EUs asylpolitikk: Forslag til endringer av statusdirektivet og prosedyredirektivet

- Nye asyldirektiver skal bidra til høyere standard og ytterligere harmonisering og effektivisering av det felles europeiske asylsystem. Det er forventninger om at dette vil redusere sekundære migrasjonsstrømmer i EU. 
- Kommisjonen ønsker gjennom forslagene å tydeliggjøre EUs rolle som humanitær aktør og forsvarer av grunnleggende rettigheter. Forslaget inneholder ambisiøse og kontroversielle elementer som vil medføre vanskelige forhandlinger med medlemslandene. 
- Flere medlemsland har vært kritiske til at disse forslagene legges frem nå, ettersom forhandlingene om Dublin-forordningen og mottaksdirektivet er fastlåste. Det stilles spørsmål ved om man i denne situasjonen vil kunne føre konstruktive forhandlinger om ytterligere to nye forslag.
- Endringene i statusdirektivet medfører en forening av flyktningstatus og subsidiær beskyttelse i én kategori for "internasjonal beskyttelse", og klargjør bestemmelser vedrørende aktører for beskyttelse, internfluktalternativet, kjønn ift sosial gruppe og rettigheter ved beskyttelsesstatus.
- I prosedyredirketivet foreslås tydeligere bestemmelser vedrørende plikter for grensekontrollører og politiet overfor potensielle asylsøkere. Videre introduseres tidsfrist for myndighetenes registrering av asylsøknaden på 72 timer og 6 måneders frist for avgjørelse i første innstans. Det innføres også ytterligere prosedyregarantier og bestemmelser om rettshjelp, klargjøring av begrepet trygt tredjeland, og automatisk utsatt iverksettelse av klage.
 

Kommisjonen la 21. oktober frem de to siste forslagene i asylpakken, som inkluderer endringer i statusdirektivet og prosedyredirektivet: Forslag til direktiv om minimumsstandarder for prosedyrer i medlemslandene for å innvilge og tilbakekalle internasjonal beskyttelse http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0554:FIN:EN:PDF og forslag til direktiv om minimumsstandarder for kvalifisering og status for tredejelandsborgere eller statsløse peroner som har rett til internasjonal beskyttelse og innholdet i beskyttelsen som blir gitt http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0551:FIN:EN:PDF . 
 

Kommisjonens forslag har en humanitær og rettighetsorientert innretning. Forslagene skal bidra til en høyere standard, ytterligere harmonisering og effektivisering av det felles europeiske asylsystemet. Gjennomgangen av de eksisterende direktivene har avdekket store forskjeller i medlemslandenes gjennomføring av direktivene. Dette har ført til problemer med den praktiske gjennomføringen av Dublin-systemet, kraftig kritikk av EUs asylstandarder fra det sivile samfunn og et fortsatt stort problem med "asyl-shopping" og sekundære migrasjonsstrømmer i Europa. En bred konsultasjonsprosess har vært gjennomført, og forslagene har vært varslet i flere politikkdokumenter, herunder Kommisjonens plan for asylpolitikken fra juni 2008 og migrasjonspakten fra oktober 2008. 
 

Nedenfor følger en gjennomgang av hovedpunktene i endringsforslagene:
 

Kvalifikasjons- og statusdirektivet
Forslaget er ment å forenkle asylprosessen gjennom å forene flyktningstatus og subsidiær beskyttelse i én kategori for "internasjonal beskyttelse". Videre skal forslaget føre til en mer robust beslutning i første innstans, og dermed også hindre misbruk. Forslaget klargjør bestemmelser vedrørende aktører for beskyttelse, internfluktalternativet, kjønn ift sosial gruppe og utvidede rettigheter ved beskyttelsesstatus. Det er også tatt hensyn til rettspraksis fra EF-domstolen og EMD i utformingen av forslaget. 

 

1. Aktører for forfølgelse
Manglende klarhet i begrepet har ført til stor ulikhet og spenn i tolkningen som ikke lever opp til standardene i Geneve-konvensjonen.  Det presiseres i forslaget at definisjonen som gis er en uttømmende liste, hvor det ikke er rom for å tolke videre. Hovedpoenget er at beskyttelse fra ikke-statlige aktører må være effektiv og varig, og at ikke-statlige aktører skal være villige til og kapable til å håndheve rettssikkerheten. Vilje til beskyttelse er med andre ord ikke nok, dersom dette ikke med troverdighet kan gjennomføres. 

 

2. Intern beskyttelse/internflukt
Forslaget endrer bestemmelsen vedrørende intern beskyttelse/internfluktalternativet, blant annet med bakgrunn i rettavgjørelse fra EMD. Forslaget setter som forutsetning for bruken av internfluktbegrepet at søker kan ferdes fritt, reise inn i og bosette seg på det alternative stedet. Videre tar man bort muligheten for å benytte internfluktalternativet til tross for tekniske problemer med retur og en tar inn en plikt for myndighetene til å ha oppdatert informasjon om den generelle situasjonen i opprinnelseslandet.

 

3. Kravet om kausal sammenheng
Forslaget gjør eksplitsitt sammenhengen mellom forfølgelseshandlingen og årsaker til forfølgelse og fravær av beskyttelse mot dette.

 

4. Medlemskap i sosial gruppe
Kjønn er normalt ikke tilstrekkelig som kriterium for definisjon av særlig sosial gruppe, men eksisterende ordlyd har skapt rom for bred tolkning. For å klargjøre dette, foreslås bestemmelsen endret slik at det tas tilstrekkelig hensyn til kjønn i definisjonen av sosial gruppe.

 

5. Opphør av flyktningstatus eller subsidiær beskyttelse
Forslaget introduserer en referanse til unntakene fra oppphørsgrunnene i Genevekonvensjonen, noe som tidligere har vært utelatt fra statusdirektivet. 

 

6. Differensiering vedrørende innholdet i de to beskyttelsesstatusene
Forslaget innebærer en endring som skal strømlinjeforme prosedyrene og jevnføre rettigheter mellom dem som gis flyktningstatus etter Geneve-konvensjonen og de som gis subsidiær beskyttelse/opphold på humanitært grunnlag. Begrunnelsen for dette er at man går bort fra den tidligere antakelsen om at subsidiær beskyttelse var av midlertidig natur, noe som også ga mulighet til å redusere rettighetene/tilgang til velferdsgoder for denne gruppen. Forslaget er inspirert av en nylig rettsavgjørelse fra EMD og FNs barnekonvensjon.

 

7. Innholdet i beskyttelsen
Direktivforslaget utvider rettighetene/tilgang til velferdssystemet for personer som gis internasjonal beskyttelse. Disse skal blant annet omfatte tilrettelegging for anerkjennelse av kvalifikasjoner, tilgang til videreutdannelse og arbeid, tilgang til integreringstiltak og bolig. 

 

8. Familiemedlemmer
Det foreslås en utvidelse av familiebegrepet for å ta hensyn til situasjoner der søker er mindreårig.

 

Prosedyredirektivet
Formålet med forslaget er å styrke sammenhengen mellom EUs asylinstrumenter, samt forenkle, strømlinjeforme og konsolidere prosedyrereglene for å bidra til en mer robust beslutningsprosess i første innstans, og dermed hindre misbruk og bedre effektiviteten i asylprosessen.
 

1. Sammenheng mellom ulike asylinstrumenter
Forslaget innebærer en forenkling av asylprosedyren gjennom en enhetlig prosedyre for asyl og subsidiær beskyttelse. Dette for å støtte opp om endringene i statusdirektivet hvor det legges opp til like rettigheter for de som får flyktningstatus etter Genevekonvensjonen og de som får subsidiær beskyttelse/opphold på humanitært grunnlag. Det gjøres også klart at prosedyredirektivets prinsipper og garantier gjøres gjeldende for søkere som faller inn under Dublin-forordningen. 
 

2. Tilgang til prosedyrer
Forslaget inneholder blant annet en eksplisitt inkludering av territorielt farvann for direktivets virkeområde, og spesifiserer pliktene for grensekontrollører, politiet og personell i forvaringsanstalter til å informere om mulighetene for å søke om asyl og behandle asylsøkere på en forsvarlig måte. Videre foreslås en tidsfrist for å registrere asylsøknaden innen 72 timer. 
 

3. Prosedyregarantier i første innstans 
Forslaget har som formål å bidra til en mer konsistent gjennomføring av prosessuelle prinispper og garantier. Forslaget har tatt høyde for utviklingen i rettspraksis i EF-domstolen, blant annet generelle prinsipper om retten til forsvar, mulighet til å føre saken sin og tilgang til et effektivt rettssystem. I tillegg har rettspraksis fra den europeiske menneskerettighetsdomstolen vært en viktig inspirasjon. I tillegg har man tatt bort muligheten for å gå bort fra kravet om personlig intervju i hurtigprosedyrer, og gitt tilleggsgarantier, slik som retten til fri rettshjelp i første innstans og utvidede rettigheter for sårbare grupper, blant annet unntak fra hurtigprosedyrer.
 

4. Prosessuelle begreper og verktøy
Forslaget søker å konsolidere og klargjøre kjernebegreper i direktivet . Dette gjelder særlig avvisningsgrunner, inkludert trygge tredjeland , hurtigprosedyrer, og ubegrunnede og gjentatte søknader, og trygge opprinnelsesland. Disse begrepene gjøres mer konsistente og forenkles, samtidig som det gir medlemslandene nødvendige verktøy for å hindre misbruk av asylprosedyrene. Blant annet klargjøres at søkeren skal kunne bli hørt før endelig beslutning om avvisning tas. Videre tas begrepet "European safe third country" ut, og man tar inn grunner til subsidiærbeskyttelse i listen over materielle krav for anvendelsen av trygt tredjeland. Forslaget gir en begrenset og uttømmende liste over grunner for hurtigprosedyrer. Samtidig introduseres nye krav om at søkeren må samarbeide i etablering av identitet og andre elementer som er relevante for saken. Videre foreslås det å strømlinjeforme asylprosedyren, og å sette en tidsfrist på 6 måneder for avgjørelse i første innstans (med mulighet for i individuelle tilfeller å forlenge fristen med ytterligere 6 mnd.). For å skape større konsistens, skal definisjonen av trygge tredjeland være basert på felles materielle krav, og jevnlig gjennomgang av situasjonen i gjeldende land. Direktivet søker også å addressere problemet med gjentatte søknader i flere land, og tillater medlemslandene å avvise disse. 
 

5. Tilgang til effektiv klagebehandling
Forslagets bestemmelser er inspirert av utviklingen i rettspraksis ved EF-domstolen og EMD, og foreskriver en full gjennomgang av en domstol eller tribunal. I tillegg foreslås automatisk utsatt iverksettelse ved klage. 
 

Betydning for Norge
Norge er ikke omfattet av EUs asylpolitikk, og direktivene har derfor ikke direkte betydning for Norge. Direktivene vil imidlertid ha stor praktisk betydning for Norge. En økt harmonisering av EUs asylpolitikk, vil kunne medføre behov for tilpasninger av norsk regelverk for å ta høyde for de konsekvenser det eventuelt vil ha for tilstrømning til Norge. En høyere standard og ytterligere harmonisering av asylsystemene i EU vil kunne lette Dublin-returer og på lang sikt redusere sekundære strømmer i Europa.
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