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Efter hand som EU: s migrations- och asylpolitik har
utvecklats har dess yttre dimension och foljderna av denna
blivit allt mer avgdrande for tredje land. Vidare har den
“externa” dimensionen av EU:s atgérder pa migrations-
och asylomradet lett till otydligheter i grinsdragningen
mellan inrikes- och utrikespolitik. Migrationsfragornas
allt storre betydelse for EU:s yttre forbindelser stiller en
rad grundlaggande fragor: Vilka &r orsakerna till att en
yttre dimension i EU:s migrations- och asylpolitik har
uppkommit, hur skall dennas omfattning och innehall
bedomas samt hur ser utsikterna for dess framtida utveck-
ling ut. Vilka konsekvenser innebdr detta for EU:s med-
lemsstater samt for tredje land?

Migrationsfragorna &r av uppenbara skil kontroversiella i
manga av EU:s medlemsstater. Det finns tydliga tecken pa
en utveckling diar de forsta stegen mot en reglerad
invandring” kvévts i sin linda pa grund av lagkonjunkturen
i Europa. Denna tendens skulle kunna vara ett tecken pa
ett kommande “invandringsstopp” likt det som foranled-
des av oljekrisen under 1970-talet. Den ldrdom som kan
dras av den erfarenheten dr att den ekonomiska krisen
under 1970- och 1980-talen i praktiken inte medforde
nagot stopp for invandringen. Visserligen minskade de
primira arbetskraftsflodena, men familjemigrationen och
asylinvandringen fortsatte under hela 1990-talet. En
analys av invandringens bakomliggande orsaker visar att
det finns ett migrationstryck utanfér EU som sannolikt
inte kommer att férsvinna. Europa kan inte och kommer
inte att bli en “fastning” och behdver darfoér fokusera pa
hur rorlighet och 6ppenhet mot vdrlden kan underlétta den
ekonomiska aterhdmtningen och ge en positiv bild av
europeiska vérderingar och ideal.

Omfattningen av och inriktningen p4 EU:s migrations-
och asylpolitik har konsekvenser for sdvil dess medlems-
stater och framtida medlemsstater som for tredje land.
Nista planerade etapp i formuleringen av den gemen-
samma politiken dr det sa kallade Stockholmsprogrammet
som ska antas av medlemsstaterna under det svenska ord-
forandeskapet under andra halvaret 2009. Innehallet i och
inriktningen pa Stockholmsprogrammet har utformats
och kan genomforas i stort sett oberoende av vad som
sker med Lissabonfordraget, eftersom befogenheterna for
migrations- och asylfrdgorna redan har faststéllts i
Amsterdam- och Nicefordragen. En central fraga, nir nu
EU ér redo att ta dnnu ett steg mot en fordjupad integra-
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tion pa migrations- och asylomradet, ar att se till att poli-
tikens externa effekter far ratt avvigning mellan sikerhet,
utveckling, handel och bistdnd s& att dven tredje lands
intressen beaktas.

Rapporten skiljer mellan olika typer av granser — geogra-
fiska, organisatoriska och konceptuella — och undersdker
hur kopplingarna mellan de nationella, europeiska och
internationella nivéerna ligger till grund for utvecklingen
av EU: s migrations- och asylpolitik. Den fordjupade
integrationen inom EU har fatt féljande konsekvenser: (1)
gransforhallandena i1 Europa har fordndrats, (2) EU bade
orsakar och paverkas av dessa fordndringar, (3) det finns
ett starkt stod bland unionens medlemsstater for externa
EU-atgéirder pa migrations- och asylomradet, och (4) detta
inhemska stod dr kopplat till debatten om avvigningen
mellan arbete, vélfird och ett uppfattat behov av ny
invandring. Men denna inhemska debatt om arbete, vél-
fard och invandringens kostnader och fordelar kan inte
langre skiljas fran politikens yttre dimension. Det maste
dven tas hdnsyn till att den europeiska integrationen har
givit upphov till en ny sorts atskillnad mellan rorligheten
inom EU, som é&r kopplad till unionens grundlidggande
rattigheter, och invandringen frén ldnder utanfor EU.
Denna atskillnad mellan rérlighet och migration haller pa
att bli en viktig aspekt av EU:s migrationspolitik, och &r
kopplad till savél tidigare och kommande utvidgningar av
EU som EU:s forbindelser med ldnder som inte efter-
strdvar medlemskap i unionen.

For att kunna bedoma det konkreta innehallet i EU:s
migrationspolitiks yttre dimension, analyseras i rapporten
till form och innehéll den “migrationsdialog” som EU
stravar efter att fora med partnerlinder utanfér unionen.
Rapporten understryker vikten av att denna dialog skall
spegla alla deltagande parters intressen och tar upp det
faktum att EU, genom att utveckla en gemensam politik,
riskerar att driva fram en ensidig strategi med tonvikt pa
EU:s egna prioriteringar, och da sirskilt fragor om ater-
tagande av illegala invandrare. Rapporten argumenterar
for en bredare och mer fullstindig tolkning av dialogbe-
greppet genom att peka péd forslag och avtal mellan EU
och tredje land som erbjuder mojlighet till en effektivare
samordning av fragor som ror handel, bistand, utveckling,
fred och sdkerhet. For att illustrera den typ av forbindelser
som EU haller pa att bygga med ldnderna i dess ndromrade
analyseras i rapporten tvé specifika dialoger, en som fors
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med ldnderna i syddstra Europa och en med lédnderna i
Mellanostern och Nordafrika. Den viktigaste slutsatsen
som kan dras ir att EU:s inflytande 6ver dessa lédnder skil-
jer sig at beroende pa huruvida ldnderna i fraga efter-
stravar medlemskap i unionen eller inte.

Slutligen analyseras en viktig aspekt av den senaste
utvecklingen av EU:s politik pd omradet, ndmligen det
forslag om en europeisk pakt for invandring och asyl som
den franska regeringen lade fram under sitt ordférande-
skap i EU under andra halvaret 2008. Genom pakten far
migrations- och asylpolitikens yttre dimension ytterligare
inverkan pa utvecklingen av EU:s “internationella migra-
tionsrelationer”. Den syftar ocksa till att skapa tatare sam-
arbete med icke-medlemsstater i syfte att underldtta EU:s
politiska maélséttningar pd foljande omraden: ratt till
inresa och vistelse, granskontroller, olaglig invandring, ett
gemensamt europeiskt asylsystem, och nidrmare forbin-
delser med sdndande och transiterande stater.

Mot bakgrund av denna utveckling liggs en rad
rekommendationer fram:

1. Avvigningar for den interna politiken — inresa och
vistelse: Politiken tenderar att fokusera pa hur
migranterna kommer in i sirskilda lander. Faktum é&r att
dessa soker sig till specifika platser (ofta stider) och
specifika ekonomiska sektorer (sdsom byggbranschen,
jordbruk, hushéllstjidnster osv.). Detta innebér att det
finns en stark sektoriell och geografisk dimension i den
europeiska migrationspolitiken. Det finns ett behov av
tydligare information om medlemsstaternas migra-
tionsprofiler, invandrarnas sektorsspecifika behov och
de geografiska foljder som detta innebar.

2. Avvigningar for den interna politiken — reglering:
Allt strangare inresekontroller kan medfora fler fall av
olaglig eller regelstridig inresa och ddrmed forknippade
sociala och politiska problem. Méanga onskar bositta
sig i EU:s medlemsstater, och detta dr en efterfrigan
som sannolikt inte kommer att férsvinna. En restriktiv
politik riskerar att leda till okat ménskligt lidande
genom att gora det allt svarare att finna lagliga vagar
in 1 EU och pé sé& vis driva ménniskor i hdnderna pa
ménniskosmugglare. Enbart begransningar har aldrig
fungerat tidigare, fungerar inte nu och kommer inte
heller att fungera i framtiden.

3. Avvigningar for den externa politiken. Invandringen
framstélls ofta som en sdkerhetsfraga i den inhemska
debatten i EU:s medlemsldnder, liksom i manga av
EU:s atgdrder. Om EU:s politiska debatt orienteras mot
en smal sdkerhetsrelaterad syn pd migrationsfragorna
riskerar man att bortse frdn andra viktiga dimensioner.
Detta framgér i 4n storre grad ndr migrationspolitikens
externa dimension analyseras och det star klart att

handel, bistand, utveckling och sékerhet alla ar viktiga
och relevanta fragor. Debattens ton och innehéllet i den
ar viktigt, men s dr dven behovet av att visa pa invand-
ringens mangfacetterade karaktér.

4. Att sammanlinka fragorna — utvidgningen: EU har
varit mycket framgangsrikt i att frimja inre fordnd-
ringsarbete och anpassning i anslutningslidnderna.
Fragan é&r i vilken grad detta ar en djupgéende anpass-
ning som leder till ett effektivt genomférande av poli-
tiken eller enbart en “avbockningstaktik ddr EU:s krav
formellt uppfylls men inte nédvindigtvis leder till ett
faktiskt genomforande.

5. Att sammanlinka fragorna — tredje land: Det ar
hogst osannolikt att effektiva avtal kan upprittas med
tredje land utan att hdnsyn ocksa tas till ett bredare
spektrum av migrationsrelaterade fragor, sdsom handel,
bistand och utveckling. Ett snivt sdkerhetsfokus skulle
inte utgora en god grund for utvecklingen av starkare
forbindelser med tredje land.

6. Att skapa nya migrationsmdjligheter: En av de mest
utmanande uppgifterna for EU:s medlemsstater &r att
tanka kreativt 1 friga om migrationsviagarna under den
pagaende ekonomiska lagkonjunkturen. En av liardo-
marna som kan dras av tidigare gistarbetarinvandring
dr att den, ur de mottagande staternas perspektiv, "miss-
lyckades” (i den meningen att gésterna stannade) efter-
som gistarbetarna inte hade mojligheten att ldmna
landet och sedan atervinda igen. En mojlighet skulle
kunna vara att utveckla olika former av rorlighetspart-
nerskap” som tillater utbyte mellan EU och utveck-
lingslénder for sirskilda migrationstyper (t.ex. foretag,
hogkvalificerade). Detta kan ocksé bidra till att 16sa
kompetensflyktsfragor.

7. Att arbeta med regionala motparter: EU &r en unik
internationell organisation i det att ingen annan organi-
sation har lika ldngtgdende lagstiftande befogenheter.
Detta betyder inte att det inte existerar ndgra andra
regionala organisationer som EU kan samarbeta med.
Det ar viktigt for EU att utveckla starka band till andra
regionala organisationer i syfte att utveckla en migra-
tionsdialog och ett partnerskap, sdrskilt till dem 1
Afrika, som t.ex. Afrikanska unionen.

8. Att uppritthalla kopplingen mellan migration och
integration: Det finns ett behov av att uppratthalla en
stark koppling mellan migration och integration av
invandrare. Det &r tva sidor av samma mynt: en effektiv
migrationspolitik kan inte fungera utan en stark omsorg
om de inhemska integrationsstrukturerna.
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