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MEDDELELSE OM EU'STILBAGESENDEL SESPOLITK
Del | - Indledning

EU har siden 1999 arbejdet pa at anlegge en samlet tilgang til migration, som omfatter
harmonisering af indrejsebetingelser, de rettigheder, som tredjelandsstatsborgere' med lovligt
ophold har, samt indferelse af juridiske foranstaltninger og praktisk samarbejde med henblik
pa at forhindre ulovlige migrationsstremme.

I denne meddelelse settes der fokus pad EU's politik for tilbagesendelse af ulovlige
indvandrere, som - sammen med effektiv grenseforvaltning, effektive sanktioner over for
arbejdsgivere til tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold og bekaempelse af
menneskesmugling og menneskehandel - er et vigtigt verktej til at bekempe ulovlig
indvandring, samtidig med at det sikres, at de péagealdende personers grundleggende
rettigheder og veardighed respekteres 1 overensstemmelse med EU's charter om
grundlaeggende rettigheder, den europaiske menneskerettighedskonvention og alle andre
relevante internationale menneskerettighedskonventioner. Hvis EU's politik for lovlig
indvandring og asyl skal vare troverdig, er det afgerende, at tredjelandsstatsborgere, som
ikke har nogen lovlig grund til at blive 1 EU eller til at fa international beskyttelse, sendes
tilbage.

I denne meddelelse beskrives de andringer, der er sket i EU's tilbagesendelsespolitik 1 de
senere dr, der gives en analyse af virkningerne, og der fremsattes forslag til den fremtidige
udvikling. Meddelelsen er en folge af Kommissionens forpligtelse til at aflegge rapport til
Europa-Parlamentet og Réidet om gennemferelsen af tilbagesendelsesdirektivet’, som er
hovedbestanddelen 1 EU-retten om tilbagesendelse (se narmere oplysninger 1 meddelelsens
del 1V), samt den politiske forpligtelse, Kommissionen pétog sig til at aflegge rapport om
overvagningen af de tilbagesendelsesaktioner, som Frontex koordinerer (se afsnit 11.4.2), da
den @ndrede Frontex-forordning blev vedtaget i 2011.

Tilbagesendelsespolitikken =~ henger  tet sammen  med  tilbagetagelses-  og
reintegrationspolitikken, og begge er en integreret del af den samlede strategi for migration og
mobilitet (SSMM),> som er den overordnede ramme for den eksterne asyl- og
migrationspolitik. Gennem den samlede strategi for migration og mobilitet tilstreber EU at
styrke den politiske dialog og det operative samarbejde om migrationspergsmal, herunder
tilbagesendelse og tilbagetagelse, med tredjelande 1 god partnerskabsdnd og pd grundlag af
felles interesser. Selv om der ikke redegores narmere for EU's tilbagetagelsespolitik her®, er
den eksterne dimension af tilbagesendelsespolitikken central for sikringen af, at den er
effektiv, og for behandlingen af spergsmal sdsom frivillig udrejse og reintegration i
oprindelseslandene, samt for identifikationen af personer, der skal sendes tilbage, og
udstedelsen af papirer til disse.

! Ved "tredjelandsstatsborger" forstas en person, som ikke er unionsborger, og som ikke nyder godt af retten til
fri bevaegelighed ifolge EU-retten.

? Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16. december 2008 om fzlles standarder og procedurer
i medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT L 348 af 24.12.2008,
s. 98).

? Meddelelse om en samlet strategi for migration og mobilitet - KOM(2011) 743 endelig.

* Yderligere oplysninger om dette aspekt findes i meddelelsen om evaluering af EU's tilbagetagelsesaftaler,
KOM(2011) 76 af 23.3.2011.



Del Il - EU'shidtidige tilbagesendel sespolitik
1. Fakta og tal

Antallet af péagribelser af ulovlige indvandrere i EU er faldet hvert ar siden 2008 med et
kumulativt fald mellem 2008 og 2012 pd nesten 30 %. Tallet er nu faldet fra
ca. 610 000 pagribelser i 2008 til ca. 440 000. Det er vanskeligt at give den praecise grund til
dette fald, men en raekke forhold spiller ind, sdsom bedre kontrol ved de ydre grenser, den
okonomiske krise i Europa og bedre ekonomiske forhold i nogle af de lande, hvorfra de fleste
indvandrere kommer. P4 trods af dette fald vil ulovlig indvandring utvivlsomt fortsat vere en
stor udfordring for EU, i betragtning af at det er et komplekst spergsmal med mange facetter.
Ulovlig indvandring vil pr. definition vare genstand for uforudsigelige udsving med hensyn
til omfang (antal indvandrere), geografi (bererte tredjelande og EU-medlemsstater) og
beveggrunde (arsager til at migrere). Hvad angér tilbagesendelse af personer uden ret til
ophold i EU viser statistikkerne, at der er en stor forskel mellem antallet af personer, over for
hvem der er truffet en afgerelse om tilbagesendelse (ca. 484 000 personer 1 2012, 491 000 1
2011 og 540000 i 2010), og antallet at personer, der som felge heraf har forladt EU
(ca. 178 000 i 2012, 167 000 i 2011 og 199 000 i 2010)’. Forelebige data for 2013 bekrafter
denne udvikling med et mindre fald i antallet af pagribelser i forhold til 2012 samt en fortsat
kloft mellem antallet af afgerelser om tilbagesendelse og faktiske tilbagesendelser.

Der er mange grunde til denne kloft, herunder is@r manglende samarbejdsvilje for sd vidt
angdr oprindelseslande eller transitlande uden for EU (f.eks. problemer med at opnd de
nodvendige dokumenter fra tredjelandes konsulere myndigheder) og manglende
samarbejdsvilje fra den pégaeldende persons side (dvs. vedkommende skjuler sin identitet
eller forsvinder).

2. EU'sretsregler om tilbagesendelse

Der er i de senere ar gjort vasentlige fremskridt med at fa etableret et sammenhangende
regelkompleks for tilbagesendelsesforanstaltninger i alle EU-medlemsstater, bl.a. med
vedtagelsen af tilbagesendelsesdirektivet. Formalet med direktivet er at sikre, at
tilbagesendelsen af tredjelandsstatsborgere uden lovligt ophold i EU sker effektivt og efter
fair og gennemsigtige procedurer, der fuldt ud respekterer de pédgeldende personers
grundlaeggende rettigheder og vaerdighed. Domstolen har ved en reekke afgerelser praciseret
nogle centrale aspekter af direktivet (f.eks. frihedsberovelse), som har vasentlig indflydelse
pa medlemsstaternes implementering af direktivet. Del IV 1 denne meddelelse indeholder en
nermere vurdering af tilbagesendelsesdirektivets indvirkning p& medlemsstaternes® politik og
praksis for tilbagesendelse og et overblik over Domstolens retspraksis.

> Oplysninger fra Eurostat: Statistikker kan dog give en fordrejet billede, da medlemsstaterne i gjeblikket ikke
har pligt til at indsamle data om frivillig tilbagevenden, og da disse data heller ikke registreres ordentligt pa et
frivilligt grundlag. De statistiske mangler kan kun afhjalpes, hvis der indferes en systematisk registrering af
frivillig tilbagevenden. EU's ind- og udrejsesystem, som i gjeblikket er til forhandling, kunne gere det langt
nemmere at foretage en sddan dataindsamling.

® Ordet "medlemsstater" henviser i tilbagesendelsesdirektivet til 30 stater: de 28 EU-medlemsstater minus Det
Forenede Kongerige og Irland plus Schweiz, Norge, Island og Liechtenstein. Forklaring:
Tilbagesendelsesdirektivet er et sammensat instrument og er pa den ene side en del af Schengenreglerne. Det
finder derfor anvendelse pa Schweiz, Norge, Island og Liechtenstein. Det Forenede Kongerige og Irland er ikke
bundet af denne del af Schengenreglerne, jf. protokol 19. Pa den anden side er tilbagesendelsesdirektivet en
udvikling af den EU-ret, som er omfattet af traktatens tredje del, afsnit V, og som Det Forenede Kongerige og
Irland kan valge at deltage i, jf. protokol 21. Disse medlemsstater har dog valgt ikke at deltage.



Der er ogsd andre ledsagende retsinstrumenter, som er vedtaget pa EU-plan, der
spiller en vigtig rolle for tilbagesendelser. Forordning (EF) nr.767/2008 om
visuminformationssystemet forventes at blive et vigtigt vaerktej 1 forbindelse med
identifikation af og udstedelse af papirer til personer, der sendes tilbage. Et af mélene er ifolge
artikel 2, litra e), "at bistd med identifikationen af alle personer, der ikke eller ikke laangere
opfylder betingelserne for indrejse i, ophold eller bopad pa medlemsstaternes omrade."
Artikel 19, stk. 1, og artikel 20, stk. 1, giver udlendingemyndighederne adgang til visse VIS-
data med henblik pa verifikation og identifikation. Ifolge artikel 31, stk. 2’, kan disse
oplysninger overfores eller stilles til rddighed for et tredjeland for at bevise
tredjelandsstatsborgerens identitet med henblik pa tilbagesendelse. Ifelge en nyere ad hoc-
undersegelse®, der er foretaget af Det Europaiske Migrationsnetvaeerk (EMN), er nogle
medlemsstater allerede begyndt at benytte VIS-data til tilbagesendelses- og
tilbagetagelsesformal, og det ser ud til at have en positiv indvirkning pd bade lengden af
procedurerne for tilbagesendelse og andelen af personer, der vender tilbage. VIS naevnes ogsa
eksplicit som et af de mulige beviser for statsborgerskab i nogle af de seneste EU-
tilbagetagelsesaftaler.

Schengeninformationssystemet (SIS) har vist sig at vere et nyttigt vaerktej til at give det
europ@iske aspekt af indrejseforbud, der er udstedt ifelge tilbagesendelsesdirektivet, fuld
virkning. Disse indrejseforbud, der omfatter hele Schengenomrédet, er primert preeventive. |
perioden 2008-2013 blev der i gennemsnit lagret ca. 700 000 Schengenomspandende
indrejseforbud i systemet. Selv en mere effektiv udnyttelse af disse verktejer vil dog ikke lose
alle de problemer, der er med identifikation af ulovlige indvandrere og udstedelse af nye
papirer til ulovlige indvandrere, som er rejst ind i Den Europaiske Union uden et visum, eller
som bare er indrejst uden papirer og paberaber sig en falsk identitet eller en reel identitet, som
ikke kan verificeres. I disse tilfaelde - som tager en stor del af udlendingemyndighedens tid og
er en stor udfordring for forvaltningen af tilbagesendelser - er der behov for at finde nye
losninger, som bygger pd eget samarbejde med tredjelande, og som fuldt ud overholder de
grundlaeggende rettigheder.

3. Finansiel stette pa EU-plan

Via tilbagesendelsesfonden (2008-2013) blev der indfert en mekanisme for finansiel stotte,
som gjorde det muligt at kanalisere betydelige EU-midler til medlemsstaterne for at hjelpe
dem med at lose deres problemer vedrerende forvaltning af tilbagesendelser. Den samlede
bevilling til alle medlemsstater 1 perioden 2008-2013 beleb sig til 674 mio. EUR. Siden
programmeringsperiodens start 1 2008 har de arlige programmer 1 medlemsstaterne udviklet
sig betydeligt. De omfatter en lang raekke foranstaltninger, som i stigende grad satter fokus pa
programmer for frivillig tilbagevenden og overholdelse af de falles standarder i
tilbagesendelsesdirektivet, herunder humane og vardige vilkar under frihedsbergvelse og

7 VIS-forordningens artikel 31, stk. 2, fastsatter en undtagelse fra det generelle princip om, at data, der
behandles 1 VIS, ikke mé overfares eller stilles til rddighed for et tredjeland eller en international organisation:
visse oplysninger kan overferes eller stilles til rddighed for et tredjeland, hvis det er nedvendigt i konkrete sager
med henblik pé at bevise tredjelandsstatsborgeres identitet, herunder med henblik pa tilbagesendelse, og kun hvis
serlige betingelser er opfyldt for at sikre overholdelse af EU's krav til databeskyttelse.

¥ Findes p4 EMN's website under punktet "ad-hoc queries": http://ec.curopa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/index en.htm.


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm

fremme af baredygtig tilbagevenden og reintegration’. NGO'er spillede en vigtig rolle for
iverksaettelsen af foranstaltninger og projekter til fordel for tilbagevendte personer. NGO'erne
har adgang til indvandrersamfund, de har erfaring med at arbejde med ulovlige indvandrere,
og de opfattes som moderatorer, der ikke repreesenterer staten. De har ofte formdet at legge
en demper pad konflikter, at skabe tillid og bedre samarbejde mellem myndigheder og
tilbagesendte personer og at forbedre situationen for ulovlige indvandrere generelt. Den
kommende Asyl-, Migrations- og Integrationsfond vil bygge pa de erfaringer, der er hastet de
forgangne seks ar, og vil fortsat yde finansiel stotte til bestrabelser pd at opfylde malene 1
EU's tilbagesendelsespolitik, idet der bl.a. vil blive ydet stette til alternative foranstaltninger
til frihedsberovelse, til social bistand, rddgivning og retshjelp, sarlig bistand til sarbare
personer, uathaengig og effektiv overvigning af tvangsmeessig tilbagesendelse, forbedring af
faciliteter, ydelser og vilkér i forbindelse med modtagelse samt uddannelse af personale.

EU har ogsd via sine eksterne samarbejdsinstrumenter stottet kapacitetsopbygningen i
tredjelande inden for forskellige aspekter af forvaltningen af tilbagesendelse, herunder
integration af de tilbagevendte personer. Siden 2005 har Kommissionen finansieret over
40 projekter via EU's instrumenter til finansiering af udviklingssamarbejde, som har omfattet
stor fokus pa kapacitetsopbygning i forbindelse med tilbagesendelse og reintegration til et
beleb péd over 70 mio. EUR.

4. Praktisk og operationelt samarbejde
4.1. Programmer, der fremmer frivillig udrgse

Vigtige faktorer for baeredygtig tilbagevenden omfatter bl.a. raddgivning om frivillig
tilbagevenden, skraeddersyede losninger for tilbagevenden, effektiv reintegrationsbistand og
oplysninger om mulighederne for lovlig indvandring. Statslige og ikkestatslige akterer pa
omrédet, is@r Den Internationale Organisation for Migration (IOM), har spillet en vigtig rolle
for fremme af frivillig udrejse ved at gennemfere programmer for stettet frivillig
tilbagevenden, hvor der ydes omfattende stette til tilbagevenden, bl.a. i form af aktiviteter,
der skal sikre en holdbar reintegration i1 oprindelseslandet. IOM gennemforer 1 gjeblikket over
70 projekter om stettet frivillig tilbagevenden i 26 EU-medlemsstater. I lobet af de seneste
seks ar har ca. 148 000 indvandrere fiet hjelp til at vende tilbage frivilligt. I forbindelse med
gennemforelsen af programmerne har Den Internationale Organisation for Migration
understreget, at det er vigtigt at samarbejde med oprindelseslandene og bevare en forbindelse
til EU's og medlemsstaternes konstante bestrebelser pa at lose tilbagesendelsesproblemerne
og andre relevante migrationsspergsmal gennem partnerskaber. Forholdet mellem frivillig
udrejse og tvangsmessig tilbagesendelse var (ifelge Frontex' &rlige risikoanalysedata for
2013'%) i EU i 2012 p4 ca. 44:56. Det vil derfor fortsat vaere et af de primare mal med EU's
tilbagesendelsespolitik at fremme frivillig udrejse.

4.2. Fadlestilbagesendel sesaktioner koordineret af Frontex

Som led i foranstaltningerne vedrerende operationelt samarbejde mellem medlemsstaterne
benytter staterne i stigende grad felles flyvninger til tilbagesendelser. Frontex-agenturet har i

? Kommissionen vil i foraret 2014 offentliggere en rapport om resultaterne og de kvalitative og kvantitative
aspekter af gennemforelsen af Den Europeiske Tilbagesendelsesfond i perioden 2008-2010, som vil indeholde
en nermere vurdering af de forste ars erfaringer med tilbagesendelsesfonden.

' Offentliggjort pa: http://frontex.europa.eu/publications ("FRAN").



http://frontex.europa.eu/publications

den forbindelse spillet en vigtig rolle som drivkraft bag falles tilbagesendelsesaktioner.
Mellem 2006 og december 2013 koordinerede Frontex 209 fzlles tilbagesendelsesaktioner,
hvor 10 855 personer blev sendt tilbage''. Frontex har siden 2007 udbudt standardiserede
kurser til personer med ansvar for tilbagesendelser, hvor der iser fokuseres pa at sikre de
tilbagesendte personers grundleeggende rettigheder og vardighed under tilbagesendelsen'”.
Siden tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 6, om tvangsmessig tilbagesendelse blev
bindende i 2010, har halvdelen af alle fzlles tilbagesendelsesaktioner vare genstand for
tilsyn, som feres af uafthengige tilsynsforende, der er fysisk til stede fra starten af
tilbagesendelsen indtil ankomsten i bestemmelsesstedets lufthavn. Disse tilsynsferende har
endnu ikke rapporteret om nogen krankelser af de tilbagesendte personers grundleggende
rettigheder.

Tabel 1: Tilsyn med de fzlles tilbagesendelsesaktioner (FTA), som koordineres af Frontex:

Antal FTA + | Antal FTA | FTA med | Tilbagesendte | De tilsynsforendes
samlet antal | med tilsynsferende [ i FTA med | nationalitet
tilbagesendte | tilsynsferende | om bord, i | tilsyn, i | (NB: i visse FTA var
om bord procent procent der 2 édler 3
tilsynsfarende til
stede)

2011 [ 39 FTA med | 23 FTA med | 59 % 56 % AT: 15, NL: 7, UK:
2 059 1147 4, LV:3, BE: 2, DK:
tilbagesendte | tilbagesendte I,FR: 1 ogLU: 1

2012 | 38 FTA med | 23 FTA med | 60 % 50 % AT: 21 NL: 3,LV: 2,
2110 1059 LU: 1 0g NO: 1
tilbagesendte | tilbagesendte

2013 [ 39 FTA med | 20 FTA med | 51 % 44 % AT: 10, DE: 3, NL:
2152 937 3, IE: 1, UK: 1, CH:
tilbagesendte | tilbagesendte 1, BE: 2, ES:1 og IS:

1
Der blev den 7.oktober2013 vedtaget en Frontex-adferdskodeks for felles

tilbagesendelsesaktioner, som fokuserer pa effektive tilsynsprocedurer i forbindelse med
tvangsmassig tilbagesendelse og respekt for de tilbagesendte personers grundleggende
rettigheder og vaerdighed under aktionen. Ifolge adfeerdskodeksen far den tilsynsferende (en
uafthengig ekstern observater, som ofte representerer en NGO eller et andet uvathangigt
tilsynsorgan, der af en medlemsstat er betroet tilsynsopgaven i direktivets artikel 8, stk. 6),
alle de fornedne oplysninger forud for aktionen og involveres i tilbagesendelsesprocessen fra
fasen forud for tilbagesendelsen (intern briefing) til fasen efter tilbagesendelsen (debriefing).
Vedkommende har adgang til alle oplysninger og fysisk adgang til alle lokaliteter efter enske.
Den tilsynsferendes observationer/rapporter indgar 1 rapporteringen om den fzlles
tilbagesendelsesaktion. Selv om det ikke udtrykkeligt fremgar af den galdende lovgivning,
mener Kommissionen, at der ber vare en uathangig tilsynsferende til stede ved alle felles
tilbagesendelsesaktioner, i1 betragtning af hvor synlige og folsomme disse aktioner er.
Revisionen af adfaerdskodeksen ber derfor gives hgj prioritet.

' Siden 2010 indeholder Kommissionens &rsrapport om indvandring og asyl regelmzssig rapportering om fzelles
tilbagesendelsesaktioner, der er koordineret af Frontex.
2 Der er uddannet 225 ledsagere mellem 2007 og 2013.




Gennem et EU-finansieret projekt, som gennemfeores af det internationale center for
udarbejdelse af migrationspolitik ("International Centre for Migration Policy Development
(ICMPD))"", forseger man i ojeblikket at harmonisere medlemsstaternes forskellige tilgange
til tilsyn yderligere. Projektet har til formal at udarbejde objektive og gennemsigtige kriterier
og falles regler for tilsyn og samle en gruppe af uathangige tilsynsforende, som ogsd kan
benyttes i de falles tilbagesendelsesaktioner.

I 2012 blev stillingen som uathangig Frontex-ansvarlig for grundleggende rettigheder
oprettet, og den 17. december 2012 blev den forste ansvarlige udnavnt. Vedkommende har til
opgave at fere tilsyn, vurdere og give anbefalinger om beskyttelsen og sikringen af
grundleggende rettigheder i alle Frontex' aktiviteter og aktioner, herunder dem, der vedrerer
felles tilbagesendelsesaktioner. Vedkommende ber have adgang til alle oplysninger om
speorgsmél, der har indflydelse pa de grundleggende rettigheder i1 forbindelse med Frontex'
aktiviteter.

13 Se: http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html.



http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html

Del 111 - Udviklingen fremover

EU's tilbagesendelsespolitik har udviklet sig betydeligt 1 de senere ar, primart pd grund af
medlemsstaternes gennemforelse af tilbagesendelsesdirektivet i national ret og deres
implementering af det, som har fort til en bedre og mere ensartet praksis pd omrédet. Det
fremgar af rapporten om gennemforelsen, som er en del af denne meddelelse, at der stadig er
en raekke mangler i flere medlemsstater, sisom visse aspekter af forholdene under
frihedsbergvelse 1 nogle medlemsstater og en mangel pd uathaengige tilsynsordninger i
forbindelse med tvangsmassig tilbagesendelse. Derudover er det i mange medlemsstater
muligt at indfere forbedringer i form af en mere systematisk brug af alternativer til
frihedsberovelse og fremme af frivillig udrejse.

Kommissionen vil felge op pa alle de mangler, der pdpeges i implementeringsrapporten, og
vil vaere serlig opmarksom pa medlemsstaternes implementering af de bestemmelser i
direktivet, som vedrerer frihedsberovelse af personer, der skal sendes tilbage, garantier og
retsmidler samt behandling af mindreédrige og andre sarbare personer, der er genstand for en
tilbagesendelsesprocedure. Det evalueringssystem, der er indfert med den nye
Schengenevalueringsmekanisme, som koordineres og overviages af Kommissionen, vil give
nye muligheder for at undersege og vurdere medlemsstaternes praksis pd disse omrader og
kontrollere, om medlemsstaterne overholder direktivet og de internationale
menneskerettighedsstandarder fuldt ud.

Forvaltningen af wulovlige migrationsstreomme til EU kan ikke héndteres ved
tilbagesendelsespolitikken alene; den skal indgé i en mere omfattende tilgang, herunder den
samlede strategi for migration og mobilitet, som leegger vagt pa:

e gget dialog og samarbejde om migrationsanliggender med oprindelseslande og
transitlande uden for EU med henblik pa at etablere partnerskaber, der bygger pa
gensidige interesser

e gget praktisk samarbejde mellem medlemsstaterne, med Frontex og med internationale
organisationer og NGO'er

e samtidig forbedring af andre vaerktajer og politikker, sdsom effektiv grenseforvaltning
og bekampelse af menneskehandel og menneskesmugling

e integration af udenrigspolitiske aspekter i EU's migrationspolitik og sikring af, at der
er forbindelse mellem de interne og de eksterne dimensioner. De fordele, som EEAS'
overblik over EU's samlede eksterne forbindelser kan give, ber udnyttes.

Fremtidige aktioner, som har til formal at udvikle EU's tilbagesendelsespolitik, skal séledes
tage hojde for alle disse aspekter og elementer.

Fremtidige aktioner vil fokusere pa de spergsmaél og forslag, der er beskrevet nedenfor.
1. Sikring af korrekt og effektiv gennemfarelse af tilbagesendel sesdirektivet

En af de vigtigste prioriteter fremover vil vere at styrke overvagningen af
tilbagesendelsesdirektivets gennemforelse. Kommissionen vil systematisk folge op pa alle
konstaterede mangler. Der er allerede indledt adskillige EU pilot-procedurer vedrerende
spergsmél, som behandles 1 denne rapport, og andre vil blive indledt i den narmeste fremtid.
De nationale domstole spiller allerede en meget positiv rolle i denne proces som et forste



referencepunkt, nar EU-retten skal omsettes til virkelighed i medlemsstaterne, og ved at bede
Domstolen om prajudicielle afgerelser, ndr der er brug for fortolkning.

Mange parter spiller en aktiv rolle for at opna en bedre gennemfgrelse af
tilbagesendel sesdir ektivet.

= For det ferste Kommissionen som vogter af EU-retten, jf. dens befgjelser i henhold til
TEUF's artikel 258

= Kommissionen og medlemsstaterne ved at laagge sterre vaggt pa overholdelsen af EU-
retten omtilbagesendelse i forbindelse med den nye Schengenevalueringsmekanisme

— Nationale organer, der ferer tilsyn med tvangsmaessig tilbagesendelse, jf. direktivets
artikel 8, stk. 6, ved at udfylde deres rolle som den indbyggede kontrolmekanisme i
forbindel se med den daglige tilbagesendel sespraksis.

2. Fremme af en mere ensartet praksis, der er kompatibel med grundlaeggende rettigheder

Ud over at Kommissionen tilstraber at sikre en korrekt gennemforelse af EU-retten, har den
ogsa til hensigt at udarbejde en reekke retningsinjer og henstillinger om nedenstaende
sporgsmél. De skal fremme en mere ensartet tilbagesendelsespraksis, som overholder de
grundleggende rettigheder fuldt ud.

= Kommissionen vil inden for et ar vedtage en vejledning om tilbagesendelse, som
kontaktgruppen for tilbagesendelse vil blive hart om. Den vil indeholde fadles retningslinjer,
bedste praksis og henstillinger, som medlemsstater nes kompetente myndigheder kan benytte,
dels nar de udferer opgaver vedrgrende tilbagesendelser, dels som referencepunkt for
Schengenevalueringer vedrarende tilbagesendel ser. Vejledningen vil henvise til EU-retten om
tilbagesendel se og relevante internationale standarder, sdsom dem, der er udarbejdet af Den
Europadske Komité til Forebyggelse af Tortur og FN's Komite for Barnets Rettigheder i den
generelle bemaakning nr. 14 (2013) om, at barnets tarv skal komme i farste ragkke, og den vil
bl.a. behandle fremme af frivillig udrejse, rimelig brug af tvangsforanstaltninger, tilsyn med
tvangsmasssig tilbagesendelse, udsadtelse af udsendelse, tilbagesendelse af mindredrige,
effektive retsmidler, garantier i perioden frem til tilbagesendelsen, humane og veardige
forhold under frihedsber gvelse samt garantier for sarbare personer.

= Pégribelsespraksis, der er forenelig med de grundlasggende rettigheder: Kommissionen
vil fortsat bringe spgrgsmdlet op i kontaktgruppen og vil lade anbefalinger indgd i
vejledningen om tilbagesendelse, baseret pa en undersggelse fra 2012, som er foretaget af
Agenturet for Grundlagggende Rettigheder.

= Fremme af alternativer til frihedsbergvelse: Det Europadske Migrationsnetvaak vil
foretage en undersggelse i 2014 om alternativer til frihedsbergvelse for at identificere og
udbrede god praksis pa dette omrade.

= "Kriminalisering" af det forhold, at personer, der skal sendes tilbage, har taget ulovligt
ophold: Kommissionen vil i vejledningen om tilbagesendelse tage hensyn til Domstolens




retspraksis vedrgrende de begraasninger, medlemsstaterne har med hensyn til at anvende
strafferetlige sanktioner over for personer, der skal tilbagesendes.

— Personer, som ikke kan sendes tilbage: Kommissionen vil indsamle bedste praksis
baseret pa gaddende bedste praksis pa nationalt plan for at undga situationer, der trakker i
langdrag, og for at sikre, at personer, som ikke kan sendes tilbage, ikke efterlades uden
basale rettigheder og ikke risikerer at blive gjort til genstand for ulovlig frihedsber avel se.

= Kodificerede standarder for frihedsbergvelse fra Europaradet: Kommissionen stetter en
erklazring fra European National Preventative Mechanisms, som blev udstedt pa konferencen
om frihedsbergvelse af indvandrere i Europa (Strasbourg den 21.-22. november 2013) for at
opfordre Europaradet til at kodificere en rakke naamere regler om frihedsbergvelse af
indvandrere, som bygger pa de gaddende internationale og regionale
mennesker ettighedstandarder for frihedsber avelse pa grund af indvandrer status.

3. Sterre dialog og samarbejde med tredjelande

Hvis man skal forbedre kapaciteten til at forvalte migrationsstromme og tage fat pa
udfordringer 1 forbindelse med tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere, som ikke har (eller
ikke leengere har) lovligt ophold i EU, er det meget vigtigt at samarbejde med de tredjelande,
som er indvandrernes oprindelseslande eller transitlande.

EU deltager i mange bilaterale og regionale dialoger og samarbejdsaftaler med tredjelande for
at opbygge et samarbejde pa dette omrade, som kan vere til gensidig fordel. De omfatter en
bred vifte af emner fra institutions- og kapacitetsopbygning og effektiv integration af lovlige
indvandrere  til  forvaltning af tilbagesendelser og  effektiv  indfrielse af
tilbagetagelsesforpligtelser. Oprindelses- og transitlande ber ogsd i overensstemmelse med
den samlede strategi for migration og mobilitet opfordres til at yde international beskyttelse til
personer, der har brug for det ifelge internationale standarder, forbedre deres asyl- og
modtagelseskapacitet og indferelsen af velfungerende migrationssystemer samt beskytte
indvandreres grundlaeggende rettigheder, idet de skal vere serligt opmarksomme pé sarbare
indvandrere, sdsom uledsagede mindredrige, ofre for menneskehandel, kvinder og bern. Der
ber ydes samarbejdsbistand til disse lande for at bakke op om deres indsats pa omradet, og EU
ber udvide sit samarbejde med relevante tredjelande for at opbygge tilbagesendelses- og
tilbagetagelseskapaciteten og for at hjelpe partnerlandene med at forhandle
tilbagetagelsesaftaler med andre tredjelande.

= Politikken for tilbagesendelse vil fortsat indga i gennemfarelsen og udviklingen af den
samlede dstrategi for migration og mobilitet, herunder mobilitetspartnerskaberne og de
fadles dagsordener om migration og mobilitet med tredjelande.

= Incitamenter: Der vil blive sgrget for, at samarbejde om spgrgsmdl vedrerende
tilbagesendel se, tilbagetagelse og reintegration indgar i en velafbalanceret og samlet EU-
politik over for tredjelande og bygger pa fadles interesser, f.eks. i forbindelse med styrkede
mobilitetsbestemmel ser og andre politikomrader, sdsom handel og erhverv.

= Kapacitetsopbygning: Der vil blive gjort mere for at opbygge kapaciteten vedrerende

tilbagesendelse og tilbagetagelse i tredjelande, f.eks. ved at forbedre partnerlandenes
ansvarlige myndigheders mulighed for at behandle ansagninger om tilbagetagelser inden for
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en rimelig tid, identificere, hvem der skal sendes tilbage, og yde den rette bistand og
reintegrationsstette til de personer, der sendestilbage.

= | forbindelse med Asyl-, Migrations- og Integrationsfonden bar fokus vaare pa baeredygtig
tilbagesendelse og reintegration af ulovlige indvandrere i deres oprindelsesland, bl.a. ved at
forbedre de pagaddende landes kapacitet til at handtere de pagaddende personers
tilbagevenden og reintegration.

= Kommissionen vil aktivt falge op pa de udfordringer, der blev papeget i evalueringen fra
2011 af EU-tilbagetagelsesaftaler og i henstillingerne heri, sdsom at frivillig udrejse ber
foretraekkes (henstilling 13), og at der ber ivearksadtes et pilotprojekt for at fare tilsyn med,
hvilken situation personer, der tilbagesendes, befinder sigi (henstilling 15).

4. Forbedring af medlemsstaternes operationelle samarbejde om tilbagesendel ser

Tilbagesendelsesprocedurer, som er forenelige med de grundleggende rettigheder, og
koherente tilbagesendelsespolitikker vil blive styrket ved praktisk og operationelt samarbejde
inden for omrader som:
e fremme af frivillig udrejse
respekt for barnets tarv i tilbagesendelsesprocedurerne
samarbejde mellem nationale tilsynsorganer
bedre statistikker
udveksling af personoplysninger
udstedelse af rejsedokumenter.

= Kommissionen vil benytte Det Europad ske Migrationsnetvaerk som platform til at fremme
et bedre samarbejde blandt medlemsstaterne og de involverede parter, navnlig i forbindelse
med frivillig udrejse, som et centralt vaerktgj til at indsamle og udveksle oplysninger.

= Asyl-, Migrations- og Integrationsfonden vil fokusere pa foranstaltninger, der fremmer
frivillig udrejse, samtidig med at det sikres, at incitamenter til frivillig udrejse ikke far i en
ugnsket tiltraskningskraft (pull-effect). | tagt samarbejde med tredjelande vil man ogsa fremme
foranstaltninger, som fremmer muligheden for at fa de forngdne rejsedokumenter til de
personer, der skal tilbagesendes.

= Med hensyn til transit over land, som foretages af personer, der frivilligt rejser tilbage,
kan der foretages forbedringer ved brug af bilag39 i Schengenvejledningen
(standardformular for anerkendelse af en afgerelse om tilbagesendel se med henblik pa transit
over land). De medlemsstater, som endnu ikke benytter bilaget, opfordrestil at gere det.

= Der bar das til lyd for yderligere operationelt samarbejde om gennemfarelsen af
tilbagesendel ses- og reintegrationsprocesser i forbindelse med uledsagede mindredrige, dels
mellem medlemsstaterne, dels mellem medlemsstaterne og tredjelande. Samarbejdet mellem
de organer i medlemsstaterne og tredjelande, der varetager barns beskyttelse, bar fremmes,
idet Asyl-, Migrations- og Integrationsfondens finansieringsmuligheder ber udnyttes bedst
muligt.
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= Der vil blive lagt vasgt pa at forbedre de statistiske oplysninger vedrerende
tilbagesendelser, issa ved at gere brug af de detaljerede oplysninger, som Frontex
efterhanden far fra medlemsstaterne, idet det vil blive overvejet, hvordan oplysningerne om
frivillig udrejse kan forbedres, og hvordan der kan anspores til en mere konsekvent
indsamling af data.

= Kommissionen vil fremme sterre udveksling af bedste praksis mellem de nationale
organer, der farer tilsyn med tvangsmaessig tilbagesendelse, jf. direktivets artikel 8, stk. 6,
for at skabe et mere konsekvent tilsyn i forbindelse med fadles aktioner, der koordineres af
Frontex.

= VIS og SIS potentiale pa tilbagesendelsespolitikkens omrade bar styrkes yderligere.
Navnlig vil revisonen af SS Il senest i 2016 veme en anledning til at forbedre
sammenhaangen mellem tilbagesendel sespolitikken og IS 11 og til at foresld, at der indferes
en forpligtelse for medlemsstaterne til at foretage en indberetning i SS 11 af afvisninger ved
gramsen for de indrejseforbud, der udstedes ifalge tilbagesendel sesdir ektivet.

= Det operationelle samarbejde mellem medlemsstaterne og mellem medlemsstaterne og
tredjelande vil blive fremmet, idet der isa vil vaare fokus pa identifikation og udstedelse af
rejsedokumenter i overensstemmel se med kravene til databeskyttelse.

— Det Europadske Migrationsnetvaak vil i 2014 foretage en undersggelse af god praksis i
forbindelse med tilbagesendel se og reintegration af ulovliige indvandrere: medlemsstaternes
indrejseforbud og deres politik for og brug af tilbagetagelsesaftaler. Formalet med
undersggelsen er at gere tilbagesendelsespolitikken mere effektiv ved at indsamle og
sammenligne de erfaringer, medlemsstaterne har med disse specifikke aspekter af
tilbagesendel sesprocessen.

5. Frontex' styrkederollei forbindelse med tilbagesendel ser

Der er en klar mervaerdi i1 at udfere visse operationelle opgaver 1 forbindelse med
tilbagesendelser i fallesskab pd EU-plan. Frontex spiller en vigtig koordinerende rolle pa
dette omrdde og ber fortsat gere brug af den pd en proaktiv méde. Frontex skal under
udferelsen af sine opgaver sikre, at aktionerne gennemfores i overensstemmelse med EU-
retten og EU's charter om grundlaeggende rettigheder.

= Frontex ber styrke koordineringen af de fadles tilbagesendel sesaktioner pa en made, der
sikrer, at de fadles standarder vedrgrende en human og veerdig behandling af personer, der
skal sendes tilbage, opfyldesi en grad, der gar langt videre end blot en simpel overholdelse
af juridiske forpligtelser. Kommissionen beder derfor Frontex om hurtigst muligt at tilpasse
sin adfaerdskodeks om fadles tilbagesendelsesaktioner og om tydeligt at angive, at hver
eneste fadl es tilbagesendel sesaktion vil vaare genstand for uafhaangigt tilsyn.

= Frontex opfordres til at stette medlemsstaterne yderligere ved at tilbyde kurser om
tilbagesendelse med sazlig fokus pa at sikre varetagelse af de grundlasggende rettigheder
under tilbagesendel sesproceduren.
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Del 1V - Rapport om gennemfar elsen: Konsekvensen af tilbagesendel sesdir ektiv
2008/115/EF for medlemsstater nes politik og praksisfor tilbagesendelse

Fristen for at gennemfore direktivet om tilbagesendelse udleb den 24. december 2010. Alle
medlemsstater, undtagen UK og Irland, samt de fire stater, der er associerede i
Schengensamarbejdet, er bundet af direktivet. Fire medlemsstater (EE, ES, PT og SK)
meddelte, at direktivet var gennemfort fuldt ud i national lovgivning inden fristen. 19
medlemsstater meddelte, at direktivet var gennemfort 1 2011, og fem (BE, LT, NL, PL og SE)
meddelte, at det var gennemfort i lobet af 2012. Kommissionen indledte 20 traktatbrudssager
for manglende meddelelse, som alle blev afsluttet, efter at medlemsstaterne med nogen
forsinkelse meddelte Kommissionen deres nationale gennemferelsesforanstaltninger'. Kun
Island har endnu ikke meddelt fuld gennemferelse 1 national lovgivning.

Siden direktivet blev vedtaget, har Kommissionen holdt 14 kontaktgruppemader'® med
medlemsstaternes eksperter. Formalet med kontaktgruppen er at fi klarlagt eventuelle
problemer og udestdende spergsmal pa et tidligt tidspunkt og give mulighed for en &ben og
uformel diskussion. Mederne har i hej grad bidraget til en konsekvent implementering af
direktivet pa nationalt plan. P4 grundlag af dreftelserne i1 kontaktgruppen blev der foretaget
seks sammenlignende under sagel ser *° vedrerende:

Procedurer for tilbagesendelse af mindredrige

Tilsyn med tvangsmeessig tilbagesendel se

Reintegration af mennesker, der er vendt tilbage

Stuationen for personer, der ikke kan sendes ud af landet

Korrekt juridisk gennemferelse af tilbagesendel sesdirektivet i medlemsstaterne
De praktiske konsekvenser af tilbagesendel sesdirektivet

©o a k~c w D

P& grundlag af undersogelsesresultaterne vedrerende tilbagesendelsesdirektivets
gennemforelse i national lovgivning gennemfeorte Kommissionen et oOrganiseret
arbejdsprogram om gennemfearelsen af tilbagesendelsesdirektivet (2012-2013), hvor den
stillede medlemsstaterne spergsmél om eventuelle uleste problemer i forbindelse med deres
gennemforelse af direktivet. De narmere oplysninger om konstaterede mangler og mulige
losninger blev droftet pé bilaterale tekniske moder. Moderne og dreftelserne viste sig at vere
meget nyttige, og der blev fundet losninger pa storstedelen af gennemforelsesproblemerne. De
udestaende sporgsmal vedrerer navnlig folgende bestemmelser:

e EU-omspandende virkning af indrejseforbud
o fastleggelse af risikoen for forsvinden

e kriterier for at forlenge perioden med frivillig udrejse

' Der findes link til de nationale gennemforelsesforanstaltninger pa folgende websted over nationale
gennemforelsesbestemmelser pd EUR-Lex:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:72008L0115:DA:NOT

"5 De samlede referater af disse kontaktgruppemeder (i form af spergsmal og svar) findes via Kommissionens
register over ekspertgrupper.

' De fleste af disse undersogelser er offentligt tilgaengelige pa webstedet for Generaldirektoratet for Indre
Anliggender, i e-biblioteket under: ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/categories/studies.
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e regler, der skal overholdes ved udsendelse med fly
e tilsyn med tvangsmassig tilbagesendelse

e kriterier for at benytte frihedsberovelse

e forhold under frihedsberovelse.

Med hensyn til disse udestdende sporgsmél har syv medlemsstater allerede @ndret deres
nationale lovgivning for at efterleve Kommissionens krav. 13 medlemsstater er i gang med
dette arbejde, og seks medlemsstater har formelt forpligtet sig til at @ndre deres nationale
lovgivning i nermeste fremtid under ngje overvagning af Kommissionen (rapportering hver
anden maned).

Dette program har allerede givet maélbare resultater, navnlig 1 forbindelse med
frihedsberovelse:

- Ud af de 11 medlemsstater, som ikke havde gennemfort direktivets artikel 3, nr. 7, og artikel
15, stk. 1, har seks @ndret deres lovgivning, saledes at den fastsatter objektive kriterier, som
gor det muligt at vurdere, om der er grund til at tro, at en ulovlig indvandrer vil forsvinde.
Derved kan man begrense antallet af indvandrere, der frihedsberoves.

- Ud af de syv medlemsstater, der ikke havde gennemfort direktivets artikel 15, stk. 4, fuldt
ud, har seks @ndret eller er ved at a&ndre deres nationale lovgivning, saledes at det fastslas, at
frihedsbergvelsen opherer, hvis der ikke er nogen rimelig udsigt til udsendelse.

- Ud af de seks medlemsstater, der hidtil ikke har tilladt NGO'er og internationale
organisationer at besoge centrene for frihedsberevede, har fire andret eller er i gang med at
@ndre deres lovgivning.

- Ud af de seks medlemsstater, som endnu ikke havde sikret adgang til gratis retshjelp (artikel
13, stk. 4), har fire nu @ndret deres regler herom.

- Ud af de 16 medlemsstater, som ikke havde gennemfort artikel 8, stk. 6, har 13 vedtaget
eller er i gang med at vedtage lovgivning med henblik pé at indfere en effektiv ordning for
tilsyn med tvangsmeessig tilbagesendelse.

- Ud af de fjorten medlemsstater, som endnu ikke havde formaliseret forpligtelsen til at udfere
alle udsendelser med fly i overensstemmelse med de fazlles retningslinjer for
sikkerhedsbestemmelser i forbindelse med falles udsendelse med fly, der er knyttet som bilag
til beslutning 2004/573/EF, har 11 nu gjort dette eller er i gang med at gore det.

I de tilfeelde, hvor det ikke har veret muligt at na til enighed og fa medlemsstaternes tilsagn
om at @ndre deres lovgivning i overensstemmelse med Kommissionens anmodninger, er der
allerede indledt adskillige EU-pilot-procedurer.

Med hensyn til den praktiske gennemferelse af tilbagesendelsesdirektivet i
medlemsstaterne blev der foretaget en undersegelse i 2012-2013, som blev afsluttet i oktober
2013. Undersogelsen var udformet som en metaundersogelse baseret pa forskellige former for
eksisterende oplysninger og undersogelser samt input fra alle relevante involverede parter'’.

7 De involverede parter, som skulle konsulteres, var:
1. Retslige myndigheder/dommere med ansvar for at overvige/behandle klager vedrerende
tilbagesendelsespolitik (via nationale og internationale dommerforeninger)

14



For at f& et bredere billede af situationen i praksis har Kommissionen ogsa analyseret mere
specifikke undersegelser og rapporter fra bl.a. Agenturet for Grundleggende Rettigheder,
Europarédets organer, FN's Hejkommissariat for Flygtninge og NGO'er (Amnesty
International, Human Rights Watch, Pro-Asyl m.fl.) om den praktiske situation i
medlemsstaterne. En af de sterre vanskeligheder i1 forbindelse med indsamlingen af
oplysninger var, at der kun var indsamlet meget f4 kvantitative data systematisk pa
medlemsstatsniveau om de fleste emner, der er omfattet af undersegelsen. Oplysninger om
basisparametre, sasom den gennemsnitlige varighed af frihedsberovelser, &rsager til
frihedsberovelse, antal af fejlslagne tilbagesendelser og brug af indrejseforbud viste sig kun at
veere til radighed i et begrenset antal medlemsstater. Endvidere mangler der tit fzlles
definitioner af og tilgange til indsamling af oplysninger, hvilket gor det vanskeligt at
sammenligne sddanne oplysninger i EU.

Som navnt ovenfor vil Kommissionen systematisk fglge op pa alle mangler, der er
konstateret i forbindelse med denne rapport om gennemfarelsen. Der er allerede indledt
adskillige EU pilot-procedurer vedrerende spergsmal, som behandles i denne rapport, og
andre vil blive indledt i den nermeste fremtid.

1. Frihedsberavel se med henblik pa tilbagesendel se
a) Grunde il og varighed af frihedsber avelse (artikel 15)

Ifolge direktivets artikel 15 md tredjelandsstatsborgere, der er genstand for en
tilbagesendelsesprocedure, kun frihedsbereves, hvis der er risiko for, at den pageldende
person vil forsvinde eller undviger eller leegger hindringer 1 vejen for forberedelsen af
tilbagesendelses- eller udsendelsesprocessen, og frihedsbergvelsen skal vaere "af sd kort
varighed som muligt", og den ma kun opretholdes "sd laenge udsendelsen er under
forberedelse". Afgorelser om frihedsberovelse, som treffes af administrative eller retslige
myndigheder, skal tages op til fornyet vurdering med '"rimelige mellemrum", og
frihedsbergvelsen ophgrer, "nar der af retlige eller andre grunde ikke leengere synes at vaere
rimelig udsigt til udsendelse". Medlemsstaterne fastsetter en begrenset periode for
frihedsbergvelsen, der ikke ma overstige seks maneder og undtagelsesvist 18 méneder 1 alt.
Domstolens retspraksis har preciseret adskillige aspekter af direktivets bestemmelser om
frihedsbergvelse. Domstolen bekraftede i1 sin dom i1 sag C-357/09 (Kadzoev) udtrykkeligt de
beskyttende elementer i tilbagesendelsesdirektivets artikler om frihedsbergvelse ved at
understrege, at frihedsber gvelse ikke leengere er berettiget, og at den pagaddende person
skal laslades omgaende, hvis der ikke er nogen reel udsigt til udsendelsetil et tredjeland,
inden den maksimale frist for frihedsbergvelse er udlgbet. Domstolen praeciserede
endvidere, at hensynet til den offentlige orden og sikkerhed ikke kan udgere en
begrundelse for frihedsbergvelse i henhold til tilbagesendelsesdirektivet. En dom i sag
C-534/11 (Arslan) behandler forholdet mellem frihedsbereovelse 1 forbindelse med

2. Advokater og institutioner, som yder retshjelp til personer, der skal tilbagesendes (via nationale og
internationale advokatsamfund)

3. Organer, der forer tilsyn med tilbagesendelse (organer, der er oprettet i henhold til tilbagesendelsesdirektivets
artikel 8, stk. 6)

4. Parter, der bistar indvandrere eller keemper for deres sag (NGO'er og lobbyorganisationer)

5. Parter, som fremsatter bemerkninger til/underseger tilbagesendelsespolitikken (NGO'er, akademiske kredse
0sVv.)

6. Internationale organisationer (De Forenede Nationers Hgjkommissariat for Flygtninge, Den Internationale
Organisation for Migration, Rede Kors osv.) med interesse i tilbagesendelsesspargsmal.

15



tilbagesendelse og frihedsberovelse i forbindelse med asyl (ifelge direktiv 2003/9) og
praeciserer, at det forhold, at der findes to forskellige ordninger, ikke medfarer en
forpligtelse for medlemsstater ne til automatisk at lgslade frihedsber gvede per soner, der
skal sendes tilbage, nar de har indgivet en asylansagning, forudsat at staten hurtigt
tragffer en afgerelsei henhold til national lovgivning om at opretholde frihedsber gvel sen
i overensstemmelse med EU-retten om asyl.

Vurderingen har vist, at der er store forskelle med hensyn til den praktiske gennemforelse,
selv. om medlemsstaterne generelt set har @ndret deres lovgivning for at bringe den i
overensstemmelse med artikel 15. Der er f.eks. stor forskel pa fortolkningen af, hvad der
udger '"rimelige mellemrum", hvormed en fornyet vurdering af afgerelsen om
frinedsber gvelse skal finde sted. I nogle medlemsstater foretages der en fornyet vurdering
hver uge, mens den i andre medlemsstater kun foretages ved udlebet af frihedsberovelsens
periode (dvs. efter op til seks maneder). Det er derfor et omrade, hvor der er behov for sterre
ensartethed, og hvor flere involverede parter har bedt om yderligere vejledning i, hvad der
skal forstas ved "rimelige mellemrum".

Pé den anden side er praksis mere ensartet hvad angér arsagerne til at frihedsberegve personer,
der er genstand for en tilbagesendelsesprocedure, idet risikoen for, at de pagaldende
forsvinder eller leegger hindringer i vejen for tilbagesendelsen, er den vigtigste grund i de
fleste medlemsstater. En anden arsag, der tit anferes, er behovet for at udrede situationen med
hensyn til papirer til og identifikation af personen i samarbejde med tredjelande. Begrebet
"risiko for, at den pagaldende vil forsvinde", jf. direktivets artikel 3, nr. 7, har haft betydning
for medlemsstaternes definition og brug af kriterier, som ligger til grund for afgerelser om
frihedsbergvelse, og har dermed - i forskellig grad - bidraget til storre retssikkerhed. I
storstedelen af medlemsstaterne er "manglende dokumenter" eller "brug af falsk identitet" de
arsager, der oftest ligger til grund ved vurderingen af risikoen for, at den pageldende person
vil forsvinde. Blandt de evrige kriterier, der ofte benyttes til at vurdere risikoen for, at den
pagaldende person forsvinder, nevnes:

e brug af falske dokumenter eller adelaeggelse af dokumenter

e manglende bopzl

e udtrykkelig tilkendegivelse af, at vedkommende ikke har til hensigt at respektere

afgorelsen
e domme for forbrydelser.

Tabel 2: Kriterier for vurdering af "risikoen for, at vedkommende forsvinder"

Mangel pa dokumenter 13
Ingen vilje til at samarbejde om at fastlegge vedkommendes

identitet 11
Manglende bopzl 7
Brug af falske dokumenter eller gdelaeggelse af eksisterende

dokumenter 7
Vedkommende har gentagne gange forsemt at melde sig til de

relevante myndigheder 7
Udtrykkelig tilkendegivelse af, at vedkommende ikke har til 6
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hensigt at respektere afgerelsen

Domme for forbrydelser

Manglende overholdelse af indrejseforbud

Manglende overholdelse af en afgarelse om tilbagesendelse

Tidligere adfeerd (dvs. flugt)

ENIE NIV, RV, ) o)

Manglende gkonomiske ressourcer

Vedkommende er omfattet af en afgerelse om tilbagesendelse,
der er truffet af en anden medlemsstat

A

Manglende overholdelse af en forpligtelse til frivillig udrejse 3

Kilde: hentet fra MATRIX 2013.

Det ber bemerkes, at der ogsd har veret en konstant udvikling i retning af en bredere
indferelse af alternativer til frihedsbergvelse i de underseogte medlemsstater. Et stort antal
medlemsstater har nu i deres nationale lovgivning alternativer til frihedsbergvelse. Forskning
har vist, at der kan vaere mange fordele ved alternativer til frihedsbergvelse, og at de ogsé
under visse betingelser kan medfere betydelige omkostningsbesparelser. I praksis anvender
flere medlemsstater dog kun alternativer til frihedsberovelse i1 sjeldne tilfeelde. De
alternativer, der benyttes i1 praksis, bestar ofte i, at "vedkommende skal melde sig hos
myndighederne", og at "vedkommende skal tage bopel pé et sted angivet af myndighederne".
"Forpligtelsen til at aflevere pas og dokumenter" er ogsd et af de alternativer til
frihedsberovelse, der ofte anvendes.

Tabel 3: Retligt grundlag for anvendelse af alternativer til frihedsbereovelse og anvendelse i
praksis

Begransninger Pligt til regelmessigt at Pligt til at aflevere Deponering af en Elektronisk
vedrerende bopzl melde sig hos dokumenter okonomisk garanti overvagning
myndighederne
Retligt | Anvendelse | Retligt | Anvendelse Retligt | Anvendelse Retligt | Anvendelse Retligt | Anvendelse
grundlag i praksis grundlag i praksis grundlag i praksis grundlag i praksis grundlag i praksis
AT ja ja ja ja nej nej ja ja nej nej
BE" nej nej nej nej nej nej nej nej nej nej
BG nej nej ja i.o.f. ja i.o.f. nej nej nej nej
CY nej nej nej nej nej nej nej nej nej nej
CzZ nej nej ja ja nej nej ja nej nej nej
DE ja i.o.f. ja ja ja ja nej nej nej nej
DK ja ja ja ja ja ja ja nej ja nej
EE ja ja ja ja ja ja nej nej nej nej
EL ja nej ja nej ja nej ja nej nej nej
ES ja io.f. ja io.f. ja ja nej nej nej nej
FI nej nej ja i.o.f. ja i.o.f. ja i.o.f. nej nej
FR ja i.o.f. ja nej ja ja nej nej ja i.o.f.
HU ja io.f. ja io.f. ja i.o.f. nej nej nej nej
1T ja i.o.f. ja io.f. ja i.o.f. ja io.f. nej nej
LT ja ja ja ja nej nej nej nej nej nej
LU ja nej ja nej nej nej nej nej nej nej

'8 Belgien anvender ingen af de navnte alternativer til frihedsberevelse, men har siden 2008 tilbudt serlig
indkvartering og radgivning til familier, og det er blevet udpeget som en god praksis i en nyere NGO-
publikation.
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LV nej nej ja ja ja ja nej nej nej nej
MT nej nej ja ja nej nej ja ja nej nej
NL ja i.o.f. ja io.f. ja i.o.f. ja ja nej nej
PL ja nej ja nej nej nej nej nej nej nej
PT ja i.o.f. ja i.o.f. ja i.o.f. ja i.o.f. ja i.o.f.
RO ja i.o.f. ja io.f. nej nej nej nej nej nej
SE ja io.f. ja i.o.f. ja i.o.f. nej nej nej nej
SI ja ja ja ja ja nej ja nej nej nej
SK ja nej ja nej nej nej ja nej nej nej
CH ja nej ja ja ja nej ja nej nej nej
IS ja io.f. ja ja ja io.f. nej nej nej nej
LI ja ja nej nej ja ja nej nej nej nej
NO ja i.o.f. ja i.o.f. ja i.o.f. nej nej nej nej
1E ja i.o.f. ja ja ja i.o.f. ja nej nej nej
UK ja io.f. ja i.o.f. ja io.f. ja i.o.f. ja i.o.f.

i.0.f.: "Ingen oplysninger foreligger."
Kilde: hentet fra MATRIX 2013.

I de fleste medlemsstater er der en mangel pa offentlige stettestrukturer for ulovlige
indvandrere, som lgslades efter frihedsberagvelse, fordi der ikke er nogen rimelig udsigt til
udsendelse. Hvis der ikke er en konkret juridisk forpligtelse for medlemsstaterne til at sorge
for materielle fornedenheder til denne gruppe mennesker, havner de i et "juridisk tomrum",
hvor de kun har den private eller frivillige sektor at stette sig til, eller hvor de kan risikere at
blive nedt til at udfere ulovligt arbejde for at overleve. Enkelte medlemsstater gar nu foran
med et godt eksempel ved at serge for en ménedlig ydelse og ved at hjelpe disse mennesker
med at finde en bolig.

Inden tilbagesendelsesdirektivet blev vedtaget, var der stor forskel mellem medlemsstaterne
p4, hvor laenge en frihedsber avelse hgjst matte vare, og i mindst ni medlemsstater var
der intet loft for, hvor leenge man kunne frihedsbereve mennesker, der skulle sendes tilbage.
Tilbagesendelsesdirektivet har bidraget til, at den hejst tilladte varighed af frihedsberovelser
er blevet mere ensartet - og overordnet set kortere - i EU.

Tabel 4: Frihedsbergvelsens maksimale variched for og efter gennemforelsen af
tilbagesendelsesdirektivet 1 national lovgivning
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Kilde: MATRIX 2013.

Mens frihedsbergvelsens juridisk tilladte varighed er blevet lengere i otte medlemsstater, er
den blevet kortere 1 12 medlemsstater. Det ber bemarkes, at den gennemsnitlige varighed af
frihedsberovelser, som anvendes 1 praksis, ser ud til at vere betydeligt lavere end den hejst
tilladte varighed.

Tabel 5: Frihedsbergvelsens varighed 1 praksis

AT 16,6* Nationale statistikker 2012
BG 64* NGO-undersagelse 2011
DE Under 42*** Nationale statistikker 2011
DK 31* NGO-undersagelse 2011
EE 85* Nationale statistikker 2011
EL Mindst 180** International organisation 2012
FI 5-6%* Nationale offentlige myndigheder -
FR 13* Nationale offentlige myndigheder -
IT 31* Bolognas offentlige myndigheder -
LU 16* Nationale offentlige myndigheder -
NL 120-180** NGO og international organisation -
RO 50* Nationale statistikker 2012
SE Under 14** Justitsministeriet -
IS 1** Offentlige myndigheder og NGO'er -
LI 1-2%* Offentlige myndigheder og NGO'er -
UK TH* Nationale offentlige myndigheder -

* Gennemsnit beregnet pa grundlag af til r&dighed vaerende data. Kilden til dataene er anfart i 3. kolonne fra venstre.

** Den hyppigst anvendte varighed ifglge de interviewede parters skan.

*** | Tyskland varer frihedsbergvelsen for 73 % af de frihedsber avede per soner s vedkommende mindre end 42 dage ifelge officielle
statistikker.
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Kilde: Matrix 2013.

b) Forholdene under frihedsbergvelsen, herunder af mindredrige og familier (artikel 16 og
17)

Direktivet fastsetter nogle grundlasggende for hold, som skal vare i orden i forbindelse med
frihedsbergvelse af personer, der skal sendes tilbage, sdsom at frihedsberevelsen skal finde
sted 1 sarlige faciliteter (ikke faengsler), eller at de frihedsberovede personer skal holdes
adskilt fra almindelige indsatte. Frihedsberavede personer, der skal sendes tilbage, skal have
leegebehandling og nedvendig behandling af sygdom, og de skal have tilladelse til at satte sig
i forbindelse med retlige repraesentanter, familiemedlemmer og konsulere myndigheder.
NGO'er og organer skal have mulighed for at besoge frihedsberovede, forudsat at eventuelle
nationale krav om indhentning af tilladelse er opfyldt. Personer, der skal sendes tilbage, skal
oplyses om deres rettigheder og pligter. Med hensyn til mindreérige (bade uledsagede og dem,
der er ledsaget af deres familie) - som kun mé frihedsberaves som en sidste udvej og i det
kortest mulige passende tidsrum - gelder, at der skal tages sarligt hensyn til deres behov
("barnets tarv er et vasentligt hensyn"), og at de skal have mulighed for at deltage i
fritidsaktiviteter og (athengigt af varigheden af deres ophold) adgang til undervisning.

Direktivet indeholder ingen narmere bestemmelser om rummenes storrelse, adgang til
saniteere faciliteter, adgang til frisk Iuft, kost osv. under frihedsbergvelsen. Det hedder dog i
betragtning 17, at frihedsberovede ber behandles humant og veerdigt med respekt for deres
grundleggende rettigheder og under overholdelse af folkeretten. Nar medlemsstater palaegger
frihedsbergvelse i henhold til direktivets artikel 15-17, skal det ske under forhold, der er 1
overensstemmelse med EU-chartrets artikel 4, som forbyder umenneskelig eller
nedvardigende behandling. Den praktiske konsekvens for medlemsstaterne af denne
forpligtelse er beskrevet narmere i de standarder, der er udferdiget af Den Europeiske
Komité til Forebyggelse af Tortur ("CPT-standarder""). Standarderne udger en almindelig
anerkendt beskrivelse af de forpligtelser, medlemsstaterne som minimum skal opfylde ved
enhver frihedsberovelse for at sikre, at de overholder forpligtelserne i den europiske
menneskerettighedskonvention og EU-chartret, nir de anvender EU-retten. Kommissionen vil
folge situationen neje og is@r benytte sig af de muligheder, den nye
Schengenevalueringsmekanisme giver for at evaluere de faciliteter, medlemsstaterne
benytter til frihedsbergvelser forud for udsendelse, séledes at den sikrer, at disse benchmark
opfyldes af alle medlemsstater. For at tage fat pa de mest alvorlige tilfaelde af umenneskelige
forhold under frihedsberovelse har Kommissionen allerede inden for de seneste méneder
indledt EU-pilot-procedure over for adskillige medlemsstater.

Ni medlemsstater har lovgivning, der ikke er fuldt ud forenelig med artikel 16, stk. 1, ifelge
hvilken frihedsbergvede tredjelandsstatsborgere skal holdes adskilt fra almindelige
indsatte. To af disse medlemsstater har forpligtet sig til at a@ndre deres lovgivning. Der er
allerede indledt eller vil blive indledt EU pilot-procedurer mod de ovrige medlemsstater. I
praksis er det kun halvdelen af medlemsstaterne, der altid har serlige indkvarteringsfaciliteter.
Den anden halvdel benytter lejlighedsvis eller ofte faengsler til frihedsberovelse af ulovlige
indvandrere. Den tyske domstol har i den forbindelse i 2013 indgivet tre anmodninger til
Domstolen om en prajudiciel afgerelse: I sag C-473/13 (Bero) og C-514/13 (Bouzalmate)
blev Domstolen bedt om at afgere, hvorvidt en medlemsstat i henhold til direktivets
artikel 16, stk. 1, er forpligtet til at gennemfere en frihedsberovelse med henblik pa
udsendelse i serlige faciliteter for frihedsberavede, selv om saddanne faciliteter kun findes i en

' dokument CPT/Inf/E (2002) 1 — Rev. 2013, findes pa: www.cpt.coe.int/en/docsstandards.htm.
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del af denne medlemsstats foderale underenheder (men ikke i andre). Sag C-474/13 (Thi Ly
Pham) vedrorer spergsmalet om, hvorvidt det er foreneligt med artikel 16, stk. 1, at have en
national administrativ praksis, der gér ud pa, at en person, der er frihedsberevet med henblik
pd udsendelse, anbringes 1 et fangsel med almindelige indsatte, safremt den frihedsberovede
giver samtykke hertil. Domstolen har endnu ikke truffet afgerelse i disse tre sager.

Forpligtelsen i artikel 16, stk. 2, til at tillade frihedsberovede at saefte sig i forbindelse med
retlige repraesentanter, familiemedlemmer og kompetente myndigheder er gennemfort
korrekt 1 national lovgivning af alle medlemsstater. Det materiale, der er indhentet, tyder pa,
at denne mulighed ikke altid gives i praksis i to medlemsstater. Forpligtelsen i artikel 16,
stk. 3, til at sikre adgang til akut lsegebehandling og absolut nagdvendig behandling af
sygdom er ligeledes gennemfort af alle medlemsstater. Det pastds dog, at adgangen til at
havde denne ret i praksis tilsidesattes en gang imellem i seks medlemsstater. Kommissionen
vil felge op pé alle konstaterede mangler.

Den juridiske gennemforelsen af nationale, internationale og ikke-statslige organisationers og
organers selvstendige ret til fuld adgang til faciliteter for frihedsbergvede, jf. artikel 16,
stk. 4, volder stadig problemer i syv medlemsstater. Tre af disse medlemsstater har forpligtet
sig til at @ndre deres lovgivning. Praksis i fire andre medlemsstater ser ikke ud til at vaere
fuldt ud 1 overensstemmelse med direktivet.

I alle medlemsstaterne er lovgivningen i overensstemmelse med reglerne i artikel 17 om
frihedsber pvelse af mindredrige og familier. 1 praksis meldes der dog om mangler med
hensyn til separat bolig for familier i to medlemsstater, adgang til fritidsaktiviteter i1 tre
medlemsstater og adgang til undervisning i fem medlemsstater. Med hensyn til den praktiske
anvendelse af bestemmelsen 1 artikel 17 om at frihedsbergve mindreédrige som en sidste udve;j
viser resultaterne af evalueringen, at 17 medlemsstater - 1 det mindste nogle gange -
frihedsbergver uledsagede mindreérige, og at 19 medlemsstater - i det mindste nogle gange -
frihedsbergver familier med mindredrige bern. Eftersom definitionen af "som en sidste udve;j"
1 tilbagesendelsesdirektivet giver mulighed for fortolkning, har nogle involverede parter
foreslaet, at medlemsstaterne ber opfordres til at lade deres nationale lovgivning indeholde en
formodning imod, at bern ma frihedsberoves, og til at anvende alternativer til
frihedsberovelse for uledsagede mindreérige og familier med bern.

Med hensyn til bistand til uledsagede mindrearige (artikel 10) har evalueringen vist, at den
ydes pa mange forskellige mader og af forskellige organer.

Tabel 6: Myndighed med ansvar for at yde bistand til uledsagede mindrearige

AT v
BE v

BG v
CZ v v
CY v
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ulovlige indvandrere
Generel ungdoms-
eller socialtieneste
Generel asyl- eller
udleendingetjeneste
Anklagemyndighed
eller domstol

Ingen institution med
formelt ansvar

e
8
o
fa}
o
0
c
o
=
=1
=
=
17}
c

Ministerium
Lokal forvaltning
Politi eller
greensepoliti

DE

DK v v v

EE v v

FL v v v

ES v

FI v

FR v

HU v

IT v

LT v

LU v

LV v v

MT v

NL v v

PL v v v

PT

AN

RO

SI v

SK v

SE v

CH v

IS

LI

ANRNEN

NO?% v v

IE v

UK v v

Kilde: MATRIX 2013.

Selv om de fleste medlemsstater i praksis sender mindreérige tilbage, er det kun syv
medlemsstater, der har meddelt, at de har benyttet sig af muligheden for at sende uledsagede
mindreérige tilbage til modtagelsescentre eller socialtjenester i barnets oprindelsesland.

De vigtigste andringer med hensyn til frihedsberovelse som felge af
tilbagesendelsesdirektivets implementering er folgende:

Tabel 7: De vigtigste @ndringer med hensyn til frihedsbergvelse som folge af
tilbagesendelsesdirektivets implementering

Frihedsberevelsens varighed er kortere BG, CZ, DK, EE, LT, LV, RO, SI, SK og NO

 Europa-Kommissionens overensstemmelsesvurdering (2013) af Norges gennemfarelse i national ret af direktiv 2008/115/EF.
Version 3.0 — 20.6.2013. Artikel 10, stk. 1, ikke offentliggjort.
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Frihedsbergvelsens varighed er laengere EL, ES, FI, FR, IT og LU
Seerlig politik for mindrearige og familier med AT, CZ og SI
mindredrige bern (og sérbare personer)

Bedre forhold i centre for frihedsberovede DK, LU, LV og RO
Seerlige centre for frihedsberavede/adskillelse fra DE, DK og LU
almindelige indsatte

Brug af alternativer BE, DE, LV og NL
Juridisk radgivning AT og SK

Frist for domstolspravelse/domstolens afgarelse CZ og SK
Mulighed for at klage LV

Skriftlig afgerelse DK

Kilde: MATRIX 2013.

2. Frivillig udregjse (artikel 7) og tilsyn med tvangsmaessig tilbagesendel se (artikel 8, stk. 6)

Indforelsen af tilbagesendelsesdirektivet har pavirket den nationale lovgivning og praksis
vedrerende frivillig udr e se positivt. Artikel 7 palegger medlemsstaterne at give en passende
frist for frivillig udrejse pad mellem syv og 30 dage. I nogle medlemsstater indeholdt loven
tidligere ingen frist for frivillig udrejse, eller lengden af den var ikke fastsat. Alle
medlemsstater har nu sat en frist. I storstedelen af de undersegte medlemsstater gives der
automatisk en frist for frivillig udrejse; blot tre medlemsstater har gjort brug af muligheden i
direktivets artikel 7, stk. 1, for kun at indremme en frist efter begaering. I oktober 2013
anmodede en nederlandsk domstol Domstolen om en prajudiciel afgerelse (sag C-554/13)
vedrerende bestemmelsen 1 artikel 7, stk. 4, om at undlade at indremme en frist for frivillig
udrejse af hensyn til den offentlige orden.

Undersogelsen viser ogsa, at tilbagesendelsesdirektivet har varet en drivkraft for forandring
med hensyn til tilsyn med tvangsmaessig tilbagesendelse. Et stort antal medlemsstater har
oprettet tilsynsorganer som en direkte folge af direktivet, ofte med stotte fra Den Europaiske
Tilbagesendelsesfond. Syv medlemsstater overholdt ikke forpligtelsen til at indfere en
ordning for tilsyn med tvangsmassig tilbagesendelse, og Kommissionen har allerede (eller vil
snart) indlede EU pilot-procedurer. I de medlemsstater, der har et tilsynsorgan, ser der ud til at
vare en stor forskel pé tilsyn, der udferes af civilsamfundet (NGO'er, der beskeftiger sig med
menneskerettigheder), ombudsmend eller myndigheder med tilknytning til et ministerium.
Tilsynsordningerne sikres enten ved lov eller ved samarbejdsaftaler. Evalueringen viser, at
tilbagesendelsesdirektivet har haft en vasentlig indflydelse pé oprettelsen af organer, der forer
tilsyn med tilbagesendelser, og at der sker fremskridt, i takt med at tilsynsordninger bliver
mere udbredte. Disse tilsynsorganer vil spille en vigtig rolle for den indbyggede
kontrolmekanisme for national praksis for rutinemassige tilbagesendelser.

Tabel 8: Tilsynsorganer ved tvangsmaessige tilbagesendelser

AT N Ombudsmand og NGO

BE N Organ tilknyttet det belgiske politi
BG V! Ombudsmand og NGO

CY N Ombudsmand

2 Kun foreslaet (data fra 2012 via FRA).
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CZ N Organ tilknyttet det tjekkiske parlament

DE Uformelt NGO
DK N Ombudsmand og NGO
EE v NGO
EL N Ombudsmand
ES N Ombudsmand
FI N Ombudsmand
FR nej B
HU N Ombudsmand
IT nej -
LT N NGO
LU N NGO
LV N Ombudsmand
N Organ tilknyttet ministeriet for indre anliggender og national
MT sikkerhed
N Organ tilknyttet ministeriet for sikkerhed og retlige
NL anliggender
PL \/ Ombudsmand og NGO
PT \ Organ tilknyttet ministeriet for indre anliggender
RO v NGO
nej Domstolene, parlamentets ombudsmand og justitsministeren
SE udferer delvis opgaven som tilsynsorgan
SI nej”’ -
SK N Ombudsmand og NGO
N Organ tilknyttet det foderale ministerium for retlige
CH anliggender og politi
IS nej -
LI nej B
NO N Ombudsmand
IE nej -
UK N Organer tilknyttet justitsministeriet

Kilde: MATRIX 2013.

3. Garantier (artikel 12 og 14) og retsmidler (artikel 13)

Evalueringen viste, at storstedelen af de undersggte medlemsstater gor brug af muligheden for
at anvende undtagelserne fra direktivets anvendelsesomr&de, jf. artikel 2, stk. 2. Det
fremgér af evalueringen, at de beskyttende forpligtelser i artikel 4, stk. 4, opfyldes i de fleste
sager, og at beskyttelsesniveauet er nogenlunde ens for de tredjelandsstatsborgere, der er
omfattet af direktivet, og for de '"graensetilfelde", som er undtaget fra direktivets
anvendelsesomrade.

2 Regeringen drgfter i gjeblikket en ordning med dobbelt tilsyn, hvor ombudsmanden skal foresta tilsynet sammen med NGO'er.
z Ifolge artikel 2, stk. 2, litra a), kan medlemsstaterne undlade at anvende direktivet i visse "graensetilfzlde"
(personer, som er nagtet indrejse ved graeensen, og personer, som pagribes i forbindelse med ulovlig passage af
en greense). | sé tilfaelde gaelder en rackke minimumsgarantier stadig, jf. artikel 4, stk. 4. Ifalge artikel 2, stk. 2,
litra b), kan medlemsstaterne undlade at anvende direktivet i visse "strafferetlige situationer", hvor personen er
genstand for tilbagesendelse som en strafferetlig sanktion, eller hvor personen er genstand for
udleveringsprocedurer.
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Ifolge evalueringen er retssikkerhedsgarantierne vedrerende ulovlige indvandreres
rettigheder under tilbagesendelsesprocessen stort set gennemfort i medlemsstaternes nationale
lovgivning. Undersggelsesresultaterne viser, at garantierne i direktivets artikel 12, stk. 1,
vedrerende udsendelsesafgorelsens form (skriftlig med angivelse af de faktiske og retlige
grunde samt oplysninger om, hvilke retsmidler der er til radighed) ogsa generelt anvendes i
praksis. Nogle involverede parter gjorde dog opmarksom pé visse problemer med hensyn til
grundene til afgerelsen (som ikke altid er tilstraekkeligt detaljerede eller begrundet). I nasten
halvdelen af de medlemsstater, der anvender direktivet, pdpegede de involverede parter, at
oversattelse (et af tilbagesendelsesafgarelsens vigtige elementer) og i mindre grad tolkning er
omrader, som kunne blive bedre.

Evalueringen har ikke kunne pdvise nogen storre udvikling eller méle nogen @ndringer med
hensyn til garantier i perioden frem til tilbagesendelsen. (Direktivets artikel 14 omfatter
familiens enhed, legebehandling, adgang til uddannelse, sérbare personers sarlige behov
samt retten til en skriftlig bekraeftelse, i tilfelde af at fristen for udsendelse forlenges.) De
basale garantier ser ud til primeart at blive sikret ved efterlevelse af internationale
konventioner og universel lovgivning om adgang (is@r akut leegebehandling og undervisning).

Med hensyn til medlemsstaternes forpligtelse til at sikre, at personer, der skal sendes tilbage,
har effektive retsmidler, jf. artikel 13, konkluderes det i evalueringen, at selv om der 1 alle
medlemsstaternes nationale lovgivning findes en bestemmelse om klage, er der i praksis en
raekke faktorer, som gor det vanskeligt at handhave retten til effektive retsmidler. For det
forste oplyser alle medlemsstater ikke altid tredjelandsstatsborgere tilstraekkeligt klart om
eventuelle retsmidler - pa trods af at direktivet er korrekt gennemfort - pd et sprog, som den
pageldende forstar (problemer med oversattelse og forklaring/retshjelp). For det andet og i
forbindelse med ovennavnte kan muligheden for effektiv klage blive ringere som folge af
mangelfuld retshjelp i sager, hvor medlemsstater gor udstrakt brug af muligheden i
direktivets artikel 13, stk. 4, for at gere gratis retshjelp betinget af, at kriterierne 1 artikel 15,
stk. 3-6, 1 direktiv 2005/85/EF er opfyldt. Evalueringen har vist, at afgerelser om
tilbagesendelse i flere medlemsstater derfor ofte ikke paklages i praksis, eller de paklages i
mindre grad end forventet. Kommissionen vil felge ngje op pa dette spergsmal.

Direktivet giver medlemsstaterne mulighed for at afgere, om en klage automatisk har en
opsttende virkning, eller om en sddan virkning kun kan indremmes fra sag til sag af
klageorganet. Det fremgér af evalueringen, at kun i ni medlemsstater suspenderer en klage
generelt automatisk fuldbyrdelsen af afgerelsen om tilbagesendelse og/eller udsendelse
midlertidigt ifelge lovgivningen. I de fleste medlemsstater skal indvandreren indgive en
anmodning om midlertidig suspension, som kan afvises (eller godkendes) af dommeren under
bestemte vilkdr.

Tabel 9: Klagens ops@ttende virkning

Indgivelse af en klage medferer midlertidig
opsattende virkning af fuldbyrdelsen af en
afgorelse om tilbagesendelse

Ja: automatisk AT, CZ, DK, FR, LT, MT, PL, RO, SI og
UK

En gang imellem: ved afgerelser truffet af BE, BG, CY, DE, EE, EL, ES, FI, HU, IT,

en kompetent retslig eller administrativ LU, LV, NL, PT, SE, SK, CH, LI, IS, NO
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Indgivelse af en klage medferer midlertidig
opsattende virkning af fuldbyrdelsen af en
afgerelse om tilbagesendelse

myndighed og IE

Kilde: MATRIX 2013.

I den forbindelse er det vigtigt at understrege, at Domstolen i sin dom i sag C-383/13 PPU (G
og R)** bekraftede, at sagsggtes ret (retten til at blive hert og retten til aktindsigt), som er
omhandlet i EU-chartrets artikel 41, stk. 2, skal respekteres, néar der treffes afgerelser i
henhold til tilbagesendelsesdirektivet, selv nédr dette ikke fremgar udtrykkeligt af direktivet.

4. Ulovlig indrejse og ulovligt ophold geres strafbart

Evalueringen og en nyere underseggelse foretaget af Den Europeiske Unions Agentur for
Grundleggende Rettigheder (FRA) viser, at der i storstedelen af medlemsstaterne er indfert
love, som pa forskellig vis geor "ulovlig indrejse og/eller ulovligt ophold” strafbart.
Hverken tilbagesendelsesdirektivet eller noget andet EU-retsinstrument forhindrer
medlemsstaterne 1 at betragte ulovlig indrejse og/eller ulovligt ophold som et strafbart forhold
ifolge deres straffelov. Domstolens domme har dog begranset medlemsstaternes mulighed for
at feengsle personer, som skal tilbagesendes, som folge heraf. Domstolen fandt navnlig i sag
C-61/11 (EI Dridi), at tilbagesendelsesdirektivet udelukker nationale regler, som gor ulovligt
ophold strafbart, for sd vidt som sédanne regler fratager tilbagesendelsesdirektivet dets
effektive virkning. I den forbindelse fandt Domstolen, at det er i strid med direktivet at
palegge en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold en faengselsstraf, alene fordi
vedkommende ikke efterlever et pdbud om at forlade denne stats omrdde. En dom i en
lignende sag (C-329/11 Achoughbabian) bekraftede konklusionen i El Dridi-dommen og
fastslog, at national lovgivning, som straffer et simpelt ulovligt ophold med en trussel om
faengsel 1 henhold til straffeloven, er uforenelig med tilbagesendelsesdirektivet. Dommen i sag
C-430/11 (Sagor) bekraftede, at der kan anvendes en bedestaf, som kan erstattes af en
sanktion 1 form af udvisning, forudsat at udvisningsproceduren respekterer alle relevante
retssikkerhedsgarantier i tilbagesendelsesdirektivet, og at den strafferetlige sanktion i form af
husarrest kan anvendes, for s& vidt som der er garantier, der sikrer, at dette ikke forsinker
tilbagesendelsen.

Ovennavnte domme har medfert en lang raekke aendringer af den nationale lovgivning i de
undersogte lande, og flere medlemsstater har for nylig @ndret deres lovgivning som folge af
denne retspraksis. Kommissionen foelger udviklingen ngje og har allerede indledt EU pilot-
procedurer mod visse medlemsstater.

# To andre uafklarede prajudicielle sporgsmal — C-166/13 (Mukarubega) og C-249/13 (Boudjilida) - vedrorer
lignende spergsmal.
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Tabel 10: Ulovlig indrejse gores strafbart

B Ingen straf

[l Bede

. Bade og/eller
feengsel

Kilde: FRA 2014.

Tabel 11: Ulovligt ophold geres strafbart

- Ingen

feenselsstraf

[l Bode

. Bade ogleller
faengsel

Kilde: FRA 2014.

5. Indledning af tilbagesendel sesprocedurer (artikel 6) og indrejseforbud (artikel 11)



Hvad angér tilbagesendelsesdirektivets artikel 6 er der en hgj grad af enighed mellem
medlemsstaterne om definitionen af ulovligt ophold. I de fleste medlemsstater indeholder
den nationale lovgivning detaljerede lister over, hvorndr en tredjelandsstatsborger kan siges at
have ulovligt ophold. De fem hovedkategorier er: et udlebet visum, en udlebet
opholdstilladelse, inddragelse af en opholdstilladelse, fratagelse af flygtningestatus og ulovlig
indrejse. De fleste medlemsstater anvender mindre strenge regler over for personer, der er
genstand for en uafsluttet procedure om tildeling eller fornyelse af en opholdstilladelse eller et
visum. Sterstedelen af medlemsstaterne har valgt en 1-trinsprocedure, hvor afgerelsen om
tilbagesendelse og afgerelsen om udsendelse udstedes via ét (administrativt) dokument, og
kun ni medlemsstater (IT, LT, LV, MT, PL, SE, IS, IE og UK) har en 2-trinsprocedure.
Direktivet har ogsa medfert en sterre harmonisering pd EU-plan med hensyn til udstedelsen af
opholdstilladelser eller andre tilladelser, der giver ret til ophold af medmenneskelige,
humaniteere eller andre grunde, til tredjelandsstatsborgere, der opholder sig ulovligt pa
deres omrade: Alle medlemsstater har sikret denne mulighed ved lovgivning. For pligtelsen
til at indlede en tilbagesendelsesprocedure har ikke andret praksis i forbindelse med
pagribelser af tredjelandsstatsborgere eller antallet af pagribelser i noget storre omfang. Om
en medlemsstat forsgger at pagribe ulovlige tredjelandsstatsborgere som led i det almindelige
politis generelle arbejde eller ad hoc fastlegges ikke 1 direktivet, men afthanger af nationale
forhold og hensyn. Eftersom direktivet ikke udtrykkeligt definerer begrebet pagribelse eller
giver nogen vejledning i, hvordan sédanne procedurer skal udferes, har medlemsstaterne ikke
@ndret meget ved de eksisterende institutionelle forhold. Der er to former for
pagribelsespraksis i medlemsstaterne: For det forste er der pagribelser, der foretages som led i
rutinemaessig politikontrol eller mélrettede indsatser pa steder, hvor der er rimelig mistanke
om, at indvandrere uden dokumenter opholder sig. For det andet er der de pagribelser, der
foretages pa anmodning af udlendingemyndigheder, fordi der er personer, som ikke efterlever
en afgarelse om at forlade omréadet eller en afgerelse om frivillig udrejse.

Tilbagesendelsesdirektivet kraever, at der udstedes et indrejseforbud sammen med en
afgorelse om tilbagesendelse, hvis der ikke er fastsat en frist for frivillig udrejse®, eller hvis
forpligtelsen til at vende tilbage ikke er overholdt. I andre tilfeelde er udstedelsen af et
indrejseforbud frivillig. Ved fastsettelse af varigheden af indrejseforbuddet skal alle relevante
forhold tages i betragtning, og den maksimale varighed pa fem ar ma kun overskrides, hvis
personen udger en alvorlig trussel mod den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller
den nationale sikkerhed. Det fremgér af evalueringen, at tilbagesendelsesdirektivet generelt
set har bidraget til storre ensartethed i medlemsstaterne med hensyn til den (maksimale)
varighed af indrejseforbud pa fem ar i forbindelse med tilbagesendelse, jf. direktivets
artikel 11, stk. 2. De fleste medlemsstater fastlegger ogsd den maksimale varighed af
indrejseforbud 1 tilfzelde, hvor den person, der skal sendes tilbage, anses for at udgere en
trussel mod den nationale sikkerhed, og hvor varigheden ifelge direktivet undtagelsesvis kan
overstige fem ar. I otte medlemsstater blev varigheden af indrejseforbud sat ned som folge af
direktivet. Forskningen viste dog ogsé, at i seks medlemsstater er antallet af indrejseforbud,
der udstedes til personer, der skal sendes tilbage, steget. I praksis tilbyder alle medlemsstater
ulovlige indvandrere muligheden for at anmode om tilbagekaldelse eller suspension af
indrejseforbuddet under serlige humanitere omstendigheder. Alle afgerelser om
indrejseforbud registreres 1 Schengeninformationssystemet, saledes at indvandrere forhindres 1
at rejse ind 1 Schengenomréddet igen. Domstolen bekraftede i sin dom i sag C 297/12

 Dette kan veere tilfeldet, hvis der er en risiko for, at den pagaldende forsvinder, eller hvis en anmodning om
lovligt ophold er blevet afvist eller fundet helt ubegrundet eller falsk, eller hvis den pagaldende person udger en
trussel mod den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den nationale sikkerhed.
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(Filev/Osmani), at den maksimale varighed af indrejseforbud, der er fastsat i direktivet, ogsa
gelder tidligere indrejseforbud, som er udstedt, inden direktivet tradte i kraft.

Tabel 12: Indrejseforbud

Indrejseforbud udstedes automatisk i alle AT, CY, DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL,
sager om tilbagesendelse PT, IS, IE og UK

Indrejseforbud udstedes ikke i alle sager, men | BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL,
udstedes (i det mindste) automatisk, hvis a) RO, SE, SK, CH og NO

der ikke er indremmet en frist for frivillig
udrejse,

b) hvis forpligtelsen til at vende tilbage ikke
er efterkommet

Indrejseforbud udstedes fra sag til sag (af FR, STog LI

forskellige grunde)

Indrejseforbuddenes varighed er kortere DE, ES,IT, LV, PL, PT, CH og NO
Flere indrejseforbud AT, BE, DK, FI, NL og CH
Serlige regler om LT, MT og SI
indrejseforbud/standardisering i hele landet

Mulighed for tilbagekaldelse ES og PL

Skriftligt indrejseforbud LU og PL

Ferre indrejseforbud SK

Kilde: MATRIX 2013.

6. Domstolens retspraksis vedr grende tilbagesendel sesdir ektivet

I lobet af de sidste fem &r har nationale domstole anmodet om flere prejudicielle afgerelser
vedrerende fortolkningen af tilbagesendelsesdirektivet:

Frihedsber gvelse:

Domstolen bekraftede 1 sag C-357/09 (Kadzoev) af 30. november 2009 udtrykkeligt de
beskyttende elementer 1 tilbagesendelsesdirektivets bestemmelser om frihedsbergvelse,
navnlig forpligtelsen til omgdende at loslade den pédgaldende person, hvis direktivets
betingelser for frihedsberovelse ikke laengere er opfyldt.

Tysklands domstole anmodede om tre prejudicielle afgerelser i sommeren 2013: I sag
C-473/13 (Bero) og C-514/13 (Bouzalmate) (endnu ikke afsluttet) blev Domstolen bedt om at
afgere, hvorvidt en medlemsstat i henhold til direktivets artikel 16, stk. 1, er forpligtet til at
gennemfore en frihedsberovelse med henblik pd udsendelse i1 sarlige faciliteter for
frihedsberovede, selv om sadanne faciliteter kun findes i en del af denne medlemsstats
foderale underenheder (men ikke i andre). Sag C-474/13 (Thi Ly Pham) (afsluttet) vedrerer
sporgsmélet om, hvorvidt det er foreneligt med direktivets artikel 16, stk. 1, at have en
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national administrativ praksis, der gér ud pa, at en person, der er frihedsberevet med henblik
pa udsendelse, anbringes 1 et faengsel med almindelige indsatte, séfremt den frihedsberovede
giver samtykke hertil.

Ulovligt ophold geres strafbart:

Den 28. april 2011 afsagde Domstolen dom i1 sag C-61/11 (El Dridi). Domstolen fandt i sin
vidtreekkende dom, at tilbagesendelsesdirektivet er til hinder for nationale regler, som
foreskriver péleggelse af en faengselsstraf for en tredjelandsstatsborger, som ikke efterlever
en afgerelse om at forlade det padgaeldende nationale omréde, fordi en sddan straf risikerer at
bringe virkeliggerelsen af malet om at indfere en effektiv udsendelses- og repatrieringspolitik
i overensstemmelse med grundlaeggende rettigheder i fare. Der blev afsagt dom i en lignende
sag (C-329/11 Achoughbabian) vedrerende situationen i Frankrig i december 2011. Den
bekraeftede konklusionen i El Dridi-dommen og fastslog, at national lovgivning, som straffer
et simpelt ulovligt ophold med en trussel om fangsel i henhold til straffeloven, er uforeneligt
med tilbagesendelsesdirektivet. Der blev i december 2012 afsagt dom i sag C-430/11 (Sagor)
(om, hvorvidt bestemmelser 1 Italiens nationale lovgivning, som pélegger sanktion i form af
husarrest eller omgéaende udvisning, er forenelige med tilbagesendelsesdirektivet), og den
uddybede Domstolens retspraksis pa dette omrade. Domstolen henviste 1 sin afgerelse af
21.3.2013 i sag C-522/11 (Mbaye) til ovennavnte retspraksis og gentog sine konklusioner.
Sag C-189/13 (Da Silva) (uafsluttet) er en sag, der felger op pd Achoughbabian og vedrerer
spergsmalet om, hvorvidt national lovgivning, der straffer ulovlig indvandring med en trussel
om faengselsstraf, er forenelig med tilbagesendelsesdirektivet.

Forholdet mellem tilbagesendelsesdir ektivet og asylretten:

Dommen fra maj 2013 i1 sag C-534/11 (Arslan) vedrerer forbindelsen mellem frihedsberogvelse
1 forbindelse med tilbagesendelse (direktiv 2008/115/EF) og frihedsbergvelse i forbindelse
med asyl (direktiv 2003/9/EF) i en situation, hvor en tredjelandsstatsborger frihedsberoves i
henhold til tilbagesendelsesdirektivet og indgiver en asylansggning med henblik pé at udsatte
tilbagesendelsen. Dommen bekrefter, at frihedsberavelse 1 forbindelse med henholdsvis asyl
og tilbagesendelse er omfattet af to forskellige regelsaet med retssikkerhedsgarantier, der er
tilpasset til den specifikke situation for henholdsvis asylansegere og personer, der skal
tilbagesendes. Domstolen gjorde det klart, at det forhold, at der findes disse to forskellige
regelset, ikke betyder, at medlemsstaterne er forpligtede til automatisk at leslade
frihedsberovede personer, der skal tilbagesendes, nar disse indgiver en asylansegning: Det
bekreftes udtrykkeligt i dommen, at frihedsberovelsen kan opretholdes, forudsat at
medlemsstaterne straks traeffer en afgerelse 1 henhold til national ret om at fastholde
frihedsbergvelsen i overensstemmelse med asylretten.

Indr g sefor bud:

En dom af 19.9.2013 1 sag C-297/12 (Filev/Osmani) vedrerer gyldigheden af tidligere
indrejseforbud, der er udstedt for tilbagesendelsesdirektivet tradte i kraft, samt reglerne om
indrejseforbuds varighed. Folgende fastsattes 1 dommen:

- Domstolen bekrafter, at artikel 11, stk. 2, er til hinder for nationale regler, som geor
begraensningen af et indrejseforbuds varighed betinget af, at der indgives en begaring med
henblik pa at opnd en sddan begrensning.

- Domstolen praciserer, at indrejseforbud, som blev indfert mere end fem ar for den nationale
lovgivning til gennemforelse af direktivet tradte i kraft, ikke kan forleenges, medmindre
personen udger en alvorlig trussel mod den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller
den nationale sikkerhed.
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- Domstolen fastslar, at medlemsstaterne i henhold til direktivets artikel 2, stk. 2, litra b), ikke
kan udelukke personer, som i perioden fra den dato, hvor direktivet skulle have veret
gennemfort til den dato, hvor det rent faktisk blev gennemfort, har nydt godt af direktivets
umiddelbart mere gunstige virkning.

Frivillig udrejse:

Det nederlandske Raad van State anmodede om en prajudiciel afgerelse i oktober 2013 i sag
C-554/13 (Zh. og O.) (uafsluttet) vedrerende fortolkning af begrebet "risiko for den offentlige
orden" som begrundelse for ikke at indremme en frist for frivillig udrejse, jf. artikel 7.

Retten til at blive hert (EU-chartrets artikel41) i forbindelse med
tilbagesendelsesdir ektivet:

- Franske dommere anmodede 1 fordret 2013 om to prejudicielle afgerelser: 1 sag C-166/13
(Mukarubega) og C-249/13 (Boudjilida) (uafsluttet) blev Domstolen anmodet om at tage
stilling til, hvorvidt retten til at blive hert, inden der treffes en afgerelse, jf. EU-chartrets
artikel 41, stk. 2, geelder tilbagesendelsesprocedurer (Mukarubega), og om at angive, hvad
denne ret mere pracist omfatter (Boudjilida).

Domstolen bekraftede i sin dom af 10.9.2013 i sag C-383/13 PPU (G og R), at retten til
forsvar skal respekteres, nér der treffes afgerelse om forlengelse af frihedsbergvelsen. Den
praeciserede, at ikke alle fejl 1 forbindelse med overholdelsen af retten til forsvar medferer, at
afgerelsen annulleres. Det sker kun, hvis den nationale domstol mener, at den pagaeldende
kraenkelse reelt ville fore til et andet resultat.
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Del V - Konklusioner

Denne meddelelse viser, at indferelsen af EU-ret om tilbagesendelse i det seneste arti har fort
til betydelige lovgivningsmaessige og praktiske @ndringer i1 alle medlemsstaterne. Direktivet
om tilbagesendelse har haft en positiv indflydelse pa national lovgivning og praksis med
hensyn til frivillig udrejse og har vearet drivkraft bag forandringer 1 tilsynet med
tvangsmaessig tilbagesendelse. Den har bidraget til storre konvergens i - og overordnet set til
en reduktion af - de lengste perioder med frihedsberovelse i EU, og der har ogsa veret en
konstant udvikling 1 retning af sterre brug af alternativer til frihedsberovelse i
medlemsstaterne. Den har ogsé begrenset medlemsstaternes mulighed for at gere et ulovligt
ophold strafbart, og retssikkerhedsgarantierne har bidraget til storre retssikkerhed.

Betankelighederne om, at direktivets beskyttende bestemmelser ville undergrave
tilbagesendelsesprocedurernes effektivitet, som nogle af medlemsstaterne gav udtryk for, da
direktivet blev vedtaget, har vist sig ikke at holde stik: Erfaringer viser, at procedurerne i
tilbagesendelsesdirektivet har gjort det muligt at satte effektivt ind. Hovedérsagerne til
manglende tilbagesendelse skyldes praktiske problemer i forbindelse med identifikation af
personer, der skal sendes tilbage, og med at opna de fornedne dokumenter fra myndigheder 1
tredjelande.

Der har gradvist udviklet sig et felles ejerskab af og stette til de centrale strategiske mal med
denne nye EU-politik. Alle medlemsstater accepterer 1 dag folgende politiske mal:
e respekt for de grundlasggende rettigheder
retfaardige og effektive procedurer
feare sager, hvor indvandrere efterlades uden klar retsstilling
frivillig udrgjsei starst muligt omfang
fremme af reintegration og alternativer til frihedsber gvelse.

Dette blev tydeligt 1 forbindelse med de strategiske dialoger, der blev fort med
medlemsstaterne 1 2013. Denne positive udvikling bekraftes 1 den 8. rapport om udsendelse af
udlendinge fra De Forende Nationers Kommission For International Ret, hvori FN's serlige
rapporter anerkender, at EU's tilbagesendelsesdirektiv indeholder meget progressive
bestemmelser om sddanne spergsmal, der er langt mere vidtgdende end de normer, der gelder
andre steder 1 verden.

P& trods af den positive udvikling og det forhold, at medlemsstaterne generelt har sikret, at
tilbagesendelsesdirektivet er gennemfort i den nationale lovgivning, kan den praktiske
gennemforelse af direktivet og tilbagesendelsespolitikken generelt stadig blive bedre, saledes
at det sikres, at de grundleggende rettigheder respekteres (f.eks. forhold wunder
frihedsberovelse og effektive retsmidler), og at effektiviteten oges (f.eks. hurtigere procedurer
og flere - frivillige - udrejser).

De tiltag, der er beskrevet i denne meddelelse, fokuserer pd at sikre korrekt og effektiv
gennemforelse af de geldende regler, fremme af en praksis, der er forenelig med de
grundlaeggende rettigheder, samt fremme af samarbejdet dels mellem medlemsstaterne, dels
med tredjelande. Tiltagene vil desuden sikre en bedre implementering og praktisk anvendelse
af tilbagesendelsespolitikken, idet de vil konsolidere og forbedre resultaterne af EU's
tilbagesendelsespolitik 1 lebet af de naste ar, samtidig med at alle menneskers umistelige
rettigheder og veardighed respekteres fuldt ud - uanset hvilken indvandrerstatus disse
mennesker har.
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