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Sammanfattning

En dndamalsenlig och valskott dtervandandepolitik ar en viktig del av en heltdackande
migrationspolitik. Ineffektiviteten i EU:s atervandandesystem fungerar som ett
incitament for irreguljar migration. Svarigheten att samarbeta med migranternas
ursprungsldander ar en av orsakerna till att andelen irreguljara migranter som
atervander ar liten, vilket vi noterade i sarskild rapport 24/2019. Med tanke pa hur
viktig fragan ar beslutade vi att undersdka den ytterligare, och vart mal var att ge ett
konstruktivt bidrag till EU:s pagdende insatser och debatt.

| denna revision bedémde vi om EU dndamalsenligt har forbattrat
atertagandesamarbetet med tredjelander. For att fa svar pa denna huvudsakliga
revisionsfraga analyserade vi huruvida EU har gjort framsteg nar det galler att ingd
relevanta atertagandeavtal eller liknande arrangemang med tredjelander och huruvida
EU:s atgarder har gjort det lattare for tredjelander att fullgéra sina
atertagandeskyldigheter pa ett andamalsenligt satt. Vi fokuserade pa de tio lander som
har det hogsta absoluta antalet irreguljara migranter som inte atervant under perioden
2014-2018. Vi drar slutsatsen att EU:s atgarder for att forbattra
atertagandesamarbetet med tredjeldander var relevanta men gav begransade resultat.

Under perioden 2015-2020 gjorde EU begrdansade framsteg nar det géller att
slutfora forhandlingarna om EU-atertagandeavtal. Fragor som man har brottats med
lange (framst klausulen om tredjelandsmedborgare) har fortsatt att vara stora
stotestenar i forhandlingarna. Kommissionen har varit mer framgangsrik i
forhandlingarna om rattsligt icke-bindande atertagandearrangemang, vars innehall ar
mer flexibelt. Tredjeldnders politiska vilja har varit avgérande for framgangsrika
atertagandeférhandlingar.

Vi konstaterade att resultaten av forhandlingarna med tredjelander var
suboptimala pa grund av otillracklig anvandning av synergier med medlemsstaterna
och mellan olika politikomraden. Begransade framsteg har gjorts pa EU-niva nar det
galler att skapa strukturella incitament for tredjelander att genomfora sina
atertagandeskyldigheter. De flesta framstegen har gjorts inom viseringspolitiken, dar
den reviderade viseringskodexen gav EU en mekanism och verktyg for att regelbundet
beddma och stimulera tredjelanders atertagandesamarbete.



Vi konstaterade att innehallet i EU:s ingdngna avtal och arrangemang om
atertagande har varit inriktat pa de flesta av de vanligaste hindren fér underlattat
atertagande. | detta sammanhang har gemensamma atertagandekommittéer eller
arbetsgrupper fungerat som forum foér regelbunden utvardering av
atertagandesamarbetet. Den aterkommande karaktaren hos vissa av fragorna som
diskuterades visade dock att deras @ndamalsenlighet var begransad.

EU-natverk pa atervandandeomradet har lyckats samla nationella resurser och har
uppskattats av de deltagande landerna for sina resultat. Frontex har i takt med den
successiva utokningen av sitt mandat gradvis tagit over verksamhet fran natverken.
Dessutom har Frontex 6kat sitt stéd till medlemsstaterna nar det galler verksamhet
infor atervandande och atervandandeinsatser. Vi konstaterade att medlemsstaternas
svarigheter med att lokalisera irreguljara migranter, hindra dem fran att avvika och se
till att de deltog i intervjuer var en stor kalla till ineffektivitet i de identifieringsuppdrag
som Frontex stddde.

Vi undersokte sex projekt for kapacitetsuppbyggnad och 14 projekt for
ateranpassning som finansierades av kommissionen. Vi konstaterade att projekten var
relevanta och till storsta delen levererade den planerade outputen. Vi anser att
framfor allt utvecklingen av elektroniska arendehanteringssystem for atertagande med
tredjelander kan forbattra atertagandesamarbetet pa strukturell niva.

Vi konstaterade brister i EU:s uppgifter om atervdandande avseende deras
fullstandighet och jamférbarhet mellan medlemsstater. Under de senaste aren har
kommissionen lagt fram lagstiftningsforslag med inriktning pa de flesta av de
underliggande bristerna. Manga av de foreslagna andringarna har dock dnnu inte
antagits eller tratt i kraft fullt ut. Dessutom saknas det fortfarande uppgifter om hur
snabbt atertagandeférfarandena gar och hur hallbar ateranpassningen av atervandare
ar.

Sedan 6versynen av viseringskodexen 2019 har kommissionen dlagts att
regelbundet och pad grundval av tillforlitliga uppgifter bedéma tredjelanders
atertagandesamarbete. Denna regelbundna bedémning har potential att forbattra
EU:s insamling och utbyte av uppgifter och underlatta evidensbaserade politiska beslut
pa omradet atertagandesamarbete. Avsaknaden av en motsvarande process for att
samla in uppgifter om tidigare atertagandesamarbete, i kombination med bristerna i



uppgifterna om atervandande, gjorde att vi inte kunde bedéma den 6vergripande
effekten av EU:s atgarder for att forbattra atertagandesamarbetet med tredjeldander.

Som ett resultat av var revision rekommenderar vi att kommissionen
har en mer flexibel strategi vid férhandlingar om atertagandeavtal,

skapar synergier med medlemsstaterna for att underlatta férhandlingar om
atertagande,

starker incitamenten for tredjelander att samarbeta om atertagande,

forbattrar insamlingen av uppgifter om atertaganden och
ateranpassningsatgarders hallbarhet.



Inledning

Atervindanden och atertaganden

En dandamalsenlig och valskott atervandandepolitik ar en viktig del av en
heltdckande migrationspolitik. | sarskild rapport 24/2019* identifierade vi flera orsaker
till att andelen atervandande irreguljara migranter var liten (se bilaga I). Ett av skdlen
ar svarigheten att samarbeta med migranternas ursprungslander.

Ineffektiviteten i EU:s atervandandesystem fungerar som ett incitament for
irreguljar migration?. Sedan 2008 har i genomsnitt cirka 500 000 utlandska
medborgare per ar dlagts att lamna EU pa grund av att de har rest in i eller stannat i EU
utan tillstand. Endast en tredjedel av dem har dock faktiskt atervant till ett tredjeland
(29 % under 2019). Denna "faktiska andel atervandanden” sjunker under 20 % for
atervandande till lander utanfér den europeiska kontinenten (se figur 1). De faktiska
atervandandena delas mer eller mindre lika mellan frivilligt och patvingat
atervandande.

1 Revisionsrattens sarskilda rapport 24/2019 Asyl, omplacering och Gtervdndande ndr det
gdller migranter: dags att intensifiera atgdrderna fér att fG bukt med skillnaderna mellan

madal och resultat.

2 En europeisk migrationsagenda, COM(2015) 240 final, sidan 9.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:52015DC0240

Figur 1 — Faktisk andel atervindanden (EU-27)
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Eurostat.

Man maste vara forsiktig nar man anvander och tolkar den faktiska andelen
atervandanden. De underliggande uppgifterna ar inte alltid korrekta och inte helt
jamforbara i alla EU-medlemsstater (se punkterna 108-110). Dessutom beror en liten
andel inte nodvandigtvis bara pa problem i samarbetet med tredjeldander utan ocksa
pa interna utmaningar, sdsom brister i asyl- och atervandandelagstiftningen och i
medlemsstaternas system, forfaranden och kapacitet (se punkt 115, bilaga I och
sarskild rapport 24/2019). Darfor bor inte andelen atervandanden anvandas enskilt for
att dra slutsatser om kvaliteten pa ett tredjelands atertagandesamarbete.

Aterviandandelagstiftningen ingar i EU:s regelverk for saval hanteringen av olaglig
invandring som Schengenomradets funktion. Aterviandandeprocessen ligger till storsta
delen i de nationella myndigheternas hander. Samarbete med tredjelander om
atertagande av irreguljara migranter kravs dock i olika skeden av
atervandandeprocessen, sarskilt for migranter som saknar giltiga resehandlingar (se
figur 2). Europeiska grans- och kustbevakningsbyran (Frontex) kan stodja
medlemsstaterna under atervandandeprocessen.



Figur 2 — Atervindandeprocessen, steg for steg
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av ett originaldokument fran Frontex.

05 Enligt internationell sedvaneratt anses en stat vara skyldig att aterta sina egna
medborgare?®. For att starka denna skyldighet har EU infért klausuler om migration i
avtal med tredjeldander sedan 1990-talet. Under 1999 beslutade radet att inkludera
standardklausuler om atertagande i alla europeiska associerings- och samarbetsavtal
med tredjelander” (se ruta 1). En sddan klausul ingick ocksa i Cotonouavtalet®.

Se t.ex. Draft articles on the expulsion of aliens, som antogs av FN:s folkrattskommission vid
dess 66:e sammantrade 2014.

4 RAadets dokument 13409/99 av den 25 november 1999.

Artikel 13.5 ci i Partnerskapsavtalet mellan medlemmarna i gruppen av stater i Afrika,
Vastindien och Stillahavsomradet, & ena sidan, och Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater, a andra sidan, undertecknat i Cotonou den 23 juni 2000 (Cotonouavtalet).


https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_12_2014.pdf
https://legal.un.org/ilc/sessions/66/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13409-1999-INIT/sv/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/sv/TXT/?uri=LEGISSUM:r12101
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Artikel A

Europeiska gemenskapen och stat X ar 6verens om att samarbeta for att forhindra
och kontrollera olaglig invandring. Darfor

— gar stat X med pa att aterta medborgare som illegalt befinner sig pa en av
Europeiska unionens medlemsstaters territorium, pa denna medlemsstats
begadran och utan ytterligare formaliteter [...]

Europeiska unionens medlemsstater och stat X kommer ocksa att tillhandahalla
sina medborgare lampliga identitetshandlingar for dessa dndamal.

Artikel B

Parterna enas om att pa begaran inga ett avtal mellan stat X och Europeiska
gemenskapen som reglerar de sarskilda skyldigheter som stat X och Europeiska
gemenskapens medlemsstater har i fraga om atertagande, inbegripet en
skyldighet att aterta andra landers medborgare samt statslésa personer. [...]

Ar 2015 uppmanade Europeiska radet kommissionen att inritta ett sarskilt
europeiskt atervindandeprogram®. Som svar pa detta utformade kommissionen EU:s
handlingsplan for atervindande’. | planen faststilldes omedelbara atgirder och
atgarder pa medellang sikt for att gora EU:s system for atervandande
andamalsenligare. Ar 2017 antog kommissionen en férnyad handlingsplan®, med
ytterligare atgarder som ska genomféras parallellt med den befintliga handlingsplanen.

5 Punkt 5 gi Europeiska radets slutsatser, 25 och 26 juni 2015, EUCO 22/15.

7 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet, EU:s handlingsplan fér
dtervindande, COM(2015) 453 final.

8 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och rddet om en effektivare
atervandandepolitik inom Europeiska unionen — en fornyad handlingsplan, COM(2017) 200
final.


https://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2015/06/26/euco-conclusions/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52017DC0200
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52017DC0200
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Atertagandeavtal och atertagandearrangemang

Lander far inga atertagandeavtal for att underlatta det praktiska genomforandet
av sina atertagandeskyldigheter. Ett fungerande atertagandesamarbete kan dock
finnas mellan lander utan att det finns ndgot sarskilt dtertagandeavtal. Ett
atertagandeavtal ar daremot ingen garanti for ett smidigt samarbete.

EU:s atertagandeavtal ingas mellan EU och lander utanfér EU. De fungerar
parallellt med, men har foretrade framfor, bilaterala dtertagandeavtal som ingatts av
enskilda EU-medlemsstater”. EU har ingatt 18 rattsligt bindande atertagandeavtal. For
ytterligare sex lander har radet gett kommissionen mandat att inleda férhandlingar (se

figur 3).

Tredjeldander kan vara ovilliga att delta i forhandlingar om atertagandeavtal,
framst pa grund av interna politiska évervdaganden (sadana avtal kan leda till en fientlig
installning hos allmédnheten i vissa lander). Sedan 2016 har kommissionen darfor
fokuserat pa att utveckla praktiska samarbetsarrangemang med tredjeldander och
forhandlat fram sex rattsligt icke-bindande arrangemang for atervandande och
atertagande (se figur 3). Innehadllet i dessa praktiska arrangemang, med undantag for
Afghanistan'?, 4r fortfarande konfidentiellt.

9 EU Readmission Agreements, Facilitating the return of irreqular migrants, briefing fran

Europaparlamentets utredningstjanst, april 2015, EPRS_BRI(2015)554212_EN.

10 Se Joint Way Forward on migration issues between Afghanistan and the EU.


https://eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_afghanistan_joint_way_forward_on_migration_issues.pdf

Figur 3 — Karta over EU:s atertagandeavtal och icke-bindande
atertagandearrangemang
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran kommissionen.
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Styrning

EU fick befogenheter pa viserings-, asyl- och invandringsomradet, inbegripet
befogenheten att ingd atertagandeavtal, nar Amsterdamfordraget tradde i
kraft 1999''. Dessa befogenheter delas mellan EU och medlemsstaterna (”delad
befogenhet”)*?.

EU-atertagandeavtal férhandlas med ett tredjeland pa grundval av ett
forhandlingsmandat som radet beviljar kommissionen. Kommissionen ansvarar (som
huvudaktor) tillsammans med Europeiska utrikestjansten for att férhandla fram EU-
atertagandeavtal och forbattra dtertagandesamarbetet med tredjelander.
Atertagandeavtal antas genom ett radsbeslut, efter det att Europaparlamentet har gett
sitt samtycke.

Nar det galler rattsligt icke-bindande atertagandearrangemang ar processen
enklare. Kommissionen begar tillstand fran radet innan den inleder en férhandling, och
radet maste bekrafta utfallet. Europaparlamentets godkdannande kravs dock inte.

Nar ett EU-atertagandeavtal val har tratt i kraft 6vervakas det av en gemensam
atertagandekommitté. En gemensam atertagandekommitté bestar av experter och
foretradare fran EU:s medlemsstater och tredjelandet och leds gemensamt av
kommissionen och tredjelandet. P4 samma satt 6vervakas atertagandearrangemangen
av gemensamma arbetsgrupper.

11 Artikel 63 i Amsterdamférdraget om &ndring av férdraget om Europeiska unionen,
fordragen om upprattandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hér samman
med dem.

12 Artikel 4 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-férdraget).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT&qid=1620637343707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT&qid=1620637343707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT&qid=1620637343707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
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Revisionens inriktning och omfattning
samt revisionsmetod

Svarigheten att samarbeta med migranternas ursprungslander ar en av orsakerna
till att andelen irreguljara migranter som atervander ar liten, vilket vi noterade i
sarskild rapport 24/2019. Med tanke pa hur viktig fragan ar beslutade vi att undersoka
den ytterligare. Vi forvantar oss att var rapport ska bidra till EU:s pagaende insatser
och till debatten om kommissionens nya migrations- och asylpakt, som lades frami
september 2020.

Syftet med revisionen var att faststadlla om EU andamalsenligt har forbattrat
atertagandesamarbetet med tredjelander. For att besvara den 6vergripande
revisionsfragan stallde vi tva delfragor:

1. Har EU gjort framsteg nar det galler att ingd relevanta atertagandeavtal eller
liknande arrangemang med tredjeldnder?

2. Har EU:s atgarder underlattat ett andamalsenligt genomférande av tredjelanders
atertagandeskyldigheter?

Revisionen fokuserade pa perioden fran 2015, da kommissionen offentliggjorde
handlingsplanen for atervandande, fram till mitten av 2020.

Vianvdnde det genomsnittliga antalet irreguljara migranter som inte atervant
som kriterium for att uppratta en forteckning éver tio tredjeldander for granskning (se
figur 4). Medborgare fran dessa tio lander (med undantag for Syrien) utgjorde 38 % av
alla beslut om atervdndande som utfardades under perioden 2014-2018 samt 46 % av
alla irreguljdra migranter som inte hade atervant fran EU. Vi uteslot Syrien fran var
revision, eftersom EU i maj 2011 avbrot allt bilateralt samarbete med de syriska
myndigheterna.
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Figur 4 — Genomsnittligt antal irreguljara migranter som aterviande per ar
(2014-2018)
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Eurostat (dataset migr_eiord och migr_eirtn).

Vara viktigaste revisionsobjekt var kommissionen, Europeiska utrikestjansten och
Frontex. Vi samradde ocksa med foretradare for natverk for det integrerade systemet
for hantering av atervandande (se punkt 80), radets sekretariat och myndigheter i
Tyskland, Frankrike och Spanien. Vi valde ut dessa tre medlemsstater pa grund av
deras respektive betydelse nar det géller migrationstryck och antalet atervandanden
(antalet asylansdkningar och beslut om atervandande) och var tidigare granskning av
Italien och Grekland pa detta omrade.

Pa grund av covid-19-restriktionerna kunde vi inte besdka tredjelander som
planerat. Detta innebar att vi i stor utstrackning var tvungna att forlita oss pa
skrivbordsgranskningar av tillgangliga dokument och pa intervjuer med intressenter i
EU. Vi kontaktade dock tre tredjelanders ambassader for att fa deras synpunkter pa
atertagandesamarbetet med EU. Dessutom samradde vi med intressenter fran
Europaparlamentet, Internationella organisationen for migration (IOM) och Europeiska
radet for flyktingar och fordrivna.



16

For att atervandandet av irreguljara migranter ska fungera andamalsenligt kravs
det att EU:s atervandandepolitik har en andamalsenlig “intern dimension”, det vill sdga
att man identifierar och lokaliserar irreguljara migranter, rapporterar asylstkande som
fatt avslag och genomfér medlemsstaternas beslut om atervandande. Eftersom vi
redan har tagit upp den interna dimensionen av EU:s atervandandepolitik'® har vi i
denna revision enbart fokuserat pa samarbete med tredjeldnder nar det galler
atertagande.

Vigick inte in pa sakfragan i enskilda beslut om atervdandande. Beslut om
atervandande utfardas av de nationella myndigheterna, och medlemsstaterna ar
ensamt ansvariga for dessa beslut. De nationella myndigheterna ansvarar ocksa for att
genomfora atervandandeinsatser (eventuellt med stéd av Frontex). Beslut om
atervandande omfattas av de administrativa och rattsliga atgarder som foreskrivs i
europeisk och nationell lagstiftning. Om ett beslut éverklagas bedomer de nationella
myndigheterna eller domstolarna varje mal pa grundval av sakfragan, inbegripet
huruvida det ar sakert for en migrant att atervanda till tredjelandet.

Revisionen omfattade inte EU-medlemsstaternas bilaterala atertagandeavtal,
atertagandearrangemang, samforstandsavtal eller eventuella andra former av
bilateralt samarbete mellan medlemsstaterna och tredjelander. Dessa ligger
fortfarande inom medlemsstaternas ansvarsomrade och kommissionen har inte
tillgang till dem.

13 Revisionsrattens sarskilda rapport 24/2019 Asyl, omplacering och Gtervdndande ndr det
gdller migranter: dags att intensifiera dtgdrderna fér att fG bukt med skillnaderna mellan
mdal och resultat.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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lakttagelser

a)

b)

| detta avsnitt undersdker vi om kommissionen och Europeiska utrikestjansten

hade inlett atertagandeférhandlingar med de tio tredjelander varifran flest
irreguljara migranter som inte hade atervant harstammade,

hade fort forhandlingarna pa ett &ndamalsenligt satt,

hade tagit fram verktyg som skulle skapa incitament fér att genomfora
atertagandeskyldigheter.

Kommissionen och Europeiska utrikestjansten inledde en
atertagandedialog med de tredjeldnder varifran flest irreguljdra
migranter som inte hade aterviant harstammade

De tio tredjelander med flest irreguljara migranter som inte hade atervant under

perioden 2014-2018 (exklusive Syrien) var, i fallande ordning, Afghanistan, Marocko,
Pakistan, Irak, Algeriet, Nigeria, Tunisien, Indien, Bangladesh och Guinea (se punkt 17
och figur 4). Radet och kommissionen har formellt identifierat atta av dessa lander
som prioriterade for att forhandla om ett EU-atertagandeavtal eller ett

atertagandearrangemang. Kommissionen

fick mandat av radet att férhandla om ett EU-atertagandeavtal med
Algeriet (2002), Marocko (2003), Tunisien (2014) och Nigeria (2016); ett EU-
atertagandeavtal med Pakistan har funnits sedan 2010,

inledde forhandlingar om rattsligt icke-bindande arrangemang med
Afghanistan (2016), Bangladesh (2016) och Guinea (2017),

har inlett en migrationsdialog med Irak och Indien, dven om dessa lander inte
formellt identifierats som prioriterade lander for forhandlingar (se ruta 2).
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Under 2014-2017 var de politiska och sdkerhetsmassiga forhallandena i Irak inte
lampliga for en atertagandedialog. Under 2018 identifierades i EU:s strategi for
Irak'* som ett av EU:s strategiska mal att inleda en dialog om migration med Irak,
"inbegripet dverenskommelser om férfaranden for att underlatta identifiering av
atervandare och deras atervandande”. De EU-atgarder som vidtagits sedan dess
har inte lett till nagra konkreta resultat nar det géller samarbete om patvingat
atervandande.

EU och Indiens regering har traffats regelbundet som en del av hégnivadialogen
mellan EU och Indien om migration och rorlighet och upprattade 2016 en
gemensam agenda for migration och rorlighet. Pa omradet irreguljar migration
enades EU och Indien om att underséka méojligheterna till ett dtertagandeavtal®®,
aven om inga konkreta framsteg hittills har gjorts.

Utdver migrationstrycket och antalet personer som vdntar pa atervdandande tog

kommissionen dven vederborlig hansyn till andra faktorer nar den beslutade om den

skulle inleda atertagandeforhandlingar med ett tredjeland, och om den i sa fall skulle

fo

rhandla fram ett EU-atertagandeavtal eller ett rattsligt icke-bindande arrangemang.

Dessa faktorer inbegriper féljande:

a)

b)

Mojligheten att férhandla fram ett avtal om férenklade viseringsférfaranden.
Sadana avtal kan vara ett incitament for tredjelander att inga ett EU-
atertagandeavtal (se punkt 50).

Politisk vilja. Vissa tredjelander kan vara intresserade av att férhandla fram ett
EU-atertagandeavtal i stéllet for att forhandla om separata avtal med enskilda
medlemsstater. Rattsligt icke-bindande arrangemang kan daremot vara politiskt
mer godtagbara for andra tredjelander.

Hur bradskande situationen ar. Under 2015 6kade antalet upptackta illegala
inresor till EU kraftigt till 1,8 miljoner, fran 0,3 miljoner 2014. Figur 5 visar de

14

15

EU:s strategqi fér Irak, JOIN(2018) 1 final, Bryssel, 8.1.2018.

Punkt 4 x i Joint Declaration on a Common Agenda for Migration and Mobility between
India and the European Union and its Member States, Bryssel, 29 mars 2016.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=CELEX:52018JC0001
https://www.consilium.europa.eu/media/23674/20160329-joint-declaration-camm.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/23674/20160329-joint-declaration-camm.pdf
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respektive forandringarna for de lander som omfattades av var revision. | fall dar
samarbetet med ett visst ursprungsland kravde omedelbara férbattringar, men
dar ingdendet av ett EU-atertagandeavtal inte verkade genomforbart pa kort sikt,
forsokte kommissionen inga mindre formella (rattsligt icke-bindande)

arrangemang.

Tidsaspekter. Kommissionen kanske inte kan inleda eller fortsatta forhandlingar
pa grund av politiska faktorer i eller rérande ett tredjeland. P4 samma séatt kan
kommissionen inleda sadana forhandlingar nar det uppstar en méjlighet (sdsom
ett gynnsamt politiskt klimat), aven om migrationsstrémmarna vid den aktuella
tidpunkten inte kraver detta.
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Figur 5 — Upptéackter av olagliga granspassager vid EU:s granser
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Frontex natverk for riskanalys per den 28 juli 2020.

Kommissionen och Europeiska utrikestjansten gjorde begransade
framsteg nar det giller att inga atertagandeavtal, men lyckades béttre
med att forhandla om rattsligt icke-bindande atertagandearrangemang

26 Vi har granskat férhandlingarna om EU-
atertagandeavtal/atertagandearrangemang med lander som omfattades av var
revision, med fokus pa perioden efter 2015. Vi bedémde de rattsligt bindande och



21

icke-bindande avtalen separat pa grund av betydande skillnader i
forhandlingsprocessen. Figur 6 visar tidslinjen for férhandlingarna.

Figur 6 — Tidslinje for forhandlingarna
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran kommissionen.

EU-atertagandeavtal

Tredjeléanders politiska vilja ar avgoérande for framgangsrika forhandlingar.
Algeriets preferens for att samarbeta bilateralt med medlemsstaterna om
atervandande och atertagande och hantera migration pa egen hand, utan EU-st6d,
forklarar varfor forhandlingarna aldrig officiellt inleddes. Det faktum att
hognivadialogen mellan EU och Marocko avbrots i december 2015 pad grund av en
orelaterad fraga innebar ocksa att férhandlingarna om EU-atertagandeavtal avbrots
mellan 2015 och 2019. Behovet av politiskt stod pa hog niva innebar ocksa att
forhandlingarna riskerar att avbrytas under valperioderna.

Forhandlingarna om EU-atertagandeavtal anordnas i formella rundor. Langa
fordrojningar fran det att ett mandat tas emot till dess att forhandlingar faktiskt inleds
(Marocko, Pakistan och Tunisien) och mellan férhandlingsrundor ar tecken pa att
myndigheter i tredjelander saknar vilja att fortsatta forhandlingarna. Detta kan bero pa
inrikespolitiska 6vervdaganden som &r svara att gora nagot at men ocksa pa otillrackliga
EU-incitament for att stodja forhandlingarna (se punkterna 47—72). Vi sag exempel pa
tillfallen da kommissionen och Europeiska utrikestjansten gav politiskt stod for att
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ateruppta de avbrutna forhandlingarna. De nationella intressenter som vi intervjuade
ansag dock att kommissionens och utrikestjanstens politiska engagemang i
tredjelander maste starkas, bland annat genom politiskt erkdannande och
hognivabesok, och anpassas mer till medlemsstaterna.

Kommissionen forhandlar fram EU-atertagandeavtalen efter férhandlingsdirektiv
som utfardats av radet pa grundval av ett forslag fran kommissionen. Innehallet i
direktiven var i stort sett likartat for alla EU-atertagandeavtal. Tva delar i direktiven
brukar vara sarskilt kontroversiella under férhandlingarna: klausulen om
tredjelandsmedborgare (se ruta 3) och anvandningen av den europeiska
resehandlingen for atervandande?®.

Klausulen om tredjelandsmedborgare gor det mojligt for manniskor att atervanda
till ett tredjeland som de passerade innan de reste in i EU. Detta ar en
standardklausul i alla EU-atertagandeavtal som hittills ingatts, dven med mer
avlagsna lander som Pakistan. Tredjelander har en tendens att motsatta sig
klausulen eftersom den ar politiskt mycket kanslig och inte forankrad i
internationell ratt.

| praktiken tillampas klausulen sporadiskt av rattsliga, operativa och
manniskorattsrelaterade skal. Nar den anvands ar det i allmdanhet med de lander
som gransar till EU. Vissa medlemsstater insisterar dock pa att ha med klausulen
om tredjelandsmedborgare pa grund av dess symboliska varde (det innebar ett
atagande fran ett tredjeland att samarbeta for att hantera migration genom sitt
territorium) och pa grund av farhagor om att faststalla ett felaktigt prejudikat. |
vissa fall kan klausulen om tredjelandsmedborgare komplettera medlemsstaternas
bilaterala avtal, om de inte innehaller klausulen. | andra fall kan det handa att
medlemsstater vars bilaterala avtal omfattar klausulen om tredjelandsmedborgare
inte godkanner ett EU-atertagandeavtal som inte innehaller klausulen.

16 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/1953 av den 26 oktober 2016 om
inrdttandet av en europeisk resehandling for atervandande av tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i medlemsstaterna och om upphavande av radets rekommendation av den
30 november 1994.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32016R1953
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Kommissionens enda utvardering av EU-atertagandeavtal ar fran 201177,
Utvarderingen visade att de framsta orsakerna till alltfor stora fordrojningar i
forhandlingarna om EU-atertagandeavtal ar “bristen pa incitament for partnerlanderna
och [...] bristen pa flexibilitet fran medlemsstaternas sida i vissa (tekniska) fragor”
(framst klausulen om tredjelandsmedborgare). Kommissionen rekommenderade'® att
det konkreta behovet av tredjelandsmedborgarklausulen och andra férfaranden som
inte anvands i stor utstrackning i praktiken bor utvarderas noga for varje land innan de
tas med i forhandlingsdirektiven. Detta gjordes dock inte for de lander som omfattades
av var revision.

Alla tredjelander med pagdende forhandlingar om EU-atertagandeavtal som
omfattades av var revision har kategoriskt motsatt sig klausulen om
tredjelandsmedborgare redan fran borjan (dven om den ingar i vissa av deras bilaterala
avtal med medlemsstaterna). Kommissionen och Europeiska utrikestjansten har darfor
valt att skjuta upp klausulen, tillsammans med andra kontroversiella frdgor som inte
kan |6sas pa teknisk niva, i syfte att diskutera dem i slutet av forhandlingarna. Trots
detta tenderade klausulen om tredjelandsmedborgare att aterkomma regelbundet och
aventyra férhandlingarna.

Till skillnad fran klausulen om tredjelandsmedborgare kan mdjligheten att
anvanda den europeiska resehandlingen for atervandande, enligt de intressenter vi
intervjuade, vara dandamalsenlig for att hantera svarigheter i atertagandesamarbetet
med vissa lander (en 6versikt 6ver svarigheterna finns i punkt 74). De flesta
tredjelander insisterar dock pa sin ratt att utfarda nya handlingar till sina medborgare
och vill inte acceptera europeiska resehandlingar. Kommissionen har endast lyckats
inkludera den europeiska resehandlingen i ett av de férhandlade avtalen i vart urval.

Pa det hela taget gjorde EU under perioden 2015-2020 inga konkreta framsteg i
forhandlingarna om EU-3tertagandeavtal med Algeriet och Marocko. Férhandlingarna
om EU-atertagandeavtal med Tunisien och Nigeria gick framat nar det gallde tekniska
fragor, men de mest omtvistade punkterna asidosattes. Foérhandlingarnas langd
innebar dessutom att framsteg som gjorts i en férhandlingsrunda eventuellt behévde

7 Utvdrdering av EU:s dtertagandeavtal, KOM(2011) 76 slutlig, 23 februari 2011.

18 Rekommendationerna 4, 5 och 8 i KOM(2011) 76 slutlig.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52011DC0076
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52011DC0076
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bekraftas pa nytt i ndsta runda (t.ex. pa grund av en fordandring av motparterna eller
den politiska situationen i tredjelandet).

Atertagandearrangemang

Forhandlingsprocessen for atertagandearrangemang ar mycket mer flexibel an
for EU-atertagandeavtalen. Kommissionen har inga strikta forhandlingsdirektiv, och
det finns inga formella forhandlingsrundor. Fokus ligger pa att férhandlingarna ska ga
snabbt och pa att hitta pragmatiska I6sningar for att forbattra dtertagandesamarbetet.

Med Europeiska utrikestjanstens stod lyckades kommissionen férhandla fram de
tre rattsligt icke-bindande atertagandearrangemang som omfattades av var revision
(med Bangladesh, Afghanistan och Guinea). Tekniska fragor som orsakade utmaningar
under férhandlingarna var bland annat anvandningen av den europeiska
resehandlingen (i alla tre fallen) och charterflygningar (i tva av fallen). Stétestenar
|6stes pa politisk niva genom positiva incitament, anpassning till medlemsstaterna
(bland annat genom gemensamma hognivauppdrag for EU och medlemsstaterna, se
punkt 45) och i ett fall genom mojligheten att tillampa viseringsrestriktioner.

EU-atertagandeavtalen ar standardiserade offentliga handlingar.
Atertagandearrangemangen dr mer flexibla, men har ocksa gemensamma egenskaper.
Med undantag for arrangemanget ”Joint Way Forward”, som ingatts med Afghanistan,
ar arrangemangen konfidentiella och vi kan darfor inte avsldja innehadllet i enskilda
arrangemang. En jamforelse mellan EU-atertagandeavtalet for Pakistan och ”Joint Way
Forward” ger dock en bra inblick (se figur 7).
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Figur 7 — Jamforelse mellan ”"Joint Way Forward” for Afghanistan och EU-

atertagandeavtalet for Pakistan
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Atertagandearrangemang har samma mal som EU-3tertagandeavtalen, allts3 att
underlatta samarbetet kring atervandande. Betydande aspekter som skiljer dem fran
EU-atertagandeavtal ar bland annat féljande:

a) Inga hanvisningar till internationellt skydd av flyktingar och méanskliga rattigheter.
Av de lander som omfattades av var revision hade endast ”Joint Way Forward”
med Afghanistan hanvisningar som var likvardiga med dem i EU-
atertagandeavtalen.

b) Bristande 6msesidighet.

c) Skraddarsydda for varje land och uteldamnar vissa kontroversiella fragor ur texten
(t.ex. klausulen om tredjelandsmedborgare).

d) Inga bilagor som innehaller handlingar for faststallande av nationalitet.

e) Storre flexibilitet for att komma dverens om émsesidiga mal och eventuellt
inkludera ett stodpaket for landet i arrangemanget. | arrangemanget med
Afghanistan ingick omfattande stodatgarder for att ta itu med atervandarnas och
vardsamhallenas behov pa kort, medellang och lang sikt, daribland hallbar
ateranpassning och forbattrade sysselsattningsmojligheter. Stodet ar dven riktat
till internflyktingar i Afghanistan, atervandare fran Iran och Pakistan samt deras
vardsambhillen, till ett sammanlagt varde av 219 miljoner euro®.

Organisationer i det civila samhallet och Europaparlamentet har kritiserat
arrangemangen for deras bristande 6ppenhet och de potentiella konsekvenserna for
atervandarnas manskliga rattigheter?’. Daremot vialkomnade de nationella
intressenter som vi intervjuade i allmdanhet kommissionens utveckling av rattsligt icke-
bindande arrangemang som ett pragmatiskt verktyg for att forbattra
atertagandesamarbetet med tredjelander, sarskilt nar snabba resultat behdvdes.
Medlemsstaterna har ocksa undersokt liknande arrangemang nar forhandlingarna om
formella atertagandeavtal inte har gatt framat. Kommissionen har med sitt formella

19 Kommissionens svar pa en skriftlig fraga fran Europaparlamentet, ref.:
E002442/2020(ASW), 18 augusti 2020.

20 Se till exempel artikeln An ”Informal” Turn in the European Union’s Migrant Returns Policy
towards Sub-Saharan Africa, som finns tillgdnglig pa migrationpolicy.org, och
Europaparlamentets utredningstjansts studie European Implementation Assessment on the
Return Directive 2008/115/EC, PE 642.840 — juni 2020, sidan 11.


https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2020-002442-ASW_EN.html
https://www.migrationpolicy.org/article/eu-migrant-returns-policy-towards-sub-saharan-africa
https://www.migrationpolicy.org/article/eu-migrant-returns-policy-towards-sub-saharan-africa
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/642840/EPRS_STU(2020)642840_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/642840/EPRS_STU(2020)642840_EN.pdf
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forhandlingsmandat dock inte mdjlighet att avbryta forhandlingarna om ett formellt
EU-atertagandeavtal till forman for ett snabbare arrangemang.

Framstegen nar det gallde att skapa synergier med medlemsstaterna och
mellan olika EU-politikomraden var otillrackliga

Nar det galler internationella férbindelser forhandlar [anderna vanligtvis om avtal
till omsesidig nytta. Daremot kan tredjeldnder uppfatta att atertagandeavtal
huvudsakligen gynnar EU, dven om de upprattats i en anda av dmsesidighet. Dessutom
kan sadana avtal (och patvingat atervandande) leda till motstand hos allmanheten i
vissa lander. Detta hdanger samman med det faktum att de remitteringar som
diasporan (vilken ocksa omfattar irreguljara migranter) skickar hem kan férsoérja hela
samhallen, utgoéra en viktig kalla till utlandsk valuta och vida dverskrida det offentliga
utvecklingsbistandet. Det senare galler for sju lander i vart urval (figur 8). Dessa
overvaganden kan paverka tredjeldanders asikter och uppfattningar om
atertagandeavtal och ocksa forklara behovet av att EU utvecklar incitament for att
stodja atertagandeférhandlingar.
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Figur 8 — Remitteringar och offentligt utvecklingsbistand som andel av
BNP 2019
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Anmdirkning: Diagrammet ger en dvergripande bild och skiljer inte mellan remitteringarnas
ursprungsland och remitteringar fran irreguljara respektive reguljara migranter.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av Varldsbankens dataset: BNP (aktuell USD), mottaget offentligt
nettoutvecklingsbistand (aktuell USD) och inflde av remitteringar fran migranter (USD). Finns pa
data.worldbank.org.

40 Europeiska radet har upprepade ganger efterlyst att man genom att tillvarata alla
relevanta EU-politikomraden, EU-instrument och EU-verktyg skapar och utnyttjar
nodvandiga patryckningsmojligheter for att uppna matbara resultat nar det galler att
forhindra irreguljar migration och atersénda irreguljara migranter. Kommissionen har
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ocksa efterlyst ytterligare atgarder for att utnyttja sitt inflytande i syfte att 6ka
atertagandet (se bilaga Il).

| féljande punkter bedémer vi de framsteg som kommissionen har gjort nar det
galler att 6ka sitt inflytande i atertagandeférhandlingar genom att

tala med en rést och skapa synergier med medlemsstaterna,
utveckla incitament genom den politik som ingar i dess ansvarsomrade.

Tala med en rést och synergier med medlemsstaterna

Nar kommissionen fick mandat/bemyndigande fran radet att inleda forhandlingar
om ett EU-atertagandeavtal/atertagandearrangemang forsokte den inte samtidigt na
en overenskommelse med medlemsstaterna i rddet om majliga incitament och verktyg
for att stodja forhandlingarna, och den utarbetade inte heller ett “skraddarsytt
stodpaket” nar forhandlingarna med tredjeldnder inleddes. Vissa tredjelander ville inte
delta i férhandlingarna, eftersom de inte sag nagot tydligt mervarde i ett EU-
atervandandeavtal jamfort med det bilaterala samarbetet med medlemsstaterna.
Detta var sarskilt fallet for de nordafrikanska landerna, som hade generdésa bilaterala
avtal med vissa medlemsstater.

Under 2016 utarbetade kommissionen och Europeiska utrikestjansten
gemensamma icke-officiella dokument om 6kat samarbete om migration, rérlighet och
atertagande for 16 viktiga ursprungs- och/eller transitlander. | dessa beskrevs mojliga
komponenter i ett EU-paket, med bade positiva och negativa incitament, for att stodja
férhandlingarna. Medlemsstaterna uppmanades att bidra, men diskussionerna?! om
paketen ledde inte till konkreta resultat. Inga liknande diskussioner har dgt rum sedan
dess.

Forutom samrad i radets arbetsgrupper har kommissionen inte systematiskt
bjudit in viktiga medlemsstater (nar det géller bilaterala forbindelser med ett
tredjeland och/eller effekterna av migrationsstrommarna) for att underlatta
forhandlingarna med tredjeldnder. Detta innebar att kommissionen inte pa ett
andamalsenligt satt kunde dra nytta av medlemsstaternas politiska tyngd eller av den

21 Hognivagruppen fér asyl och migrations méten den 23 februari 2016 (radets
dokument 6451/16) och den 22 april 2016 (radets dokument 8529/16).


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6451-2016-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6451-2016-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8529-2016-INIT/en/pdf
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politik som kraver deras aktiva deltagande (sdsom viseringslattnader eller
arbetskraftsmigration, se dven punkt 65), for att stodja diskussionerna.

Vid de tillfallen dd medlemsstaterna har bjudits in for att underlatta
atertagandeférhandlingar har EU:s kollektiva politiska inflytande starkts. Detta har
visat sig vara framgangsrikt nar det galler att ingad atertagandeavtal eller bryta
dodlagen i forhandlingar. | april 2017 deltog till exempel fyra medlemsstater och
kommissionen i ett gemensamt uppdrag i Guinea dar de lyckades inleda
atertagandeférhandlingar.

Daremot kan det faktum att det saknas en gemensam strategi och att viktiga
medlemsstater for parallella forhandlingar om bilaterala avtal exempelvis ha bidragit
till att EU har haft svart att inleda férhandlingar med Algeriet??.

Incitamentbaserad metod

EU och dess medlemsstater ar inte bara varldens storsta givare av
utvecklingsbistand, utan ocksa viktiga globala handelspartner och utlandska
investerare?®. Kommissionen kunde anvdnda olika politiska atgarder pa ad hoc-basis
for att stodja atertagandeforhandlingar. Sarskilt nar det galler
atertagandearrangemang anvande kommissionen ekonomiskt bistand andamalsenligt
(projekt till stod for utveckling, ateranpassning, migrationshantering och
kapacitetsuppbyggnad). For lander dar ekonomiskt bistand inte har varit ett tillrackligt
incitament hade kommissionen daremot svart att anvdanda andra politiska atgarder for
att ge dndamalsenligt stod till forhandlingar, dven om den hade omfattande politiska
och ekonomiska forbindelser.

| de foljande avsnitten analyserar vi de framsteg som EU har gjort nar det galler
att tillampa sin centrala politik (visering, utveckling, handel) fér att skapa strukturella
incitament for tredjelander att uppfylla sina dtertagandeskyldigheter, vilket Europeiska
radet upprepade ganger har begart (se bilaga Il). Vi undersdker ocksa laglig migration,

22 EU Cooperation with third countries in the field of migration, studie, generaldirektoratet for

unionens interna politik, Europaparlamentet, 2015, sidan 89.

2 The Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument, faktablad,

Europeiska kommissionen, juni 2020. ISBN 978-92.76.19025-7 — doi: 10.2761/5991 KV-02-
20-381-EN-N.


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2015)536469
https://ec.europa.eu/international-partnerships/documents/eu-budget-future-neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument_en
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som ar av primart intresse for tredjeldander, anvandning av negativa incitament och
atgarder for att forbattra samordningen.

Viseringspolitik — viktiga framsteg i utvecklingen av verktyg

Viseringspolitiken ar till sin natur knuten till migrationshantering och ar darfér
sarskilt ldmplig att utnyttja for att forbattra atertagandesamarbetet med tredjeldander.

Att férhandla fram ett avtal om férenklade viseringsforfaranden?* parallellt med
EU-atertagandeavtalen har visat sig vara framgangsrikt tidigare?®. Sedan en
overenskommelse mellan medlemsstaterna i Coreper gjordes 2005 ska varje
erbjudande om att forhandla om ett sadant avtal atféljas av ett samtidigt inledande av
forhandlingar om EU-atertagandeavtal. Men ett EU-avtal om forenklade
viseringsforfaranden kanske inte i sig ar ett tillrackligt attraktivt incitament for
tredjelander som redan har férdelaktiga bilaterala avtal med viktiga medlemsstater.

Viseringskodexen fran 2009%° faststallde férfarandena och villkoren fér
utfardande av viseringar for kortare vistelse. Den innehdll inga lampliga verktyg for att
anvanda viseringspolitiken till att forbattra atertagandesamarbetet?’. | juni 2018 lade
kommissionen fram ett forslag till dversyn, som antogs i juni 2019%2. Den reviderade
viseringskodexen ger nu EU en mekanism och verktyg for att stimulera tredjelanders
atertagandesamarbete (mojligheten att inte bara anvdnda positiva incitament utan
aven restriktiva viseringsatgarder).

24 En fullstindig forteckning dver lander som har ingatt avtal om férenklade

viseringsforfaranden med EU finns pa kommissionens webbplats.
25 Se dven EU:s handlingsplan fér dtervéindande, COM(2015) 453 final, sidan 14.

26 Eyropaparlamentets och rédets férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om
inforande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex).

27" Konsekvensbedémning, SWD(2018) 77 final, sidan 23.

28 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/1155 av den 20 juni 2019 om &ndring
av forordning (EG) nr 810/2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar
(viseringskodex).


https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2015:453:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32009R0810
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32009R0810
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52018SC0077
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.SWE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.SWE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.SWE
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Utvecklingsbistand — vissa framsteg

EU har tillhandahallit utvecklingsbistand via en mangd olika instrument. Dessa
framjar framst socioekonomisk utveckling och syftar vanligtvis inte till att koppla
bistandet eller de belopp som tilldelas enskilda tredjeldander till dessa landers
samarbete om migrationshantering i allmadnhet eller om atertagande i synnerhet.

Nar migrationskrisen kulminerade inrattade europeiska och afrikanska stats- och
regeringschefer vid toppmoétet i Valletta i november 2015 EU:s férvaltningsfond for
nodatgarder i Afrika?® i syfte att mobilisera medel for att ta itu med de bakomliggande
orsakerna till irreguljar migration och framja samarbete om migrationshantering. Fram
till oktober 2020 hade fem miljarder euro anslagits till férvaltningsfonden. EU:s
forvaltningsfond for nodatgarder i Afrika har visat sig vara anvandbar for att stodja
diskussioner om atertagandesamarbete.

Infor perioden 2021-2027 féreslog kommissionen att EU:s instrument for
utvecklingsbistand skulle ses 6ver. Det nya instrumentet for grannskapet,
utvecklingssamarbete och internationellt samarbete — Europa i varlden (NDICI)3°, med
en budget pa 79,5 miljarder euro, kommer att omfatta praktiskt taget hela varlden (se

figur 9).

29 Ar 2018 granskade vi forvaltningsfonden och offentliggjorde sarskild rapport 32/2018 EU:s
férvaltningsfond fér nédatgdrder i Afrika: Flexibel men saknar fokus.

30 F3rslag till Europaparlamentets och radets férordning om inrdttande av instrumentet fér
grannskapspolitik, utvecklingssamarbete och internationellt samarbete, COM(2018) 460
final, 14.6.2018.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=48342
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=48342
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=48342
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
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Figur 9 — EU:s externa instrument under den flerariga budgetramen
2021-2027

@ NDICI: Grannskapet
~ @ NDICI: Afrika sdder om Sahara
@ NDICI: Asien och Stillahavsomradet
@ NDICI: Nord- och Sydamerika samt Vastindien

® Samarbete med utomeuropeiska
lander och territorier

@ Instrumentet for stod infor
anslutningen

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av kommissionens faktablad The Neighbourhood, Development and
International Cooperation Instrument, juni 2020, ISBN 978-92.76.19025-7 d0i:10.2761/5991 KV-02-20-
381-EN-N.

Kommissionen foreslog specifikt att grannskapsprogrammet skulle tilldelas 10 %
av de tillhérande medlen for att beléna framsteg mot ”“demokrati, manskliga
rattigheter, [...] migrationssamarbete samt ekonomisk styrning och reformer”. Den
tioprocentiga incitamentbaserade strategin fanns dven inom det foregdende
europeiska grannskapsinstrumentet for att beléna framstegen mot demokrati,
manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen. Migrationssamarbete och ekonomisk
styrning ar nya indikatorer. Kommissionen hade inga planer pa nagon sadan
incitamentbaserad strategi for andra regioner.

Som en del av NDICI féreslog kommissionen dessutom ett dvergripande
utgiftsmal pa 10 % for att hjalpa till att “maojliggora for unionen att reagera pa
utmaningar och méjligheter i samband med migration”>*.

Sedan oktober 2019 har NDICI varit féremal for férhandlingar mellan radet och
Europaparlamentet. En av de mest kontroversiella fragorna i forhandlingarna har varit
huruvida migrationen ska bli ett villkorligt inslag?. Radet och parlamentet nadde en
overenskommelse efter det att var revision hade avslutats och antog férordningen om

31 skl 30 | COM(2018) 460 final.

32 Den rittsliga tdgordningen fér NDICI per den 20 september 2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2018:460:FIN
https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-ndici
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inrattande av instrumentet for grannskapet, utvecklingssamarbete och internationellt
samarbete — Europa i varlden i juni 202133,

Handel — dnnu inga framsteg

EU:s handelsavtal (EU:s associeringsavtal samt partnerskaps- och samarbetsavtal)
har innehallit atertagandeklausuler sedan 1990-talet (se punkt 05). Som noterades i en
studie fran Europaparlamentet®* har klausulerna inte direkt effekt (vilket innebar att
klausulerna inte kan trada i kraft utan genomfoérandeavtal). Avtalen innehaller ingen
fungerande mekanism for att beléna samarbete, eller for att straffa tredjelander for
bristande atertagandesamarbete.

Genom avtalet mellan Europeiska unionen och Japan om ett ekonomiskt
partnerskap®® kopplades underlittandet av fysiska personers rorlighet for
affarsandamal till ett dtagande om att samarbeta om atervandande och atertagande.
Liknande bestammelser saknas i andra avtal, férutom i ett partnerskaps- och
samarbetsavtal som man for narvarande férhandlar om.

Ar 1971 inférde Europeiska gemenskapen for forsta gdngen ett allméant
preferenssystem for att stodja utvecklingslander. Sex av de tio lander som omfattades
av var revision far stéd genom detta system. Systemet har haft en betydande inverkan
pa skapandet av arbetstillfallen: till exempel har uppskattningsvis fem miljoner
manniskor i Bangladesh fatt anstallning tack vare detta®®.

Alla formanslander maste respektera principernai 15 grundlaggande
konventioner om manskliga rattigheter och arbetstagares rattigheter. For att fa

33 Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2021/947 av den 9 juni 2021 om inrattande
av instrumentet for grannskapet, utvecklingssamarbete och internationellt samarbete —
Europa i varlden.

34 Studie fran Europaparlamentets utredningstjinst, European Implementation Assessment on

the Return Directive 2008/115/EC, PE 642.840, juni 2020, sidorna 166—167.

35 Artikel 7 i bilaga 8-C till avtalet mellan Europeiska unionen och Japan om ett ekonomiskt

partnerskap (tradde i kraft den 1 februari 2019).

36 Viktiga fakta om 2019 ars tvaarsrapport om det allminna preferenssystemet, Europeiska

kommissionen, februari 2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32021R0947
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_STU(2020)642840#:%7E:text=The%20Return%20Directive%20aims%20at,dignity%20of%20the%20people%20concerned.
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_STU(2020)642840#:%7E:text=The%20Return%20Directive%20aims%20at,dignity%20of%20the%20people%20concerned.
http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2018/august/tradoc_157233.pdf#page=279
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1684
http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1684
https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2020/february/tradoc_158618.pdf
https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2020/february/tradoc_158618.pdf
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ytterligare fordelar maste formanslanderna ocksa respektera tolv konventioner med
anknytning till miljén och principerna fér goda styrelseformer?’. Det finns inga villkor
gallande samarbete om migrationshantering och atertagande.

Den nuvarande forordningen om EU:s allmanna preferenssystem kommer att
vara i kraft fram till slutet av 2023. Vid tidpunkten for revisionen hade kommissionen
inte utarbetat ndgon beddmning av om och hur migrations- och
atertagandesamarbete skulle kunna inférlivas i ndsta forordning (t.ex. efterlevnad av
Varldshandelsorganisationens regler eller potentiella kostnader kontra férdelar).

Laglig migration — arbete och utbildning — synergier behévs med medlemsstaterna

Tredjeldander anser att ett fordjupat samarbete om laglig migration ar en viktig
del av (och ett viktigt incitament for) deras samarbete med EU om
migrationshantering. Flera EU-direktiv har harmoniserat inrese- och uppehallsratten
for vissa kategorier av arbetstagare. Trots detta har medlemsstaterna kvar viktiga
befogenheter (t.ex. att faststalla antalet arbetskraftsinvandrare som kan tas emot),
och deras aktiva deltagande kravs for att genomfdra denna politik.

| linje med partnerskapsramen?® lanserade kommissionen i september 2017 idén
om pilotprojekt om laglig migration®?. Hittills har fyra pilotprojekt fatt stéd inom
ramen for instrumentet for partnerskap for rorlighet®?, ett inom ramen fér Asyl-,
migrations- och integrationsfonden (Amif)*! och ett inom ramen for EU:s
forvaltningsfond for nodatgarder i Afrika®?. Projekten har varit anvandbara for att

37

Se bilaga VIII till Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 978/2012 av den
25 oktober 2012 om tillampning av det allmdnna preferenssystemet och om upphavande av
radets forordning (EG) nr 732/2008.

3 Meddelande fran kommissionen om en ny partnerskapsram med tredjelinder inom den

europeiska migrationsagendan, COM(2016) 385 final.

39 Meddelande fr&n kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska och sociala

kommittén samt regionkommittén om de resultat som uppnatts genom den europeiska
migrationsagendan, COM(2017) 558 final.

0 projektbeskrivningar finns pd mobilitypartnershipfacility.eu.

‘1 projektet Match.

42 projektet Towards a Holistic Approach to Labour Migration Governance and Labour

Mobility in North Africa.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32012R0978
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32012R0978
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32012R0978
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52016DC0385
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52016DC0385
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52017DC0558
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52017DC0558
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52017DC0558
https://mobilitypartnershipfacility.eu/what-we-do/actions-pilot-projects?type=&area=Legal+Migration+and+Mobility&country&_sm_au_=iVVFPwjQ7SFTPfPNVkFHNKt0jRsMJ
https://belgium.iom.int/match
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/north-africa/regional/towards-holistic-approach-labour-migration-governance-and-labour_en
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/north-africa/regional/towards-holistic-approach-labour-migration-governance-and-labour_en
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utforska nya strategier. Men kommissionen har annu inte lyckats utdka projekten och
anvanda dem som ett andamalsenligt incitament for tredjelander.

Samtidigt har medlemsstaterna utfardat ett stort antal uppehallstillstand till
tredjelandsmedborgare, bland annat for arbetskraftsmigration (se figur 10). EU har
dock inte utnyttjat de framgangsrika bilaterala samarbetsprogrammen i
forhandlingarna om atertagande (se punkt 44).



Figur 10 — Forsta uppehallstillstand per skal
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Anmdrkning: ”Ovrigt” omfattar bland annat diskretionira tillstdnd som inte avser asyl, tillstand till
pensionerade personer med egna medel och tillstand till diplomater.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Eurostat om EU-27 (dataset migr_resfirst).
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Deltagande i studentutbyten &r ett intressant incitament for tredjeldnder. Ar
2019 kom totalt nastan 4 000 studenter fran de tio lander som omfattades av var
revision till EU inom ramen fér de populdra Erasmus+-program som forvaltas av
kommissionen. Det motsvarade dock bara 5,3 % av alla forsta uppehallstillstand som
medlemsstaterna utfardade for dessa tio lander for utbildningsdandamal samma ar.

Anvandning av negativa incitament — blandade standpunkter i medlemsstaterna

EU har inte velat anvdnda negativa incitament for att stodja
atertagandeférhandlingar. Sa har det varit dven for lander som far omfattande
politiskt, ekonomiskt och/eller militart stod, samtidigt som de fortfarande vagrar att
samarbeta for att aterta sina irreguljara migranter. Oron har varit att anvandningen av
negativa incitament skulle skada partnerskap med tredjeldnder och i slutdndan vara
kontraproduktiv. Det skulle kunna forvarra den (svara) socioekonomiska situationen i
tredjelander ytterligare, eller gora transitlander utanfér EU mindre villiga att
samarbeta om migrationshantering och darmed 6ka den irreguljara migrationen till EU.
Maijligheten att tillampa restriktiva viseringsatgarder bidrog dock till att paskynda
forhandlingarna om ett atertagandeavtal med ett land som omfattades av var revision.

De nationella foretradare som vi intervjuade bekraftade deras medlemsstaters
blandade stadndpunkter om att anvdnda negativa incitament i férhandlingar. Aven om
vissa ansag att detta alternativ var nodvandigt ansag andra att de kunde skada
forbindelserna pa lang sikt och att fokus borde ligga pa att starka évergripande
omsesidiga forbindelser genom storre politiskt engagemang och 6kat samarbete pa
alla omraden.

Battre samordning for att skapa synergier och hdvstangseffekter

[ juni 2016 upprattade kommissionen en arbetsgrupp som skulle stodja
genomférandet av partnerskapsramen. Arbetsgruppen har varit ett forum for
samordning och diskussion mellan hégre tjdnsteman inom kommissionen och
utrikestjansten med ansvar for bade migration och bredare yttre férbindelser. Vid
veckomotena har deltagarna diskuterat den viktigaste utvecklingen (framst i
migrationsagendan) i viktiga lander av intresse. | december 2019 upprattade
kommissionen en permanent projektgrupp om migration for kommissionsledamaéter
for att forbattra samordningen pa politisk niva. Ett av gruppens mal har varit att
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utveckla ett starkare samarbete med ursprungs- och transitlander och ett robustare

system for atertagande och atervandande®.

| radet upprattade Coreper 2017 en informell mekanism for att anvanda visering

som incitament®*. Denna bestod av en verktygslada med mdjliga viseringsatgarder nar

ett tredjelands atertagandesamarbete var otillfredsstallande. Enligt de intressenter

som vi intervjuade rackte det att namna mdojligheten att anvdanda mekanismen for att

forbattra samarbetet med flera tredjelander. Under 2019 formaliserades mekanismen i

den reviderade viseringskodexen (se punkt 51).

De positiva erfarenheterna av mekanismen for att anvanda visering som

incitament fick Coreper att utveckla en dvergripande havstangsmekanism®. Detta ar

en informell allmadn samarbetsmekanism for att aktivera olika politiska atgarder (som

faller inom EU:s och/eller medlemsstaternas ansvarsomrade) i syfte att forbattra

samarbetet med tredjeldander om atervdandande och atertagande. Nar revisionen

gjordes hade mekanismen annu inte anvants.

| september 2020 presenterade kommissionen sin nya migrations- och asylpakt“®.

| artikel 7 i férslaget till en ny férordning om asyl- och migrationshantering®’ foreslar

kommissionen en mekanism som bygger vidare pa Corepers informella 6vergripande

havstangsmekanism.
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Kommissionens grupp for “framjande av var europeiska livsstil”, Principles and key
workstreams, 6 december 2019 (ej offentligt tillganglig).

Link between return/readmission and visa policies, 9097/1/17 REV 1, Bryssel, 19 maj 2017
(ej offentligt tillganglig).

Proposal for a coordination mechanism to activate different policies to improve the
cooperation of third countries on the return/readmission of their nationals,
8954/1/20 REV 1, Bryssel, 25.6.2020 (ej offentligt tillganglig).

COM(2020) 609 final.

COM(2020) 610 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1601287338054&uri=COM:2020:609:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2020:610:FIN
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| detta avsnitt undersoker vi om kommissionen

a) forbattrade det praktiska atertagandesamarbetet med tredjeldnder, i samarbete
med Frontex och medlemsstaterna,

b) tillhandaholl lampligt kapacitetsuppbyggnads- och dteranpassningsstod till
tredjelander for att underlatta atertagande,

c) isamarbete med Frontex 6vervakade i vilken utstrackning tredjelander hade
genomfort sina atertagandeskyldigheter.

Atgirder for att forbittra det praktiska atertagandesamarbetet har gett
ojamna resultat

| de flesta fall bestrider inte tredjelander formellt atertagande av sina
medborgare. De kan dock hindra atertagandeprocessen och faktiska atervandanden pa
olika satt, sarskilt for irreguljara migranter utan giltiga resehandlingar (se figur 11).
Dessutom finns ett antal flaskhalsar som paverkar atervandandeprocessen i
medlemsstaterna (se sarskild rapport 24/2019 och bilaga ).
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Figur 11 — Tredjeldnders deltagande i atertagandeprocessen och

potentiella utmaningar

Identifiering (bekriiftelse av
medborgarskap/identitet) pa
grundval av
- dokument (giltiga eller
- forfallna)
- biometriska uppgifter
- intervjuer av konsulat
- identifieringsuppdrag

Forvarv av resehandlingar

utfardade av

- konsulat

- myndigheteri tredjeland

- EU-medlemsstater (europeisk
resehandling)

=
=
i o
Qleeen Godtagande av dverforing
\—
S av atervandare (6verféring,
inresa)

Kdlla: Revisionsratten.

UTMANINGAR

® Begrénsningar av typer av dokument som godtas

® Langvariga férseningar (otillrdcklig administrativ
kapacitet eller bristande samarbetsvilja)

® Medborgarskap bekréftat endast i ett begrdnsat
antal fall (frdmst fér frivilliga atervdndanden)

® | dnga handlaggningstider for utfardande av
dokument vilket
oOkar risken for avvikande

® Resehandlingar som utfardas med kort giltighet
eller till och med for en viss atervandandedag

® Europeisk resehandling for atervdandande
godkanns inte

® Viseringskrav for ledsagare (dven om de inte Iimnar
flygplanet/flygplatsen) och hindrande forfaranden
for utfardande av viseringar

® Kvantitativa begransningar (antal flygningar per
manad eller atervéindare per flygning)

® Begrénsningar for godkdnda transportmedel
(begrdnsning av anvéndningen av fdrjor, batar,
charterflygningar eller flygbolag)

/5 EU och medlemsstaterna har forsokt ta itu med utmaningar i

atertagandesamarbetet genom att exempelvis

0  inga atertagandeavtal och atertagandearrangemang (aven om deras
genomférande inte alltid har varit tillfredsstallande i praktiken),

o  skapa natverk som framgangsrikt har samlat nationella resurser,

o  ©ka stodet fran Frontex.
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Atertagandeavtal och atertagandearrangemang

Vi har granskat avtalen som ingatts med de lander som omfattades av var
revision och rapporterna fran den gemensamma atertagandekommittén/de
gemensamma arbetsgrupperna i syfte att bedéma deras andamalsenlighet nar det
galler att forbattra atertagandesamarbetet. Vi konstaterade att EU-
atertagandeavtalen/atertagandearrangemangen omfattade de flesta av de vanliga
hindren for ett smidigt atertagande. Undantag varda att notera var féljande:

a) Godtagandet av europeiska resehandlingar for atervandande, vilket angavs i
endast ett av de fyra granskade avtalen (se dven punkt 32).

b) Viseringskrav for ledsagare — viseringar kravdes i ett av avtalen, men namndes
inte i de tre andra. Viseringskrav hade en negativ inverkan pa
atertagandeprocessen i tva av de fyra tredjeldanderna.

c) De kvantitativa begransningarna for det hogsta antalet atervandare per flygning
och/eller manad som angavs i tva arrangemang (detta hindrade inte atertagande i
praktiken). | de 6vriga arrangemangen angavs inte om nagra granser kunde
tillampas.

Det faktum att en specifik skyldighet har faststallts i ett EU-atertagandeavtal
innebar inte nédvandigtvis att den kommer att uppfyllas i praktiken och att samarbetet
kommer att vara smidigt. Tredjeldnder inforde ibland ytterligare krav, kontroller eller
tillstand, vilket forsvarade det praktiska samarbetet.

Regelbundna moéten anordnades for de gemensamma atertagandekommittéerna
och de gemensamma arbetsgrupperna en eller tva ganger om aret for att bedéma
genomforandet av EU-atertagandeavtal/atertagandearrangemang och diskutera den
senaste politiska utvecklingen och samarbetet inom andra omraden for
migrationshantering. Den aterkommande karaktadren hos vissa av frdgorna som
diskuterades i de gemensamma atertagandekommittéerna och de gemensamma
arbetsgrupperna visade dock att deras andamalsenlighet var begransad.

For lander som saknar atertagandeavtal eller atertagandearrangemang med EU
finns det ingen motsvarighet till den gemensamma atertagandekommittén eller den
gemensamma arbetsgruppen dar man kan diskutera det praktiska
atertagandesamarbetet. Den dialog om migration och rorlighet som dger rum i andra
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forum organiseras vanligtvis pa en hogre niva, dess tillampningsomrade ar bredare och
den ar inte inriktad pa specifika hinder for atertagandesamarbete.

Natverk for integrerat system for hantering av atervindande

For att forbattra det praktiska atertagandesamarbetet anvdande kommissionen
Amif for att stédja utvecklingen av det integrerade systemet for hantering av
atervandande. Systemet omfattar féljande tre EU-natverk, som medlemsstaterna
deltar i pa frivillig basis och dar kommissionen och Frontex har samordnande roller:

a) Europeiskt samlat system for atervandande till tredjelander (Eurint).
b) Europeiska natverket for sambandsman for atervandande (Eurlo).

c) Europeiska natverket for ateranpassningsinstrument (Erin), som 2018 blev det
europeiska natverket for atervandande och ateranpassning (Errin) och fick utokat
ansvarsomrade.

Frontex har i takt med utékningen av sitt mandat (se punkt 84) gradvis tagit over
verksamhet fran natverken. Overldmningen av Eurint till Frontex slutférdes i
december 2019, inleddes for Eurlo i december 2019 (med ett gradvis 6verlamnande
fram till senast i september 2021) och planeras vara klar for Errins
ateranpassningsatgarder senast i juli 2022.

Vid tidpunkten for var revision hade 6verlamningen av Eurint avslutats, och
overlamningen av Eurlo var pa ratt spar. Frontex Europeiska centrum for atervdandande
tilldelades dock ingen ytterligare personal fér denna verksamhet under 2019 eller
2020. Detta berodde pa att kommissionen andrade Frontex tjansteférteckning
avsevart under 20188 utan att radfraga Frontex i férvag. | mars 2019 bad Frontex
(utan framgang) om att fa skjuta upp 6verlamningen av Eurlo pa grund av brist pa
personal och finansiella resurser. Av samma skal har slutférandet av Errin-
overlamningen skjutits upp med tva ar.

%8 Se punkt 3.2.3.1 férsta tabellen i finansieringséversikten i COM(2018) 631 jamfért med
punkt 3.2.3.1i finansieringsoéversikten i COM(2015) 671 over tillfalligt anstéllda (AD-
tjdnster).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2018:631:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2015:0671:FIN
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EU-natverken har lyckats samla nationella resurser och har i allmanhet

uppskattats av de deltagande landerna for sina resultat:

a)

b)

c)

Eurint har visat sitt mervarde som en plattform for kunskaps- och
informationsutbyte for yrkesverksamma — en forutsattning for att utveckla en
mer integrerad och samordnad strategi for faktiska atervandanden®.

Eurlos inverkan pa irreguljara migranters faktiska atervandande har forvisso varit
begransad, men intressenter sag Eurlo-programmets tydliga mervarde och dess
fordelar nar det galler andamalsenlighet och effektivitet jamfort med nationell
atervandandeverksamhet. Eurlos kontinuerliga fysiska ndrvaro pa plats har gjort
det mojligt att utveckla férbindelser med myndigheter i tredjelander och har
forbattrat samarbetet. Intressenterna framholl ocksa ovantade ytterligare utfall,
till exempel att Eurlo stdédde strategiska initiativ, sdsom forhandlingar om
atertagandeavtal med lokala myndigheter, eller foérbattrade Frontex rykte och
synlighet i ursprungslanderna®°.

Errins verksamhet — och mervarde — bestar framst i att sakerstalla gemensam
upphandling av avtal om ateranpassningsstod med tjansteleverantorer i
tredjelander och att hantera och 6vervaka dem (parametrarna for
ateranpassningsstodet och kriterierna for stodberattigande faststalldes av
enskilda medlemsstater). Sedan det blev Errin har dess verksamhet utokats till att
omfatta stdd till nya initiativ och dteranpassningsstrategier. Errin har i stort sett
varit pa ratt spar nar det galler att genomfora sin verksamhet och har overtraffat
sina mal for tillhandahallande av ateranpassningsstod (i mitten av 2020 narmade
sig antalet atervandandedrenden 22 000, vilket kan jamféras med malet pa

20 000)°*.
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Utvardering av Eurint-programmet, PBLQ, december 2018, sidorna 2-3 (e] offentligt
tillganglig).

Utvarderingsrapport for Eurlo-programmet, BearingPoint, november 2018, sidorna 6-7 (ej
offentligt tillganglig).

Errins resultattavla, juni 2020 (e] offentligt tillganglig).
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Stod fran Frontex

Sedan 2015 har Frontex mandat férstarkts tva ganger>2. Frontex har darfor i allt
hogre grad medverkat till att hjdlpa medlemsstater med verksamhet infor
atervandande och atervandandeinsatser till tredjelander. Nar det galler verksamhet
infor atervandande har Frontex gett medlemsstaterna operativt stod (t.ex. genom
utplacering av atervandandeexperter) och verktyg for att forbattra samarbetet med
tredjelander (basta praxis, konsuldra workshoppar, identifiering via videokonferenser
och identifieringsuppdrag).

Atervindandeexperter ger medlemsstaterna skraddarsytt stod i deras
atervandanderelaterade verksambhet, till exempel genom att starka
atervandandeférfarandena, forbattra det konsuldra samarbetet med tredjelander och
tillhandahalla it-stod och annat stod. De forsta utplaceringarna dgde rum 2016 nér sju
tjdnsteman utplacerades i Grekland. Verksamheten har vaxt langsamt sedan dess, och
under 2019 placerade Frontex ut totalt 15 atervandandeexperter i fem medlemsstater.
Pa grund av karaktdren hos atervandandeexperternas arbete utarbetades inga
gemensamma indikatorer for deras andamalsenlighet/effektivitet. Frontex rapporter?
innehaller dock en forteckning dver experternas konkreta resultat och visar darmed
deras mervarde.

Av de tio tredjelander som omfattades av var revision har Frontex dokument om
basta praxis med tva. Det ena har bidragit till att underlatta gemensamma
atervandandeinsatser, och det andra har tjanat som grund for att organisera en
konsuldar workshop och flera identifieringsuppdrag.

| ett forsok att harmonisera sattet pa vilket nyligen férhandlade arrangemang
tillampas har kommissionen och/eller Frontex anordnat workshoppar for de berorda
konsulaten i Europa. Dessa workshoppar omfattade ett dsiktsutbyte om praktiska
forhallanden, sasom utfardande av resehandlingar i tid och férfaranden for att
organisera charterflygningar. Resultaten var dock blandade, eftersom

2 Fdrordning 2016/1624 och férordning 2019/1896, varav den sistndmnda stirkte Frontex
roll i atervandandeinsatser, bade infor och efter aterviandandet.

53 Arliga utvarderingsrapporter fran Frontex om den flexibla operativa verksamheten for

atervandande (e] offentligt tillgdngliga).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32016R1624
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/sv/TXT/?uri=CELEX:32019R1896
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medlemsstaterna vid senare méten i den gemensamma arbetsgruppen noterade vissa
forbattringar, men dven fortsatta svarigheter.

Frontex inledde ett pilotprojekt for ett videokonferenssystem som skulle
anvandas i identifieringsprocessen 2018. Pilotprojektet genomférdes i samarbete med
Eurlo-programmet, som upphandlade videokonferensutrustningen, och IOM. Systemet
bidrog 2019 till att underlatta identifieringen av migranter. Tre fjardedelar avdem som
identifierades ansokte dock darefter om internationellt skydd och kunde darfor inte
atersandas.

Medlemsstaterna utvecklade konceptet identifieringsuppdrag for att ta itu med
problem med det konsuldra samarbetet med tredjeldnder (t.ex. nar ett konsulat inte
vill samarbeta kring identifiering, inte har mandat att géra detta eller inte ar fysiskt
narvarande i en medlemsstat). Frontex har hjalpt medlemsstater med
identifieringsuppdrag sedan slutet av 2016, da verksamheten togs 6ver fran Eurint.
Frontex stdd bygger pa forfragningar fran medlemsstaterna, och dess exakta form
definieras fran fall till fall.

| mitten av 2020 hade Frontex gett stod till 25 kortsiktiga uppdrag (vanligtvis
kravs en eller tva veckor for att utfora identifieringsverksamhet i en eller flera
medlemsstater) och fem langsiktiga uppdrag (utplaceringar pa en enda plats,
eventuellt i flera ar). Resultaten av uppdragen visas i figur 12.



Figur 12 - Identifieringsuppdrag som fatt stod fran Frontex (oktober
2016—maj 2020)
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Betydande brister i uppdragens
effektivitet och resultat

Langsiktiga

identifierings
uppdrag
Kortsiktiga
identifierings — Totalt
uppdrag

migranter kallade till intervju

intervjuade

* Medlemsstaternas svarigheter att lokalisera irreguljara migranter,
hindra dem fran att avvika och se till att de deltog i intervjuer var en
stor kélla till ineffektivitet

* Betydande skillnader mellan medlemsstaterna. For flera uppdrag
intervjuades alla kallade personer, for ett uppdrag endast 23 %

bekrédftade medborgarskap

* Inkonsekvent andel intervjuade migranter vars
identitet/medborgarskap har bekréftats (mellan 0 % och 100 %)

* Hogre nar beslut fattas efter varje intervju, eller i slutet av varje dag

utfardade resehandlingar

* De flesta identifieringsuppdrag utférdar inte provisoriska
resehandlingar, vilka da maste begaras av konsuldra myndigheter

* Ettlagt rapporterat antal utfardade provisoriska resehandlingar kan
bero pa foljande:
- De konsuldra myndigheternas ovilja att utfarda handlingar.
- Medlemsstater begér inte handlingar (t.ex. ndr migranter avviker eller
ansoker om asyl)
- Nationella rapporteringssystem kan inte lanka provisoriska
resehandlingar utfardade till enskilda intervjuade migranter

faktiskt antal atervinda

* De flesta medlemsstater kan inte tillhandahalla uppgifter till Frontex

* |dentifieringsuppdragens 6vergripande @ndamalsenlighet &r darfor omojlig att
utvérdera

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Frontex.

1476 5944

985 3161
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Vid atervandandeinsatser tillhandahaller Frontex ekonomiskt och operativt stod
(t.ex. genom att organisera flygningar och tillhandahalla ledsagare och 6vervakare).
Frontex har traditionellt huvudsakligen gett stdd till charterflygningar. Frontex
uppskattar att de flesta av dessa flygningar for narvarande far stod fran byran.
Charterflygningar kan dock endast anvdandas med samtycke fran atervandandelandet.
Tva av de tio lander som omfattades av var revision vagrar att anvanda Frontex
charterflygningar. Flera av charterflygningarna anordnades med endast ett fatal
atervandare ombord®*.

| den fornyade handlingsplanen for atervandande fran mars 2017 uppmanade
kommissionen Frontex att “infora en mekanism for att bista medlemsstaterna i
verkstallandet av atervandanden med kommersiella flygningar”. Féljaktligen ingick
Frontex nddvandiga avtal med flygbolag och inrattade interna system samt
organiserade en forsta kommersiell flygning i december 2017. Sedan dess har antalet
okat betydligt (se figur 13). Frontex har dessutom bistatt med frivilliga avresor
sedan 2019 och med frivilliga datervandanden sedan 2020. Antalet fall som far stod har
okat snabbt, fran 155 fall med frivilliga avresor 2019 till 1 532 fall med frivilliga avresor
eller frivilliga atervandanden 2020. Detta kompenserade delvis for minskningen av
andra atervandandeinsatser under 2020, som orsakades av covid-19-restriktioner.

** Mer information om stéd till och utmaningar fér charterinsatsers kostnadseffektivitet finns
i revisionsrattens sarskilda rapport 24/2019 Asyl, omplacering och dtervindande ndr det
gdller migranter: dags att intensifiera dtgdrderna fér att fG bukt med skillnaderna mellan
mdl och resultat.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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Figur 13 — Antal tredjelandsmedborgare som atervant med Frontex

@ Charterflygningar
@ Reguljarflygningar
Atertaganden enligt uttalandet fran EU och Turkiet

tusental
16

14
12

10

2015 2016 2017 2018 2019 2020

3576 10550 14189 12245 10903 7 952
0 0 8 1476 4776 3981

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Frontex.

Kapacitetsuppbyggnadsstod och ateranpassningsprojekt var relevanta
och levererade till storsta delen den planerade outputen

Kapacitetsuppbyggnadsstod

93 Ar 2016 inrattade kommissionen fonden for uppbyggnad av
atertagandekapacitet. Den syftar till att starka partnerlandernas kapacitet att hantera
atervandande och samarbeta kring atertagande med EU samt forhindra irreguljar
migration. Fonden har en budget pa 38,5 miljoner euro (som finansieras genom Amif)
och genomfoérs av IOM. Figur 14 ger en 6versikt 6ver fondens stodatgarder. Var
bedémning av sex atgarder som genomforts i de lander som omfattades av revisionen
finns i bilaga Il. Vi fann att atgarderna var relevanta och i allmanhet levererade
forvantad output. De utfall som uppnaddes var delvis tillfredsstallande.
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Figur 14 — Stodatgarder fran fonden for uppbyggnad av
atertagandekapacitet, 2016-2023

@ Projekt som omfattades
av revisionen

@ Projekt som inte

AZERBAJDZJAN AFGHANISTAN
omfattades
av revisionen RCMS PARA
Konsular workshop

GAMBIA PAKISTAN BANGLADESH
Politisk RCMS | RCMS |
kommunikation RCMS Il RCMS 11
om SRI LANKA Medvetandehéjande
aterviandande RCMS atgarder

och atertagande

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av ett originaldokument fran IOM.

Tre av fondens atgarder som vi undersokte syftade till att bygga upp och driva det
elektroniska drendehanteringssystemet for atertagande (RCMS). RCMS syftar till att
automatisera processer och forfaranden for atertagande, integrera intressenter (i
tredjelander och medlemsstater), minska den totala handlaggningstiden for arenden
och tillhandahalla aktuell statistik och information. RCMS har darfér potential att
strukturellt forbattra atertagandesamarbetet med tredjelander.

RCMS for Bangladesh har utvecklats och anvants framgangsrikt sedan
november 2020, och medlemsstaterna har borjat anvanda det for att lamna in
forfragningar om atertagande. RCMS for Pakistan har framgangsrikt utformats och
utvecklats, och systemet anvands i pilotprojekt i fyra medlemsstater (sedan
april 2018). De nationella foretradare som vi intervjuade pekade pa blandade resultat
under pilotfasen. De vardesatte RCMS som verktyg och ansag att det borde framjas
och utokas. Myndigheterna var mer benagna att svara pa forfragningar om
atertagande och gjorde det snabbare. Manga utmaningar kvarstod dock. | slutdndan ar
RCMS ett tekniskt verktyg vars framgdng aven beror pa hur villiga tredjelandernas
myndigheter ar att samarbeta.
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| slutet av 2018 godkdande kommissionen den andra fasen av RCMS-projektet for
Pakistan, i syfte att gora systemet tillgangligt for andra medlemsstater. Denna utdkning
drabbades dock av stora férseningar. IOM och de pakistanska myndigheterna
undertecknade inte det nddvandiga tjansteavtalet forran 18 manader senare, i
juli 2020, pa grund av hinder fran Pakistans sida.

Vi granskade ytterligare tre kapacitetsuppbyggnadsatgarder som uppfyllde de
sarskilda behov som éverenskommits under de gemensamma arbetsgruppernas
moten. Dessa atgarder bidrog till att uppratta ett samarbete inom ramen for de
nyligen férhandlade atertagandearrangemangen.

Ateranpassningsstod

| enlighet med atervandandedirektivet ar frivilligt atervandande att foredra
framfor patvingat avlagsnande®®. Socioekonomisk ateranpassning ar ocksa ett viktigt
incitament for migranter att dtervanda frivilligt. Det ger atervandare utsikter till
forsorjningsmojligheter och gor darfér deras atervandande vardigt och mer hallbart.
Under forhandlingarna om EU-atertagandeavtal och vid de darpa féljande motena i de
gemensamma atertagandekommittéerna/de gemensamma arbetsgrupperna har de
lander som omfattades av var revision regelbundet betonat vikten av ett vardigt
atervandande for sina medborgare och av att de ateranpassas. Bilaga IV innehaller var
bedémning av det ateranpassningsstod som ges i de lander som omfattades av var
revision.

Kommissionen finansierade ateranpassningsstod i alla de tio lander som
omfattades av var revision. Detta gjorde den genom Amif och andra av EU:s
utvecklingsfonder:

a) Inom ramen for Amif medfinansierade kommissionen frivilliga atervandanden och
patvingade atervandanden som utfordes av medlemsstaterna. Mellan 2015
och 2019 medfinansierade Amif totalt omkring 276 000 atervandanden globalt (av
vilka 159 000 var frivilliga). Omkring 40 % av atervandarna fick

5 Skal 10 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG om gemensamma normer
och forfaranden for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex:32008L0115
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ateranpassningsstod®®. Kommissionen faststillde dock inte gemensamma
minimikrav eller normer for sadant stod, som framst utformades pa nationell
basis.

b) EU:s utvecklingsfonder finansierade frivilliga atervandanden och
ateranpassningsstod for internflyktingar, migranter i tredjelander eller personer
som blivit strandsatta langs med migrationsvagar. De underliggande projekten har
haft en stark humanitar dimension samt starka dimensioner av utveckling
och/eller migrationshantering. | allménhet utgjorde atervandarna fran Europa
endast en brakdel av dem som fick stod pa grund av deras mestadels Idga antal.
Till exempel atervande 6ver 820 000 manniskor till Afghanistan fran Iran och
Pakistan 2018°7, vilket kan jamféras med 3 120 afghaner som atervande fran EU.

Vi granskade 14 dteranpassningsprojekt och konstaterade att de var relevanta
for atervandarnas och tredjelandernas behov. Projekten var inriktade pa atervandares
ekonomiska, sociala och psykosociala ateranpassning, forbattring av levnadsvillkoren
for mottagargrupper och/eller starkande av ursprungslandernas kapacitet att hantera
migration och ateranpassa atervandande migranter.

Vi konstaterade att elva projekt hade levererat (eller sannolikt kommer att
leverera) den planerade outputen. | tva av de elva fallen drabbades dock projektens
genomfdrande av férseningar (pa grund av den svara sakerhetssituationen i
Afghanistan). Tre av de 14 projekten hade storre svarigheter. Vid tidpunkten for
revisionen pagick de tre projekten, och kommissionen och dess genomférandepartner
vidtog ett antal mildrande atgarder som svar pa svarigheterna.

| flera fall (Afghanistan, Guinea och Nigeria) 6verskred efterfragan pa
ateranpassningsstod den budget som ursprungligen tilldelats projekten. | sddana fall
reagerade kommissionen och EU:s forvaltningsfond for nddatgarder i Afrika med
flexibilitet genom att tillhandahalla det ytterligare stod som behdvdes (se ruta 4).

56 Rapport fran kommissionen till Europaparlamentet, radet och revisionsratten — Arlig
férvaltnings- och resultatrapport fér EU:s budget 2019, COM(2020) 265 final, sidorna 32
och 155.

7 Returns to Afghanistan in 2018: Joint IOM-UNHCR Summary Report, offentliggjord i Kabul,
maj 2019, sidan 4.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0265&qid=1628862005488&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0265&qid=1628862005488&from=EN
https://reliefweb.int/report/afghanistan/returns-afghanistan-2018-joint-iom-unhcr-summary-report-endarips#:%7E:text=Overview%20of%202018%20returns,the%20Islamic%20Republic%20of%20Iran.
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Ar 2019 godkinde EU den regionala atgédrden for Sahel- och Tchadsjoregionen till
ett sammanlagt varde pd 121 miljoner euro. Atgirden tillhandahéll resurser for att
underlatta 9 000 frivilliga (humanitara) atervandanden, skydda 12 400 migranter
som var strandsatta eller i en utsatt situation, leta upp och radda 10 000 migranter
som var strandsatta i 6knen och stddja 38 050 atervandare med ateranpassning.
Atgarden utvecklades av IOM efter ett mandat fran Afrikanska unionens, EU:s och
Forenta nationernas gemensamma arbetsgrupp parallellt med andra EU-IOM-
program inriktade pa migrationskrisen i Libyen.

Atgarden kompletterar 13 nationella dtgarder som genomfors i Sahel- och
Tchadsjoregionen sedan 2017 inom ramen for det gemensamma initiativet EU-
IOM. Dessa visade sig vara otillrackliga mot bakgrund av den efterféljande krisen i
Libyen. | Guinea var till exempel den ursprungliga planen att den nationella
atgarden skulle hjdlpa 2 000 atervandare, men faktum var att 9 200 personer
begarde ateranpassningsstod i slutet av 2018.

| slutet av 2020 gick EU med pa att forlanga den regionala atgarden med

18 manader och 6kade atgardens totala bidrag till 188 miljoner euro for att ge
ytterligare skydd at tusentals utsatta och strandsatta migranter samt gora det
lattare for dem att atervanda frivilligt under sdkra och vardiga former.

Pa det hela taget bidrog EU:s forvaltningsfond for nodatgarder i Afrika avsevart till
att 6ver 50 000 migranter fran Libyen atervande frivilligt och ateranpassades i sina
ursprungslander inom ramen for arbetsgruppen EU-AU-FN. Den har ocksa bidragit
till att stabilisera samhallen i Libyen genom att ge 3,5 miljoner méanniskor tillgang
till forbattrad halso- och sjukvard och genom att tillhandahalla grundlaggande
utbildning fér 70 000 barn>2,

Ateranpassningsprojekten pagick vid tidpunkten fér var revision, och med den
information som fanns tillganglig kunde vi inte bedéma sannolikheten for att deras
planerade utfall skulle uppnas. | detta avseende innehdll projekten i Afghanistan,
Bangladesh, Guinea, Irak, Marocko, Nigeria och Tunisien komponenter for att forbattra
migrationsstyrningen, daribland de nationella myndigheternas kapacitet att
tillhandahalla stod efter ankomsten och ateranpassningsstod. Uppnaendet av en

8 Faktablad om Libyen fran EU:s férvaltningsfond for nédatgarder i Afrika, 2020, kort
version_V.17.


https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/sites/default/files/eutf-factsheet_2020-libya_2710.pdf
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/sites/default/files/eutf-factsheet_2020-libya_2710.pdf
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"hallbar ateranpassning av atervandande migranter” kommer ocksa att bero pa
externa faktorer och tillgangliga resurser for att fortsatta att tillhandahalla stod efter
projektet.

De intressenter som vi intervjuade betonade vikten av sdkra och vardiga
atervandanden samt hallbar ateranpassning av atervandarna. Alla utom ett av
ateranpassningsprojekten som vi granskade innefattade (i tillampliga fall) en
overvakningskomponent for att bedéma dteranpassningens hallbarhet éver tid. |
synnerhet har IOM (som genomfor sju av de 14 dteranpassningsprojekt som vi
granskade) utarbetat en 6vergripande metod for att beddma hallbarheten i sitt
ateranpassningsstod och gradvis tillampat den pa sina ateranpassningsprojekt sedan
2017°°. Detta skulle kunna géra det mojligt att jamféra resultaten mellan olika projekt
och lander samt Over tid, och att battre identifiera framgangsfaktorer for
ateranpassning.

Enligt IOM:s definition kan ateranpassningen anses vara hallbar nar
atervandarna har natt en niva av ekonomisk sjalvforsorjning, social stabilitet i sina
samhallen och psykosocialt valbefinnande som gér det mojligt for dem att hantera
drivkrafter for (ater-)migration®. IOM:s ateranpassningsrapporter inom ramen for det
gemensamma EU-IOM-initiativet®, tillsammans med preliminira uppgifter fran andra
lander, visade att hallbara resultat i allmanhet hade uppnatts (dven om den
ekonomiska ateranpassningskomponenten fick lagre podang an den sociala och
psykosociala) for de personer som kunde lokaliseras och som samtyckte till
undersokningen. Daremot visade en halvtidsutvardering av tvad program som
genomforts av andra organisationer i Afghanistan dalig hallbarhet nar det galler stod.

9 En detaljerad beskrivning av metoden finns i IOM Biannual Reintegration Report #2,
november 2019, sidorna 32-37.

80 JOM Biannual Reintegration Report #2, november 2019, sidan 30.

51 Finns p& migrationjointinitiative.org.


https://migrationjointinitiative.org/sites/default/files/files/pdf/reintegration-report-2-november-2019-final-version0.pdf
https://migrationjointinitiative.org/sites/default/files/files/pdf/reintegration-report-2-november-2019-final-version0.pdf
https://migrationjointinitiative.org/category/reports
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De tillgangliga uppgifterna mojliggjorde inte omfattande dvervakning av
atertaganden

Kommissionen (Eurostat) har sammanstallt europeisk statistik om migration
och internationellt skydd sedan 2008. Medlemsstaterna tillhandahaller uppgifterna i
enlighet med en EU-férordning, som uppdaterades 2020°2. Statistiken om
atervandande® innehéll arliga uppgifter om

a) antalet tredjelandsmedborgare som beordrats att lamna landet, uppdelat efter de
berdrda personernas medborgarskap,

b) antalet tredjelandsmedborgare som faktiskt lamnat landet till foljd av ett
administrativt eller rattsligt beslut eller en rattsakt, i enlighet med led a, uppdelat
efter de atervdanda personernas medborgarskap (”tredjelandsmedborgare som
har atervant”).

Enligt den uppdaterade forordningen ska rapporteringsfrekvensen for
uppgifterna 6ka fran och med referensaret 2021 (fran arsvis till kvartalsvis) och
ytterligare uppdelning av uppgifterna ska goéras (alder, kon, ensamkommande barn, typ
av atervandande, mottaget stdd, destinationsland).

En viktig indikator pa atervandandepolitikens andamalsenlighet ar den “faktiska
andelen atervdndanden”, som berdknas som antalet manniskor som faktiskt lamnat
EU:s territorium dividerat med antalet manniskor som beordrats att lamna
(indikatorerna b) respektive a) ovan). Kommissionen anvander indikatorn i sina
dokument®, men r samtidigt medveten om de utmaningar som paverkar de
underliggande uppgifterna®. Dessa utmaningar beror pa skillnader i nationella
forfaranden och nationell lagstiftning och pa brister i EU:s rattsliga ram och
informationssystem for gransforvaltning. De viktigaste problemen, och de atgarder

52 Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2020/851 av den 18 juni 2020 om &ndring
av forordning (EG) nr 862/2007 om gemenskapsstatistik dver migration och internationellt
skydd.

5 Artikel 7 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 862/2007.
5 Till exempel i COM(2018) 634 final, sidan 2.

5 Se till exempel Eurostat, Statistics Explained — Enforcement of immigration legislation

statistics, 11 juli 2019, avsnittet “Non-EU citizens ordered to leave the EU”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.SWE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.SWE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.198.01.0001.01.SWE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:32007R0862
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=COM:2018:634:FIN
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som kommissionen har vidtagit under de senaste aren for att ta itu med dem,
sammanfattas i bilaga V.

| 6vervakningssyfte och i avsaknad av tillrackliga europeiska uppgifter har
Frontex riskanalysenhet sedan 2011 manadsvis samlat in uppgifter fran
medlemsstaterna om beslut om aterviandande for tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i medlemsstaterna och om deras faktiska atervandande.

Som en del av sitt natverk for riskanalys samlar Frontex in uppgifterna via olika
kanaler och anvander andra metoder an Eurostat. Detta innebar att uppgifterna inte ar
jamférbara (se figur 15). Liksom nér det géller Eurostat har Frontex uppgifter brister®®,
Flera medlemsstater tillhandahaller dessutom inte uppgifterna®’.

Figur 15 — Eurostats och Frontex uppgifter om beslut om aterviandande
BESLUT OM

ATERVANDAN

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Eurostat (statistiska tabeller “Third country
nationals ordered to leave EU28 in 2019”, [migr_eiord]) och Frontex (riskanalys for 2020, tabell 11 i
bilagan: ”Return decisions issued in 2019”).

Medlemsstaterna, kommissionen och Frontex har delat information om
atertagandesamarbete med prioriterade tredjelander i olika forum. | synnerhet har
kommissionen anordnat manatliga méten med expertgruppen for atertagande for att
utbyta operativ information med nationella experter. Uppgifterna samlades och
lamnades dock inte in systematiskt och var inte fullstandiga.

Enligt den reviderade viseringskodexen (se punkt 51) ska kommissionen
"regelbundet och minst en gang om aret bedéma tredjeldandernas samarbete kring
atertagande” pa grundval av tillférlitliga uppgifter®. Indikatorerna avser

a) antalet beslut om atervandande,

% Frontex férklarade bristerna i avsnitten 5.7 och 6.3 i sin riskanalys fér 2019.
7 Se Frontex riskanalys for 2019, sidan 25, och riskanalys fér 2020, sidan 32.

%8 Artikel 25a.2 i férordningen om viseringskodexen.


https://frontex.europa.eu/publications/risk-analysis-for-2019-RPPmXE
https://frontex.europa.eu/publications/risk-analysis-for-2019-RPPmXE
https://frontex.europa.eu/publications/frontex-releases-risk-analysis-for-2020-vp0TZ7
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.SWE
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b) antalet faktiska tvangsvisa atervandanden som en procentandel av antalet
utfardade beslut,

c) antalet ansokningar om atertagande som godkants av tredjelandet som en
procentandel av antalet sddana ansdkningar som ldmnats in till landet i fraga,

d) graden av praktiskt samarbete vad géller atervandande i de olika skedena av
atervandandeférfarandet (identifiering, utfardande av resehandlingar och
godtagande av europeiska resehandlingar, godtagande av dtertagande av
personer och godtagande av atervandandeflygningar och atervandandeinsatser).

De nédvandiga uppgifterna om atervandanden och atertagandesamarbete ar
dock varken fullstandiga eller jamférbara mellan medlemsstaterna (leden a och b ovan,
se punkt 108 och bilaga V) eller har inte funnits pa EU-niva (leden c® och d).

For att kompensera for bristen pa tillgangliga uppgifter inledde kommissionen
och Frontex i januari 2020 en undersokning for att samla in uppgifter som atféljdes av
detaljerade kvalitativa frageformuldar om graden av medlemsstaternas
atertagandesamarbete med 39 tredjeldander av intresse.

De kvantitativa uppgifter som samlas in ar féljande: utfardade beslut om
atervandande (antal beslut och antal manniskor), faktiska atervandanden, begarda
provisoriska resehandlingar och utfardade provisoriska resehandlingar. Indikatorerna
for beslut om atervandande och for faktiska atervandanden motsvarar dem som
tidigare samlats in genom Frontex natverk for riskanalys och har samma brister (se
punkt 108). Indikatorerna for begarda och utfardade provisoriska resehandlingar ar
nya, och endast 20 medlemsstater tillhandaholl uppgifterna. Uppgifterna visar att
medlemsstaterna begarde provisoriska resehandlingar for endast en brakdel av de
beslut om atervandande som utfardades (for tolv medlemsstater var andelen under
3 %). Provisoriska resehandlingar behovs inte alltid (t.ex. om migranter har
resehandlingar, dtervander frivilligt eller avviker), och flera atervandandebeslut skulle
kunna utfardas for samma person, men uppgifterna tyder pa att merparten av
medlemsstaterna i en 6vervaldigande majoritet av drendena inte sokte samarbete
med ursprungslanderna avseende ny dokumentation for och atertagande av irreguljara
migranter. | de fall dar samarbete soktes var skillnaden mellan medlemsstaterna stor

% Frontex borjade samla in dessa uppgifter fran medlemsstaterna varje manad 2020.
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nar det gallde den rapporterade andel provisoriska resehandlingar som togs emot och
den andel som begdrdes —mellan 13 % och 100 %.

Det kvalitativa frageformularet innehdll 14 detaljerade fragor om
atertagandesamarbete for vart och ett av de 39 tredjeldanderna. En av fragorna gallde
att halla tidsfristerna for utfardande av resehandlingar, sasom foreskrivs i
atertagandeavtalen. Uppgifter om processens faktiska (genomsnittliga) langd samlades
dock inte in.

Kommissionen slutférde och éverlamnade sin bedomning av
undersékningsresultaten till radet den 10 februari 20217°. Radet kan, pa grundval av
ett forslag fran kommissionen och med beaktande av unionens évergripande
forbindelser med tredjelandet, aktivera de positiva eller negativa incitament som
anges i den reviderade viseringskodexen’?.

Denna nya process har potential att forbattra EU:s atertagandesamarbete med
tredjelander genom att

a) stdrka medlemsstaternas insamling och utbyte av uppgifter pa omradet
atertagandesamarbete; for forsta gangen nagonsin kommer kvantitativa och
kvalitativa uppgifter om atertagandesamarbete med prioriterade tredjelander att
finnas tillgangliga pa EU-niva,

b) utarbeta en regelbunden arlig bedémning av berérda tredjelanders samarbete
som gor det mojligt att (efter flera sddana bedémningar) faststélla tydliga
tendenser i samarbetet,

c) mojliggora evidensbaserade politiska beslut pa omradet for
atertagandesamarbete.

Avsaknaden av en motsvarande process for att samla in uppgifter om tidigare
atertagandesamarbete, i kombination med brister i uppgifterna om atervandande (se

70 Rapport frdn kommissionen till rddet — bedémning av tredjeldnders samarbetsniva vad
géller atertagande under 2019, COM(2021) 55 final (ej offentligt tillganglig).

"L Artikel 25a.5 och 25a.8 i férordningen om viseringskodexen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2019.188.01.0025.01.SWE
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punkterna 108-110 och bilaga V), gjorde att vi inte kunde bedéma den 6vergripande
effekten av EU:s atgarder for att forbattra atertagandesamarbetet med tredjeldnder.
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Slutsatser och rekommendationer

P3a det hela taget drar vi slutsatsen att EU:s atgarder for att forbattra
atertagandesamarbetet med tredjeldander var relevanta men gav begransade resultat.

Vivalde ut de tio lander som har det hogsta absoluta antalet irreguljara
migranter som inte atervant under perioden 2014-2018 (se punkt 17). Vi konstaterade
att radet och kommissionen formellt identifierade atta av dessa tio tredjeldander som
prioriterade och hade inlett atertagandeférhandlingar med dem. Kommissionen har
ocksa inlett en migrationsdialog med de andra tva landerna, men utan nagra konkreta
framsteg i fraga om atertagande (punkterna 24 och 25).

Under perioden 2015-2020 gjorde EU begrdansade framsteg nar det géller att
ingd atertagandeavtal, men lyckades battre med att férhandla om rattsligt icke-
bindande atertagandearrangemang. Tredjelanders politiska vilja har varit avgérande
for framgéngsrika dtertagandeférhandlingar. Aven om kommissionen och
utrikestjansten gav politiskt stod for att dteruppta uppskjutna forhandlingar, ansag de
nationella intressenter som vi intervjuade att kommissionens och utrikestjanstens
politiska engagemang i tredjelander maste starkas (punkterna 26-28).

Kommissionen och medlemsstaterna tog inte tillracklig hansyn till de lardomar
som dragits av tidigare EU-atertagandeavtal, och langvariga problem (framst kravet pa
klausulen om tredjelandsmedborgare och tredjelanders ovilja att godta den, dven nar
den forekommer i bilaterala avtal) har fortsatt att vara stora stotestenar i
forhandlingarna om atertagandeavtal. Daremot har kommissionen och
medlemsstaterna inte insisterat pa att den europeiska resehandlingen ska inkluderas i
de férhandlade avtalen, trots resehandlingens potential att andamalsenligt hantera
svarigheter med atertagandesamarbete (punkterna 29-33).

Atertagandearrangemangen har samma mal som EU-atertagandeavtalen, men
ar mer flexibla i sitt innehall. Kommissionen har med sitt formella forhandlingsmandat
dock inte mojlighet att 6verge misslyckade forhandlingar om EU-atertagandeavtal och
strdva efter ett snabbare atertagandearrangemang (punkterna 34-38).
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Kommissionen bér komma 6verens med radet om en flexiblare strategi i
forhandlingarna om EU-3tertagandeavtal genom att

— anpassa innehallet i EU-atertagandeavtalet till sarskilda inslag i
atertagandesamarbetet med det berérda tredjelandet, och bedoma det faktiska
behovet av att inkludera (eller inte inkludera) klausulen om
tredjelandsmedborgare, den europeiska resehandlingen och andra kansliga
klausuler nar forslag till forhandlingsdirektiv laggs fram for radet,

— enas om ett forfarande for att, i forekommande fall, efterstrava alternativa
atertagandearrangemang i handelse av langvarigt misslyckade forhandlingar om
EU-atertagandeavtal.

Tidsram: Senast den 31 december 2022.

Kommissionen och medlemsstaterna har inte utvecklat nagon strategi som
omfattar EU-politik och nationell politik fér att skapa omfattande paket till stéd for
forhandlingar om EU-atertagandeavtal. Dessutom har kommissionen och
medlemsstaterna inte systematiskt “talat med en rost” till tredjelander, och
kommissionen har inte alltid bjudit in viktiga medlemsstater att delta i processen med
att underlatta férhandlingar med tredjelander. Nar medlemsstaterna bjods in att delta
forbattrades EU:s kollektiva politiska inflytande, och det visade sig vara gynnsamt for
att uppna resultat (punkterna 39-46).

Kommissionen bor skapa synergier med medlemsstaterna for att underlatta
forhandlingar om EU-atertagandeavtal och atertagandearrangemang genom att

— innan férhandlingar inleds komma éverens med medlemsstaterna om EU-politik
och nationell politik som potentiellt skulle kunna anvandas som incitament,

— systematiskt bjuda in viktiga medlemsstater att delta i processen for att underlatta
forhandlingar med tredjeldander.

Tidsram: Omgaende.



63

EU har gjort begransade framsteg med att skapa strukturella incitament for
tredjelander att genomféra sina atertagandeskyldigheter. Inom viseringspolitiken gav
den reviderade viseringskodexen EU en mekanism och verktyg for att stimulera
tredjelanders atertagandesamarbete. | det nya instrumentet for grannskapet,
utvecklingssamarbete och internationellt samarbete — Europa i varlden foreslog
kommissionen att man skulle behalla ett prestationsbaserat incitament for
grannskapslanderna samtidigt som man lade till migrationssamarbete bland kriterierna
for att belona framsteg i fraga om god samhallsstyrning. Kommissionen féreslog ocksa
ett 6vergripande utgiftsmal pa 10 % for att hjalpa till att “mojliggora for unionen att
reagera pa utmaningar och maojligheter i samband med migration”. Pa det
handelspolitiska omradet har inga konkreta framsteg gjorts sedan 2015 nar det galler
att skapa incitament for att stimulera tredjelanders atertagandesamarbete. Nar det
galler laglig migration har medlemsstaternas bilaterala arbets- och utbildningssystem
inte utnyttjats tillrackligt pa EU-niva. EU har inte velat anvanda negativa incitament for
att stodja atertagandeforhandlingar for den handelse att det visar sig vara
kontraproduktivt (punkterna 47-68).

Framsteg har gjorts ndr det galler att 6ka samordningen mellan kommissionens
avdelningar och mellan medlemsstaterna. Kommissionens arbetsgrupp, som inrattades
2016 for att stodja genomforandet av partnerskapsramen, har fungerat som ett forum
for samordning och diskussion mellan kommissionens avdelningar och utrikestjansten.
| december 2019 upprattade kommissionen en permanent projektgrupp om migration
for kommissionsledamaoter for att forbattra samordningen pa politisk niva. Corepers
informella mekanism for att anvanda visering som incitament har gett en verktygslada
for viseringsatgarder som kan anvandas om tredjeldnder inte samarbetar om
atertagande. Bara det faktum att mekanismen existerar bidrog vid flera tillfallen till att
forbattra atertagandesamarbetet. Denna positiva erfarenhet ledde till att Coreper
utvecklade en informell ”6vergripande havstangsmekanism” som skulle kunna gora det
mojligt att aktivera olika politiska atgarder for att forbattra tredjelanders
atervandande- och atertagandesamarbete (punkterna 69-72).
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Kommissionen bor redan i inledningsfasen utvardera vilken potential alla nyligen
foreslagna avtal, instrument och politiska atgarder som rér tredjelander har att
anvandas som incitament for migrationshantering och atertagandesamarbete.

Tidsram: Senast den 31 december 2022.

Andamalsenliga atertaganden kan hindras av flera utmaningar. Innehéllet i EU-
atertagandeavtalen/atertagandearrangemangen tog upp de flesta av de vanliga
hindren for ett smidigt atertagande. Mot denna bakgrund tillhandahéll de
gemensamma atertagandekommittéerna/de gemensamma arbetsgrupperna forum for
att regelbundet utvardera atertagandesamarbetet. Den aterkommande karaktaren hos
vissa av fragorna som diskuterades visade dock att deras andamalsenlighet var
begrdnsad (punkterna 74-79).

EU:s natverk for atervandande (Eurint, Eurlo och Errin) har lyckats samla
nationella resurser och har uppskattats av de deltagande landerna for sina resultat.
Frontex har i takt med utokningen av sitt mandat gradvis tagit 6ver verksamhet fran
natverken. Overldmningarna av Eurlo och Errin innebar dock utmaningar pa grund av
Frontex brist pa personal och finansiella resurser (punkterna 80—-83).

Sedan 2015 har Frontex mandat forstarkts tva ganger, vilket har lett till 6kat
stod till medlemsstaterna nar det galler verksamhet infér atervandande och
atervandandeinsatser. Medlemsstaternas svarigheter att lokalisera irreguljara
migranter, hindra dem fran att avvika och se till att de deltog i intervjuer var en stor
kalla till ineffektivitet nar det galler identifieringsuppdrag. Nar det galler
atervandandeinsatser har Frontex stod till dtervandande via reguljarflygningar och
med frivilliga avresor och frivilligt atervandande 6kat snabbt (punkterna 84-92).

Vi konstaterade att de sex granskade projekt som kommissionen finansierade
inom ramen for fonden for uppbyggnad av atertagandekapacitet var relevanta for att
forbattra atertagandesamarbetet. Vi anser att framfor allt utvecklingen av elektroniska
arendehanteringssystem for dtertagande med tredjelander kan starka samarbetet pa
strukturell niva (punkterna 93-97).
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Kommissionen finansierade projekt for ateranpassningsstdd i alla de tio lander
som omfattades av var revision. Vi konstaterade att de projekt vi granskade var
relevanta for dtervandarnas och tredjelandernas behov. Av de 14 projekten har
elva levererat (eller kommer sannolikt att leverera) det mesta av den planerade
outputen, men i tva fall med férseningar (punkterna 98-103).

De intressenter som vi intervjuade vid var revision betonade vikten av sdkra
och vérdiga atervandanden samt hallbar ateranpassning av atervandarna. Alla utom
ett av ateranpassningsprojekten som vi granskade innefattade en
overvakningskomponent for att beddma ateranpassningens hallbarhet over tid.
Eftersom projekten fortfarande pagick vid tidpunkten for var revision ar de slutliga
hallbarhetsresultaten dnnu inte tillgangliga. Prelimindra uppgifter visade dock
uppmuntrande resultat (punkterna 104 och 105).

Vi konstaterade brister i EU:s uppgifter om atervdandande avseende deras
fullstandighet och jamforbarhet mellan medlemsstater. Det beror pa skillnader i
nationella forfaranden och nationell lagstiftning och pa brister i EU:s rattsliga ram och
informationssystem for gransforvaltning. Under de senaste aren har kommissionen
lagt fram lagstiftningsforslag med inriktning pa de flesta av dessa brister. Manga av de
foreslagna andringarna ar dock fortfarande i lagstiftningscykeln eller har inte tratt i
kraft fullt ut. Dessutom saknas det fortfarande uppgifter om hur snabbt
atertagandefdrfarandena gar och hur hallbar ateranpassningen av atervandare ar
(punkterna 106—110 och bilaga V).

Medlemsstaterna, kommissionen och Frontex har delat operativ information
om atertagandesamarbete med prioriterade tredjeldnder vid regelbundna méten.
Uppgifterna samlades och lamnades dock inte in systematiskt och var inte fullstandiga.
Sedan dversynen av viseringskodexen 2019 har kommissionen dlagts att regelbundet
och pa grundval av tillforlitliga uppgifter bedéma tredjeldanders atertagandesamarbete.
Denna regelbundna bedémning har potential att férbattra EU:s insamling och utbyte
av uppgifter och underlatta evidensbaserade politiska beslut pd omradet
atertagandesamarbete. Avsaknaden av en motsvarande process for att samla in
uppgifter om tidigare atertagandesamarbete, i kombination med bristerna i
uppgifterna om atervandande, gjorde att vi inte kunde bedéma den 6évergripande
effekten av EU:s atgarder for att forbattra atertagandesamarbetet med tredjelander
(punkterna 111-119).



Kommissionen bor forbattra insamlingen av uppgifter om atertaganden och
ateranpassningsatgarders hallbarhet genom att

— infora ytterligare uppdelning avseende hur snabbt atertagandeférfarandena gar
med hjalp av uppgifter fran medlemsstaterna,

— systematiskt samla in uppgifter om hur hallbar ateranpassningen av atervandare

ar.

Tidsram: Senast den 31 december 2023.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning Ill, med ledamoten Bettina
Jakobsen som ordférande, i Luxemburg den 6 juli 2021.

For revisionsrdtten

Klaus-Heiner Lehne
ordférande
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Bilagor

Bilaga | — De framsta orsakerna till det laga antalet
aterviandanden fran Grekland och Italien

DEN FAKTISKA ANDELEN ATERVANDANDE | EU MELLAN 2014 OCH 2018
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DE FRAMSTA ORSAKERNA till det l3ga
antalet atervandanden fran Grekland och
Italien:

Asylforfarandets langd

o Lankar saknas mellan asyl- och
atervandandeforfaranden vilket hindrar
samordning och informationsutbyte

e Avsaknad av ett robust och integrerat
system for hantering av atervdndanden

o Inget 6msesidigt erkdannande och ingen
systematisk registrering av
atervandandebeslut i EU

e Avvikanden och problem att lokalisera
migranter som kan atersandas, och att
spara frivilliga avresande

o Otillracklig kapacitet vid férvaren infor
awvisning

o Svarigheter i samarbetet med de
tredjelander migranterna kommer ifran
Bristfalliga resultat av bistandet till
frivilligt &tervandande och ateranpassning
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Kdlla: Figur 25 i revisionsrattens sarskilda rapport 24/2019 Asyl, omplacering och Gtervindande ndr det
gdller migranter: dags att intensifiera Gtgdrderna for att fa bukt med skillnaderna mellan mdl och

resultat.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=51988
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Europeiska radets slutsatser

Europeiska radets mote (18 oktober 2018) — Slutsatser, EUCO 13/18

"Mer bor goras for att underlatta faktiska atervandanden. Befintliga atertagandeavtal
bor genomforas battre, pa ett satt som ar icke-diskriminerande gentemot alla
medlemsstater, och nya avtal och arrangemang bor ingas, samtidigt som man skapar
och utnyttjar nédvandiga patryckningsmajligheter genom att alla relevanta EU-
politikomraden, EU-instrument och EU-verktyg tillvaratas, inbegripet inom utveckling,
handel och visering.”

Europeiska radets mote (19 oktober 2017) — Slutsatser, EUCO 14/17

"Europeiska radet [manar] dessutom till foljande: [...] Skapande och utnyttjande av
nddvandiga patryckningsmojligheter genom att tillvarata alla relevanta EU-
politikomraden, EU-instrument och EU-verktyg, inbegripet inom utveckling, handel
och visering, i syfte att astadkomma matbara resultat nar det galler att forhindra
olaglig migration och se till att irreguljara migranter atervander.”

Europeiska radets mote (22 och 23 juni 2017) — Slutsatser, EUCO 8/17
"[V]alfungerande atertagandeavtal och pragmatiska arrangemang med tredjeldander
[ska] inféras utan ytterligare fordréjning med hjdlp av alla tankbara medel, vid behov
dven genom en omprovning av viseringspolitiken gentemot tredjelander.”

Europeiska radets mote (20 och 21 oktober 2016) — Slutsatser, EUCO 31/16
Europeiska radet “erinrar om vikten av att fortsatta arbetet med genomforandet av en
partnerskapsram for samarbete med enskilda ursprungs- eller transitlander [...] [for]
att skapa och utnyttja nédvandiga patryckningsmaéjligheter genom att tillvarata all
relevant EU-politik och alla relevanta EU-instrument och EU-verktyg, inbegripet
utveckling och handel.”

Europeiska radets mote (28 juni 2016) — Slutsatser, EUCO 26/16

"EU [kommer] att infora och snabbt genomféra denna [partnerskaps]ram som bygger
pa effektiva incitament och lamplig villkorlighet, inledningsvis tillsammans med ett
begransat antal prioriterade ursprungs- och transitlander [...] [for] [a]tt skapa och
utnyttja nédvandiga patryckningsmaojligheter genom att tillvarata all relevant EU-
politik och alla relevanta EU-instrument och EU-verktyg, inbegripet utveckling och
handel.”


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13-2018-INIT/sv/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14-2017-INIT/sv/pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/23979/22-23-euco-final-conclusions-sv.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-31-2016-INIT/sv/pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/21639/28-euco-conclusions-sv.pdf
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Europeiska radets mote (25 och 26 juni 2015) — Slutsatser, EUCO 22/15

”Man ska anvanda sig av samtliga verktyg for att framja ursprungs- och transitlanders
atertagande av irreguljara migranter. [...] EU:s stdd och politik kommer att anvandas
for att skapa incitament for genomforande av befintliga atertagandeavtal och

L2

ingdende av nya, varvid man kommer att utgd fran 'mer for mer-principen'.

Meddelanden fran kommissionen

Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet om en effektivare
atervandandepolitik inom europeiska unionen — en férnyad handlingsplan,
COM(2017) 200 final

”Samarbetet med tredjelander inom partnerskapsramen, med hjalp av alla tillgangliga
strategier och verktyg kommer att framja battre samarbete, inriktat pa att kartlagga
deras medborgare, férse dem med nya handlingar och &terta dem. Overgripande,
skraddarsydda metoder bor tillampas for att identifiera vad som star pa spel med ett
partnerland i form av intressen, incitament och inflytande for att [...] ytterligare
forbattra samarbetet om atervandande och dtertagande.”

Meddelande fran kommissionen om en ny partnerskapsram med tredjelander inom
den europeiska migrationsagendan, COM(2016) 385 final

"EU och medlemsstaterna bor samordna sina respektive instrument och verktyg for
att ingd pakter med tredjeldnder for att hantera migrationen battre. Detta innebar for
varje partnerland en kombination av positiva och negativa incitament dar det tydligt
bor framga att férbindelserna mellan EU och landet kommer att vara beroende av i
synnerhet landets férmaga och vilja att samarbeta i frdga om migrationshantering. All
politik, alla finansiella instrument och alla EU:s instrument for yttre forbindelser
kommer att beh6va anvandas.”

Meddelande fran kommissionen EU:s handlingsplan fér atervindande,

COM(2015) 453 final

"EU bor oka sitt inflytande pa dtertagande i forbindelserna med samarbetslanderna
for att se till att befintliga ataganden och avtal genomférs och for att underlatta
forhandlingar om och ingdende av nya avtal. [...] For att uppnd malen for EU:s
migrationspolitik bor atervandande och atertagande inga i ett vdlbalanserat och
konsoliderat EU-paket med inriktning pa tredjeland med grund i alla relevanta
politikomraden — i synnerhet rattsliga och inrikes fragor, utrikespolitik,
utvecklingsbistand, handelsfragor och sidkerhet. Villkor bor stallas vid behov.”


http://www.consilium.europa.eu/media/21711/euco-conclusions_26062015_sv.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0200&qid=1624006487199&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0200&qid=1624006487199&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0200&qid=1624006487199&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0385&qid=1624006846931&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0385&qid=1624006846931&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52015DC0453&qid=1624006962581&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:52015DC0453&qid=1624006962581&from=EN

Inledande
av
verksamhet

dec 2016

jun 2017

jan 2017

sep 2018

Slut pa
verksamhet

mar 2017

jul 2017

apr 2018

dec 2020

Beskrivning

PARA — St6d vid ankomst till 152 dtervdandare som
atersandes till Afghanistan mellan den 12 december 2016
och den 31 mars 2017 inom ramen for arrangemanget
”Joint Way Forward” mellan EU och Afghanistan

Konsuldr workshop — Workshop om
kapacitetsuppbyggnad fér konsulara tjansteman vid
afghanska ambassader i Europa

Medvetandehdjande atgirder — Medvetandegorande
kring viktiga teman om saker migration i tolv distrikt,
namligen motstandskraften hos och framgangen for
reguljdra bangladeshiska migranter, riskerna med och
alternativen till irreguljar migration till Europa och hur
man far tillgang till reguljara mekanismer fér migration

RCMS | — Kapacitetsuppbyggnad av Bangladeshs
myndigheter for att férvalta och driva
arendehanteringssystemet for atertagande i syfte att
andamalsenligt styra atervandandeprocessen for
migranter som vistas irreguljart i mottagarlander

Avtalsbelopp
(euro)

267 525

33 826

920 800

4 813 000

Program

RCBF/
EURCAP |

RCBF/
EURCAP |

RCBF/
EURCAP |

RCBF/
EURCAP I

Geografisk
omfattning

Afghanistan

Afghanistan

Bangladesh

Bangladesh
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verksamhet verksamhet

Avtalsbelopp

Beskrivnin
€s g (euro)

RCMS | — Kapacitetsuppbyggnad av Pakistans myndigheter
for att forvalta och driva drendehanteringssystemet for
o . s e 1476 000
atertagande samt utvecklingen och inférandet av
systemet
BCMS Il — Utdkning av drendehanteringssystemet for 1415 220
atertagande

Program

RCBF/
EURCAP |

RCBF/
EURCAP |
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Inledande
av
verksamhet

15.3.2017

14.7.2017

21.11.2017

23.12.2017

29.3.2018

Slut pa
verksamhet

14.3.2022

31.3.2021

5.4.2022

22.12.2021

28.9.2021

Titel

Ateranpassning och
utvecklingsbistand i
Afghanistan (RADA)

Hallbar ateranpassning och
alternativ till irreguljar
migration for utsatta afghaner

Stimulansprogram for att
forbattra ateranpassningen av
atervandare i Afghanistan

Afghanistan — Initiativ for en
etisk livsstil for ekonomisk
ateranpassning av atervandare
och internflyktingar

Hallbara bosattningar i
stadsomraden for att stodja
ateranpassning i Afghanistan
(SHURA)

Avtalsbelopp
(EU-bidrag,
euro)

50 000 000

13 000 000

39 260 500

8 788 046

16 700 000

Program

Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete
Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete
Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete
Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete
Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete

Geografisk
omfattning

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Afghanistan

Output som
levererats
Relevans avseende Overvakning
Inriktade pa ateranpassnin Atgdrden avser att
dtervdndarnas/ g évervaka
tredjeldndernas dteranpassningssto
Planerad output .
behov dets hdllbarhet
har levererats (eller
kommer sannolikt
att levereras)
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Hallbarhet

Stédet méjliggér

en hdllbar

ateranpassning

Paé grundval av
prelimindra
uppgifter



Inledande
av
verksamhet

4.8.2019

13.4.2017

5.4.2017

6.12.2018

13.4.2017

Slut pa
verksamhet

5.10.2023

12.4.2022

4.10.2020

5.12.2023

12.6.2021

Titel

Program for ekonomiskt svar
pa regional forflyttning i
Afghanistan

("EZ-Kar”)

Hallbar ateranpassning och
forbattrad migrationsstyrning i
Bangladesh (PROTTASHA)

EUTF-IOM-initiativ for skydd
och dteranpassning av
migranter: Guinea

SAFE RETURN —
Ateranpassnings- och
aterhamtningsstod i
atervandandeomraden i Irak
(AWDA AMINA)

EUTF-IOM: Starka hanteringen
och férvaltningen av migration
och en hallbar ateranpassning
av atervandande migranter till
Nigeria

Avtalsbelopp
(EU-bidrag,
euro)

27 000 000

15900 000

5400 000

9 000 000

15 500 000

Program

Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete
Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete

EUTF

Finansierings-
instrument
for
utvecklings-
samarbete

EUTF

Geografisk
omfattning

Afghanistan

Bangladesh

Guinea

Irak

Nigeria

Relevans
Inriktade pa
dtervdndarnas/
tredjeldndernas
behov

Output som
levererats
avseende Overvakning
dteranpassnin Atgdrden avser att
g évervaka
dteranpassningssto
Planerad output = 4oy silbarhet
har levererats (eller
kommer sannolikt
att levereras)
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Hallbarhet
Stédet méjliggér
en hdllbar
dteranpassning

]

Paé grundval av
preliminéra
uppgifter

Paé grundval av
preliminéra
uppgifter

]

Paé grundval av
preliminéra
uppgifter



Inledande
av
verksamhet

1.12.2017

15.8.2018

22.5.2017

1.6.2016

Slut pa
verksamhet

31.5.2022

31.12.2021

12.2.2021

1.7.2022

Titel

EUTF-IOM-initiativ for skydd
och dteranpassning av
migranter: regionala atgarder
for Sahel- och
Tchadsjoregionen

EUTF-IOM-facilitet for skydd
och dteranpassning av
migranter i Nordafrika

PROGRES migration i Tunisien
(bl.a. inrattande av en
tunisiskledd
ateranpassningsmekanism)

Europeiska natverket for
atervdandande och
ateranpassning (Errin)

Avtalsbelopp
(EU-bidrag,
euro)

188 222 021

58 000 000

12 800 000
(inbegripet

2,5 miljoner
euro for
ateranpassning

)

58 455 000

Program

EUTF

EUTF

EUTF

Amif

Geografisk
omfattning

Burkina Faso,
Kamerun, Tchad,
Elfenbenskusten,
Gambia, Ghana,

Guinea, Guinea-Bissau,
Mali, Mauretanien,
Niger, Nigeria, Senegal
Algeriet, Egypten,
Libyen, Marocko och

Tunisien

Tunisien

34 lander varlden 6ver

Relevans
Inriktade pa
dtervdndarnas/
tredjeldndernas
behov

Output som
levererats
avseende Overvakning
dteranpassnin Atgdrden avser att
g évervaka
dteranpassningssto
Planerad output = 4oy silbarhet
har levererats (eller
kommer sannolikt
att levereras)
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Hallbarhet
Stédet méjliggér
en hdllbar
dteranpassning

Pé grundval av
prelimindra
uppgifter
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Indikator

Faktisk andel
atervindanden

Tredjelandsme
dborgare som
beordrats att
lamna landet

Problem

Antalet beslut om atervandande som
utfardats under ett visst ar géller andra
personer an dem som faktiskt atervant
under samma period, eftersom det finns
en tidsfordréjning mellan besluten om
atervandande och deras verkstillighet.

Medlemsstaternas rattsliga ramar har
olika definitioner av nér ett beslut om
atervandande ska utfardas. Det kan
handa att beslut om atervindande

inte utfardas systematiskt i samband
med att den lagliga vistelsen avslutas
("tolererad vistelse”),

utfardas automatiskt till alla som
olagligen reser in pa territoriet, eller
vistas dar irreguljart, och sedan dras
tillbaka eller tillfalligt dras in om ett
uppehallstillstand (t.ex. av humanitéra
skal) utfardas,

utfardas flera ganger till samma
person (t.ex. pa grund av en
begransad giltighetstid).

Effekt

Indikatorn ar metodologiskt otillforlitlig.
Detta kan leda till uppgifter som visar
anomalier dar till exempel antalet
faktiska atervandanden &r storre dn
antalet beslut om atervandande.
Eurostats uppgifter om albaner 2017
resulterar till exempel i en andel
atervandanden pa 100,9 %.

Begransar uppgifternas jamférbarhet
mellan medlemsstaterna.

75

Atgirdat? I kraft?

Nej .

| det omarbetade ”atervandandedirektivet”
som kommissionen féreslog 2018
(COM(2018) 634 final) anges i artikel 8.6 att

”[m]edlemsstaterna ska utfarda ett beslut om .

atervandande omedelbart efter att ha fattat | slutet av 2020 hade medlagstiftarna dnnu
ett beslut om att avsluta en inte natt en 6verenskommelse om detta
tredjelandsmedborgares lagliga vistelse, lagforslag.

inklusive ett beslut om att inte bevilja en
tredjelandsmedborgare flyktingstatus eller
status som subsidiart skyddsbehdvande”.



Indikator

Tredjelandsme
dborgare som
faktiskt har
lamnat landet

Problem

Det finns inget system for att registrera
var och nar en tredjelandsmedborgare
passerar EU:s (Schengens) granser. |
synnerhet vid frivilliga avresor tillampar
medlemsstaterna olika kriterier for att
registrera och rapportera att en person
har atervant.

En medlemsstat som utfardat ett beslut
om atervandande underrattas inte nar
en atervandare lamnar EU:s territorium
genom en annan medlemsstats
territorium.

De uppgifter som Eurostat samlat in ger
inte tillrackligt detaljerad (uppdelad)
information om det forfarande for
atervandande som tillimpas och &r inte
sammanldnkade.

Effekt

Ofullstandiga uppgifter

Ofullstandiga uppgifter

Uppgifterna ger ingen bild av
andamalsenligheten i medlemsstaternas
system for atervandande.

Atgirdat?
EU:s in- och utresesystem (férordning (EU)
2017/2226) kommer att registrera alla
resendrer fran tredjelander varje gang de
passerar en av EU:s yttre granser och dven
systematiskt identifiera personer som stannar
for lange (personer som ar kvar i
Schengenomradet efter det att deras tillatna
vistelse har [6pt ut).

Som en del av kommissionens
lagstiftningspaket for att starka Schengens
informationssystem kravs enligt artikel 3 i
forordning (EU) 2018/1860 att
medlemsstaterna for in alla beslut om
atervandande i systemet. Nar en
tredjelandsmedborgare som ar féremal for
ett registrerat beslut om dterviandande
kontrolleras nar han eller hon lamnar en
medlemsstats territorium via de yttre
granserna, maste de nationella
myndigheterna informera den medlemsstat
som utfardar beslutet om atervandande om
platsen och tidpunkten for avresan (artikel 6).

Eurostat har sedan referensaret 2014 samlat
in arliga uppgifter fran medlemsstaterna om
tredjelandsmedborgare som atervant,
uppdelade efter typ av dtervdandande, stod
som erhallits och dtertagandeavtal som foljts.
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| kraft?

In- och utresesystemet forvantas inte vara i
drift forrén forsta halvaret 2022.

=)
Med férstarkningen av Schengens
informationssystem bor uppgifterna om
efterlevnaden av beslut om atervandande bli
mer fullstandiga och korrekta.
Kommissionen ska senast den
28 december 2021 besluta nar forordning
(EU) 2018/1860 ska bérja tillampas, efter att
ha kontrollerat hur val forberedda de olika
intressenterna ar.

Da det saknades rattslig grund var
tillhandahallandet av uppgifter frivilligt, och
alla medlemsstater deltog inte. Foljaktligen
var uppgifterna ofullstandiga och inte
jamforbara fran ar till ar.



Indikator

Problem

Effekt

Atgirdat?

| maj 2018 féreslog kommissionen att

Eurostats migrations- och asylstatistik skulle

andras. Forordning (EU) 2020/851 antogs i

juni 2020 och for dtervandanderelaterad

statistik innebar den féljande:

a) Uppdelning efter alder och kén och efter
ensamkommande barn.

b) Referensperioderna férkortas fran ett ar
till tre kalendermanader.

c) For det antal tredjelandsmedborgare som
faktiskt har lamnat landet ska
uppdelningen inte bara goras efter de
atervandande personernas
medborgarskap, utan dven efter typ av
atervdandande och erhallet stéd och efter
destinationsland.

Har atgardats andamalsenligt

Har inte atgardats/antagits

TN
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| kraft?
=)
Den reviderade forordningen gar i ratt
riktning, och de nya underkategorierna av
uppgifter kommer att ge vardefull
information om atervandande. Noteras bor
dock att

— lagstiftare och beslutsfattare kommer

fortsatt att sakna en helhetsbild utan
uppgifter om hur snabbt
atertagandeférfarandena gar och hur
hallbar ateranpassningen av atervandare
ar,

— uppgifterna kommer inte att vara
sammanldnkade. Detta innebdr att det
fortfarande inte kommer att vara mojligt
att besvara fragor som "Hur manga
medborgare i land X har dtervant till
destinationsland Y?” eller ”"Hur manga
migranter som fatt ett beslut om
atervandande utfardat ar Z lamnade
faktiskt EU, och under vilket &r?”

Har atgardats, men &r inte i drift &n, eller bara delvis i drift
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Akronymer och forkortningar

Amif: Asyl-, migrations- och integrationsfonden.

Errin: det europeiska natverket for atervandande och ateranpassning.
Eurint: europeiskt samlat system for dtervandande till tredjelander.
Eurlo: europeiska natverket for sambandsman for atervandande.
EUTF: Europeiska unionens forvaltningsfond for nodatgéarder i Afrika.
Frontex: Europeiska grans- och kustbevakningsbyran.

IOM: Internationella organisationen for migration.

NDICI: instrumentet for grannskapspolitik, utvecklingssamarbete och internationellt
samarbete.

RCBF/EURCAP: fond for uppbyggnad av atertagandekapacitet.

RCMS: drendehanteringssystem for atertagande.
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Ordlista

andel atervandande: forhallandet mellan antalet tredjelandsmedborgare som
verkligen atervander och det antal som beordrats att lamna EU under ett givet ar; det
har ar ett bristfalligt matt pa andamalsenligheten i atervdandandet pa grund av
tidsfordrojningen mellan utfardandet av beslutet och det faktiska atervandandet.

asyl: skydd som beviljas av en stat till manniskor fran ett annat land som flyr fran
forfoljelse eller allvarlig fara.

avtal om férenklade viseringsférfaranden (EU): avtal som underlattar utfardandet av
tillstand till medborgare i ett land utanfér EU for transitering genom eller en planerad
vistelse pa EU:s medlemsstaters territorium pa hogst tre manader under en
sexmanadersperiod; forenklade viseringsforfaranden ar distinkta och separata fran
viseringsliberalisering.

beslut om atervandande: ett administrativt eller rattsligt beslut enligt vilket en icke-
medborgares vistelse ar olaglig och som dlagger en skyldighet att atervanda.

Coreper: en akronym for Standiga representanternas kommitté; i Coreper samlas de
standiga representanterna for EU-landernas regeringar; som radets fraimsta
forberedande organ forklaras dess roll och olika formationer i artikel 240.1 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssatt.

frivillig avresa: fullgérande av en skyldighet att [dmna ett land inom den tidsfrist som
faststalls i ett beslut om dtervandande.

frivilligt atervindande: assisterat eller oberoende atervdandande till ursprungs- eller
transitlandet eller ett annat land pa grundval av ett frivilligt beslut av atervandaren.

irreguljar migrant: en person som reser in i eller befinner sig i ett land utan erforderligt
tillstand.

migration: en persons eller en grupp manniskors forflyttning under en period som
Overstiger ett ar, antingen 6ver en internationell grans eller inom ett land.

atertagande: atgard dar en stat godtar aterinresa for en person, oftast en egen
medborgare, eller en medborgare i en annan stat som tidigare har passerat genom
landet eller en fast bosatt person.
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atertagandeavtal: avtal mellan tva eller flera lander som faststéller ramarna och
forfarandena for snabbt och ordnat atervdandande av irreguljara migranter till
ursprungslandet eller till ett land genom vilket de har passerat.

atervandande: en tredjelandsmedborgares aterresa — oavsett om den sker frivilligt i
overensstammelse med en skyldighet att dtervanda eller med tvang — till
ursprungslandet, ett transitland eller, frivilligt, ett annat tredjeland.
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utrikestjanstens och Frontex svar

Kommissionens och Europeiska utrikestjanstens svar

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=59347

Frontex (Europeiska grans- och kustbevakningsbyran) svar

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=59347

Tidslinje

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=59347
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Vi som arbetat med revisionen

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s politik och
program eller av forvaltningsteman som ar kopplade till specifika budgetomraden. For
att uppna sa stor effekt som majligt valjer vi ut och utformar granskningsuppgifterna
med hansyn till riskerna nar det géller prestation eller regelefterlevnad, storleken pa
de aktuella intdkterna eller utgifterna, framtida utveckling och politiskt intresse och
allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utfordes av revisionsrattens avdelning Ill yttre atgarder,
sakerhet och rattvisa, dar ledamoten Bettina Jakobsen ar ordforande. Revisionsarbetet
leddes av revisionsrattens ledamot Leo Brincat med st6d av Romuald Kayibanda
(kanslichef), Annette Farrugia (attaché), Sabine Hiernaux-Fritsch (forstachef), Karel
Meixner (uppgiftsansvarig) och Jiri Lang och Piotr Zych (revisorer). Mark Smith gav
sprakligt stod.
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Leo Brincat Romuald Kayibanda Karel Meixner
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Jiri Lang Piotr Zych
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Svarigheter att samarbeta med ursprungslanderna bidrar till att
andelen irreguljdra migranter som atervander fran Europa ar
liten. Vid var granskning bedémde vi om EU dndamalsenligt har
forbattrat atertagandesamarbetet med tredjeldnder. Vi
konstaterade att resultatet av forhandlingarna med tredjelander
var suboptimalt pa grund av otillrdcklig anvindning av synergier
med medlemsstaterna och mellan EU:s olika politikomraden. EU:s
atgarder for att underlitta atertagandesamarbetet var relevanta,
men resultaten var ojamna och brister i uppgifterna om
atervindanden och atertaganden gjorde att vi inte kunde bedoma
deras overgripande effekt. Vi rekommenderar kommissionen att
ha en mer flexibel strategi vid forhandlingar om atertagandeavtal,
skapa synergier med medlemsstaterna for att underlitta
férhandlingar om atertagande, starka incitamenten for
tredjelander och forbattra insamlingen av uppgifter om
atertaganden.

Revisionsrattens sarskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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