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Indstilling om lukning af adoptionsformidlingen fra Etiopien

Indstilling:
Ankestyrelsen indstiller til social- og indenrigsministeren at treeffe beslutning om at stoppe adoptionsformid-

lingen fra Etiopien til Danmark.

Beslutningen indebzrer forst og fremmest en tilbagekaldelse af DIAs aktuelle tilladelse til at udfere adopti-
onsformidlingsarbejde i Etiopien, som bor varsles ved en "agter-skrivelse”.

Derudover skal beslutningen om at stoppe formidlingsarbejdet ledsages af beslutning om, hvilke igangvaren-
de sager, der kan fortsztte med henblik pd ferdiggerelse. Ankestyrelsen indstiller, at behandlingen af alle sa-
ger, hvor et barn er anvist til DIA i Etiopien, og hvor de etiopiske myndigheder har truffet beslutning om, at
barnet kan frigives til international adoption, kan fortsettes med henblik pa at adoption gennemferes. Dog
styrkes sagsbehandlingen med yderligere kontrol fra Ankestyrelsen end szdvanligt. Det drejer sig om maksi-
malt 12 sager, der dog vil kunne straekke sig over mere end 1 4r.

Endelig ber det allerede med varslingen sikres, at DIA serger for, at der ikke optages nye ansogere pa venteli-
ste til bamn fra Etiopien, at der ikke matches flere bern fra Etiopien til ansegere pé DIAs venteliste, og at DIAs
etiopiske samarbejdsparter ikke anviser flere barn til DIA.

Baggrund:
Ankestyrelsen har gennem en lzngere Arrekke haft et skaerpet fokus p4 adoptionsformidlingen fra Etiopien,

hvilket har medfert, at de danske myndigheder har fastsat en rezkke skerpede krav og vilkar til formidlingen
fra Etiopien. De skeerpede krav og vilkir har tilsigtet at understatte den etiopiske myndighedsproces og der-
med adoptionemnes legalitet. Det faktum, at Etiopien ikke har tiltrddt Haagerkonventionen, har desuden skabt
et behov for ekstra opmarksomhed pa opfyldelsen af de centrale retsgarantier i adoptionsarbejdet.

Ankestyrelsen har lobende og indgiende vurderet graden af juridisk og etisk forsvarlighed i adoptionsformid-
lingen fra Etiopien via de serlige tilsynsopgaver og sagsgennemgange samt informationsudveksling med
myndigheder i Etiopien samt myndigheder i andre modtagerlande.

Indstilling om lukning af adoptionsformidlingen fra Etiopien er serlig baseret pd,

o At Ankestyrelsen pi en tilsynsrejse til Etiopien i februar 2016 modtog en rekke bekymrende informa-
tioner fra bide myndigheder og andre landes ambassader om svaghederne i det nuvaerende adoptions-
system i Etiopien.

o At Ankestyrelsen ved en sagsgennemgang i januar 2016 konstaterede uklarheder i flere sager,

o At det reformarbejde, der er i gang i Etiopien pa adoptionsomridet, ikke i ner fremtid vil medfore en
sd gennemgribende reform af det etiopiske adoptionssystem, at der herved kan skabes tilstrekkelig
oget sikkerhed for, at adoptioner fra Etiopien kan ske pa etisk og faglig forsvarlig vis.

Det er desuden tillagt en vis vagt, at de formidlende organisationer i Norge, Sverige, Finland, Holland og
Tyskland i efterdret oplyste, at de inden udgangen af 2015 ville stoppe formidlingssamarbejdet med Etiopien.
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Der henvises til vedlagte notat med detaljeret gennemgang af grundlaget for indstillingen.

De verserende sager:
Nir formidlingen fra et land lukkes af myndighederne, vil der altid skulle tages stilling til handteringen af

verserende sager. Det gelder, uanset om lukningen sker af modtager- eller afgiverlandets myndigheder.
Haagerkonventionen beskriver i de tilherende guidelines, at sager, hvor bem er i proces og allerede matchet
med familier i modtagerlandel, ber ferdiggeres af hensyn til bernene, der ellers kan befinde sig i en retsles si-
tuation.

Ankestyrelsen er bekendt med, at DIA har 3 sager, hvor bern er bragt i forslag til danske familier i 2015 og
blot afventer den etiopiske domstolsbehandling. Det vil veere i strid med grundleggende intemational praksis
ikke at lade disse sager blive gennemfert, hvis de kan gennemferes som varende til gavn for barnet.

Under hensyn til baggrunden for indstillingen om at lukke formidlingen, serligt det eksisterende systems
usikkerheder, arbejder Ankestyrelsen pa at etablere en yderligere kontrolfunktion pa de verserende sager, hvor
en uvildig person eflerforsker sagernes oplysninger og afrapporterer til Ankestyrelsen. Det er en model, der cr
anvendt af andre modtagerlande, og som ogsd i Danmark er anvendt i lignende form ved lukningen af formid-
lingen fra Nepal i 2010.

Ud over de 3 sager, hvor der er sket matchning (il danske familier, er Ankestyrelsen gjort bekendt med 9 yder-
ligere sager, hvor DIAs etiopiske samarbejdsparter, bermehjemmene, har anvist bom til adoption via DIA.
Disse sager afventer pt. at blive bragt i forslag til danske familier og den efterfolgende myndighedsproces i
Etiopien.

Sedvanligvis defineres denne type sager ogsi som verserende sager sakaldt "pending cases”, der i trdd med
Haagerkonventionen ber ferdiggeres af hensyn til de born, der allerede har ventet den tid, som ferste del af
processen har varet. Som beskrevet i kapitel 5.5 i DIA’s akkrediteringsvilkar, skal Ankestyrelsen i samarbejde
med afgiverlandets myndigheder og DIA tage stilling til behandlingen af "pending cases”, hvis et samarbejde
afbrydes. Ankestyrelsen finder, at det kan blive afgerende for afgrensningen, om de etiopiske myndigheder
har besluttet at frigive barnene til international adoption (udstedt “'release letter”), idet en ®ndring af proces-
sen for barnet herefter kan medfare et betydeligt forlenget institutionsophold for det involverede bam, hvilket
ikke er til barnets bedste. Ankestyrelsen har aktuelt bedt DIA redegere for alle verserende sagers status.
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Notat
om
Adoptionsformidlingen fra Etiopien

Indledning, Informations- og tilsynsrejse 2016
Ankestyrelsen foretog 8.  11. februar 2016 en tilsynsrejse til Etiopien.

Den formidlende organisation DIA oplyste i slutningen af januar 2016 tit Ankestyrelsen, at den etiopiske re-
gering havde til hensigt at gennemfare betydelige ®ndringer pA det etiopiske adoptionsomride, og at den le-
dende myndighedsperson pa det administrative niveau i det ansvarlige ministerium Ministry of Women and
Childrens Affairs (MoWCA) - var blevet udskiftet.

DIA onskede p4 denne baggrund at udskyde deres obligatoriske besag i Etiopien fra uge 4 til uge 6, da en-
dringeme i MoWCA vanskeliggjorde organisationens muligheder for at f3 de relevante moder i stand inden
da.

Ankestyrelsen besluttede at rejse til Etiopien pi samme tidspunkt som DIA for sammen med DIA at fa ind-
hentet mest mulig information om bevagelserne i adoptionssystemet.

Som folge af de nye danske regler p& adoptionsomrédet, der tradte i kraft pr. 1. januar 2016, om blandt andet
tidsbegrensede godkendelser af samarbejder, har styrelsen i 2016 pibegyndt en systematisk regodkendelse af
alle udenlandske organisationer og myndigheder, DIA har godkendelse til at samarbejde med om international
adoptionsformidling. Det var styrelsens vurdering, at det til brug for styrelsens regodkendelse af DIA’s
samarbejdsparter i Etiopien ville vzre relevant at f2 den aktuelle situation i landet belyst pa forste hind og fa
lejlighed til at drefte de aktuelle forhold i Etiopien med de etiopiske myndigheder og organisationer.

Ankestyrelsen har gennem en lzngere drekke haft et skeerpet fokus pa formidlingen fra Etiopien. Dette med-
forte, at de danske myndigheder i 2012, 2013 og 2015 fastsatte en rezkke skzrpede krav og vilkar til formid-
lingen fra Etiopien.

Disse krav og vilkir tager afs®t i erkendelsen af, at det etiopiske adoptionssystem rummer visse svagheder,
som efter de danske myndigheders opfattelse nedvendiggor, at den danske formidlende organisation i sit for-
midlingsarbejde understatter de etiopiske myndigheders opgave med at sikre, at den enkelte adoption vil veere
til barnets bedste.

Selvom Etiopien ikke har tiltridt Haagerkonventionen har styrelsen i sit tilsyn fokus pd, om formidlingen fo-
regdr i overensstemmelse med konventionens principper for at kunne siges at vaere juridisk og etisk forsvarlig.
Det betyder mere konkret, at lovgivning, myndighedsstruktur og praksis skal understatte konventionens prin-
cipper om, at intemational adoption skal veere sidste udvej for barnet, vare til gavn for bamet, ske pa bag-
grund af en legal frigivelse af bamet til international adoption, understette subsidiaritetsprincippet om fortrin
for en national lasning for barnet samt deemme op for risici for uetisk okonomisk eller anden vinding. Dette
fokus gor sig geeldende i relation til det tilsyn styrelsen forer med adoptionsformidlingen fra alle de lande,
DIA har et aktivt samarbejde med.

De strukturelle forhold omkring formidlingssamarbejdet med Etiopien
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Mange modtagerlande, herunder Danmark og andre internationale akterer pa omrddet, ISS og Det Permanente
Bureau, har lenge ventet pd og ensket, at der skulle komme et reformarbejde i Etiopien. Det skyldes serligt,
at der har vaeret et stort fokus pA og bekymringer i forhold til det hidtidige etiopiske adoptionssystem, hvor
der er et direkte link mellem de etiopiske barnehjem og de udenlandske organisationer. Denne svaghed i sy-
stemet medforer en risiko for en uhensigtsmassig sammenblanding af interesser, nr ansvaret for anvisningen
af bern til adoption er hos de etiopiske bernehjem, og barnehjemmene samtidig modtager penge fra de uden-
landske organisationer i forbindelse med international adoption. Bemehjemmene er finansieret af de uden-
landske formidlende organisationer. Den everste ansvartige myndighed for international adoption i Etiopien,
MoWCA, har dog ogsd selv i flere &r haft fokus pa og enske om, at linket mellem bornehjem og udenlandske
organisationer fjemes.

Det er styrelsens vurdering, at en manglende regulering og monitering af de skonomiske relationer mellem de
etiopiske barnchjem og de udenlandske organisationer udger en strukturel risikofaktor i det etiopiske adopti-
onssystem.

Domstolen og MoWCA har flere gange over for Ankestyrelsen udtrykt enske om at centralisere adoptions-
formidlingen i Etiopien, da myndighederne aktuelt har begrensede kompetencer og ressourcer til at fere en
tilstrzkkelig kontrol med det direkte samarbejde mellem bernehjem og udenlandske organisationer.

Et centralt element i styrelsens lobende tilsyn med formidlingen fra Etiopien har saledes veeret at folge den
strukturelle udvikling og udviklingen af regler og praksis i Etiopien s tzt som muligt. Ud over de labende in-
formationer og kvartalsvise redegerelser, styrelsen har modtaget fra de to tidligere formidlende organisationer
og DIA, har styrelsen veret i labende dialog med centralmyndighedeme i de avrige modtagerlande og inter-
nationale organisationer med viden om forholdene i Etiopien.

Styrelsen har ogs4 veret pd en reekke tilsynsbeseg i Etiopien og har holdt meder med relevante foderale og
regionale myndigheder, der er involveret i adoptionsprocessen i Etiopien. Den danske ambassade i Etiopien
har ligeledes holdt styrelsen lobende orienteret om den politiske holdning til adoption i Etiopien og den etio-
piske regerings tiltag til at underskrive Haagerkonventionen.

Styrelsen konkluderede efier sit tilsynsbesag i februar 2013, at adoptioner fra Etiopien fortsat mdtte vurderes
etisk og juridiske forsvarlige. Under sit beseg i Etiopien i 2013 blev styrelsen bestyrket i, at de etiopiske
myndigheder i samarbejde med UNICEF arbejdede malrettet med at forbedre processerne og med at hojne
kvaliteten i behandlingen af adoptionssager. Efter besoget var styrelsen pa denne baggrund fortsat af den op-
fattelse, at man fra etiopisk side har et myndighedssystem, der kan handtere international adoption pa en etisk
og juridisk forsvarlig made. Styrelsen blev ogsd bekrzfiet i, at de sarlige tiltag, som adoptionsnzvnet og
Familieretsafdelingen indfarte i 2012, var relevante og afpassede i forhold til de foranstaltninger, der praktise-
res fra etiopisk side.

P4 baggrund af et efterfalgende tilsynsbesag i juli 2014 konkluderede styrelsen, at internationale adoptioner
fra Etiopien fortsat kunne siges at veere etisk og juridiske forsvarlige, og at de etiopiske myndigheder og den
etiopiske regering lebende tager initiativ til at forbedre systemet. Det var pa baggrund af rejsen i 2014 styrel-
sens opfattelse, at der i Etiopien var et stort fokus p at forbedre det internationale adoptionsomride, og at der
blev arbejdet pa at fi etableret en centralmyndighed med henblik pé en efterfolgende tiltredelse af Haager-
konventionen. MOWCA indforte i november 2013 en yderligere sikkerhedsforanstaitning i forhold til frigivel-
sesgrundlaget i form af et krav om, at den overste regionale myndighed skal treffe beslutning om, at bamet er
frigivet til international adoption. Derudover var der opretet en serlig Task Force med fokus p hittebarnene
ved det faderale politi, og den faderale domstol Federal First Instance Court (F FIC), hvor alle internationale
adoptionssager i Etiopien afgeres, havde vedtaget nye regler for behandlingen af adoptionssager. Endelig var
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det den amerikanske ambassades vurdering, at adoptioner fra Etiopien sker i overensstemmelse med lovgiv-
ningen, og at de ctiopiske myndigheder var gearet til at hindtere internationale adoptioner.

Styrelsen besagte i januar 2015 pa ny Etiopien og blev i den forbindelse ikke bekendt med forhold, der forte
til en endret vurdering af, at adoptioner fra landet métte vurderes etisk og juridisk forsvarlige. Ligesom i 2014
anerkendte de etiopiske myndigheder svaghedeme i systemet. MoOWCA tilkendegav, at et centralt adoptions-
system, hvor matchningskompetencen er placeret ved en centralmyndighed, ville vaere det mest enskelige, og
at det indtil da eventuelt ville kunne vare en mulighed at etablere en tveerministeriel matchningskomité.
MoWCA lagde ikke skjul pa, at det eksisterende system kravede en seerlig omhyggelighed for en udenlandsk
organisation for at sikre, at de fornadne oplysninger foreligger i sageme om bamet. Badde MoWCA og FFIC
beskrev, hvordan de gennem de seneste 4r havde strammet deres egne procedurer for sagsbehandlingen op.

I april 2015 blev vi af DIA orienteret om et udkast til nye guidelines for international adoption, udarbejdet af
MoWCA i 2014 og sendt i hering til relevante akterer i fordret 2015. Udkastet indeholdt primzrt en rekke
skeerpede krav til de udenlandske ansegere og de udenlandske formidlende organisationer, og bererte ikke be-
tydelige ®ndringer i den etiopiske myndighedsstruktur cller i de ctiopiske regler for de ekonomiske relationer
og matchningsprocssen. Disse guidelines blev dog aldrig vedtaget.

DIA oplyste den 27. januar 2016, at den hidtidige direkter i den ansvarlige afdeling for adoption i MOWCA
ikke lzngere bestred posten, og at den ansvarlige minister, Mrs. Zenebu Tadesse, den 25. januar 2016 havde
indkaldt alle udenlandske organisationer og etiopiske bernehjem til et mede. Der var pi medet orienteret om,
at ministeriet har identificeret to hovedproblemer pa omridet; 1) relationen mellem de udenlandske organisa-
tioner og bernehjemmene, og 2) den service, ministeriet yder de udenlandske organisationer. Samtidig pegede
ministeriet p, at ministeriets egen sagsbehandling ikke havde vret tilstrekkelig. Det var som nzvnt pa bag-
grund af denne information, at styrelsen besluttede at besage Etiopien i februar 2016.

Ophor af samarbejde med Etiopien i andre modtagerlande i 2015
Styrelsen blev i efterdret 2015 bekendt med, at de formidlende organisationer i Norge, Sverige, Finland, Hol-

land og Tyskland inden udgangen af 2015 ville stoppe formidlingssamarbejdet med Etiopien.

Beslutningen om at stoppe formidlingen i disse lande knyttede sig overvejende til de heje donationer, som de
etiopiske institutioner kraever af deres udenlandske samarbejdsparter, og de etiske udfordringer, der er for-
bundet hermed. Dog fandtes ogsa andre udfordringer ved adoptionsformidlingen fra Etiopien.

Det er styrelsens opfattelse, at Schweiz derudover har begrenset de formidlende organisationers virksomhed i
Etiopien til alene at omfatte 1-2 barnehjem for hver organisation.

DIA’s formidlingsarbejde i Etiopien

En stor del af ansvaret for, at adoptioneme fra Etiopien sker pa et etisk og juridisk forsvarligt grundlag, blev i
2012 og 2013 pélagt den formidlende organisation i takt med styrelsens identifikation af svaghederne i det
etiopiske adoptionssystem. Restriktioneme i formidlingsarbejdet omfatter:

¢ DIA md alene samarbejde med organisationer i Addis Abeba

« DIA ma ikke formidle adoptioner af born fra provinserne i Etiopien

« Huvis der er tvivl om det enkelte barns alder, skal DIA undersege barnets alder nzermere ved bide l-
gelige undersegelser og samtale med barnet

e DIA skal verificere eventuelle dedsattester p& bamnets biologiske forzldre (senere afgraenset til deds-
attester, der ikke er udstedt af offentlig myndighed og lign.)

o Safremt adoptionssagen afgeres i Etiopien med samtykke fra barnets biologiske slagt, skal DIA vej-
lede biologiske forzldre om konsekvenserne af en bortadoption til Danmark
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 DIA skal sende alle sager, der omfatter en dedsattest og/etler samtykke fra biologisk slegt, til god-
kendelse i Ankestyrelsen, inden der treffes afgarelse i adoptionssagen i Etiopien (pr. 1. januar 2016
suppleret af krav i adoptionsloven om statens godkendelse af alle sagers fortsettelse, for matchning
med en dansk familie kan ske)

o DIA skal lebende sende kvartalsrapporter om formidlingssituationen i Etiopien til Ankestyrelsen og
mindst 2 gange Arligt foretage rejse til Etiopien og afholde relevante meder (indtil 2014 var der krav
om kvartalsvise rejser)

Ankestyrelsen oplyste i marts 2015 DIA om, hvilke oplysninger, der ber foreligge i de forskellige typer af
matchningssager fra Etiopien, herunder hvilke generelle opmarksomhedspunkter DIA ber holde sig for gje i
relation til dokumenter fra Etiopien. Styrelsen understregede over for DIA, at:

1 forbindelse med vores lobende tilsyn med adoptionsformidiingen fia Etiopien har vi i en reekke
konkrete sager konstaterel, at den engelske oversettelse af de etiopiske dokumenter har varet in-
konsistent i forhold til overseettelsen af bornenes og de biologiske forceldres navne, ligesom dato-
omregningen fra den koptiske til den gregorianske kalender har varet fejloversat eller inkonsi-
stent i de engelske overscettelser.

Vi har tidligere drafiet denne problemstilling med AC Bornehjeelp og Dan-Adopt, ligesom vi er
bekendt med at Adoptionsncevnet i forbindelse med det ekstraordinere tilsyn med visse uafslutte-
de matchningssager fra Etiopien har adresseret dette over for AC Bornehjcelp.

Vi skal dog i sammenhaeng med nedenstdende retningslinjer endnu engang understrege, at DIA i
alle sager bor vare opmerksom pi at fi afklaret eventuelle fejl eller inkonsistens i oversattelsen
af dokumenterne, inden organisationen bringer barnet i forslag til adoptivfamilien.

Som et led styrelsens generelle tilsyn med adoptionsformidlingen fra Etiopien indkaldte styrelsen den 4. janu-
ar 2016 fra DIA alle matchningssager og sager om bam hjemtaget fra Etiopien i 2015. Vi modtog herpd i alt 8
sager. Gennemgangen af disse sager har vist, at den engelske overszttelse af visse dokumenter i nogle af sa-
gemne giver inkonsistente oplysninger om fundet af bamet. Disse uoverensstemmende oplysninger har DIA’s
hovedkontor ikke af egen drift forsegt at opklare, inden barnet blev stillet i forslag til ansegerne.

Styrelsen har identificeret tre sager, hvor DIA ikke har veeret opmarksom pd inkonsistente oplysninger om
fundet af barnet og de implicerede personer, samt i den ene sag ikke redegjort fyldestgerende for, at barnets
biologiske mors navn er anfort. Vi herte inden rejsen i februar 2016 DIA over to af sagemne, da disse to sager
ikke syntes at veere afsluttet ved den etiopiske domstol. Den ene sag blev dog afgjort af retten i deccember
2015. DIA har efier rejsen redegjort for de uoverensstemmende oplysninger. Uanset at den uafsluttede sag
formentlig vil kunne fortsatte, peger oplysningeme i sagerne pa, at DIA ikke af egen drift har forsegt at fa
disse oplysninger opklaret i forbindelse med matchningen (jf. styrelsens retningslinjer for oplysninger i
matchningssager fra Etiopien), og organisationen skal hores omkring den tredje sag.

Erfaringer fra rejsen i februar 2016
Styrelsen medtes under rejsen med felgende myndigheder og organisationer:

e Den danske ambassade

Den amerikanske ambassade
UNICEF

MoWCA (administrativt niveau)
Addis Ababa City Government
e Charities and Societies Agency

€ Laens LOO Desbinp Enceligt hagyan-demrea om



s Federal First Instance Court
e State Minister for Women Affairs, Mrs. Bizunesh

Styrelsen madtes yderligere med den franske centralmyndighed, der var p4 beseg i landet samtidig. P4 dette
mode deltog ogsA repreesentanter fra den spanske, franske og danske ambassade.

Hovedkonklusionerne fra rejsen kan opsummeres i folgende hovedpunkter:

o Andre landes erfaringer med det etiopiske adoptionssystem og de involverede myndigheder giver an-
ledning til alvorlig bekymring for, om de etiopiske regler folges tilstrkkelig grundigt i behandlingen
af adoptionssager og skaber tvivl om, hvilken grad af tillid, der fortsat kan udeves til de etiopiske
myndigheder

o De etiopiske myndigheder erkendte, at de tidligere indforte enkeltvise tiltag til at styrke de etiopiske
myndigheders kontrol ikke har varet tilstreekkelige, og at det eksisterende system ikke er tilstreekke-
ligt kompetent

o Usikkerhed om, hvorvidt den hidtidige politiske milsztning om at tiltreede Haagerkonventionen fort-
sat gor sig geldende

o Betydelig uklarhed om udformningen af det nye system, herunder matchningsprocessen, som den eti-
opiske regering har til hensigt at indfere, samt i hvilket omfang de ekonomiske relationer mellem de
etiopiske barnehjem og de udenlandske organisationer reguleres eller helt bortskaffes i et nyt adopti-
onssystem. Yderligere en pafaldende uvilje fra de etiopiske myndigheders side til at informere om
indhold og formal med det kommende regelst, hvilket dog kan skyldes, at det nye regelsat forst
skulle i horing efier rejsens afvikling.

Sammenfattende vurderinger

Det nuvaerende systems udfordringer

De etiopiske myndigheder har siden 2013 gennemfort en reekke forbedringer af det etiopiske adoptionssy-
stem. De centrale myndigheder har efter styrelsens opfattelse veret bekendt med de svagheder, der prager det
eksisterende system og de gzldende regler og praksis pa omradet Der er i Arenes lob taget initiativ til punktvi-
se forbedringer af systemet.

MoWCA oplyste bide i 2014 og 2015 til styrelsen, at ministeriets arbejdsmetoder og - procedurer var blevet
forbedret. I 2014 oplyste MoWCA, at ministeriet som et nyt tiltag kan vzlge at foretage en egentlig efter-
forskning af oplysningerne om bamets baggrund, hvis dokumenterne i sagen giver anledning til at undersoge
de beskrevne omstendigheder nzrmere eller foretage en efterprovelse af oplysningerne. [ 2015 oplyste mini-
steriet, at den forlengede sagsbehandlingstid i ministeret skyldes, at sagsgangene i ministeriet er blevet =n-
dret, s& det ikke leengere alene er den enkelte sagsbehandler, men et samlet team og direkteren for adoptions-
afdelingen, der skal udtale sig til retten i den konkrete adoptionssag.

I november 2013 besluttede MOWCA, at det alene er den regionale statslige myndighed - Bureau of Women
and Children Affairs - der kan trzffe beslutning om, at det konkrete barn anvises til international adoption, og
at MoWCA fremover ikke godkender adoptionssager, hvis der ikke foreligger et sakaldt "release letter’ fra
BoWCA i sagen. Det overordnede formél med dette krav var at sikre, at subsidiaritetsprincippet overholdes i
de enkelte sager.

Federal First Instance Court reviderede i 2014 deres inteme retningslinjer for den prevelse retten foretager i
adoptionssagerne. Det blev saledes et obligatorisk sagsskridt i rettens sagsbehandling at afholde en vejledende
samtale med de biologiske forzldre om konsekvenseme af en international bortadoption inden 1. retsmede i
adoptionssagen, hvor de biologiske foreldre indkaldes med henblik pa at afgive samtykke til adoptionen.
Domstolen indfarte ogsa krav om, at der skal foreligge to politirapporter i sager om hittebarn. Den forste rap-
port beskriver fundet af barnet, og den anden rapport vedrarer resultatet af politiets efterforskning.
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Domstolen og MoWCA har flere gange over for Ankestyrelsen udtrykt enske om at centralisere adoptions-
formidlingen i Etiopien, da de etiopiske myndigheder som nevnt gennem leengere tid har veeret bevidste om
ulempeme og de indlejrede risici, der er forbundet med det direkte samarbejde mellem de udenlandske adop-
tionsformidlende organisationer og de etiopiske barnehjem og myndighedernes begrensede kompetencer og
ressourcer til at fore en tilstrekkelig kontrol med dette samarbejde.

Sidelabende med de konkrete tiltag til at styrke de etiopiske myndigheders rolle i adoptionsprocessen har den
etiopiske regering i trdd med domstolens og MoWCA's overvejelser udvist vilje til at @ndre systemet i sin
helhed. Den etiopiske regering har i samarbejde med UNICEF gennem leengere tid arbejdet hen imod etable-
ringen af en centralmyndighed og en efterfolgedne tiltredelse af Haagerkonventionen. I september 2013 var
en tverministeriel arbejdsgruppe pa studietur til Filippinerne for at lere af Filippinernes erfaringer med at
ctablere en centralmyndighed i trdd med Haagerkonventionens principper. Denne arbejdsgruppe afgav heref-
ter en raekke anbefalinger til ministeren for MoWCA, hvoraf én af anbefalingeme var at etablere en central-
myndighed i Etiopien. Den etiopiske regering indgik herefier i 2014 en to-&rig arbejdsplan med UNICEF, som
blandt andet vedrarte muligheden for at etablere en centralmyndighed. Etableringen af en centralmyndighed
ville ifalge UNICEF ga forud for en tiltredelse af Haagerkonventionen. En af de storste vanskeligheder, der
er forbundet med tiltrzdelsen af Haagerkonventionen, er ifelge UNICEF, at den etiopiske regering indtil vide-
re ikke har kunnet né til enighed om, hvilken myndighed der i givet fald vil skulle fungere som centralmyn-
dighed, da mange ministerier ser det som deres kerneomride.

De punktvise tiltag til at styrke det eksisterende system og de politiske hensigter om at foretage strukturelle
forbedringer i trid med Haagerkonventionen og en tiltredelse af konventionen har varet afgerende for vores
lebende vurdering af om adoptioner fra Etiopien vurderes etisk og juridisk forsvarlige. P4 rejsen til Etiopien i
februar 2016 blev der dog skabt tvivl om, hvorvidt de enkeltvise forbedringer, der de seneste ar er gennemfert
i Etiopien, har haft en reel effekt, ligesom det stod uklart, om den etiopiske regering fortsat har til hensigt at
rette deres reformarbejde i retning mod en fremtidig tiltreedelse af Haagerkonventionen.

For si vidt angdr den aktuelle status p4 det politiske reformarbejde i Etiopien var det ikke muligt pa rejsen at
fa bekrefiet, om den etiopiske regering fortsat ensker at arbejde hen mod en tiltredelse af Haagerkonventio-
nen.

Styrelsen blev inden rejsen informeret om, at den ansvarlige minister i slutningen af dret havde givet modsat-
rettede oplysninger herom. Ministeren havde til én ambassader oplyst i november 2015, at det fortsat var et
mal for den etiopiske regering at tiltrzde konventionen, men oplyste si efterfelgende i december 2015 til en
anden ambassader, at den etiopiske regering ingen intentioner havde om at tiltreede konventionen. Derudover
er den primzre politiske malsztning for det politiske reformarbejde efter styrelsens opfattelse i hojere grad
end hidtil at reducere antallet af internationale adoptioner, hvilket andre landes myndigheder kunne bekrzfte
var ministerens udtalte holdning. Hverken MoWCA eller ministeren for kvinder nevnte konventionen i for-
bindelse med de reformer, der er undervejs, eller berorte muligheden for at etablere en centralmyndighed i
landet. UNICEF kunne dog oplyse, at der fortsat findes en politisk vilje til at underskrive konventionen, men
at Etiopien efter UNICEF’s vurdering endnu ikke er klar til at tiltraede konventionen. UNICEF har ifelge an-
dre landes myndigheder givet udtryk for, at en eventuel tilslutning til konventionen er et prekert spargsmal
for den etiopiske regering.

Det er siledes efter styrelsens opfatielse pA nuvarende tidspunkt usikkert, om den etiopiske regering fortsat

ensker at tiltrzede konventionen og etablere en centralmyndighed. Denne usikkerhed nzres desuden af, at de
kommende reformer ikke berarer emnet, men alene vedrarer etableringen af en central matchningskomité, der
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ifalge de ctiopiske myndigheders eget udsagn ikke er en tilstrazkkelig forbedring af systemet, men alene et
skridt p& vejen hen mod et system, der er i overensstemmelse med konventionen.

Samtidig synes der efter styrelsens opfattelse at veere set betydelig tvivl om, hvorvidt adoptionsformidlingen
fra Etiopien i det eksisterende system fortsat kan siges at vre etisk og faglig forsvarlig.

I forhold til MOWCA's sagsbehandling erkendte lederen af den ansvarlige afdeling i ministeriet, at sagsbe-
handlingen i ministeriet har varet utilstrekkelig, og at MoOWCA fremover vil arbejde med sagemne pé en an-
den made end hidtil. Domstolen oplyste, at parlamentet for et drs tid siden havde anbefalet MoWCA at
stramme op pa deres procedurer for behandlingen af adoptionssager. Den ansvarlige minister i MoWCA har
oplyst til andre modtagerlandes myndigheder, at den tidligere direkter blev udskiftet, da hun ikke havde varet
i stand til at 4 de enkelte medarbejdere til at felge de retningslinjer, der var fastsat for sagsbehandlingen, og
at ministeren er bekendt med, at medarbejdere i ministeriet har udvist uetisk adferd i behandlingen af konkre-
te adoptionssager med ekonomisk vinding fer gje, hvilket ifolge ministeren angiveligt ogsd har gjort sig gel-
dende for den tidligere direktar i MOWCA.

Lederen af den regionale BOWCA i Addis Abeba - Addis Abeba City Goverment - oplyste til Ankestyrelsen,
at det sikaldte 'release letter’ alene udstedes pd baggrund af de private bamehjems skriftlige anmodning her-
om. BoWCA foretager siledes ikke en egentlig efterpravelse af oplysningeme. Addis Abeba City Goverment
var af den opfattelse, at de private bamehjem ikke ger et reelt forseg pa at finde en national lesning for bar-
net, inden de anmoder om tilladelse til at bortadoptere barnet intemationalt. Addis Abeba City Government
har dog ikke kompetence til at kreeve, at de private bernehjem folger faste procedurer for at sikre subsidiari-
tetsprincippets overholdelse. Addis Abeba City Government har heller ikke kompetence til at bede politiet
genoptage eller fortsztte eflerforskningen i sager om hittebern. Godkendelsen fra den regionale myndighed
synes pa denne baggrund at udgere en yderst begraenset sikkerhedsforanstaltning.

Oplysningeme fra ministeriet og myndigheden i Addis Abeba om, at de enkeltvise tiltag til forbedringer reelt
set har haft en begranset effekt, understattes af oplysninger, Ankestyrelsen i efterdret 2015 har modtaget fra
andre landes myndigheder. Her er der i konkrete sager observeret falske dokumenter om bamets baggrund og
set tilfielde, hvor biologiske foreldre er blevet instrueret inden samtalen med de etiopiske myndigheder, uden
at MOWCA og retten har grebet ind, Adoptionerne er derfor blevet gennemfort i Etiopien. Retspreesidenten
for Federal First Instance Court blev udskiftet i januar 2016, men det er Anekstyrelsen uvist, om det skulle
have nogen forbindelse til rettens behandling af adoptionssager.

Samtidig peger flere oplysninger pa, at de generelle forhold pa det etiopiske adoptionsomrade er blevet for-
vaerret i lobet af 2015. Den amerikanske ambassade, der falger adoptionsprocessen i Etiopien pd meget teet
hold i forbindelse med godkendelsen af de konkrete matchningssager til amerikanske adoptionsansagere, gav
i juli 2014 udtryk for, at det etiopiske system samlet set var kompetent til at hindtere intemationale adoptio-
ner. I februar 2016 gav ambassaden udtryk for en alvorlig bekymring for det etiopiske adoptionssystem, og
oplyste at alle matchningssager siledes p4 nuvzrende tidspunkt underlzgges en reel efterforskning, hvilket
ikke var praksis ved ambassaden i 2014, hvor en efterforskning alene blev ivaerksat, hvis de foreliggende do-
kumenter gav anledning til at rejse tvivl om frigivelsesgrundlaget. Denne procedure falges fortsat.

Parallelt hermed har de formidlende organisationer i Sverige, Norge, Finland, Holland og Tyskland stoppet
formidlingssamarbejdet med Etiopien i 2015. Det er styrelsens opfattelse, at organisationerne i disse lande ik-
ke lengere var i stand til at imedekomme omfanget af akonomiske donationer, de etiopiske barnehjem kreever
af deres samarbejdsparter i takt med at antallet af formidlinger fra landet er faldende, og at dette ogsd har en
indflydelse p4 de etiopiske bernehjems ressourcer til at tage vare p de bern, der er i deres varetzgt. Bome-
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hjemmene modtager ingen gkonomisk statte fra de etiopiske myndigheder, hvilket gar dem afhengige af
udenlandske bidragsydere, herunder de adoptionsformidiende organisationer.

I lyset af styrelsens hidtidige bekymring for den manglende regulering og monitering af de pkonomiske rela-
tioner mellem de etiopiske bamehjem og de udenlandske organisationer, adresserede Ankestyrelsen i eflerdret
2015 i samarbejde med den flamsk-belgiske centralmyndighed denne problemstilling over for MoWCA og
gav ministeriet konkrete anbefalinger til, hvordan de etiopiske myndigheder ville kunne udeve en hejere grad
af kontrol med omfanget af donationer og projekistatte fra de udenlandske formidlende organisationer til de
private bamnehjem. Styrelsen har efierfolgende ikke modtaget informationer om, at de etiopiske myndigheder
har gjort tiltag til at fore direkte kontrol med de skonomiske relationer mellem barnehjemmene og de uden-
landske organisationer.

Det kommende systems udfordringer
Ministry of Women and Children Affairs, MoWCA. har i december 2015 lavet et udkast til nye Guidelines

for international adoption fra Etiopien. Styrelsen modiog en kopi af disse guidelines kort efter hjemkomsten
fra rejsen i februar 2016.

Det er som udgangspunkt meget positivt, at der fra etiopisk side er sat gang i det leenge ventede reformarbej-
de. Efter forslaget til nye guidelines, skal der i Etiopien oprettes en central matchningskomite under MoWCA,
hvilket vil medfore, at det direkte link mellem barnchjemmene og de udenlandske organisationer fjemes. Af
forslaget til nye guidelines fremgar det ogsé, at formalet med disse guidelines er at fjeme linket mellem bar-
nehjemmene og de udenlandske organisationer samt at mindske antallet af internationale adoptioner fra Etio-
pien.

Delt fremgér ikke af udkastet til nye guidetines, hvornir de forventes at trede i kraft, og hvilke sager der skal
vaere omfattet af de nye regler er uklart formuleret og derfor usikkert. DIA har i sin seneste kvartalsrapport fra
Etiopien af februar 2016 oplyst, at de nye guidelines forst vil trede i kraft i september 2016.

Forslaget om nye reformer er et positivt skridt fra etiopisk side, men efter at have gennemgéet de nye guide-
lines er det styrelsens vurdering, at indholdet af de nye guidelines pi alt for mange punkter er for uklare og for
overordnet formulerede og skaber en yderligere uklarhed over det fremtidige myndighedssystem, de forskelli-
ge akterer og deres roller. Dertil kommer, at forslaget til nye guidelines efter styrelsens vurdering flere steder
synes at stride imod det beerende internationale princip om, at en adoption skal vaere til bamets bedste. P4
denne baggrund mener styrelsen ikke, at en gennemferelse af de nye guidelines vil medfore en tilstreekkelig
oget sikkerhed for, at adoptioner fra Etiopien kan gennemferes pa en etisk og juridisk forsvarlig méde.

Af centrale punkter i de nye guidelines kan fremhaeves folgende:

Af formalsbestemmelsen fremgar det, at ét af formélene med indforelsen af guidelines er, at mindske antallet
af internationale adoptioner. Derudover fremgér det (Part eight, afsnit 32, punkt 2), at der er indsat en be-
grensning pd, hvor mange bom der kan frigives til adoption fra det enkelte bornehjem. Disse 2 bestemmelser
gor det meget svert at se, hvordan adoptioner fra Etiopien samtidig kan vere i overensstemmelse med det
overordnede princip om, at adoptioner kun mi gennemferes, hvis de kan antages at vere til bamets bedste.
Vurderingen af, om en international adoption vil vare til gavn for det enkelte barn, vil kunne komme til at af-
hange af den begrznsning, der er fastsat for, hvor mange born det enkelte bernehjem kan anvise til internati-
onal adoption

Der indferes med forslaget til nye guidelines en matchningskomite og dermed en centralisering af systemet,
og linket mellem bornehjemmene og de udenlandske organisationer femes. Den uhensigtsmassige sammen-
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blanding af interesser og ekonomiske relationer mellem barnehjem og udenlandske formidlende organisatio-
ner er derfor som udgangspunkt fjernet.

Forslaget til nye guidelines indeholder dog meget 2 og alene overordnede regler om, hvordan de okonomiske
relationer skal styres i et nyt system. Det eneste sted i guidelines, hvor der er en regulering af ekonomiske re-

lationer, er i forholdet til de udenlandske formidlende organisationer og deres opgaver. Det fremgdr her om de
okonomiske relationer, at (section 2, afsnit 8, punkt 3, 5 og 8):

“8. Powers and duties of adoption service provider agencies

3. Ensuring that the relationship with child care center is free from monetary benefits in ex-
change for adoptive child.

5. Designing and implementing social development projects within 6 months from com-
mencement of activates.

8. Encouraging and supporting other exiting alternatives for children to be raised with their
parents or in their country.”

Det er i disse nye bestemmelser uklart, hvem de formidlende organisationer skal betale til i de forskellige
punkter, og hvad det er, der skal betales og med hvor store beleb. Det er pi baggrund af disse guidelines ikke
muligt at treeffe konklusioner om reguleringen af de okonomiske relationer i forbindelse med international
adoption fra Etiopien, og det er derfor vanskeligt at vurdere, om den strukturelle svaghed i det nuvarende eti-
opiske adoptionssystem er tilstreekkeligt imodegaet i det nye system. Dertil kommer, at det pd Ankestyrelsens
seneste tilsynsrejse blev bekrafiet, at de private barnehjem udelukkende (?) er finansieret af de udenlandske
formidlende organisationer.

Det er ogsa svart at se, hvordan formalsbestemmelsen i forslaget om guidelines om at mindske antallet af in-
ternationale adoptioner kan henge sammen med, at bernehjemmene er finansieret af de udenlandske formid-
lende organisationer alene.

Den matchningskomite, der foreslas oprettet med de nye guidelines, bestr af 6 medlemmer, hvoraf forman-
den for kommiteen er “’the State Minister of Children Affairs”, derudover er der 4 "Directorate Directors” fra
4 forskellige etiopiske myndigheder, og endelig er der et medlem fra "Adoption Agencies Network™ (ASON).
ASON er en sammenslutning af udenlandske formidlende organisationer i Etiopien. Den omstendighed, at
der i matchningskomiteen sidder en repreesentant fra de udenlandske formidlende organisationer, medforer en
potentiel uhensigtsmessig interessekonflikt ved selve matchningen. Under Ankestyrelsens rejse i februar
2016 modtes Ankestyrelsen med en repreesentant for UNICEF i Etiopien, der ikke kendte til udkastet til nye
guidelines, men representanten vurderede, at indfarelsen af en central matchningskomite ville kraeve helt fa-
ste procedurer, s@rligt hvis man overvejer at inddrage de udenlandske formidlende organisationer i match-
ningsprocessen. Det var UNICEFs holdning, at en sidan @ndring af systemet ville tage i hvert fald et ars tid.

Det bemzerkes ogs3, at indforelsen af en central matchning ikke stemmer overens med den foresldede regel i

guidelines, hvorefter de udenlandske formidlende organisationer skal sikre at dokumenter, der modtages fra
bernehjemmene er legale og autentiske, (Section 2, afsnit 8, punkt 2):

“8, Powers and duties of adoption service provider agencies
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2. Ensuring legality and audacity of documents obtained from child care centers.”

Ved en central matchning ma man forvente, at den formidlende organisation ikke modtager dokumenter di-
rekte fra bernehjemmene, men derimod fra den centrale myndighed pA omradet eller direkte fra matchnings-
komiteen.

Med forslaget til nye guidelines indferes der ogsd, som noget nyt - i forhold til det nuverende system - en 6
mineders praveperiode, hvor adoptanterne skal bo i Etiopien med barmet. Om denne preveperiode fremgar det
af guidelines (Part Three, afsnit 13, punkt 4) at:

"13. obligations of adoptive families

4. The adoptive family is required to travel to Ethiopia six months ahead of approval of the
adoption contract and live with the child for six months, to get acquainted with the child’s liv-
ing style, language, culture and preparation of food;”

Det fremgr ogsi om den 6 mineders preveperiode, at bernehjemmet har alle rettigheder over barnet, indtil at
»contract of adoption” er godkendt af retten (section 2, afsnit 10, punkt 4):

“10. Duties and responsibilities of orphanage institutions

4. Orphanages are required to keep and maintain the rights and safety of children whose adop-
tion by foreign adoptive parents is approved by the regional bureau and until such time as their
contract of adoption is approved by court.”

Denne regulering af proveperioden skaber en usikkerhed for barnet, for hvem skal varetage bamelts interesser
i de 6 maneder, hvor barnet bor hos ansegeme, men hvor alle rettighedemne over barnet er placeret hos berne-
hjemmet. Der eksisterer derfor i disse 6 mineder en potentiel interessekonflikt mellem ansegeme og bamne-
hjemmet, og der er derfor ikke den fornedne sikkerhed for, at regleme om den 6 méneders preveperniode vil
vare til bamets bedste. Udover denne interessekonflikt kan der ogsa veere en risiko for, at der skabes et uhen-
sigtsmassigt afhengighedsforhold mellem ansagerne og bernehjemmet, hvilket kan medfore en risiko for, at
der opstir uetiske forhold i forbindelse med gennemferelsen af adoptionen.

Forslaget om nye guidelines med en central matchning medferer, at den fra dansk side indferte begraensning
af formidlingen til kun at omfatte etiopiske adoptioner fra Addis Ababa (og ikke fra andre regioner) ikke vil
kunne opretholdes i det nye etiopiske adoptionssystem, hvor ansegere kan blive matchet med bem fra alle re-
gioner. Det er vores vurdering, at DIA pi nuvarende tidspunkt ikke er tilstrekkelig klar til at formidle adopti-
oner fra hele Etiopien.

Som beskrevet oven for indeholder forslaget om nye guidelines siledes betydelige mangler og uklarheder.
Dette skaber i sig selv betydelig usikkerhed om, hvorvidt det nye adoptionssystem, der patznkes gennemfert i
Etiopien, kan siges at medfere en egentlig forbedring af det nuverende system.

Det er styrelsens vurdering, at det vil kreve en veesentlig precisering af de nye guidelines, der ferner de eksi-
sterende uklarheder i det foreliggende udkast, sidan at det star tydeligt, hvilket system formidlingen finder
sted igennem, og at de fastsatte rammer skaber vished om, at de enkelte adoptioner kan siges finde sted pi en
etisk og juridisk faglig forsvarlig made.

I det tilfelde, at de nye guidelines forbedres pA en sidan mide, at de opfylder princippemne i Haagerkonventi-
onen og samtidig medfarer at adoptioneme kan finde sted pa en etisk og juridiks forsvarlig mide, vil et fortsat

€ Lacn LCO Dosatop Endeligt beggraadicciat om



-11 -

samarbejde med Etiopien afhenge af, om disse regler vil blive implementeret, sidan at disse guidelines vil
blive efterlevet i praksis.

DIA's formidlingsarbejde og sagsbehandling

Styrelsen har aktuelt endnu ikke modtaget DIA’s bemarkninger til resultaterne af vores gennemgang af de ot-
te sager fra 2015. Uanset &rsagen til, at DIA ikke har identificeret og reageret pd de uoverensstemmende op-
lysninger inden matchningen af barnet, kan det konstateres, at organisationen ikke har varet i stand til at ef-
terleve styrelsens retningslinjer af marts 2015.

Herudover mitte styrelsen i november 2015 konstatere, at DIA i en konkret sag ikke havde overholdt kravet
om verificering af en foreliggende dedsattest, for barnet blev stillet i forslag.

Det er styrelsens vurdering, at DIA i det eksisterende system har udfordringer med at varetage den store op-
gave, der er pdlagt den formidlende organisation i forbindelse med formidlingen fra Etiopien med det formal
at styrke betingelserne for, at den enkelte adoption kan siges at vare til barnets bedste.

Hvis opgaven som formidlende organisation bliver sterre endnu som felge af nye guidelines ved, at begrens-
ningen til Addis Abeba ikke lzngere kan opretholdes, finder styrelsen det tvivisomt, om DIA vil kunne opni
tilladelse til formidlingssamarbejde i Etiopien.

En central matchningsproces, hvor DIA vil f2 anvist barn fra bernehjem i hele landet og ikke udelukkende fra
bornehjem i Addis Abeba, vil indebzre, at DIA skal kunne vare i stand til at imedekomme de skzrpede krav
til formidlingen i sager fra alle provinser i Etiopien. Det vil efter styrelsens vurdering kreve et endnu sterre
ressourceforbrug i organisationen end i dag, og at organisationen far opbygget et indgiende kendskab til reg-
ler og praksis pa adoptionsomrddet i alle landets regioner.

L 22

Da udkastet til de nye guidelines forst forventes at traxde i kraft i september 2016, og da det eksisterende
adoptionssystem i Etiopien med de nye oplysninger ikke lzngere er tilstreekkeligt til at sikre adoptionernes
lovlighed og forsvarlighed, mener Ankestyrelsen, at adoptionsformidlingen fra Etiopien ma ophere. Yderlige-
re underbygget af uklarhederne i og omkring det kommende adoptionssystem i Etiopien samt styrelsens vur-
dering af, at DIA ikke kan forventes at kunne pétage sig et storre ansvar i formidlingsarbejdet i Etiopien, ind-
stiller styrelsen med dette notat til et opher af adoptionsformidlingen fra Etiopien.
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