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Det ar en lika spridd som felaktig uppfattning att det & EU som har skapat
vad som ofta kallas "fastning Europa”. Det d4r mahédnda inte konstigt att en
sadan uppfattning skapats. En anledning &r sannolikt att EU-staternas for-
sok (framfor allt genom Schengensamarbetet) att samarbeta om flyktingpo-
litik, intensifierades vid samma tidpunkt som en mer restriktiv flyktingpoli-
tik kom att inforas 1 Vasteuropa. En annan orsak dr antagligen att undantag,
overgdngsbestimmelser och knepiga fordragstexter gor det svart att snabbt
skapa sig en uppfattning om i vilken utstrickning som EU:s “gemensam-
ma” flyktingpolitik verkligen dr gemensam.

Som jag kommer att visa var Schengensamarbetets/EU:s bidrag till
“Fistning Europa” fram till slutet av 1990-talet begridnsat och EU:s “ge-
mensamma” flyktingpolitik dn idag langtifran fullt ut gemensam. Betrif-
fande den “gemensamma” flyktingpolitiken menar jag att ett Alexander-
shugg kan goras. En enkel och relativt rittvisande karaktéristik ar siledes
att EU:s medlemsstater fattar gemensamma beslut om vilka ménniskor som
fdr nd fram till medlemsstaternas territoritum — och som diarmed kan séka
uppehallstillstand. Men, beslutet betrdffande vilka av dessa ménniskor som
verkligen skall beviljas uppehdllistillstand, fattas 1 allt visentligt fortfarande
av varje enskild medlemsstat. For att summera: nd fram till territoriet — ge-
mensamma EU-beslut; vem som vél fir stanna — varje enskild medlems-
stats beslut.

Det skall ségas att den felaktiga uppfattningen att EU har en fullt ut ge-
mensam flyktingpolitik var en uppfattning som méhédnda var mer spridd for
nagra ar sedan. Mitt intryck &r att denna felaktiga uppfattning idag motats
tillbaka nagot. Det beror kanske pa att folk uppmérksammat en del danska
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och svenska politikers trator om flyktingpolitik och diarmed insett att flyk-
tingpolitiken tycks skilja sig en del mellan EU:s medlemsstater.

Néarmast kommer jag att diskutera varfor det &r svart att urskilja vad
som dr gemensamt och vad som inte dr gemensamt 1 den flyktingpolitik
som fors av EU:s medlemsstater. Darefter analyseras nagot mer 1 detalj vad
som faktiskt d&r gemensamt 1 EU:s flyktingpolitik. Eftersom jag hidvdar att
det "gemensamma” faktiskt inte dr s gemensamt, diskuterar jag sedan dar-
for dven varfor staterna i Europa under 1990-talet kom att fora en allt mer
restriktiv flyktingpolitik. Avslutningsvis kommer jag in pa vad jag menar
idag vara problematiskt 1 EU:s gemensamma flyktingpolitik och vilka fak-
torer som kan tala for att EU:s flyktingsamarbete kan leda till en mer re-
striktiv flyktingpolitik.

Innan jag gér vidare skall dock tydliggoras att nir jag har anviander be-
greppet “flyktingpolitik” avses de dtgarder som kan vidtas for de ménni-
skor som dr pa flykt och som soker sig en fristad. Anledningen till att jag
vill tydliggora detta ar att det vardagliga och det juridiska spraket i mycket
stor utstrackning skiljer sig at. I svensk utldnningslagstiftning definieras en
“flykting” 1 enlighet med FN:s flyktingkonvention frdn 1951, den sa kalla-
de Genévekonventionen. En “flykting” dr dirmed “en utlinning som befin-
ner sig utanfor det land, som han dr medborgare 1, darfor att han kdnner
vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras, nationalitet, tillho-
righet till viss samhéllsgrupp eller pa grund av sin religiosa eller politiska
uppfattning och som inte kan eller pa grund av sin fruktan inte vill begagna
sig av detta lands skydd” (Utlanningslagen 1989:529 3 kap. 2 §). ”Asyl” ar
det uppehéillstillstind som ges till de ménniskor som uppfyller denna defi-
nition pd “flykting”. Men — och hér skiljer sig det juridiska fran det vardag-
liga spraket — till gruppen flyktingar” hor ddrmed inte de ménniskor som
ges uppehéllstillstind pa humanitira grunder, eller pd grund av krig, mil;jo-
katastrofer, risk for dodsstraff eller tortyr, eller som fors dver till Sverige 1
samarbete med FN:s flyktingkommissarie (flyktingkvot)! Av de 7941
manniskor som under 2001 pd ovanstdende grunder beviljades uppehalls-
tillstand 1 Sverige var det endast 307, det vill siga mindre dn fyra procent,
som var “flyktingar” (se den utmérkta hemsidan www.migrationsverket.se).
Fortséttningsvis avses med flyktingpolitik” sédledes de regleringar som
géller for manniskor som dr pa flykt av ndgon av de ovan nimnda anled-
ningarna.

e Varfor dr det svart att urskilja hur gemensam den ”gemensamma”
flyktingpolitiken ar?
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En anledning till det svart att urskilja vad som dr gemensamt i EU:s flyk-
tingpolitik ar att detta samarbetsomrade ar ett utmarkt exempel pa “flexibel
integration”, det vill sdga att EU:s medlemsstater gér i olika takt. Andra ex-
empel pa att medlemsstaterna blivit mer bendgna och/eller tvingade att g 1
olika takt &r EMU och generellt alltmer flexibla bestimmelser 1 EU:

Betraffande flyktingpolitiken kommer den flexibla integrationen bland
annat till uttryck i Schengensamarbetet. Detta samarbete etablerades ur-
sprungligen som ett mellanstatligt samarbete som lag utanfor EU:s institu-
tionella struktur. Idag har Schengensamarbetet emellertid kommit att bli en
del av EU. Detta inforlivande ar dock inte utan reservationer; Storbritanni-
en och Irland deltar ndmligen inte. Schengensamarbetet har emellertid &ndé
15 medlemsstater eftersom Norge och Island — som en f6ljd av deras delta-
gande 1 den nordiska passunionen — valt att delta.

Betraffande Ovrigt EU-samarbete om flyktingpolitiken s& okar forvir-
ringen ytterligare eftersom Storbritannien och Irland har ett sirskilt proto-
koll och Danmark har ett annat. I korthet kan ségas att protokollen garante-
rar de tre staterna en mellanstatlig relation till flyktingpolitiken. I praktiken
gir det till sd att de andra staterna fattar beslut inom ramarna for EU-
samarbetet, och de tre utanforstdende staterna meddelar sedan inom en viss
tid om de kommer att anpassa sin nationella lagstiftning och dirmed delta.

Redan hér borde det for ovrigt std klart att det dr ndgot som ar konstigt
med argumentet att det dr Schengensamarbetet som skapat “fastning Euro-
pa”. Jag tar nu 1 litet, men for oss som ser de hundratals manniskor som
forsoker 1damna Frankrike for att komma in 1 Storbritannien tycks ju inte
problemet vara att ta sig in 1 Schengenomradet; problemet tycks vara att ta
sig in 1 Storbritannien som alltsa star utanfor Schengensamarbetet och EU-
samarbetet om flykting- och invandringspolitik.

En annan anledning till att det &r svéart att urskilja vad som dr gemen-
samt 1 EU:s flyktingpolitik &r att det inte ar helt 1itt att passa in invand-
rings- och flyktingpolitiken 1 EU:s “normala” beslutsregler. For detta poli-
tikomrdde finns det en mingd knepiga Overgingsregler och undantag.
Bland annat skall man ha klart for sig att i dessa fragor har de deltagande
medlemsstaterna fortfarande 1 de flesta fragor mdjlighet att ldgga in sitt
veto, det vill sdga att beslut fortfarande fattas med enhillighet.

Nu har jag hdvdat att de nimnda anledningarna 4r forklaringar till var-
for det dr sa svart att urskilja hur gemensam EU:s flyktingpolitik ar. Att be-
skriva dessa forvecklingar, undantag och overgangsregler dr dock egentli-
gen inte sirdeles upplysande. Mer intressant dr det da att diskutera varfor
flyktingpolitiken utvecklats till att bli detta sammelsurium av undantag och
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svértolkade fordragstexter. Jag menar sjélv att anledningen &r att flykting-
politiken befinner sig 1 en grdzon. Denna grazon utmairks av att det 4 ena
sidan finns en méngd humanitira och ekonomiska skél som talar for upp-
rattandet av ett effektivt samarbete, & andra sidan finns dverviganden om
att flyktingpolitiken &r ett politikomrade som ar suveranitetskéansligt.

Forst ndgra ord om att det vore effektivt att samarbeta om flyktingpoli-
tiken. Om jag avstdr fran att utveckla konstaterandet att det faktiskt kostar
pengar att behandla asylans6kningar finns det en hel del humanitéra skal
som talar for att stater bor samarbeta om flyktingpolitik. Stora flykting-
strommar kan helt enkelt utgéra problem som staterna inte klarar av att
hantera sjdlva. Det finns dérfor en risk att staterna stinger sina grianser och
didrmed kommer ménniskor pé flykt som kommer 1 klam.

Det som talar emot samarbete ar dock att flyktingpolitik ar ett suveréni-
tetskdnsligt omrdde. Skélet till detta framkommer tydligt om vi beaktar att
det 1 folkratten normalt stills tre krav for att andra stater skall erkdnna “na-
got” som en stat: Det skall 1) finnas ett territorium, 2) finnas ett folk, samt
3) finnas en organisation som har kontroll dver territoriet. Det som gor in-
vandrings- och flyktingpolitik kan uppfattas som ett kdnsligt politikomrade
ar det handlar om statens kontroll ver territoriet. Det dr sannolikt en sddan
uppfattning om att frdgorna ror “statens hjirta” som ligger till grund for
tveksamheten att skapa en fullt ut "gemensam” flyktingpolitik 1 EU.

e [ vilken utstrackning finns det en “gemensam” flyktingpolitik 1
EU?

Tidigare konstaterades att jag hiar med begreppet ”flyktingpolitik™ avser de
regleringar som giller for ménniskor som &r pa flykt pd grund av forfoljel-
se, krig, naturkatastrofer, risk for tortyr, med mera. Innan jag diskuterar 1
vilken utstrickning som denna typ av regleringar dr ”gemensamma”, skall
dock konstateras att den ’bésta” flyktingpolitiken givetvis bestar 1 att vidta
atgirder som gor att manniskor overhuvudtaget inte behover ldmna sina
hem. Det ar for ovrigt sannolikt hir som EU, i kraft av sin ekonomiska
storlek, har sin storsta betydelse. Det ar {4 aktorer som helt kan 6verse med
hot om ekonomiska sanktioner och/eller 16ften om handel med och bistand
fran EU

Om vi héller oss till de regleringar som géller for ménniskor som vél ar
pa flykt kan dessa, som ndmnt, betraktas som dels en frdga om vilka méin-
niskor som kan séka uppehallstillstand, dels en friga om vilka av dessa
manniskor som skall beviljas uppehdallstillstdand.

Regleringar som paverkar vilka minniskor som kan sdka uppehaéllstill-
stind dr utan tvekan ett viktigt flyktingpolitiskt instrument. Dessa re-
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gleringar pdverkar namligen méinniskors mojligheter nd fram till ett visst
territorium och darmed deras mojligheter att soka uppehallstillstind. Den
viktigaste regleringen for att paverka vilka ménniskor som kan soka uppe-
hallstillstind ar sannolikt mojligheten att kriva att en annan stats medbor-
gare har visum. Visum ar helt enkelt det 1 forhand sokta tillstind som en
stat — eller union — kan krédva for att en annan stats medborgare skall fa be-
sOoka den. Har en person inte fitt visum sa fir personen heller inte komma.

Att mgjligheten att krdva visum kan vara ett kraftfullt instrument 1 flyk-
tingpolitiken rdder det inte ndgon tvekan om. Under den tidiga sommaren
1993 sokte varje vecka ungefir 1700 medborgare fran Bosnien-
Hercegovina asyl i1 Sverige. Trycket pa svenska myndigheter att prova om
dessa ménniskor borde beviljas uppehillstillstind var sdledes mycket stort.
Den 21 juni 1993 fattade den svenska regeringen beslut om krav pa viser-
ing for medborgare fran Bosnien-Hercegovina. Ndgra manader senare hade
antalet asylsokande sjunkit till 1 genomsnitt 175 per vecka (prop.
1993/94:51).

Sedan slutet av 1990-talet fattar EU:s medlemsstater gemensamma be-
slut om vilka andra stater vars medborgare skall krdvas pd visum (och se-
dan 2001 vilka stater vars medborgare infe skall avkrivas visum). Avseen-
de vilka ménniskor som skall kunna soka uppehéllstillstind ar EU:s flyk-
tingpolitik siledes 1 mycket gemensam. Det giller emellertid inte de mén-
niskor som sedan skall beviljas uppehallstillstind. Bland de ménniskor som
nar fram till territoriet gors ett namligen ett urval, det vill sdga att alla inte
tar uppehallstillstand. Och — 1 detta avseende har staterna fortfarande 1 stort
sett total kontroll och EU-samarbetet dr hiar foga gemensamt.

Vid en forsta lasning kan fordragstexterna ge intryck av att dven fragan
om vilka ménniskor som skall beviljas uppehillstillstdnd haller pa att bli en
”gemensam’ fraga. Till viss del ar detta ocksa riktigt och medlemsstaterna
haller bland annat pa att arbeta fram gemensamma regler for hur Genéve-
konventionen skall tolkas. En ndrmare analys visar dock pd kraftiga be-
gransningar. Romfordragets aterkommande nyckelord, som infogades i1 och
med Amsterdamfordragets ikrafttridande den 1 maj 1999, dr i detta sam-
manhang (artikel 63) “miniminormer”. Det anges till exempel att det skall
beslutas om ”miniminormer” for nir en person skall betraktas som flykting,
“miniminormer” for nér det skall beviljas tillfélligt skydd och ”miniminor-
mer” for mottagande av asylsokande. Darmed ges det utrymme for att lata
enskilda stater ha en mer generds tolkning av till exempel vem som skall
betraktas som flykting. Amsterdamfordraget anger inte nivan for minimi-
normerna, utan det dr ndgot som staterna maste komma Overens om. Har
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skall noteras att trots att det alltsd ror sig om nagot slag av ldgsta niva har
staterna 1 manga fall stora svérigheter att fylla miniminormerna med ett in-
nehall.

e Vad ar orsaken till en mer restriktiv flyktingpolitik?

Eftersom det forst dr nyligen som det utvecklats ett EU-samarbete 1 flyk-
tingfrdgor ar det uppenbart att EU 1 sig inte kan ha givit nagot storre bidrag
till skapandet av en “Fastning Europa”. Vid en jimforelse var d4 Scheng-
ensamarbetet mer samtida med 1990-talets alltmer restriktiva syn péd flyk-
tingar. Tva foreteelsers samtidighet behover dock inte innebéra att det finns
ett orsakssamband. Som bekant dr korrelation inte kausalitet!

Att Visteuropeisk flyktingpolitik under 1990-talet generellt blev mer
restriktiv var, enligt min bedomning, 1 huvudsak ett resultat av det 6kade
immigrationstrycket och av att staterna konkurrerade med varandra. “Fast-
ning Europa” kom dirmed att skapas av varje stats sjilvstdndiga beslut.
Maénga europeiska stater hade under den forsta hélften av 1990-talet gene-
rella ekonomiska svérigheter och detta forstirkte tendensen att staterna var
for sig skérpte sin politik. Resultatet blev att manniskor pé flykt fick allt
svérare att finna en fristad.

e Vad édr eller kan bli problematiskt 1 EU:s flyktingpolitik?

En kritik som kan riktas mot EU:s flyktingpolitik &r det redan idag existe-
rande transportdransvaret. Redan innan Sverige gick med i Schengensam-
arbetet fanns det 1 svenska utlinningslagen mojligheter att utkrdva ett si-
dant transportoransvar. Det innebar till exempel att ett flygbolag kunde
tvingas betala hemtransporten av en person som flygbolaget transporterat
till Sverige utan att denne hade giltiga resehandlingar. Inom EU har bland
annat Frankrike dock framgangsrikt kravt ett skirpt transportdransvar som
bland annat inneburit att det aktuella resebolaget dessutom skall straffas
med boter.

Staternas syfte ar givetvis att minska antalet asylsokande som inte har
mojlighet att fi uppehallstillstind. Det som dr problematiskt dr att en man-
niska pé flykt inte alltid har haft mojligheten att skaffa den dokumentation
som kravs. Visserligen finns det EU-beslut péd att transportoransvar inte
skall utkrdvas forrdn det visats att en person inte har skil att fa uppehalls-
tillstind. Den fraga som infinner sig dr dock hur en flygbolagsanstilld skall
kunna skilja en person med skal till uppehallstillstind frdn en person utan
skél till uppehallstillstdind. Mot bakgrund av de hdga boter som deras ar-
betsgivare kan drabbas av s finns det dirmed en uppenbar risk att de hellre
kommer filla dn fria. Det méste ségas vara principiellt mycket tveksamt nir
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ett flygbolags anstéllda kan komma att tvingas avgéra om ménniskor skall
ha mojlighet att soka asyl.

Ett annan vanlig kritik som riktas mot EU:s flyktingpolitik siktar in sig
pa viseringspolitiken, det vill sdga det mest kraftfulla instrumentet for att
reglera vilka ménniskor som skall kunna soka uppehéllstillstind. Kritiken
kommer sig troligen av att sdvdl Schengensamarbetet som EU-samarbetet
resulterat 1 visumkrav pé fler staters medborgare dn vad varje enskild stat
tidigare kravde. Jag tycker dock att det vore onskvart med mer precision i
kritiken. Det dr vért att notera att en stat bara begér visum av andra staters
medborgare om staten upplever ett behov av det. Sverige har 1 sig inte ni-
got storre behov av att begéira visum fran medborgare fran en rad karibiska
stater; de soker sig helt enkelt inte till Sverige. Daremot dr de mer bendgna
att soka sig till de forna kolonialmakterna och dessa har diarfor begart att de
finns med bland de stater vars medborgare det kravs visum fran. I och med
att personer kan rora sig fritt mellan de stater som deltar 1 Schengensamar-
betet skulle olika viseringskrav resultera 1 att ménniskor tar sig in 1 det land
som inte stiller viseringskrav och sedan bara resa vidare. I sammanhanget
skall ocksa noteras att forutom de stater som fanns med pa Schengensam-
arbetets och/eller EU:s lista stéllde till exempel Sverige 1997 viseringskrav
dven pd medborgare frin Bosnien-Hercegovina, Estland, Hongkong, Ke-
nya, Kroatien, Lettland och Litauen.

Vad jag avser nir jag eftersoker mer precision 1 kritiken dr att de som éar
for en generds flyktingpolitik givetvis alltid bor vara uppmirksamma pé
om viseringspolitiken begransar minniskors mojlighet att soka en fristad.
Viseringskravet dr dock ocksi till for att uppréatthalla en reglerad invand-
ring och inte bara ett flyktingpolitiskt instrument. Mer precision 1 kritiken
innebdir helt enkelt att det mer precist anges vilka lander f6r vars medborga-
re det inte bor kridvas visum.

Ett tredje, 1 debatten ofta mindre uppmérksammat problem, ir nagot
som det inte ar sdkert att det dr ett problem. I EU:s fordrag anges att stater-
na skall komma Overens om miniminormer, det vill sdga ndgot slag av
minsta krav som enskilda medlemsstater sedan kan ldgga sig 6ver. Den fré-
ga som har bor uppmarksammas, och som det mig veterligen dnnu inte
finns nagot riktigt bra svar pa, 4r om miniminormerna leder till att staterna
anpassar sig nedat? For att exemplifiera: Om staterna lyckas faststilla en
miniminorm for vilka méinniskor som skall anses vara skyddsbehdvande,
kommer detta da leda till att de som har en mer generds politik kommer att
anpassa sig nedit? Eller kommer de dtminstone att avstd fran att bli mer
generdsa? Det finns nog en del som talar for en sddan utveckling — 1 alla
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fall om de som inte &dr for en mer generds flyktingpolitik dr uppméirksamma
pa risken. Som tidigare diskuterat skall det dock kommas 1hag att en sédan
mekanism av “negativ konkurrens” skulle sannolikt finnas &ven 1 en vérld
dér stater inte samarbetar alls.

Sammanfattningsvis skall jag aterknyta till min inledande kommentar
att det — dven om det tycks vara avtagande — ar en lika spridd som felaktig
uppfattning att det 4r EU som har skapat vad som ofta kallas "fastning Eu-
ropa”. Som jag argumenterat for dr detta inte fallet. Anledningarna till en
alltmer restriktiv flyktingpolitik méste 1 forsta hand sokas hos de enskilda
europeiska staterna.

Motarbetandet av en felaktig uppfattning kan givetvis i sig vara ett full-
gott skal till att klargora 1 vilken utstrickning som EU:s medlemsstater for
en gemensam flyktingpolitik. Det dr emellertid fragan om mdjligheter till
demokratiskt ansvarsutkravande som gor det dn viktigare att klargora hur
gemensam EU:s “gemensamma” flyktingpolitik dr. Det finns en del vaga
idéer om att sociala rorelser 1 sig pa nagot sétt — oklart hur — dr en mdjlighet
att pd demokratisk vig hantera en alltmer internationaliserad vérld. Tills
dessa idéer vunnit mer substans och precision maste vi dock — hur otillrack-
ligt det &n tycks vara — ndja oss med att halla fast vid kravet pa mojligheter
att utkrdava de fortroendevalda pé politiskt ansvar. For att mojliggora ett sa-
dant ansvarsutkriavande ar det darfor en viktig uppgift att generellt reda ut
vilken politisk institution som fattar vilka beslut.

I frdga om EU:s och EU:s medlemsstaters flyktingpolitik har jag hér ar-
gumenterat for att det gér att géra en mycket enkel indelning. P4 EU-niva
fattar medlemsstaterna gemensamma beslut om vilka ménniskor som far na
fram till det territorium som EU omfattar — och som darmed kan séka up-
pehallstillstand. Men, beslutet betrdffande vilka av dessa ménniskor som
verkligen skall beviljas uppehdllstillstand, fattas 1 allt vasentligt fortfarande
av varje enskild medlemsstat.






