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EU:s migrationspakt
— vart ar unionen pa vag?

Rebecca Thorburn Stern”

Sammanfattning

| september 2020 presenterade EU-kommissionen sitt forslag pa ny asyl- och
migrationspalitik for unionen, den sa kallade asyl- och migrationspakten. Pakten kan
beskrivas som ett policydokument som formulerar en tvergripande gemensam europeisk
ram for asyl- och migrationsforvaltning som behandlar dels skyddsrelaterad migration
(asyl), dels fragor som reguljar migration, viseringar, granskontroller och integration.

I den har texten beskrivs hur EU:s asyl- och migrationspolitik utvecklats fran 1990-talet
fram till hosten 2020, med fokus pa den stegvisa harmoniseringen av regelverket.

Sedan presenteras och analyseras paktens nyckelforslag. Bland dessa marks forslag

om screening vid EU:s yttre grans, paskyndade gransforfaranden for vissa kategorier av
asylsbkande, solidaritetsmekanismer, krishantering och reviderade regler for faststallande
av ansvarig medlemsstat gallande asylansokningar.

En slutsats som dras ar att pakten inte ar s& mycket en nystart som en pragmatisk
omformulering av gamla ideer, om an med vissa innovativa tillagg amnade att dvertyga
motvilliga stater att fortsatta att vara en del av systemet. Kravet pa solidaritet stater
emellan, och vad detta ska anses innebara, fortsatter att vara en stotesten.

" Rebecca Thorburn Stern ir professor i folkritt vid juridiska institutionen, Uppsala universitet.
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1. Inledning

I och med den si kallade flyktingkrisen 2015
hamnade migration och asyl 4n en ging hogt pa
den politiska agendan i Europa. Antalet migranter
och asylsékande som anlinde till Europeiska
unionen (EU) under négra fi ménader var betydligt
hogre in tidigare &r' och orsakade omfattande
politisk och samhillelig debatt i Europas linder

— hur skulle dessa migrationsstrommar hanteras?
Samtidigt var migration och asyl allt annat 4n

nya frigor pa EU:s agenda. Den fria rorligheten
for personer over nationsgrinser inom EU (som
giller EU-medborgare samt vissa kategorier av
tredjelandsmedborgare) 4r en hornsten i det
europeiska samarbetet. Hur EU:s medlemsstater
respektive EU ska forhalla sig till migration

inom unionen, migration till och frin unionen
och till asylritten har diskuterats i drtionden

och samarbetet har med arens lopp utokats och
formaliserats i allt hogre grad.

Fragor som kommit att prigla detta samarbete
liksom diskussionen om en gemensam migrations-
och asylpolitik i EU 4r bland annat harmonisering
av regelverk och miniminivéer, férhillandet till
tredje linder, grinsbevakning samt de Gvergripande
begreppen ansvarsfordelning och solidaritet.
”Solidaritet” syftar i det hir sammanhanget dels

pa det krav pa solidaritet medlemsstater emellan
som stadgas i artikel 80 i férdraget om Europeiska
unionens funktionssitt (FEUF),? dels pa begreppets
innebord i ett vidare perspektiv. ”Solidaritet”
betyder enligt Svenska akademins ordbok

”lojalitet, samhorighet, kinsla av gemenskap”.® 1

en EU-rittslig kontext anvinds begreppet i savil
EU:s grundlidggande fordrag (primarritt) som i
forordningar och direktiv (sekundirritt) samt i EU-
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domstolens rittspraxis, men nagon tydlig definition
av vad det innebir ges inte. Det idr dirfor inte helt
enkelt att avgdra vad solidaritet i ett EU-rittsligt
sammanhang betyder — det 4r ett méingfacetterat
begrepp som tar sikte pa relationen mellan EU och
dess medlemsstater, medlemsstater emellan, samt
mellan medlemsstater och individer. Begreppet
ser olika ut pd olika politikomridden inom EU

och kan sannolikt ses bide som en princip eller
bestimmelse med rittsverkningar och som en
politisk viljeyttring.’ Ur ett minskliga rittigheters-
perspektiv kan solidaritet forstis som att det syftar
pa staters ansvar for att bereda alla manniskor

ett grundliggande rittighetsskydd, oavsett deras
nationalitet eller annan status.®

"Bade under och efter 2015 har
migrationsdebatten pa EU-niva
praglats av medlemsstaternas
alltmer negativa installning

till migration och migranter
och en stravan att begransa
inflddet till Europa.”

Béde under och efter 2015 har migrationsdebatten
pa EU-niva priglats av medlemsstaternas alltmer
negativa instillning till migration och migranter
och en strivan att begrinsa inflédet till Europa.
Viljan till samarbete medlemsstaterna emellan har
varit begrinsad i manga linder. Ett exempel pa
detta dr nir Ungern, Polen och Tjeckien vigrade
att folja ministerrdets’ beslut fran hosten 2015
om tillfillig omplacering av asylsdkande mellan
medlemsstaterna, nagot EU-domstolen senare slog
fast brot mot medlemsstaternas ataganden enligt

Under 2015 ansdkte ungefir 1,3 miljoner personer om asyl i EU, vilket var en betydande ckning

jimfore med tidigare &r — 2013 gavs ca. 400 000 asylansokningar i EU totalt, och 2014 ca.
594 000 ansokningar. Se https://ec.curopa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum

statistics#Number of asylum applicants: increase in 2019 (senast besokt 2021-05-01).

26.10.2012, s. 47-390.

Konsoliderad version av férdraget om Europeiska unionens funktionssitt EUT C 326,

3 Svenska akademins ordbok https://www.saob.se/artikel/?unik=S 08663-0059.5jvx (senast

besske 2021-05-01).

For en diskussion om solidaritet i EU-ritten, se t.ex. Eleni Karageorgiou, Rethinking solidarity in

European asylum law: A critical reading of the key concept in contemporary refugee policy (ak. avh.
Lunds universitet 2018) och Anna Sédersten Solidariter i EU-rétten april 2019:5epa Sieps 2019.

v

Sédersten (2019) s. 12—13.

¢ Se t.ex. Riidiger Wolfrum, ”Solidarity” i Dinah Shelton (red.) 7he Oxford Handbook of Human

Rights Law, Oxford University Press, 2013.
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Grundlaggande begrepp

Asyl

Skydd i ett annat land (internationellt skydd) an det i
vilket en person ar medborgare eller, om en person
saknar medborgarskap, ar stadigvarande bosatt.

Asylratt

"Ratten till asyl” forstas vanligtvis inte som en ratt att
per definition fg asyl utan snarare som ratten att fa
en ansokan om internationellt skydd prévad och att
erhalla skydd om de kriterier som finns for sadant
skydd ar uppfyllda.

Asylsékande
En person som soker internationellt skydd.

Non-refoulement

Grundlaggande princip inom asylratten som

innebar att en person inte far skickas tillbaka till ett
land, eller till gransen till ett land, i vilket personen
riskerar att utsattas for forfoljelse, tortyr eller annan
inhuman, grym eller degraderande behandling eller
bestraffning. Personen far inte heller skickas till ett
land fran vilket det finns risk att vederboérande skickas
vidare till ett land dar sadan risk foreligger (kedje-
refoulement).

Migrant

En person som varit bosatt i ett annat land an sitt eget
under en langre tid (definitionerna varierar pa denna
punkt), oavsett varfor personen migrerat och pa vilket
satt detta gatt till.

Manniskor pa flykt

Personer som av nagon anledning (som risk for
forfoljelse, vapnad konflikt, politiska oroligheter,
klimatférandringar, katastrofer, extrem fattigdom)
tvingats lamna sina hem. Man talar aven om
"patvingad migration”.

Flyktingar

| dagligt tal anvands ofta begreppet "flyktingar” om
manniskor pa flykt. I juridisk mening ar innebérden

av begreppet emellertid betydligt snavare, da det
begransas till personer som uppfyller kraven i FN:s
konvention om faststallande av flyktingars rattsliga
stallning (Flyktingkonventionen) eller regional
lagstiftning som EU:s skyddsgrundsdirektiv (se nedan).
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Ekonomisk migrant

En person som migrerat av ekonomiska skal, som

att s6ka arbete eller undkomma fattigdom. Det bér
noteras att en person kan ha flera olika skal samtidigt
for att migrera, exempelvis bade asylskal och
ekonomiska skal.

Anhériginvandring
Migration av familjeskal, att en person flyttar fran
ett land till ett annat for att leva tillsammans med
familjemedlemmar.

Irreguljdra migranter

Migranter som befinner sig i ett mottagarland utan
tillstand att vistas dar. Personen kan antingen ha rest
in i landet utan tillstand eller initialt ha vistats i landet
med tillstand men stannat kvar sedan detta tillstand
|0pt ut.

Yttre grans
EU:s grans mot tredje land, till skillnad fran granser
mellan lander inom unionen.

Tredjelandsmedborgare
Medborgare i lander utanfor Europeiska unionen
("tredje lander”).

Principen om férsta asylland

Att en person som soker internationellt skydd (asyl)
ska gora det i det forsta land i vilket vederborande
kan erhalla skydd, exempelvis det forsta land i EU
personen anlander till fran ett tredje land. Principen
ligger till grund fér Dublinférordningen och idén om
att det ar det forsta land i EU till vilket en asylsékande
anlander som ska vara ansvarigt for asylansokan.

Sakra tredje ldnder

Lander utanfér EU som beddms som lander i vilka
det inte foreligger risk for forféljelse eller annan
skyddsgrundande behandling.

Schengenomradet

Det omrade som utgors av de stater som ingar i
Schengensamarbetet och som darmed avskaffat inre
granskontroller men starkt yttre granskontroller. |
samarbetet ingdr i dag 22 av EU:s medlemsstater
samt Island, Liechtenstein, Norge och Schweiz.
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EU-ritten.® Samtidigt 4r alla EU:s medlemsstater
bundna av internationella folkrittsliga
overenskommelser om minskliga rittigheter och

av den internationella flyktingritten vilket gor att
det inte ir s enkelt som att bara stinga grinserna
for migranter dd de anses bli for manga. Aven
Europeiska unionens egen rittsordning innehaller
ett antal regleringar gillande mianskliga rittigheter
och pa omradet migration och asyl som ir bindande
for medlemsstaterna.

"Forslagen i pakten, som om
de blir verklighet kommer

att ha betydande inverkan

pa medlemsstaterna och pa
migrations-och asylpolitiken i
EU, har [...] diskuterats livligt.”

EU-kommissionen har pa olika sitt férsokt finna
l6sningar pa problemen i den gemensamma
migrations- och asylpolitiken. I september 2020
presenterade EU-kommissionen ett forslag pa

en ny asyl- och migrationspolitik, asyl- och
migrationspakten,” som 4r avsedd att vara en
nystart for samarbetet pd detta omrade.

Pakten kan beskrivas som ett omfattande
policydokument som formulerar en 6vergripande
gemensam europeisk ram for asyl- och
migrationsforvaltning som utover olika aspekter av
skyddsrelaterad migration (asyl) ocksa behandlar
frﬁgor som reguljéir migration, viseringar,
grianskontroller och integration. Pakten innehéller
ett antal forslag om ny lagstiftning men ocksé
policies, strategier och liknande. Forslagen i
pakten, som om de blir verklighet kommer att ha
betydande inverkan pa medlemsstaterna och pa
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migrations-och asylpolitiken i EU, har sedan dess
diskuterats livligt. I skrivande stund (maj 2021)
diskuteras forslagen i Europaparlamentet och
ministerradet.

Syftet med den hir analysen ir att ge en
bakgrund till de forslag som pakten innehaller
(for att sitta dem i relation till tidigare reformer
och diskussioner), presentera och analysera
nyckelforslag samt att analysera dessa utifrin

ett ritsligt perspektiv. Analysen 4r disponerad
s att den forst tar upp négra grundliggande
folkrittsliga utgangspunkter, sedan redogor for
hur EU:s migrations- och asylpolitik utvecklats
fram till hosten 2020, for att sedan beskriva den
nya asyl- och migrationspakten och analysera
dess huvudsakliga forslag. Analysen avslutas med
en reflektion kring solidaritet i en europeisk
migrationskontext.

2. Individens rattigheter och statens
intressen i en migrationskontext
- nagra utgangspunkter
Migration som fenomen berdr grundliggande
fragor for statens sjilvstindighet, som dess
ritt att bestimma over det egna territoriet
(statssuverdniteten).'® I detta ingdr ritten att
bestimma vem som fér resa in i och vistas i
ett land, liksom en ritt for staten att reglera
invandringen, att ha grinskontroller samt att kunna
av- eller utvisa personer frin det egna territoriet.

Det finns i dag inget juridiskt bindande
folkrittsligt instrument gillande migration
eller migranters rittigheter generellt."! Det
finns emellertid folkrittsliga konventioner som
giller specifika kategorier, som flyktingar (FN:s
flyktingkonvention) samt migrantarbetare och

8 Forenade malen C-715/17, C-718/17 och C-719/17, Kommissionen mot Polen,
EU:C:2020:257 (dom den 2 april 2020). Angiende radets beslut, se nedan. Det kan noteras att
i ett uppfoljande mal, C-808/18, Kommissionen mot Ungern, EU:C:2020:1029 (dom den 17
december 2020), konstaterade EU-domstolen att centrala delar av det ungerska asylsystemet,
designat for att forsvira for asylsokande att utdva sin rite ate sdka internationellt skydd, strider

mot EU-ritten.

Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, ridet, Europeiska ekonomiska och

sociala kommittén och Regionkommittén om en ny migrations- och asylpake, COM(2020)

609 final.

Se Catherine Dauvergne, "Irregular Migration, State Sovereignty and the Rule of Law”

i Vincent Chetail & Celine Bauloz (red.), Research Handbook on International Law and

Migration, Edward Elgar, 2014, s. 79-80.

1

Bindande folkrittsliga instrument kan ha olika namn: konventioner, traktater m.m. De blir

juridiskt bindande for staterna emellan nir stater rasificerar avtalet.
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deras familjer (FN:s migrantarbetarkonvention).
Konventioner om minskliga rittigheter omfattar
emellertid alla minniskor inom en konventionsstats
jurisdiktion, oavsett i vilket land de 4r medborgare.
Rittigheterna som sidana ir alltsa inte, med négra
fa undantag, knutna till den juridiska statusen
medborgarskap. Ritten att resa in i ett land ir ett
sidant undantag: i princip ar det enbart medborgare
som har 7zt till inresa och vistelse i "sitt” land.'* For
”icke-medborgare” (utlinningar) ir ritten att resa

in och vistas pa territoriet nagot som den enskilda
staten i stor utstrickning reglerar utifran den ovan
nimnda principen om statssuverinitet.

Med detta sagt finns det emellertid flera undantag
fran den regel som siger att det 4r staten som
avgdr vem som fir komma in och stanna i landet.
Dessa undantag bygger pa folkrittsliga och, i

den europeiska kontexten, dven EU-rittsliga
instrument. Ritten att s6ka asyl och den med
denna rittighet nira sammankopplade principen
om non-refoulement utgér sidana undantag. Non-
refoulement-principen och asylritten utmanar pa
sa sitt statssuveriniteten eftersom de far effekten
att staten i friga inte kan vigra att behandla en
asylanskan och inte heller dtersinda en person till
ett land om det konstaterats att det dir foreligger
en allvarlig och individuell risk for forfoljelse eller
att utsittas for allvarlig skada. Att staten i dessa
situationer inte har absolut suverinitet dver sitt
territorium pa sa sitt att den inte helt sjalvstindigt
kan bestimma 6ver vem som far vistas dir gor att
asylritten och principen om non-refoulement kan
uppfattas som kontroversiella ur statens perspektiv.

Nir det giller minniskor pé flyke sa stadgas pa
global niva ritten att s6ka och erhalla asyl i FN:s
allminna forklaring om de minskliga rittigheterna
fran 1948 (artikel 14.1). Den allminna f6rklaringen
ar inte ett juridiskt bindande instrument och ritten
att soka och erhalla asyl 4r inte heller inkluderad

i ndgot bindande juridiskt instrument om
minskliga rittigheter pa global nivé, inklusive FN:s
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flyktingkonvention frin 1951. Att stater inte vill
instifta juridiskt bindande regler om ritten att soka
och erhilla asyl forklaras ofta med den inskrinkning
detta anses innebira av statssuverdniteten. Ritten
att soka asyl har emellertid, liksom manga andra av
rittigheterna i den allminna forklaringen, av ménga
kommit att betraktas som sa kallad sedvaneritt,

det vill siga en regel som stater betraktar som
rittsligt bindande dven om de inte dr bundna av
nagot rittsligt instrument i vilket regeln etableras.'
Non-refoulement-principen betraktas dels som
sedvaneritt, dels finns den uttryckt som en del av
forbudet mot tortyr, grym och inhuman behandling
och bestraffning i rittsligt bindande instrument om
minskliga rittigheter pa global och regional niva."

"Generellt sett ar de lagliga
vagarna for att ta sig exempelvis
till EU for att sOka asyl i dag
mycket begransade, vilket i sin
tur gor att manniskor tar stora
risker bland annat genom att
anlita manniskosmugglare.”

For att minniskor ska kunna komma i dtnjutande
bide av ritten att soka asyl och principen om
non-refoulement maste de befinna sig i eller vid
grinsen till det land i vilket de soker skydd. For att
rittigheterna ska kunna tillimpas maste individen
saledes rent fysiskt ta sig till grinsen. Detta kan vara
mycket svart dd potentiella mottagarlinder inte
sillan anvinder sig av avskrickande tgirder som
grinskontroller, avvisning vid grinsen, murar och
staket, kriminalisering av migranter, visumtving
for lander varifran asylsokande kan komma,
transportoransvar, begrinsade mojligheter till
familjeaterférening med mera.” Generellt sett dr de
lagliga vigarna for att ta sig exempelvis till EU f6r
att soka asyl i dag mycket begrinsade, vilket i sin
tur gor att manniskor tar stora risker bland annat
genom att anlita minniskosmugglare.'®

12 Se t.ex. FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter, artikel 12.

'3 Hurst Hannum (1996) “The Status of the Universal Declaration of Human Rights in National
and International Law”, 25 Georgia Journal of International and Comparative Law 287.

4 Exempel pé sidana instrument ir konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter
(artikel 7), konventionen mot tortyr (artikel 3), Barnkonventionen (artikel 6 och 37) samt
Europakonventionen om minskliga rittigheter (EKMR) (artikel 3). Non-refoulement-
principen finns ocksd i FN:s konvention om faststillande av flyktingars ritesliga stillning,
Flyktingkonventionen, (artikel 33) samt betraktas som sedvaneritt.

15 Thomas Gammeltoft-Hansen, Access to Asylum. International Refugee Law and the Globalisation

of Migration Control, Cambridge University Press, 2013.

16 For en dversike over problematiken, se t.ex. SOU 2017:103, Lagliga viigar for att soka asyl i EU.
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3. Migrations- och asylpolitik i EU till och
med 2015: stegvis harmonisering
och gemensamma regler

Som nimndes inledningsvis si har migration

och asyl linge varit frigor som diskuterats inom

EU. Grundliggande rittigheter, som ritten

till asyl och principen om non-refoulement, ar

viktiga utgingspunkter for EU:s migrations-

och asylpolitik. De folkrittsliga aspekterna som

skisseras ovan — statens ritt att bestimma Gver

sitt territorium, staters skyldigheter att tillvarata

rittigheterna for de personer som befinner sig inom

deras jurisdiktion, och de spinningar som hir kan
uppkomma mellan statens intresse av att reglera
och kontrollera migrationen och individens intresse
av att av olika skil kunna rora sig 6ver grinser —

ir vidare viktiga bestindsdelar i hur politiken pa

omradet migration och asyl utvecklats i EU."”

Folkritten och EU-ritten pa omridet hinger

ihop pa sa sitt att EU:s medlemsstater dr bundna
dels av sina folkrittsliga forpliktelser i form

av konventioner och andra rittsligt bindande
instrument samt sedvaneritten, dels av EU-

ritten som 4r en egen rittsordning. Asylritten
uttrycks i EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna (artikel 18), vilken 4r bindande for
EU:s medlemsstater. Asylritten enligt stadgan gir
inte lingre 4n vad den allminna forklaringen eller
sedvaneritten gor. Aven non-refoulement-principen
uttrycks i stadgan (artikel 19). Kopplingen mellan
EU-lindernas EU-rdttsliga och folkrittsliga
dtaganden nir det giller asylritten uttrycks bland
annat i det EU-rittsliga skyddsgrundsdirektivets
artikel 21, vilken stadgar att medlemsstaterna ska
respektera principen om non-refoulement i enlighet
med sina internationella forpliktelser.

3.1 Fran mellanstatlighet till 6verstatlighet
EU har under édrens lopp forindrats pa sa sitt

att samarbetet som initialt var mellanstatligt pa
ménga omréden, inklusive migration och asyl,

rort sig allemer emot gemensamma regelverk och
gemensamma beslutsmekanismer. Att asyl och
migration ir frigor som borde hanteras pA EU-nivd
blev tydligt pa 1990-talet da den fria rérligheten
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inom unionen etablerades som ett steg mot en
gemensam marknad. Lirdomarna drogs ocksa fran
flyktingstrommarna fran konflikterna pa Balkan.'®

"Att asyl och migration ar
fragor som borde hanteras
pa EU-niva blev tydligt

pa 1990-talet da den fria
rérligheten inom unionen
etablerades som ett steg mot
en gemensam marknad.”

Ar 1990 undertecknade medlemsstaterna den si
kallade Dublinkonventionen. Dublinkonventionen
var en folkrittslig konvention med syfte att reglera
vilken av konventionsstaterna som hade ansvar for
en asylansokan och pa sa sitt fordjupa samarbetet
pa asylomradet. Att samarbetet reglerades genom en
folkrittslig konvention forklaras av att asylpolitiken
vid denna tidpunkt inte lig inom ramen for EU-
samarbetet. Konventionen tridde i kraft 1997.

Genom Maastrichtfordraget, som tridde i kraft
1993, forstirktes samarbetet inom unionen pa
asylpolitikomradet genom att omradet ansigs
falla inom ramen for samarbetet om ritesliga
och inrikes fragor (den si kallade tredje pelaren i
unionsfordraget).

I och med Amsterdamfordraget som tridde i kraft
1999 fick EU:s institutioner lagstiftnings- och
beslutskompetens i asyl- och migrationsfragor
vilket innebar en 6verging fran en mellanstatlig
till en Gverstatlig process pd omradet asyl-

och migrationspolitik. En overstatlig process
innebir att det ir EU som har beslutsritt, inte
enskilda medlemsstater, och att dessa maste
underkasta sig gemensamt fattade beslut.

Ar 1999 slog Europeiska ridet fast att EU
inom ramen f6r samarbetet pa omradet frihet,
sikerhet och rittvisa skulle genomfora en
gemensam asyl- och migrationspolitik med
fokus pa partnerskap med ursprungslinder,

ett gemensamt europeiskt asylsystem, rittvis

17 Jfr Samantha Velluti, Reforming the Common European Asylum System: legislative developments
and judicial activism of the European courts, Springer 2014, s. 4-5.

'8 Bernd Parusel, Pieces of the puzzle. Managing migration in the EU, Fores 2020, s. 12.

! Europeiska radet bestir av EU:s medlemslinders stats- och regeringschefer, EU-kommissionens
ordférande samt Europeiska radets ordférande. Det ir inte en av EU:s lagstiftande institutioner
men faststiller EU:s politiska agenda genom att anta slutsatser vid sina toppmaten.
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behandling av tredjelandsmedborgare som vistas
lagligen i EU samt en effektiv hantering av
migrationsstrdommar.*

3.2 Ett gemensamt europeiskt asylsystem
Genomf6randet av det gemensamma europeiska
asylsystemet (EU:s asylsystem) skulle komma

att ske i flera etapper. Den forsta etappen
genomfordes 1999-2008. Under denna period
omvandlades Dublinkonventionen till en EU-
forordning ("Dublin II-f6rordningen”) och

flera andra rittsliga instrument med syftet att
etablera miniminivaer fér asylmottagande (det

sa kallade mottagandedirektivet), asylprocessen
(asylprocedurdirektivet), bedémningar av
skyddsbehov (skyddsgrundsdirektivet) och tillfallige
skydd (massflykesdirektivet) antogs.! Vidare
inrittades databasen Eurodac samt grins- och
kustbevakningsbyran Frontex. Nir det gillde
migration som inte var relaterad till asyl s& antogs
under den hir perioden flera viktiga rittsliga
instrument med syfte bland annat att hantera
och reglera vissa typer av arbetskraftsinvandring
och arbetskraftsinvandrare samt f6r studenter och
forskare fran tredje land.

Arbetet med harmonisering av regelverk och policy
fortsatte under den andra etappen (2008-2015) av
inforandet av ett gemensamt europeiskt asylsystem.
Ett forsta steg var den si kallade europeiska pakten
for invandrings- och asylpolitik som presenterades
2008.% Pakten innehsll forslag och ataganden pa
omridena invandring och integration, irreguljir
migration och dtervindande, grinskontroller,

asyl samt olika typer av partnerskap med transit-
och ursprungslinder. Syftet med pakten var att
oka samsynen och samarbetet medlemsstaterna
emellan pd en rad omraden. En av dtgirderna som
presenterades var inrittandet av en gemensam
europeisk asylbyra, sedermera kind som EASO
(European Asylum Support Office).

Ar 2009 tridde Lissabonfordraget i kraft. Detta
hade betydelse f6r EU:s asyl- och migrationspolitik
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pa sé sdtt att ramarna for EU:s politik etablerades
i funktionsfordraget (FEUF). I artikel 67

FEUF anges grunden f6r att unionen ska ha

en gemensam politik for asyl, invandring och
kontroll av de yttre grinserna “som grundar sig pa
solidaritet mellan medlemsstaterna”. I artiklarna
77-79 anges mer i detalj vad en sidan politik ska
omfatta och vad unionen (Europaparlamentet
och radet) kan besluta om pd omridet. En viktig
del av politiken handlar om att dvervaka de yttre
grinserna (artikel 77) och att bekimpa "olaglig
invandring och minniskohandel” (artikel 79),
parallellt med att "erbjuda en limplig status till
alla tredjelandsmedborgare som har behov av
internationellt skydd och att sikerstilla principen
om non-refoulement” (artikel 78). I artikel 80
anges sirskilt att politiken pa detta omrade och
hur den genomférs “ska styras av principen

om solidaritet och rittvis ansvarsfordelning,

dven i finansiellt hinseende”. I och med dessa
formuleringar blev det alltsd tydligt dels vilka
ramar som finns for den gemensamma migrations-
och asylpolitiken och vad den ir tinke att

uppnd, dels att solidaritet och fordelning av
ansvar 4r centrala frigor fér medlemsstaterna att
forhalla sig till pa detta politikomrade.”® Genom
Lissabonfordraget blev dven EU:s stadga om de
grundliggande rittigheterna rittsligt bindande for
medlemsstaterna.

"Genom Lissabonférdraget
blev dven EU:s stadga om de
grundlaggande rattigheterna
rattsligt bindande for
medlemsstaterna.”

Under den andra etappen av EU:s asylsystem
genomfordes vidare ett antal revideringar av de
forordningar och direktiv som inforts under den
forsta. Syftet med dessa omarbetningar, varav den
sista tridde i kraft 2013, var 6kad harmonisering
av regelverk och tillimpning samt ett forbattrat

? Europeiska ridet i Tammerfors 15-16 oktober 1999. Ordférandeskapets slutsatser, tillgingliga
pa https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_sv.htm#a (senast besskt 2021-03-08).

2

Férordningar dr bindande lagstiftning som alla medlemslinder méste tillimpa si snart den

triet i kraft. Direktiv diremot anger mél som staterna ska uppfylla (ibland mycket detaljerade
sidana) men staterna har stdrre utrymme att bestimma pa vilket sitt detta ska ske och hur

direktivet ska inforlivas i den nationella ritten.
22 Europeiska unionens rid 13440/08, 24 september 2008.
» Karageorgiou 2018.
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skydd av asylsokandes rittigheter. Behovet av en
okad harmonisering anségs fortsatt stort utifrin
perspektivet att dven om medlemslinderna hade ett
antal bindande férordningar att f6lja och direktiv
att tillimpa s fanns det allgjdmt stora skillnader
mellan olika medlemslidnder gillande asylprocessen
som sadan, erkinnandegrader, den typ av skydd
som gavs till personer som beviljats internationellt
skydd, samt mottagningsférhallanden.*

Aven den rittsliga grunden for Eurodac-
databasen, den si kallade Eurodac-férordningen,
och Dublinférordningen omarbetades under

den andra etappen, den senare till vad som kom
att kallas Dublin III. Den tidigare versionen av
Dublinférordningen hade blivit hart kritiserad
for att inte i tillrdcklig utstrickning ta hinsyn

till asylsékandes grundliggande rittigheter. Den
kritiserades ocksd (liksom tidigare versioner) for
att, genom sin huvudprincip att en asylansokan
ska behandlas i det forsta medlemsland i vilket
den asylsokande reser in i EU, skapa en skev
fordelning av asylsokande mellan medlemsliander
och att detta i sig innebir fa incitament for

savil stater som asylsékande att anpassa sig till
systemet.” Tillimpningen av principen leder till
att linder med yttre grins — som Italien, Grekland,
Spanien samt linder i Mellan- och Osteuropa —
far ta ett oproportionerligt stort ansvar for dessa
ansokningar, nigot som sitter deras asylsystem
under hérd press.** I Dublin [II-férordningen
som antogs 2013 lades storre vikt vid humanitira
aspekter som ritten till familjeliv och rittigheter for
ensamkommande barn.
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EU-rittsforskaren Samantha Velluti menar dock att
ett grundlidggande problem med Dublinsystemet
fanns kvar i Dublin III: att férordningen ir ett
administrativt verktyg for att identifiera vilken
stat som 4r ansvarig for en asylansokan snarare

4n ett sitt att fordela ansvaret inom EU for att
bereda minniskor pé flykt internationellt skydd.””
Denna oférmaga eller ovilja att férindra systemet
pa ett mer grundliggande sitt bidrog till att ligga
grunden f6r de svérigheter att uppfylla kraven

pa solidaritet och rittvis ansvarsfordelning som
artikel 80 FEUF stipulerar, nigot som blev tydligt
under den si kallade flyktingkrisen 2015 och dess
efterspel.

"[...] férordningen ar ett
administrativt verktyg for att
identifiera vilken stat som ar
ansvarig for en asylansdkan
snarare an ett satt att fordela
ansvaret inom EU for att
bereda manniskor pa flykt
internationellt skydd.”

De rittsakter som ingar i det gemensamma
europeiska asylsystemet i dag och som ir gillande
ritt ir de som reviderades under dess andra etapp:

* Dublinférordningen (Dublin III): faststiller
kriterier och tillvigagdngssitt for att avgora
vilken medlemsstat som #r ansvarig for en
asylansokan.?®

24 UNHCR Improving asylum procedures: comparative analysis and recommendations for law and
practice. A UNHCR research project on the application of key provisions of the Asylum Procedures
Directive in Selected Member States, UNHCR, 2010 (http://www.unhcr.org/4ba9d99d9.

pdf, senast besokt 2021-03-17), UNHCR, Asylum in the European union. A study of the
implementation of the qualification directive, UNHCR, 2007 (http://www.unhcr.org/cgibin/
texis/vtx/search?page=search&docid=47302b6c2&query=Asylum%20in%20the%20

European%20Union, senast besokt 2021-03-17).

% Jfr Francesco Maiani (2017) “The Reform of the Dublin of System and the Dystopia of Sharing
People” 24(5) Maastricht Journal of European and Comparative Law 622.
% Sylvie Da Lomba, The right to seek refugee status in the European Union Intersentia, 2004.

27 Velluti 2014 s. 43—44.

2 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier
och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som ir ansvarig for att prova en ansokan
om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos person har limnat in i

nagon medlemsstat, EUT L 180, s. 31-59.

WWW.Ssieps.se

8 av 21


http://www.unhcr.org/4ba9d99d9.pdf
http://www.unhcr.org/4ba9d99d9.pdf
http://www.unhcr.org/cgibin/texis/vtx/search?page=search&docid=47302b6c2&query=Asylum%20in%20the%20European%20Union
http://www.unhcr.org/cgibin/texis/vtx/search?page=search&docid=47302b6c2&query=Asylum%20in%20the%20European%20Union
http://www.unhcr.org/cgibin/texis/vtx/search?page=search&docid=47302b6c2&query=Asylum%20in%20the%20European%20Union

* Eurodacforordningen faststiller regleringen for
fingeravtrycksdatabasen Eurodac.”

* Asylprocedurdirektivet: etablerar gemensamma
processuella regler for medlemslinderna om
hur internationellt skydd ska beviljas och kan
dterkallas. Det kan gilla ritten till bitride,
muntlig utredning, sirskilda hinsyn for
ensamkommande barn, forvar, forsta asylland
med mera.*

* Skyddsgrundsdirektivet: faststiller kriterier f6r
bedémning av ritten till internationellt skydd
samt vilka rittigheter personer som erhéllit en
sadan status har.®!

* Mottagandedirektivet: faststiller en gemensam
standard for mottagande av asylsokande i
medlemslinderna, exempelvis vad giller mat och
husrum, hilso- och sjukvard och utbildning for
minderariga.*

* Massflykesdirektivet: anger hur medlemsstaterna
pa ett gemensamt sitt ska hantera ett stort
infléde av minniskor pa flykt som inte kan

EUROPAPOLITISK ANALYS
Juni 2021:13epa

atervinda till sina hemlinder och hur frigan om
tidsbegrinsat skydd ska hanteras processuellt.
Direktivet har i skrivande stund aldrig
tillimpats.*

Ytterligare rittsakter som inte uttryckligen ingar
i EU:s asylsystem men som berér angrinsande
fragor ir dtervindandedirektivet,* som reglerar
dterforande av tredjelandsmedborgare som vistas
utan tillstdnd i ett EU-land, familjeaterforenings-
direktivet,> som reglerar ritten till familjeater-
forening for tredjelandsmedborgare i EU samt

forordningen som ligger till grund for inrdttandet
av EU:s asylbyra EASO.%

4. Migrations- och asylpolitik i EU
2015-2020: statssuveranitet
och solidaritet i konflikt?
I maj 2015 presenterade EU-kommissionen en
europeisk agenda for migration®” vilken var tinkt
att samla de atgérder kommissionen menade var
nddvindiga for att ligga grunden fér EU:s arbete
med migration i bred bemirkelse pa savil kort
som lang sikt.”® Agendans formuleringar firgades

» Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 603/2013 av den 26 juni 2013 om
inrittande av Eurodac for jimforelse av fingeraveryck for en effektiv tillimpning av forordning
(EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som ar
ansvarig for att prova en ansékan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare
eller en statslds person har limnat in i ndgon medlemsstat och for nir medlemsstaternas
brottsbekimpande myndigheter begir jimférelser med Eurodacuppgifter for brottsbekimpande
indamal, samt om #dndring av forordning (EU) nr 1077/2011 om inrittande av en Europeisk
byré for den operativa forvaltningen av stora it-system inom omrédet frihet, sikerhet och

rittvisa, EUT L 180, s. 1-30.

Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma

forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd, EUT L 180, s. 60-95.

3

Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer

for nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berittigade till internationellt
skydd, for en enhetlig status for flykeingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas
som subsididrt skyddsbehévande, och for innehillet i det beviljade skyddet (omarbetning),

EUT L 337, s. 9-26.

o
b

Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mottagande

av personer som ansdker om internationellt skydd (omarbetning), EUT L 180, s. 96-116.

3

<

Radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer f6r att ge tillfillige skydd

vid massiv tillstromning av fordrivna personer och om atgirder for att frimja en balans mellan
medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira foljderna av detta, EGT L

212,s. 12-23.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och férfaranden for dtervindande av tredjelandsmedborgare som vistas

olagligt i medlemsstaterna, EUT L 348, s. 98-107.

w
M

EUT L 251, s. 12-18.

Radets direktiv 2003/86/EG om ritr till familjeaterforening antogs den 22 september 2003,

% Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 439/2010 av den 19 maj 2010 om
inrittande av ett europeiske stddkontor for asylfrigor, EUT L 132, 5. 11-28.

¥ COM(2015) 240 final.
38 Ibid s. 2.
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tydligt av de stora drunkningskatastroferna pa
Medelhavet under viren 2015 i vilka mer dn
tusen migranter forlorade livet.”” De atgirder
som presenterades handlade bide om att vidta
omedelbara dtgirder for att ridda liv, med direke
hinvisning till katastroferna pa Medelhavet,

och att hantera migration pd ett bittre och mer
hallbart sitt 4n tidigare. Av de mer omedelbara
dtgarderna kan nimnas upprittandet av
mottagningscentrum ("hotspots”) for registrering
av asylsokande i EU-linder med yttre grins,
okade insatser till havs genom Frontex, 6kade
insatser mot minniskosmuggling, forstirkning
av arbetet med vidarebosittning samt en tillfillig
mekanism for omférdelning av asylsékande
mellan medlemsstater.*” Av de mer lingsiktiga
dtgirderna som agendan presenterade kan nimnas
samarbete med ursprungslinder och okat fokus
pa verkstillande av beslut om dtervindande for
att minska incitamenten for irreguljir migration,
okad bevakning av yttre grins, ckade mojligheter
till vissa typer av reguljir migration samt en
konsekvent tillimpning av det gemensamma
europeiska asylsystemet.*!

Under sommaren och hésten 2015 tog den si
kallade flyktingkrisen ytterligare fart d antalet
minniskor pa flykt 6kade markant. Det handlade
framf6r allt om flyktingar frin Syrien som reste

in i EU frén Turkiet for att sedan ta sig vidare
genom Europa via Grekland och linderna pa
Balkan. Agendan inneholl tva genomférandepaket
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som antogs i maj respektive september

2015 varav vissa dtgirder, som den tillfilliga
omfordelningsmekanismen gillande asylsokande
frain Grekland och Italien till andra linder i EU,
implementerades under tidig host 2015. Besluten
om omf6rdelning av sammanlagt cirka 160 000
personer fattades av ministerradet med stod av
artikel 78.3 FEUE* Det stod emellertid snart klart
att de omedelbara atgirder som beslutats om med
stdd i agendan samt instrumenten i EU:s asylsystem
inte var tillrickliga for att hantera situationen i
unionen och de enskilda medlemsstaterna, dven
om stora anstringningar gjordes.” Detta gillde inte
minst Dublin III-férordningen da asylsystemen i
de linder till vilka migranterna forst anlinde till
EU inte klarade av att hantera situationen, vilket
bland annat ledde till att asylansokningar inte
registrerades i dessa linder vilket i sin tur gjorde
det svért att tillimpa forordningen pa ett effektive
site.

Det stod ocksé snart klart att medlemsstaternas
instillning till migranter och asylsokande kom

att bli mer och mer restriktiv under hésten 2015
dven om vissa linder, som Tyskland, Osterrike och
Sverige, initialt varit relativt vilkomnande.® I en
del medlemsstater var den restriktiva hillningen
tydligt motiverad av ett politiskt motstind mot
asylsokande, migranter och migration generellt, ett
motstand som kunde ta sig uttryck exempelvis i
att, som Ungerns Viktor Orbdn gjorde i september
2015, beskriva migranter som ett existentiellt hot

3 https://www.bbc.com/news/world-europe-32371348 (senast besdkt 2021-05-02). Dessa
katastrofer var langt ifrdn de forsta. En liknande hindelse intriffade exempelvis 2013 vilket

ledde till att operation Mare Nostrum, en sjoriddningsinsats ledd av Italien, initierades. Aven
d4 utlovades stora dtgirder for att forhindra att migranter drunknar i sina férsok att nd Europa.

% COM(2015) 240 final, avsnitt II. En &versike ges t.ex. i Fabian Willermain, "The European
Agenda on Migration, One Year on. The EU Response to the Crisis Has Produced Some
Results, but Will Hardly Pass Another Solidarity Test” IEMed Mediterranean Yearbook 2016.

4 COM(2015) 240 final avsnitt III.

2 Rédets beslut (EU) 2015/1523 14 september 2015 om faststillande av provisoriska dtgirder
pa omridet internationellt skydd till f5rman for Italien och Grekland (EUT L 239, 15.9.2015,
s. 146) samt radets beslut (EU) 2015/1601 22 september 2015 2015 om faststillande av
provisoriska atgirder pi omréidet internationellt skydd till forman for Italien och Grekland.
Det forsta beslutet baserade sig pa frivilliga taganden frin medlemslinderna och det andra
var tvingande. Det kan noteras att i kommissionens férslag till det beslut som antogs den 22
september s var Ungern ett av de linder frin vilket omfordelning skulle ske.

# Se t.ex. Eleni Karageorgiou & Vladislava Stoyanova (red.) 7he New Asylum and Transit
Countries in Europe. During and in the Aftermath of the 2015/2016 Crisis Brill, 2018.

# European Migration Network, EMN Annual Report on Immigration and Asylum 2015,
Syntesis Report June 2016, s. 15.

% Om retorik under flyktingkrisen, se t.ex. Rebecca Thorburn Stern, Responses to the “refugee
crisis”: What is the role of self-image among EU countries? Sieps 2016:10epa.
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mot Europa och dess virderingar. Ett annat tydligt
exempel pa detta motstind ir Polens, Tjeckiens och
Ungerns tidigare nimnda vigran att f6lja besluten
om en tillfillig omférdelningsmekanism, vilket
sedermera resulterade i den ovan nimnda domen

i EU-domstolen om lindernas underlatenhet att
uppfylla sina skyldigheter enligt EU-rdtten. Det

ska dock framhallas att manga linder — inte bara

de som var mest negativa gentemot migranter

— fran och med hésten 2015 vidtog ett antal
dtgiarder for att avskricka eller rent fysiske hindra
potentiella asylsokande och migranter frin att nd
deras respektive territorium: forsimrade rittigheter
for asylsokande processuellt och materiellt,
omfattande frihetsberévanden av asylsokande och
migranter, tidsbegrinsade uppehallstillstand, inre
granskontroller och rent fysiska kontroller i form av
taggtridsstingsel och murar.?’

"Aven pa EU-niva vidtogs
atgarder for att (framfor allt)
minska antalet migranter som
anlande till unionen.”

Aven pa EU-nivi vidtogs dtgirder for att (framfor
allt) minska antalet migranter som anlinde till
unionen. Hir kan nimnas 6verenskommelsen
mellan EU och Turkiet i mars 2016 om
dtersindande av personer pa flykt och okad
grinskontroll mellan Grekland och Turkiet,*® och
ett utdkat mandat fér Frontex med fokus pé att
bistd medlemsstaterna med grinsbevakning och
tervindandeinsatser.%

Under 2016 presenterade EU-kommissionen en
tredje reform av de rittsakter som ingar i EU:s
asylsystem. Syftet var ytterligare harmonisering,
inklusive att omvandla vissa direktiv (som
skyddsgrundsdirektivet och asylprocedurdirektivet)
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till férordningar och till att, mot bakgrund

av de brister i systemet som situationen 2015
uppmirksammat, skapa ett system som skulle
fungera dven i situationer med ett stort infléde av
migranter. Under 2017 kom Europaparlamentet
och ridet efter férhandlingar 6verens om
majoriteten av forslagen, men inte om det som
gillde en omarbetning av asylprocedurdirektivet
till en asylprocedurforordning samt, vilket

var den storsta stotestenen, forslaget om en
reviderad Dublinférordning (Dublin IV).
Dublin IV inkluderade bland annat en ny
solidaritetsmekanism som innebar en tvingande
omfordelningsmekanism for asylsékande mellan
medlemsstaterna, nagot som blev mycket
kritiserat inte minst av de medlemsstater som
under krisen vidtagit omfattande atgirder for
att hindra sd manga migranter som mojligt att
na deras territorium.*® Polen, Ungern, Tjeckien
och Slovakien var bland de starkaste kritikerna.
I skrivande stund har ingen del av reformpaketet
trite i kraft.

5. Hoésten 2020: Ny pakt

om migration och asyl
I september 2020 lade som nimnts inledningsvis
i denna analys EU-kommissionen fram ett forslag
om en ny pakt om migration och asyl. Pakten
har presenterats som ett forsok att ge arbetet med
ett reformerat europeiskt asylsystem en nystart.”!
EU-kommissionens syfte med detta nya forslag
pa reformer har sammanfattats som att man
vill inritta en ram for en gemensam strategi for
asyl- och migrationsférvaltningen i EU, gora det
gemensamma europeiska asylsystemet mer effektivt
och motstindskraftigt mot "migrationstrycket”,
minimera sekundira forflyttningar och si
kallade pull-faktorer, bekimpa missbruk av det

gemensamma systemet samt ge mer stdd till

46 https://www.politico.eu/article/orban-migrants-threaten-christian-europe-identity-refugees-

asylum-crisis/ (senast besokt 2021-03-20).
47 Jfr Karageorgiou & Stoyanova 2018.

4 EU-Turkey Statement, 18 mars 2016 https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-

releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/ (senast besdkt 2021-05-01).

® Frontex bytte 2016 namn till European Border and Coast Agency. Frontex’ mandat har efter
2016 utdkats ytterligare genom Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2019/1896 av
den 13 november 2019 om den europeiska grins- och kustbevakningen och om upphivande av
forordningarna (EU) nr 1052/2013 och (EU) 2016/1624, EUT L 295, s. 1-131.

> Se t.ex. Maiani (2017) for en kritisk utvirdering av forslaget om Dublin IV.

' Om det ir en nystart har emellertid ifrdgasatts, se t.ex. Philippe De Bruycker https://

eumigrationlawblog.eu/the-new-pact-on-migration-and-asylum-what-it-is-not-and-what-it-

could-have-been/ (publicerad 15 december 2020, senast besske 2021-05-06).
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de medlemslinder som dr mest exponerade for
migrationen.” Pakten dr komplex pa sa sitt att
den dels innehiller ett antal konkreta forslag pa
ny lagstiftning i form av fem f6rordningar, dels

ett antal initiativ i form av rekommendationer
och andra icke-bindande instrument. Vidare
innehéller pakten uppmaningar till ministerrddet
och Europaparlamentet om att dteruppta och
slutfora forhandlingar om forslag som presenterats
sedan 2016 men som #n sa linge inte antagits,
som skyddsgrundsforordningen, omarbetningen
av direktiven om mottagningsvillkor och
dtervindande, férordningen om inrittande av EU:s
asylbyra och férordningen om en unionsram for
vidarebosittning och inresa av humanitira skil.>
Forslaget om en Dublin IV-férordning dras dock
tillbaka och ersitts av en ny forordning (se vidare
nedan).

Pakten ir i skrivande stund (maj 2021) fortsatt
foremal for diskussion och férhandling och inga
avgorande beslut har in s linge fattats. I det
foljande presenteras och diskuteras nagra av de
viktigaste forslagen pa ny lagstiftning och andra
initiativ som pakten innehaller. Jag har valt att i
forsta hand beskriva och kommentera de forslag
som pi néagot sitt ror skyddsrelaterad migration
da det dr de som frimst orsakat debatt.”* Da
forslagen dr komplexa ticks inte alla detaljer av
nedanstdende redogorelse utan tanken har varit att
ge en Sverblick.

5.1 Screening

Ett av lagstiftningsforslagen i pakten dr

en ny férordning® om screening av alla
tredjelandsmedborgare som befinner sig vid den
yttre grinsen utan att uppfylla inresevillkoren eller
efter landsittning efter en s6k- och riddningsinsats,
samt tredjelandsmedborgare som patriffats pa
territoriet utan att ha nédvindiga tillstind.
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Huvudsakliga forslag i EU:s
asyl- och migrationspakt

* Screeningforfarande vid yttre grans

* Gransforfaranden

* Revidering av bestammelserna om vilken
medlemsstat som har ansvar for en asylansokan -
Dublinférordningen ersatts

* En ny mekanism for solidaritet mellan
medlemsstater

 Uttkande av Eurodac-férordningen

* Inrattande av en ny europeisk asylbyrd

o Ett regelverk for att hantera krissituationer och force
majeure

* Ett gemensamt system for dtervandande

* Forstarkning av gransbevakning och kamp mot
manniskosmuggling och trafficking

o Okat fokus pé att underlatta for vissa former av
reguljar migration

Screeningen ska ske inom loppet av maximalt

fem dagar och omfatta identitetskontroll (vilket
inkluderar nationalitet), sikerhetskontroller,
hilsokontroller och identifiering av utsatta
individer och registering av biometriska uppgifter
(fingeravtryck, ansikesbilder).”® Syftet med
screeningen ir bland annat att uppritthalla
kontrollen av vilka personer som kommer in i
Schengenomrédet, pskynda processen for att
faststilla en persons rittsliga status samt identifiera
vilken typ av forfarande personen i fraga ska
slussas vidare till: asylprocessen (reguljir eller vid
grinsen), nekad inresa, ett dtervindandeforfarande
eller en omplaceringsprocess.”” Tanken ir att
screeningprocessen, tillsammans med det nya
grinsforfarandet (se nedan) utgor en fas fore
inresa. For att sikerstilla att grundliggande
minskliga rittigheter respekteras i denna process
ska en oberoende Gvervakningsmekanism inrittas

52 https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/eu-migration-policy/eu-asylum-reform/ (senast

besoke 20 maj 2021).

53 Parusel, s. 30; Steve Peers http://eulawanalysis.blogspot.com/2020/09/first-analysis-of-eus-

new-asylum.html (senast besékt 2021-05-14). Om de tidigare forslag som enligt pakten ska

behillas, se COM(2020) 609 final s. 3—4.

>4 Se exempelvis rérande den initiala diskussionen i EU-parlamentet hir hteps://www.europarl.
europa.eu/news/sv/press-room/20200918IPR87422/meps-question-whether-the-new-

migration-pact-will-bring-about-real-change (senast besoke 2021-03-19).

% Férslag till Europaparlamentets och ridets forordning om inférande av screening av
tredjelandsmedborgare vid de yttre grinserna och om dndring av férordningarna nr 767/2008,

(EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 och (EU) 2019/817, COM/2020/612 final.

56 Tbid artikel 6.
7 Ibid s. 2. COM(2020) 611 final s. 4.
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av medlemsstaterna och tillimpas redan vid
screeningen. Resultatet av screeningen ska inte
kunna provas rittsligt.

"[...] asylprocessen i sig

ska alltid utga fran en
individuell prévning, inte en
gruppbedémning.”

Screeningforfarandet vicker en del frigor. En sidan
ar att fordelningen av personer i olika kategorier
av asylprocessen eller en atervindandeprocess
baserat pa den information som limnas under
screeningprocessen riskerar att bli godtycklig eller
i varje fall inte i tillricklig grad tar hinsyn «ill
personers eventuella skyddsskil, exempelvis om de
identifieras som personer som ir medborgare i si
kallade sikra tredje linder. Aven sidana personer
kan ha individuella skyddsskil och asylprocessen
i sig ska alltid utga fran en individuell prévning,
inte en gruppbedémning. Bristen pd muntlighet
i processen — informationen ska frimst limnas
skriftligt — kan ocksd innebira en risk for att
personer med skyddsbehov inte fingas upp da

de inte kan limna tillricklig information eller
forstar vilken information som ir viktig att
limna. En annan friga ir var personerna som
genomgar processen ska vistas under tiden den
pagar, da de under processens gang inte har

ritt att vistas pd EU:s territorium och det ar
oklart i vilken utstrickning det kommer att vara
mojligt for medlemsstaterna att anvinda sig av
mojligheten att halla personer i forvar (ndgot
som utg6r en betydande inskrinkning av en
persons rorelsefrihet).”® Ytterligare fragor giller
behandlingen av de kinsliga personuppgifter som
kommer att samlas in samt riskerna f6r etnisk
profilering, eftersom screeningprocessen dven dr
tillimplig pa personer som redan befinner sig pa
territoriet.

% Se Galina Cornelisse https://eumigrationlawblog.eu/the-
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5.2 Gransforfaranden

Ett annat av férslagen ér en dndring av 2016 érs
forslag om en asylprocedurférordning (férordning
om asylférfaranden).”” Den reviderade versionen
av forslaget innehéller bland annat regler om
grinsforfaranden f6r bedomning av asylansokningar
och for atervindande. Grinsforfarandet 4r nista
steg i processen efter den ovan nimnda screeningen
och fir anvindas gillande asylansokningar for
personer som inte uppfyller kraven for inresa och
som inte heller annu fatt tillstind att resa in pa
medlemsstaternas territorium.® Under det att
grinsforfarandet pagar har personen i fraga inte ritt
att resa in pd medlemsstatens territorium.®' Beslut
i ett gransforfarande far endast avse om en ansokan
kan tas upp till provning eller, om ansdkan prévas
i ett sa kallat paskyndat forfarande, grunderna

for denna ansokan.®” Ett paskyndat forfarande

kan enkelt uttrycke tillimpas pd personer som
anses ha begrinsade forutsittningar att beviljas
internationellt skydd, exempelvis nir den sokande
kommer frin ett si kallat sikert tredje land. Aven
om tillimpningen av ett paskyndat forfarande dr
frivilligt f6r medlemsstaten sa ska vissa ans6kningar
enligt forslaget bedémas i en grinsprocess: detta
giller ansokningar frin personer som limnar
felaktiga uppgifter eller pa annat sitt vilseleder
myndigheterna, personer frin linder med lag andel
godkinda asylansokningar (20 procent) som dirfor
bedéms som att de sannolikt inte ir i behov av
skydd, och personer som utgor ett hot mot den
nationella sikerheten.®

I gransforfarandet tillats bara 6verklagande i

en instans.® Grinsforfarandet ska inte ta mer

dn maximalt tolv veckor fran det att ansokan
registreras forsta gingen,® inklusive éverklagande.
Nagra personkategorier undantas generellt frin
att kunna behandlas i en process vid grinsen:
ensamkommande barn och familjer med

barn under 12 4r (si linge de inte anses som

act-and-detention-an-empty-

promise-of-certainty-clarity-and-decent-conditions/ (publicerad 6 januari 2021, senast besokt

2021-05-14).
5 COM(2020) 611 final.
% Ibid artikel 41.
! Tbid artikel 41.6.
2 Tbid artikel 41.1-2.
% Tbid artikel 41.3.

% https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda 20 1707#who-apply (senast

besokt 2021-03-21).
® Detta sker efter det att screeningprocessen ir genomford.
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sikerhetsrisker), under vissa omstindigheter
personer med sirskilda medicinska skil eller
funktionsvariationer samt personer fran linder
med lig beviljandegrad om de tillhér en i
ursprungslandet sirskilt utsatt personkategori. For
den som fatt avslag pd sin asylansékan inom ramen
for gransprocessen ska ett dtervindandeférfarande
inledas omedelbart (dven det fir ta maximalt 12
veckor). Personer som inte ska eller kan hanteras
inom ramen for grinsfrfarandet hanteras inom
ramen for det normala asylférfarandet som inte
sker vid grinsen.

"Med tanke pa att det kan skilja
mycket medlemsstater emellan
i vilken man personer av en
viss nationalitet anses vara i
behov av skydd i hemlandet
finns det en risk for att
beddmningarna blir orattvisa
samt leder till diskriminering
pa grund av nationalitet.”

Aven forslaget om ett grinsforfarande vicker frigor.

En sidan giller regeln om att asylansékningar
fran personer frin linder med lag beviljandegrad
(Iinder vars medborgare sillan beviljas asyl i ett
EU-land) per definition ska behandlas inom
ramen for grinsprocessen. Med tanke pa att det
kan skilja mycket medlemsstater emellan i vilken
mdn personer av en viss nationalitet anses vara

i behov av skydd i hemlandet finns det en risk
for att bedomningarna blir orittvisa samt leder
till diskriminering pa grund av nationalitet.®® En
annan friga giller att undantaget f6r barnfamiljer
giller familjer med barn upp till 12 4r, inte 18
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ar, vilket inte ir i linje med definitionen av barn

i internationell ritt enligt vilken en person ir ett
barn upp tills 18 érs alder, eller med principen om
barnets bista. Vidare ir det, liksom nir det giller
screeningprocessen, oklart var personerna ska vistas
under tiden processen pagar och de inte har ritt att
resa in i medlemsstaten — i vilken utstrickning kan
och kommer medlemsstaterna att anvinda sig av
mojligheten att ta personer i forvar eller inskrinka
den personliga friheten pd andra sitt? Finns det

en risk att det skapas stora forvarscentra vid yttre
grans?® Ett fjirde frigetecken giller den begrinsade
ritten till dverprovning i hogre instans och hur
detta gir ihop med principer om rittssikerhet och
tillgdng till effektiva rittsmedel.*®

En 6vergripande kommentar gillande forslaget
om grinsprocesser ir att dven om det i forslaget
framstills som att dessa personer inte kommer
att befinna sig pa EU:s territorium® utan i
nagon form av transitzoner eller liknande si
befinner de sig icke desto mindre vid grinsen, och
sannolikt dven formellt i medlemsstaten. Detta
gor att medlemsstaternas forpliktelser gillande
grundliggande minskliga rittigheter, inklusive
principen om non-refoulement, i realiteten bér
bli tillimpliga. Frigan ir emellertid om det finns
en risk att det for de personer som befinner sig

i grinsprocessen i realiteten kommer att uppsta
en sorts rittslig grazon dir rittigheter littare

kan inskrinkas. Vidare kan det ifragasittas om
grinsprocesserna verkligen kommer att minska
pressen pd stater med yttre grins jimfort med
situationen i dag, och om det ir realistiske att
tinka sig att en rittssiker asylprocess (dven om
det dr ett paskyndat forfarande) gar att genomf6ra
pa endast 12 veckor. Detta med tanke pa att
asylprocesser i EU i dag i genomsnitt 4r betydligt
lingre 4n sa.”°

% Jfr heeps://www.ecre.org/the-pact-on-migration-and-asylum-to-provide-a-fresh-start-and-avoid-

past-mistakes-risky-elements-need-to-be-addressed-and-positive-aspects-need-to-be-expanded/

(senast besokt 2021-03-09).

¢ Se kommentarer frin parlamentsledamoten Birgit Sippel https://euobserver.com/

migration/151299 (senast besokt 2021-03-22).

%8 http://eulawanalysis.blogspot.com/2020/09/first-analysis-of-eus-new-asylum.html (senast
besokt 2021-03-07). Se dven Jens Vedsted-Hansen https://eumigrationlawblog.eu/border-

procedure-efficient-examination-or-restricted-access-to-protection/ 18 december 2020 (senast

besskt 2021-05-20).
¢ COM(2020) 609 final, s. 4.

70 EASO Asylum Report 2020. Annual Report on the Situation of Asylum in the European

Union (EASO 2020).
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5.3 ”Nya Dublin”

Ett tredje lagstiftningsforslag i pakten

giller inforandet av en ny férordning om

asyl- och migrationshantering.”’ Den nya
forordningen ersitter 2016 ars forslag om en
Dublin IV-férordning och en obligatorisk
fordelningsmekanism. Nir det giller fassstillande
av ansvarig medlemsstat — " Dublinregler” — sd
bibehills i forslaget i huvudsak de nu gillande
kriterierna for faststillande av vilken medlemsstat
som 4r ansvarig for en asylansokan, men med
vissa dndringar och tilligg. Ett sadant tilligg ar
att antalet kriterier for vad som utgér en koppling
till en viss medlemsstat utdkas (exempelvis ska
nu 4ven syskon riknas in i familjebegreppet,

och att ha ett examensbevis frin en ldroanstalt

i ett visst land utgor en koppling till den
medlemsstaten),”” samtidigt som vissa regler
skirps (exempelvis gillande ensamkommande
barn som inte har familjemedlemmar i nigon
medlemsstat och hur familjeband ska riknas for
personer i beroendestillning).”> Som asylritts-
forskaren Francesco Maiani papekar tycks

regler som dessa frimst syfta till att motverka
sekundira forflyteningar.” Samma sak giller de
skyldigheter som f6rslaget infor for asylsdkande:
att limna in ansokan i det land i vilket man
forst anlinder, att stanna kvar i det landet

under ansvarsfaststillandeprocessen samt att
sedan inte limna det land som identifierats som
ansvarigt.”” Om dessa regler inte foljs kan det
innebira sanktioner exempelvis i form av indragna
forméner for den enskilde.” Vidare foreslas
kortare deadlines for 6vertagande av ansvar,
forenklade tertagandeprocesser och begrinsade
mojligheter for den enskilde att verklaga beslut
om overforing, alla med syfte att snabba pa
processen.”’
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En reflektion gillande kriterierna for faststillande
av ansvarig medlemsstat ir att den nya
forordningen inte innebir si manga nyheter
jamfort med 2016 ars forslag om Dublin IV, eller
med de regler som giller i dag. Principen om férsta
inreseland behalls, en princip som varit en viktig
del av problemet med Dublinsystemet pa sé sdtt
act det ldgger ett stort ansvar pa linder med yttre
grins. Att hivda att "Dublinsystemet avskaffas™® i
och med den nya férordningen ir siledes ndgot av
en overdrift. Snarare gors vissa justeringar, minga
av dem aviserade redan i férslaget om Dublin IV.

"Att havda att '‘Dublinsystemet
avskaffas'i och med den nya
férordningen ar saledes nagot
av en overdrift.”

5.4 Solidaritetsmekanism

Det nya i forslaget 4r i stéllet den
solidaritetsmekanism som presenteras.
Solidaritetsmekanismen ir avsedd att sikerstilla
att EU:s asylsystem dr ritevist, att det “avspeglar
de olika utmaningar som olika geografiska platser
medf6r”” och att “de verkliga behov som uppstar
pa grund av irreguljira inresor av migranter och
asylsokande inte behdver hanteras av enskilda
medlemsstater utan av EU som helhet”®. EU-
kommissionen understryker dock att “solidaritet
innebir att alla medlemsstater bor bidra, sa som
klargjorts av Europeiska unionens domstol™!.
Solidaritetsmekanismen 4r komplex och dterfinns
bide i ovan nimnda forordning samt i forslaget om
en forordning om krishantering och force majeure
(behandlas nedan). I korthet innebir mekanismen
att medlemsstaterna kan vara flexibla i hur de
visar solidaritet i tre olika scenarier nir sidan

7! Forslag till Europaparlamentets och radets forordning (EU) om asyl- och migrationshantering
och om #ndring av radets direktiv 2003/109/EG COM(2020) 610 final.

72 Ibid artikel 2g respektive artikel 20.
73 1bid artikel 15.5 respektive artikel 24.

74 Francesco Maiani, https://eumigrationlawblog.eu/a-fresh-start-or-one-more-clunker-dublin-

and-solidarity-in-the-new-pact/ (publicerad 20 oktober 2020, senast besokt 2021-05-21).

75 COM(2020) 610 final, artikel 9.
76 Tbid, artikel 10.
77 Se Maiani 2020.

78 https://www.france24.com/en/20200916-dublin-rule-for-asylum-seekers-to-be-replaced-eu-s-

von-der-leyen-says (senast besokt 21 maj 2021), se dven Maiani 2020.

79 COM(2020) 609 final s. 5.
80 Tbid.

81 Ibid. Kommissionen hinvisar hir till det tidigare nimnda avgdrandet frin EU-domstolen i
mélet mot Polen, Ungern och Tjeckien gillande omf6rdelningsmekanismer.
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framf6r allt anses nodvindig: i) nidr minniskor
landsitts efter sok- och riddningsuppdrag,®

ii) i situationer av hogt migrationstryck®® och

iii) i migrationskriser.®* I den férstnimnda
situationen ska solidariteten i forsta hand vara pa
frivillig basis men den kan bli obligatorisk om de
frivilliga insatserna ir otillrickliga.® I situationer
av migrationstryck eller migrationskris sa blir
solidaritet i stillet obligatoriskt. Skillnaden mellan
en “situation med hogt migrationstryck” och en
“migrationskris” tycks framfor allt bestimmas av
antalet personer som anlinder till medlemsstaten
samt de konsekvenser detta har eller befaras

ha pd medlemsstatens asyl-, mottagnings- eller
dtervindandesystem. En krissituation definieras
som “en exceptionell situation med massiv
tillstromning av tredjelandsmedborgare eller
statslosa personer som anlidnder irreguljirt till en
medlemsstat eller landsdtts pa dess territorium
efter sok- och riddningsinsatser”®® medan vad
som utgdr migrationstryck i stillet avgdrs av EU-
kommissionen utifrin ett antal olika kriterier.’”

Tre solidaritetsatgirder anges i forslaget

varav de tva huvudsakliga 4r omplacering®®

av asylsokande (att en medlemsstat tar emot
asylsokande frin andra medlemslinder) respektive
atervindandesponsring® (att en medlemsstat

tar over ansvaret for dtervindande av personer
som inte har ritt att stanna i en medlemsstat och
vidtar dtgirder nddvindiga for att dessa personer
ska limna territoriet). Om inte dtervindande
eller avldgsnande sker inom en viss tid (vanligtvis
8 manader) 6verfors den sokande till den
sponsrande medlemsstaten. Utéver omplacering
och atervindandesponsring kan medlemsstater
dven visa solidaritet genom att bidra med
exempelvis kapacitetsuppbyggnad, operativt stod

82 COM (2020) 610 final artikel 47—49.
8 Tbid, artikel 50-53.
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eller olika typer av expertis.” I vilken omfattning
en medlemsstat ska visa solidaritet pa nagot eller
nagra av de ovan beskrivna sitten avgors genom

ett komplext system innehéllande bland annat en
fordelningsnyckel baserad pa folkmingd och BNP?!

"Har finns saledes en inbyggd
risk att stater med yttre grans
kommer att fa fortsatta ta

det storsta ansvaret for de
migranter som tagit sig till EU:s
grans.”

Paktens forslag pa solidaritetsmekanism kan ses
som ett sitt att ge medlemsstater mer flexibilitet,
inte minst nir det giller omf6rdelning av
asylsokande, och pa sitt overtyga dem om att
delta fullt ut i samarbetet kring den gemensamma
asyl- och migrationspolitiken i unionen. De férslag
som presenterats vicker emellertid ménga frigor.
En sidan giller konsekvenserna av flexibiliteten —
vad hinder om en stor majoritet av stater inte gar
med pa omplacering utan enbart vill bidra med
dtervindandesponsring? Forslaget ger inte, som
Europeiska ekonomiska och sociala kommittén
papekar, nagra tydliga incitament for stater att
bidra genom omplacering.” Hir finns saledes en
inbyggd risk att stater med yttre grins kommer
att fa fortsitta ta det storsta ansvaret for de
migranter som tagit sig till EU:s grins. Det dr
ocksd oklart i vilken mén den stat som i4r foremal
for solidaritetsdtgirden fir bira kostnaden for de
olika procedurerna som foregir en omplacering
(screening, registrering och liknande) eller under
dtervindandeprocessen, eller risken om systemet
inte fungerar.”

8 Forslag till férordning om hantering av krissituationer och force majeure pa migrations- och

asylomradet, COM(2020) 613, 23.9.2020, artikel 2—6.

8 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda 20 1707#solidarity (senast

besske 2021-05-22).
8 COM(2020) 613, artikel 2.
8 COM(2020) 610 final, artikel 50.
8 Tbid, artikel 45.1.
8 Tbid, artikel 55.
% Tbid.
91 COM(2020) 610 final, artikel 54.

2 EESK féretrider civilsamhillet och 4r ridgivande till Europaparlamentet, ridet och EU-

kommissionen. Yttrande SOC/669.
% Se Maiani 2020.
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5.5 Eurodac och EASO

Det fjirde lagstiftningsforslaget i pakten dr en
utveckling av Eurodac som ett stod for den
gemensamma europeiska ramen for asyl- och
migrationsfrvaltning som paktens olika delar

ar tinkta att skapa. Forslaget bygger vidare pa
2016 érs forslag om en utvidgning av Eurodacs
tillimpningsomridde som ger méjlighet att spara
forflyttningar, hantera irreguljar migration och
forbittra dtervindandet. Den uppgraderade
databas som nu foreslds genom en dndring av
2016 ars forslag om Eurodacforordningen® ger
yteerligare mojligheter att spara asylsdkande i
olika situationer samt vara fullt kompatibelt med
grinsforvaltningsdatabaserna och pa dessa sitt
tillgodose systemets informationsbehov.” Ocksa
pa temat stdd och dvervakning ir forslaget om ate
prioritera antagandet av forordningen om EU:s
asylbyra vilken 4r tinke att fa stérre méjligheter 4n
det nuvarande EASO att ge effektivt stod pa faleet.”

5.6 Hantering av kriser

I pakten ingar dven ett forslag pa en beredskaps-
och krisplan f6r migration samt en férordning
om hantering av krissituationer och force
majeure pi migrations- och asylomradet.”
Planen innebir férebyggande arbete for att kunna
hantera kriser pA omradet migration och snabbt
sitta in koordinerade insatser. P4 begiran av

en medlemsstat ska operativt stdd kunna sittas

in bide frain EU-myndigheter och frin andra
medlemsstater. Den bindande lagstiftningen

i form av forordningen ir vinkt att méjliggora

for medlemsstaterna att snabbt kunna agera i
krissituationer (exempelvis vid ett stort inflode av
migranter) eller i situationer av force majeure.

En krissituation definieras (som nimns ovan)
som en exceptionell situation med en massiv
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instrémning av tredjelandsmedborgare eller
statslosa som kan leda till att medlemsstatens
system for asyl, mottagning eller dtervindande
inte fungerar eller en 6verhingande risk for en
sadan situation, och att detta kan fa allvarliga
konsekvenser f6r hur EU:s asylsystem fungerar.

I en krissituation ska medlemsstater tillfilligt ges
mojligheten att kraftigt utoka omfattningen® av
vilka personer som ska omfattas av grinsprocessen
och grinsforfarandet bade for asylprocessen

och for atervindande kan f6rlingas, liksom
tidsfristerna for att registrera en asylansokan.
Tredjelandsmedborgare med bradskande behov av
skydd ska kunna beviljas omedelbar skyddsstatus.
Vidare blir solidaritet enligt den ovan beskrivna
mekanismen obligatorisk och de solidaritetsitgirder
som aktualiseras 4r enbart omplacering och
dtervindande — flexibiliteten for de bidragande
staterna i hur solidaritet ska visas minskar saledes
men tas inte bort helt.”” Processen blir ocksa
snabbare, med kortare deadlines, for att den
mottagande staten avlastas fortare.' I en force
majeure-situation blir det vidare majligt f6r en
medlemsstat att férlinga olika tidsfrister enligt
forordningen om asyl- och migrationshantering
med hinvisning till att staten pa grund av den
uppkomna situationen inte har méjlighet att

uppfylla dem."

"[...] flexibiliteten for de
bidragande staterna i hur soli-
daritet ska visas minskar saledes
men tas inte bort helt[...]"

Reglerna i en krissituation eller i en situation

av force majeure aktualiserar fraigor om hur
asylsokandes rittigheter kan virnas i en situation
ddr medlemsstaterna kraftigt fir 6ka antalet

% Andrat forslag till Europaparlamentets och Radets forordning om inrittande av Eurodac for
jimforelse av biometriska uppgifter for en effektiv tillimpning av férordning (EU) XXX/
XXX [férordningen om asyl- och migrationshantering] och férordning (EU) XXX/XXX
[vidarebosittningsférordningen], for identifiering av tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer som vistas olagligt, och for nir medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter och
Europol begir jimférelser med Eurodacuppgifter for brottsbekimpande indamal, samt om

indring av férordningarna (EU) 2018/1240 och (EU) 2019/818, COM(2020) 614 final.

% COM(2020) 609 final s. 9-10.
% Ibid s. 7.
7 COM(2020) 613.

98

Ribban sinks till s6kande fran ursprungslinder med en beviljandegrad pa 75 procent eller ligre,

till skillnad frén 20 procent i en normalsituation (Krishanteringsforordningen artikel 4.1a).

%2 COM(2020) 613 artikel 2.
100Thid artikel 3-5.
101Tbid artikel 7-9.
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personer som behandlas inom ramen fér den
accelererade processen vid grinsen, oka tidsrymden
for denna process samt forlinga tidsfristerna

for registrering av en asylansokan. Risken for

att det vid EU:s yttre griins skapas nya liger

som de pa de grekiska 6arna dir migranter och
asylsokande befinner sig i limbo tycks stor med ett
sidant system, liksom risken att ritessikerheten

i asylprocessen, inklusive principen om non-
refoulement, asidositts.'” Fokus ligger hir frimst
pa vad som ir det bista for medlemsstaterna,

inte for migranter och asylsokande. Ytterligare en
reflektion gillande den foreslagna férordningen 4r
att reglerna om force majeure, som Maiani papekar,
tycks ge medlemsstaterna mojlighet att bara genom
att meddela EU-kommissionen att man befinner
sig i en force majeure-situation — det vill siga
nagot som medlemsstaten sjilv tycks avgora —
kunna avvika frin reglerna en lingre tid.'” Det ar
forvinande att ett sidant kryphal finns med tanke
pa den uttalade ovilja att uppfylla sina dtaganden
enligt "Dublin-reglerna” och andra regelverk ett
antal medlemsstater uppvisat under senare r.

5.7 Atervandande, gransbevakning

och méanniskosmuggling
EU-kommissionen understryker i pakten
vikten av att personer som har fatt avslag pi en
ansokan om uppehallstillstand ocksa limnar EU.
Detta for att trovirdigheten i systemet inte ska
urholkas och for att incitamenten for irreguljir
migration ska minska. I pakten betonas ocksa
riskerna f6r exploatering av personer som vistas
i EU utan tillstind. Det gemensamma system
for atervindande som EU-kommissionen
foreslar ar tinke att bygga pa ett genomforande
av det omarbetade dtervindandedirektivet,
okat operativt stod fran Frontex, tillsittandet
av en atervindandesamordnare pi EU-niva,
utdkat samarbete med tredjelinder om att
bekimpa minniskosmuggling och f6r att minska
incitamenten for att ge sig ut pa farliga resor
till Europa, samt EU:s kommande strategi f6r
frivilligt atervindande och aterintegrering, som ska
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presenteras 2021. Den hir beskrivna inriktningen
pa atervindande dterkommer i férslagen

om forstirkt grinsbevakning och kamp mot
minniskosmuggling. Detta ska genomforas bland
annat genom att utoka Frontex mandat, inklusive
inrittandet av en stdende styrka med operativ
personal, framtagandet av en gemensam strategi for
s6k- och riddningsinsatser pd Medelhavet inklusive
utokat samarbete mellan medlemsstater, forstirkt
samarbete med tredjeland f6r att hindra farliga
resor och irreguljira grinspassager samt initierande
av samarbete med tredjelinder mot smuggling av
migranter.

"Ur ett manniskoratts-
perspektiv, liksom ur ett
rattssakerhetsperspektiv, ar
detta en oroande utveckling.”

Nir det giller paktens forslag om atervindande,
grinsbevakning och bekimpande av smuggling
sd har den face kritik fran civilsamhallet for

vad som uppfattas som ett fokus pa att antalet
migranter och asylskande som befinner sig i
EU och som anlinder till EU ska minska.'**
Den 6kade tonvikten pé atervindande har
beskrivits som négot som seglat upp allt mer i
diskussionen om hur EU:s asylsystem reformeras
och som att det utgér en réd trad i asyl- och
migrationspakten.'” Regler om étervindande
finns i férslaget om gransférfaranden savil som i
solidaritetsmekanismen, och paktens forslag om
en samordnare pid EU-nivé liksom framhéllandet
av atgirder som underlittar frivilligt dtervindande
indikerar den vikt EU-kommissionen fister vid
fragan. Madalina Moraru, forskare i asylritt,
menar att det 6kade fokuset pa atervindande
och grinsbevakning hinger ihop med att det i
dagens politiska ldge 4r ldttare att nd konsensus
om regler for atervindande av asylsékande

dn hur de ska kunna beredas internationellt
skydd.'® Ur ett minniskorittsperspektiv,

liksom ur ett rittssikerhetsperspektiv, ar detta

12ECRE Joint Statement 6 October 2020 https://www.ecre.org/the-pact-on-migration-and-

asylum-to-provide-a-fresh-start-and-avoid-past-mistakes-risk

-elements-need-to-be-addressed-

and-positive-aspects-need-to-be-expanded/ (senast besokt 2021-03-20).

103 Maiani 2020.
14ECRE joint statement.
105Madalina Moraru,

https://eumigrationlawblog.eu/the-new-design-of-the-eus-return-system-under-

the-pact-on-asylum-and-migration/ (publicerat 14 januari 2021, senast besokt 2021-05-14).

1%¢bid.
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en oroande utveckling. Det ir av stor vikt att

det finns rittssikerhetsgarantier for personer i
atervindandeprocessen och att grinsbevakning
och bekimpning av minniskosmugglare inte
resulterar i olagliga sa kallade pushbacks, det vill
siga att myndigheter hindrar minniskor frin

att soka internationellt skydd genom att med
tvang atersinda dem till ett annat land. Inte

minst mot bakgrund av den utredning som i
skrivande stund pagar mot Frontex'"” nir det giller
pushbacks i bland annat Grekland ir det viktigt

att dtervindandemekanismer, grinsbevakning och
bekimpning av smuggling omgirdas av strikta
riktlinjer, och att de inte anvinds som ett medel att
till varje pris begrinsa migrationen.

5.8 Lagliga vagar

Pakten handlar emellertid inte bara om situationen
inom unionen. Den tar dven upp vikten av
internationellt samarbete exempelvis for att skapa
lagliga vigar till Europa, hantera grundorsaker till
ekonomisk migration och stodja virdlinder. Aven
om de sistnimnda delarna i férlingningen handlar
om att pa olika sitt minska inflodet av migranter
till EU sd 4r inte dorren helt stingd vare sig for
skyddsbehovande eller andra kategorier migranter.

I pakten diskuteras vikten av att skapa sikra och
lagliga vigar till Europa f6r skyddsbehévande
exempelvis genom vidarebosittning (kvotflyktingar)
och privata sponsorprogram.'® Vidare nimns vikten
av mojligheten till arbetsrelaterad migration utifrin
arbetsmarknadens behov i vilket talangpartnerskap
dr en del. Slutférande och implementering av redan
initierade reformer av EU:s blakortsdirektiv och av
direktivet om studerande och forskare dr ocksd en
del av arbetet kring laglig migration.

En reflektion pd denna punkt ér att det 4r vért att
notera att det i pakten tas vissa steg mot att 6ka
antalet lagliga vigar till Europa och att ocksd en
nagot mer positiv syn in tidigare vad giller laglig
migration till EU férmedlas, exempelvis nir det
giller studerande och forskare samt personer med
relevant kompetens. I pakten sigs uttryckligen
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att EU:s rittsliga ram for laglig migration skulle
kunna anvindas pa ett bittre sitt och i storre
utstrickning 4n vad som sker i dag "for att hantera
Europas demografiska och migrationsrelaterade

utmaningar”.'?”

"En reflektion pa denna punkt
ar att det ar vart att notera att
det i pakten tas vissa steg mot
att 6ka antalet lagliga vagar till
Europa och att ocksa en nagot
mer positiv syn an tidigare vad
galler laglig migration till EU
formedlas [...]"

5.9 Genomférande?

Nir det ill sist giller genomforandet av paktens
ménga forslag si ir EU-kommissionens intention
att férhandlingarna om det lagstiftningspaket

som pakten innehéller i stort ska vara slutforda
under 2021, ndgot som forefaller optimistiskt

med tanke pé forslagens komplexitet och de vitt
skilda stindpunkterna som finns inom unionen
gillande exempelvis ansvarsférdelning och
solidaritet medlemsldnder emellan."® De delar

av pakten som EU-kommissionen vill genomf6ra
forst r omvandlandet av EU:s asylbyra EASO till
en gemensam europeisk asylbyrd, den reviderade
Eurodac-forordningen, en gemensam krisplan och
starkrta lagliga vigar till EU for skyddsbehdvande och
andra migranter. D4 forslagen pa ménga sitt hinger
ihop och 4r svara att bryta ut ur lagstiftningspaketet
ar forhandlingarna gillande de olika férordningarna
emellertid i stor utstrickning beroende av varandra
(ett exempel hir ir forslagen pa screeningférordning
och reviderad férordning om asylf6rfaranden). Ur ett
rent juridiskt perspektiv sa kan forvisso varje enskilt
lagstiftningsforslag antas i ridet genom kvalificerad
majoritet (férutsatt att Europaparlamentet givit
medgivande), men som migrationsrittsforskaren
Daniel Thym papekar sa ir det betydligt fler

dimensioner dn den rent juridiska som avgér pa

W7 https://www.euronews.com/2021/01/12/frontex-eu-s-border-agency-probed-over-harassment-

misconduct-and-migrant-pushback-claims (senast besokt 2021-03-12).

18COM(2020) 609 final s. 23-24.
1%Tbid s. 26.

"%Detta enligt den si kallade roadmap som ligger som ett annex till pakten, tillginglig hir https://

eur-lex.europa.cu/resource.html?uri=cellar:858b4f-ff13-11ea-b44f-01aa75ed71a1.0002.02/

DOC 4&format=PDF (senast besokt 2021-05-14). Se dven De Bruyckers kommentarer om

tillvigagingssittet (De Bruycker 2020).
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vilket sitt dessa forslag eventuellt blir verklighet.'"!

Om f6rslagen inte genomférs, eller bara nagra

av dem genomf6rs, fortsitter det nuvarande
gemensamma europeiska asylsystemet, med alla dess
brister, att gilla i storre eller mindre omfattning.

6. Avslutande reflektioner: solidariteten
som nyckel och stétesten

Som beskrivs ovan dr EU:s asyl- och migrationspakt

frin 2020 ett komplext paket av lagstiftning och

andra atgirder som innehaller bade nya forslag

och uppmaningar att slutfra redan pabérjade

forhandlingar. En reflektion ir att dven om

EU-kommissionen presenterar pakten som ett

nytt europeiskt ramverk f6r migration, dmnat

att "bygga ett system for lingsiktig hantering

och normalisering av migrationen, baserat

pa europeiska virderingar och internationell

lagstiftning”''? s erbjuder pakten inte, som

De Bruycker papekar, vare sig ett ett ambitidst

flerarigt program for utvecklingen av en

framtida asyl- och migrationspolitik eller ett

nytt grepp pa centrala frigor om solidaritet

och rittvis ansvarsfordelning som skulle kunna

skapa samférstaind medlemsstaterna emellan

och 6verbrygga de djupa fértroendeklyftor som

skapades under och efter "flyktingkrisen”, inte

minst i och med misslyckandet med den tillfilliga

fordelningsmekanismen hésten 2015.'"% Pakten

innehéller inte heller sd mycket helt ny lagstiftning

eller nya policyforslag utan ir, som diskuterats

ovan, snarare en blandning av reviderade versioner

av redan presenterade forslag och uppmaningar

att slutfora redan inledda forhandlingar om olika

instrument i kombination med nagra (relativt) nya

inslag.

Det bestdende intrycket ir att pakten 4r pragmatisk
snarare in innovativ till sin natur, och kanske
framfor allt, som Daniel Thym uttrycker det, ett
uttryck for realpolitik pd si sitt att den tar mer
hinsyn till berérda parters (upplevda) behov

och férutsittningar dn moral eller ideologi.'*

"Daniel Thym, https://eumigrationlawblog.cu/european-real

politik-legislative-uncertainties-
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Samtidigt, ska det tilldggas, maste alla dtgirder

som vidtas fortfarande vara i enlighet med de krav
som bade medlemsstaternas folkrittsligt bindande
forpliktelser och EU:s egen rittsordning stiller pa
att grundldggande minskliga rittigheter respekteras
och tillgodoses. Det 4r med andra ord en inte helt
enkel balansging mellan olika intressen som hir ska
genomforas. Balansgangen kompliceras ytterligare
av dagens politiska verklighet i EU dir migration

i manga lidger ses som ndgot negativt mer eller
mindre per definition. En ytterligare komplicerande
faktor ligger i medlemsstaternas olika geografiska
grundforutsittningar: vissa linder har en yttre
grins, andra inte, och de som har en yttre grins
kommer att vara de linder i vilka migranter i férsta

hand reser in i EU.

"En central fraga i
sammanhanget ar [...]
solidaritet och rattvis
ansvarsfordelning.”

En central friga i sammanhanget ir, som
diskuterades inledningsvis i denna text, solidaritet
och rittvis ansvarstérdelning. Som visats ovan

sd har de olika mekanismer och regleringar som
inforts i EU under drens lopp for att uppfylla dessa
mal inte fungerat sirskilt vil, inte minst eftersom
de inte uppfattas som rittvisa av stater med en
yttre grans. Ett 6vergripande problem under den sd
kallade flyktingkrisen 2015 var att den solidaritet
som stadgas i artikel 80 FEUF mer eller mindre
sattes ur spel eftersom enskilda medlemslinder
agerade utifrdn sina nationella intressen dven om
dessa inte korrelerade med vad som uppfattades
som det bista i ett unionsperspektiv.'”

En reflektion gillande de férslag som presenteras
12020 ars pakt 4r att det dock inte verkar som
att de erfarenheter som gjorts under tidigare faser
av det gemensamma europeiska asylsystemet

har resulterat i mer djupgiende forindringar
exempelvis i synen pé ansvarsfordelning nir

und-operational-pitfalls-of-the-new-pact-on-migration-and-asylum/, publicerad 28 september

2020 (senast besokt 2021-05-14).
H2COM(2020) 609 final s. 1.
5De Bruycker 2020.
114Thym 2020.

"5]fr Daniel Thym (2016) "The refugee crisis’ as a challenge of legal design and institutional

legitimacy”, 53 Common Market Law Review, 1545-1574.
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det giller migranter som anlinder till EU:s

yttre grins — den omdiskuterade principen om
forsta asylland finns kvar som grund fér den
mekanism som ska ersitta Dublinsystemet, och
det 4r vid EU:s yttre grins som screening och
paskyndande asylprocesser frimst ska ske. Den
solidaritetsmekanism som pakten féreslir innebir
forvisso ett visst métt av tvingande solidaritet
medlemsstater emellan i pressade situationer
("migrationstryck”) och 4n mer si i krissituationer,
men mojliggor samtidigt f6r medlemsstater att
ignorera vad som skulle kunna betraktas som en
grundliggande premiss for den gemensamma asyl-
och migrationspolitiken och dess principer om
solidaritet och ansvarsfordelning, det vill siga att
tillimpningen av dessa principer innebir ett visst
mitt av migration till respektive medlemsstat. Att
solidaritetsmekanismen inte ir tydlig med vad
som giller om f6r manga stater viljer att visa sin
”solidaritet” genom att f& minniskor att dtervinda
till ursprungslandet snarare 4n att bereda plats for
dem pi sitt eget territorium ér talande.

Det kan noteras att EU-kommissionens forsok
att genom idén om flexibel solidaritet vertyga
medlemsstater om att arbeta mot ett gemensamt
mil redan frin borjan st6te pa patrull: i december
2020 gjorde Visegradlinderna (Polen, Ungern,
Tjeckien och Slovakien) tillsammans med Estland
och Slovenien ett gemensamt uttalande om
migrationspakten i vilket linderna understryker
att de inte anser att ndgot medlemsland ska tvingas
vidta atgirder som kan utgéra en krinkning av
dess statssuverinitet — som att ta emot migranter
mot sin vilja — och att den férdelningsnyckel

som presenteras i pakten inte ir acceptabel.''
Linderna framhaller vidare att de inte anser

att pakten uppritthéller en god balans mellan
principerna om solidaritet och ansvar samt att
tolkningen av begreppet solidaritet méste vara
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bredare dn det som foreslis i pakten och dven
inkludera sidant som grinsbevakning och externa
relationer. Detta uttalande 4r bara ett exempel pa
de utmaningar som foreligger i implementeringen
av den grundliggande principen om solidaritet
medlemsstater emellan pd omridet migration och
asyl.

"Ytterligare en utmaning
gallande solidaritet i dag galler
den solidaritet som inte galler
mellan stater, utan snarare ror
solidariteten med manniskor
som ar i behov av skydd -

med andra ord grunden for
asylratten.”

Ytterligare en utmaning gillande solidaritet i dag
giller den solidaritet som inte giller mellan stater,
utan snarare ror solidariteten med minniskor
som ir i behov av skydd — med andra ord
grunden for asylritten. Det 4r vért att notera att i
debatten kring EU:s nya asyl- och migrationspakt
sa tycks de asylsokandes perspektiv, och de
folkrittsliga ataganden stater (inklusive alla EU:s
medlemsstater) har gentemot personer som soker
internationellt skydd, hamna ritt langt ned pa
agendan. Om detta ir en konsekvens av politisk
“compassion fatigue”'" efter flyktingkrisen 2015,
eller om det har andra orsaker ir svart att avgora.
Faktum kvarstdr emellertid att EU:s asyl- och
migrationspolitik i dag i stor utstrickning handlar
om hur migrationen framfor allt ska begrinsas
snarare an om hur EU pé ett hallbart sitt ska kunna
bidra till att bereda skydd till ménniskor som
behéver det och méjligheter till ett bittre liv for
minniskor som séker dem. Frigan 4r om det ir en
langsiktigt fungerande strategi.

"*Non-paper, New Pact on Migration and Asylum, Joint Position of Poland, Hungary, Slovakia,
Czech Republic, Estonia and Slovakia (10 december 2020) https://www.visegradgroup.eu/

download.php?docID=457 (senast besokt 2021-03-21).
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Empatitrotthet” — att kinna trotthet och utmattning infor andras lidande och olycka.
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