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FLYKTNING- OG MIGRASJONSPOLITIKK I EU
HALVÅRSRAPPORT FRA EU-DELEGASJONEN VÅREN 2009
1. Innledning
Rapporten gir en kort oversikt over utviklingen i de viktigste sakene på feltet våren 2009. I tillegg gir den et foreløpig overblikk over aktuelle saker og problemstillinger høsten 2009. Rapporten bygger delvis på tidligere innberetninger.
Migrasjonsråden har ansvar for å fremme norsk politikk overfor EU-institusjonene og formidle EUs politikk hjem. Migrasjonsråden dekker områdene asyl, (herunder Dublin- og Eurodac samarbeidet), flyktninger, migrasjon fra tredjeland til EU (dvs. utenfor EØS), samarbeid med opprinnelses- og transittland (migrasjon og utvikling), integrering av tredjelandsborgere, samt deler av Schengen-samarbeidet (visum, ulovlig innvandring, retur, grenser). 
Migrasjonsråden arbeider i tett samarbeid med justisrådene og arbeidsråden. Deres rapporter gir en oversikt over utviklingen på tilgrensende områder. 
Viktigste saker:
· Forslag til nytt femårsprogram på justis- og innenriksfeltet fremlagt. Forhandlingene blir viktigste sak under det svenske formannskapet. 
· Institusjonelle spørsmål dominerer dagsorden: nytt Europaparlament fra 14. juli, folkeavstemning i Irland 2. oktober om Lisboa-traktaten, utpeking av ny Kommisjon innen årsskiftet. Mulige organisatoriske endringer i DG Justice, Liberty and Security.

· Kompliserte diskusjoner om ytterligere harmonisering av asylpolitikken. Endringer i Dublin- og Eurodac-forordningene og mottaksdirektivet er under behandling. Det ventes forslag om endringer i status- og prosedyredirektivene tidlig høst 2009. Byrdefordeling i EU vil være et sentralt element i disse diskusjonene.
· Praktisk samarbeid på asylfeltet stadig viktigere. Forslag om opprettelsen av et europeisk støttekontor (byrå) for asyl ble fremlagt i februar. Sverige har ambisjoner om å ferdigstille forhandlingene under sitt formannskap. 
· Forslag om felles gjenbosettingsprogram i EU legges frem i september – en viktig politisk sak for Sverige.

· Utfordringene med ulovlig innvandring over Middelhavet sentrale i vårens politiske debatt. Det arbeides med å få til et samarbeid med Libya. Italia har fått kraftig kritikk for sin håndtering av returer til Libya.

· Få nye initiativer på innvandringsområdet grunnet finanskrisen, men Blue-Card direktivet endelig vedtatt. Nye forslag om sesongarbeidere og bedriftsinterne overføringer ventes i løpet av sommeren. Direktiv om enhetlig prosedyre og rettigheter for høyt kvalifiserte arbeidstakere nær sluttbehandling. 
· Arbeidet mot ulovlig arbeid som pull-faktor for ulovlig innvandring fortsetter. Direktiv om sanksjoner mot arbeidsgivere som ansetter personer uten lovlig opphold vedtatt.

· Retningslinjer for gjennomføringen av direktiv 2004/38 om unionsborgerskap fremlagt i juli – et svar på den mye diskuterte Metock-dommen. 

· Forslag til oppfølgingsmetode for migrasjons- og asylpakten fremlagt i juni – vil senere ta opp i seg handlingsplanen for Stockholmprogrammet.

· Norges henvendelse om deltakelse i det europeiske migrasjonsnettverket (EMN) positivt mottatt. Detaljene rundt deltakelse avklares i høst.

· EUs integreringspolitikk tar form. Viktigste sak fremover blir utvikling av felles indikatorer. Norge deltar aktivt i dette arbeidet, som et av få land med erfaring på dette.

· EU-landene enig om informasjonsutvekslingsmekanisme om overføring av fanger fra Guantanamo. Norge omfattes av informasjonsdelingen.

· Tre rettsakter på visumområdet vedtatt: Visakodeksen, som oppdaterer regelverket, samt endringer i konsulærinstruksen og passforordningen som følge av innføring av biometri.

· Oppstarten av visuminformasjonssystemet VIS forventes å bli ytterligere forsinket på grunn av tekniske problemer. Problemene med utviklingen av SIS II vil potensielt ha konsekvenser for VIS.

· Visumfrihet for deler av Balkan trolig en realitet høsten 2009. Forslag om endringer i visumlisten fremlagt i juli.
· Forslag om opprettelsen av et nytt byrå for drift av de store IT-systemene (SIS II, VIS og Eurodac) fremlagt i juli. Skal bidra til mer effektiv forvaltning av informasjonssystemene.
· Forslag om ny evalueringsmekanisme for Schengen fremlagt i mars, hvor en større del av ansvaret foreslås overlatt til Kommisjonen.
2. Overgripende utviklingstrekk 
Det tsjekkiske - og det svenske formannskapet
Det tsjekkiske formannskapet var ikke preget av store ambisjoner, og formannskapet ble gjennomført uten større overraskelser. Mange løpende saker var godt forberedt fra det franske formannskapet, og det gjenstod dermed mindre innsats for å konkludere disse. Det ble oppnådd relativt sett lite på Tsjekkias uttalte prioriteringer for formannskapsperioden, som blant annet var opphør av overgangsperiode for arbeidsinnvandring fra nye medlemsland, bekjempelse av ulovlig innvandring, fullføring av det felles europeiske asylsystem og utvikling av et østlig migrasjonspartnerskap (se senere i rapporten). 
Man kan ikke utelukkende legge skylden på tsjekkerne for at det har vært lite fremdrift i vår. Mye av forklaringen må relateres til de institusjonelle forholdene (valg på EP, ny Kommisjon), usikkerhet om Lisboa-traktaten og ambisjonsnivået for det kommende femårsprogrammet. I tillegg har den finansielle/økonomiske krisen satt sitt preg på entusiasmen for nye initiativ. Kommisjonen har derfor også vært sparsom med å legge frem nye forslag. Flere varslede forslag er utsatt til høsten og våren 2010.
”Ett tryggare och öppnare Europa” er mottoet for Sveriges formannskap høsten 2009. Stockholm-programmet vil bli den viktigste saken for Sverige på justis- og innenriksområdet. I tillegg har Sverige varslet er særlig fokus på gjenbosettingsarbeidet, harmonisering av asylpolitikken, liberalisering av arbeidsinnvandringspolitikken, samarbeid med tredjeland om migrasjonsspørsmål og kampen mot menneskehandel.

Det ventes at forhandlingene om Stockholm-programmet og byrdefordeling på asylområdet kan bli særlig lange og vanskelige. Vårens diskusjoner har avdekket hvor skjørt samarbeidet er på dette området, og åpenbart en tydelig konfliktlinje mellom Nord- og Sør-Europa.
Institusjonelle forhold
De institusjonelle endringene i EU-systemet vil prege mye av høstens arbeid. Et nytt Europaparlament ble samlet for første gang 14. juli i Strasbourg. Dette var starten på arbeidet med å konstituere partigrupper og å velge ny president og 14 visepresidenter.  Den tidligere polske statsminister Jerzy Buzek ble valgt til EPs president. EP vil ta stilling til forlengelsen av Barrosos mandat i september. 
Utpekingen av en ny Kommisjon er komplisert på grunn av usikkerheten rundt Lisboa-traktaten. Sittende president, Barroso, fikk politisk støtte fra samtlige land ved toppmøtet i juni. Den formelle beslutningen er imidlertid ikke tatt, og utnevning av Barroso er ikke sikker. Det foregår mye i kulissene, og posisjoneringen til kommisærporteføljer er allerede i gang. Alle nye kommissærer skal gjennom et ”jobbintervju” i Europaparlamentet, og denne prosessen kan også ta tid dersom kandidatene ikke blir akseptert. Det er varslet en mulig oppsplitting blant annet av DG Justice, Liberty and Security, hvor muligens asyl og migrasjonsdelen blir skilt ut og "Schengen-delen" blir liggende sammen med sikkerhetsporteføljen. 
Toppmøtet i juni ga også Irland de nødvendige garantier for å avholde en ny folkeavstemning om Lisboa-traktaten i høst. Dato er satt til 2. oktober. Mer om disse spørsmålene finnes i egen rapport fra EU-delegasjonen av 17. juli.
Stockholmprogrammet – nytt femårsprogram for justis- og innenrikspolitikken
Kommisjonen la frem sitt utkast til nytt femårsprogram, det såkalte ”Stockholm-programmet” 10. juni 2009. Programmet ble diskutert i embetskomiteene i begynnelsen av juli, og deretter på det uformelle justis- og innenriksrådsmøtet 15.-17. juli. Det er ventet at forhandlingene vil fortsette uformelt, frem til behandling i Coreper i oktober. Ambisjonen er enighet om programmet på stats- og regjeringssjefenes møte i desember.
Kommisjonen har lagt frem et ambisiøst program. Rettighetsstanken er tillagt stor vekt, men ikke på bekostning av sikkerhet, som fremdeles dominerer dagsordenen for Schengen-samarbeidet. Flere forslag som tidligere er avvist eller ikke gjennomført, er lagt frem på nytt. Dette gjelder blant annet tettere konsulært samarbeid og ambisjonen om felles asylsaksbehandling. Forslaget er nøkternt når det gjelder å foreslå nye institusjoner, - det er nok et svar på at Kommisjonen stadig møter kritikk for et ekspanderende EU-byråkrati. Det er i stedet lagt vekt på å styrke det praktiske samarbeidet og på å bygge tillit mellom nasjonale forvaltninger. I tillegg foreslås økt bruk av evalueringer og forbedring av kvaliteten på europeisk regelverk. En gjennomgang av forslagets innhold er gjennomgått under de respektive fagområdene nedenfor.
 

Utkastet uttrykker en rekke målsetninger om å videreutvikle EU-samarbeidet på justis- og innenriksfeltet. Kritikere hevder imidlertid at det ikke er tilstrekkelig politisk vilje til å gjennomføre dette. De siste måneders diskusjoner om byrdefordeling i Europa har tydeliggjort en klar konfliktlinje mellom Sør- og Nord-Europa. Samarbeidet er her basert på en skjør antakelse om at regelverk og praksis er harmonisert. Erfaring har vist at dette ikke er tilfellet. Justis- og innenriksfeltet er også et område hvor det tradisjonelt er vanskelig for medlemsstatene å gi fra seg nasjonal suverenitet. En eventuell ikrafttredelse av Lisboa-traktaten vil imidlertid kunne endre dette for tidligere tredjesøylesaker. Sier Irland ja, kan også programmets innhold endre seg vesentlig i løpet av høstens diskusjoner.
 

Det politiske klima i EU vil også ha betydning for hvordan det endelige programmet vil se ut. 20 av EUs 27 medlemsland har regjeringer som utgår fra sentrum-høyre partier. I valget til nytt Europaparlament styrket sentrum-høyre partiene sin posisjon, blant annet på bekostning av sosialistene. Det er grunn til å tro at disse vil bidra til et styrket fokus på sikkerhet og kontroll i justis- og innenrikspolitikken.  
 
Oppfølging av migrasjonspakten
Da immigrasjons- og asylpakten ble vedtatt høsten 2008 besluttet det europeiske råd (DER) at det skulle avholdes en årlig debatt om innvandrings- og asylpolitikken som skal bidra til å overvåke fremdriften i samarbeidet både når det gjelder gjennomføringen av migrasjonspakten og senere også Stockholm-programmet. Kommisjonen ble oppfordret til å fremlegge en årlig rapport om dette, samt å foreslå en metode for oppfølging. DERs første årlige debatt skal gjennomføres under det spanske formannskapet i juni 2010. Dette vil være et viktig forum for debatt om fremtiden for EUs migrasjonspolitikk.
Forslag til slik oppfølgingsmetode ble fremlagt av Kommisjonen 10. juni. Kommisjonens årlige rapport vil bestå av to deler: i) en kort politisk rapport som omhandler de vesentligste utviklingstrekk i rapporteringsperioden, og den viktigste planlagte utvikling på EU-nivå og i medlemslandene, samt eventuelle anbefalinger fra Kommisjonen, og ii) en lengre og mer detaljert rapport som omhandler de tiltak som er gjennomført og den viktigste planlagte utvikling på EU-nivå og i medlemslandene for de tiltak som følger av pakten. 

 

Fra 2011 vil oppfølgingsmetoden bli utvidet til også å omfatte tiltak i Stockholmprogrammet. Videre ligger det i forslaget at metoden vil bli ytterligere utviklet i lys av de erfaringer og den felles metode som foreslås i Kommisjonens melding fra juni 2008 om en felles innvandringspolitikk. Rapporten vil basere seg på informasjon fra medlemslandene, herunder de årlige rapportene fra det europeiske migrasjonsnettverket (EMN), samt andre tilgjengelige data for Kommisjonen, som statistiske data (Eurostat), informasjon om gjennomførelsen av de fire solidaritetsfondene, Frontex, Cirefi m.v. 
3. Utviklingen av asyl- og flyktningpolitikken i EU
Splittet Europa om byrdefordeling og solidaritet
Asyl- og flyktningpolitikken har vært det viktigste tema på EUs dagsorden våren 2009, og blir ikke mindre sentralt utover høsten. Fire forslag har vært til behandling i Rådet: endringer i Dublin- og Eurodac-forordningene, endringer i mottaksdirektivet og forslag om opprettelsen av et europeisk støttekontor for asyl. Et første møte har også vært holdt i den blandede komité, som er Norges deltakelsesform når det gjelder endringer i Dublin- og Eurodac-regelverket.
Det er flere utviklingstrekk som har vært avgjørende for de forslag som nå er til behandling. Kommisjonen har vektlagt at ulik praksis for asylvedtak og ulik vurdering av situasjonen i opprinnelsesland er en kritisk mangel i det eksisterende CEAS, selv etter harmonisering av lovgivningen. Dette skaper sekundære bevegelser og går mot prinsippet om lik tilgang til beskyttelse i EU.
Debatten har vært preget av store motsetninger mellom Nord- og Sør-Europa i spørsmålet om byrdefordeling og solidaritet.  Middelhavslandene har rettet søkelys mot de problemer man står overfor på EUs yttergrense i sør. Båttraffikken med migranter over Middelhavet er økende, og særlig oppmerksomhet har vært rettet mot et tettere samarbeid med Libya for å forhindre dette. Middelhavslandene har tatt til orde for en styrket innsats fra Frontex i regionen, og en obligatorisk omfordeling av flyktninger til landene lenger nord i Europa. UNHCR og flere sentrale NGOer har rettet skarp kritikk mot bl.a. Italia for å returnere personer til Libya som er plukket opp fra sjøen i redningsaksjoner. UNHCR peker på at myndighetene ikke har vurdert beskyttelsesbehovet til disse personene, og at det ikke finnes noe system for dette i Libya (jf. non-refoulement prinsippet). Libya har heller ikke undertegnet Flyktningkonvensjonen av 1951.
Selv om flertallet av de øvrige medlemslandene anerkjenner utfordringene på EUs yttergrense i sør, er det stor uenighet om hvordan man skal løse dette. Toppmøtet 18.-19. juni konkluderte med en aksept for prinsippet om frivillig byrdefordeling, som følge av press mot enkelte medlemsland. Så langt har det imidlertid ikke vært vist særlig entusiasme for ”intern gjenbosetting” i EU. Hvis man ser på tallene, tar også enkelte nordeuropeiske land en stor andel av asylsøkerne. Man er bekymret for at en slik mekanisme kan overbelaste egne asylsystemer, være en ytterligere pull-faktor, motvirke lysten til å utvikle egne systemer i avsenderlandene, og gå på bekostning av gjenbosetting fra tredjeland. Frankrike er det første landet som har påtatt seg å motta flyktninger etter toppmøtet, og har akseptert at de vil motta ca 100 flyktninger fra Malta. Enkelte andre land har tidligere bidratt med frivilling reallokering (bl.a. NL). 
Forslaget om opprettelsen av et europeisk støttekontor for asyl (EASO) ble fremlagt 18. februar, og er sett på som deler av løsningen på de utfordringene man står overfor. Kontoret (som rettslig sett vil være er et byrå) skal ha ansvar for å styrke og tilrettelegge for nærmere praktisk samarbeid, støtte medlemsland som har særlig press på asylsystemet og bidra til å forbedre det felles europeiske asylsystem. Kontoret skal ikke ha beslutningsmyndighet, men vil støtte aktiviteter som fremmer praktisk samarbeid, som anbefalinger, forskning, nettverk og samling av god praksis, evaluering og implementering av regelverk. I tillegg er det foreslått en "utrykningsstyrke" av eksperter som vil gi operativ støtte til medlemsland som er utsatt for press. Samarbeid med eksterne aktører står sentralt, og UNHCR vil være fullt involvert i kontorets arbeid. Beslutningen om hvor kontoret skal lokaliseres vil tas av stats- og regjeringssjefene. Land som nevnes som aktuelle er Malta og Bulgaria. I forslaget åpnes det også for samarbeid med andre land, og spesielt for deltakelse fra land som har inngått avtaler med det europeiske fellesskap om regelverk som omfattes av kontoret (herunder Danmark, Norge, Island, Sveits). De nærmere reglene for dette må avtales særskilt. 

Kommisjonen hadde varslet nye endringsforslag for statusdirektivet og prosedyredirektivet. Disse er imidlertid utsatt, og ventes foreløpig i september. Den videre prosessen avhenger i stor grad av at man finner en måte å håndtere spørsmålene om byrdefordeling og solidaritet. Det er imidlertid enighet om at dagens situasjon er uholdbar og at endringer må til. Det er ventet at Dublin-forordningen vil ta minst et år til før den er ferdigbehandlet. Det er større optimisme når det gjelder EASO og Eurodac, og Sverige vil trolig sette inn mye energi på å få noen av disse forlagene konkludert under sitt formannskap.
Et annet viktig tema på asyl- og flyktningområdet har vært den kraftige økningen i ankomstene av enslige mindreårige asylsøkere. Temaet har vært diskutert i flere EU-fora, og det går mot å utarbeide en egen handlingsplan for denne gruppen. Norge har arbeidet aktiv med å få til et samarbeid med andre europeiske land om retur og informasjonsutveksling.
Det er ventet at Sverige vil legge ned mye arbeid i å få konkludert med et felles europeisk gjenbosettingsprogram. De første konkrete skritt i denne retning var samarbeidet som ble innledet i fjor høst vedrørende situasjonen for irakiske flyktninger i Jordan og Syria. Dette skapte grunnlaget for å gå videre med utviklingen av et felles europeisk frivillig gjenbosettingsprogram. Kommisjonens forslag er ventet tidlig i september. 
Videre har mottak av fanger fra Guantanamo vært en sentral sak på dagsorden. Det ble i juni konkludert med en felles tilnærming til informasjonsutveskling, som også inkluderte de Schengen-assosierte land. Videre ble det enighet om en felle erklæring mellom EU og USA om rammene for det fremtidige samarbeidet. Se mer om dette i justisrådenes halvårsrapport. 

Forslaget til nytt femårsprogram: Utvidet beskyttelsesbegrep og gjensidig anerkjennelse av asylvedtak
I det foreliggende utkastet til nytt femårsprogram for justis- og innenriksområdet er ambisjonen på asylområdet innen 2012 å danne et reelt europeisk asylsystem, "et område for beskyttelse", med en ensartet prosedyre og lik beskyttelsesstatus. Praktisk samarbeid står sentralt gjennom etableringen av støttekontoret for asyl (EASO), hvor man vil gjennomføre felles opplæringstiltak som alle medlemsland skal følge, føre kontroll med implementeringen av regelverket, og samle informasjon om opprinnelsesland. 
 

Videre ser man for seg en ytterligere styrking av asylbyråets kompetanse basert på evaluering, og en gjensidig anerkjennelse av positive beskyttelsesvedtak innen 2014, som vil muliggjøre overføring av personer mellom medlemsland og videreutvikling av solidaritetsmekanismer. Første skritt vil være etableringen av en mekanisme for frivillig intern gjenbosetting, med finansiering fra flyktningfondet. Mekanismen kan potensielt inkludere støtte til å sette opp permanente mottaks- og transittplattformer i enkelte medlemsland. Dette vil være forløper til at man på sikt vil vurdere muligheten for og de juridiske og praktiske virkningene av felles asylsaksbehandling både i og utenfor EU. En mer permanent solidaritetsmekanisme foreslås å være på plass fra 2013. Bruken av flyktningfondet skal revurderes.
 

Når det gjelder den eksterne dimensjonen av beskyttelse, vil Kommisjonen ha større solidaritet med tredjeland som er utsatt for store flyktningstrømmer. Det foreslås å vurdere et bredere beskyttelsesansvar gjennom humanitære visa på utenriksstasjon, videreutvikling av regionale beskyttelsesprogrammer, kapasitetsbygging i samarbeid med UNHCR og en større innsats blant EUs medlemsland for gjenbosetting av flyktninger.
4. Innvandringspolitikken i EU
Finanskrisens har satt sitt preg på migrasjonsagendaen
Innvandring er et politikkområde hvor nasjonal suverenitet tradisjonelt står sterkt. En høst og vår preget av den finansielle krisen har ikke gjort det enklere å komme til enighet om nye fellesskapsløsninger på dette området. De varslede forslagene fra Kommisjonen når det gjelder sesongarbeidstillatelser og bedriftsinterne overføringer av arbeidstakere er utsatt til høsten 2009. To sentrale direktiver på området ble imidlertid vedtatt i vår (25. mai): det såkalte Blue-Card direktivet, som skal gjøre EU mer attraktiv for høyt kvalifisert arbeidskraft, og direktiv om sanksjoner mot arbeidsgivere som ansetter personer med ulovlig opphold. Disse direktivene vil være viktige byggesteiner i en fremtidig europeisk innvandringspolitikk. Direktivet om enhetlig prosedyre for arbeids- og oppholdstillatelse, og harmonisering av arbeidstakernes rettigheter nærmer seg sluttbehandling.
Finanskrisens virkninger på migrasjon har vært et sentralt tema våren 2009. Diskusjonene bærer imidlertid preg av at det er vanskelig å finne konkrete data på hvordan de økonomiske nedgangstidene påvirker migrasjonsstrømmene i og til Europa. I flere europeiske land har man merket en økende oppslutning om en restriktiv innvandringspolitikk, noe som også ble tydeliggjort gjennom valget til nytt Europaparlament. Migranter har vært anklaget for å ta jobbene fra lokale arbeidere og være ”snyltere” på velferdsstaten. Eksempler på dette har vært debatten om utestasjoneringsdirektivet og streiker i Storbritannia, disputten mellom Frankrike og Tsjekkia om bilproduksjon, økende oppsigelser av øst-europeisk arbeidskraft i Danmark, forslag om restriksjoner for arbeidsledighetstrygd til tredjelandsborger i Nederland og økende interesse for repatrieringsprogram i Spania. Internasjonale organisasjoner har uttrykt bekymring for at dette vil kunne føre til økende fremmedhat og diskriminering, som igjen vil ha konsekvenser for integrering av innvandrere i europeiske land. 
Bildet er imidlertid ikke entydig. Flertallet av EU-landene opphevet fra 1. mai overgangsordningene for arbeidere fra nye EU medlemsland, (med unntak av Tyskland og Østerrike). Flere land har i løpet av våren besluttet mer fleksible ordninger for arbeidsinnvandring fra tredjeland, herunder Sverige og Nederland.  Selv om utviklingen av en felles innvandringspolitikk i EU går langsomt, er flere medlemsland opptatt av å opprettholde fokus på dette samarbeidet. Det henvises til at den økonomiske krisen er kortvarig, og at de demografiske utfordringene består på lengre sikt. En eventuell ikrafttredelse av Lisboa-traktaten vil innføre flertallsbeslutninger i Rådet også på lovlig innvandring (med unntak av volum), og dermed åpne muligheter for lettere å få til felles regelverk. I første omgang vil det nok likevel rettes en større innsats mot ikke-rettslige tiltak og ikke-bindende harmonisering av politikken, på lik linje med integreringspolitikken (se nedenfor). 
Finanskrisen har også satt sitt preg på fremdriften i arbeidet med å utvikle samarbeid med opprinnelses- og transittland. Det tsjekkiske formannskapet arrangerte i april en konferanse om østlige partnerskap, men lite konkret kom ut av denne. Arbeidet med igangsatte prosesser har fortsatt, men uten de store fremskritt (se mer om de ulike initiativene i migrasjonsrådens halvårsrapport høsten 2008). 
Arbeidet med oppfølgingen av den såkalte ”Metock-dommen” og implementeringen av direktivet om unionsborgerskap har fortsatt. Enkelte medlemsland, anført av Danmark, har vært bekymret for de virkningene dommen har for ulovlig innvandring gjennom proforma-ekteskap. Det viktigste for de land som har engasjert seg i saken er å få satt opp et vern mot misbruk av regelverket slik at det oppmuntrer til ulovlig innvandring. Arbeidet med å utarbeide retningslinjer for gjennomføring av direktivet er blitt forsinket flere ganger, men retningslinjene ble endelig utgitt i juli. Det ventes videre diskusjoner om disse i rådets arbeidsgruppe. 
I mai 2008 ble det opprettet et europeisk nettverk for migrasjon (EMN). Nettverket har som formål å dekke informasjonsbehov hos EUs institusjoner og medlemsland på migrasjon og asyl, gjennom å bidra med oppdatert, objektiv, pålitelig og sammenliknbar informasjon som skal støtte politikkutvikling i EU.  EMN består av nasjonale kontaktpersoner (NPCs) og Kommisjonen. Norge fremmet i vår en forespørsel om deltakelse i nettverket, som ble positivt mottatt av styringsgruppen. Det gjenstår å forhandle frem en avtale med Kommisjonen om de praktiske sidene ved vår tilknytning, før deltakelse kan bli en realitet. Det kan nevnes at EMN i 2009 arbeider med rapporter på følgende områder:

- Organiseringen av asyl- og migrasjonsforvaltningen i medlemslandene

- Enslige mindreårige asylsøkere

- Assistert retur

- Ikke-harmonisert beskyttelsesstatus

Arbeid med felles indikatorer på integreringsområdet
EUs rammeverk på integreringsområdet utvikler seg langsomt, men jevnt, og får en stadig sterkere rolle i europeisk migrasjonspolitikk.  Ministerkonferansen i Vichy høsten 2008, la grunnlaget for prioriteringene i årene fremover, og det legges nå en klar plan for fremdriften med ekspertkonferanse i Malmø i desember under det svenske formannskapet og ministerkonferanse under det spanske formannskapet i april 2010.
Integreringsfeltet er kanskje det mest nyskapende innfor justis- og innenriksfeltet. Feltet er nytt både på EU-nivå og for EUs medlemsland nasjonalt. Det er en interessant dynamikk i hvordan man jobber sammen gjennom erfaringsutveksling og informasjonsdeling for å løse de utfordringer man står overfor på nasjonalt plan. Integreringspolitikken blir trolig et viktigere område for europeisk samarbeid i de kommende årene. De økonomiske nedgangstidene, og presset dette medfører på innvandrerbefolkningen vil bidra til dette. 
Det viktigste tema fremover vil være utvikling av felles indikatorer for integrering. Tyskland arrangerte en konferanse om i juni om indikatorer og erfaringer med overvåkning av integreringspolitikk. Målet er at man innen slutten av Sveriges formannskap skal bli enige om noen grunnleggende indikatorer (core indicators) som skal kunne vedtas på den planlagte ministerkonferansen våren 2010. Utfordringen fremover blir å ha realistiske ambisjoner, få til sammenliknbare tall og indikatorer og å oppnå håndfaste resultater. Norge deltok med innlegg om våre erfaringer med å måle/overvåke integreringspolitikken. Erfaringsutveksling om inter-kulturell dialog har vært et annet sentralt tema våren 2009. Dette er en oppfølging av ministerkonferansen i Potsdam i 2007. Norge deltok også i dette arbeidet.

I april lanserte Kommisjonen opprettelsen av et europeisk forum for integrering organisert sammen med den europeiske økonomiske og sosiale komité og en europeisk nettside for integrering. Den tredje håndboken om integrering nærmer seg ferdigstillelse, og har blant annet følgende tema: media og integrering, dialogplattformer, innvandrer ungdom, utdanning og arbeidsmarked. Norge har deltatt aktivt i dette gjennom vår stilling som observatør i NCP. 
Forslaget til nytt femårsprogram: Byggesteiner i fremtidig europeisk innvandringspolitikk 
 

Formuleringen av en felles europeisk innvandrings- og asylpolitikk er en hovedprioritet i de kommende årene. Kommisjonen vektlegger behovet for å konsolidere og konkretisere tiltak som gjelder samarbeidet med opprinnelses- og transittland. Samarbeidet videreføres langs hoveddimensjonene for dette arbeidet: kontroll med ulovlig innvandring, fremme av mobilitet og lovlig innvandring, og støtte til utviklingsfremmende effekter av migrasjon. 
 

Et felles rammeverk for arbeidsinnvandring vil være et viktig element i innvandringspolitikken. Sentralt står informasjonsutveksling og behovsanalyser for arbeidsmarkedet, samt utviklingen av en europeisk plattform for dialog mellom partene i arbeidslivet, rekrutteringsbyråer og andre aktuelle partnere på tilbudssiden. Andre viktige tema er anerkjennelse av kvalifikasjoner og etablering av flere informasjonssentra for migrasjon. Kommisjonen foreslår en samling av eksisterende rettsakter i en "Immigration Code", og felles regelverk for familiegjenforening. 
 

Integreringsfeltet vil få økt oppmerksomhet, og det foreslås en koordineringsmekanisme som skal støtte medlemslandene i å utvikle et felles rammeverk for integrering. Samarbeidet vil bevege seg fra erfaringsutveksling til felles praksis, felles moduler og felles indikatorer. 
 

Når det gjelder retur og ulovlig innvandring vil man arbeide videre mot ulovlig arbeid, som en viktig pull-faktor for ulovlig innvandring, og null-toleranse for menneskehandel. Gjennomføringen av returdirektivet vil følges nøye. Informasjonsutveksling om regulariseringer må forbedres, og man må få til en harmonisering av status for personer som ikke kan returneres. Særlig oppmerksomhet vil også rettes mot enslige mindreårige asylsøkere, og Kommisjonen foreslår en egen handlingsplan for dette, som også vil inkludere styrking av samarbeidet med opprinnelsesland for retur av EMA. 
6. Schengen-samarbeidet (migrasjonsdelen)
Visumpolikk, grensekontroll og ny teknologi
På visumområdet har hovedfokus vært på å ferdigstille arbeidet med VISA-code (som er en kodifisering av tidligere regelverk på visumområdet), samt endringer i konsulærinstruksen og passforordningen som følge av innføring av biometri i pass og visa. De tre rettsaktene fastsetter regler for utstedelse av såkalte Schengen-visa.  Forhandlingene ble i hovedsak avsluttet høsten 2008, og formelt konkludert i vår.  Det er opprettet en Visa Committee under Kommisjonen som skal utarbeide ny instruks for den praktiske anvendelsen av visumkodeksen. Visumkodeksen trer i kraft 6 måneder etter publisering (dvs. rundt årsskiftet 2010).
Kommisjonen har lagt frem forslag til forordning som gjelder endringer i reisefrihet og SIS-meldinger ved langtidsvisum (såkalte C og D visum). Medlemslandene har en varierende praktisering regelverket, og enkelte endringer ble også gjort i forbindelse med visumkodeksen som har gjort denne gjennomgangen nødvendig. Forslaget er til behandling i Visa-gruppen.  Det forventes videre at Kommisjonen i løpet av sommeren legger frem et forslag til forordning om gyldige reisedokumenter.
Visumfrihet for Vest-Balkan har fått mye oppmerksomhet i media, og har vært et prioritert område for det tsjekkiske formannskapet, særlig innen rammen av det ”østlige partnerskapet”. En kartlegging av situasjonen ble gjennomført i vår, og Kommisjonen presenterte på rådsmøtet i juni et veikart for visumliberalisering for Vest-Balkan. Forslag ble fremlagt 15. juli.  Det går mot at man vil oppheve visumplikten for i første omgang tre land: fYROM, MN og SR. Når det gjelder de to siste landene vil man gjøre ikrafttredelsen betinget av oppfyllelsen av enkelte kriterier (som man mener vil kunne være oppfylt før endelig rådsbeslutning). Det er også konkludert visumfrihetsavtaler med seks mikrostater (Mauritius, Barbados, Saint Kitts og Nevis, Antigua og Barbuda, Bahamas og Seychellene). Norge er i ferd med å forhandle tilsvarende avtaler med disse landene. 
Når det gjelder utviklingen av VIS (som er en database for digital registrering av biometriske kjennetegn (foto og fingeravtrykk), ble det høsten 2008 opprettet en ”Friends of VIS”-gruppe, med representanter fra medlemslandene. Gruppen har ansvar for å koordinere fremdrift og utvikling av VIS frem mot oppstarten. Gruppen har i vår konsentrert seg om å diskutere sjekk-listen for fremdrift, regional utrulling, opplæring og felles informasjonskampanje. I desember var det enighet om at det er behov for ytterligere presiseringer i regelverket som må på plass før oppstart. Dette innebar en utsatt oppstart av VIS til desember 2009. Den siste informasjonen fra Kommisjonen tyder på at det kan bli ytterligere forsinkelser. Det er bl.a. avdekket betydelige problemer med det sentrale systemet, og problemene med utviklingen av SIS II vil kunne ha konsekvenser også for utvillingen av VIS. 
Se for øvrig justisrådenes halvårsrapport våren 2009 for en gjennomgang av visa-waiver forhandlingene med USA.
Kommisjonen la frem den såkalte ”grensepakken” i februar 2008. Pakken inneholdt tre elementer; evalueringen av Frontex, forslag om entry-exit system, samt forslag om Eurosur. Arbeidet med disse forslagene har fortsatt i arbeidsgruppen FRONT, med hovedvekt på et spørreskjema om entry-exit. Det forventes ikke at disse forslagene vil ferdigbehandles i løpet av høsten 2009. En gjennomgang av innholdet i forslagene finnes i justisrådenes halvårsrapport våren 2008. 

Kommisjonen la 24. juni frem en lovgivningspakke med forslag om opprettelsen av et byrå for forvaltning av de store IT-systemene på justis- og innenriksområdet. Pakken inneholder forslag til forordning for første søyle og forslag til rådsbeslutning for tredjesøyle. Byrået foreslås etablert fra 1. januar 2012. Byrået skal i første omgang ha ansvar for den operasjonelle forvaltningen av SIS II, VIS og Eurodac. Det åpnes også for at byrået vil kunne få ansvar for utviklingen av og forvaltningen av fremtidige IT-systemer på JHA-området. Bakgrunnen for forslaget er at driften av IT-systemene krever spesialisert ekspertise som ikke ligger innenfor Kommisjonens hovedoppgave. Kommisjonen har hatt dette ansvaret i en overgangsperiode. For SIS II og VIS har Kommisjonen hatt hjelp av nasjonale operatører i to medlemsland. Lokalisering av byrået diskuteres, og land som har vært nevnt er Frankrike, Estland, Finland.
 

Det nye byrået vil være sentralt for å forbedre produktiviteten og redusere operative kostnader gjennom å skape synergi mellom IT-prosjektene. Merverdien ved samlokalisering og felles plattform er viktig, samt fremtidige anskaffelsesprosedyrer. Hovedoppgaver for byrået vil være operasjonell forvaltning av systemene slik at de er stabile 24 timer i døgnet, 7 dager i uker. Videre skal byrået ha ansvar for sikkerhetstiltak, rapportering, publisering, overvåkning, informasjon og opplæring.  

 

Det er i forslagene tatt høyde for den "variable geometrien" i medlemslandenes og de assosierte lands tilknytning til IT-systemene. Forslagene utgjør en videreutvikling av Schengen aquiset når det gjelder SIS II og VIS, og en videreutvikling av tilknytningen til Eurodac (med de ulike tilknytningsformer som gjøres gjeldende for disse avtalene). 

 

Det legges til grunn at de assosierte landene deltar i byråets styre, men uten stemmerett. De assosierte land skal også delta med representanter i rådgivende grupper. En tilleggsavtale må til for å regulere de nærmere vilkårene for deltakelse fra de assosierte landene, herunder finansielle bidrag og personell.

Det vises forøvrig til justisrådenes halvårsrapport våren 2009 når det gjelder kommisjonens forslag av 4. mars om en ny evalueringsmekanisme for Schengen, arbeidet med SIS II, forslag til regler om innsamling av passasjerdata ved reiser inn og ut av EU, og avsluttede forhandlinger om yttergrensefondet og deltakelse i komitologi. 

Retur/ulovlig innvandring

Returpolitikken er delvis integrert i Schengen-samarbeidet. Kommisjonen la i 2005 frem forslag til direktiv om felles standarder og prosedyrer for retur av ulovlige innvandrere. Det var mye debatt om dette direktivet frem mot politisk enighet i juni 2008. Direktivet innebærer enkelte endringer i norsk utlendingslovgivning. Returdirektivet ble formelt vedtatt desember 2008, og det første ekspertmøtet er avholdt i vår for gjennomføringen av direktivet. 
Kommisjonen la 9. juli frem forslag om endringer i forordningen om ILO-nettverk (nettverk av utlendingsattacheer/politisambandsmenn). Formålet med endringen er å sikre bedre informasjonsflyt lokalt mellom utsendte fra ulike medlemsland, samt bedr koordineringen og deltakelsen fra Frontex. 
For å kunne returnere personer med ulovlig opphold, er det en fordel å ha avtaler med sentrale opprinnelses- og transittland om tilbaketakelse. EUs arbeid med å inngå tilbaketakelsesavtaler er en integrert del av EUs samarbeid med tredjeland på migrasjonsområdet, og slike avtaler inngår ofte i en helhet sammen med avtaler om visumfasilitering. EU arbeider konkret med å inngå slike avtaler med Georgia og Cap Verde. Andre land som har vært aktuelle over noe tid er: Pakistan, Marokko, Tyrkia, Algerie, Kina, Libya. Det er en klausul i EUs inngåtte avtaler, hvor det gjeldende landet oppfordres til å inngå liknende avtaler med de Schengen-assosierte landene. 
Se også avsnittet om asylpolitikken når det gjelder utfordringene i Middelhavet. 
Utvidelse av Schengen-området

Sveits ble del av det operative Schengen-samarbeidet på landgrenser 12. desember 2008, og kontrollen på luftgrensene opphørte 29. mars 2009. Sveits er dermed fullt medlem i Schengen. Overfor Romania og Bulgaria har evalueringsprosessen startet, men det er foreløpig et stykke frem for medlemskap for disse to landene.

Forslaget til nytt femårsprogram: Satsing på integrert grensekontroll og tettere visumsamarbeid
Forslaget baserer seg på de føringer som ligger i grensepakken. Videreutviklingen av integrert grensekontroll og praktisk samarbeid står sentralt, sammen med en rasjonalisering av de ulike former for kontroll på grensene (toll og personer). Det rettes særlig oppmerksomhet mot et tettere samarbeid mellom Frontex og det kommende EASO. Dette som et svar på kritikk fra sentrale NGOer på Frontex' håndtering av asylsøkere. Satsingen på informasjonssystemene, SIS II, VIS og entry-exit videreføres. 
 

På visumområdet foreslås det å utvide det konsulære samarbeidet, i første omgang ved å rulle ut VIS, og etterhvert med harmonisering av visumpraksis, representasjonsavtaler og felles søker-senter. Ambisjonen på lang sikt er felles søknadsbehandling og felles konsulærtjeneste, og det foreslås å vurdere etableringen av et "felles europeisk Schengen-visum", samt et forhåndsautorisasjonssystem etter USA-modellen.
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