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Svagheder forringede effektiviteten af de udgifter, der blev afholdt under EU’s
eksterne mi ratl.onstpolltl.k (det tematiske program vedrgrende migration

og ?syl o Ii Pl) i det sydlige Middelhavsomrade og landene i det gstlige
partnerska

Mangler ved de operationelle mal og resultatindikatorerne gjorde det vanskeligt at vurdere
projekternes effektivitet

Effektivitetsheemmende faktorer

Et eksempel pa god praksis
Effektivitetsproblemer pa tre centrale omrader
Forbindelsen mellem migration og udvikling

Stotteforanstaltninger med henblik pa tilbagesendelse og tilbagetagelse: begraenset effekt og ulige
statte fra tredjelande

Beskyttelse af menneskerettighederne: indgik som mal i de reviderede projekter, men det lykkedes ikke
altid at overholde det

Koordineringen mellem flere partnere pa forskellige niveauer var vanskelig
Styringen var kompleks

Mobilitetspartnerskaber: Koordineringen bar preeciseres

Udsigterne for fremtiden

Konklusioner og anbefalinger

Bilagl — Mobilitetspartnerskaber indgaet mellem EU, EU-medlemsstater og tredjelande

Bilagll — Forpligtede belgb, belgb, der er indgaet kontrakter om, og betalte belgb under
migrationspolitikkens eksterne dimension i perioden 2007-2013 (millioner euro)

Bilaglll — Udgifterne til den eksterne del af migrationspolitikken: mange forskellige EU-
udgiftsinstrumenter, som hvert har sine egne mal og strategier

BilaglV — Kortfattet beskrivelse af de reviderede projekter

BilagV — Mekanismer tilimplementering af EU’s finansielle bistand (migrations- og

asylpolitikkens eksterne dimension)

Kommissionens svar



Forkortelser 04
og akronymer

EIDHR: Det europeiske instrument for demokrati og menneskerettigheder
ENPI: Det europaiske naboskabs- og partnerskabsinstrument

EUF: Den Europaiske Udviklingsfond

EU-Udenrigstjenesten: Tjenesten for EU’s Optraeden Udadetil

Frontex: Det Europaeiske Agentur for Forvaltning af det Operative Samarbejde ved EU-Medlemsstaternes Ydre
Graenser

GD: Generaldirektorat

GD ECHO: Generaldirektoratet for Humaniteer Bistand og Civilbeskyttelse
IOM: Den Internationale Organisation for Migration

IPA: Instrument for fortiltreedelsesbistand

SSMM: Samlet strategi for migration og mobilitet

UNDP: De Forenede Nationers udviklingsprogram

UNHCR: De Forenede Nationers Hojkommissaer for Flygtninge
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Asylansgger: Migranter far tildelt status som asylansggere, ndr de har ansggt om enten flygtningestatus eller
subsidizer beskyttelse, og deres ansggning stadig er under behandling.

Flygtning: Flygtninge er personer, der som fglge af velbegrundet frygt for forfalgelse pa grund af race, religion,
nationalitet, tilhgrsforhold til en bestemt social gruppe eller politisk anskuelse befinder sig uden for det land, hvor
de er statsborgere, og som falge af denne frygt ikke vil sege beskyttelse i dette land.

Graenseforvaltning: Lette den tilladte strem af erhvervsfolk, turister, migranter og flygtninge og opdage og
forhindre irregulaer indtraeengen af udleendinge i et givet land. Graenseforvaltningsforanstaltninger omfatter
palaeggelse af visumkrayv, sanktioner mod transportfirmaer, som bringer udokumenterede udleendinge ind pa
statens omrade, og forbud til s@s.

Irreguleer migration: Der er ingen klar eller alment anerkendt definition af irreguleer migration, som vedrgrer
persontrafik, der foregadr uden for afgangs-, transit- og modtagelseslandenes lovgivningsmaessige struktur. Fra
vaertslandenes synspunkt betyder det irregulzer indrejse, eller irregulaert ophold eller arbejde i et land. Ud fra
hjemlandets synspunkt er der tale om et irregulaert forhold, ndr en person for eksempel krydser en international
graense uden et gyldigt pas eller rejsedokument. Irregulaere migranter er personer, som kommer ind pa et en
stats suveraene territorium uden et gyldigt indrejsedokument, og personer, som er kommet ind med et gyldigt
dokument, og som undlader af forny deres tilladelse og bliver (overskrider gyldighedsperioden) i vaertslandet.

Kapacitetsopbygning: @ge regeringernes og civilsamfundets autonome kapacitet ved at styrke deres viden,
feerdigheder og holdninger. Kapacitetsopbygning kan have form af et projekt, der gennemfgres med en
partnerregering, eller en bilateral eller multilateral dialog.

Migration: En person eller en gruppe af personer, som enten krydser en international graense eller bevaeger sig
inden for en stat. Migrationens leengde og sammensatning samt drsagerne hertil kan veere forskellige: Der kan veere
tale om tilstremning af flygtninge, fordrevne, skonomiske migranter og andre, for eksempel personer, som flytter
for at blive fart sammen med deres familie.

Mobilitet?: Et bredere begreb end migration, da det gaelder for en stor gruppe mennesker, sdésom
korttidsbesagende, turister, studerende, forskere, forretningsfolk og besggende familiemedlemmer.

Projektresultater: For at kunne male resultaterne af et projekt er det ngdvendigt at definere felgende aspekter:
a) klare operationelle mal (f.eks. at sikre alle husstande i en given landsby adgang til elektricitet)

b) input- og outputindikatorer til evaluering af maengden, kvaliteten og leveringstiden for de tjenester, goder eller
arbejder, projektet tilvejebringer (f.eks. at indkgbe og opstille 200 elmaster og etablere 4 000 meter ledning)

c) reference- og malveerdier (er der for eksempel allerede 500 master og 10 000 meter ledning, er malet at na op
pa 700 master og 14 000 meter ledning)

d) resultatindikatorer, som maler virkningerne af projektgennemfgrelsen og beskriver opfyldelsen af et mal (f.eks.
at alle 200 husstande nu har adgang til elektricitet). Ogsa her kan der praeciseres reference- og malveaerdier
(f.eks. en stigning fra 150 til 200 i antallet af forsynede husstande).

1 Alle definitioner er tilpasset fra IOM’s »Glossary on Migration«, medmindre det specifikt angives, at dette ikke er tilfaeldet.

2 KOM(2011) 743 endelig af 18. november 2011 — En samlet strategi for migration og mobilitet.
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Reintegration: Genoptagelse eller genindslusning af en person i en gruppe, for eksempel nar en migrant
genindtraeder i samfundet i sit hjemland.

Tilbagesendelse: Henviser groft sagt til det at vende tilbage enten inden for et lands territoriale graenser eller fra et
vaertsland til hjemlandet eller transitlandet, nar alle muligheder for at fa lovligt ophold i en EU-medlemsstat som for
eksempel flygtning, asylseger eller kvalificerede statsborgere er udtemt.

Tilbagetagelsesaftale: En aftale med en stat vedrerende procedurer for tilbagesendelse af udleendinge eller
statslgse, som befinder sig i en irregulaer situation, til deres hjemland eller et tredjeland, som de rejste igennem pa
vej til det land, som forsgger at sende dem tilbage.
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Den eksterne dimension af EU’s faelles migrationspolitik har til formal at fremme en effektiv styring af migrations-
stremme i partnerskab med hjem- og transitlandene. Denne beretning beskzftiger sig med de to vigtigste finan-
sieringsinstrumenter i 6 af de 11 lande i det sydlige Middelhavsomrdde og det gstlige partnerskab: det tematiske
program vedrgrende migration og asyl og det europeeiske naboskabs- og partnerskabsinstrument (ENPI), som
begge blev oprettet med henblik pa perioden 2007-2013. Revisionen omfatter ikke udviklingen siden 2014 og heller
ikke EU’s reaktion pa den nuvarende flygtningekrise.

Udgifterne til den eksterne del af EU’s migrationspolitik var styret af en lang raekke generelle mal. Det kunne ikke
fastslds under revisionen, hvor stort et belgb der i alt var afholdt over EU-budgettet, og det var heller ikke klart, om
midlerne var blevet rettet mod de tilsigtede geografiske og tematiske prioriteter.

Pa grundlag af en undersggelse af udvalgte projekter konkluderer vi, at de midler, der afholdes under den eksterne
del af EU’s migrationspolitik (det tematiske program vedrgrende migration og asyl og ENPI) i landene i det sydlige
Middelhavsomrdde og det gstlige partnerskab, kan anvendes mere effektivt. Det var ofte vanskeligt at male de
resultater, der var opnaet med EU-midlerne, fordi malene daekkede et meget bredt tematisk og geografisk omrade,
og fordi der manglede kvantitative og resultatorienterede indikatorer. Det var vanskeligt at vurdere migrationens
bidrag til udvikling, som er en af prioriteterne i den samlede strategi for migration og mobilitet. At demme ud fra
de reviderede projekter var det endvidere begraenset, hvor stort et bidrag de hjemvendte migranter havde ydet til
deres hjemland.
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Udgifterne under den eksterne del af EU’s migrationspolitik blev afholdt af en lang reekke aktgrer. Det gjorde det
ngdvendigt, at Kommissionens forskellige afdelinger, sarlig generaldirektoraterne, Tjenesten for EU’s Optraeden
Udadtil, EU-delegationerne i tredjelande og en raekke EU-agenturer, koordinerede deres arbejde i partnerskab med
medlemsstater, naboskabslande og tredjelande. Denne komplekse styring kraevede staerkere samordning pa alle
niveauer, og en sterre inddragelse af EU-delegationerne i migrationsspargsmal.

Vi slutter vores beretning med at anbefale, at Kommissionen opstiller klare og malelige mal, der skal gennemfares
ved hjaelp af et sammenhangende saet af EU-finansieringsinstrumenter stottet af effektiv overvagning og evalue-
ring og et passende informationssystem. Forvaltningsordningerne skal vaere enklere og koordineres bedre.



Indledning

Den eksterne del af EU’s migrationspolitik deekker en lang raekke spgrgsmal som
for eksempel mobilitet og lovlig migration, irreguleer migration, migration og
udvikling og international beskyttelse. Denne revision er baseret pa en undersg-
gelse af de udgifter, der var afholdt under denne del af EU’s migrationspolitik i de
sydlige Middelhavslande og nabolandene i det @stlige partnerskab udfert frem til
slutningen af 2014 (jf. ogsa punkt 21-26). Der var ikke tale om en revision ved-
rerende bistand inden for EU eller til EU’s medlemsstater. Den omfattede heller
ikke foranstaltninger, som udtrykkeligt var iveerksat med henblik pa at behandle
asylansggninger eller data om irregulaer migration. Revisorerne undersggte de to
vigtigste EU-finansieringsinstrumenter og deres udgifter i seks?® af de gstlige og
sydlige nabolande i perioden 2007-2013. De udgifter, som indgik i Rettens revisi-
on, havde ingen forbindelse til udgifterne til den syriske flygtningekrise, og be-
retningen omfatter derfor hverken begivenheder, EU-aktioner eller data fra 2015.
Vi offentligger resultaterne af denne revision nu, fordi vi mener, at revisionsresul-
taterne og de anbefalinger, vi fremsaetter, er relevante, eftersom EU forsgger at
finde frem til en passende politisk og budgetmaessig reaktion i forbindelse med
den eksterne migrationspolitik.

Politikrammen

Ifalge traktatens artikel 67 skal EU udforme en falles politik for asyl, indvandring
og kontrol ved de ydre graenser, der bygger pa solidaritet mellem medlemssta-
terne. Det Europeiske Rad har udformet de tilhgrende strategiske retningslinjer
(artikel 68). Disse er defineret i Stockholmprogrammet (2009-2014)%, som opstil-
lede en kgreplan for EU pd omrdderne retfeerdighed, frihed og sikkerhed. De nye
strategiske retningslinjer for 2014-2019 blev vedtaget af Radet i juni 2014.

Hovedformalet med den feelles indvandringspolitik (traktatens artikel 79)
er at sikre en effektiv styring af migrationsstremme, en retfeerdig behandling af
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i medlemsstaterne, samt fore-
byggelse og gget bekeempelse af ulovlig indvandring og menneskehandel.

3
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Algeriet, Georgien, Libyen,
Moldova, Marokko og Ukraine.

EUT C 115 af 4.5.2010, s. 1.



Indledning

EU leegger ogsa seerlig vaegt pa at kontrollere migrationsstremme i samarbejde
med migranternes transit- eller hjemlande og at styrke forbindelsen mellem
migration og udvikling.

EU’s feelles migrationspolitik har derfor bade en intern og en ekstern dimension.
Denne beretning beskaftiger sig med den eksterne dimension, som beskrives
i naeste afsnit.

En samlet strategi for ekstern migration

| 2005 vedtog Radet den samlede migrationsstrategi over for Afrika og Middel-
havsomradet. | 2011 udmegntede dette sig i den samlede strategi for migration og
mobilitet (SSMM)°. SSMM, som blev vedtaget af Radet®, men som ikke er retligt
bindende, er EU’s overordnede politiske ramme for politisk dialog og samarbejde
om den eksterne migrationspolitik.

SSMM peger pa fire generelle tematiske prioriteter, som beskrives som
»lige vigtige«:

a) bedre styring af lovlig migration og fremme af velstyret mobilitet
b) forebygge og bekaempe ulovlig migration og udrydde menneskehandel
¢) maksimere migrationens og mobilitetens udviklingseffekt

d) fremme international beskyttelse og styrke asylpolitikkens eksterne
dimension.

Overholdelse af menneskerettighederne er en tveergaende prioritet i denne
politiske ramme.

10

KOM(2011) 743 endelig, Radets
dokument nr. 9417/12 af
3.5.2012 Radets konklusioner
om den samlede strategi for
migration og mobilitet.

Vedtaget ved Radets
konklusioner i maj 2012
(Radets dokument nr. 9417/12)
og gentaget i april 2014
(Radets dokument

nr. 8443/14).
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Prioritering af naboskabslande

Selv om SSMM'’s (Kommissionens meddelelse fra 2011) anvendelsesomrade var
globalt, havde naboskabslandene farste prioritet (jf. figur 1)": navnlig det sydlige
og gstlige Middelhavsomrade (Algeriet, Egypten, Libyen, Marokko og Tunesien)
og landene i det gstlige partnerskab (Armenien, Aserbajdsjan, Hviderusland, Ge-
orgien, Moldova og Ukraine). Malet i naboskabsomradet er at »bevage sig frem
mod staerke, taette partnerskaber, der bygger pa gensidig tillid og falles inte-
resser, og som baner vejen for yderligere regional integration«®. De europaiske
naboskabslande er vigtige hjem- og transitlande for EU, samtidig med at de ogsa
selv er destinationslande.

Forskelligartede institutionelle og finansielle instrumenter

SSMM blev gennemfart ved hjzelp af en bred vifte af instrumenter: Neermere
oplysninger gives i tekstboks 1.
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Den samlede
migrationsstrategi fra 2005
prioriterede Afrika (herunder
ogsa Nordafrika) som det
primzere geografiske fokus.
Den samlede
migrationsstrategi blev
udvidet til ogsa at omfatte
landene i de gstlige og
sydestlige regioner i 2007
(KOM(2007) 247 endelig af
16. maj 2007 »Anvendelse af
den samlede
migrationsstrategi pa de
ostlige og sydestlige regioner,
der graenser op til Den
Europaeiske Union«).
Prioriteringen af de
europaeiske naboskabslande
blev gentaget i SSMM
(KOM(2011) 743 endelig) og
den forste
gennemfgrelsesrapport
(COM(2014) 96 final af
21.februar 2014 »Rapport om
gennemferelsen af den
samlede strategi for migration
og mobilitet 2012-2013«). Disse
prioriteringer er blevet
gentaget i talrige
radskonklusioner.

KOM(2011) 743 endelig, s. 8.

Politiske instrumenter som for eksempel den regionale politiske dialog og mobilitetspartnerskaber.

Retlige instrumenter som visalempelses- og tilbagetagelsesaftaler med tredjelande (17 aftaler i 2015).

Operationel stgtte fra EU-agenturer som f.eks. Frontex.

En raekke finansielle EU-bidrag til tredjelandes administrationer og andre interessenter (for eksempel
internationale organisationer). Der er tale om programmer eller projekter, som finansieres over forskellige
budgetter, og et saerligt tematisk program med fokus pa kapacitetsopbygning og samarbejde inden for mi-
gration og asyl, som omfatter de fleste lande uden for EU, herunder ogsa de europaiske naboskabslande.
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Det europ=iske neeromrade
MWW
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Indledning

EU deltager i flere regionale® og bilaterale dialoger om gennemfgrelsen af SSMM.
De syv hoveddialoger, der blev gennemfart pa tidspunktet for revisionen, deekke-
de regioner, som har central betydning syd og @st for EU, og bestod i afholdelse
af regelmaessige officielle mgder og en styrkelse af samarbejdsinstrumenterne.
Den vigtigste bilaterale ramme for den politiske dialog om asyl og migration

med naboskabslandene er mobilitetspartnerskaberne. Formalet med dem er at
behandle relevante migrations- og mobilitetsspergsmal af faelles interesse, her-
under, nar det er relevant, kortsigtet og langsigtet mobilitet. Medlemsstaternes
deltagelse er frivillig og ikke juridisk bindende. Mobilitetspartnerskaberne opstil-
ler prioriteter og aftaler specifikke initiativer, og medlemsstaterne kan frivilligt
deltage ved at stille midler eller ekspertise til rddighed. Bilag I giver en oversigt
over de otte mobilitetspartnerskaber, der er undertegnet siden 2008, og viser 10
ogsa medlemsstaternes deltagelse.

Forskellige kilder til udgifterne under EU’s eksterne

migrationspolitik !

| denne del beskrives de to vigtigste EU-udgiftsinstrumenter, som stgtter den
eksterne del af migrationspolitikken, og andre programmer, som har bidraget
hertil.

12

Det tematiske program vedrgrende migration og asyl var det eneste pro-
gram, som specifikt var oprettet med henblik pa at imgdega udfordringerne

i forbindelse med den eksterne del af migrations- og asylpolitikken i perioden
2007-2013. Dets retsgrundlag var artikel 16 i forordningen om udviklingssamar-
bejdsinstrumentet'. Dets generelle mal var at hjaelpe tredjelande med at sikre
»en bedre styring af alle de aspekter, der er forbundet med migrationsstrommex.
Med dette for gje segte forordningen at koncentrere interventionen om de gstli-
ge og sydlige migrationsruter og styrke kapacitetsopbygning og fremme samar-
bejdsinitiativer pa omraderne migration og asyl. Det var ikke oprettet til direkte
at tage fat pa de grundlaeggende arsager til migration™ '2,

Generaldirektoratet for Internationalt Samarbejde og Udvikling var ansvarligt for
at gennemfere programmet. Ca. to tredjedele af de finansierede foranstaltninger
blev udvalgt efter indkaldelser af forslag, og resten af Kommissionen pa grundlag
af malrettede initiativer.
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De vigtigste regionale
dialogprocesser var
Budapestprocessen,
Pragprocessen, Det @stlige
Partnerskabs panel om
migration og asyl,
partnerskabet mellem Afrika
og EU om migration, mobilitet
og beskaeftigelse,
Rabatprocessen, AVS-EU-
dialogen om migration og
udvikling og den
strukturerede og brede dialog
om migration mellem EU og
CELAC.

Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EF)

nr. 1905/2006 af 18. december
2006 om oprettelse af et
instrument til finansiering af
udviklingssamarbejde (EUT

L 378 af 27.12.2006, s. 41).

Det tematiske program for
samarbejde med tredjelande
pa migrations- og
asylomradet — et flerarigt
strategidokument for
2011-2013: http://ec.europa.
eu/europeaid/
thematic-programme-
cooperation-third-countries-
areas-migration-and-asylum-
2011-2013-multi-annual_en.

| perioden 2014-2020 er det
tematiske program
vedrgrende migration og asyl
blevet erstattet af
migrationsdelen

i programmet vedrgrende
globale almene goder og
udfordringer.
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Det europaiske naboskabs- og partnerskabsinstrument (ENPI)" blev operati-
onelti 2007 som et middel til at gennemfgre den europaiske naboskabspolitik'.
ENPI-forordningen opstillede ingen mal, og disse blev i stedet fastsat i aftaler
mellem Kommissionen og tredjelande. ENPI finansierede aktioner, som blandt
andet var udformet til at stotte reformer og styrke kapaciteten inden for retlige
og indre anliggender, herunder ogsa migration og asyl (for eksempel integreret
graenseforvaltning og tilbagetagelse samt bekeempelse og forebyggelse af men-
neskehandel), organiseret kriminalitet og terrorisme.

Flere andre programmer kan ogsa bidrage til den eksterne del af migrationspo-
litikken, for eksempel instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde, det
europeiske instrument for demokrati og menneskerettigheder og stabilitetsin-
strumentet. Instrumentet til fortiltreedelsesbistand og Den Europaeiske Udvik-
lingsfond kan ogsd anvendes, men ikke til naboskabslande.

Finansierings- og forvaltningsordninger

Vi anslog, at der i alt var indgdet kontrakt om ca. 1,4 milliarder euro til den eks-
terne del af EU’s migrationspolitik i perioden 2007-2013 (jf. bilag Il). Der forela
imidlertid kun finansielle oplysninger om de betalinger, der var afholdt under
det tematiske program vedrgrende migration og asyl, som i den samme periode
belgb sig til i alt 304,3 millioner euro (jf. punkt 52-56).

Ud over Kommissionens finansiering har medlemsstaterne ogsa medfinansieret
foranstaltninger i perioden 2007-2013.

Ansvaret for at programmere udgifterne under den eksterne del af EU’s migrati-
onspolitik deles mellem Tjenesten for EU’s Optraeden Udadtil (EU-Udenrigstjene-
sten) og en raekke af Kommissionens generaldirektorater. Det er Kommissionens
ansvar at forvalte EU-midlerne under den eksterne del af migrationspolitikken.
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Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EF)

nr. 1638/2006 af 24. oktober
2006 om almindelige
bestemmelser om oprettelse
af et europaeisk naboskabs- og
partnerskabsinstrument

(EUT L 310 af 9.11.2006, 5. 1).

| perioden 2014-2020 er ENPI
blevet erstattet af det
europaeiske
naboskabsinstrument (ENI),
som ikke indgik i denne
revision.



Indledning

Den brede vifte af EU-udgiftsinstrumenter, der er naevnt i det foregdende, be-
virker, at flere af Kommissionens generaldirektorater kan intervenere pa dette
omrdade: GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling er ansvarligt for instru-
mentet til finansiering af udviklingssamarbejde, Den Europaeiske Udviklingsfond
(EUF), det europaeiske instrument for demokrati og menneskerettigheder (EIDHR)
og ENPI, men i 2015 overtog GD for Naboskabspolitik og Udvidelsesforhandlin-
ger, som 0gsa er ansvarligt for IPA, dette ansvarsomrade. GD ECHO (Humanitaer
Bistand og Civilbeskyttelse) forvalter humanitaer bistand, herunder ogsa til
flygtninge. Kun i forbindelse med de tematiske programmer, der finansieres af
instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde (for eksempel det tematiske
program vedrgrende migration og asyl), er GD for Internationalt Samarbejde og
Udvikling eneansvarligt for programmeringen og gennemfgrelsen. Projekter, der
blev gennemfort ved direkte forvaltning, blev enten forvaltet direkte af Kommis-
sionen i Bruxelles eller af EU-delegationer. Medlemsstaterne kan deltage og yde
medfinansiering under visse instrumenter (naermere oplysninger herom gives

i bilag IlI).
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Revisionens omfang og
revisionsmetoden

Vi undersagte, om der var klare malsaetninger for EU’s anvendelse af midler fra
det tematiske program vedrgrende migration og asyl og ENPI — begge oprettet
med henblik pd perioden 2007-2013 — til migrationsspgrgsmal, og om indsatsen
havde veaeret effektiv og velkoordineret, i 6 af de 11 lande i det sydlige Middel-
havsomrade og det @stlige partnerskab. Revisionen omfatter ikke udviklingen
siden 2014 og heller ikke EU’s reaktion pa den nuveerende flygtningekrise. Vi
kontrollerede szerligt, om anvendelsen af midler til migration

a) forfulgte klare og sammenhangende mal — stattet af et effektivt over-
vagningssystem — som modsvarede veldefinerede behov og prioriteter
i naboskabslandene

b) opfyldte sine mal i naboskabslandene

c) var blevet koordineret tilfredsstillende mellem EU-organerne og med
medlemsstaterne.

Med hensyn til udgiftsmalenes klarhed og overvagningssystemerne var revi-
sionen koncentreret om de forskellige udgiftsinstrumenter, der anvendes til at
stotte den eksterne del af EU’s migrationspolitik (jf. bilag I11)'>. Med hensyn til
effektivitet og koordinering havde revisionen fokus pa projekter finansieret af
det tematiske program vedrgrende migration og asyl og det europaeiske nabo-
skabs- og partnerskabsinstrument (ENPI).

Revisionen omfattede lande i EU’s gstlige og sydlige neeromrade, seerlig Algeriet,
Georgien, Libyen, Moldova, Marokko og Ukraine.

Revisionen var baseret pa:

a) samtaler og indsamling af oplysninger fra Kommissionen og tre lande (Al-
geriet, Georgien og Marokko) og daekkede 12 projekter med besgg i EU-de-
legationerne, de ansvarlige nationale og lokale myndigheder og, nér det
var muligt, de endelige modtagere. Der blev 0ogsa fort samtaler med andre
interessenter, som for eksempel medlemsstaternes repraesentanter (bade
i Bruxelles og pa stedet), internationale organisationer, civilsamfundet og
teenketanke

b) en skrivebordsgennemgang af 11 projekter i Libyen, Moldova og Ukraine
¢) engennemgang af politik-, programmerings- og projektdokumenter, et spor-

geskema sendt til administrationerne i 11 medlemsstater og en gennemgang
af den relevante litteratur og relevante evalueringer.
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15 Hverken EUF eller IPA
anvendes i landene i det
sydlige Middelhavsomrade og
det pstlige partnerskab.



Revisionens omfang og revisionsmetoden 1 7

De 23 projekter, hvoraf det ene i gvrigt var en udbygning af et af de andre pro-
jekter i stikproven, tegner sig for en samlet kontraktveerdi pa 89 millioner euro (jf.
bilag V) og et samlet aftalt belgb pa 742 millioner euro. Projekterne blev udvalgt
pa grundlag af i) udgiftsbelgbet, ii) en afbalanceret deekning af de forskellige
tematiske prioriteringer i SSMM, iii) placering, iv) projektets status (afsluttet eller
under gennemfgrelse), og v) om bistanden stgttede mobilitetspartnerskaber (jf.
bilag ).

Vi udfarte vores revision pa baggrund af de nye udgiftsforordninger, der er ved-
taget for perioden 2014-2020. Efter den nye Kommissions tiltreedelse er der sket
en delvis intern omstrukturering, og i den forbindelse er den europaiske nabo-
skabspolitik (som ogsa omfatter migrations- og asylanliggender) blevet flyttet
fra Generaldirektoratet for Udvikling og Samarbejde til Generaldirektoratet for
Naboskabspolitik. Nar det var relevant, blev disse &endringer taget i betragtning
under revisionen.



Der bor sikres bedre sammenhaeng mellem malene, 1 8
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bgr forbedres

16 Artikel 16, stk. 2, i forordning
(EF) nr. 1905/2006: i) skabe

Vi undersggte, om de to udgiftsinstrumenter (det tematiske program vedrgrende
migration og asyl og ENPI), der statter gennemferelsen af den eksterne del af
EU’s migrationspolitik, blev anvendt i overensstemmelse med klart definerede og
sammenhangende mal. Vi undersggte ogsd, om de operationelle mal afspejlede
veldefinerede behov hos tredjelandene, og om der var fastlagt indikatorer til ma-
ling af resultaterne. Til slut kontrollerede vi, om de disponible midler var blevet
tildelt ifelge veldefinerede prioriteter med henblik pa at maksimere interventio-
nens effekt.

Det generelle mal for det tematiske program vedrgrende migration og asyl var at
hjelpe tredjelande med at sikre »en bedre forvaltning af migrationsstremmene

i alle deres aspekter«. Dette mal blev opdelt i fem prioriterede stetteomrader',
som blev praesenteret i kommissionsdokumenter som programmal. De specifikke
mal blev fastlagt i tematiske strategidokumenter.

Det europaiske naboskabs- og partnerskabsinstrument (2007-2013), som delvist
omfattede migration, definerede ikke i sig selv politiske mal. Ifelge den geelden-
de forordning fastsaettes de prioriterede mal i strategidokumenter — som Kom-
missionen skal godkende — for et land eller en region. Hvor EU ikke havde aftalt
specifikke mal med det pagaeldende land, skulle EU’s politiske mal forfglges (men
det er ikke praciseret, hvilke mal der er tale om).

Under afholdelsen af udgifter til den eksterne del af EU’s migrationspolitik blev
der 0gsa trukket pa fem andre instrumenter, som hvert har sine egne mal og in-
terventionsrammer, og saledes ikke har fokus pa eller bestemmelser om migrati-
on. Det fremgik ikke klart af lovgivningen, hvordan de forskellige mal var forbun-
det med hinanden, eller hvad det var hensigten, der skulle opnas med dem pa
EU-niveau med hensyn til ekstern migration (jf. bilag IlI).

Disse EU-udgiftsinstrumenter kan handtere situationer, hvor migration er et pro-
blem, og bidrage til migrationsudgifterne, men juridisk og finansielt set havde
de ingen klar strategi eller overvagningsordninger, som kunne anvendes til at
identificere omfanget af dette bidrag.

sammenhang mellem
migration og udvikling, ii)
forbedre forvaltningen af
arbejdsmigration, iii)
bekaempe ulovlig
indvandring og lette
tilbagetagelse af ulovligt
indvandrede personet, iv)
fremme asyl og international
beskyttelse, herunder
gennem regionale
beskyttelsesprogrammer,
isaer ved at styrke
institutionernes kapacitet og
beskytte statslgse personer,
og V) beskytte migranter mod
udnyttelse og marginalisering
og bekaempe
menneskehandel.



Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene, 1 9
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bar forbedres

17 De formulerer szet af politiske
mal og fastsaetter en raekke
initiativer, som er udformet til
at sikre, at
befolkningsbevaegelser styres
sa effektivt som muligt.

Vi konstaterede, at ti projekter havde korrekt dokumenterede behovsanalyser, ) L
18 Armenien, Aserbajdsjan, Kap

hvorimod behovsvurderingerne i ni andre projekter af forskellige arsager kun var Verde, Geogien, Jordan,
delvist dokumenterede (i en tredjedel af disse projekter skyldtes dette for eksem- Q/loldqva, Marokko og
unesien.

pel primaert den vanskelige lokale kontekst og politisk ustabilitet). | fire projekter
kunne vi ikke finde nogen dokumentation.

Mobilitetspartnerskaberne', der underskrives af Kommissionen, medlemssta-
terne og partnerlandene, fastsaetter politiske rammer for en politikdialog om
migration, som ogsa bidrager til at kortleegge behovene (jf. ogsa punkt 36). Der
er undertegnet mobilitetspartnerskaber med otte lande™, og medlemsstater-

ne kan ogsa deltage heri (jf. bilag I). 24 har tilsluttet sig et eller flere af de otte
partnerskaber. Mobilitetspartnerskaberne er ikke juridisk bindende, men med en
dialogproces bliver det nemmere at identificere behovene og sikre, at de i hgjere
grad tages i betragtning. Moldova — som har et af de aeldste mobilitetspart-
nerskaber — har f.eks. forsggt at give sit partnerskab nyt fokus for at sikre en
bedre balance mellem SSMM'’s fire tematiske prioriteter. Kommissionen minder
regelmaessigt medlemsstaterne om at anvende mobilitetspartnerskaberne pa en
afbalanceret méade, herunder ved at laegge storre vaegt pa aktioner vedrgrende
lovlig migration, menneskerettigheder og beskyttelse af flygtninge.

EU-delegationerne i partnerlandene spiller en afgerende rolle med hensyn til at
identificere og definere behov. Vi konstaterede, at der ikke var nogen tjeneste-
maend i EU-delegationerne med speciale inden for migration. Migration blev be-
handlet af de ansatte, der tog sig af EU’s udgifter, og som havde varierende viden
om og ekspertise med hensyn til migration. Generaldirektoratet for Migration og
Indre Anliggender har udstationeret et antal specialister i delegationerne, som
skal varetage politikkerne for indre anliggender, men ingen af dem arbejdede i et
naboskabsland eller i et af de lande, der havde indgaet et mobilitetspartnerskab,
pa det tidspunkt, da revisionen fandt sted.

En starre forstaelse af migrationsspgrgsmal kan give sig udtryk i en bedre reak-
tion pa tredjelandenes behov. GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling
har udformet uddannelsesvaerktgjer og arrangeret workshopper om en raekke
relevante emner.



Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene,
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bor forbedres

Kortlaeggelsen af behovene i et partnerland afhaenger ogsa af, hvor hgjt landet
prioriterer migrationsstyring, og hvor engageret det er heri. For mange lande,
seerlig i det sydlige naboskabsomrade, har dette imidlertid ikke vaeret en prio-
ritet. Modvillighed mod at indga i en konstruktiv dialog med EU pa dette om-
rade forhindrer identifikationen af behov, iseer fordi partnerlandene havde den
opfattelse, at nogle aktioner primaert var blevet iveerksat med henblik pa at veere
til fordel for EU. Som et eksempel herpd kan naevnes, at det ikke var lykkedes at
fa de nordafrikanske lande til at tilslutte sig Middelhavsgreenseovervagningsnet-
vaerket Seahorse.

P4 samme made var projektet om et interaktivt kort over uregelmaessige migra-
tionsruter og -stremme i Afrika, Mellemgsten og Middelhavsomradet (I-Kort)
(0,7 millioner euro), som skulle stgtte dialogprocesserne om migration og gere
det nemmere at udveksle oplysninger, af nogle partnerlande blevet kritiseret for
at veere til storre fordel for EU og medlemsstaterne end for tredjelande. Ifglge de
data, som foreld i juli 2014, var kun 6 % af de i alt 668 brugere af systemet nabo-
skabslande, mens de primaere brugere var EU-medlemsstater (50 %) samt Kom-
missionen og EU-agenturerne (30 %).

Relevante, sammenhangende og aktuelle indikatorer er et redskab af afgerende
betydning for at kunne vurdere en politik og de dertil knyttede instrumenter.
Retten fandt ikke meget bevis for, at der blev anvendt praecise og systematiske
indikatorer afpasset det enkelte interventionsniveau, og konstaterede, at der
manglede overensstemmelse mellem indikatorerne pa de forskellige politikni-
veauer: den strategiske ramme, budgettet og Kommissionens aktivitetsrapporter,
dvs. de operationelle rammer for hver enkelt bistandsform (jf. figur 2).
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Der bor sikres bedre sammenhaeng mellem malene,
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bgr forbedres

N Forbindelserne mellem mal og indikatorer i politik- og gennemfgrelsesdokumenterne
5 for det tematiske program vedrgrende migration og asyl
(=)}
L
Retsgrundlag Politikramme
Forordningen om
udviklingssamarbejds-
instrumentet
(det tematiske program
vedrarende migration
og asyl) - 2006
5 aktivitetsomrdder
Ingen indikatorer, mal eller
forventede resultater
Retningslinjer for
indkaldelser af forsla .
Det tematiske program J Projekter
vedrerende migration og
asyl Strategipapirer
2007-2010
2011-2013 _x X
lx
Excel-tabel
Indikatorer, delvise
resultater
X
X
Budget Planlagning Ansvarlighed/
rapportering
Budgetforslag GD for Internationalt GD for Internationalt
Aktivitetsrapport Samarbejde og Udvikling Samarbejde og Udvikling
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Fire specifikke Rry+1
madlseetninger Fire specifikke mdlsaetninger
Indikatorer, mal, Indikatorer, mal, forventede Fire specifikke mdlsaetninger
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Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene,
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bor forbedres

Pa strategisk niveau var overvagningsordningerne i den samlede strategi for
migration og mobilitet meget bredt defineret. Planen var at guide gennemfg-
relsen af programmet ved hjzlp af en sammenligningsmetode, som identifi-
cerede @&ndringer over tid. Denne meget vage definition var ikke forklaret, og
der var heller ikke fastsat indikatorer, referencevaerdier eller mal til evaluering

af malopfyldelsen, og malene var ogsa meget generelle. Den offentlige hering,
som fandt sted i 2011, og hvor 86 % af de adspurgte gik ind for, at der blev indfart
forvaltningsindikatorer, fik Kommissionen til i forstdelse med de fleste af med-
lemsstaterne at konkludere, at malene for politikken og indikatorerne skulle veere
fleksible og mere kvalitative end kvantitative.

Det generelle mal for det tematiske program vedrgrende migration og asyl
var delt op i fem prioriterede indsatsomrader (jf. punkt 28). De specifikke mal,
forventede resultater og resultatindikatorer skulle fastsaettes i et tematisk
strategidokument.

Der blev udarbejdet to strategidokumenter for to perioder pa henholdsvis fire
(2007-2010) og tre &r (2011-2013). Der blev defineret 26 forventede resultater og
37 indikatorer for perioden 2011-2013. Der blev imidlertid ikke fastlagt reference-
veerdier eller kvantificerede mal.

Som eksempel pa svaghederne ved overvagnings- og ansvarlighedsprocessen
kan naevnes programmets forste aktivitetsomrade (i strategidokumentet
anfert som et mal), hvis generelle sigte var at styrke forbindelserne mellem mi-
gration og udvikling. | perioden 2011-2013 skulle dette mal overvages ved hjzelp
af ni indikatorer (jf. tekstboks 2).
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Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene, 23
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bar forbedres

Antal projekter med deltagelse af diasporasamfund i EU med henblik pa at fremme udviklingen i hjemlandene.

Antal produktions- eller udviklingsaktiviteter, som migranter eller tilbagevendte migranter eller emigrant-
samfund var involveret i.

Gennemsigtighed og palidelighed i forbindelse med pengeoverfarsler og omkostningerne forbundet
hermed.

Omfanget af finansielle faerdigheder i migranthusholdninger.
Antal tredjelandseksperter inden for styring af migrationsstremme.
Antal lovdokumenter om migrationsspgrgsmal udarbejdet eller vedtaget i tredjelande.

Rammer for dialog og samarbejde om migration mellem tredjelande og mellem tredjelande og Den Euro-
paeiske Union.

Antal oplysningsaktiviteter eller -kampagner.

Antal tredjelandseksperter inden for indsamling og analyse af migrationsdata.

19 De specifikke mal omfattede

Disse indikatorer gjorode det imidlertid ikke muligt at overvage og evaluere, hvor- migration og udvikling, lovlig
dan dette programmal blev opfyldt. De fleste af dem var komplekse, omfattede migkr)ation og qrbej(f:i;migrellti-
; e 2lidali _ on, begrzaensning af irregulaer
undertiden f_Iere parametre (for eks.empel gennemsigtigheden og palidelighe migration og fremme af asyl
den hos de tjenester, der er ansvarlige for pengeoverfgrsler, og hvor meget det og international beskyttelse.
koster) og daekkede i bedste fald output og ikke resultater. Datakilderne, -de- 3%';“;?;"ggk”?g§§gg$c'ﬁkt
finitionen og kompileringsmetoderne var ikke preeciseret. Visse begreber, som migranternezrettigheder og
f.eks. eksperter (i dataanalyse eller styring af migrationsstramme) og finansielle forlanst?ltningerlzilrlloekjemt
. . . . . pelse al menneskenanael.
feerdigheder i migranthusholdninger kunne vaere vanskelige at fortolke. e qrect rrl e ot

integrere migration i den
politiske dialog med
tredjelande blev indfgjet i de
arlige forvaltningsplaner og
aktivitetsrapporteri 2011

Den samme begrebsforvirring gjorde sig geeldende for de programindikatorer, (men ikke derefter)

der var anfert i budgetter, i GD for Internationalt Samarbejde og Udviklings
forvaltningsplaner og i de arlige aktivitetsrapporter. Med henblik pa over-
vagningen af programgennemfgrelsen burde disse dokumenter ogsa have haft
indikatorer til vurdering af EU-interventionens performance i form af ressource-
anvendelsen og de opnaede resultater. Dokumenterne var centreret omkring fire
malsaetninger'® med indikatorer, mal og resultater, som hvert ar var forskellige.



Der bor sikres bedre sammenhaeng mellem malene,
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bor forbedres

Der var heller ikke stor sammenhang mellem disse indikatorer og indikatorerne

i den strategiske ramme for det tematiske program vedrgrende migration og asyl.
De ni indikatorer for det forste mal i den strategiske ramme (styrke forbindelsen
mellem migration og asyl) blev sdledes reduceret til to i budgettet for 2011, ét

i budgettet for 2012 og to i budgettet for 2013. Ingen af disse indikatorer var til
stede i alle tre ar. De indikatorer, der var blevet valgt til Kommissionens aktivitets-
rapporter (tre i 2011, fire i 2012 og tre i 2013), blev ikke altid anvendt i budgettet
og svarede kun delvist hertil.

Eksemplerne i tekstboks 3 illustrerer den manglende sammenhang i indikatorer-
ne for det fgrste programmal, og hvordan de har &endret sig over tid.
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| GD for Internationalt Samarbejde og Udviklings arlige aktivitetsrapport for 2011 svarede indikatoren for
antallet af lokale virksomheder, som blev stgttet af EU-finansierede programmer under det specifikke mal
nr. 1 (styrke forbindelsen mellem migration og udvikling), ikke til indikatorerne i den strategiske ramme for
det tematiske program vedregrende migration og asyl. Det blev ikke brugt i de arlige aktivitetsrapporter for

2012 og 2013.

| budgettet for 2012 var den eneste indikator for dette mal antallet af lokale virksomheder, der modtog
stotte. | den arlige aktivitetsrapport for samme ar var der fire indikatorer for dette mal: migrantarbejdernes
omkostninger i forbindelse med overfersler af penge til deres hjemlande, omfanget af diasporaorganisa-
tioners deltagelse i udformningen af migrationsprojekter, antal tredjelande, som modtog statte til udar-
bejdelse og gennemfarelse af en migrationsstrategi og/eller til integrering af migrationsspgrgsmal i udvik-

lingsstrategier, og migrationsprofilernes geografiske daekning.



Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene,
og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bar forbedres

De valgte indikatorer for andre programmal var neeppe meget mere sammen-
haengende. Malet om at fremme lovlig, arbejdsrelateret migration var omfattet
af en ensartet indikator i budgetterne og de arlige aktivitetsrapporter for 2010
til 2013, nemlig antallet af aftaler om overforsel af kompetencer og ordninger
for cirkulaer migration. Men i den strategiske ramme for det tematiske program
vedrgrende migration og asyl var indikatoren defineret som antal tilbagevendte
migranter involveret i cirkulaere ordninger.

Endelig var der, som det fremgar af ovenstdende, ingen mal i strategidokumen-
terne for det tematiske program vedrgrende migration og asyl. De blev fastsat

i budgetterne (i 2013 kapitel 19 02), men her var de ofte meget specifikt rettet
mod bestemte lande eller en bestemt region, eller de blev ikke ajourfert. De
kvantitative oplysninger vedrgrende disse mal var derfor ringe eller manglede
helt, og indikatorerne blev irrelevante, nar de skulle anvendes til at kvantificere
et fenomen og overvage, hvordan det udviklede sig over tid. Som eksempel kan
naevnes, at indikatoren vedrgrende antallet af irreguleere indvandrere, som var
blevet identificeret og tilbagetaget af tredjelande, gav samme resultater i 2009
09 2010, og der blev valgt samme malvaerdi i budgetterne for 2012 og 2013.
Kommissionen har defineret et nyt saet indikatorer, som skal anvendes i perioden
2014-2020. Der er forbedringer, men blandt de vedvarende svagheder kan for
eksempel naevnes, at der ikke er fastsat reference- og malvaerdier.

Med hensyn til programmerne selv konstaterede vi samme mangler og inkon-
sekvenser i de indikatorer, der var defineret i strategi- og budgetdokumenter.
GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling bestraeber sig pa at overvage de
opndede resultater ved hjzelp af de indikatorer, der er udviklet til Excel-tabellen
(jf. punkt 54). Der var imidlertid uoverensstemmelser mellem de indikatorer, der
var defineret pa projektniveau, og indikatorerne i Excel-tabellen, den arlige ak-
tivitetsrapport og den strategiske ramme for det tematiske program vedrgrende
migration og asyl. Hertil kommer, at de viste resultater ofte var ufuldsteendige.
For sa vidt angar de 18 reviderede projekter (af de 23 i stikprgven), der indgik

i Excel-tabellen, figurerede tre af projekternes resultater fuldt ud, otte projekters
resultater figurerede delvist, og de resterende syv projekters resultater var slet
ikke oplyst. Disse faktorer forringede Excel-tabellens pélidelighed og effektivitet
med hensyn til at male de resultater og fremskridt, der var opnaet.
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20 Foreksempel rapporten om

Vi bemaerkede, at dataene om resultaterne af det tematiske program vedrgren- implementeringen af SSMM,
de migration og asyl i den arlige aktivitetsrapport var kompileret af de ansatte de arlige statusrapporter for
i Kommissionen, som var ansvarlige for projektet, efterhdnden som der var blevet Paaﬁsg:‘tae?ﬂx‘g:;fﬁiggaeng
behov for det, og ikke som led i en kontinuerlig og systematisk informationsind- i udviklingspolitikken,
samlingsproces. De eksisterende ordninger tog nemlig ikke systematisk hensyn Eiﬂ‘ggm:cg’é%mézft‘gﬁn o
til de trufne foranstaltninger pa grundlag af stabile og sammenhangende indika- Statusrapporterﬁeom .
torer (det tematiske program vedrgrende migration og asyl). Der var heller ingen gennemforelsen af
matrix for korrelerede mél og indikatorer p3 alle niveauer mellem projekterne o Gcingzplaneicy
o . 9 ) P . proj 9 visumliberalisering,
den arlige aktivitetsrapport. Endelig kom de fleste af de midler, der blev brugt arsrapporterneom
under den eksterne del af migrationspolitikken, fra andre EU-udgiftsinstrumen- ;"rg‘éj?‘c’i‘s‘é'(';l‘(%%gefég'r)('"k'us"’e
ter end det tematiske program vedrgrende migration og asyl. For sa vidt angar evameringemeafgu"s
migration daekkede den arlige aktivitetsrapport (fra GD for Internationalt Sam- tilbagetagelsesaftaler, EMN's
. e .. . . rapport »A Descriptive
arbejde og Udvikling) imidlertid kun gennemfgrelsen af det budgetkapitel, der Analysis of the Impacts of the
omhandlede det tematiske program, og gav ingen oplysninger om de kapitler, ggo%kgglgw Péogramme )
Y _ 10-2013«, den strategiske
c_Ier daekkede de andre udglft5|nstrqmgnter. Ingen andre dokumenter gav konso revision af EUBAM Libya og de
liderede resultater for samtlige udgiftsinstrumenter. halvarlige opdateringer til
SCIFA, Radets Strategiske
Udvalg for indvandring,
Graenser og Asyl, om EU’s
indsats mod
migrationspresset.
Gennemfgrelsen af den eksterne del af EU’s migrationspolitik blev ogsa, i vari- 21 Artikel 38, stk. 4, i forordning
erende grad, behandlet i mange andre rapporter®. Disse rapporter oplyste om (EF) nr. 1905/2006.

de fremskridt, der var sket pa mange forskellige politikomrader, og havde ikke
specifikt til formal at give et overblik over de resultater, der var blevet opnaet ved
hjeelp af anvendelsen af EU-midler pa dette omrade.

Den samlede strategi for migration og mobilitet naevner de europeeiske nabo-
skabslande som en geografisk prioritet. Instrumentet til finansiering af udvik-
lingssamarbejde gremaerkede 465 millioner euro (ud af i alt ca. 5,6 milliarder euro
til perioden 2007-2013) til tematiske programmer (herunder det tematiske pro-
gram vedrgrende migration og asyl) i EU’s neeromrade?".



Der bor sikres bedre sammenhang mellem malene,

og kortleegningen af partnerlandenes behov og
overvagningsinstrumenterne bar forbedres

Det var vanskeligt under revisionen at vurdere, om udgiftsanvendelsen har vaeret
i overensstemmelse med disse prioriteter, eftersom det ikke var muligt at afgere,
hvor mange af udgifterne til finansiering af foranstaltninger under EU’s eksterne
migrationspolitik der i alt var blevet afholdt over EU-budgettet. Bilag Il giver en
oversigt over de belgb, der var indgaet kontrakt om til migrationsudgifter i pe-
rioden 2007-2013, i alt ca. 1,4 milliarder euro. Disse data, som kommer fra GD for
Internationalt Samarbejde og Udvikling og GD for Naboskabspolitik og Udvidel-
sesforhandlinger gav ingen detaljerede oplysninger om de faktiske betalinger.

Vi analyserede disse oplysninger pa grundlag af en Excel-tabel??, som GD for
Internationalt Samarbejde og Udvikling anvendte, og som samlede alle udgif-
terne pa dette omrade. Excel-tabellen daekkede alle de udgifter, der var afholdt
siden 2001. De belgb, der var registreret vedrgrende perioden 2007-2013, kom
fra syv EU-udgiftsinstrumenter?. Tallene var imidlertid ufuldstaendige: Dataene
om andre udgiftsomrader end det tematiske program vedrgrende migration og
asyl var ikke blevet regelmaessigt ajourfort siden 2012. Fem af de 23 kontrakter

i den reviderede stikprave (til en veerdi af i alt 22,8 millioner euro) var ikke blevet
indfert i Excel-tabellen.

Dataene i Excel-tabellen var trukket ud af Kommissionens finansielle informa-
tionssystem (CRIS) (Det Fzelles Relexinformationssystem), som Kommissionen
indfgrte i 2002 for at gere det nemmere at forvalte eksterne aktioner. CRIS er det
vigtigste referenceinformationssystem til forvaltning og dokumentation af eks-
terne aktioner. | vores saerberetning om CRIS fra 20122*bemeerkede vi visse svag-
heder i systemet, som isaer skyldtes, at datakoderne ikke var defineret tilstraek-
keligt. Konsolideringen af dataene i CRIS er derfor blevet en saerlig kompleks og
fejlbehaeftet proces, hvilket gor det umuligt umiddelbart af f& aggregerede data
fra CRIS om ekstern bistand fordelt pa modtagerlande, EU-udgiftsinstrumenter
og -politikker.

22

23

24

27

Excel-tabellen var ikke
udformet, sa den kunne
anvendes til
realtidsregistrering af
projektudgifter.

Det tematiske program
vedrgrende migration og asyl,
den del af instrumentet til
finansiering af
udviklingssamarbejde, som
ikke vedrarer det tematiske
program vedrgrende
migration og asyl, EUF, ENPI,
EIDHR, stabilitetsinstrumentet
og IPA.

Seerberetning nr. 5/2012 »Det
feelles RELEX-
informationssystem
(CRIS)«(http://eca.europa.eu).


http://eca.europa.eu
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Kommissionen bruger koder defineret af OECD* til at inddele projekterne i kate- 2 S;ﬁ;’;ﬁg}g"e“ggLﬂfﬁ?ﬁ;ﬁ's"

gorier efter aktivitetssektor. Der er imidlertid ingen saerlige koder for migration Komitéen for

i forbindelse med offentlig udviklingsbistand. Det er derfor op til programforval- Lkl inzpait .
terne at bestemme, hvilke koder de enkelte kontrakter skal have, og de veelger

dem blandt de koder, der allerede findes. Det kan derfor ske, at de anvendte

koder ikke svarer til de bergrte sektorer. Det var tilfeeldet i forbindelse med en

reekke af de kontrakter, som indgik i Rettens revision (jf. tekstboks 4). Denne

behandlingsmetode udelukkede enhver relevant analyse af opdelingen af geo-

grafiske eller tematiske udgifter og gjorde det ikke muligt at fa et fuldsteendigt

overblik over udgifternes omfang.

Anskaffelsen af 54 firehjulstrukne koretgjer til Ukraines greensekontroltjeneste var registreret under kode
15110 (den offentlige sektor og administrativ forvaltning), men kunne ogsa have varet registreret under kode
15130 (stotte til institutioner med henblik pa at stotte reformen af sikkerhedssystemerne). Projektet »Suppor-
ting the creation of activity and employment in the Maghreb — migration in support of local development«
blev registreret under kode 15150 (demokratisk deltagelse og samfundet) og ikke under kode 13010 (beskaef-
tigelse og administrativ forvaltning). Ingen af disse koder egnede sig imidlertid til migrationsprojekter og
identificerer dem ikke som sadan.

Der er ingen kode til migrationsprojekter, som ikke opfylder OECD’s kriterier for at komme i betragtning som
offentlige udviklingsprojekter — et forhold, der vakte Europa-Parlamentets bekymring i 2011%. Alligevel gav
Kommissionen dem undertiden fejlagtigt en kode, som det var tilfeeldet med Saharamedprojekterne og pro-
jekterne vedrgrende Middelhavsnetvaerket Seahorse?, hvori indgik omfattende aktiviteter, der ikke opfyldte
OECD’s kriterier.

26 Europa-Parlamentets beslutning af 8. juni 2011 om forordning (EF) nr. 1905/2006 om oprettelse af et instrument til finansiering af udviklings-
samarbejde: erfaringer og fremtidsperspektiver.

27 Dette blev bemaerket i midtvejsgennemgangen i 2010 af det tematiske program vedrgrende migration og asyl, som undersggte Seahorse-
Atlanticprojektet og andre projekter og noterede, at en raekke projekter under det tematiske program vedrgrende migration og asyl ikke havde
nogen kode.
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Vi undersggte, i hvilken udstraeekning midlerne fra det tematiske program vedrg-
rende migration og asyl gik til det europeeiske naboskabsomrade, som er SSMM's
forste prioritet (jf. punkt 9). Udgifternes geografiske fordeling vises i figur 3.

Der er imidlertid kun tale om et overslag, da nogle kontrakter deekkede mere
end et land eller en region (globale foranstaltninger kan f.eks. ogsa vedrgre
naboskabslande). Analysen viser, at selv om en betydelig andel af kontrakterne
gik til naboskabslande, var ca. halvdelen af dem blevet tildelt andre regioner.
Mellem 2007 og 2013 var der blevet indgaet kontrakter i det gstlige og sydlige
naboskabsomrade for 42 % af det samlede belgb (og ndr de globale foranstalt-
ninger regnes med for 59 %), hvilket ikke med rette kan siges at veere udtryk for
en hgj geografisk prioritet, og koncentrationen af disponible midler vil endda
kunne betragtes som utilstraekkelig til at tackle den stigende ustabilitet pa
migrationsomradet.

™  Den kumulerede geografiske fordeling af kontrakter under det tematiske program
5 vedrgrende migration og asyl 2007-2013
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Kilde: Den Europeeiske Revisionsret pa grundlag af data fra Kommissionen.
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Det var ogsa vanskeligt at kvantificere, hvordan midlerne var fordelt pa de
forskellige tematiske omrader, eftersom visse foranstaltninger horte under flere
temaer. De samlede udgifter til det tematiske program vedrgrende migration og
asyl i perioden 2007-2013 vises i figur 4.

Y Kumulativ tematisk fordeling af kontrakter under det tematiske program
3 vedrgrende migration og asyl 2007-2013
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Kilde: Den Europaeiske Revisionsret pa grundlag af data fra Kommissionen.
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En lignende analyse af kontrakter indgaet under det europaiske naboskabsin-
strument i perioden 2008-2013 giver de resultater, der vises i figur 5.

0 Kumulativ tematisk fordeling af ENPI-kontrakter 2008-2013
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m Forebyggelse og opdagelse af irrequlaer migration Fremme af lovlig migration og arbejdsmigration
Asyl og international beskyttelse = Styrke sammenhangen mellem migration og udvikling
m Migranternes rettigheder og bekampelse af menneskehandel Knyttet til flere temaer

Kilde: Den Europeeiske Revisionsret pa grundlag af data fra Kommissionen.
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Nar disse to figurer kombineres, ser man, at EU’s to vigtigste udgiftsinstrumenter
under den eksterne del af migrationspolitikken, det tematiske program vedrgren-
de migration og asyl og ENPI, koncentrerede stgrstedelen af deres virksomhed
om forebyggelse eller opdagelse af irreguleer indvandring (herunder graense-
kontrol). Det forhold, at sikkerhed og graensebeskyttelse var det dominerende
element i EU’s udgiftsanvendelse pa migrationsomradet, fortreenger andre af de
mal, der er fremhaevet i den globale strategi, for eksempel at styrke forbindelsen
mellem migration og udvikling og i partnerskab med tredjelande at saette fokus
pa at tilretteleegge en effektiv styring af migrationen med henblik pa at afspejle
vaertslandenes gkonomiske behov, hjemlandenes udviklingsbehov og migranter-
nes rettigheder.

Udgifterne under den eksterne del af EU’s migrationspolitik deekkede en
bred vifte af mal, instrumenter og geografiske omrader. Det kan begraense
udgiftseffektiviteten.

De ressourcer, der var afsat til at hjelpe tredjelandene, var langtfra nok til at
imgdekomme behovet for hurtig veekst som fglge af den markante stigning i den
irreguleere indvandring i Middelhavsomradet, saerlig siden 2013. Det forhold, at
projekterne indgik i en reekke tematiske prioriteringer i mange lande, sikrede, at
den kritiske masse af finansielle ressourcer ikke blev koncentreret i ét partner-
land. Det tematiske program vedrgrende migration og asyl deekkede sdledes et
stort geografisk omrdde og en bred vifte af interventioner, som var indbyrdes
meget forskellige med hensyn til art og omfang. Det tematiske programs anven-
delsesomrade og malenes ambitionsniveau hang ikke sammen med de begraen-
sede midler, der var til rddighed, og det betad, at projekterne var sa spredte, at
de ikke ndede den kritiske masse, der var ngdvendig for at frembringe vaesentlige
resultater i de bergrte lande. Denne situation gjorde det svaerere for EU at sikre,
at Unionens intervention fik en reel tilskyndelseseffekt i tredjelandene og at
udvikle et effektivt samarbejde med dem om migrationsspgrgsmal. | en tid med
knappe ressourcer skal disse anvendes pa de prioriterede omrader, som har det
storste potentiale med hensyn til at skabe mervaerdi.
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Den samme bemaerkning blev fremsat i det tematiske programs strategidoku-
ment for 2011-2013, hvori det anfgres, at den store geografiske spredning og

den lange raekke af malsaetninger samt de begraensede midler, der er til radig-
hed, betyder, at den »kritiske masse« ikke nas, hvilket i veesentlig grad mindsker
programmets effekt i de bergrte lande og ger det umuligt for EU at anvende
midlerne som et reelt incitament i sit samarbejde med tredjelande og dermed
forhindrer den i at indga i et effektivt samarbejde med disse landes regeringer pa
dette omrade.

Dette kom ogsa til udtryk i et af de projekter, der indgik i Rettens revision — EU’s
og FN's faelles initiativ om migration og udvikling, hvis formal var at bidrage til

at styrke migrationens og udviklingens positive effekt ved at stotte og engagere
mindre aktgrer og udbrede bedste praksis pa verdensplan. Selv om vi var klar
over, at der var tale om et pilotprogram, drog vi stort set de samme konklusioner
som dem, der fremlaegges i Kommissionens evaluering af dette initiativ, som kri-
tiserede dets manglende tematiske og geografiske fokus, og hvori det hedder, at
fordi der var stillet krav om et samlet program, og 50 % af midlerne gik til lande,
som hegrer under ENPI-instrumentet (de europeeiske naboskabslande), og 50 %

til landene under instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde, var der
ingen kritisk masse af projekter i nogen af landene eller regionerne.

| betragtning af de begraensede ressourcer, der er til radighed til at tackle de sta-
dig sterre udfordringer, som migrationen stiller, er der en risiko for, at EU’s indsats
gar til spilde, fordi der mangler klart formulerede og kvantificerede prioriteringer.
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Vi undersggte effektiviteten af EU’s udgiftsanvendelse, herunder saerlig om
projekterne var veludformede, om resultaterne blev malt, om projekterne blev
gennemfgrt inden for de fastsatte frister, og om de planlagte resultater blev ndet.
I undersggelsen indgik en analyse af de projekter, vi havde udvalgt, og af alle
tilgeengelige overvagnings- og evalueringsdokumenter. Selv om vi konstaterede
en rekke svagheder, fandt vi ogsa et mindre antal gode praksis.

Manlglet ved de operationelle mal og )
resu tatlndlkatorerr.\e.?jorde det vanskeligt at vurdere
projekternes effektivifet

67

For at kunne male resultaterne af et projekt, saette tal pd de fremskridt, der er
gjort, og afgere, i hvilken udstraekning resultaterne er i overensstemmelse med
de oprindelige mal, er det ngdvendigt at praecisere operationelle mal og definere
output og udfald pa grundlag af reference- og malveerdier (jf. glossaret).

68

Vi konstaterede, at projektmalene ofte var defineret i generelle vendinger, hvilket
gjorde det seerligt vanskeligt at vurdere resultaterne i forhold til de erklzere-

de mal (jf. tekstboks 5). | mange tilfelde afspejlede resultatindikatorerne ikke
malopnaelsen og var rent faktisk indikatorer for output. Kun fa af de reviderede
projekter havde output- eller resultatindikatorer med de ngdvendige reference-
eller mélveerdier til maling af resultaterne af projektgennemfgrelsen.
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Projektet »Providing better protection for immigrants and boosting the capacity to manage mixed migration
flows in Algeria« havde tre specifikke mal:

1.

at styrke retsevnen og de retlige procedurer pa migrations- og asylomradet med henblik pa at styre blan-
dede migrationsstramme og forsgge at finde baeredygtige lgsninger

at bidrage til at tilvejebringe beskyttelse og humanitzer bistand til migranter og asylansggere, sarlig fra
sarbare grupper

at skabe opmeerksomhed og informere civilsamfundet om spgrgsmal i relation til blandede
migrationsstremme

i)

ii)

iiii)

For det fgrste var disse mal ikke specifikke (ifglge definitionen af »SMART«-mal), eftersom de vedrarer
foranstaltninger, som var for vagt formulerede eller for generelle til, at de kunne kvantificeres. Kon-
trakten fastsatte heller ingen egentlig metode til maling af malopfyldelsen. Det forste og det tredje
mal skulle for eksempel males ved hjelp af undersggelser offentliggjort af organisationer og avisar-
tikler om de eventuelle fremskridt, der var konstateret pa det omrade, som projektet deekkede.

For det andet var der kun fa indikatorer til maling af performance, og selv i de tilfeelde, hvor der var
kvantificerbare indikatorer, var disse ikke kvantificeret, og de omfattede ikke reference- eller malvaer-
dier. En af de planlagte aktiviteter handlede for eksempel om flygtninges frivillige tilbagevenden (til
Nigeria) med hjzlp fra en italiensk fagforening. Der var intet overslag over, hvor mange der forvente-
des at vende tilbage, og ingen analyse af, om hjemlandet var parat til at modtage de tilbagevenden-
de migranter. Endvidere var det ikke preeciseret, hvilke relevante og palidelige oplysninger der ville
skulle indsamles for at male resultaterne. Under disse omsteendigheder var det umuligt at vurdere,

i hvor vid udstraekning projektet havde hjulpet med til at forbedre den aktuelle situation.

Det tredje mal udviste samme svagheder. Det skulle opfyldes ved at arrangere oplysningsaktiviteter
for civilsamfundet og gennem interinstitutionel dialog. Den tilknyttede indikator var defineret som

graden af offentlig opmaerksomhed pa de sarlige behov hos personer, som har brug for internatio-
nal beskyttelse. Disse formuleringer var for vage til, at malopfyldelsen kunne evalueres.

28 Udtrykket »mixed migration« (blandet migration) henviser til komplekse befolkningsbevaegelser, som involverer personer, der fglger samme

ruter og anvender samme transportformer, men som har forskellige profiler og som rejser af forskellige arsager (IOM).
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Det tematiske program vedrgrende migration og asyl blev oprettet for at gge
kapaciteten i hjem- og transitlandene (jf. tekstboks 6). Programmet stottede
samarbejdsinitiativer og opfordrede tredjelandene til at dele deres erfaringer og
arbejdsmetoder. Projekterne under det tematiske program finansierede typisk
forskning, konsulenter, studiebesgg i EU-medlemsstater, oplysningskampagner
mv. Derfor havde projekterne ofte mal og omfattede aktiviteter, hvis indvirkning
pa migration vanskeligt lod sig vurdere eller kun kunne vurderes pa lang sigt.

36

Projekter, som skal styrke arbejdsmigrationen, har hjulpet Moldova med at forhandle bilaterale aftaler om
beskaeftigelse og social sikring med en reekke EU-medlemsstater og tredjelande og indlede forhandlinger om

mellemstatslige aftaler vedrerende migration af sundhedspersonale.

Vi konstaterede, at otte projekter havde opnaet de planlagte resultater. | andre
tretten tilfelde var de planlagte resultater delvist blevet opnaet. Der var her ofte
tale om projektmal, som var for brede og vanskelige at male. Et projekt havde
ikke opnaet sine resultater, men var stadig under gennemfgrelse, og for et andet
projekts vedkommende var det for tidligt at male resultatopnaelsen. | nogle fa til-
faelde forringede politisk ustabilitet projekternes effektivitet. Til slut skal naevnes,
at nogle af projekterne mere synes at have vaeret rettet mod medlemsstaternes
interesser, hvilket begraensede deres effekt i partnerlandene (jf. tekstboks 7).
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Middelhavsprojektet Seahorse

Formalet med dette projekt var at styrke de nordafrikanske regeringers kapacitet ved at forstaerke greense-
overvagningen, sa man bedre kunne tackle irregulzer indvandring og ulovlig handel. Sigtet var at etablere

et Middelhavsnetvaerk (Seahorse) for hurtigt — via kontaktpunkter i de bergrte afrikanske lande — at kunne
udveksle palidelige oplysninger om irregulaer sgbdren indvandring. Middelhavsprojektet Seahorse var af stra-
tegisk betydning for EU pa grund af dets relevans for udviklingen af det europaeiske graenseovervagnings- og
informationsudvekslingssystem Eurosur®. Her et ar efter projektets start havde det kun givet fa resultater. Selv
om der var ivaerksat en del aktiviteter (uddannelse, mader i tekniske arbejdsgrupper og oprettelsen af det
forste nationale kontaktpunkt), var Libyen det eneste land, der havde tilsluttet sig netveerket, og gennemfg-
relsen af projektet der var alvorligt truet af det fremherskende klima af usikkerhed og ustabilitet. At acceptere
Libyen stred mod Kommissionens opfattelse, og denne ville have foretrukket at undga politisk ustabile stater.
De algeriske myndigheder har bekrzftet, at de ikke har lyst til at deltage, fordi incitamenterne er sma, og
sikkerhedskravene for byrdefulde.

29 Som fremhaevet af Radet for Udenrigsanliggender den 18. november 2013 — Radets dokument nr. 16364/13 af 18. og 19.11.2013.

Under hensyntagen til konteksten og migrationsspargsmalenes kompleksitet
konstaterede vi forsinkelser i projektgennemfarelsen. Vi undersggte, i hvilken ud-
streekning de udvalgte projekter var blevet gennemfart rettidigt og havde frem-
bragt resultater inden for den planlagte tidsramme. Ni projekter blev gennemfort
inden for de planlagte frister, fem projekter blev gennemfgrt med en forsinkelse
pa mindre end tolv maneder, og fem projekter var mere end tolv maneder forsin-
kede. Fire projekter var stadig i gang, da revisionen fandt sted.
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Den begraensede succes skyldtes i nogle tilfaelde politisk ustabilitet. »Sahara-
Med«-projektet blev igangsat i 2010 pa bagrund af store migrationsstramme til
Libyen og tveers over Middelhavet til Italien. Gennemfgrelsen var begyndt for re-
volutionen i Libyen i 2011, og projektet blev &endret vaesentligt for at tage hensyn
til den nye situation, som var opstdet efter revolutionen. Projektet, som var bredt
defineret, havde til formal at ege eller konsolidere ressourcerne til bekaempelse
af irregulaer indvandring, forebygge og opfange irreguleer indvandring ud for
Middelhavets kyst, undersgge og retsforfglge ulovlig handel, iszer med menne-
sker, og at sikre en effektiv forvaltning ikke blot af behandlingen af migranter,
der pagribes i overensstemmelse med internationale regler, men ogsa af efter-
segnings- og redningsoperationer. Den politiske ustabilitet i landet og svagheder
ved projektforvaltningen resulterede i, at projektet blev suspenderet i 12 mane-
deri 2011, hvorefter det blev forleenget med 12 maneder og sa igen suspenderet
i yderligere syv maneder i 2014, og at noget af investeringen gik tabt. Ifglge det
regnskab, der var tilgeengeligt, da revisionen blev gennemfgrt, var kun 3 millio-
ner euro af det samlede belgb pa 10 millioner euro blevet brugt under projektet,
og Kommissionen havde udbetalt et forskud pd 5,8 millioner euro, da gennemfg-
relsen begyndte. Pa grund af den vanskelige situation var nogle af de ydelser, der
skulle stgtte redningsoperationerne og bekaeempe sgbaren menneskehandel, for
eksempel levering af ambulancer eller reparation af skibe, som var blevet beska-
diget under krigen, ikke blevet leveret, da revisionen fandt sted.

| de foregaende punkter beskrives en reekke svagheder, som har indvirkning pa
projekternes effektivitet. Vi konstaterede ogsa et mindre antal tilfeelde, hvor disse
svagheder var blevet afhjulpet korrekt, hvilket indvirkede positivt pa de pagael-
dende projekters effektivitet.

Et sddant eksempel er projektet »Promoting respect for sub-Saharan migrant’s rights in Morocco«. Det
igangveerende projekt, som begyndte i januar 2013 (2 millioner euro), havde til formal at fremme respekten
for rettighederne hos migranter fra lande syd for Sahara i provinserne omkring Rabat, Tanger og Casablan-
ca. Projektet var veludformet, det imgdekom de lokale behov og fastsatte et begraenset antal operationelle
mal (f.eks. at forbedre den mdade, migranterne modtages pa, og mindske risikoen for, at de udstgdes en bloc)
samt konkrete forventede resultater (f.eks. at ca. 4 500 ekstremt sarbare migranter er blevet indkvarteret i tre
modelmodtagelsescentre, og at migranternes rettigheder anerkendes og respekteres af de institutionelle
partnere), og der er bade opstillet kvantificerbare indikatorer og defineret kilder og kanaler, der kan bruges til
at kontrollere, at de opfyldes.

Der blev afleveret detaljerede rapporter baseret pa verificerbare fakta, som klart viste, at malene lidt efter lidt
var blevet opfyldt (da revisionen fandt sted, var det imidlertid for tidligt at analysere projektets samlede effekt
eller udfald). Projektet arbejder teet sammen med andre donorinitiativer og forsgger aktivt at inddrage savel
regeringen som de lokale myndigheder. EU-delegationen holdes velinformeret og ferer lgbende tilsyn.
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| de folgende afsnit vurderes effektiviteten pa tre centrale omrader:

forbindelsen mellem migration og udvikling (migrationens positive effekt pa
udvikling), som er en af EU’s prioriteter

stotteforanstaltningerne i forbindelse med tilbagesendelse og tilbagetagelse

beskyttelsen af menneskerettighederne, som er et tveergaende mal, alle pro-
jekterne skal opfylde.

Forbindelsen mellem migration og udvikling

Forbindelsen mellem migration og udvikling er en af de fire prioriteter for den
samlede strategi for migration og mobilitet (SSMM) (jf. punkt 7). Den naevnes
ogsa i meget generelle vendinger i forordningen om udviklingssamarbejdsinstru-
mentet: »maksimering af den virkning, som personers ggede regionale og glo-
bale mobilitet, og navnlig veltilrettelagt arbejdsmigration, har pa udvikling [...]
fremme af en feelles forstaelse for ss mmenhangen mellem udvikling og migra-
tion«. Den er en af nggleaktionerne i det fjerde hovedelement »en ny politik for
lovlig migration« pa den europaiske dagsorden for migration, som Kommissio-
nen udsendte i maj 2015.

Det tematiske programs flagskibsprojekt pa dette omrade var det falles initiativ
om migration og udvikling, som havde et budget pa 15 millioner euro og blev
gennemfart sammen med De Forenede Nationers udviklingsprogram. Det gene-
relle formdl med initiativet var at bidrage til at styrke migrationens positive effekt
ved at inddrage mindre akterer og udbrede bedste praksis globalt set. Der blev
opstillet tre specifikke mal:

a) atstyrke kapaciteten hos mindre akterer, sa de bliver mere effektive, ndr de
udformer deres migrations- og udviklingsinitiativer

b) atfremme netvaerkssamarbejde og videndeling mellem fagfolk inden for
migration og udvikling

¢) at komme med anbefalinger til fagfolk og politiske beslutningstagere og
formidle dem pa nationalt og internationalt plan.
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. o . . 30 Evaluation of the EC/UN Joint
Allerede i en ekstern evaluering i 2011*° var det blevet bemaerket, at disse mal var N‘,’i‘;;aﬁl,onna%d Deeve(opm;’;{;

for vage til, at opfyldelsen af dem kan vurderes korrekt, og evalueringen frem- Initiative, IBF International
haevede, at et hvilket som helst konstateret resultat, ville kunne betragtes som Consulting 2011.
vaerende i overensstemmelse med malene. Konklusionerne i evalueringen blev

ikke dreftet i styringsudvalget for det fzelles initiativ om migration og udvikling.

Det falles initiativs samlede programeffektivitet og resultater skulle males ved
hjelp af indikatorer som f.eks. antal leverede uddannelseskurser inden for kapa-
citetsopbygning, kommunikationsfrekvensen eller deltagelsen i online-droftelser,
antal downloads, oprettet og cirkuleret indhold, antal besggende pa et virtu-

elt marked og en handbog om bedste migrations- og udviklingspraksis. Disse
indikatorer viste ikke klart, hvordan migrationens positive effekt pa udvikling
kunne gges, eller hvilke specifikke resultater der ville kunne opnas med hensyn til
kvalitet og kvantitet.

De vigtigste resultater af det feelles initiativ om migration og udvikling var at
udarbejde og iveerksztte en indkaldelse af forslag til 55 sma projekter, som skulle
gennemfgres i 16 lande, og som inddrog diasporaorganisationer i de 27 EU-med-
lemsstater, samt en hdndbog om bedste praksis kodificeret og udarbejdet pa
grundlag af projekternes resultater. Det har ogsa muliggjort netvaerkssamarbejde
og videndeling mellem fagfolk inden for migration og udvikling. Projektet fik
endvidere ogsa stor opmarksomhed pa internationale fora som det arlige Globa-
le Forum for Migration og Udvikling.

Vi undersggte en stikprove af projekter ivaerksat under det feelles pilotinitiativ om
migration og udvikling efter en indkaldelse af forslag. Resultaterne var blandede:
Malene var ofte for ambitigse, eller forbindelsen mellem migration og udvikling
var uklar, og det var ikke alle projekterne, der var baeredygtige. | et projekt i Ma-
rokko havde kvinder fra en region med stor udvandring oprettet kooperativer og
var i stand til at etablere baredygtige indkomstskabende aktiviteter (f.eks. selge
krydderier og administrere en kagebutik) og udvikle grundlaeeggende laese- og
skrivefeerdigheder. Kooperativerne skulle have veaeret oprettet i taet samarbejde
med og med aktiv deltagelse af den marokkanske diaspora i Italien. Kooperativer-
ne blev oprettet, men uden at den marokkanske diaspora i Italien i naevevaerdig
grad var involveret.
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De projekter, vi undersggte, havde begrzaenset effekt og levedygtighed og var
mere rettet mod udvikling end mod migration. De besggte projekter i Marokko,
Georgien og Algeriet involverede deltagere pa et meget lokalt plan og vedrerte
en meget lille gruppe mennesker. Da det generelle mal for det faelles initiativ om
migration og udvikling er at identificere bedste praksis, ma effekten af masseud-
bredelse ngdvendigvis vaere begraenset.

Stotteforanstaltninger med henblik pa tilbagesendelse
og tilbagetagelse: begraenset effekt og ulige stotte fra
tredjelande

EU’s politik for tilbagetagelse af irregulaere migranter blev indfgrt i 1999 med Am-
sterdamtraktaten, som gav Unionen befgjelse til at forhandle og indga tilbage-
tagelsesaftaler med tredjelande. Disse aftaler har form af samarbejdsaftaler, som
gor det nemmere for hjem- eller transitlandet at udstede passersedler til stats-
borgere i tredjelande, som ikke har et pas og som er under udsendelse. Denne
politik blev formaliseret i tilbagesendelsesdirektivet fra 2008°'.

EU har indgdet 17 tilbagetagelsesaftaler, herunder fem med naboskabslande.
Endvidere har forskellige medlemsstater undertegnet bilaterale aftaler med tred-
jelande. Georgien har for eksempel bade en tilbagetagelsesaftale med EU og en
reekke bilaterale tilbagetagelsesaftaler med medlemsstater.

EU’s udgiftsprogrammer vedrgrende tilbagesendelse og tilbagetagelse leverede
tjenesteydelser til migranter, der var under frivillig tilbagevenden eller skulle
tilbagesendes tvangsmaessigt. Der blev givet stotte til arbejdsmaessig integration
og erhvervsuddannelse, start af egen virksomhed og leegehjaelp. Programmer-
ne hjalp ogsa de offentlige administrationer med at handtere tilbagevendte og
tilbagetagne migranter gennem undersggelser, udveksling af oplysninger og
hjeelp til at arrangere kampagner, der skal informere om risiciene forbundet med
irreguleer indvandring og menneskehandel.

31 Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2008/115/EF af
16. december 2008 om feelles
standarder og procedurer
i medlemsstaterne for
tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med
ulovligt ophold (EUT L 348 af
24.12.2008, 5. 98).
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Fem af de 23 projekter, som Retten gennemgik, handlede om tilbagetagelse og

havde en samlet vaerdi pa 20,50 millioner euro. Dette belgb var delt mellem det

europaiske naboskabs- og partnerskabsinstrument (16,31 millioner euro) og det
tematiske program vedrgrende migration og asyl (4,19 millioner euro). Projekter-
ne var ofte ret sma, og deres effektivitet og resultater var begraensede (jf. tekst-
boks 9).

Stotte til tilbagevendte/repatrierede georgiske migranter og gennemfgrelse af EU’s tilbagetagelsesaf-
taler med Georgien

Formalet med dette projekt (vaerdi 3 millioner euro) var at styrke regeringens kapacitet til at forvalte tilbage-
vendte/repatrierede migranter, bistd med den gkonomiske og sociale reintegration af georgiske statsborgere
og tilretteleegge en oplysningskampagne.

Projektet bidrog til at udarbejde en national strategi og lovgivning om migration. Der blev oprettet to er-
hvervsvejlednings- og ansaettelsescentre, som skulle hjelpe med at reintegrere de tilbagevendte. Pa tidspunk-
tet for revisionen var det imidlertid uklart, om disse centre ville fortsaette med at fungere, nar projektet var
afsluttet, fordi yderligere midler skulle komme fra EU gennem Den Internationale Organisation for Migration
(IOM) og ikke fra lokale kilder.

Ifalge planen skulle 700 personer have hjelp fra arbejdsformidlingstjenesten — i sidste ende hjalp den 423
personer, hvoraf 119 fandt arbejde, og det vurderedes, at 83 stadig var i arbejde, da projektet sluttede.

En sidste foranstaltning var at skaffe midlertidige boliger til 180 personer. Kun tretten personer modtog den-
ne stotte.

Hjeelp til at etablere et effektivt system til forvaltning af tilbagetagelser i de tre stater i Kaukasus

Formalet med dette projekt (vaerdi 1,5 millioner euro) var at hjeelpe med at etablere et effektivt system til for-
valtning af tilbagetagelser i Armenien, Aserbajdsjan og Georgien. 20 % af projektomkostningerne blev betalt
af EU’s medlemsstater. Projektaktiviteterne omfattede et kapacitetsopbygningsprogram og studiebesgg i fle-
re EU-medlemsstater (ni embedsmaend deltog i studiebesggene), mens 110 udenlandske statsborgere med
bopal i Georgien drog fordel af assisteret frivillig tilbagevenden. Projektet oprettede et elektronisk, internet-
baseret sagsbehandlingssystem (RCMS), hvor medlemsstaterne kunne registrere og behandle tilbagetagelse-
sanmodninger. Flere medlemsstater tilmeldte sig systemet i 2014, men det var stadig for tidligt at seette tal pa
eventuelle deraf felgende effektivitetsgevinster.
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De reviderede projekters resultater var begraensede, fordi: 32

a) nogle partnerlande fejlagtigt opfatter politikken om tilbagetagelse som en

del af EU’s sikkerhedspolitik. | de gstlige stater ses den ofte som en form for
betaling for liberaliseringen af visumordningerne, og regeringerne i de syd-
lige stater betragter den som en modydelse i forbindelse med indgaelse af

handelsaftaler.

medlemsstaterne ikke effektivt forbereder de migranter, der lever i EU, til at
vende hjem?32.
33
mange tilbagevendte migranter ikke er klar over, at de kan fa stgtte i forbin-
delse med tilbagetagelsen, og de reintegrationsproblemer, de kan opleve,
resulterer i en hgj procent af genudvandring?.

Beskyttelse af menneskerettighederne: indgik som et mal
i de reviderede projekter, men det lykkedes ikke altid at
overholde det
34

I mange dokumenter er der udtrykt en forpligtelse til at overholde menneskeret- 35
tighederne, blandt andet i den meddelelse, som Kommissionen udsendte efter

Det Arabiske Forar®*. | sin farste rapport om den samlede strategi for migration

og mobilitet bemaerkede Kommissionen, at opbygningen af mobilitetspartner-

skaber afhang af en bedre balance mellem de tematiske prioriteter, og at det isaer

var ngdvendigt at leegge storre veegt pa »lovlig migration, menneskerettigheder

og beskyttelse af flygtninge«®*. Da Radet vedtog rapporten, gentog det disse
konklusioner.

Vi konstaterede, at de fleste af de reviderede projekter enten direkte eller in-
direkte tog hensyn til menneskerettighederne i deres mal. Som eksempler kan
naevnes fremme af migranternes rettigheder i Marokko og Algeriet og bygning

af modtagelsescentre efter internationale normer under det ukrainske tilbageta-
gelsesprogram. Men i praksis var der som i forbindelse med de ukrainske modta-
gelsescentre ikke planer om at afholde kurser for at hjeelpe de myndigheder, som
drev centrene, med at overholde de internationale menneskerettighedsstandar-
der. Behandlingen af migranter, asylans@gere og flygtninge i Ukraine er gentagne
gange blevet kritiseret af internationale organisationer og civilsamfundet.

Picard, E og Greco Tonegutti,
R, Study on the results of
concrete migration and
development projects,
finansieret over
Aeneasprogrammet og det
tematiske program
vedrgrende migration og asyl,
oktober 2014, http://
ec.europa.eu/europeaid/sites/
devco/files/
study-migration-and-
development-20141031_
en.pdf.

Ifolge en undersggelse
offentliggjort pa CARIM-EAST
er 40 % af de tilbagevendte
fast besluttede pa at
genudvandre pa grund af de
vanskeligheder, de oplever

i forbindelse med
repatrieringen. Mirian
Tukhashvili, »The demographic
and economic framework of
circular migration in Georgiag,
CARIM-East Explanatory Note
12/89.

KOM(2011) 303 endelig af 25.
maj 2011 »En ny tilgang til
nabolande i forandring«.

COM(2014) 96 final.
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SaharaMed-projektet, som modtog 10 millioner euro i stotte til forbedring af
kapaciteten til at tackle og forebygge irregulaer indvandring og pagribe irregulee-
re indvandrere i Middelhavsomradet, omfattede ingen foranstaltninger til sikring
af, at migranternes rettigheder blev overholdt, hverken i form af aktiviteter eller
indkgb af udstyr. Risikovurderingen indeholdt ingen overvejelser om et redskab,
der kunne anvendes som reaktion pa overtraedelser af menneskerettighederne.
Da Europa-Parlamentet ved udgangen af 2012 opfordrede til, at der blev indfert
effektive overvagningsmekanismer med henblik pa beskyttelse af menneske-
rettighederne®, reagerede projektlederen ved at bede en italiensk NGO om at
udvikle de libyske myndigheders kapacitet til at yde beskyttelse. | mange rappor-
ter er der blevet talt om de talrige overtraedelser af menneskerettighederne, der
finder sted i interneringscentrene, og de libyske myndigheder afviste NGO'ens
hjeelp pa trods af, at der foreld en formel aftale¥. NGO'en selv foreslog, at Saha-
raMed-projektet blev bragt til opher i 2013, og det blev behgrigt suspenderet.

| 2014 blev projektet suppleret med to andre projekter, som har fokus pa overhol-
delse af migranternes menneskerettigheder i Libyen3.

36

37

38

Europa-Parlamentets
beslutning af 22. november
2012 om situationen for
indvandrere i Libyen
(2012/2879(RSP)).

http://www.amnesty.org/en/
news/libya-refugees-asylum-
seekers-and-migrants-held-
indefinitely-deplorable-
conditions-2013-06-20; http://
www.hrw.org/
news/2014/06/22/
libya-whipped-beaten-and-
hung-trees.

»Protecting vulnerable
populations in Libya«

(5 millioner euro) og
»Rights-based support for the
asylum system and migration
management in Libya«

(10 millioner euro).
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Koordineringen mellem flere partnere pa 45
forskellige niveauer var vanskelig

Mange partnere i EU, medlemsstaterne og tredjelande spiller en rolle i forbindel-
se med styringen af migrationspolitikken. Flere af Kommissionens direktorater og
kontorer er involveret (herunder GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling,
GD for Migration og Indre Anliggender, GD for Udvidelse og pa det seneste ogsa
GD for Naboskabspolitik og Udvidelsesforhandlinger samt EU-Udenrigstjenesten)
i partnerskab med medlemsstaterne og tredjelande, og deres forventninger er
maske ikke de samme.

Organisationsplanen for gennemfarelsen af migrationspolitikken i EU-instituti-
onerne (jf. bilag V) var kompleks. Der var svagheder i forbindelserne mellem de
vigtigste partnere — det geelder bade forbindelserne mellem Kommissionens
direktorater og kontorer og mellem Kommissionen i Bruxelles og delegationerne.

Radet, Kommissionen og en raekke arbejdsgrupper har gentagne gange udtalt,
at den interne koordinering blandt de centrale kontorer i Kommissionen
bor forbedres — det geelder i seerlig grad samordningen mellem de to vigtigste
partnergeneraldirektorater, GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling og
GD for Migration og Indre Anliggender.

Pa trods af Kommissionens bestraebelser pa at styre migrationen pa tveers af

de forskellige politikomrader og kontorer (udviklingssamarbejde, naboskabet,
udvidelse samt udenrigsanliggender og indre anliggender) var der ingen brug-
bar strategi eller mekanisme, der kunne anvendes til at sikre samordning mellem
politikomrader, fonde og DGer.

Finansieringsmidlerne til SSMM er en vigtigt forudsatning for en vellykket gen-
nemforelse. Medlemsstaterne kan bidrage direkte til finansieringen af den, og
det er derfor vigtigt, at der en effektiv koordineringsmekanisme. P4 SSMM-niveau
var der imidlertid ingen finansieringsoversigt, som definerede, hvem der finan-
sierer hvad, eller hvordan midlerne tildeles.



Koordineringen mellem flere partnere pa forskellige

niveauer var vanskelig

Retten noterer sig den nylige interne omorganisering i Kommissionen (f.eks. op-
rettelsen af kommissaerkollegier, som skal sikre bedre koordinering).

Internt er samordningen mellem GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling
og GD for Migration og Indre Anliggender blevet styrket, i vid udstraekning fordi
der i sidstnaevnte direktorat er ansat medarbejdere med udviklingserfaring, og

i GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling er medarbejdere med erfaring
inden for indre anliggender. Der er nu en bedre forstdelse af, at der er en falles
interesse i en EU-indsats pa omraderne migration og udvikling.

| den periode, revisionen omfattede, var EU-Udenrigstjenesten, som forst blev
operationel fra 2010/2011, ikke i stand til at spille sin rolle fuldt ud pa trods af, at
Radet understregede, at det som udtrykt i SSMM var ngdvendigt at skabe bedre
sammenhang mellem den interne og den eksterne dimension af EU’s migrati-
onspolitik. Dette kan til dels forklares med, at EU-Udenrigstjenesten manglede
tilstraekkelig tematisk ekspertise pa omrader omfattende migrations- og asylpo-
litik — en mangel, som Retten papegede i en serberetning, som blev offentlig-
gjort i 2014%°.

Den ringe samordning mellem Kommissionen i Bruxelles og EU-delegationerne
i partnerlandene resulterede i ineffektivitet. Det var gdeleeggende, at delegati-
onerne ikke var tilstreekkeligt involveret i planlaegningen, og i forbindelse med

mange af de reviderede projekter konstaterede vi, at der manglede en reel for-
stdelse af partnerlandets forventninger og saerlige situation.

Ansvaret for disse svagheder 18 i nogen grad hos Kommissionen i Bruxelles, fordi
den ikke havde givet delegationerne den nedvendige information, seerlig nar der
var tale om projekter, hvor mere end et land var involveret. Vi konstaterede, at
de bergrte delegationer ikke altid var blevet informeret om dette. Kommissionen
havde ogsa forsemt at felge op pa de eksterne bedgmmeres anbefalinger om

at samle alle de eksempler pa gode praksis for projektgennemfgrelse, der var
identificeret lokalt.
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Utilstraekkelig koordinering medferte derfor tab af oplysninger og dobbeltarbej-
de. Det forringede for eksempel projekternes effektivitet, nar der, uden at det var
ngdvendigt, blev udfgrt undersggelser, som allerede forela.

Mobilitetspartnerskaberne er bygget op omkring en standardmodel, som
varierer afhaengigt af partnerlandets og EU’s respektive behov, interesser og
kapacitet. Forhandlingerne om og gennemfgrelsen af mobilitetspartnerskaber
overvages (pa strategisk/politisk niveau) af Gruppen pa Hgjt Plan vedrgrende
Asyl og Migration. De mere tekniske og operationelle aspekter ved gennemfg-
relsen overvages endvidere af en ekspertgruppe, som bestar af repraesentanter
fra medlemsstaterne, de bergrte direktorater i Kommissionen (GD for Migration
og Indre Anliggender, GD for Internationalt Samarbejde og Udvikling og GD for
Naboskabspolitik og Udvidelsesforhandlinger), EU-Udenrigstjenesten og de rele-
vante EU-agenturer.

Det er forsat ngdvendigt med samordning for eksempel for at sikre, at medlems-
staterne behorigt ajourferer og regelmaessigt udveksler resultattavler, og for at
informere Frontex om bilaterale projekter, s man undgar dobbeltarbejde.

Den nye flerdrige finansielle ramme (2014-2020) og den nye Kommissions tiltrae-
delse ved udgangen af 2014 har dbnet muligheder for at styrke samordningen af
den eksterne del af EU’s migrationspolitik. Den nye Kommissionen anerkender
migration som en prioritet, og en kommissaer har specifikt faet ansvar for dette
omrdade. Den europaiske dagsorden for migration, som Kommissionen udsendte
i maj 2015, peger pa »fire hovedelementer, som skal sikre bedre migrationsfor-
valtning« og opfordrer til »@aget sammenhang mellem forskellige politikomrader,
sasom udviklingssamarbejde, handel, beskaftigelse, udenrigsanliggender og
indre anliggender«. Et bedre samarbejde med hjem- og transitlandene med op-
bakning fra EU-delegationer, som spiller en mere aktiv rolle, vil hjelpe med til at
forbedre overvagningen af tilbagetagelser. Kommissionen opfordrer ogsa til, at
der gores en storre indsats for at sammenkoble migrations- og udviklingspolitik-
ken ved at maksimere de udviklingsmaessige fordele for hjemlandene.



Konklusioner
og anbefalinger

Konklusion 1 — Ud?ifterne under den eksterne del af EU’s

migrationspolitik b

ev styret af en bred vifte af mélsaetnin?er,

som ikke i tilstraekkelig grad var opdelt i operationelle ma
med tilhgrende resultatindikatorer. Overvagningen og
evalueringen bor forbedres yderligere

a)

Den eksterne migrationspolitik blev gennemfert gennem en lang raekke
udgiftsinstrumenter, som hvert har sine egne mal. Malene var ikke indbyrdes
forbundne, og instrumenterne havde ingen klar strategi, der kunne anvendes
til at identificere storrelsen af deres bidrag. Det er derfor ikke klart, hvad de
forventedes at realisere pa EU-niveau (jf. punkt 27-31).

De meget generelle malsaetninger for det tematiske program var ikke opdelt
i operationelle mal skraeeddersyet til partnerlandenes behov. De indikatorer,
der blev brugt til overvagning, deekkede kun nogle fa af malene og var ikke
indbyrdes sammenhangende. Indikatorerne kunne ogsa andre sig over tid
og blev ikke overvdget omhyggeligt. Der var kun fa numeriske data, og disse
var generelt updlidelige. Der manglede sammenhang mellem de indikatorer,
der blev brugt pa de forskellige politiske niveauer (den strategiske ramme,
budgettet og den arlige aktivitetsrapport) og mellem disse indikatorer og
dem, der var defineret pa projektniveau (jf. punkt 32-47).

Der var ingen matrix, som samlede malene og indikatorerne for samtlige
udgiftsinstrumenter pa alle niveauer (fra de enkelte projekter til den arlige
aktivitetsrapport). Politikresultaterne kunne derfor ikke overvages eller rap-
porteres korrekt pa en samlet og koordineret made (punkt 49-51).

Som fglge af svagheder i Kommissionens informationssystemer kunne det
ikke afgares, i hvilken udstraekning EU-midlerne blev tildelt (gennem det
tematiske program vedrgrende migration og asyl) til naboskabslandenes
hovedprioriteter. Uden en kvantitativ vurdering af de prioriterede behov var
det ikke muligt at vurdere, om stattens aktuelle omfang i naboskabslandene
var hensigtsmaessig (jf. punkt 52-56).

Udgifterne til den eksterne del af migrationspolitikken i naboskabslandene
var karakteriseret ved stor tematisk og geografisk forskellighed. Det begrzaen-
sede udgiftseffektiviteten, fordi det gjorde det umuligt at opna en kritisk
masse af finansiering, som kunne malrettes mod konkrete behov i de priorite-
rede regioner (jf. punkt 58-65).
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Anbefaling 1 — Malseetningerne bor praeciseres, rammerne
for resultatmaling bor videreudvikles, udbygges og
forbedres, og de disponible midler bagr koncentreres pa klart
definerede og kvantificerede prioriterede mal

Kommissionen bar opstille klare og specifikke politikmal, der gennemfores
gennem et sammenhangende szt af EU-udgiftsinstrumenter. For at maksimere
effekten bor den tildele ressourcerne til aktioner og geografiske omrader, som
svarer til klart definerede og kvantificerede prioriteter. Budget- og projektforvalt-
ningen ber veere sa tilpas fleksibel, at den vil kunne tilpasse sig hastigt skiftende
forhold. Kommissionen bar serge for, at der pa projektniveau defineres indikato-
rer, malelige mal og referencescenarier pa grundlag af de ivaerksatte aktiviteter.
Indikatorerne bgor forblive ueendrede over tid og kunne sammenlignes, og der
bar systematisk indsamles kvantitative data. Der bor udvikles en matrix, som
samler malene og indikatorerne pa alle niveauer for alle EU-udgiftsinstrumenter-
ne, sa politikresultaterne kan praesenteres korrekt og rapporteres pa en samlet
og koordineret made.

Anbefaling 2 — Der bgr formuleres passende koder
i Kommissionens informationssystemer

Kommissionen ber fortsaette med at indfere et passende kodesystem for aktioner
under den eksterne del af migrationspolitikken eller udarbejde en hensigtsmaes-
sig metodologi, sa det bliver muligt at fa et mere omfattende overblik over mi-
grationsudgifterne med henblik pa at kortleegge og overvage EU’s udgifter (type
og sted) pa dette omrade og supplere OECD/DAC-kodesystemet.

Konklusion 2 — EU’s afholdelse af migrationsudgifter (det
tematiske program vedrgrende migration og asyl og ENPI)
i landene i det sydlige Middelhavsomrade og det gstlige
partnerskab var behaeftet med svagheder

a) Fordi malene var ambitigse eller for generelle, var det ofte umuligt at male
projekternes resultater. Resultatindikatorerne var ofte indikatorer for output
og oplyste derfor ikke, om malene var blevet opfyldt (jf. punkt 67-72).

b) Malet om at styrke forbindelsen mellem migration og udvikling var delvist
blevet opfyldt. At demme ud fra de undersggte projekter var det begraenset,
hvor stort et bidrag de hjemvendte migranter havde ydet til deres hjemland
(jf. punkt 75-81).

49



Konklusioner og anbefalinger

c) Resultaterne af de projekter, der skulle lette tilbagesendelser og tilbagetagel-
ser, var begraensede, navnlig fordi nogle af partnerlandene fejlagtigt opfatte-
de den tilgrundliggende politik som en del af EU’s sikkerhedspolitik, hvilket
gjorde det sveert for dem at acceptere den. Hertil kommer, at medlemsstater-
ne ikke effektivt forbereder migranterne pa deres tilbagevenden (jf. punkt
82-86).

d) Malene for de fleste af de reviderede projekter omfattede i teorien en for-
pligtelse til at overholde menneskerettighederne, men vi konstaterede i flere
tilfelde, at dette ikke skete i praksis (jf. punkt 87-89).

Anbefaling 3 — Bedre forberedelse og udvalgelse af
projekterne

Kommissionen bgr forbedre den indledende planlaegning af projekterne ved

at stille krav om relevante, realistiske og malelige mal (og sikre, at sddanne krav
indskrives klart i kontraktmodeller og retningslinjer, og at de efterfalgende efter-
leves). Projektindikatorerne bar omfatte resultatindikatorer.

Anbefaling 4 — Yderligere styrke forbindelsen mellem
udvikling og migration

Kommissionen bor yderligere preecisere, hvordan den vil sikre, at migrationen
indvirker positivt pa udvikling. Den bear sikre, at programmerne og projekterne
leegger stgrre veegt pad migration, og bar forsgge at definere, hvilke politikker der
er ngdvendige for at frembringe positive virkninger.

Konklusion 3 — Det var vanskeligt at koordinere EU’s
eksterne migrationsudgifter (det tematiske program
vedrgrende migration og asyl og ENPI) mellem aktgrerne pa
de forskellige niveauer.

De komplekse forvaltningsordninger svaekker koordinationen blandt EU-orga-
nerne pa alle niveauer, serlig mellem de forskellige GD’er indbyrdes og mellem
Kommissionen i Bruxelles og EU-delegationerne i partnerlandene. Uanset de
seneste initiativer pa dette omrade er der behov for yderligere rationalisering.
Der var ingen finansieringsoversigt pa SSMM'’s niveau, som praciserede, hvem —
Kommissionen eller medlemsstaterne — der finansierer hvad (jf. punkt 91-100).
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Anbefaling 5 — Intern og ekstern dialog for at sikre bedre
samordning

Kommissionen og EU-Udenrigstjenesten ber styrke EU-delegationernes kapacitet
til at behandle migrationsspergsmal. Kommissionen bar forsgge at udarbejde en
oversigt over, hvem der finansierer hvad under SSMM.

Vedtaget af Revisionsretten i Luxembourg pa mgdet den 25. februar 2016.

Pa Revisionsrettens vegne
I/LJ‘(?A"_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Formand
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o Mobilitetspartnerskaber indgaet mellem EU, EU-medlemsstater og tredjelande
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= Forpligtede belgb, belgb, der er indgaet kontrakter om, og betalte belgb under
& migrationspolitikkens eksterne dimension i perioden 2007-2013 (millioner euro)

Budgetforpligtelser ‘ Kontrakternes veerdi ‘ Antal kontrakter ‘ Betalinger

379,78 304,30

Det tematiske program ved-
rgrende migration og asyl

ENPI

Instrumentet til finansiering
af udviklingssamarbejde
(eksklusive det tematiske
program vedrgrende
migration og asyl)

EUF

EIDHR

Stabilitetsinstrumentet

[PA

[ ALT

Der foreligger ingen data
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Bilag Il

dgifterne til den eksterne del af migrationspolitikken: mange forskellige EU-ud-
iftsinstrumenter, som hvert har sine egne mal og strategier

Instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde (1. Instrumentet til finansiering af udviklings-
samarbejde — Det tematiske program vedrgrende migration og asyl, 2. Instrumentet til finansiering
af udviklingssamarbejde — andre): Den galdende forordning fastsaetter de primaere og overordnede mal,
henviser til malene for geografiske og tematiske programmer og forfelger mal, der er fastsat i andre politik-
dokumenter eller eksterne dokumenter (artusindudviklingsmalene og mal, som De Forenede Nationer og
andre internationale organisationer har godkendt). Instrumentet anvendes i alle tredjelande, undtagen dem,
der er berettigede til fortiltreedelsesbistand. Nar der er tale om geografiske programmer, kan lande, der er
berettigede til stotte fra Den Europeeiske Udviklingsfond, det europaiske naboskabsinstrument og instru-
mentet til fortiltreedelsesbistand, ikke komme i betragtning, og det samme gealder de lande, der har under-
tegnet AVS-EU-partnerskabsaftalen (undtagen Sydafrika).

. Det europaiske naboskabs- og partnerskabsinstrument omfattede delvist migration, men definerede

ikke selv politiske mal. Ifglge den gaeldende forordning fastsaettes de prioriterede mal i strategidokumen-
ter — som Kommissionen skal godkende — for et land eller en region. Nar EU ikke havde aftalt specifikke
mal med det pagaeldende land, skulle EU’s politiske mal forfglges (men det er ikke praeciseret, hvilke mal der
er tale om).

. Den Europaiske Udviklingsfond: EUF’'s bestemmelser svarer stort set til de bestemmelser, der gaelder for

instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde, men fonden anvendes i andre lande, nemlig 78 lande
i Afrika, Vestindien og Stillehavet (AVS-landene). Derfor anvendes EUF som sadan ikke i naboskabslandene,
men fonden kan for eksempel bruges til at stette migranter, der vender tilbage fra naboskabslande.

. Stabilitetsinstrumentet har til formal at handtere storre politiske, sikkerheds- og udviklingsmaessige risici

og trusler. Forordningen definerer to generelle mal. De specifikke mal fastsattes i flerlandestrategidoku-
menter, tematiske strategidokumenter og flerdrige vejledende programmer.
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Bilag llI

6. Det europxiske instrument for demokrati og menneskerettigheder har til formal at konsolidere tred-
jelandenes demokrati og styrke overholdelsen af menneskerettighederne. Forordningen fastszetter tre
generelle mal, og de specifikke mal skal defineres i strategidokumenter, som Kommissionen ogsa bruger til
at definere malene for de arlige handlingsprogrammer.

7. Instrumentet til fortiltraedelsesbistand yder finansiel og teknisk stgtte til otte »udvidelseslande« igennem
hele tiltreedelsesprocessen. Forordningen fastsaetter generelle mal — de specifikke mal skal defineres i fler-
arige og arlige programmer — og andre mal med relation til seerlige elementer som for eksempel greense-
overskridende samarbejde. IPA anvendes derfor ikke som sadan i landene i det sydlige Middelhavsomrade
og det gstlige partnerskab.
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Bilag IV

Varighed

Kortfattet beskrivelse af de reviderede projekter

56

Finansieringsinstrument | Kontraktar 2 Betegnelse AT,
(maneder) (euro)
Globalt
Det tematiske program ved- R I -
- 2007 55 Det faelles initiativ om migration og udvikling 15000000
rérende migration og asyl
De gstlige nabolande
ENPI 2008 45 Integreret grenseforvaltning i det sydlige Kaukasus (SCIBM) 6000000
Bistand vedrgrende tilbagetagelse og
ENPI 2009 n EUBAM-ledsageforanstaltninger’ 4864050
Statte til gennemforelse af migrations- og udviklingsdelen i mobili-
ENPI 2009 42 tetspartnerskabet mellem EU og Moldova 1999734
Det tematiske program ved- Effektiv af styring af arbejdsmigration og dennes
rorende migration og asyl 2010 3 kompetencedimension 1507 501
Det tematiske program ved- 2010 35 Stotte reintegreringen af tilbagevendte georgiske migranter og 3000000
rerende migration og asyl gennemfgrelsen af tilbagetagelsesaftalen mellem EU og Georgien
Bistand vedrarende tilbagetagelse og
ENPI 20m 2 EUBAM-ledsageforanstaltninger 1798941
Bistand vedrgrende tilbagetagelse og
ENPI 21 18 EUBAM-ledsageforanstaltninger 9332400
Det tematis!(e program ved- 201 35 Bedre styring af sundhedspersonalets mobilitet i Republikken 2000000
rgrende migration og asyl Moldova
Det tematiske program ved- 2011 23 Stotte til UNHCR's aktiviteter i @steuropa i forbindelse med EU's 1500000
rerende migration og asyl regionale beskyttelsesprogrammer — fase I
Det tematiske program ved- 2012 2% Stotte etableringen af en effektiv styring af tilbagetagelser i Arme- 1193 965
rerende migration og asyl nien, Aserbajdsjan og Georgien
: ) Styrke udviklingspotentialet i mobilitetspartnerskabet mellem EU
Det ten;atls'k ¢ ptrp gram ve(Ii 2013 36 og Georgien ved hjalp af malrettet cirkuler migration og mobilise- 878000
rgrende migration og asy ring af diasporaen

1

| dette belgb indgar en andring af projektet til 864 810 euro, som Retten var ngdt til at undersgge for at fa en forstaelse af det

fuldsteendige projekt.
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Bilag IV

Varighed

EU-finansiering

Finansieringsinstrument | Kontraktar (maneden Betegnelse i)
De sydlige nabolande

Det tematiske program ved- 2008 47 Gore det lettere at starte virksomheder i Marokko takket vaere en 1497305
rerende migration og asyl mobilisering af den marokkanske diaspora i Europa (FACE-Maroc)

Det tematiske program ved- 2008 2% Interaktivt kort over irrequlaere migrationsveje og -stromme i Afrika, 784789
rerende migration og asyl Mellemgsten og Middelhavsomradet (I-Map)

Det tematiske program ved- SaharaMed: forebyggelse og styring af ulovlige migrationsstramme
rerende migration og asyl 2009 % fra Sahara-grkenen til Middelhavet 10000000

ENPI 2010 44 Medstat Ill 7000000

Det tematiske program ved- 2010 36 Algeriet: styrke beskyttelsen af migranter og kapaciteten til at styre 1915916
rerende migration og asyl blandede migrationsstremme

Det tematiske program ved- 2011 23 Sttte til UNHCR's aktiviteter i Nordafrika i forbindelse med EU's 3631627
rerende migration og asyl regionale beskyttelsesprogram

ENPI 2011 40 EUROMED MIGRATION 11l 4998 800

Det tematiske program ved- Marokko: fremme respekten for rettighederne hos migranter fra
rerende migration og asyl 2012 3 landene syd for Sahara 1594264

Det tematiske program ved- 2012 36 Stette til virksomhedsoprettelse og beskaftigelse i Maghreblande- 1875000
rerende migration og asyl ne — migration til fremme af lokal udvikling

Det tematls!(e program ved- 2013 36 Middelhavsnetvarket Seahorse med medlemsstaterne (SP) 4500000
rerende migration og asyl

Det tematiske program ved- 2013 13 Stotte til UNHCR's aktiviteter i Nordafrika i forbindelse med EU's 1953 000
rerende migration og asyl regionale beskyttelsesprogram

IALT 89025 292
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Mekanismer til implementering af EU’s finansielle bistand
(migrations- og asylpolitikkens eksterne dimension)

Radet for Den
Europaeiske Union

Det Europaeiske Rad

Rédet for Almindelige

Rédet for Retlige og
Indre Anliggender

Politiske

Anliggender droftelser

Horer formelt undpr Det Almindelige[Rad

Vs

Radets forberedende organer og arbejdsgrupper

Gruppen pa
Hejt Plan vedrerende
Asyl & Migration
« Udarbejder en integreret strategi for EU's
samarbejde med tredjelande vedrarende asyl
0g migration
« Forbereder Radets konklusioner og
anbefalinger om drsagerne til og
konsekvenserne af migration

SCIFA

« Bistdr COREPER i forbindelse med retlige,
tvaergaende og strategiske anliggender pa
omradet migration & asyl og graenser.

- Udarbejder den halvarlige rapport om
»EU's indsats mod migtationspresset«

GD ECHO

« Humanitaer bistand til flygtninge og
internt fordrevne

Europa-
Kommissionen

GD for Migration og Indre Anliggender'

« Ledende forfatter af Kommissionens meddelelser om
migrationspolitikken

« Kommissionens ledende repraesentant i Gruppen pa Hojt
Plan vedrarende Asyl og Migration

« Forhandler om visumlempelse, tilbagetagelse og
mobilitetspartnerskab, FDMM?

« Leder den bilaterale og regionale migrationsdialog

+ Medbedemmer i forbindelse med indkaldelserne af forslag
under det tematiske program vedrarende migration og asyl

Finansielle instrumenter

Den
Europziske

RSy Fonden for Fond for
Mlgratlor)s- 0g Intern Integration af
Integrations- Sikkerhed Tredjelands-

fonden statshorgere,

.......................... pmmmmmmmmmmmmmmmme e
g H i
EASO FRONTEX
+ Gor det nemmere for « Gor det nemmere for « Trusselsvurdering af + Yder stotte til partnerlande
EU-medlemsstaterne at EU'staterne at ivaerksette organiseret kriminalitet i forbindelse med lovlig
udveksle oplysninger om aktioner i forbindelse med (0CTA) migration, serlig
hjemlande. implementeringen af EU's « Strategiske aftaler med beskzftigelse og
IJS - Stotter EU-medlemsstater, greenseforvaltningsforan- tredjelande kompetencer (GD EAC sidder
agenturer som er udsat for et sarligt staltninger og forbedrer og 0gsa i bestyrelsen, GD HOME
stort pres, gennem det samordner disse aktioner. har status som observater)
hurtige varslingssystem + Risikoanalyser
+ Bidrager til implementerin- - Operationel bistand til
gen af det felles europiske EU-medlemsstater og
% asylsystem tredjelande (17)

Kilde: Den Europeeiske Revisionsret.
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------- Forvaltning af finansielle instrumenter
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EU-Udenrigstjenesten

« Bidrager til EU's politikformulering og konkrete aktioner under migrationspolitikkens eksterne dimension D
« Bidrager til at koordinere den interne og eksterne dimension af EU's migrationspolitik. TJENESTEN FOR EU's OPTRADEN UDADTIL
« Deltager i RIA-Radets arbejdsgrupper, szerlig i Gruppen pa Hojt Plan vedrarende Asyl og Migration

GD DEVCO

« Ledende forfatter af Kommissionens meddelelser
om udviklingspolitik
- Programmerer udviklingsbistanden til tredjelande

pa savel geografisk som tematisk grundlag
- Styrer, overvager implementeringen af bistanden

« Ansvarlig for den europziske naboskabspolitik
+ Indtil slutningen af 2014 var direktoraterne

« Fra 2014 har GD NEAR overtaget forvaltningen af

GD NEAR® TJENESTEN FOR
UDENRIGSPOLITISKE
INSTRUMENTER

(FPI)
« Ansvarlig for operationelle udgifter i forbindelse
med EU's optraeden udadtil, herunder ogsa
migration & asyl

Naboskab @st og Naboskab Syd en del af
GD DEVCO
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Instrumentet
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samarbejde

TPMA/
GPGC®

Instrumentet,
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il stabilitet
og fred’
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Tidligere GD HOME. GD HOME havde ansvaret for anvendelsen af midlerne under programmet om solidaritet og
forvaltning af migrationsstromme mellem 2007 og 2013. Fonden for de Ydre Grzenser, Den Europzeiske
Tilbagesendelsesfond, Den Europzeiske Flygtningefond og Den Europaeiske Fond for Integration af
Tredjelandsstatshorgere. Ingen af disse fonde havde imidlertid en ekstern komponent vedrarende udgifter
i tredjelande i modsztning til de efterfolgende fonde for perioden 2014-2020, Asyl-, Migrations- og
Integrationsfonden og Fonden for Intern Sikkerhed.

GD for Naboskabspolitik og Udvidelsesforhandlinger (tidligere GD ELARG).

Den felles dagsorden for migration og mobilitet.

Humaniteer Bistand og Civilbeskyttelse.

Geelder ikke for naboskabslande

Partnerskabsinstrumenter

Instrumentet, der bidraget til stabilitet og fred (tidligere stabilitetsinstrumentet)

Migrations- og asyldelen i programmet vedrerende globale almene goder og udfordringer (2014 - 2020)
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Sammenfatning

Kommissionen og EU-Udenrigstjenesten har folgende bemaerkninger til denne saerberetning, hvad angar kontekst
og indhold:

Kommissionen og EU-Udenrigstjenesten er forpligtede til at handle inden for nogle komplekse rammer under kon-
stant forandring. Pa baggrund af en hidtil uset flygtninge- og migrationskrise sker der store sendringer af migrati-
onspolitikkens prioriteter, og de fzelles traek pa EU-plan styrkes, samtidig med at de lgbende tilpasses de zendrede
omstaendigheder:

Denne saerberetning blev udarbejdet af Revisionsretten, inden disse saerlige begivenheder fandt sted.

Migration og asyl er et mangefacetteret og komplekst politikomrade i konstant udvikling pa bade internatio-

nalt og europzisk plan, og det er Kommissionens opgave at operere i dette udfordrende miljg, som hele tiden
andrer sig. Som felge heraf er det et omrade, der krzever tilsvarende komplekse og flerdimensionelle strukturer til
politikgennemfgrelsen.

Revisionsretten tager ikke tilstreekkeligt hensyn til denne politiske, retlige, operationelle og budgetmaessige kon-
tekst i sin beretning.

Kommissionen er enig i, at det ikke er let at besvare spgrgsmalet om, hvor store de samlede budgetforpligtelser er,
og om der er nogen direkte forbindelse med de tilsigtede geografiske og tematiske prioriteter. Kommissionen vil
forbedre den overordnede overvagnings- og evalueringsramme endnu mere pa dette komplekse politikomrade,

sa det fortsat sikres, at de tilsigtede geografiske og tematiske prioriteter alt efter fokusomrade bliver tilgodeset i for-
bindelse med de relevante instrumenter.

Hvert enkelt projekt, der finansieres af EU’s finansieringsinstrumenter, indeholder indikatorer, som overvages gen-
nem hele projektets levetid. Se ogsa Kommissionens svar pa punkt 68.

Migration er et komplekst og politisk falsomt politikomrade, der gar pa tveers af flere sektorer og involverer en bred
vifte af forskellige interessenter i og uden for EU-institutionerne (f.eks. EU’s agenturer, IOM og UNHCR). Forvaltnin-
gen af EU’s eksterne migrationspolitik og samarbejde afspejler nedvendigvis denne situation.

De seneste ar er der gjort en indsats for at forbedre samordningen mellem Kommissionens generaldirektorater og
med EU-Udenrigstjenesten samt EU’s medlemsstater yderligere, og der er indfert en reekke samordningsmekanis-
mer til formalet. Den nyligt vedtagne europeaiske dagsorden for migration understreger behovet for yderligere at
forstaerke denne indsats.
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Indledning

Kommissionen understreger, at udgifter til flygtninge i partnerlande, herunder naboskabsomrader, ogsa var en del
af EU-samarbejdet med tredjelande om migrations- og asylrelaterede emner inden 2015. | sterstedelen af migrati-
onsprojekterne anleegges der helt naturligt en bred og inklusiv fremgangsmade, eftersom migrationsstremmene er
karakteriseret ved at veere meget sammensat, inkl. gkonomiske migranter, sarbare migranter og personer med krav
pa international beskyttelse.

Den 13. maj 2015 praesenterede Kommissionen den europzaeiske dagsorden for migration, der dannede grundlag for
Radets konklusioner, som blev vedtaget i juni 2015.

Siden igangseetningen i november 2014 af den sdkaldte Khartoumproces (med lande langs den gstafrikanske migra-
tionsrute) er otte regionale dialoger blevet prioriteret.

De faelles dagsordener for migration og mobilitet anses ogsa for en bilateral hovedramme sammen med
mobilitetspartnerskaberne.

De grundlaeggende arsager til irreguleer og tvungen migration spaender fra fattigdom og mangel pa gkonomiske
muligheder til konflikter, usikkerhed og klimaforandringer og alt derimellem. Det tematiske program vedrgrende
migration og asyl med en arlig bevilling pa ca. 50 mio. EUR har saledes aldrig veeret beregnet til at afhjaelpe den
slags grundleeggende drsager, men havde fokus pa at stette lande i at forbedre deres migrations- og asylforvaltning.

ENPI-forordningen indeholdt generelle malsaetninger, mens aftalerne mellem EU og partnerlandene udgjorde den
politiske ramme for programmeringen af bistanden (jf. ENPI-forordningen, artikel 3).

For perioden 2014-2020 er der ikke desto mindre blevet fastlagt specifikke malsaetninger, nar ENPI er blevet erstat-
tet af det europaeiske naboskabsinstrument (ENI). Ifglge forordning nr. 232/2014 er en af de seks specifikke malsaet-
ninger for ENI at skabe »betingelserne for en bedre tilretteleeggelse af den lovlige migration og fremme af en velforvaltet
mobilitet for mennesker, for gennemfgrelse af eksisterende eller fremtidige aftaler indgdet i overensstemmelse med den
samlede strategi for migration og mobilitet og for fremme af den mellemfolkelige kontakt, navnlig i forbindelse med kul-
tur-, uddannelses-, erhvervs- og sportsaktiviteter«.
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Revisionens omfang og revisionsmetoden

Som det naevnes af Revisionsretten, sa understreger Kommissionen, selv om det fremgar af bilag I, at hverken IPA
eller EUF yder finansiel stotte til naboskabslandene.

Brug for forbedring af samordning af malseetninger, identifikation af partner-
landes behov og kontrolinstrumenter

Kommissionen anerkender, at der er stor bredde i de politiske ordninger, hvilket primaert skyldes migrationsfaeno-
menets kompleksitet.

Takket vaere Kommissionens forslag er viften af eksterne samarbejdsinstrumenter blev kraftigt rationaliseret og
stromlinet i labet af de forskellige flerarige finansielle rammer. Den nuvaerende blanding af geografiske og tema-
tiske instrumenter afspejler generelt en omfattende og velafbalanceret tilgang, der saetter EU i stand til at klare
forskellige udfordringer gennem en samlet set sammenhangende og gensidigt supplerende raekke af finansielle
instrumenter.

| perioden 2014-2020 er ENPI blevet erstattet af det europaeiske naboskabsinstrument (ENI). Ifglge forordning nr.
232/2014 er en af de seks specifikke malsaetninger for ENI at skabe »betingelserne for en bedre tilretteleeggelse af den
lovlige migration og fremme af en velforvaltet mobilitet for mennesker, for gennemfarelse af eksisterende eller fremtidige
aftaler indgdet i overensstemmelse med den samlede strategi for migration og mobilitet og for fremme af den mellemfol-
kelige kontakt, navnlig i forbindelse med kultur-, uddannelses-, erhvervs- og sportsaktiviteter«.

ENI-forordningen er forberedst til at blive suppleret med et bilag med prioriteringer vedrgrende programmering og
brede finansielle tildelinger udtrykt pr. programtype (bilaterale programmer, flerlandeprogrammer og program-
mer for graenseoverskridende samarbejde), som kan a&ndres ved hjalp af en delegeret retsakt. Et af de vigtigste
elementer, der er fremkommet ved forhandlingerne, er det nye bilag med brede prioriteringer for den europaiske
naboskabspolitiks omrade som helhed, som er forhandlet pa plads med Europa-Parlamentet og Radet som led i ENI.
Disse prioriteringer vil danne ramme om den efterfelgende programmeringsproces.

De finansielle instrumenter for eksternt samarbejde og udviklingssamarbejde med tredjelande er blevet udformet
til at klare udfordringer som fattigdom, manglende sikkerhed, demokrati og styring, manglende gkonomiske mulig-
heder, menneskerettigheder osv.

| overensstemmelse med hver retsakt defineres detaljerede interventionssektorer i de flerarige og arlige program-
mer, som kan omfatte fokussektorer sdésom uddannelse, sundhed og miljg foruden sikkerhed, indre anliggender og
migration. Med hensyn til geografiske instrumenter aftales udvalget af interventionssektorer med de pagaeldende
partnerlande i Igbet af programmeringsfasen.
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Som det er tilfaeldet med alle EU’s sektorpolitikker, kan gennemfgrelsen af den eksterne migrations- og asylpolitik
stottes gennem finansiering, der er til radighed i medfor af de relevante instrumenter for EU’s eksterne samarbejde,
i overensstemmelse med de kriterier og procedurer, som er defineret i retsgrundlaget for det enkelte finansielle
instrument.

Se ogsa svaret pa punkt 22.

Interventionerne i den eksterne indsats kan bidrage til at gennemfgre EU-politikken pa forskellige temaomrader
som f.eks. klimaforandringer, sikkerhed, uddannelse, landbrug og migration, samtidig med at de tilstraeber at
opfylde madlsaetningerne for hvert finansielt instrument.

Det er Kommissionens opfattelse, at projekterne generelt var godt dokumenterede. Men i fremtiden vil Kommissio-
nen dokumentere behovsanalyserne i forbindelse med projekterne mere systematisk.

Kommissionen er enig i, at selv om mobilitetspartnerskaberne har vist sig at veere en avanceret bilateral ramme, der
gor det muligt at tage stilling til migrations- og asylspergsmal pa en sddan made, at samarbejdet bliver gensidigt
fordelagtigt, skal der gores mere for at sikre, at mobilitetspartnerskaberne gennemfares pa en afbalanceret made,
dvs. sa de bedre afspejler alle fire tematiske prioriteringer i SSMM, herunder flere foranstaltninger vedragrende lovlig
migration, menneskerettigheder og beskyttelse af flygtninge.

Kommissionen minder jeevnligt medlemsstaterne om betydningen af ogsa at sikre ligeveegt mellem de fire temati-
ske prioriteringer i SSMM i forbindelse med gennemfgrelsen af mobilitetspartnerskabet.

Det er allerede flere ar siden, at hovedparten om ikke alle delegationer har preeciseret fokus for migrationsspergs-
mal. Desuden kunne der kun udsendes personale fra GD HOME til et meget begraenset antal prioriterede delegatio-
ner (USA, Rusland, Geneve, Wien, Tyrkiet, Kina og Indien). | de fleste tilfaelde deles disse stillinger med andre gene-
raldirektorater, og de deekker ogsa andre spgrgsmal, der falder ind under GD HOME's kompetenceomrader (og er
derfor ikke nedvendigvis koncentreret om migration).

Som erkendt i den nyere europaiske dagsorden for migration er der behov for at styrke migrationsekspertisen i EU’s
delegationer. Som felge heraf har Radet besluttet at styrke EU-delegationernes kapacitet i henseende til migration
og specifikt til at udsende migrationsforbindelsesofficerer fra EU til prioriterede delegationer med saerlig fokus pa
naboskabsregionen.
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Oprettelsen af tematiske enheder i Generaldirektoratet for Internationalt Samarbejde og Udvikling for flere ar siden,
herunder en om migration, afspejler den betydning, der till&egges en styrkelse af den tematiske ekspertise i hele
organisationen, herunder i delegationerne.

En vigtig del af disse tematiske enheders mandat er at yde tematisk kvalitetsstotte til hovedkvarteret og delegatio-
nens personale. Kontoret i GD DEVCO med ansvar for migration og asyl har udviklet en reekke vaerktgjer til at sikre,
at denne stgtte ydes pa en sammenhangende og effektiv made. Der er udformet orienteringer og retningslinjer
samt tematiske uddannelsesmoduler til formalet.

Med den ggede opmaerksomhed pa migration i EU’s eksterne indsats overvejer Kommissionen at udarbejde et e-lze-
ringsmodul som supplement til konfrontationsundervisningsmodulerne.

Kommissionen er enig i, at migration indtil for ganske nylig ikke var blandt hovedprioriteterne for mange af nabo-
skabslandene, men situationen har eendret sig markant pa det seneste, da disse lande i stigende grad anerkender
betydningen af migration og behovet for at arbejde sammen med EU.

| tilfeeldet med Middelhavsprojektet Seahorse erkender Kommissionen den udfordring, det er at gore et partner-
skab tiltreekkende for nordafrikanske lande. Selv om bestraebelserne fortseetter, bor det bemaerkes, at den ustabile
situation, der har manifesteret sig i regionen siden projektudformningen, har heemmet dialogen pa dette meget
folsomme omrade med disse lande.

Om end Kommissionen erkender, at der blandt brugerne af det endelige I-Map-produkt er flere EU-medlemsstater
end partnerlande, sa mener den, at der mangler at blive taget hensyn til en reekke aspekter.

Pa baggrund af det behov, der blev udtrykt i forbindelse med Middelhavsdialogen om transitmigration, var for-
malet med projektet at tilvejebringe ajourfarte oplysninger om migrationsstreamme med henblik pa bedre politisk
beslutningstagning.

[-Map var et enkelt og meget malrettet projekt, som sammen med andre projekter understattede en velfungerende
migrationsdialog mellem landene i Mellemgsten og Nordafrika og EU-medlemsstaterne. Migrationsoplysningerne,
som ikke tidligere har veeret samlet i et enkelt system, har ifelge Kommissionen forbedret dialogen takket veere den
praktiske tilgeengelighed.

Kommissionen er enig i, at det er vigtigt at definere vores samarbejdsramme om migration og international beskyt-
telse bedre gennem fastleeggelse af operationelle malsaetninger og klare og malbare resultater og output med
direkte forbindelse mellem aktiviteter og resultater.
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Selv om Kommissionen erkender, at der hidtil har manglet praecise mal, referenceveerdier og indikatorer for over-
vagning af gennemfgrelsen af SSMM pa strategisk plan, mener den, at malsaetningerne skal defineres bredt for pa
fleksibel vis at imgdekomme forskellige sammenhange, meget forskelligartede aspekter og hurtigt omskiftelige
udfordringer og behov pa migrationsomradet.

| 2015 indledte Kommissionen endnu en gang en dreftelse med EU’s medlemsstater i Gruppen pa Hgjt Plan af defi-
nitionen af passende indikatorer for overvagningen af SSMM.

Kommissionen erkender, at relevante kriterier og SMART-indikatorer for migration fortsat er en udfordring, herun-
der pa internationalt donor- og FN-plan som pavist i kraft af udfordringen med at identificere og na til enighed om
migrationsindikatorer i udviklingsrammen efter 2015.

Dette er knyttet til de komplekse og mangefacetterede dimensioner af migrations- og asylpolitik generelt. Kommis-
sionen erkender, at der er et kollektivt behov for at gere en serigs indsats pa dette omrade.

Angdende DEVCO udger revisionen af resultatrammen, som er planlagt til at forega efter vedtagelsen i foraret 2016
af indikatorerne for baeredygtige udviklingsmal, en lejlighed til ogsa at gore fremskridt med hensyn til bedre maling
af resultater pa migrationsomradet.

Ifolge Kommissionens opfattelse var der klarhed om de geografiske og tematiske prioriteringer under SSMM, men
den erkender, at det var vanskeligt at vurdere den praecise storrelse af EU-udgifterne til disse prioriteringer under
revisionsarbejdet.

CRIS (det feelles Relexinformationssystem) er et finansielt forvaltningsredskab, som er integreret i Kommissionens
regnskabssystem ABAC og giver oplysninger i realtid om finansielle transaktioner vedrgrende alle EU’s eksterne
udgifter. CRIS er ikke udviklet specielt med henblik pa rapportering. CRIS-systemet er ved at blive udfaset og erstat-
tes for en stor dels vedkommende af ABAC og suppleres i @vrigt af det nye system OPSYS.

Systemet bruger OECD-koder til at kategorisere kontrakter efter aktivitetssektor. Der findes ikke nogen aktuel kode
for migration. Men Kommissionen er opmarksom pa de begraensninger, der stammer fra manglen pa en speciel
DAC-kode for udgifter til migrations- og asylrelaterede udviklingsinterventioner. Dette har forbindelse til migratio-
nens mangefacetterede og tveergdende karakter og bergrer en raekke forskellige politikker og sektorer. Kommissio-
nen vil snarest tage initiativ til en drgftelse med OECD (og andre relevante interessenter) for at identificere de bedst
mulige mader at registrere de forskellige udviklingsagenturers migrationsudgifter pa.
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Kommissionen erkender, at det af DEVCO forvaltede Excel-skema er et simpelt redskab, der anvendes som supple-
ment til Kommissionens CRIS-database. Eftersom der ikke findes nogen DAC-kode for migration, blev det betragtet
som et nyttigt redskab i rapporteringssammenhaeng.

Det finansielle IT-system er ved at blive udfaset og erstattet for en stor dels vedkommende af Kommissionens regn-
skabssystem. Pa meget kort sigt er det meget usandsynligt, at der kan tilvejebringes denne type aggregerede data.

Det finansielle IT-system er ved at blive udfaset og erstattet for en stor dels vedkommende af ABAC. Alle finansielle
oplysninger vil blive flyttet til ABAC. | lyset af den seneste udvikling vil Kommissionen indlede drgftelser med OECD.

Kommissionen er imidlertid opmaerksom pa de begraensninger, der stammer fra manglen pa en speciel DAC-kode
for udgifter til migrations- og asylrelaterede udviklingsinterventioner. Dette har forbindelse til migrationens mange-
facetterede og tveergaende karakter og bergrer en raekke forskellige politikker og sektorer.

Kommissionen medgiver, at de to projekter, der henvises til, nemlig Seahorse og Sahara Med-projekterne, ikke
burde have veret tildelt en DAC-kode, da ikke samtlige aktiviteter blev anset for at opfylde OECD-DAC-kriterierne.
Fejlen er siden blevet rettet.

Kommissionen bemaerker, at i forordningen om instrumentet for udviklingssamarbejde (DCI) er der fastsat felgende
om OECD-DAC-kriterier:

»Mindst 90 % af udgifterne i de tematiske programmer skal udformes, sa de opfylder de kriterier for adgang til statslig
udviklingsbistand, der er fastlagt af OECD/DAC ...«

Det tematiske program, der finansieres af instrumentet til finansiering af udviklingssamarbejde, blev oprettet med
et overordnet anvendelsesomrade med det formal at supplere og ikke erstatte de geografiske instrumenter og
programmer. | perioden 2007-2013 blev der vedtaget to strategidokumenter for det tematiske program vedrgrende
migration og asyl, hvoraf det forste gjaldt perioden 2007-2010 og det andet 2011-2013. Mens det tematiske program
vedrgrende migration og asyl dekker alle geografiske regioner, blev der i disse strategier defineret en klar priori-
tet for anvendelse af midler til det tematiske program vedrerende migration og asyl i de sydlige Middelhavslande,
Afrika og @steuropa i overensstemmelse med SSMM og Stockholmprogrammet. Denne prioritering folger begrebet
migrationsrute, herunder migrationsruter, som starter uden for naboskabsregionen (Afrika syd for Sahara) og passe-
rerigennem regionen.
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Kommissionen er kun delvis enig i dette udsagn, eftersom der ogsa ber tages hensyn til, at dette ofte er, hvad part-
nerlandene eftersparger, iser i de gstlige naboskabslande, og at udgifterne til greenseforvaltning generelt kan vaere
meget hgjere end til andre omrader sdsom samfundsgkonomiske projekter vedrgrende integrering af migranter.

Det er Kommissionens opfattelse, at de uregelmaessige migrationsudgifter, som Revisionsretten henviser til, ogsa er
udtryk for de prioriteringer, som visse partnerlande har fremhzvet.

Det er et faktum, at udgifterne pa disse omrdder, iseer graeenseforvaltning, er hgje som falge af behovet for investe-
ring i greenseovergange og kommunikations- og IT-udstyr.

Det bor tilfgjes, at EU kun er en af de donorer, der arbejder i partnerskab med landene, medlemsstaterne og interna-
tionale organisationer.

Kommissionen bemaerker, at det i retsakten om indfgrelse af det tematiske program om migration og asyl fast-
saettes, at programmet skal fungere som supplement til de geografiske programmer. Tildelingen af ressourcer til
prioriterede omrader i henhold til de geografiske programmer afhaenger primaert af partnerlandene og ikke kun
Kommissionen.

EU’s og FN's feelles initiativ om migration og udvikling blev igangsat som det fgrste omfattende migrationsprogram,
der fokuserede pa den virkning, som migration har pa udviklingen i partnerlandene.

Det blev set som et vigtigt EU-bidrag til dagsordenen for migration og udvikling efter inddragelsen af denne
dimension i den samlede strategi for migration og mobilitet.

Det blev faktisk udformet som et pilotprogram for at teste forbindelsen mellem migration og udvikling, hvorfor det
dekkede mange forskellige lande i forskellige regioner.

Resultaterne og erfaringerne fra dette program er inddraget i opfalgningsprogrammet, som derimod i hgjere grad
er rettet mod specifikke prioriterede lande.

Kommissionen understreger, at der for ni projekter er fastsat veldefinerede malsatninger. | 12 tilfaelde opfyldte
malsaetningerne kun delvist definitionen pa en veldefineret malsaetning — ofte fastlagt i generelle vendinger — og
i et enkelt tilfeelde var malseetningerne ikke veldefinerede (se tekstboks 5).

Kommissionen er delvis enig i bemaerkningen om, at resultaterne ikke umiddelbart er konkrete og malbare. Men
Kommissionen mener, at projektet generelt var vellykket, iseer fordi det skabte mulighed for dialog med modparter,
der var vant til ars dedvande i de demokratiske reformer.
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Kommissionen bemaerker, at malet for det tematiske program om migration og asyl i lighed med de fleste andre
eksterne finansieringsinstrumenter pa det tematiske og geografiske omrade er kapacitetsopbygning hos myndighe-
der og i civilsamfundet i partnerlande. Projekterne medferer typisk, at der sker en kapacitetsopbygning pa retligt,
institutionelt og operationelt niveau ved hjzelp af teknisk bistand og uddannelse. Kommissionen er dog enig i, at
kapacitetsforbedringer og reform af de retlige og institutionelle rammer er — og ber vaere — en malsaetning pa
mellemlang og lang sigt, og at resultaterne ikke umiddelbart er maerkbare.

Kommissionen erkender til dels, at ikke alle malseaetninger er blevet opfyldt i projekterne i stikprgverne.

Samtidig vil den gerne endnu en gang understrege, at pa et komplekst politikomrdde under konstant forandring
som migration er virkningen af eksterne faktorer betydelig og kan ikke imgdegas alene gennem eksemplarisk pro-
jektforberedelse og -planlaegning.

Uanset hvor velplanlagte og velforankrede projekterne er hos partnerlandene, vil resultatet af interventionen blive
pavirket af uforudsigeligheden i migrations- og flygtningestremmene og de politiske udfordringer i alle faser af
gennemfgrelsen. Denne situation demonstreres tydeligt af situationen i Libyen.

Middelhavsnetvaerksprojektet Seahorse har til formal at bidrage til udviklingen af et af de regionale netvaerk, der
skal flankere EUROSUR-systemet.

Pa tidspunktet for kontraktens underskrivelse var situationen i Tripoli forholdsvis stabil, og omfanget af den efter-
folgende forveerring af sikkerhedssituationen i Libyen kunne ikke forudses.

Der blev jeevnligt inviteret repraesentanter for Algeriet, Tunesien og Egypten, og de deltog ofte aktivt i mgderne
i projektstyregruppen. Disse tre lande har indtil videre ikke indgaet formelle forpligtelser.

Guardia Civil, som stgttes af fem medlemsstater, som er med i konsortiet, er jeevnligt i kontakt med potentielle tred-
jelandspartnere for at overbevise dem om at deltage i initiativet.

Revisionsretten udtaler: »At acceptere Libyen stred mod Kommissionens opfattelse«. Men pa grund af Libyens stra-
tegiske placering erkendtes det pa et senere tidspunkt, at landet var den vigtigste partner for dette initiativ, hvorfor
det blev besluttet at inddrage det.

Trods de usaedvanlige omstendigheder, der hersker i Libyen i gjeblikket, er projektet stadig i gang og langsomt ved
at na nogle resultater. Vanskelighederne undervejs i gennemfarelsen af projektet skyldes den usikre og ustabile
situation i Libyen, og projektet blev genoptaget i august 2015 og tilpasset den nye situation efter krisen i 2014.

Projektet slutter nu i april 2016 og har til formal at imgdekomme de mest akutte behov hos strandede og tilbage-
holdte migranter i Libyens internerings-/modtagelsescentre og tilbyde dem bistand og frivillig tilbagesendelse
under fuld overholdelse af menneskerettighederne.
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Kommissionen tager Revisionsrettens bemaerkninger til efterretning og understreger, at evalueringsrapporten inde-
holdt seerskilte positive aspekter.

Konklusionerne pa evalueringen blev indgdende drgftet med UNDP ved flere lejligheder pa de jeevnlige projektmg-
der og mere specifikt pa et mgde den 10. oktober 2011. Rapporten blev ogsa koordineret med alle partneragentu-
rerne, sa de kunne fremsende kommentarer.

EU’s og FN’s fzelles initiativ om migration og udvikling blev igangsat som det forste omfattende migrationsprogram,
der fokuserede pa at forbedre migrationens indvirkning pa udviklingen i partnerlande.

Som det forste pilotprojekt pa dette omrade blev det set som et vigtigt EU-bidrag til dagsordenen for migration og
udvikling efter inddragelsen af denne dimension i den samlede strategi for migration og mobilitet.

Resultaterne og erfaringerne fra dette program er inddraget i opfglgningsprogrammet, som derimod i hgjere grad
er rettet mod specifikke prioriterede lande.

EU-stetten pa migrationsomradet i Georgien har en bred vifte af stattemodtagere og stettetyper pa forskellige
forvaltningsniveauer. Merveardien af det felles initiativ for migration og udvikling var at involvere aktgrer pa lokalt
plan. Denne type stotte kan kun na ud til et forholdsvis lille antal endelige stottemodtagere. Men erfaringer hgstet
med sadanne interventioner kan stadig bruges andre steder.

| tilfeldet med Algeriet gjorde programmet det muligt at seette migration pa dagsordenen, om end virkningen var
meget begraenset, og oprette en permanent tvaerministeriel struktur ledet af udenrigsministeriet.

| Marokko var det nyttigt at have en intervention i migrationsportefgljen, som var meget graesrodsbaseret. Men
formidlingen skulle sikres pa baggrund af varierede resultater og virkninger. Der er behgrigt hastet erfaringer
med fase Il af det feelles initiativ for migration og udvikling, hvor der i gjeblikket arbejdes mere struktureret med
formidling.

For sa vidt angar usikkerheden om den fortsatte drift af erhvervsvejlednings- og -ansattelsescentrene pa tidspunk-
tet for revisionen understreger Kommissionen, at de georgiske myndigheder har sikret fortsaettelsen af driften af
centrene med tildelinger fra statens budget (400 000 GEL i 2015-budgettet, 600 000 GEL i budgetudkastet for 2016).

Det planlagte antal mennesker, der skulle nyde godt af arbejdsformidlingstjenesten, viste sig at veere lavere end
forventet pa grund af en undervurdering af tilbagevendte migranters selvforsgrgelsesevne.

Med hensyn til mulighederne for midlertidig indkvartering var Kommissionen indstillet pa at deekke behovet for 180
mennesker, men sa mange pladser var der ikke brug for takket vaere de steerke sociale og familiemaessige band, der
var i det lokale samfund. De finansielle bevillinger blev tilsvarende nedsat.

Med hensyn til frivillig repatriering er tallet steget til 167 udenlandske statsborgere med bopeel i Georgien sammen-
lignet med 110 personer pa revisionstidspunktet.



Kommissionens svar 70

Kommissionen tilslutter sig Revisionsrettens bemaerkninger og tilfgjer, at ifelge folkeretlig seedvaneret har landene
pligt til at tage deres egne statsborgere tilbage, mens tilbagetagelse af tredjelandsstatsborgere ikke er en forplig-
telse. Det drejer sig om migrationspolitik og ikke sikkerhedspolitik, som det af nogle partnerlande opfattes.

| stedet for et sikkerhedsspargsmal er effektive tilbagesendelses- og tilbagetagelsespolitikker et grundlaeeggende
element og en forudsaetning for velforvaltet migration. Effektiv tilbagesendelse af irreguleere migranter, som ikke
har haft eller ikke lzengere har ret til at opholde sig i EU, er ogsa afggrende som en forebyggende foranstaltning
imod yderligere irregulaer migration, hvilket ogsa understreges i EU’s handlingsplan om tilbagesendelse (9. sep-
tember 2015). Bade tilbagesendelse og tilbagetagelse indgar som en integreret del af SSMM og alle efterfelgende
politiske retningslinjer (f.eks. EU’s dagsorden for migration). Det er korrekt, at visumlempelsesaftaler er mulige, og
at de overvejes parallelt med EU’s tilbagetagelsesaftaler og ses som en del af princippet om, at »flere reformer giver
flere midlerc.

Kommissionen understreger, at en vellykket beskyttelse af menneskerettighederne ofte er betinget af en raekke
faktorer, der ligger uden for dens reekkevidde.

Ud over at det formelt er et tveergdende emne, som tages alvorligt i alle EU’s eksterne aktioner, er migranters men-
neskerettigheder ogsa en naturlig prioritet i den eksterne migrationsindsats.

Foruden at sikre, at alle interventioner indeholder foranstaltninger vedrgrende menneskerettigheder, har mange
aktioner haft migranters rettigheder som deres overordnede malsaetning. Eksemplerne omfatter projekter om
stotte til og beskyttelse af ofre for menneskehandel, nationale vandrende arbejdstageres rettigheder, stotte til og
beskyttelse af flygtning osv.

Med hensyn til Ukraine indgik der i READMIT oprindelig en mulighed for at tilbyde uddannelse i menneskerettig-
hedsnormer, og det blev drgftet med regeringen. | den forbindelse enedes man imidlertid om at lade det udga

af programmet, da der var overlapning i forhold til flere andre projekter, som blev gennemfgrt af internationale
organisationer og civilsamfundet, f.eks. i) IOM (Cris ref. 2011/282-850) om en styrkelse af migrationsforvaltningen
og -samarbejdet om tilbagetagelse i @steuropa (MIGRECO), ii) UNHCR (Cris ref.: 2010/272-415 med projekttitlen
»Stotte til UNHCR-aktiviteter i @steuropa i forbindelse med EU’s regionale beskyttelsesprogrammer« (RPP 1l) — fase
) og iii) NGO vedrgrende retten til beskyttelse (Cris ref.: 2012/334-088 med projekttitlen »Oplysning og statslig
kapacitetsopbygning vedrgrende migration«). Generelt handlede 18 ud af i alt 34 projekter vedrgrende migra-

tion og asyl, som havde modtaget EU-finansiering siden 2003, om menneskerettighedsspargsmal pa forskellige
niveauer.

Kommissionen var meget aktiv med hensyn til at overbevise de libyske myndigheder om at underskrive et aftaleme-
morandum med UNHCR.

De libyske myndigheder, iseer dem, der repraesenterede Gadaffis regime, var af politiske grunde yderst tilbagehol-
dende med at acceptere UNHCR som primeaer partner i denne aktion.

Ikke desto mindre har Kommissionen hele tiden understreget, at respekt for menneskerettigheder er et afggrende
element i projektet.
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Behovet for bedre samordning mellem EU-institutionerne, herunder mellem Kommissionens tjenestegrene, har
bestemt faet fornyet opmaerksomhed under Juncker-Kommissionen. Der er blevet indfert en reekke forbedrede
koordineringsmekanismer, som synes at fungere godt efter at vaere blevet testet under den nylige migrations- og
flygtningekrise i Europa.

Kommissionen mener, at den interne samordning allerede er blevet betydeligt bedre.

Om end Kommissionen erkender, at der stadig er plads til forbedring, vil den gerne understrege, at der er indfort
effektive koordineringsmekanismer for migrationsrelaterede politikker og programmering.

Som eksempel kan nzaevnes, at koordineringen varetages af GD HOME i forbindelse med udarbejdelse og ved-
tagelse af nationale programmer i medlemsstaterne i henhold til Asyl-, Migrations- og Integrationsfonden eller
Fonden for Intern Sikkerhed og de arlige arbejdsprogrammer i henhold til centraliseret forvaltning. DEVCO og
NEAR anvender samme procedure. Desuden foregar der formelle hgringer af EU-Udenrigstjenesten og de rele-
vante generaldirektorater i forbindelse med haringerne pa tveers af tjenestegrenene vedrerende vedtagelse af alle
finansieringsprogrammerne.

EU-Udenrigstjenesten leder alene eller sasmmen med Kommissionen den flerarige programmering af de fleste af de
eksterne finansielle instrumenter og sikrer dermed en hgj grad af koordinering pa tveers af forskellige politikomra-
der og geografiske omrdder. Forskellene mellem de stettemodtagende tredjelandes anmodninger kunne ogsa veere
en forklaring pa uoverensstemmelserne (der findes ikke nogen standardstarrelse).

Kommissionen er klar over nytten af at kortleegge/opstille oversigter over migrationsrelateret finansiering for et
givet land eller en given region for at lette samordningen og sikre bedre komplementaritet mellem EU og andre
donorers stotte. Der findes forst og fremmest oversigter over EU’s og medlemsstaternes finansieringsudgifter til
migration for alle mobilitetspartnerskaber og FDMM’er (sdkaldte resultattavler) og en raekke regionale processer.
Oversigterne er udarbejdet af Kommissionens tjenestegrene i samrad med de relevante koordineringsstruktu-

rer (lokale koordineringsplatforme for mobilitetspartnerskaber, SSMM-ekspertmgder osv.). De kan af indlysende
grunde kun vere vejledende og ikke pa nogen made vere forpligtende for de forskellige donorer og finansie-
ringskilder, da det ikke ville veere muligt i henhold til de nuveerende EU-retlige rammer og heller ikke vaere forene-
ligt med de procedurer, der er indfgrt under de respektive EU-finansieringsinstrumenter.

EU-Udenrigstjenesten er af den opfattelse, at den har levet op til sin politiske rolle ved at lade migration indga i den
politiske dialog med tredjelande, iseer naboskabslande, som er foregdet i de seerlige underudvalg vedrgrende RIA/
migration og sociale anliggender i forhold til de relevante lande. Efterhdanden som migration har fadet en mere frem-
treedende plads i EU’s relationer med tredjelande, har EU-Udenrigstjenesten gradvist opbygget en faglig kompe-
tence pa dette omrdde, og den har tilfert yderligere personale til sektoromrdder med betydning for forbindelserne
udadetil, herunder migration. Med den nye Kommission er der nu et steerkere incitament til i hgjere grad at forbinde
den interne dimension af migrationen med den eksterne dimension og at @ge den politiske sammenhaeng mellem
EU-Udenrigstjenestens og de relevante generaldirektoraters arbejde.
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Om end det erkendes, at samordningen med EU-delegationerne kan og ber forbedres, og at der iveerkszettes foran-
staltninger med henblik herpa, er der en raekke grunde til, at dette problem stadig er ulgst. Ud over utilstrekkelige

menneskelige ressourcer i delegationerne (og i hovedkvarteret) er den begraensede ekspertise inden for migration

i EU’s delegationer ensbetydende med, at der ogsa er begreensede muligheder for at vurdere migrationsrelaterede

behov og prioriteter i partnerlandene.

Kommissionen er enig i, at samordning med EU’s delegationer er afggrende, og bestraeber sig pa at sikre, at dette
fungerer i praksis i den daglige forvaltning af projekterne.

Konsolideringen og valideringen af god praksis i velgennemferte projekter er tilgeengelig i overvagnings- og evalu-
eringsrapporterne for det enkelte projekt, og der foregar bestreebelser pa at etablere et system til konsolidering og
formidling af denne information. Navnlig skal informationen om god praksis inkluderes i de vejledende veaerktgjer,
der er udarbejdet af DEVCO.B3, og nar den er feerdig, gores tilgeengelig pa et szerligt tematisk migrationswebsted.

Endvidere omfatter de tematiske uddannelser, der leveres af DEVCO.B3, moduler om indhgstede erfaringer og god
praksis.

Konklusioner og anbefalinger

Kommissionen understreger, at malet for den reviderede europaiske naboskabspolitik er at udarbejde forslag i teet
partnerskab med vores naboer om en mere sammenhangende og resultatorienteret samarbejdsramme for spargs-
mal af feelles interesse, herunder migration.

Programmet, som har aflgst det tematiske program om migration og asyl, omfatter sdledes en raekke detaljerede
malsaetninger, resultater og indikatorer.

a) Kommissionen mener, at der er plads til at forbedre definitionen af de strategiske retningslinjer om migrations-
relaterede anliggender i naboskabssammenhang gennem identificering af klare og malbare mal og sammen-
haengende, konkrete produkter, hvilket vil veere i centrum for den nye samarbejdsramme med naboskabs- og
udvidelseslandene.

b) Kommissionen er delvis enig i denne konklusion for sa vidt angar sasmmenhangen mellem de forskellige niveauer
i overvagnings- og evalueringsmekanismerne. Hvad angar ENPI og det tematiske program om migration og asyl,
omfatter de fleste migrationsprojekter detaljerede ordninger for overvagning og evaluering samt fuldt udbyggede
logiske rammer. Kommissionen mener imidlertid, at der er plads til en bedre definition af vores samarbejdsramme
om migration i naboskabssammenhang gennem fastlaeggelse af strategiske malsaetninger og klare og malbare
resultater og output med direkte forbindelse mellem aktiviteter og resultater.

c¢) Kommissionen er delvis enig i dette udsagn, iseer hvad angar geografisk spredning.

Samarbejdet med vores naboer, iseer om migration og international beskyttelse, skal tilpasses det forskelligartede
engagementsniveau og partnernes politikudformning, og der skal tages hensyn til partnernes forskelligartede
folsomme emner, forventninger og begraensninger pa disse omrader. Der skal ogsa i lyset af den langvarige krise
i naboskabsomradet sikres differentierings- og fleksibilitetsmekanismer.
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Med hensyn til ENI planlagde Kommissionen ud fra et gnske om at fa mest ud af ENI-midlerne at differentiere mel-
lem partnerne efter de programmeringskriterier, der er fastsat i ENI, og ngje folge en incitamentbaseret tilgang.

Som naevnt er vores partneres behov forskellige fra land til land og region til region. Ifelge anbefalingerne i dagsor-
denen for forandring og den differentierede tilgang, der naevnes i det nye ENI, fokuseres der i EU-samarbejdet med
naboskabslandene pa tre prioriterede sektorer i hvert enkelt tilfeelde. De blev identificeret gennem en omfattende

horingsproces med regeringer, lokale myndigheder, civilsamfundsorganisationer, EU-medlemsstater, internationale
finansielle institutioner og internationale organisationer.

Kommissionen accepterer delvis denne anbefaling, iseer hvad angar behovet for at forbedre rammen for resultat-
maling. Kommissionen er enig i, at det er afgerende vigtigt med en bedre definition af rammen for det strategiske
samarbejde om migration og international beskyttelse ved fastleeggelse af operationelle malsaetninger og klare og
malbare resultater og output med direkte forbindelser mellem aktiviteter og resultater.

Men eftersom de enkelte lande har forskellige behov, og bistanden dermed ogsa er forskellig, er det ifelge Kommis-
sionen vanskeligt at fastsaette et feelles seet sammenlignelige indikatorer, som ikke aendrer sig med tiden, og den
understreger, at der er behov for mere fleksibilitet, samtidig med at der skal fastsaettes prioriterede malsaetninger.
Der udvikles skreeddersyede vaerktgjer til overvagning og evaluering for at muliggere maling af resultater og frem-
skridt, hvilket er et centralt element i retning af mere konkrete og effektive samarbejdsrammer for migration.

Det er et specifikt mal for den reviderede europeaiske naboskabspolitik (ENP), at der i teet partnerskab med nabolan-
dene skal udarbejdes forslag om mere sammenhangende og resultatorienterede samarbejdsrammer om spgrgsmal
af feelles interesse, herunder migration.

Den nuvarende situation er ustabil, og det er ngdvendigt at skelne mellem akutte foranstaltninger og mere syste-
miske programmer. Det vil ikke altid vaere muligt at arbejde pa grundlag af kvantificerede prioriterede mal.

Ved hjaelp af den reviderede ENP vil Kommissionen bestraebe sig pa at opbygge styrkede partnerskaber med et
klarere fokus og et mere skraeddersyet samarbejde. Erfaringer tyder pa, at den europaiske naboskabspolitik vil vaere
mest effektiv, hvis bade EU’s og dens partneres dagsorden virkelig er falles. Derfor vil gennemgangen klarleegge,
hvad der er i EU’s og hver partners interesse, og hvilke omrader der rummer staerkest felles interesse (herunder
migration og mobilitet). Gennemgangen er en lejlighed til at etablere en fast forstaelse mellem EU og dens partnere
pa disse omrader af steerk feelles interesse, som vil danne grundlag for et steerkt partnerskab og malrettet finansiel
stotte. Imidlertid vil fleksibilitet fortsat veere et nggleprincip i gennemferelsen af ENI-finansieringen for at sikre, at
EU gennem det finansielle samarbejde bliver bedre til at reagere mere fleksibelt pa udviklingen og behovet i regio-
nen, som hele tiden andrer sig.

Kommissionen accepterer denne anbefaling.

Som det rigtigt understreges, fastleegges DAC-koderne af OECD. | lyset af den seneste udvikling vil Kommissionen
indlede draftelser med OECD.

Endvidere vil Kommissionen analysere, om det kan lade sig gore at supplere OECD’s DAC-kodesystem.
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Se Kommissionens svar pa punkt 68 og tekstboks 5.

Migration og udvikling handler om at maksimere det positive forhold mellem migration og udvikling med det
formal at styrke migrationens udviklingspotentiale til gavn for bade samfund og migranter og bidrage til baere-
dygtig udvikling og fattigdomsbekampelse. Mens den ngjagtige karakter af forbindelsen mellem migration og
udvikling i forskellige sammenhange maske skal dokumenteres bedre, ses migration i stigende grad som en staerk
drivkraft for fremme af udviklingen i bade oprindelses- og bestemmelseslandene. Det forhold, at migration nu er
omfattet af 2030-dagsordenen for baeredygtig udvikling som en udviklingskatalysator, paviser fremskridtene pa
dette omrade de seneste ar.

Kommissionen er enig i, at statten til tilbagesendelse og tilbagetagelse hidtil ikke har givet de forventede resultater.
Men effektive politikker for tilbagesendelse og tilbagetagelse er en forudsaetning for velforvaltet migration og er
en integreret del af SSMM.

Kommissionen tilslutter sig Revisionsrettens bemaerkninger og tilfgjer, at ifelge folkeretlig seedvaneret har landene
pligt til at tage deres egne statsborgere tilbage. Det drejer sig om migrationspolitik og ikke sikkerhedspolitik, som
det af nogle partnerlande opfattes.

Kommissionen er delvis enig i denne konklusion.

Med hensyn til menneskerettigheder erkender Kommissionen, at der er plads til en forbedring af resultaterne
med hensyn til at identificere nogle mere konkrete foranstaltninger med afbgdende virkning, f.eks. ved at styrke
humanitaert diplomati og nationale henvisningssystemer.

[ 2014 indledte Kommissionen imidlertid arbejdet med at tilretteleegge og udvikle en vaerktajskasse og herigennem
sikre, at der i de fleste nye projekter anlaegges en rettighedsbaseret tilgang i alle faser af interventionen.

Gennemfgrelsen af en rettighedsbaseret tilgang bygger pa menneskerettighedernes universelle og udelelige
karakter og pa principperne om inklusion og deltagelse i beslutningsprocessen, ikkediskrimination, lighed og
retfeerdighed, dbenhed og ansvarlighed. Disse principper er centrale for EU’s udviklingssamarbejde, der sikrer
indflydelse til de fattigste og mest sarbare, isaer kvinder og mindrearige.

Kommissionen accepterer denne anbefaling, og den er allerede ved at blive gennemfort som felger:

Kommissionen gor allerede brug af hele viften af instrumenter, der er planlagt i projektledelsescyklussen. Om end
det erkendes, at der er plads til yderligere at forbedre vores resultater med hensyn til at definere interventions-
logikken for hver foranstaltning, omfatter de fleste projekter allerede fuldt udbyggede logiske rammer inklusive
resultatindikatorer.
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Kommissionen accepterer denne anbefaling.

Der er et stadig stigende antal beviser for migrationens positive betydning for udviklingen (bade for oprindel-

ses- og bestemmelseslandet og migranterne selv). Men da tendensen gar i retning af en anderledes og stigende
migration, er det ngdvendigt fortsat at indsamle palidelige migrationsoplysninger for at kvalificere programmerne.
Kommissionen undersgger, om det er muligt at konsolidere disse beviser yderligere med henblik pa udarbejdelse af
de fremtidige indsatsstrategier og -projekter.

Som felge af den store indsats, der er blevet gjort, er det Kommissionens opfattelse, at der allerede nu er blevet ind-
fort nogle effektive koordineringsmekanismer pa migrationsomradet. Pa grund af omradets kompleksitet, kompe-
tencefordelingen og antallet af involverede interessenter er der kun meget begraensede muligheder for yderligere
rationalisering af forvaltningsordningerne pa migrationsomradet.

Kommissionen accepterer delvis anbefalingen. Det er Kommissionens opfattelse, at nar der tages hensyn til de
begraensede budgetmuligheder, sa er der allerede tale om en betragtelig indsats for at forbedre EU-delegationer-
nes kapacitet (se desuden Kommissionens svar pa punkt 34, 98 og 99).

Kommissionen har allerede udarbejdet finansieringsoversigter over donorudgifter pa migrationsomradet til stotte
for forskellige bilaterale og regionale rammer (f.eks. resultattavler for mobilitetspartnerskabet).

Ifolge Kommissionen vil det i praksis ikke vaere muligt at udfeerdige en enkelt samlet oversigt over alle migrationsre-
laterede udgifter.
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Denne beretning beskzftiger sig med de to vigtigste
finansieringsinstrumenter (det tematiske program
vedrgrende migration og asyl og ENPI), der anvendes

i forbindelse med den eksterne dimension af EU’s feelles
migrationspolitik, som har til formal at sikre, at
migrationsstremmene forvaltes effektivt i partnerskab
med hjem- og transitlandene. Beretningen undersager,
om de udgifter, der var afholdt over begge instrumenter,
havde klare mal, og om udgiftsanvendelsen havde veeret
effektiv og velkoordineret. Overordnet set konstaterede
vi, at instrumenterne ikke havde nogen klar strategi, som
kunne anvendes til at identificere deres bidrag til
malopfyldelsen, og at det derfor er uklart, hvad de
forventes at opna pa EU-niveau. Det var ofte vanskeligt at
male de resultater, der var opnaet ved hjzlp af
EU-midlerne, og det var svaert at vurdere migrationens
bidrag til udvikling. Politikken er karakteriseret ved en
kompleks styring og utilstraekkelig koordinering, og der
manglede en finansieringsoversigt, som praeciserede,
hvem — Kommissionen eller medlemsstaterne — der
finansierer hvad.
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