
VIS skulle kunna bidra till att identifiera sddana personer, bland annat med hjilp av
biometriska metoder och genom att ta fram skannade resehandlingar, under forutséttning att
dessa personer nagon gang har ldmnat in en viseringsansdkan, varvid ett konsulat har lagt in
deras uppgifter i systemet.

Diskussionen om det tyska initiativet om stod vid transitering inom ramen for atgérder for
atersdndande med flyg har redan visat att det inte bara dr stdd till transitmedlemsstaten som
behovs, utan det maste dven finnas en klar rittslig grund for att fortsétta ett atersindande
som en annan medlemsstat pabdrjat, sarskilt om det dr oundvikligt att anvinda tvdngsmedel.
En bindande ordning med 6msesidigt erkdnnande och gemensamma normer behdver darfor
inrdttas for att underlétta de berérda myndigheternas arbete och medge 6kat samarbete mellan
medlemsstaterna. En sddan ordning méste ocksé sékerstélla att personer som vistas olagligt 1
en medlemsstat och som &r foremal for avldgsnande behandlas korrekt och lika, oavsett vilken
medlemsstat som verkstiller dtersdndandet.

Kommissionen avser dérfor utarbeta ett forslag till radets direktiv om miniminormer for
atervindandeforfaranden och omsesidigt erkinnande av atervindandebeslut. Forslaget
kommer att bygga pa det nuvarande direktivet om Omsesidigt erkdnnande av beslut om
avvisning eller utvisning, som har flera brister, bland annat att det inte faststdller en bindande
ram for Omsesidigt erkdnnande av alla beslut om avvisning eller utvisning. Dessutom har
flertalet medlemsstater hittills underlétit att underritta kommissionen om vilka atgérder de har
vidtagit for att inforliva direktivet med nationell lagstiftning, vilket de skulle gora senast den
2 december 2002. Under tiden diskuteras kommissionens forslag om ersittning for finansiella
obalanser som uppstér till foljd av tillimpningen av direktivet om dmsesidigt erkdnnande av
beslut om avvisning eller utvisning. En bilateral ekonomisk erséttning kan dock inte fungera
tillfredsstéllande i lingden om det inte finns tillrdckligt med information om andra
medlemsstaters beslut om avvisning eller utvisning. Detta bér man komma ihag vid
diskussionerna om harmonisering av kriterierna for att infora tredjelandsmedborgare pé
sparrlistan 1 Schengens informationssystem (SIS).

Integrerade landspecifika dtervindandeprogram bor utformas for att sikerstilla effektiva,
snabba och — framfor allt — varaktiga atervindanden. Sddana program bor darfor ge ett rimligt
stod till de dtervindande och dven till det berdrda ursprungslandet, s att detta kan bygga upp
en lamplig kapacitet. P4 begiran av Europeiska radet 1 Sevilla antog ministerradet samtidigt
med det allmidnna handlingsprogrammet for atervindande det forsta specifika
pilotprogrammet for Afghanistan den 28 november 2002. Det ar naturligtvis for tidigt att dra



nigra lirdomar av detta projekt, som kommer att krdava en fullstindig utvdrdering som dr
sarskilt inriktad pa atervindandets varaktighet och de atervindandes sdkerhet, men i framtiden
bor en mer integrerad metod anvdndas. Om ett mervédrde pad gemenskapsniva kan ligga i det
stod som ges de dterviandande vid ankomsten och integrationen 1 ursprungslandet, behdvs det
av effektivitetsskdl en béttre samordning i andra skeden av atervindandeforfarandet.
Dessutom bor man titta ndrmare pa en modell med trilaterala avtal som ar skrdddarsydda for
destinationslandernas behov och i ett mycket tidigare skede involverar myndigheter och
operatorer 1 dessa ldnder.

24. De viktigaste stodatgirderna

De senaste aren har bekimpande av minniskosmuggling och minniskohandel stindigt
diskuterats i samband med olaglig invandring. Aven om kopplingen mellan de bada
foreteelserna dr allmint erkénd (det ror sig 1 lagens mening om tva brott, men 1 praktiken hor
de oftast ihop), maste forhdllandet mellan dem klargoras, eftersom de bada bor bli foremal for
en konsekvent EU-politik.

Rédet antog ett rambeslut om bekdmpande av maénniskohandel 1 juli 2002. Att
manniskohandel betraktas som ett allvarligt brott framgar ocksa av att sddana géirningar
omfattas av rddets rambeslut om en europeisk arresteringsorder. Ménniskohandel &r en
grinsdverskridande foreteelse som pédverkar ldnder inom och utom EU i egenskap av
ursprungs-, transit- eller destinationslénder. Vissa offer reser in olagligt i EU:s medlemsstater,
medan andra anldnder péd laglig vdg, men 1 ménga av de senare fallen Gvergéar den lagliga
vistelsen till att bli olaglig efter en tid.

Réadet antog 1 november 2002 ett direktiv om definition av hjilp till olaglig inresa,
transitering och vistelse och ett rambeslut om forstirkning av den straffrittsliga ramen
for att forhindra hjéilp till olaglig inresa, transitering och vistelse. Det avgorande
elementet dr olaglig inresa, olaglig genomresa eller olaglig vistelse i en medlemsstat.
Bekdmpande av minniskosmuggling ar ett kompletterande inslag i en politik mot olaglig
invandring, eftersom olaglig inresa i medlemsstaterna ofta inte skulle vara mdjlig utan
méanniskosmugglare.

Mainniskosmuggling och ménniskohandel kontrolleras i stor utstrdckning av brottssyndikat
och for att sla sonder dem krdvs information. Det 4r av avgdrande betydelse att
brottssyndikatens offer uppmuntras till samarbete med myndigheterna i dessas kamp mot
smugglare och minniskohandlare. Kommissionen antog darfor den 11 februari 2002 ett
forslag om tillfilligt uppehélistillstind for offer for medhjilp till olaglig invandring och
ménniskohandel som samarbetar med myndigheterna. Forslaget vintar fortfarande pa att
bli behandlat i radet.

Brysseldeklarationen, resultatet av FEuropeiska konferensen om forebyggande och
bekdmpande av ménniskohandel: Global utmaning i det tjugoforsta arhundradet, som holls i
september 2002, dr en annan milstolpe pa vdgen mot en EU-politik pa omradet.
Brysseldeklarationens syfte &r att ytterligare forbéttra europeiskt och internationellt samarbete
genom konkreta atgéarder, normer, god praxis och mekanismer for att forebygga och motverka
ménniskohandel. Kommissionens arbete den ndrmaste tiden kommer att bygga pd denna
deklaration, som kommer att vara grunden for ytterligare initiativ pd EU-niva, eventuellt i en
mer strukturerad form genom en handlingsplan utformad av en sirskild expertgrupp.

Svartarbete dr naturligtvis svart att mita, men det forefaller 6ka 1 manga medlemsstater.
Svartarbete brukar fungera som en magnet for olaglig invandring och kan leda till
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exploatering och otrygghet for den svarta arbetskraften, samtidigt som det underminerar
finansieringen och tillhandahéllandet av offentliga tjanster och det sociala skyddsnétet. I
sysselséttningsriktlinjerna finns sedan 2000 ett atagande att motverka svartarbete, och
Europeiska radet i Stockholm papekade behovet av att minska den informella ekonomin som
en av atgirderna for att vidareutveckla den europeiska sysselsdttningsstrategin. Nya
malséttningar kommer darfor att sittas 1 2003 ars riktlinjer. Det krévs en rad atgirder inom
olika omraden, med en kombination av forebyggande atgérder och pafoljder, for att komma
till ratta med svartarbete. Liksom 1 frdga om ménniskosmuggling och minniskohandel bor
sarskild uppmirksamhet dgnas at konsrelaterade fragor i detta sammanhang. S&dana atgérder
maste gi hand 1 hand med bekdmpandet av olaglig invandring och med atgirder for att se till
att det rdder klarhet och 6ppenhet kring de mojligheter som ekonomiska invandrare har att pa
laglig vdg bidra till att avhjdlpa den véxande arbetskraftsbristen i manga medlemsstater.
Kommissionens forslag till direktiv om villkor for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse
1 syfte att bedriva verksamhet som anstdlld eller egenforetagare kommer att ha stor betydelse
genom att gora det enklare for potentiella invandrare att ta reda pa hur man kan resa in i EU
pa laglig vag.

I friga om transportoransvar ir det nyligen antagna rédsdirektivet om komplettering av
bestimmelserna 1 artikel 26 1 konventionen om tilldimpning av Schengenavtalet inte
tillrackligt for att uppnd en tillfredsstillande harmonisering inom EU. Bestimmelserna
omfattar bara passagerarbefordran, inte godsbefordran. Vidare omfattas jarnvigstransporter
endast delvis, och medlemsstaterna har ett stort spelrum vid genomf6randet av
bestimmelserna. Slutligen & manga av dem sena med att omvandla direktivet till nationell
lagstiftning. En rundabordskonferens om transportdransvar anordnades i november 2001.
Konferensen samlade foretradare for medlemsstaterna, transportndringen, EU-institutionerna,
humanitira organisationer och andra berdrda kretsar till en diskussion om tdnkbara sitt att ga
vidare pa EU-niva. Som en uppfdljning anordnades ett antal expertmdten om spérsmal som
togs upp under rundabordskonferensen under 2002 (“rundabordsprocessen’). Detta har visat
sig vara ett fruktbart forum for diskussion och dmsesidig forstaelse mellan berérda aktorer.
De slutsatser man hittills kan dra av processen ér att det inte finns ndgot omedelbart behov av
nya harmoniseringsatgéarder, men att samrad regelbundet bor dga rum under kommissionens
Overinseende.

2.5. Operativt samarbete och informationsutbyte

Vikten av insamling och utbyte av information, underrittelseverksamhet och analys
framholls upprepade ganger 1 kommissionens meddelande frdn november 2001 och
handlingsplanen frdn Santiago. Flera aktorer pd olika nivder berdrs av denna fraga.

Den statistik som finns ar inte tillricklig for en ordentlig uppf6ljning och utvirdering av
politiken 1 fraga om laglig och olaglig invandring. Bristande engagemang fran en del
medlemsstater nér det géller att Iimna uppgifter och det faktum att definitioner och statistiska
metoder endast till viss del dr harmoniserade leder ofta till att de uppgifter som ldmnas in inte
ar jamforbara och det hindrar statistisk analys eller annan behandling. Kommissionen har
dérfor lagt fram en handlingsplan om insamling och analys av gemenskapsstatistik, som i
forsta hand dr en reaktion pa rédets begéran i slutsatserna frdn maj 2001 om en heltdckande,
gemensam ram for framtida atgdrder for forbattrad statistik. Ett av huvudsyftena dr att fa
igang en diskussion om eventuell framtida lagstiftning som grund for allt statistikarbete pa
omrddet. Samarbete och samordning mellan uppgiftslimnande myndigheter, internationella
organisationer och andra berdrda kretsar dr en annan atgdrd som kommissionen foreslar i
handlingsplanen.
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Centrumet for information, diskussion och utbyte i frigor som ror passage av grianser och
invandring (Cirefi-gruppen) har fortsatt arbetet med att samla in och utbyta uppgifter om
olaglig invandring. Vid behov analyserar gruppen uppgifterna och drar slutsatser av dem.
Kommissionens tjdnsteavdelningar foreslog i januari 2003 medlemsstaterna att ett system for
utbyte av uppgifter som bygger pa modern och siker webbteknik, ICONet (Information and
Co-ordination Network), skall inféras. ICONet, som dr mycket flexibelt, skulle kunna vara
det perfekta hjdlpmedlet for insamling och spridning av uppgifter inom flera omraden, till
exempel om sambandspersoner for invandringsfragor och om atervindande. Mot bakgrund av
erfarenheterna fran den pédgdende inledningsfasen kommer kommissionen att utarbeta en
rattsakt som kan tjdna som réttslig grund for ICONet och som tydligare anger vad nitet skall
innehalla, nir det kan anviandas och hur det kan dndras.

Bildandet av ett nitverk av sambandspersoner for invandringsfragor nimndes i det forsta
meddelandet frdn november 2001 och ddrefter i radets handlingsplaner. Hittills har arbetet
bestitt 1 tva seminarier i Funchal (Portugal) och Aten under det portugisiska respektive
grekiska ordférandeskapet, en rapport frdn det danska ordforandeskapet och ett pilotprojekt
under belgisk ledning for bildandet av ett ndtverk av sambandspersoner pa vistra Balkan. Alla
medlemsstater dr Overens om att sambandspersonerna spelar en viktig roll for att forebygga
och motverka olaglig invandring redan i ursprungs- och transitldinderna och att deras roll bor
stirkas. Ddremot rdder det inte enighet om hur man skall dstadkomma en uppstramning av
sambandspersonernas uppgifter och beskrivningen av dessa. Nitverk av sambandspersoner i
vissa regioner eller ldnder utanfér EU skulle atminstone ligga en grund for samarbete och
samordning mellan sambandspersonerna, inklusive mellan de nationella myndigheter som
ansvarar for dem. En rittslig grund for sddana natverk skulle formalisera samarbetet och
samordningen genom att ange mal och ge medlemsstaterna kunskap om vilken slags
information eller vilka tjdnster ndtverken kan erbjuda.

Europol ir ytterligare en viktig potentiell aktor, som har till uppgift att forbittra
medlemsstaternas samarbete nir det géller att forebygga och bekdmpa allvarliga former av
internationell organiserad brottslighet, till exempel smuggling av olagliga invandrare och
minniskohandel. Europols 6kande operativa stod framgar exempelvis av att dess analysstod
till medlemsstaternas utredningar ocksa ofta kommer till anvindning i pilotprojekt avseende
granskontroller och expertméten om nya trender och metoder for att hantera olaglig
invandring. Europol ldmnar ocksa strategiskt stod genom regelbundna uppdateringar om
underrittelseverksamhet och érliga hotbedomningar och har hittills undertecknat operativa
Ooverenskommelser med flera ldnder utanfor EU och Interpol som géller utbyte av
sambandspersoner och av personuppgifter om brottssyndikat som sysslar med olaglig
invandring. I framtiden kommer Europol ocksa att delta 1 medlemsstaternas gemensamma
utredningsgrupper om brottssyndikat.

3. PARTNERSKAP MED LANDER UTANFOR EU

En forutséttning for en effektiv gemenskapspolitik mot olaglig invandring dr att denna politik
beaktas 1 alla EG:s forbindelser med ldnder utanfor EU. Europeiska radet i Sevilla uttryckte
sig helt klart pd denna punkt: kampen mot olaglig invandring krédver en 0kad insats fran
Europeiska unionens sida och en malinriktad strategi med anvéndning av alla ldmpliga
instrument inom ramen for Europeiska unionens yttre forbindelser, samtidigt som maélet pa
lang sikt méste vara en integrerad, overgripande strategi for att ta itu med de underliggande
orsakerna till den olagliga invandringen.
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Som en konkret uppfoljning av slutsatserna fran Sevilla faststéllde radet i november 2002 nio
linder’ med vilka samarbetet om hantering av migrationsstrommar maste intensifieras i
ett forsta skede. Kommissionen har redan planerat att bistd de flesta av dessa lander med att
utarbeta relevant lagstiftning, forbattra 6vervakningen av deras yttre grénser och frimja deras
institutionella och administrativa kapacitet att hantera migration. Dessutom har 6ppna och
uppriktiga diskussioner om migrationsproblem och hur de skall hanteras redan inletts inom
den mer allménna ramen for EG:s politiska dialog med dessa ldnder. Generellt sett &r linderna
positivt instdllda till forsok att hitta sétt att battre hantera migrationsstrommar och att ta itu
med olaglig invandring och de forefaller beredda att intensifiera samarbetet med EU 1 dessa
fragor. Under diskussionerna har landerna dock gjort det klart att de ofta stélls infor en olaglig
transitmigration, som skapar allt storre problem. De har uttryckt 6nskemal till kommissionen
och medlemsstaterna om att man inom ramen for samarbetet ocksé skall ta hiansyn till sidana
problem.

Utover dessa nio ldnder finns det emellertid ménga fler ursprungs- och transitlinder som
kraver EU:s och dess medlemsstaters uppmérksamhet i migrationssammanhang. De nya
grannldnderna till det utvidgade EU kommer att dgnas sérskild uppmérksamhet, vilket ocksa
papekades av rddet den 14 april 2003 vid diskussionerna om kommissionens meddelande Ett
utvidgat europeiskt grannskap: En ny ram for forbindelserna med vdara grannlinder i oster
och soder.

EU maéste alltsé fortsétta att strdva efter att pa ett béttre sétt integrera migrationsrelaterade
fragor 1 sina yttre forbindelser. Det var darfor som kommissionen lade fram sitt meddelande
om att integrera invandringsfragor i EU:s yttre forbindelser i december 2002. P4 denna
grund antog radet i maj 2003 slutsatser om flera viktiga fragor som ar aktuella inom detta
omrade. Radet foreslog att alla migrationsrelaterade fragor skall behandlas i samband med
gillande och framtida associerings-, samarbets- och liknande 6verenskommelser, dédribland de
underliggande orsakerna till migration och mgjligheterna att hantera dessa pa ett 6vergripande
satt, gemenskapens politik for laglig invandring, hanteringen av migrationsstrommar,
inklusive viseringspolitik, granskontroller, asyl, atertagandeavtal, motverkande av olaglig
invandring samt integration av lagliga invandrare som bor och arbetar i EU.

I meddelandet angav kommissionen att den kommer att undersoka 1 vilken utstrackning hogre
prioritet bor ges till sdrskilda program med anknytning till migration, déribland olaglig
invandring, 1 samband med den genomgéng efter halva tiden som gors av
landstrategidokumenten, utdver konkreta initiativ om migrationsfragor, inklusive olaglig
invandring, 1 ldnder utanfér EU som redan deltar i EG:s yttre politik och program, till
exempel Meda, Cards, Tacis och Phare. Utan att foregripa resultaten av genomgangen av
landstrategidokumenten ansag kommissionen ocksa att anslagen till budgetpost B7-667
(samarbete med tredje ldnder pa migrationsomradet) borde Okas avsevirt och utgdra ett
komplement till vad som kan uppnds vid genomgangen av landstrategidokumenten. Den
borde anvindas for att finansiera sérskilda malinriktade atgdrder pd migrationsomrddet och
dessa atgéarder bor utgoéra komplement till atgidrder som finansieras genom de mer generella
utvecklingsanslagen. I en stridvan att konkretisera dessa uttalanden avser kommissionen ligga
fram ett forslag till rddet om en rittslig grund for att inritta ett flerarigt program for
samarbete i migrationsrelaterade fragor med linder utanfor EU. Det allmédnna dndamélet
med ett sadant finansiellt instrument skulle vara att pd ett malinriktat och kompletterande sitt
hjilpa ursprungs- och transitlainderna i1 deras arbete for att hantera migrationsstrémmar och 1

2 Albanien, Kina, statsforbundet Serbien och Montenegro, Marocko, Ryssland, Tunisien, Ukraina, Libyen och
Turkiet.
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synnerhet att stimulera linder utanfor EU med att forbereda sig for tillimpningen av
atertagandeavtal som har ingatts eller kommer att ingds med gemenskapen eller att bistd dem
med att tillimpa saddana avtal.

En av de viktigaste aspekterna vid motverkande av olaglig invandring &r att se till att olagliga
invandrare snabbt atersinds till det land de kom frin. Atertagandeavtal mellan EU och
lander utanfor EU kommer att underldtta atersdndande sa att det blir acceptabelt bade for EU:s
medlemsstater och de étertagande ldnderna. Hittills har radet bemyndigat kommissionen att
forhandla om é&tertagandeavtal med elva lander/territorier utanféor EU (Marocko, Sri Lanka,
Ryssland, Pakistan, Hongkong, Macao, Ukraina, Albanien, Algeriet, Kina och Turkiet).
Forhandlingarna med Sri Lanka, Hongkong och Macao ar avslutade, och forhandlingarna med
de flesta av de andra ldnderna, sérskilt Ryssland, Ukraina och Marocko, har kommit 1angt.

Europeiska radet i Sevilla efterlyste uttryckligen att ingdendet av de atertagandeavtal som é&r
under forhandling skulle paskyndas. Kommissionen gor sitt yttersta for att slutfora
forhandlingarna med ett tillfredsstéllande resultat, men det krdvs ocksa ett storre politiskt och
diplomatiskt stod frdn medlemsstaternas sida. Erfarenheterna hittills har dock visat att den tid
som krdvs for att forhandla om atertagandeavtal — vilket ses som nédgot som bara ar i
gemenskapens intresse — inte fir underskattas. Forhandlingarna kan bara lyckas om de dr en
del av ett vidare samarbete, ddr man tar hdnsyn till de problem som vara partnerldnder har
med att hantera migrationsfragor.

Kompensationsatgirder pa det migrationspolitiska omradet, till exempel en generdsare
viseringspolitik ~ gentemot  samarbetsvilliga  linder eller hogre  kvoter  for
arbetskraftsinvandring, ndrmare ekonomiskt samarbete, ©kad handel, ytterligare
utvecklingsbistand, utokat tilltrdde till marknader och WTO-kompatibla tullférmaner, ndmns
ofta som fragor dir man forvintar sig storre generositet fran EU och dess medlemsstater om
forhandlingarna skall ga fortare framat.

Kommissionen anser darfor att frigan om att ge lander utanfor EU incitament till samarbete
vid forhandlingar och ingéende av dtertagandeavtal med EG bor behandlas separat for varje
land mot bakgrund av den 6vergripande politiska dialogen, samarbetet och programmen med
de berdrda landerna. Dérvidlag maste hinsyn tas till landets betydelse som ursprungsland for
emigration till EU och dess forbindelser och samarbete med gemenskapen och
medlemsstaterna. Det dr sedan gemenskapens och medlemsstaternas sak att besluta om det
behovs ytterligare incitament for att uppna resultat. Detta problem uppstar 1 princip inte vid
eventuella framtida forhandlingar med AVS-lander. Eftersom artikel 13 1 Cotonou-avtalet
redan innehaller klara rattsliga forpliktelser for en avtalsslutande part att &dterta egna
medborgare som olagligen uppehaller sig i en annan avtalsslutande part och med avseende pa
ingdende av bilaterala atertagandeavtal, anser kommissionen att ndgra sadana ytterligare
ekonomiska incitament inte dr nddvéandiga och alltsa inte skall gdlla AVS-landerna.

4. TILLRACKLIGA EKONOMISKA ANSLAG OCH ANSVARSFORDELNING

Europeiska radet i Sevilla uppmanade kommissionen att undersdka de tillgidngliga anslagen
inom tre specifika omraden: forvaltning av de yttre grinserna, atersindande av olagliga
invandrare och invandringspolitiskt samarbete med ldnder utanféor EU. Kommissionen
rapporterade om alla tre omradena i andra delen av sitt meddelande av den 3 december 2002
Att integrera invandringsfragor i Europeiska unionens forbindelser med tredje linder.
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Kommissionens uttalande i detta meddelande, om den uppenbart bristande jimvikten mellan
den politiska vikt som EU ldgger vid rittsliga och inrikes fragor och de medel frén
gemenskapsbudgeten som anslés till sddana fragor, dr fortfarande giltigt. Budgetaret 2002
uppgick anslagen till asyl- och invandringspolitik (inklusive Europeiska flyktingfondens
reserv for katastrofbistand) under rubriken “’Inre politik” i budgetplanen till 0,96 procent av de
totala anslagen under denna rubrik (6,236 miljarder euro).

Ansvarsfordelningen mellan medlemsstaterna och EU for forvaltningen av de yttre
grinserna ir ett av fem inslag i den gemensamma politiken for forvaltningen av de yttre
granserna, sdsom denna politik har utformats av kommissionen och godtagits av radet.
Europeiska radet 1 Sevilla uppmanade 1 sina slutsatser kommissionen att fore juni 2003 utféra
”en kommissionsundersokning om ansvarsfordelningen mellan medlemsstaterna och unionen
vid forvaltningen av de yttre grinserna”.

Enligt rddets strategi for forvaltning av de yttre grénserna, giller foljande villkor for
ansvarsfordelningen och anslagen fran gemenskapsbudgeten:

— Medlemsstaternas budgetar kommer dven i fortséttningen att sta for huvuddelen av
de medel som anslas for andamalet.

— Investeringar maste frimst goras i utrustning och personal.

— Grundvalen for fordelning av den ekonomiska bordan skall faststéllas pa EU-niva,
varvid budgetplanen skall iakttas fullt ut.

Strategin innehéller ocksa foljande riktlinjer for anslag fran gemenskapsbudgeten:

— Finansiering av ink0p av gemensam utrustning, sdrskilt for att kunna stddja
gemensamma aktioner.

— Skapa en mekanism for finansiell omfordelning mellan medlemsstaterna.

For att utfora undersdkningen och sarskilt beddma omfattningen och arten av de ekonomiska
medel som medlemsstaterna anslar till forvaltning av de yttre granserna (grdnsbevakning och
personkontroller) har kommissionen samlat uppgifter frin medlemsstaterna. Det har inte varit
latt att samla in utforliga och jamforbara uppgifter och denna metod har inte tillétit
kommissionen att dra ndgra vittgdende slutsatser i fragan. Av uppgifterna framgér dock att
forvaltningen av de yttre grinserna, som framst bestar av personkontroller, kraver betydande
investeringar och tar betydande medel 1 ansprék.

I sitt meddelande frén december 2002 angav kommissionen fyra viktiga kriterier som det bor
tas hdnsyn till vid bedémningen av varje medlemsstats borda:

— Varje medlemsstats geografiska lidge och griansernas art.

— Migrationstrycket vid olika typer av grinser, beroende pa om de ar landgranser,
sjogréanser eller flygplats.

— Antalet personkontroller vid in- och utresa till Schengenomradet.

— Kvaliteten pa kontrollerna och bevakningen av de yttre grinserna, enligt den
gemensamma riskanalys som tilldmpas pa varje typ av gréns.
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Dessa kriterier har flera gdnger diskuterats av radet sedan januari 2003. Kommissionen har av
diskussionerna dragit slutsatsen att kriteriernas relevans inte ifragasatts. Vissa medlemsstater
har ocksa fOreslagit att man skall ta hdnsyn till andra kriterier, kopplade till de totala
kostnaderna for asylmottagning eller dtersdndande.

Kommissionen anser ocksa att diskussionerna har bekriftat tva av de grundldggande principer
som angavs 1 meddelandet fran december 2002:

— Subsidiaritetsprincipen och principen om att bidrag frdn gemenskapsbudgeten endast skall
komma 1 fraga for utgifter som har ett klart mervérde fér gemenskapen.

— Endast utgifter som &r direkt kopplade till ”gemenskapsdimensionen” av bevakningen av
yttre grénser kan fa bidrag (kostnader for gemensamma insatser, samordning, utveckling
av kvalitetsstandarder, kontroll av genomforandet, informations- och erfarenhetsutbyte).

Trots svérigheterna med att samla in och analysera uppgifter har de grundldggande
valmgjligheterna bekriftats och det finns nu en referensram for det fortsatta utarbetandet av
en mekanism for ansvarsfordelning.

Det storsta kvarstdende fragetecknet dr tillgdngen till ekonomiska medel till ett instrument
som svarar mot de strukturella behoven.

e P4 Kkort sikt: Kommissionen har redan tagit upp mdjligheten att &ndra Argoprogrammet.
Hoéjningen av anslagen till programmet kan, dven om den &r begrdnsad, anvéndas till att
minska bordorna for de berérda medlemsstaterna. Ekonomiskt stdd till nationella projekt
for att kompensera for strukturella brister som har noterats vid vissa strategiskt viktiga
grinsdvergangar kan beslutas efter 6verenskommelse med medlemsstaterna pa grundval av
objektiva kriterier (riskbedomning). Hojda anslag till Argoprogrammet ar redan planerade i
budgetforslaget for 2004 och for kommande &r. En dndring av Argoprogrammet, som
skulle kunna stimulera administrativt samarbete, dr dock inte tillrackligt for att 16sa
problemet med de strukturella investeringar som krévs.

o Pa lang sikt: en lamplig, pataglig 16sning av problemet med bordefordelningen skulle
kunna bygga pé den nya budgetplanen for aren efter 2006 for réttsliga och inrikes frigor.
Utarbetandet av nésta flerariga budgetplan ar ett utmaérkt tillfalle att utforma den utvidgade
unionens politiska projekt efter 2006 mot bakgrund av framtidskonventets arbete.
Kommissionen dr fast besluten att gora bevarandet och utvecklingen av ett omrade med
frihet, sékerhet och réttvisa till en prioritet for EU.

e Under tiden skulle budgetmyndigheten kunna Overvdga att anvidnda en del av den
tillgidngliga budgetmarginalen fran 2004 till 2006 till att atgirda de mest angeldgna
strukturella behoven inom detta omrade och att vidga solidaritetsbegreppet genom att dven
bidra till kostnaderna for asylmottagning, genomfOrandet av  integrerade
atervindandeprogram och utvecklingen av VIS.

5. SLUTSATSER

P& grundval av denna fOrsta utvdrdering anser kommissionen att foljande riktlinjer bor
betraktas som prioriterade och vdgleda unionens institutioner under de kommande ménaderna
vid genomforandet av de handlingsplaner som antogs 2002 med stod av Europeiska radets
slutsatser 1 Sevilla:
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Som en foljd av det dmsesidiga fortroende mellan medlemsstaterna som ligger till grund
for inrdttandet av ett omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa, bor solidaritetsprincipen
konsolideras och konkretiseras. Denna princip finns med i det nuvarande fordraget i friga
om mottagandet av flyktingar och férdrivna personer och den har inspirerat inrdttandet av
Europeiska flyktingfonden. Som ett led i konventets arbete bor principen utvidgas till att
omfatta alla aspekter av den gemensamma invandrings- och asylpolitiken, &ven utfardande
av viseringar och kontroll vid de yttre granserna.

Aven om denna solidaritet kan ta sig olika uttryck, bland annat en forstirkning av det
operativa samarbetet, har den onekligen ett viktigt ekonomiskt inslag. Dérfor bor
solidaritetsprincipen dterspeglas i budgetarna, inom ramen for de nya budgetplanerna
fran och med 2007.

Under tiden dr kommissionen redo att efter verenskommelse med budgetmyndigheten och
med beaktande av de principer som styr budgetanvindningen undersdka mojligheterna att
anvinda en del av den tillgdngliga budgetmarginalen for intern politik for att under
perioden 20042006 stodja en solidarisk insats som kan omfatta foljande:

En strukturell strategi for behoven av kontroll av de yttre grinserna, som gar
lingre dn att bara forstirka Argoprogrammet. Kommissionen kommer for detta
dndamal att snarast mojligt foreldgga radet ett forslag till réttslig grund for
forvaltningen av ett nytt instrument som bygger pd handlingsplanen frén juni 2002,
meddelandet fran december 2002 (del II) och de upplysningar som inhdmtats i
samband med projekt som utforts inom ramen for Scifa+.

En mer mélinriktad metod vid fornyelsen av Europeiska flyktingfonden, som
koncentrerar de tillgéngliga medlen till mottagande och integration av flyktingar och
fordrivna personer.

En gradvis utveckling av informationssystemet for viseringshandlingar (VIS),
beroende pa vilka losningar som radet vidljer pa grundval av resultaten frén
genomforbarhetsstudien.

Parallellt & kommissionen beredd att tillsammans med medlemsstaterna granska de aspekter
som det kan komma att tas hinsyn till vid utvecklingen av ett sérskilt instrument till stod for
en gemensam atervindandepolitik genom finansiering av specifika program som ticker
olika etapper i atervindandeprocessen och syftar till att garantera att atervdndandet blir
varaktigt. De nddvéndiga forslagen kommer att ldggas fram i slutet av 2003. De kommer att
tdcka de olika etapperna i dterviandandeforfarandet och de olika metoderna for aterséndande.

For narvarande har kommissionen sett till att ta med ett belopp pd 10 miljoner euro i1
budgetforslaget for 2004. Det beloppet skulle finansiera den inledande fasen av
utvecklingen av VIS. For programperioden 2005-2006 planerar kommissionen dessutom
en Okning av anslagen till Argo (frén 6,5 miljoner euro 2004 till 12 miljoner euro per ar
2005 och 20006), for att forstdrka stodet till den del av detta program for administrativt
samarbete som ror kontroll av de yttre grinserna, samtidigt som den &r medveten om att
denna finansieringsram dven bor ticka de framvéxande behoven pa invandrings-, asyl- och
viseringsomréadet.

Denna programplanering méste anpassas mot bakgrund av de politiska riktlinjer som kommer
att ges vid Europeiska radet 1 Thessaloniki. Enligt en forsta objektiv och rimlig uppskattning
uppgér de ytterligare behov som skall tickas under perioden 20042006 till sammanlagt 140
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miljoner euro, vilket motsvarar de kommande leden 1 utvecklingen av VIS, genomf6randet av
ett integrerat program for &dtervdndande och inrdttandet av ett solidaritetsinstrument pa
gemenskapsniva for skyddet av de yttre grinserna.

Denna insats skulle vara lamplig med hénsyn till de strukturella svagheterna i samband med
de medel som for nérvarande anslas till invandrings- och asylpolitiken i gemenskapsbudgeten
och den skulle delvis kompenseras av en omfordelning av de medel som har anslagits till
befintliga instrument (Argo, Europeiska flyktingfonden). Beloppet méste ses i relation till
medlemsstaternas sammanlagda &rliga utgifter for forvaltningen av de yttre grinserna
(ndrmare 3 miljarder euro per &r) och till den sa kallade “Schengenfaciliteten” som det
beslutades om vid Europeiska radet i Kopenhamn for att forbereda de nya medlemsstaterna pé
att inforliva Schengenregelverket (970 miljoner euro for perioden 2004-2006). Eftersom
dessa belopp, beroende pé &r, skulle utgéra 3040 % av den marginal som for nirvarande
planerats for rubrik 3 i1 budgetplanen f6r 2004—2006, och med hénsyn till de riskmoment som
kan paverka marginalen, bland annat dndringar 1 tillvixten och inflationen 1 forhallande till de
nuvarande prognoserna, skulle en alternativ 16sning vara att skjuta upp vissa delar av
initiativet. Kommissionen bekréftar dock sitt dtagande att under de kommande budgetéren
utnyttja alla de mojligheter till flexibilitet som kan uppsta. Det innebér i detta skede att
kommissionen inom denna ram kommer att sdkerstdlla att nddvéndiga anslag stills till
forfogande for

— utvecklingen av VIS under 2005 och 2006, med 15 miljoner euro for 2005 och 20
miljoner euro for 2006, vilket dr ldgsta mdjliga belopp for att kunna genomfora
systemet under de forsta aren,

— en fOrsta insats for solidaritet och forstarkning av samarbetet inom kontroll av de
yttre gridnserna, med 15 miljoner euro per ar for 2005 och 2006. Beloppen skall
bland annat ticka utarbetande av utbildningsprogram for personer som ansvarar
for kontroll och 6vervakning av grinserna, inforande och generell anvindning av
ny overvakningsteknik, forstarkning av de nuvarande systemens interoperabilitet
samt forbdttring av kontroll- och &vervakningskapaciteten vid grinsévergangar
som efter gemensam Overenskommelse har definierats som strukturellt svaga. I
avvaktan pa att det antas en ldmplig réttslig grund, skulle det ekonomiska stodet
for 2004 kunna ta sig uttryck i en punktvis forstirkning av Argoprogrammet under
budgetforfarandet, till ett belopp av 15 miljoner euro.

Genomforandet av ett integrerat program for atervindande bor skjutas upp till dess att de nya
budgetplanerna frdn och med 2007 har antagits.

Pé grundval av slutsatserna frin Europeiska radet i Thessaloniki kommer kommissionen
ndr tiden dr mogen att ldgga fram en reviderad programplanering for budgetmyndigheten,
for att inforliva de nya alternativ som Europeiska rddet viljer och den nya viktning av
prioriteringarna mellan politikomradena under rubrik 3 1 budgetplanen som kan bli
nddvindig. Kommissionen kommer dven att beakta den reviderade programplaneringen
vid utarbetandet av de kommande budgetplanerna.

e Slutsatserna fran Europeiska radet i Sevilla har lagt grunden for intensiva atgérder nir det
giller kontrollerna vid de yttre granserna. Detta har lett till en rad pilotprojekt dir man
provar olika samarbetsformer som har faststillts dels av Europeiska radet, dels 1
ministerradets strategi. Dessa forsta erfarenheter utvdrderas pd grundval av den rapport
som ordférandeskapet har utarbetat med stod av kommissionen. Man bor ocksa dra lardom
av den undersokning som kommissionen har utfort om den sédrskilt kénsliga och
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komplicerade frigan om sjogrinser. Kommissionen dr dvertygad om att man framfor allt
maste se till att gemenskapens insatser blir langvariga och konsekventa genom att faststélla
prioriteringar och skapa en fast ram och genomférandemetod.

P& den forsta punkten anser kommissionen att sédrskild uppmirksamhet maste dgnas at
grunderna for en verkligt effektiv politik, ndmligen riskanalys, personalutbildning och
anvindning av likartad utrustning och gemensamma kontrollforfaranden. P4 den andra
punkten anser kommissionen att behoven av planering, stddfunktioner (utbildning,
uppgiftsinsamling och -behandling, nétanalys), organisering och uppfoljning av operativt
samarbete 1 forlingningen skulle kunna leda till inte bara att en gemensam enhet bildas,
utan dven att en operativ gemenskapsstruktur upprittas. Denna skulle ha till uppgift att
genomfora radets strategiska riktlinjer, vid behov med stdd av de centrum som bildats som
pilotprojekt, sedan radet bekriftat att de dr vardefulla hjélpmedel. Det &r uppenbart att den
operativa strukturen endast kan fungera effektivt om den far de befogenheter och de
personella, materiella och ekonomiska resurser som krévs for att den skall kunna fullgéra
de visentliga uppgifter av gemensamt intresse som den har anfortrotts. Den operativa
strukturen skulle dérfor inom ramen for de medel som budgetmyndigheten anslar kunna
delta 1 administrationen av gemenskapsfinansieringen. Vidare skulle strukturen kunna bli
det forsta steget mot att skapa en europeisk gransbevakningsstyrka, som kommissionen ar
overtygad om behovs for att stddja och komplettera medlemsstaterna i deras férvaltning av
de yttre grianserna.

Utvecklingen av ett gemensamt informationssystem for viseringshandlingar kommer
att vara en organisatorisk, teknisk och ekonomisk utmaning for EU och medlemsstaterna
under de ndrmaste aren. Det dr ndodvandigt att radet snarast mdjligt och senast 1 slutet av
2003, efter kommissionens genomforbarhetsstudie, faststéller riktlinjer for planeringen och
utvecklingen av systemet, borjar utarbeta en réttslig grund for att upprétta systemet och
16sgdr budgetmedel som dr anpassade till den 16sning som viljs. Man fér inte underskatta
hur betydelsefulla dessa fragor dr, inte bara for gemenskapen, utan ocksd f{or
medlemsstaternas myndigheter och budgetar.

Detta vécker frdgan om en klar linje nér det géller biometriska identifieringselement och
biometriska data i EU. Pa si sitt kan man utforma likadana 16sningar for
tredjelandsmedborgares handlingar, EU-medborgares pass samt informationssystem (VIS
och SIS II). Kommissionen kommer, med utgdngspunkt i den enighet som néddes vid det
informella ministermotet 1 Veria i mars, att foresla 1dmpliga instrument, till att borja med
for viseringar och uppehéllstillstind for tredjelandsmedborgare och dérefter for EU-
medborgares pass.

Det dr 1 forsta rummet medlemsstaternas ansvar att genomfora en gemensam
atervindandepolitik for personer som vistas olagligt i EU. Storre effektivitet skulle dock
kunna uppnds genom Okat samarbete och antagande av lagstiftning i detta syfte. Eventuellt
skulle ocksa ett sdrskilt finansiellt instrument kunna inforas. Vissa framsteg har gjorts 1
bdda dessa avseenden, men det vore onskvart med mer pétagliga framsteg. Kommissionen
uppmanar radet att undersoka mojligheten att anfortro den operativa strukturen for
granskontroller liknande organisatoriska uppgifter och samarbetsansvar i friga om
atervindande. Kommissionen bekréftar dessutom att den fore arets slut kommer att lagga
fram ett lagforslag om gemensamma miniminormer for att ge stadga at de punktvisa
lagstiftningsinsatser som hittills har gjorts.

Slutsatserna fran Europeiska rddet i Sevilla, ministerraddets slutsatser fran november 2002
och maj 2003 och kommissionens meddelande fran december 2002 har faststillt den
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politiska ramen fOr integration av migrationsrelaterade fragor i forbindelserna med
linder utanfor EU. Ingenting behover tillfogas, nu giller det att skrida till handling.
Kommissionen vill erinra om att den gjorde tva ataganden i detta avseende i meddelandet
frin december 2002. For det forsta kommer kommissionen inom kort att ldgga fram ett
forslag till samarbetsprogram som ett specifikt och kompletterande svar pa
ursprungsldndernas och transitlindernas behov av att bittre kunna hantera alla aspekter pa
migrationsstrommarna och som i synnerhet skall stimulera dessa lidnder att forbereda
tillampningen av atertagandeavtal eller stodja dem vid tilldimpningen av sddana avtal. For
det andra kommer kommissionen att senast 2004 se till att hinsyn tas till prioriteringarna i
friga om hantering av migrationsstrommarna for varje enskilt land, som ett led 1
planeringsdialogen vid den pagaende dversynen av land- och regionstrategidokumenten.

Arbetet med en gemensam atertagandepolitik maste fortsdtta. En forutsittning for detta
ar att de avtal som redan ar fardigforhandlade ingds snarast och genomfors fullstindigt.
Vad betriffar de forhandlingar som pagar ar det absolut nddvandigt att kommissionen far
ett bestamt politiskt stod fran medlemsstaterna och att rddet visar sig villigt att 1 storre
utstrdckning ta hdnsyn till partnerlindernas forvintningar pd dessa forhandlingar. Slutligen
rekommenderar kommissionen att en fordjupad utvérdering gors av de geografiska
prioriteringarna, och att hinsyn dérvidlag tas till de berdrda lindernas betydelse och vilka
forbindelser och vilken samarbetsniva de har med gemenskapen och dess medlemsstater,
innan man inleder fler forhandlingar, i synnerhet med ldnder som ar parter i Cotonou-
avtalet.

Den gemensamma politik mot illegal invandring som skisserades i Tammerfors och fick en
mer detaljerad utformning i Sevilla kan bara bli effektiv om den omfattar en hel rad
atgiarder som tidcker olika aspekter pd denna problematik. Politiken méste bygga pa
foljande:

En okad kapacitet att samla in, utbyta och behandla information om olaglig
invandring, i synnerhet genom ett snabbt och fullstindigt genomférande av den
statistiska handlingsplanen, genom utveckling av ICONet och genom permanentande
1 ett gemensamt regelverk och nétverksbildning mellan de sambandspersoner som
tjénstgor 1 lander utanfér EU. Dessutom maéste man fortsétta att utreda hur man inom
en enda ram skall kunna sammanfora inte bara dessa olika element, utan ocksa
Europol, den operativa strukturen som kommissionen anser bor bildas och ett
eventuellt europeiskt migrationsnitverk, som for nérvarande ar under utredning.

En strdvan efter en mer konsekvent politik for bekimpande av médnniskosmuggling
och minniskohandel (kommissionen kommer att bidra till en sddan konsekvent
politik genom att vidta de atgirder som krédvs pd grundval av Bryssseldeklarationen)
och for motverkande av svartarbete (genom att faststidlla mél inom ramen for den
europeiska sysselsdttningsstrategin och, indirekt, genom att man snarast antar
direktivet om villkor for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse 1 syfte att
bedriva verksamhet som anstélld eller egenforetagare).

En forutséttning for effektiva gemensamma insatser dr att man faststiller de politiska
ramarna, beslutar om atgirder och verkligen genomfor atgirderna. En ytterligare
forutséttning dr en mer konsekvent politik. Denna malsattning kan uppnds genom att de tre
handlingsplanerna sammanfors till en enda; de har namligen visat sig dverlappa varandra 1
vissa avseenden. En regelbunden politisk uppfoljning maste sdkras. Kommissionen avser
déarfor att utarbeta en arsrapport av det hdr slaget som rddet kan diskutera vid det sista
motet for aret och dra de nédvindiga slutsatserna av. Slutligen dr det medlemsstaternas sak
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att omsétta sina dtaganden i1 praktisk handling. Nir det giller genomforandet av EG-
lagstiftning kommer kommissionen att ta sitt fulla ansvar, vid behov genom att inleda
overtridelseforfaranden. Overtridelseforfarandena skulle eventuellt kunna kompletteras
med ndgon form av dmsesidig tillsyn medlemsstaterna emellan.
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