2003:5

Hans E. Andersson

Flyktingpolitiken
1| framtidens EU

Siepseee

Svenska institutet for europapolitiska studier




Hans E. Andersson

Flyktingpolitiken
i framtidens EU



Rapport nr 5
Maj 2003

Utges av Svenska institutet for europapolitiska studier

Rapporten kan bestéllas pa
info@sieps.su.se

Den finns dven tillgénglig pa
www.sieps.su.se

Forfattaren star sjilv for analys och slutsatser.

Omslag: Svensk Information AB
Tryck: EO-print AB
Stockholm i april 2003

ISBN 91-85129-04-6
ISSN 1651-7679



FORORD

Svenska institutet for europapolitiska studier, Sieps, har till
uppgift att bedriva och frimja forskning, utvérdering, analys
och studier i europapolitiska fragor framst inom statsveten-
skap, juridik, ekonomi och handel.

Sieps har latit ta fram ett antal rapporter med betydelse for
den kommande regeringskonferensen. Dessa rapporter behand-
lar olika konstitutionella, institutionella och sakpolitiska fra-
gor. Varje rapport tar upp kérnfridgorna inom respektive omra-
de mot bakgrund av konventets forslag samt analyserar dessa
forslag utifran tydligt angivna antaganden med utgédngspunkt i
den akademiska debatten. Syftet ar saledes att ge ldsaren dels
en Overblick av den aktuella situationen dels en introduktion
till respektive &mnesomrade.

Sieps ser som en av sina frimsta uppgifter att fungera som en
lank mellan den akademiska vérlden och beslutsfattare, policy
makers. Forhoppningsvis kommer denna rapportserie att bidra
till detta. Vidare hoppas vi att dessa rapporter rent allmént
skall leda till 6kat intresse for fragor relaterade till den euro-
peiska integrationen och debatten om framtidens Europa.

Tomas Dahlman
Kanslichef
Sieps



OM FORFATTAREN

Hans E. Andersson, fil dr i statvetenskap, ar aktiv vid statsve-
tenskapliga institutionen, Goteborgs universitet, samt vid Utri-
kespolitiska Institutet i Stockholm. Han har tidigare forskat
om samarbete mellan de nordiska staterna, men forskar nume-
ra om staters mojligheter att samarbeta om suverénitetskénsli-
ga politikomraden. Denna forskning bedrivs bland annat ge-
nom stdd fran Utrikespolitiska Institutets sdrskilda forsknings-
program, samt i det av Vetenskapsradet finansierade forsk-
ningsprojektet: "Mellan suverinitet och effektivitet — EU:s
alltmer gemensamma flyktingpolitik.”



FLYKTINGPOLITIKEN |1 FRAMTIDENS EU
1.1 Uppdraget och tillvigagangssattet

I uppdraget frdn Sieps ingar att ge en introduktion till det
samarbete som EU:s medlemsstater bedriver i frdga om flyk-
tingpolitik. Detta samarbete kidnnetecknas av stor komplexitet
och det gor att en sddan beskrivning i sig dr en krdvande upp-
gift. I rapporten l16ses denna uppgift dels genom en redogdrel-
se av samarbetets framvéxt, dels genom en beskrivning av gél-
lande lagstiftning och den lagstiftning som 4r under bered-
ning.

I uppdraget ingar ocksd den dn mer krdvande uppgiften att
resonera om flyktingpolitiken i framtidens EU. I all samhills-
vetenskap &r det givetvis vanskligt att forsoka forutsdga fram-
tiden. Ett sitt att forsoka hantera denna vansklighet &r att vara
medveten om vad som hént tidigare och att urskilja mojliga
forklaringar till denna tidigare hidndelseutveckling. Tillviga-
gangssittet 1 rapporten dr dirfor att beskriva framvixten av
medlemsstaternas samarbete om flyktingpolitik och att analy-
sera vad som befrimjat respektive himmat detta samarbete.
Vidare fors dven en mer allmingiltig teoretisk diskussion om
vilka faktorer som kan antas forklara staters intresse av att
samarbeta om flyktingpolitik. De framatblickande resone-
mangen sker sedan utifrdn de forslag som konventets presi-
dium lagt, och de reaktioner som dessa vickt. I dessa resone-
mang diskuteras bland annat a) Beslutsfattandets former, det
vill sdga att lata fler beslut fattas med kvalificerad majoritet,
b) Beslutsfattandets innehdll, det vill sidga i vilken utstrack-
ning som staterna kommer att ha gemensamma regler for vil-
ka personer som fir uppehallstillstdnd, hur asylans6kningar
skall behandlas, med mera, c) I vilken utstrickning detta poli-
tikomrdde kommer att fortsdtta utmirkas av att enskilda stater
har olika undantag.

1.2 Disposition

Nirmast gors en sammanfattning (avsnitt 2.1) och en kortfat-
tad presentation av rapportens huvudsakliga slutsatser (avsnitt



2.2). Darefter foljer en langre inledning (avsnitt 3.1) och ett
avsnitt (3.2) som kort klargor vad som i rapporten avses med
“flyktingpolitik” och liknande begrepp. I avsnitt 3.3 beskrivs
flyktingpolitikens 1dngsamma etablering pad EU:s dagordning
och 1 ett ldngre avsnitt (3.4) analyseras sedan konventets for-
slag. I avsnitt 3.5 diskuteras ur ett mer teoretiskt perspektiv
varfor stater samarbetar, och varfor de inte samarbetar, om
flyktingpolitik. I avsnitt 3.6 fors resonemang om 1 vilken ut-
strackning som EU:s framtida flyktingpolitik blir fullt ut ge-
mensam. | rapportens avslutande avsnitt (4) diskuteras antalet
asylsokande. Bland annat konstateras att &ven om det handlar
om ett stort antal asylsdkande, sd ar det, utslaget pd medlems-
staternas befolkningar, en mycket liten andel som far uppe-
hallstillstand.



2 SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER
2.1 Sammanfattning

Det dr nddvindigt att vara medveten om att i det juridiska
spraket och 1 vardagsspréket ar en ”flykting” inte samma sak.
Enligt FN:s flyktingkonvention frdn 1951 4r en person som
flyr frdn inbordeskrig, krig och hungerkatastrofer inte en
“flykting”. I rapporten definieras en sddan person, liksom den
som uppfyller FN-konventionens kriterier, som i behov av in-
ternationellt skydd. Det skall understrykas att en person som
har en livshotande sjukdom for vilken han eller hon inte kan
fa vard i hemlandet, inte dr i behov av internationellt skydd. I
Sverige skulle personen dock kunna fd uppehallstillstind av
humanitira skal.

I rapporten gors anstrangningar till att avgriansa innehéllet till
“flyktingpolitik”, det vill sdga den politik som fors betridffande
asylsokande och personer i behov av internationellt skydd. Det
ar emellertid svart att gora en tydlig grinsdragning mellan
flyktingpolitik och andra politikomraden. Atgirder inom den
ovriga invandringspolitiken, det vill sdga de regler och princi-
per som reglerar vilka personer som far uppehallstillstand, kan
latt ha effekter pa flyktingpolitiken. Ett viktigt perspektiv pé
flyktingpolitik, som inte behandlas i rapporten, ér alla de at-
gérder som kan vidtas for att undvika att ménniskor skall be-
hova bryta upp frin sina hemlinder.

EU:s medlemsstater borjade forst i slutet av 1980-talet visa in-
tresse av att samarbeta om flyktingpolitik. Samarbetet har
dock utvecklats langsamt. Till exempel dr Schengensamarbetet
ett resultat av att fem av EU:s medlemsstater upplevde att
samarbetet inom EU gick for langsamt. Schengensamarbetet
var saledes under ett antal ar ett mellanstatligt samarbete som
dgde rum utanfor EU. Frdn och med 1999 dr Schengensamar-
betet dock en del av EU. Fran detta ar dr det for ministerradet
ocksd mgjligt att betraffande flykting- och invandringspolitik
anvdnda den sedvanliga gemenskapslagstiftningen. Det finns
dock fortfarande kvar ett antal undantag och sédrbestimmelser.
Bland annat har Danmark, Storbritannien och Irland undantag



som ger dem en sidrstillning och dessutom fattas de gemen-
samma besluten generellt med enhéllighet.

Orsaken till undantag dr sannolikt att ritten att bestimma vilka
personer som far befinna sig pa en stats territorium ar en cen-
tral del 1 en stats befogenheter. Samtidigt dr det angelédget att
samarbeta 1 dessa fradgor. Staterna kan inte var for sig hantera
stora miangder av asylsdkande. Utan samarbete riskerar staterna
att hamna 1 en negativ konkurrens, det vill sidga att konkurrera
om att ta emot sd fa flyktingar som mdjligt. En sannolik for-
klaringsfaktor till staternas 6kade intresse av att samarbeta om
flyktingpolitik dr den stora 6kningen av antalet asylsdkande till
medlemsstaterna som skedde i borjan av 1990-talet. En annan
trolig forklaringsfaktor dr avskaffandet av personkontroller
mellan ett antal av medlemsstaterna. Borttagna personkontrol-
ler gor att dven asylsOkande kan rora sig fritt och det medfor
en 6kning av antalet asylsokande till de stater som har minst
restriktiva regler.

Konventets presidium lade den 14 mars 2003 fram forslag som
var helt i linje med de rekommendationer som den arbetsgrupp
som arbetat med fragorna tidigare hade givit. I korthet innebér
forslaget att det 1 EU:s fordrag skall skapas ett réttsligt ram-
verk som mojliggor skapandet av ett "gemensamt europeiskt
asylsystem”. Det ar internationellt accepterat att ”asyl” dr na-
got som beviljas en person som uppfyller kriterierna for att
vara en “flykting” enligt FN:s flyktingkonvention. En gemen-
sam asylpolitik skulle dirfor séledes inte omfatta méanniskor pa
flykt undan till exempel vdpnade konflikter. Det gemensamma
europeiska asylsystemet foreslas emellertid innehalla regler
dven for andra personer som dr i behov av internationellt
skydd. Presidiets forslag dr utformat efter det nuvarande EG-
fordragets relevanta artiklar. Ett tydligt uttryck for anstrdng-
ningarna att skapa en mer gemensam flyktingpolitik dr dock
presidiets konsekventa strykande av det nuvarande fordragets
nyckelord ”miniminormer”. Tanken dr givetvis att enskilda
medlemsstater inte langre skall tilldtas ha mer generdsa regler
dn de som miniminormerna bestimmer, och att ddrmed skapa
en mer gemensam flyktingpolitik.



2.2 Slutsatser
ldag har EU endast en delvis gemensam flyktingpolitik

Medlemsstaternas gemensamma flyktingpolitik kommer
bland annat till uttryck i en gemensam viseringspolitik.
Aven om medlemsstaternas samarbete dven i andra avse-
enden har 6kat i1 intensitet, s dr det idag endast i begrin-
sad utstrackning som EU har en gemensam flyktingpolitik.
Generellt méste ministerradets beslut fattas med enhallig-
het och beslutens innehdll begrinsas till miniminormer.
Dessutom finns det medlemsstater som inte deltar i samar-
betet om flyktingpolitik.

Viseringspolitik, det vill sdga avgorandet av vilka stater vars
medborgare avkrdvs inresetillstind och vilka stater som inte
avkrivs det, dr en viktig del av flyktingpolitiken. Genom att
infora viseringsplikt kan personer hindras antrdda ett territori-
um och ddrmed hindras de ofta dven fran att sdka asyl. Det ar
bland annat i1 detta avseende som EU:s medlemsstater idag for
en gemensam flyktingpolitik.

EU:s medlemsstater dr emellertid langt frdn en fullt ut gemen-
sam flyktingpolitik. Det framkommer bland annat av att fran
2001 till 2002 minskade antalet asylsokande till Danmark med
52 procent samtidigt som antalet asylsdokande till Sverige 6ka-
de med 40 procent. Anledningen till de kraftiga svdngningarna
ar att EU:s medlemsstater idag endast i begridnsad omfattning
for en gemensam flyktingpolitik. Inte minst tydliggors detta av
att bland annat Danmark har ett undantag som gor att landet
inte deltar 1 detta samarbete. En annan huvudorsak till att sta-
terna inte har en gemensam flyktingpolitik dr sannolikt kravet
pa att ministerrddet maste fatta beslut med enhéllighet. Det
ger ett stort forhandlingsutrymme till den stat som 4r minst in-
tresserad av en hogre standard pa till exempel flyktingmotta-
gandet och asylprocessforfarande. Vidare anger EG-fordraget i
dess nuvarande form att for flyktingpolitik far staterna gene-
rellt sett endast fatta beslut om miniminormer. Aven om det ir
virt att fundera over 1 vilken utstrickning som miniminormer



resulterar i att stater med mer generdsa regler anpassar sig
mot dessa, innebdr dessa att staterna inte for en fullt ut ge-
mensam flyktingpolitik.

Presidiet foreslar fordndrade beslutsformer

EU-konventets presidium har foreslagit att beslut i fraga
om flyktingpolitik i fortsdttningen skall fattas med kvalifi-
cerad majoritet och att Europaparlamentet skall bli medbe-
slutande. Det finns en stor sannolikhet for att s dven
kommer att bli resultatet av den kommande regeringskon-
ferensen.

Savil vid regeringskonferensen i Amsterdam som vid rege-
ringskonferensen 1 Nice kom medlemsstaterna att skapa storre
mojligheter for att i friga om flykting- och invandringspolitik
fatta beslut med kvalificerad majoritet. Generellt géller dock
fortfarande att beslut fattas med enhillighet. Kravet pa enhél-
liga beslut har uppenbarligen resulterat i att samarbetet inte
utvecklats i den utstrdckning som medlemsstaterna tiankt sig.
Vidare har medlemsstaterna uttryckt ett starkt generellt intres-
se av att forenkla beslutsreglerna. Dessa tva faktorer, samt att
det vid den senaste regeringskonferensen endast var nagra fa
stater som stoppade en overgang till beslut med kvalificerad
majoritet, talar for att en utveckling dir beslut fattas med kva-
lificerad majoritet.

Presidiet foreslar en gemensam asylpolitik

I enlighet med de lagf6rslag som redan idag dr under be-
redning kommer medlemsstaterna, dven om nyckelordet
“miniminormer” behalls, att fora en i stort sett helt gemen-
sam politik avseende vilka personer som skall beviljas
asyl. Staterna har idag dock stora skillnader avseende
bland annat forfarandet for att bevilja och aterkalla asyl-
status, samt mottagandet av personer som soker asyl. De
svenska och tyska regeringsforetrddarna har i konventet
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stillt sig negativa till att i EG-fordraget stryka kravet pa
“miniminormer”. EU:s medlemsstater kommer dirfor san-
nolikt att 4ven fortsittningsvis uppvisa stora skillnader 1
dessa avseenden.

Medlemsstaterna dr dverens om att FN:s flyktingkonvention
skall utgora grunden for vilka asylsokande som skall f& uppe-
hallstillstind. Denna asikt kommer ocksa till uttryck 1 att
medlemsstaterna redan idag 1 hog grad har harmoniserat tolk-
ningen av FN:s flyktingkonvention, det vill sdga vilka perso-
ner som skall ges asyl. Det skall dock understrykas att "asyl”
endast ges till en person for att denne uppfyller de kriterier
som anges i FN:s flyktingkonvention och inte till personer
som pa grund av till exempel krig ar 1 behov av internatio-
nellt skydd. Aven med hinsyn till denna begrinsning kan
asylpolitiken dock bli betydligt mer gemensam betrdffande
bland annat mottagandevillkor och forfarandet for att bevilja
och aterkalla asylstatus. Presidiet i EU:s framtidskonvent har
lagt forslag om att i EG-fordraget ta bort nyckelordet “mi-
niminormer” och diarmed ldgga grunden for en mer fullodigt
gemensam asylpolitik. De svenska och tyska regeringsforetra-
darna, Lena Hjelm-Wallén och Joschka Fischer, har dock i
sina reservationer forordat att ministerradet dven fortsitt-
ningsvis endast skall kunna besluta om ”miniminormer”. Det
ar bland annat darfor svart att se att staterna skulle kunna
komma 6verens om att ligga grunden for en fullt ut gemen-
sam politik 1 dessa avseenden.

Presidiet foreslar ett vidare innehdll i ett gemensamt
europeiskt asylsystem

EU-konventets presidium foresldr att lagstiftning skall
kunna genomftras i “avsikt att uppréitta ett gemensamt
europeiskt asylsystem”. Innehallet 1 detta asylsystem fore-
slds dven omfatta bland annat sddana personer som, utan
att uppfylla kriterierna 1 FN:s flyktingkonvention, ar i be-
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hov av internationellt skydd. Aven om Danmarks, Stor-
britanniens och Irlands sdrskilda forhallanden undantas,
kommer den kommande regeringskonferensen knappast att
lagga grunden till en fullt ut gemensam flyktingpolitik.

EU-konventets presidium foreslar att lagstiftning skall kunna
genomforas 1 “avsikt att uppritta ett gemensamt europeiskt
asylsystem”. Ett sddant asylsystem foreslas dock inte begrin-
sas till de personer som uppfyller kriterierna i FN:s flykting-
konvention, utan dven omfatta andra personer som &r i behov
av internationellt skydd. Det ar vért att notera att &ven om be-
gransad av det nuvarande EG-fordragets krav pd “miniminor-
mer”, s dr en sddan lagstiftning redan idag under beredning.

Den kommande regeringskonferensen kommer emellertid
knappast att ldgga grunden for en fullt ut gemensam flykting-
politik. For det talar bland annat att staterna har en lang vig
att gd innan de skapar en gemensam organiserad overforing av
flyktingar fran andra linder (“kvotflyktingar”). Vidare finns
det 1 dagslédget inte ndgra forslag om en gemensam politik av-
seende de personer som bland annat i Sverige far uppehélls-
tillstdnd av humanitira skél. S& ldnge medlemsstaterna inte
harmoniserar alla de regler som ber6r vilka personer som far
stanna, sd kommer asylsdkande att soka sig till de lander de
uppfattar har minst restriktiva regler. Sannolikt blir det under
den kommande regeringskonferensen mer aktuellt att diskutera
borttagandet av EG-férdragens nuvarande nyckelord ”minimi-
normer”. Det dr dock tveksamt om stater som till exempel
Sverige och Tyskland kommer att acceptera en sadan inne-
hallslig fordndring. En sddan fordndring skulle till exempel
kunna innebidra att de stater som har en hdégre standard pa
flyktingmottagandet maste sinka sin standard.
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En del medlemsstater kommer sannolikt fortscitta begdra
undantag

EU-konventets presidium foreslar att lagstiftning skall
kunna genomftras i “avsikt att uppritta ett gemensamt
europeiskt asylsystem”. Storbritannien, Irland och Dan-
mark har idag rétt till undantag frdn samarbetet i réttsliga
och inrikes frdgor. Reellt dr det dock endast 1 begrinsad
utstrickning som Storbritannien och Irland 1 frdga om
flyktingpolitik anvénder sig av dessa mdjligheter till un-
dantag. Politikomradet kommer dock sannolikt dven fort-
sdttningsvis att praglas av att stater endast deltar i delar av
samarbetet.

Att tala och skriva om en “gemensam” flyktingpolitik inom
EU tenderar att dolja det faktum att Danmark, Irland och Stor-
britannien forhandlat fram protokoll som ger dem mojligheter
till att avsta fran att delta i samarbetet. Staterna har, enkelt ut-
tryckt, behallit sina mellanstatliga relationer till samarbetet pa
det invandrings- och flyktingpolitiska omradet. Danmark har
som deltagare 1 Schengensamarbetet visserligen avskaffat per-
sonkontrollen vid gridnserna, men ar det land som 1 ldgst ut-
strackning deltar 1 det flyktingpolitiska samarbetet. Storbritan-
nien har hittills valt att nyttja sin mdjlighet till att 1ata alla be-
slut om asylpolitik bli giltiga for landet. Irland, ddremot, har
valt att delta 1 vissa frigor, men inte 1 andra.

Storbritannien tycks visa stor entusiasm for samarbete om
rattsliga och inrikes fragor. Det dr dock svart att se att landet,
och ddrmed det i en gemensam resezon ingdende Irland, skulle
overge kraven pa mojligheter att genomfora personkontroller
vid grinserna mot de andra medlemsstaterna. Den danska re-
geringen, med sannolikt stod av den socialdemokratiska oppo-
sitionen, vill att Danmark fullt ut skall ta del av EU:s samar-
bete om bland annat asylpolitik. Det dr dock en 6ppen fraga
om den danska regeringen for det forsta vagar sig pa att ta fra-
gan om detta undantag till en ny folkomrdstning och, for det
andra, av det danska folket far stod for en sddan fordndring.

13



3 FLYKTINGPOLITIKEN | FRAMTIDENS EU
3.1 Inledning

I december 2001 sammankallade Europeiska radet, det vill
sdga stats- och regeringscheferna i EU:s medlemsstater, ett
konvent for Europas framtid (hddanefter: konventet).' Avsikten
var att forsoka att brett och oppet forbereda en kommande re-
geringskonferens om EU:s framtid. I den hidr rapporten analy-
seras presidiets forslag till innehdll i “gemensamt europeiskt
asylsystem”, en del av de reaktioner som forslaget vickt, samt
vad som kan forvintas av EU:s framtida flyktingpolitik.

Det behandlade dmnet “flyktingpolitik” kdnnetecknas av att
varken vara ett vl avgrinsat dmne, eller omfatta en juridisk
terminologi som dverensstimmer med vardagsspriket. Det dr
anledningen till att det 4r nodvéndigt att d4gna avsnitt 3.2 at
nagra grundldggande definitioner och avgriansningar.

For att kunna se framat dr det nodvéndigt att forst se bakat. I
avsnitt 3.3 beskrivs den tidigare utvecklingen. Det konstateras
att politikomradets komplexitet inte bara skapas av den snabba
utveckling som framfor allt skett sedan slutet av 1990-talet,
utan dven av att politikomradet omfattas av en rad undantag
och sdrbestammelser.

Diérefter vidtar i1 avsnitt 3.4 analysen av de forslag som lagts
vid konventet fore den 1 april 2003. Analysen genomfors ge-
nom att presidiets forslag till artikel om “asyl” relateras till
den EG-lagstiftning som finns eller 4r under beredning. Forut-
om presidiets forslag att fullt ut inféra beslut med kvalificerad
majoritet och anvinda medbeslutandeproceduren, visas att i
huvudsak bestir de foreslagna fordndringarna 1 att EG-fordra-
gets nuvarande nyckelord “miniminormer” tas bort.

I avsnitt 3.5 diskuteras ur ett mer teoretiskt perspektiv vad
som talar for och emot samarbete, och da i synnerhet ett dver-
statligt sddant, 1 flyktingfrdgor. Detta utgor sedan grunden for

' Ordfoérandeskapets slutsatser vid Europeiska radet i Laeken,
14-15 december 2001.
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att 1 avsnitt 3.6 diskutera i vilken utstrackning som EU i fram-
tiden kommer att féra en gemensam flyktingpolitik. I rappor-
tens sista avsnitt (4) gors dven ett forsok till att i all korthet ge
perspektiv pa det i rapporten behandlade amnet. Det gors ge-
nom att bland annat relatera till det totala antalet flyktingar i
vérlden samt befolkningsutvecklingen 1 EU.

3.2 Nagra inledande definitioner
och avgransningar

Kunskaper om vilka termer som anviands inom ett politikom-
rade kan alltid anvindas som ett politiskt vapen. Det gor att
det generellt dr en god vana att definiera. I fradga om flykting-
politik dr dock behovet sdllsynt pakallat. Det beror dels pa att
omradet dr politiskt kénsligt, dels pé att det juridiska spréket
och vardagsspraket inom detta politikomrade uppvisar mycket
stora skillnader. Det gor att samma person — vare sig denne ar
positiv eller negativ till att 1ata midnniskor komma till Sverige
— 1 olika sammanhang kan lata “flykting” omfatta helt olika
grupper. Aven om det i rapporten inte gdrs ansprik pa ett i
alla delar juridiskt helt korrekt sprdkbruk dr det darfér nod-
vindigt att inleda med ett antal definitioner.

Med flyktingpolitik avses i rapporten den politik som fors be-
traffande asylsokande och personer i behov av internationellt

skydd.

Den rittsliga utgdngspunkten for savdl EU:s som medlemssta-
ternas politik inom detta omrade utgdrs av FN:s flyktingkon-
vention fran 1951, den sa kallade Genevekonventionen. En
”flykting” dr enligt konventionen “en person som befinner sig
utanfor det land, som denne dr medborgare i, darfor att perso-
nen kdnner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin
ras, nationalitet, tillhorighet till viss samhéllsgrupp eller pa
grund av sin religidsa eller politiska uppfattning och som inte
kan eller pa grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta
lands skydd”.” En sddan person dr ocksa 1 behov av internatio-
nellt skydd.

2 Se t.ex. den svenska utlanningslagen 1989:529 3 kap. 2 §.
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Med 141 undertecknande stater &r Genevekonventionen det
auktoritativa dokument som internationellt definierar vilka
personer som skall betraktas som flyktingar.* Men, och hir
skiljer sig vardagssprdk och juridiskt sprak at, dirmed omfat-
tar Genevekonventionen inte de personer som uppenbart sva-
var 1 livsfara pd grund av till exempel inbordeskrig, krig och
hungerkatastrofer. Stater kan givetvis vilja att &nda ge uppe-
hallstillstand till sddana personer, men ger det d& ofta pa andra
grunder dn att personerna dr “flyktingar”.

Eftersom asyl” dr ett nyckelord 1 EU-samarbetet skall det
klargoras att termen avser uppehéllstillstind som beviljas en
person for att denne uppfyller Genévekonventionens krav pa
att vara “flykting”. Nér det talas om att skapa ett gemensamt
europeiskt asylsystem omfattar ett sddant, om inte annat an-
ges, endast de personer som ir flyktingar enligt Genévekon-
ventionen. Asylsékande dr den person som soker uppehallstill-
stand och anger sig vara i behov av internationellt skydd.

Genevekonventionen dr, och kommer att vara, utgdngspunkt
for EU-samarbetet i flyktingpolitiken. Det dr darfor vért att
med Sverige som exempel tydliggéra konventionens begrins-
ningar. Ar 2002 fick 482 personer uppehéllstillstind i Sverige
for att de var flyktingar enligt Genevekonventionens kriterier.
Det gavs dven uppehallstillstdnd till personer som i svensk lag
kallas ’skyddsbehdvande”. Det ér personer som a) kdnner vil-
grundad fruktan for att straffas med doéden eller med kropps-
straff eller att utsdttas for tortyr eller annan oménsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning (937 personer),
b) pa grund av en yttre eller inre vipnad konflikt behdver
skydd eller pa grund av en miljokatastrof inte kan atervinda
till sitt hemland (1 person), c) pa grund av sitt kon eller
homosexualitet kdnner vilgrundad fruktan for forfoljelse (18
personer). Utan nigon storre exakthet definieras i rapporten
dessa personer, samt flyktingar som uppfyller Genévekonven-

* Kalla: http://www.unhcr.ch Det dr 136 stater som undertecknat sdvil
Genevekonventionen som 1967 ars tillaggsprotokoll. Det senare innebar
bl.a. att platsen for forfoljelse inte avgransas till Europa.
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tionens kriterier, sdsom personer i behov av internationellt
skydd. 1 denna kategori ingar dven de personer som, utan att
vara flyktingar i Genévekonventionens mening, i EU-termino-
logi anses vara 1 behov av ”subsididrt skydd.” Det finns inte
nagon exakt definition av vilka personer som skall anses vara
1 behov av internationellt skydd, men den hittills forda diskus-
sionen torde vara tillricklig.

Vidare fordes med hjélp av FN:s flyktingskommissariat under
ar 2002 1 organiserad form 6ver 1 042 sa kallade kvotflykting-
ar. Dessa bestar av personer i behov av internationellt skydd
for vilka alla andra mdjligheter uttomts. Under 2002 fick
6 013 personer dven uppehallstillstind 1 Sverige av "humani-
tara skdl”. Sddana uppehallstillstind ges bland annat for att
personen har en livshotande sjukdom f6r vilken denne inte
kan beredas vard i hemlandet, eller att barnen i familjen skulle
fara illa av att atersdndas.’

Om man accepterar att det fanns goda skil till att personerna 1
ovan nimnda kategorier skulle fa uppehallstillstind, sa ar det
vért att notera att av dessa var det endast 5,5 procent som fick
uppehallstillstand for att de var flyktingar enligt Genevekon-
ventionen.

I rapporten gors anstrangningar till att avgriansa innehéllet till
flyktingpolitik, det vill sdga vilken politik som skall foras be-
traffande asylsokande samt personer i behov av internationellt
skydd. Det skall understrykas att det inte finns nagra vatten-
tata skott mellan flyktingpolitik och andra politikomraden. Till
exempel kan en 6kning av antalet asylsokande vara ett resultat
av den 1 Ovrigt forda invandringspolitiken, det vill sidga de reg-
ler och principer som reglerar vilka personer som far uppe-
hallstillstdnd. Ett uttryck for detta &r att personer utan skydds-
behov, om de vet att det annars dr svart att f4 uppehallstill-
stdnd, kan uppge sig vara asylsokande. Detta dr dock fragor

“ KOM(2001) 510 (slutlig) 12.9.2001. EGT C 051 E, 26.2.2002 s. 325.
* Se Utldnningslagen 1989:529 3 kap. 3 § och 2 kap. 4 § 5. Statistik fran
Migrationsverkets utmarkta hemsida: http://www.migrationsverket.se
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som inte behandlas i rapporten. Ddremot uppméarksammas vi-
seringspolitik, det vill sdga kravet att vissa staters medborgare
maste ha inresetillstdnd. Viseringspolitiken kan vara ett kraft-
fullt instrument 1 savidl flyktingpolitik som 6vrig invand-
ringspolitik.

I rapporten behandlas inte heller de 1dngsiktiga insatser som en
stat och/eller union kan sitta in for att ménniskor inte skall be-
hova bryta upp frédn sina hemlénder. Inom EU pagér arbete
med att skapa en politik som syftar till att med hjélp av bland
annat ovrig utrikespolitik ta ett helhetsgrepp om migrationsfra-
gorna. Det kan till exempel ndmnas att under ar 2002 utarbeta-
des handlingsplaner for sex ursprungs- och transitlinder. Dessa
handlingsplaner innehéller dtgirder inom utrikespolitik, utveck-
lingssamarbete och migrationspolitiskt samarbete.® I rapporten
behandlas inte heller det positiva 1 att EU utdvat patryckningar
pa bland annat kandidatldnder att till exempel acceptera inter-
nationella konventioner och uppgradera sina mottaganderutiner.

3.3 En langsam etablering pa EU:s dagordning

Det var forst under slutet av 1900-talet som flykting- och in-
vandringsfrdgorna pé allvar kom att etableras pd EU:s dagord-
ning.” Det har linge funnits — och fortsitter finnas — en stor
tveksamhet till att dessa politikomrdden skall betraktas som
fragor av gemensamt intresse. Nar fragorna val etablerats har
en grundldggande anledning varit intresset av att skapa fri ror-
lighet for personer. En sddan fri rorlighet har bland annat an-
setts medfora risker for att personer skall nyttja en medlems-
stats mer generdsa invandringspolitik till att ta sig in i en an-
nan medlemsstat. Denna uppfattning har resulterat 1 ett antal
sé kallade kompensatoriska atgdrder, bland annat i form av
samarbete om invandrings- och flyktingpolitiken.

¢ Skrivelse 2002/03:60 Berdittelse om verksamheten i Europeiska unionen
under 2002, s. 156.

7 Har bortses da frdn kommissionens tidigare, mindre omfattande
samarbetsforsok.
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Ett tydligt exempel pa staters tveksamhet till att samarbeta om
flykting- och invandringsfrdgor var reaktionen nir kommissio-
nen i juli 1985, med hanvisning till arbetet med den inre mark-
naden, beslot att etablera en kommunikations- och konsulta-
tionsprocedur om tredjelandsmedborgare. Syftet var att med-
lemsstaterna skulle utbyta information om nationellt framarbe-
tade lagforslag som rorde medborgare frin tredjeland eller av-
tal med tredjeland. Det kan, dtminstone i skenet av dagens
samarbete, tyckas att etablerandet av sddan procedur inte var
sarskilt ldngtgdende. Danmark, Frankrike, Tyskland, Nederldn-
derna och Storbritannien reagerade dock och véckte talan infor
EG-domstolen. Denna menade 1 sitt utslag att visserligen hade
medlemsstaterna inte réitt nir de hivdade att migrationspolitik
lag helt utanfér gemenskapens sociala politik, men den upp-
hévde trots detta kommissionens beslut. EG-domstolen konsta-
terade att 1 synnerhet frdgor om kulturell integration av tredje-
landsmedborgare 1ag utanfor kommissionens kompetens.* Detta
ar inte det enda exemplet pa staternas tydliga tveksamhet till
att betrakta flykting- och invandringspolitik som gemensamma
fragor. Ar 1986 faststillde medlemsstaterna malet att skapa ett
omrade utan interna grinser. Trots det mycket begrinsade sam-
arbetet om flykting- och invandringspolitik som fanns, upplev-
de medlemsstaterna dndé ett behov av att anta en deklaration 1
vilken de fornekade ens en mojlighet av en implicit dverforing
av suverdnitet for invandringsfrdgorna.’

Medlemsstaternas skilda tolkning av EG-fordraget har varit en
viktig orsak till att en mer gemensam flykting- och invand-
ringspolitik inte har utvecklats. En del stater menar att EG-
fordraget skall tolkas som att medlemsstaterna forbundit sig
att vid grénsen till andra medlemsstater helt avskaffa kontrol-
len av personer. Andra stater, framfor allt Storbritannien, me-
nar att den korrekta tolkningen dr att medlemsstaterna dven
fortsattningsvis skall kunna kontrollera tredjelandsmedborgare.
Den senare tolkningen far givetvis som foljd att alla personer,

¥ Niessen (2002), s. 83.
° Baldwin-Edwards (1991), s. 207.
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dven de som dr medborgare i en medlemsstat, maste kontrolle-
ras. Svérigheterna att inom ramarna for EG-samarbetet av-
veckla grianskontrollerna ledde till att fem medlemsstater val-
de att pdborja ett nytt samarbete — Schengensamarbetet.

Det mellanstatliga Schengensamarbetet

Missndjet med svarigheterna att inom EG-samarbetets ramar
montera ned granskontrollen av personer resulterade i att Bel-
gien, Nederldnderna, Luxemburg, Frankrike och Visttyskland
1985 1 gransstaden Schengen 1 Luxemburg undertecknade det
s& kallade Schengenavtalet. Aven om staterna hade ett gemen-
samt mal 1 form av att ta bort grinskontrollerna, sd visade sig
denna vision vara allt annat &n 1itt att forverkliga. Problemet
bestod i att utarbeta kompensatoriska atgirder i frdga om
bland annat polissamarbetet. Staters svarigheter att samarbeta
om dessa politikomrdden understryks av att dven de 1 grunden
positiva Schengenstaterna kom att ta lang tid pa sig innan de
ursprungliga intentionerna forverkligades. Schengenavtalet un-
dertecknades 1985 och Schengenkonventionen, som foreskri-
ver de praktiska atgérderna, forst 1990. Det tog sedan ytterli-
gare fem ar innan Schengenkonventionen den 26 mars 1995
borjade tilldampas av de ursprungliga Schengenstaterna samt
Spanien och Portugal. Borttagandet av granskontrollerna mel-
lan de deltagande staterna kompenserades bland annat av
polissamarbete, réttsligt samarbete, harmoniserad viserings-
politik samt enhetliga yttre granskontroller. Det dr sannolikt i
fraga om viseringspolitik som Schengensamarbetet haft sin
storsta betydelse for flyktingpolitiken. Anledningen dr att om
en person inte far inresetillstdnd till ett territorium, sa kan per-
sonen inte heller ansoka om asyl.

Med undantag av Irland och Storbritannien deltar i dag samtli-
ga av EU:s medlemsstater i Schengensamarbetet. Som en f6ljd

av den pd 1950-talet etablerade nordiska passunionen deltar
dessutom Island och Norge."” Det var dven den nordiska pass-

' Andersson (2001).
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unionen som gjorde det nddvéndigt att de fem nordiska stater-
na samtidigt, den 25 mars 2001, blev aktiva i Schengensamar-
betet.

Schengenstaternas avsikt var att s& smaningom skulle delar
av, eller hela, samarbetet ersittas av EU-regler och samarbetet
var darfor bara oppet for EU:s medlemsstater. Ddrmed var
Schengensamarbetet & ena sidan ett exklusivt samarbete for de
av EU:s medlemsstater som sa onskade, men a4 andra sidan
inte ett EU-samarbete. Denna situation, samt att utvecklingen
inom EU inte stannade av, har forsvarat overskadlighet av vil-
ka samarbeten som finns och vad de omfattar.

Vid den av EU:s regeringskonferenser som avslutades i
Amsterdam i juni 1997 kom medlemsstaterna dverens om att
inforliva Schengensamarbetet i EU. Det skall dock noteras att
Storbritannien och Irland har undantag som gor att de far —
men inte behdver — delta 1 hela, eller delar av, det i EU nu
integrerade Schengensamarbetet.

Dublinkonventionen

Ett av medlemsstaternas forsta och viktigaste instrument som
beror flyktingar som uppfyller Geneévekonventionens kriterier
var den sd kallade Dublinkonventionen." Medlemsstaterna un-
dertecknade Dublinkonventionen, som &r ett rent mellanstatligt
samarbete, redan i juni 1990. Det tog dock sé ling tid att fa
samtliga parlament att godkénna en ratificering av konventio-
nen, att den inte kom att trdda i kraft forrin i september 1997.
Att det tog sa lang tid understryker aterigen staternas svarig-
heter att samarbeta om dessa fragor. Norge och Island deltar
ocksd i detta samarbete om den sa kallade forsta asyllands-
principen. Konventionen kallas sa eftersom den anger kriterier
for vilken av de deltagande staterna som &r ansvarig for att

' Konvention rérande bestimmandet av den ansvariga staten for provning-
en av en ansdkan om asyl som framstéllts i en av medlemsstaterna i de
Europeiska gemenskaperna — Dublinkonventionen. EGT nr. C 254,
19.08.1997 s. 1.
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prova en asylansdkan. Huvudprincipen ér att det dr den stat i
vilken den asylsokande forst reste in, har uppehéllstillstand
eller visering eller har familjeanknytning, som &r ansvarig for
att prova asylansokan. Syftet med konventionen dr att undvika
att en asylsokande inte far sin ansdkan behandlad 1 nagot land
(resulterar 1 “refugees in orbit”) samt forhindra att asylansok-
ningar behandlas 1 flera stater (att undvika “asylum shoping”).

For Sverige har Dublinkonventionen inneburit att betydligt fler
personer skickats tillbaka till andra stater, dn vad andra stater
skickat till Sverige. Under ar 2001 6vertog andra stater 2 211
personer (varav Tyskland 961) fran Sverige, medan Sverige
overtog 368 personer fran andra stater.'”

Eftersom det var ett EU-samarbete ersatte den mellanstatliga
Dublinkonventionen motsvarande regler for Schengensamarbe-
tet. De gemensamma institutionerna i EU och ett antal med-
lemsstater har sedan strdvat efter att ersitta denna konvention
med sedvanlig gemenskapsritt. S4 skedde ocksa i1 februari
2003."

Skapandet av Europeiska unionen

I fraga om flykting- och invandringsfrigor innebar skapandet
av EU 1 november 1993 egentligen bara det blev mojligt att
institutionalisera redan existerande mellanstatliga avtal."* Sam-
arbetet forlades till EU:s sé kallade tredje pelare. Detta mel-
lanstatliga samarbete om réttsliga och inrikes fragor (RIF) om-
fattar mycket av det som uppfattas som nédviandiga kompen-
satoriska atgdrder for att skapa en fri rorlighet for personer,
det vill sdga kontroll av yttre grianser, polissamarbete, och
invandrings- och flyktingpolitik. EU:s gemensamma institutio-

2 Kélla: http://www.migrationsverket.se

1 Rédets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003. EUT L 50,
25.2.2003. Forenade Kungariket och Irland deltar i tillimpningen
av forordningen. Fér Danmarks del forblir Dublinkonventionen i kraft
tills avtal, som gor det mdjligt for Danmark att delta i forordningen,
har ingétts.

“Simon (1999), s. 315. Monar (1997), s. 327.
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ner som parlamentet, kommissionen och EG-domstolen fick
endast ett mycket begrinsat inflytande i den sé kallade tredje
pelaren.

Det konstaterades snart att den nya formella plattformen for
bland annat flyktingpolitiken inte resulterat in ndgon storre
dynamik.” Kommissionens svaga stidllning brukar anges som
en av huvudorsakerna till att samarbetet inte kom att utveck-
las. En annan orsak som brukar anges var kravet pa enhéllig-
het. Oavsett orsak kan konstateras att medlemsstaterna i och
med Amsterdamfordraget, som trddde 1 kraft den 1 maj 1999,
kom att fordandra de rittsliga instrumenten i den tredje pelaren
samt fora over flykting- och invandringsfrdgorna till den forsta
pelaren.

Amsterdamfordraget - skapandet av
“ett omrade med frihet, sakerhet och rattvisa”

Konventet verkar generellt vara framgangsrikt i arbetet med
att ge forslag till hur unionen skall goras mer begriplig for
medborgarna. Den intetsdgande parollen om “Ett omrade med
frihet, sikerhet och rdttvisa” har dock tyvérr bitit sig fast i
presidiets utkast till konventet.'® Denna paroll etablerades i och
med Amsterdamfordraget. I detta angavs att parterna “har
foresatt sig att underldtta fri rorlighet for personer, samtidigt
som sdkerheten och tryggheten for deras folk sdkerstélls, ge-
nom att uppréitta ett omrdde med frihet, sdkerhet och rittvi-
sa.”” och detta lyftes sedan fram 1 slutsatserna fran Europeiska

> O’Keeffe (1995), s. 893.

" CONYV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sdkerhet och rattvisa. Utkast till
artikel 31 1 forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.” Bryssel den
14 mars 2003.

"7 Artikel 1.3 1 EU-fordraget. Se dven artikel 2 samt Avdelning VI EU-for-
draget (Bestimmelser om polissamarbete samt straffréttsligt samarbete).
I samband med Amsterdamfordragets ikrafttrddande den 1 maj 1999
fordes en rad frdgor over till EG-fordraget dér det slas fast att ett antal
atgarder skall vidtas for att ”gradvis uppritta ett omrade med frihet,
sakerhet och rittvisa”, Avdelning IV EG-fordraget (Visering, asyl,
invandring och annan politik som ror fri rorlighet for personer).
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rddets mote 1 Tammerfors 1999." Det handlar saledes om ”fri-
het” i form av en fri rorlighet for personer, “sidkerhet” i form
av bland annat utokat polissamarbete och réttvisa” i form av
till exempel koordinering av de nationella réttsliga systemen
for de fall tvister beror flera medlemsstater.” “Frihet, sidkerhet
och rittvisa” kan ocksé forstds som de mél som medlemssta-
terna har med samarbetet 1 “rdttsliga och inrikes fragor” (RIF),
det vill sdga samarbete om bland annat polisfrigor, civil- och
straffritt, asyl- och invandringspolitik.

Substantiellt medforde Amsterdamfordraget betrdffande invan-
drings- och flyktingfrdgorna tva viktiga forandringar. En for-
dndring var att Schengensamarbetet kom att integreras i EU-
samarbetet. Den andra fordndringen var att medlemsstaterna,
med undantag av Storbritannien, Irland och Danmark, ansag
det nddvindigt att ge kommissionen en starkare roll och att
Ooppna upp for beslut med kvalificerad majoritet.

Det fortjidnar att understrykas att overforingen fran den tredje
till den forsta pelaren kom att skrivas in i Amsterdamfordraget
1juni 1997, det vill sdga knappt fyra ar efter det att EU-for-
draget hade tritt i kraft i november 1993. Med beaktande av
de kraftigt negativa reaktioner som férslag om nirmare sam-
arbete hade vickt 1 mitten av 1980-talet, méste det sdgas vara
en mycket kort tid. Staterna valde emellertid att inte fullt ut
applicera de regler som generellt géller for politikomraden 1
den forsta pelaren. De svargenomtrdngliga dvergangsbestim-
melserna, samt fordndringarna i och med regeringskonferen-
sen 1 Nice, analyseras ndrmare 1 anslutning till forslagen frin
konventet. Det gar dock inte att innan denna analys kringga
Europeiska radets siarskilda mote i finska Tammerfors i1 okto-
ber 1999.

'8 Ordforandeskapets slutsatser. Europeiska radet i Tammerfors den 1516
oktober 1999.

Y Att leva i ett omrdade med frihet, sdkerhet och rdttvisa. Rdttsliga och
inrikes frdagor i Europeiska unionen (2001) Europeiska kommissionen.
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Slutsatserna fran Tammerfors

I oktober 1999 triffades medlemsstaternas stats- och regerings-
chefer i finska Tammerfors 1 ett sérskilt mote om réttsliga och
inrikes fragor. Motet blev tongivande eftersom Europeiska radet
vid detta mote kom att placera malet om ett omrade med frihet,
sikerhet och rittvisa "hdgst upp pa den politiska agendan” och
avsag att ”bibehélla det dar.”* Darmed gavs arbetet med bland
annat flyktingfragorna en kraftig politisk impuls. Kommissionen
och ministerrddet uppmanades bland annat att ’frimja en ome-
delbar och fullstindig tillimpning av Amsterdamfordraget”.”!
Detta skulle bland annat ske pa grundval av de riktlinjer och
mal som Europeiska radet drog upp vid detta toppmdte.

I slutsatserna fran Tammerfors konstaterade medlemsstaterna
att asyl- och migrationsfrdgorna dr nira besldktade. De angav
dérfor fyra huvuddelar i en gemensam EU-politik i dessa fra-
gor. Forutom delarna om ”partnerskap med ursprungslénder-
na”, “réttvis behandling av medborgare i tredjeland” och han-
tering av migrationsstrommar” handlade en del om att arbeta

for skapandet av ett ”gemensamt europeiskt asylsystem”.

Forslagen om innehdllet 1 detta asylsystem &dr i delar mer
langtgdende dn den réttsliga grund som ges i Amsterdamfor-
draget.” Bland annat stir det inte ndgot om “miniminormer”
for nér en person skall betraktas som flykting enligt Geneve-
konventionen, utan i stillet talas om en "tillndrmning av reg-
lerna for erkdnnande och innebord av flyktingstatus”. Europe-
iska rddet menade ocksd att ett sddant system bor “komplette-
ras med atgirder for andra former av skydd som erbjuder en
lamplig status for den som behover ett sadant skydd”. De
nimnda dtgérderna borde vidtas pé kort sikt, men stats- och
regeringscheferna menade dven att ’[p]a ldngre sikt bor ge-

* Ordforandeskapets slutsatser. Europeiska radet i Tammerfors den
15-16 oktober 1999.

' Ordforandeskapets slutsatser. Europeiska radet i Tammerfors den
15—16 oktober 1999, punkt 9.

> CONV 426/02 ”Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sikerhet och
rattvisa”. Bryssel den 2 december 2002, s. 4.
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menskapsbestimmelserna leda till ett gemensamt asylforfaran-
de och en enhetlig status for dem som beviljas asyl, som é&r
giltig 1 hela unionen.”” Det forefaller dock som den réttsliga
grunden 1 EG-fordraget (artikel 63) ar for otydligt formulerad
for att denna andra fas skall kunna inledas.*

Det skall noteras att dven om Europeiska radet ansag att ett ge-
mensamt europeiskt asylsystem pa kort sikt borde kompletteras
med atgérder for andra former av skydd, sa begrinsades ambi-
tionerna for atgarder pd langre sikt endast till asylfor farande
och asyl. Det vill sidga att for de personer som inte uppfyller
Genéevekonventions krav, men dnda dr behov av internationellt
skydd, angavs inte ndgon ldngtgdende harmonisering.

Trots den hogsta politiska nivans kraftfulla politiska impuls
har samarbetet i dessa fragor fortsatt att utvecklas langsamt.
En aterkommande forklaring till denna ldngsamma utveckling
ar kraven pa enhillighet och den ddrmed fortsatta mojligheten
for enskilda stater att ensamt stoppa lagforslag. Konventspresi-
diets forslag till innehdll 1 en artikel om asyl skall dels forstas
1 ljuset av komplicerade sdrbestimmelser, dels i ljuset av svi-
righeterna att utveckla samarbetet.

3.4 Forslag fran konventet om
Europas framtid®

I avsnittet analyseras de forslag som i skrivande stund (30/3
2003) lagts fram vid konventet. Analysen genomf{6rs mot bak-
grund av den kompetens som EU har efter Nicefordraget samt
den lagstiftning som &dr gillande och/eller under beredning.

» Ordforandeskapets slutsatser. Europeiska radet i Tammerfors den 15-16
oktober 1999, punkt 14.

% Referat av Jean-Louis de Brouwer, enhetschef vid kommissionen. CONV
386/02. Sammanfattande not fran mdtet den 29-30 oktober 2002. Arbets-
grupp X for frihet, sdkerhet och réttvisa. Bryssel den 6 november 2002.

*» Tack till departementsradet Per Almqvist vid Utrikesdepartementet,
Enheten for migration och asylpolitik. Utan att sjélv ta direkt del av
forhandlingarna ar det ibland svart att forsta betydelsen av lagda forslag.
Ansvaret for eventuella felaktiga tolkningar faller helt pa mig.

26



Politikomradet analyseras i tre avsnitt. En inledande iakttagel-
se dr att kompetensen inom detta politikomrade dven fortsatt-
ningsvis skall vara delad mellan medlemsstaterna och unio-
nen. | de tva dérefter foljande avsnitten analyseras forslagen
om beslutens framtida former respektive framtida innehall.

Forslag om fortsatt delad kompetens
mellan medlemsstaterna och EU

I presidiets utkast till “konstitutionellt fordrag” foreslas att det
skall tydliggoras for vilka politikomrédden som bara EU skall
kunna lagstifta (“exklusiva befogenheter”), for vilka politik-
omraden som bade medlemsstaterna och EU skall kunna lag-
stifta (“delade befogenheter”) och for vilka politikomraden
som medlemsstaterna skall behélla sin lagstiftningsrétt, men
EU kunna samordna och komplettera medlemsstaternas atgéar-
der (’stodjande dtgdrder”).” Betrdffande “omradet med frihet,
sdkerhet och réttvisa” foreslds unionen ha delade befogenheter
med medlemsstaterna, det vill sdga att bdde EU och medlems-
staterna skall ha ”befogenhet att lagstifta och anta juridiskt
bindande akter pa detta omrdde”. Men “medlemsstaterna skall
utdva sin befogenhet endast om och i den mén som unionen
inte utdvar sin befogenhet.”” For flyktingpolitiken torde denna
uppdelning 1 sak inte utgéra ndgot nytt, utan det ar hir — lik-
som for minga andra politikomraden — fraga om att tydliggora
ett redan faktiskt existerande sakforhallande.

2 CONV 528/03 "Utkast till artiklarna 1-16 i det konstitutionella fordra-
get” Bryssel den 6 februari 2003.

> CONV 528/03 ”Utkast till artiklarna 1-16 i det konstitutionella fordra-
get” Bryssel den 6 februari 2003. I utkastet till artikel 1 i det konstitutio-
nella fordragets andra del framkommer ocksa avgransningarna tydligt.
”Unionen skall utgdra ett omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa med
respekt for de grundldggande rattigheterna och med beaktande av de oli-
ka rdttsliga traditionerna och rdttssystemen i Europa.” (min kursivering)
och visserligen anges att unionen “skall utarbeta en gemensam politik
for asyl ...”, men denna skall grunda ”sig pa solidaritet mellan medlems-
staterna”. CONV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa.
Utkast till artikel 31 1 forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.”
Bryssel den 14 mars 2003. s. 3.
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Det kan i sammanhanget vara virt att uppmirksamma att dven
om ett politikomrade anges vara ”gemensamt”, sd innebér det
inte allt inom detta politikomrade dr gemensamt. Snarare av-
ses oftast att det aktuella politikomrddet omfattas av gemen-
skapsritten och att EU:s gemensamma institutioner har ett
stort inflytande. Det skall dock aterigen understrykas att
Amsterdamfordragets overforing av flykting- och invandrings-
frdgorna frin den tredje, mellanstatliga pelaren till den forsta,
overstatliga pelaren inte bara kringgirdades av begrinsningar
for beslutens former, utan dven for deras innehall.

I det nirmaste analyseras innehallet i den artikel om asyl som
presidiet den 14 mars 2003 foreslog konventet.” Som ndmnt
genomfors analysen mot bakgrund av den kompetens som EU
har efter Nicefordraget, samt den lagstiftning som &r géllande
och/eller under beredning.

Forslag om dvergang till beslut med kvalificerad majoritet
och medbeslutandeprocedur

Konventet fick den 2 december 2002 en slutrapport frdn “ar-
betsgrupp X for frihet, sdkerhet och rittvisa”.” Trots konven-
tets uppdrag att forenkla fordragen, sa foreslog arbetsgruppen
att polissamarbetet och samarbetet om civil- och straffritt
dven fortséttningsvis skall ha ett antal sdrdrag. Uppenbarligen
fann arbetsgruppen siledes dessa fragor vara mer komplicera-
de att hantera dn frigorna om invandrings- och flyktingpolitik.
For de senare fragorna lade arbetsgruppen fram det forslag
som presidiet ocksé foljde, att "omrostning med kvalificerad
majoritet och medbeslutande i1 fordraget skall goras tillimplig
for lagstiftning om asyl, flyktingar och foérdrivna personer.”*

2 CONYV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sikerhet och rattvisa. Utkast till
artikel 31 i forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.” Bryssel den 14
mars 2003.

» CONV 426/02 Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sédkerhet och
rittvisa”. Bryssel den 2 december 2002.

' CONV 426/02 Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sikerhet och
rattvisa”. Bryssel den 2 december 2002, s. 4.
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Om trenden sedan undertecknandet av fordraget om den Euro-
peiska Unionen i februari 1992 haller i sig, vore det inte {for-
vanande om forslaget om att “normalisera” beslutsformerna
gar igenom. Betridffande viseringsfragor placerades delar av
dessa redan vid Maastrichtféorhandlingarna (som skapade EU)
in 1 EG-fordraget. Hir etablerades ocksd ett monster som se-
nare varit &terkommande. For det forsta avvek beslutsformer-
na frin de i EG-fordraget vanligtvis gillande och det fastslogs
att rddet, efter att ha hort Europaparlamentet, skulle fatta en-
hilliga beslut. For det andra lades det in en tidpunkt dd ridet i
dessa fragor skulle overga till de vanligtvis géllande reglerna i
EG-fordraget och dirmed borja fatta beslut med kvalificerad
majoritet.’!

I och med Amsterdamfordragets ikrafttridande den 1 maj
1999 fordes viserings-, asyl- och invandringspolitiken dver
fran den sa kallade tredje pelaren till den forsta. En méangd
sdarbestimmelser gor dock politikomradet svaroverskadligt. I
den sd kallade forsta pelaren har kommissionen vanligtvis en
exklusiv initiativritt. For de Overforda frdgorna far kom-
missionen dock under en 6vergadngsperiod pa fem ar dela pa
initiativratten med medlemsstaterna.’” For delar av viserings-
politiken — ett viktigt instrument 1 flyktingpolitiken — blev det
mojligt for EU:s ministerrad att fatta beslut med kvalificerad
majoritet d& Amsterdamfordraget tradde 1 kraft, det vill sdga
1 maj 1999.” For andra delar av viseringspolitiken géller att

°' Artikel 100, ¢ i EG-fordraget efter Maastricht. Det kan for Gvrigt note-
ras att medlemsstaterna i Maastrichtfordraget i avdelningen betréffande
bestammelser om rittsligt och inrikes samarbete (avdelning VI) i den
avslutande artikeln (Artikel K.9) 6ppnade upp for att fora over 6 av
9 politikomraden till EG-samarbetet. Det géllde bland annat asyl- och
invandringspolitiken. Dessutom kunde radet samtidigt fatta beslut om
att beslut skulle fattas med kvalificerad majoritet. En sadan dverforing,
som krdvde enhillighet och att medlemsstaterna antog ett sadant beslut
i enlighet med deras konstitutionella bestimmelser, kom dock aldrig
att ske.

2 Artikel 67.1 och 67.2 i EU-fordraget.

3 Artikel 67.3 1 EU-fordraget.
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forsta pelarens generella beslutsformer automatiskt skall trida
1 kraft fem ar efter Amsterdamfordragets ikrafttridande, det
vill sdga i maj 2004.** For de ovriga delarna av flykting- och
invandringspolitiken hette det att EU:s ministerrad efter dessa
fem ar enhdlligt skall besluta om att lata alla eller delar av
dessa omraden omfattas av den fGrsta pelarens sedvanliga be-
slutsformer (artikel 251).

Trots fordragets svaroverskadlighet var det dock tydligt att
medlemsstaterna gick 1 riktning mot att lata fler och fler delar
av politikomradet omfattas av beslut med kvalificerad majori-
tet. Denna tydliga inriktning, samt tyvirr svardverskadlighe-
ten, kvarstdr efter Nicefordragets ikrafttrddande den 1 februari
2003. I korthet kan sédgas att rddet for tvd omraden — minimi-
normer for att avgora vilken stat som skall prova en asyl-
ansOkan samt miniminormer for att ge tillfalligt skydd — fatt
mojlighet att fatta beslut med kvalificerad majoritet och lata
Europaparlamentet vara medbestimmande. Detta forfarande,
skall dock endast komma till anvindning om radet tidigare
“har antagit gemenskapslagstiftning som faststédller gemen-
samma regler och viktiga principer pa dessa omraden.”* I en
forklaring som medlemsstaterna antog vid regeringskonferen-
sen 1 Nice anger de dven att de frdn och med den 1 maj 2004
skall 1ata dessa beslutsformer omfatta ytterligare ett antal fra-
gor betriffande invandringspolitiken.*

Sammanfattningsvis dr delar av de i Amsterdamfordraget an-
givna artiklarna om flykting- och invandringspolitiken pa vig
att omfattas av de beslutsformer som vanligtvis giller 1 den sa
kallade forsta pelaren. Tas det hénsyn till a) att delar borjat
omfattas av de sedvanliga beslutformerna eller snart kommer
att omfattas av dem, b) att ett av konventets mal ar att foresléa
forenklingar av fordragen, samt c) att enhdlligheten bromsat

** Artikel 67.4 1 EG-fordraget.

» Artikel 67.5 forsta strecksatsen i EG-fordraget.

* Avser artikel 62.3 och artikel 63.3 b. Se forklaring om artikel 67
i Fordraget om upprittande av Europeiska gemenskapen.
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beslutseffektiviteten, dr det foga féorvanande att sdvél arbets-
grupp som presidium for detta politikomrade foreslar en dver-
géng till omrostning med kvalificerad majoritet och att Euro-
paparlamentet far bli medbeslutande.

Forslag om ett utokat innehall

I det ndrmaste analyseras innehéllet i den artikel om asyl som
presidiet den 14 mars 2003 foreslog konventet (se bilaga I).”’
Analysen genomfors genom att varje del i den foreslagna arti-
keln relateras till den gemensamma lagstiftning som redan
finns eller dr under beredning.

Presidiets forslag till artikel dr utformad mot bakgrund av de
forslag som arbetsgrupp X for frihet, sdkerhet och réttvisa”
lade fram till konventet den 2 december 2002.%* Ett viktigt for-
slag 1 en av arbetsgruppens tre rekommendationer var: "Att
artikel 63.1 och 63.2 1 EG-fordraget skall formuleras om for
att skapa en allmin réttslig grund som mojliggdr antagandet
av de dtgdrder som behovs for att infora ett gemensamt asyl-
system och en gemensam politik avseende flyktingar och for-
drivna personer, vilket faststilldes i Tammerfors”.*> Som ut-
vecklas nedan sa anger presidiet 1 sitt utkast ett innehdll som 1
vasentliga delar liknar innehallet 1 det nuvarande fordraget.*
Det visentliga dr dock att presidiet konsekvent strukit det nu-
varande fordragets nyckelord “miniminormer” och dessutom
foreslar att Europaparlamentet och rddet skall lagstifta i
avsikt att upprétta ett gemensamt europeiskt asylsystem”. Dar-
med ldggs den rittsliga grunden for en fullt ut gemensam
politik avseende de personer som uppfyller Geneévekonventio-

TCONYV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa. Utkast till
artikel 31 i forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.” Bryssel den 14
mars 2003.

* CONV 426/02 ”Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sikerhet och
rattvisa”. Bryssel den 2 december 2002.

¥ CONV 426/02 Slutrapport fran arbetsgrupp X for frihet, sikerhet och
rittvisa”. Bryssel den 2 december 2002, s. 4.

* Artiklarna 63.1 och 63.2 1 EG-fordraget.
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nens definition av flykting.*" Dessutom foreslar presidiet att en
rad atgdrder dven skall omfatta andra personer i behov av
internationellt skydd (med EU-terminologi: personer i behov
av “’subsididrt skydd”. Detta avsnitt avslutas med en analys av
presidiets kortfattade artikel 13 ”Principen om solidaritet”.

Presidiets forslag: 1. Unionen skall faststdilla en gemensam
politik avseende asyl och tillfilligt skydd i syfte att ge en
ldmplig status till alla medborgare i tredje land som har be-
hov av internationellt skydd och sdkerstdlla principen om
“non-refoulement”. Denna politik skall 6verensstimma med
Genevekonventionen av den 28 juli 1951, med protokollet av
den 31 januari 1967 om flyktingars rdttsliga stdillning och
andra relevanta fordrag.

Det inledande stycket tjanar syftet att sla fast att Genevekon-
ventionen dven fortsdttningsvis skall tjdna som utgdngspunkt
for den forda politiken.” En innehallslig fordndring ar dock att
det tydliggdrs att unionen skall faststilla en “gemensam” poli-
tik. Intressant nog foreslds den gemensamma politiken foras
avseende asyl och tillfalligt skydd, det vill séga att hdr nimns
inte personer som kan vara i behov av “’subsididrt skydd”).

Presidiets forslag: 2. Europaparlamentet och rdadet skall ddir-
for, i enlighet med lagstiftningsforfarandet, besluta om lagar
eller ramlagar i avsikt att upprdtta ett gemensamt europeiskt
asylsystem innehallande:

Presidiet ldgger hér, i enlighet med arbetsgruppens 6nskemal,
helt enkelt forslag om att en overgang till de beslutsformer

“'T konventets egen sammanfattande analys av arbetsgruppens rapport talas
det om “the establishment of a general legal framework for adopting
the measures needed for the introduction of a genuine common asylum
system” (min kursivering). The European convention. Points no. 8.

Det handlar saledes om ett rittsligt ramverk som mdjliggér en fullt ut
gemensam asylpolitik.

“ Har ndmns dven principen om non-refoulement, det vill sdga att ingen
skall skickas tillbaka till ett land dér personens liv eller frihet dr hotat.
En politik i dverensstimmelse med Genévekonventionen bor i sig inne-
béra att principen om ‘non-refoulement’ uppratthalls.
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som presidiet 1 tidigare utkast generellt skall gélla 1 EU. For-
slagen om forédndrade beslutsformer diskuterades i foregédende
avsnitt.

Presidiets forslag: — en enhetlig asylstatus for medborgare i
tredje land som skall gdlla i hela unionen

Utgdngspunkten i Genevekonventionen kommer tydligt till
uttryck i andra styckets forsta strecksats om en enhetlig asyl-
status. I den nuvarande skrivningen i EG-fordraget anges att
radet skall besluta om “miniminormer fér ndr medborgare 1
tredje land skall betraktas som flyktingar”, det vill siga mini-
minormer for att beviljas asyl.¥ Den fordndring som presidiet
foreslar ar sdledes borttagandet av den begrinsning som
“miniminormer” utgor.

Medlemsstaternas svarigheter att komma Overens 1 migra-
tionsfrdgorna framkommer av att de till och med 1 frdga om
Genevekonventionen, som funnits 1 6ver 50 ar, har skilda upp-
fattningar om hur denna skall tolkas. Medlemsstaterna antog
1996 en gemensam stdndpunkt om en harmoniserad anvédnd-
ning av uttrycket “flykting”.* En fullstdndig harmonisering
har dock inte kommit till stdnd da en del stater bland annat
inte har velat bevilja flyktingstatus till personer forfoljda av
icke-statliga aktorer.” I det forslag till direktiv som kommis-
sionen lade fram i september 2001 foreslds emellertid en har-
monisering i detta avseende.* Forslaget har varit efterfragat,
men nir forslaget vil kom, s& omfattade det &ven miniminor-
mer for personer som av andra skil behover internationellt
skydd.”” Europeiska radet har anmodat radet att anta det aktu-
ella direktivet fore juni 2003.* Det verkar sannolikt att det
ocksd kommer att kunna ske. Diskussionerna under varen

“ Artikel 63.1 ¢ i EG-fordraget.

* Gemensam stdndpunkt av den 4 mars 1996. EGT L 063 13.3.1996, s. 2.
* Peers, (2002), s. 351.

“ KOM(2001) 510 (slutlig) 12.9.2001. EGT C 051 E, 26.2.2002 s. 325.
“7KOM(2001) 510 (slutlig) 12.9.2001. EGT C 051 E, 26.2.2002 s. 325.

* Ordforandeskapets slutsatser. Europeiska radet i Sevilla, 21-22 juni 2002.
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2003 ror den rittsliga stillningen for de personer som skall
betraktas som flyktingar enligt Genévekonventionen eller av
andra skil ar i behov av subsidiért skydd.*

Presidiets forslag: — en enhetlig status for subsididrt skydd

Ministerradet har av Europeiska radet uppmanats att innan
juni 2003 anta ett direktiv som, utdver flyktingar enligt
Genevekonventionen, dven omfattar personer som av andra
skil behover internationellt skydd, sa kallat subsidiért skydd.”
Det handlar om personer som behdver skydd pd grund av risk
for bland annat dédsstraff, tortyr eller annan oménsklig eller
fornedrande behandling och hot 1 krigssituation. Presidiets for-
slag skiljer sig i huvudsak frén skrivningarna i EG-férdraget
genom att forslaget inte skall innehalla den nuvarande be-
griansningen “miniminormer”.”

Det skall noteras att forslag som nu dr under utarbetande inom
EU saledes behandlar miniminormer for nér personer skall
betraktas som flyktingar enligt Genévekonventionen eller av
andra skil ér i behov av internationellt skydd. Det innebir att
forslagen inte omfattar de personer som medlemsstater ger
uppehallstillstind av humanitéra skil.

Presidiets forslag: — en enhetlig tillfdllig skyddsstatus for for-
drivna personer i hindelse av en massiv tillstromning

Ett av de forsta direktiv som radet antog med stod av Amster-
damfordraget var direktivet om miniminormer for att ge tillfal-
ligt skydd vid massiv tillstromning av fordrivna personer.™
Aven detta direktiv foregicks av segdragna forhandlingar.
Kommissionen angav i maj 2000, ndr den lade fram sitt for-

¥ Pressmeddelande fran radet 2003/42 om radets mote nr. 2489 av den
27-28 februari 2003.

0 KOM(2001) 510 (slutlig) 12.9.2001. EGT C 051 E, 26.2.2002 s. 325.

ST KOM(2001) 510 (slutlig) 12.9.2001. EGT C 051 E, 26.2.2002 s. 325.

2 Radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001. EGT L 212, 7.8.2001,
s. 12. Storbritannien deltar i antagandet och tillimpningen av direktivet.
Irland och Danmark gor det inte.
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slag till direktiv, att den var “medveten om de svarigheter som
ar forknippade med frdgan om tillfidlligt skydd”. Tre ar i rad
har forhandlingarna i radet last sig.”>

Det ett drygt ar senare antagna direktivet innebdr att minister-
radet under vissa forutsdttningar kan besluta att en massflykts-
situation foreligger och att medlemsstaterna ddrmed kan ge
tillfalligt skydd at fordrivna personer. Skyddsperioden kan
inledningsvis uppga till ett & men kan automatiskt forlédngas i
tvd omgangar med sex manader vid varje tillfille. Darefter
kan radet besluta att forlinga skyddet ytterligare ett ar.

Kommissionen menade att direktivet bland annat syftade till
att “undvika att medlemsstaternas asylsystem blir fullstandigt
overbelastat vid en massiv tillstromning av fordrivna personer,
vilket skulle fa negativa foljder for medlemsstaterna, de
skyddssokande sjdlva och de personer som soker skydd utan
att tillhdra den massiva strommen av fordrivna personer”, att
ge skydd och rittigheter pa en skilig nivd, samt fortydliga
relationen mellan tillfélligt skydd och Genevekonventionen.
Vidare omfattar direktivet ett kapitel om solidaritet mellan
medlemsstaterna. I detta hinvisas bland annat till att atgérder
enligt direktivet skall f4 ekonomiskt stod fran den Europeiska
flyktingfonden, samt att personer som atnjuter tillfalligt skydd,
med berdrda personers samtycke, skall kunna 6verforas fran
en medlemsstat till en annan.*

I huvudsak skiljer sig presidiets forslag fran det nu gillande
fordraget genom att fororda en “enhetlig” tillfillig skydds-
status. Det antagna direktivet om att ge tillfalligt skydd vid
massiv tillstromning av fordrivna personer anger, i enlighet
med EG-fordraget, endast “miniminormer” for att ge tillfalligt
skydd.”

» KOM(2000) 303 slutlig 24.5.2000. EGT C 311 E, 31.10.2000, s. 251.

* Réadets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001, kapitel VI. EGT L 212,
7.8.2001, s. 12.

* Artikel 63.2 (a) EG-fordraget.
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Presidiets forslag: — ett gemensamt forfarande for att bevilja
och aterkalla asylstatus, subsididrt skydd eller tillfdilligt skydd

Medlemsstaterna skiljer sig inte bara &t avseende vilka perso-
ner som de anser ha behov av internationellt skydd, utan dven
1 frdga om hur de provar en asylansokan. Ett gemensamt for-
farande 1 dessa fragor skulle innebdra att staterna inte skulle
skilja sig 4t betrdffande den asylsdkandes réttigheter under
sjdlva processen, till exempel i1 fraga om rétten till informa-
tion, ratt till tolk och mojligheter att 6verklaga. Det handlar
dven om vilken kompetens som personalen skall ha, till exem-
pel 1 frdga om intervjuteknik. Inte ovédntat har medlemsstater-
na dven hidr haft stora svérigheter att komma &verens och na-
got direktiv har dnnu inte antagits.*

Det skall noteras att presidiets forslag inte bara omfattar ett
gemensamt forfarande for att bevilja och dterkalla asylstatus,
utan dven omfattar subsididrt skydd eller tillfalligt skydd. Det
ar ett krav som Sverige drivit tidigare.”

Presidiets forslag: — kriterier och mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en ansokan
om asyl eller subsididrt skydd

Den tidigare diskuterade Dublinkonventionen, som tradde i
kraft 1 september 1997, angav kriterier for att avgora vilken av
de deltagande staterna som var ansvarig for att prova en asyl-
ansOkan. De gemensamma institutionerna i EU och ett antal
medlemsstater har sedan ett antal ar strdvat efter att ersitta
Dublinkonventionen med sedvanlig gemenskapsritt. Sa skedde

* Kommissionen lade under hosten 2000 fram ett forslag (KOM(2000) 578
slutlig 20.9.2000. EGT C 62 E, 27.2.2001. s. 231). Pa grund av olika
medlemsstaters invindningar uppmanades kommissionen vid Europeiska
radets mote i Laeken i december 2001 att ldgga fram ett dndrat forslag
och sa skedde ocksa den 18 juni 2002. KOM(2002) 326 slutlig
18.6.2002, med dndring av KOM(2000) 578 slutlig 20.9.2000. EGT C
291 E, 26.11.2002, s. 143.

7 Bilaga till EU-ndmndens sammantridde den 30 november 2001.

”PM till riksdagen. Utrikesdepartementet. Enheten for migrations- och
asylpolitik”.
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ocksd 1 februari 2003.%* I sitt forslag utdkar presidiet tillamp-
ningsomradet till att &ven omfatta ansokningar om subsididrt
skydd, det vill sdga inte bara asylansokningar enligt Genéve-
konventionen. For 6vrigt har den svenska regeringen redan
tidigare forordat en sddan utdkad tillampning.”

Presidiets forslag: — normer for mottagande av personer som

soker asyl, subsididrt skydd eller tillfilligt skydd

Kommissionen lade i april 2001 fram ett direktivforslag
om miniminormer for mottagandevillkor av asylsdkande 1
medlemsstaterna.® Ett sidant direktiv antogs ocksé av radet i
januari 2003.°" Avsikten &r att se till att ge asylsdkande en vér-
dig levnadsstandard och jamforbara levnadsvillkor i alla med-
lemsstater. Pa sikt antas detta gora asylsokande mindre benig-
na att forflytta sig frdn en medlemsstat till en annan dérfor att
mottagningsvillkoren skiljer sig at.”

Fridgan om mottagandevillkor dr dock mycket lamplig for
att illustrera hur medlemsstaternas instédllning skiljer sig ét.
Dessa olika instillningar kan till stora delar givetvis forklaras
utifran medlemsstaternas skilda forutsédttningar. Det dr inte
dgnat att forvdna att instdllningen blir en annan om det egna
landet inte bara har ett svardvervakat territorium, utan dven
ligger nidra de omraden varifran manga asylsdkande kommer.
Nérmast citeras ur ett PM till riksdagen dir det ansvariga
statsrddets medarbetare, uppenbart frustrerade, anger f6ljande

8 Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003. EUT L 50,
25.2.2003, s. 1. Storbritannien och Irland deltar i tillimpningen av for-
ordningen. Foér Danmarks del forblir Dublinkonventionen i kraft tills av-
tal, som gor det mojligt for Danmark att delta i forordningen, har ingatts.

* Faktapromemoria 2001/02:11 Provning av asylansdkan fran medborgare i
tredje land. Utrikesdepartementet 2001-10-25.

©KOM(2001)181 (slutlig). EGT C 213 E 31.07.2001, s. 286.

' Radets direktiv 2003/9/EG av den 27 januari 2003 om miniminormer
for mottagande av asylsdkande i medlemsstaterna. EUT L 031 6.2.2003,
s. 18. Storbritannien deltar i antagandet och tillimpningen av direktivet.
Irland och Danmark gor det inte.

2 Rédets direktiv 2003/9/EG av den 27 januari 2003. EUT L 031 6.2.2003,
s. 18
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om arbetet med ridets direktiv om miniminormer fér mot-
tagande av asylsokande i medlemsstaterna:

[Sverige] har aktivt arbetat for att na en for oss acceptabel 16s-
ning... Dessvirre har direktivet antagit en mycket urvattnad
form varfor det ér virt att friga sig om MS egentligen har an-
ledning att 6verhuvudtaget kdnna sig stolta dver ett antagande
da vi egentligen inte enats om nagonting. Rent frankt skulle vi
kunna klippa ihop MS olika regelsystem om mottagandevillkor
och kalla det ett EG-direktiv.

Viljan hos MS att dndra nationell lagstiftning dr genomgéende
mycket liten. Det géller d4ven for traditionella bundsforvanter.
Eftersom det dr friga om minimiregler, som forhandlas under
enhillighet, #r utsikterna till stérre fordndringar sma. Aterigen
ar det vdsentligt att papeka att tanken med att harmonisera vara
asylsystem var att detta skulle leda till 6kad rittssdkerhet for
individen, solidaritet mellan MS o s v. Om vi fortsétter att lata
MS agera enligt sitt nationella rittssystem sa tar [!] vi inte tagit
ett enda litet steg ndrmre mélet.”

Statsradet Jan O. Karlsson konstaterade ocksa infor EU-namn-
den att: ’de som har arbetat med detta egentligen har ként en
viss besvikelse over resultatet.” Men, han understrok att han
inte delade denna besvikelse eftersom:

[Vi har] fatt till stind en miniminiva. Jag skyndar mig att tilligga
att om detta skulle 6versittas till svenska forhallanden skulle det
bli ett fruktansvirt steg tillbaka. Det dr inte heller fraga om det,
utan vi har en helt annan standard. Men detta handlar om lander
som egentligen inte har haft nigon mottagandeniva alls.*

Aven efter direktivets implementering senast den 6 februari
2005 kommer det saledes att finnas kvar mycket stora skill-
nader mellan medlemsstaterna i friga om mottagandet av asyl-
sokande.

Direktivet, liksom givetvis den aktuella artikeln 1 EG-fordraget
(63.1 b), anger att det dr frdga om “miniminormer” och att

% Bilaga till EU-ndmndens sammantridde den 19 april 2002. ”PM till riks-
dagen. Utrikesdepartementet 2002-04-12".

¢ Jan O. Karlsson. Anf. 8. EU-ndmndens stenografiska uppteckningar.
2001/02:28 Fredagen den 19 april 2002.
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staterna ddrmed dven fortsdttningsvis kan ha avsevirda skill-
nader i mottagandet av personer som soker asyl. Presidiets
forslag skiljer sig frdn det nuvarande EG-fordraget d& det dels
foresldr ett borttagande av begrdnsningen “miniminormer”,
men dven genom forslaget att regelverket dven skall omfatta
personer som soker subsidiirt eller tillfalligt skydd.

Presidiets forslag: 3. Om en eller flera medlemsstater forsdtts
i en nédsituation som utmdrks av en plotslig tillstrémning av
medborgare fran tredje land, kan radet med kvalificerad
majoritet anta fororvdningar eller beslut som innefattar provi-
soriska dtgdrder till forman for den eller de medlemsstater
som berors. Radet skall besluta pad forslag av kommissionen
och efter att ha hort Europaparlamentet.

Detta forslag baseras pa den nuvarande artikel 64.2 i EG-
fordraget. I den nuvarande artikeln finns det dock inte med
nagot krav pa att rddet skall ha hort Europaparlamentet. Den
brittiska regeringens representant i konventet, Europaminister
Peter Hain, anfor i en reservation att det skulle vara av hjilp
att fa klargjort hur en sadan procedur, i hindelse av en ndd-
situation, kan fas att fungera snabbt.®

Presidiets forslag till Artikel 13 “Principen om solidaritet”

Presidiets forslag till Artikel 11 [asyl] ingar 1 ett kapitel som
dven omfattar en artikel om personkontroll vid grinserna samt
en artikel om invandring. Kapitlet avslutas med ett forslag till
en kortfattad artikel 13 Principen om solidaritet™:

Den unionspolitik som avses i detta kapitel och genomférandet
av den skall styras av principen om solidaritet och rittvis
ansvarsfordelning dven i finansiellt avseende mellan medlems-
staterna. Varje gang det ar nddvindigt skall de unionsakter som
antas enligt bestimmelserna i detta kapitel innehélla bestam-
melser som dr relevanta for tillimpningen av denna princip.*

 Peter Hain. Forslag till fordndring av artikel 11 i andra delen av konstitu-
tionen. Med hjélp av lord Tomlinson.

® CONV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sidkerhet och rittvisa. Utkast till
artikel 31 1 forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.” Bryssel den
14 mars 2003.
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De nederldndska, finska och svenska regeringsforetridarna
foreslar i sina respektive reservationer att passusen “dven i
finansiellt avseende” stryks.®” For svenskt vidkommande ar
anledningen att man dr av uppfattningen att artikeln annars
kan tolkas som en mdjlighet att ifragasitta den sedvanliga
budgetprocessen inom EU, det vill sdga att medlemsstaterna
direkt skulle finansiera atgérder inom detta omrade. Den tyska
regeringens representant i konventet, utrikesminister Joschka
Fischer, foreslar att artikeln tas bort helt och hallet. Han
menar att principen om solidaritet slas fast i den allménna for-
dragstexten och att sirskilda bestimmelser kan inforas genom
sekundédrlagstiftning.®®

Principen om solidaritet har redan kommit till uttryck i olika
direktiv. Det ovan diskuterade direktivet om miniminormer for
att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning av personer
omfattar ett kapitel om solidaritet mellan medlemsstaterna. I
kapitlet hanvisas bland annat till att personer som fatt tillfal-
ligt skydd, med dessas samtycke, skall kunna dverforas frin
en medlemsstat till en annan. Dessutom anfors att de 1 direkti-
vet foreskrivna atgirderna skall fa ekonomiskt stod fran den
Europeiska flyktingfonden.” Den senare upprittades genom
ett beslut av ministerradet i september 2000.” Dess medel
skall fordelas pa tre huvudomraden: 1) Mottagningsférhal-
landen, till exempel i1 frdga om forldggningar och hélsovérd,
2) Integration av personer vars vistelse dr varaktig och/eller

¢ Den nederldndska reservationen undertecknad av regeringsforetradarna
Gijs de Vries, Thom de Bruijn. Den finska reservationen &r, forutom av
regeringsforetrddarna, dven undertecknad av de finska riksdagsleda-
moterna. Den svenska reservationen undertecknad av samtliga svenska
riksdagsledamoter forutom Goran Lennmarker (m).

5 Joschka Fischer, Forslag till fordndring av artikel 13 i andra delen av
konstitutionen.

% Radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001, kapitel VI. EGT L 212,
7.8.2001, s. 12.

" Réadets beslut (EG) nr 596/2000 av den 28 september 2000 om in-
rattandet av en europeisk flyktingfond. EGT L 252, 6.10.2000, s. 12.
Storbritannien och Irland deltar i beslutet. Danmark gor det inte.

40



stadigvarande, 3) Atersindande, till exempel genom informa-
tion om frivillig atervandring och/eller utbildning.

For perioden 1 januari 2000 till den 31 december 2004 finns
det 216 miljoner euro i den Europeiska flyktingfonden.” Det
skall understrykas att dessa summor inte alls ar tillrdckliga for
att hantera en massflyktsituation.

3.5 Varfor samarbeta om flyktingpolitik?

Theoretically, sovereignty is nowhere more absolute than in
matters of emigration, naturalization, nationality and expul-
sion.”

Som framgick av avsnitt 3.3 har det tagit tid att etablera
flykting- och invandringspolitiken pd EU:s dagordning. Det
grundlidggande skilet synes, som ett antal forskare konstaterat,
vara att dessa politikomraden “berdr hjirtat av fragor som
nationell identitet och suverénitet”.”

Att en stat dr suverdn innebdr att den utgdér den slutliga
auktoriteten inom ett givet territorium”.”* Bibehéllandet av
positionen som suverdn krdver inte bara att territoriet forsva-
ras mot andra stater, utan dven att staten har mdjlighet att kon-
trollera vem som uppritthédller sig pad det givna territoriet.
Kontrollen over flyktingpolitiken handlar om detta. Och dar-
med kan stater fa svarare att acceptera samarbeten dér beslut
fattas med kvalificerad majoritet och ett direktvalt dverstatligt
parlament ges medbeslutanderitt.

Att flyktingfragorna kan uppfattas som en av de fragor som
utgor sjidlva essensen 1 en stat framkommer dven i konventet.

" Artikel 2 i radets beslut (EG) nr 596/2000 av den 28 september 2000 om
inrdttandet av en europeisk flyktingfond. EGT L 252, 6.10.2000, s. 12.

” Arendt, (1973), s. 278.

7 Baldwin-Edwards (1997), s. 497. For att bara ndmna ett axplock av
andra forskare, bade specialister och EU-generalister, som konstaterar att
dessa fragor ar kinsliga: den Boer (1996), s. 389, Dinan (1999), s.
440ft., Kpenou (1997), s. 88, Monar (1997), s. 326.

™ Krasner (1988), s. 86.
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Till exempel argumenterar Storbritanniens forre migrationsmi-
nister, den konservative Timothy Kirkhope, for att flyktingpo-
litik skall forbli en nationell kompetens och samarbete darfor
bedrivas pé bilateral bas.” Den brittiske parlamentarikern Da-
vid Heathcoat-Amory, dven han konservativ, menar att:
”Matters of immigration, police powers and criminal justice
policy go to the heart of what a nation state is”’° Och Peter
Skaarup, folketingsledamot for danska folkpartiet, menar ock-
sd att It should be a prerogative for the nation state to decide
which foreigners should take up residence there”.”

Uppfattningen om flykting- och invandringspolitik som suve-
rinitetskinsliga politikomraden forklarar sdledes tveksamheten
till overstatligt samarbete. Analytiskt lyfts hér sdledes fram att
det Overstatliga samarbetets form i sig orsakar staternas tvek-
samhet infor ett samarbete dir beslut tas med kvalificerad
majoritet och Europaparlamentet ges medbeslutanderitt. Detta
ar politikomradden dir staterna girna vill behalla kontrollen
och kunna anvénda sin vetoritt.

Varfor vill da en del, ja, till och med en majoritet av EU:s
medlemsstater ha ett dverstatligt samarbete i flyktingfragor?
Den svenska regeringen ir vanligtvis foresprakare av ett EU
med mellanstatliga fortecken. Vad dr det som far den att i sin
skrivelse infor regeringskonferensen 1996-97, skriva att: ”Vad
betréiffar asyl- och invandringsfragor ar det regeringens upp-
fattning att det kan overvigas att fora 6ver lampliga delar av
detta omrade till gemenskapslagstiftningen.”?”

Ett forsta svar ar att overstatliga samarbetsformer kan uppfat-
tas vara nodvindiga for att overhuvudtaget lyckas ge samarbe-
tet ett innehdll. Som beskrivits i rapporten har det — trots tyd-

” Timothy Kirkhope, konservativ ledamot fran Europaparlamentet,
WG X — WD 10. 7 november 2002

* David Heathcoat-Amory, konservativ parlamentsledamot fran Storbritan-
nien, WG X — WD 25. 25 november 2002

77 Peter Skaarup, folketingsledamot for danska folkpartiet, Forslag till for-
andring av artikel 11 i1 andra delen av konstitutionen.

™ Regeringens skrivelse 1995/96:30, EU.s regeringskonferens 1996, s. 21
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liga politiska signaler frdn Europeiska rddet — dven under de
senaste aren varit svart att fa igenom lagstiftning i ministerra-
det. Det gér siledes inte att ta fel pa den ansvarige kommis-
siondren Antonio Vitorinos irritation ndr han havdar att:

The unanimity requirement has lead to significant delays in de-
cision-making. Even in cases where the political will to act has
been made clear at the highest levels, individual Member States
have used their power to postpone and block the adoption of
measures, forcing last minute compromises and derogations
to the detriment of coherence and ambitions of the measures
concerned. In the context of a Union of 27 or more Member
States, this situation is untenable (kurs. i original).”

Det dr dock inte 1 sig en fullgod orsaksforklaring att hdvda att
medlemsstater och andra aktorer kommit fram till att formerna
maste fordndras for att staterna skall kunna komma Overens
om nagot innehdll. En fullgod forklaring méste kunna ange
vad som &r orsaken till att staterna nu — sedan slutet av 1980-
talet — Overhuvudtaget kommit att vilja intensifiera samarbetet
1 dessa fragor.

I all korthet skall hir diskuteras tva teoretiska ansatser som
anger konkurrerande — eller eventuellt kompletterande — for-
klaringar till medlemsstaternas 6kande intresse av att samar-
beta om flyktingpolitiken. Den mellanstatliga respektive den
neofunktionalistiska teoribildningen gor bada ansprak pa att
ge generella forklaringar till EU-samarbetets framvéxt. Enligt
mellanstatlig teoribildning &r stater det internationella syste-
mets och EU:s viktiga aktorer.¥” Denna ansats forklarar gene-
rellt staters fordndrade politik som en reaktion péd fordndringar
1 det internationella systemet. En foretrddare for denna teori-
bildning skulle hidvda att en mojlig forklaring till (vissa) med-
lemsstaters intresse av ett utokat samarbete, dr det stora antal
personer som i borjan av 1990-talet sokte skydd i Visteuropa
(se diagram 3.1).

" Antonio Vitorino, kommissiondr. WG X — WD 17. 15 november 2002, s. 8

% Se t.ex. Hoffman (1995), The European Sisyphus. Essays on Europe,
1964—1994. Boulder: Westview press. Detta dr en samlingsvolym med
Hoffmans viktigaste artiklar. Moravcsik (1998), Milward (1992).
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Diagram 3.1 Antal asylsdkande till EU:s medlemsstater
1980-2002 (15 stater ingar hela perioden).
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Killa: UNHCR (2001) samt UNHCR (2003).

Okningen av antalet asylsokande sammanfaller ocksa vil med
samarbetsforsoken inom EU. Dessa anstrangningar kan séledes
forstas som en rationell reaktion infor en fordndrad omvirld.
Det gér inte att komma undan att situationer dar mdnga mén-
niskor &r pa flykt stiller stater infor ett dilemma. Detta dilem-
ma bestar 1 en 6nskan att & ena sidan vilja hjdlpa dem, och att
a andra sidan tvingas ta hénsyn till bland annat ekonomiska
kostnader. Det faktum att en enskild stat inte ensamt kan hjal-
pa alla de personer som har behov av internationellt skydd,
talar 1 sig for internationellt samarbete. Utan internationellt
samarbete dr det risk for att det uppstar en negativ konkurrens,
det vill sdga att staterna borjar konkurrera om att inte ta emot
ménniskor 1 behov av en fristad.

Den andra skolbildningen som gor ansprak pa att generellt
kunna forklara europeisk integration, neofunktionalismen,
arbetar bland annat med ett antagande om att ett paborjat sam-
arbete kan “spilla 6ver” till mer samarbete.* Tanken dr att om
stater borjar samarbeta inom ett omrade, sa kommer staterna
snart att uppleva ett behov av samarbete inom andra omréaden.

f Se t.ex. Haas (1958), (1964), Lindberg (1963), Lindberg & Scheingold
(1970).
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En neofunktionalistisk forklaring till staternas dkade intresse
av att samarbeta om flykting- och invandringspolitik skulle dér-
med vara att detta “spillt 6ver” fran arbetet med att skapa fri
rorlighet for personer. En borttagen personkontroll gor att dven
andra personer dn de egna medborgarna kan rora sig fritt. For
personer i behov av internationellt skydd innebar detta att om
de vdl kommit in pd omradet, sa kan de ta sig till den stat dér
de tror sig ha bast mgjligheter att fa uppehdllstillstdnd. De av
staterna vidtagna kompensatoriska atgirderna i form av en lik-
artad yttre granskontroll 4r exempel pa samarbete som kan ha
”spillt 6ver”. Anstrdngningarna att mellan EU:s medlemsstater
skapa fri rorlighet for personer sammanfaller, liksom det 6kan-
de antalet asyls6kningar, 1 tid vdl med anstrangningarna att ut-
veckla ett samarbete om flyktingpolitiken.*

De tva forklaringsansatserna behdver inte vara varandra ute-
slutande; det kan ligga nigot 1 bada. Det ligger d4ven nira till
hands att argumentera for en sddan slutsats efter en gransk-
ning av fordndringar i antal och andel asylsdkande till EU:s
medlemsstater fran 2001 till 2002 (tabell 3.1).

Antalet asylsokande till de olika staterna skiljer sig i stor ut-
strackning at. I antal var det under &r 2002 Storbritannien som
hade flest asylsokande och Tyskland som hade nist flest asyl-
sokande. Tas hédnsyn till befolkningsstorlek rangordnas Stor-
britannien dock in forst pd femte plats och Tyskland, tillsam-
mans med Frankrike, pd delad nionde plats. Utslaget pa be-
folkning ar det i stdllet befolkningsméssigt mindre stater som
Osterrikes (1), Sverige (2) och Irland (3) som fick flest asyl-
ansokningar. Det dr dock kanske ett typisk svenskt perspektiv
att relatera antal asylsokande per 1000 invdnare. Andra matt
skulle kunna vara territoriets storlek eller BNP per capita.

Av tabell 3.1 framkommer dven anmiarkningsvérda forandring-
ar fran 2001 till 2002. Utslaget pa samtliga femton medlems-
stater dr antalet asylsokande 1 stort sett oférdndrad. Det ar
dock mycket stora skillnader mellan staterna. Mellan 2001 och

 Detta resonemang utvecklar jag i Andersson, (2002).
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Tabell 3.1 Asylansokningar till EU:s medlemsstater
2001-2002

Antal Forindring  Antal per Rangordning,
ansokningar 2001-2002 1000 invanare per 1000 invanare,
Land 2001 2002 (%) 2002 2002
Belgien 24549 18805 -23 1,8 6
Danmark 12512 5947 -52 1,1 8
Finland 1651 3443 108,5 0,7 11
Frankrike 47291 50798 7 0,9 9
Grekland 5499 5664 3 0,5 12
Irland 10325 11634 13 3,1 3
Italien 9620 7281 —24 0,1 14
Luxemburg 686 1043 52 2,5 4
Nederldnderna 32579 18667 —43 1,2
Portugal 234 245 4,7 0,0 15
Spanien 9489 6179 =35 0,2 13
Storbritannien 92000 110700 20 1,9 5
Sverige 23515 33016 40 3,7 2
Tyskland 88287 71127 -19 0,9 9
Osterrike 30135 37074 22 4,6 1
EU TOTALT 388372 381623 -2 1,0

Killa: UNHCR (2003).

2002 minskade antalet asylsokande till Danmark med Gver
femtio procent och till Nederldnderna med drygt fyrtio pro-
cent. Till Sverige, daremot, 6kade antalet asylans6kningar med
fyrtio procent och till Luxemburg med hela femtio procent. |
antal asylansdkningar var dock utgédngsnivdn mer blygsam i
Luxemburg.

Orsaksforhallandena &r inte helt enkla att reda ut, men nigra i
tid sammanfallande héndelser dr virda att peka ut. En forsta
sadan &r att 6kningen av antalet asylsdkande till Sverige sam-
manfaller med deltagandet 1 Schengensamarbetet. Det dr sedan
den 25 mars 2001, da de nordiska staterna fullt ut borjade del-
ta i Schengensamarbetet, mojligt att resa fran sddra Europa till
Sverige utan att vid grinserna visa pass. Det har ddrmed blivit
enklare for en person att ta sig till 6nskat land innan han eller
hon ldmnar in asylansékan. Antagandet om Schengensamarbe-
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tets betydelse stirks av att antalet asylsdkande till Norge oka-
de med arton procent mellan 2001 och 2002. An mer intres-
sant dr att nedbrutet pa kvartalsstatistik visar det sig att i bada
staterna skedde en markant 6kning redan under de tva sista
kvartalen under 2001. Som diskuterat dr effekten inte ovéntad,
utan staterna har linge diskuterat olika sitt att kompensera for
borttagandet av kontroller vid de inre gridnserna. Den svenska
regeringen var knappast omedveten om mdojligheten att fri ror-
lighet for personer skulle resultera i fler asylsdkande till stater
med en mindre restriktiv flyktingpolitik. I valet mellan att
kraftigt skdrpa flyktingpolitiken eller att utdka samarbetet,
synes en svensk strategi varit att forsoka driva pd samarbetet.
Det vill séga att hdr kan urskiljas en utveckling i linje med det
neofunktionalistiska antagandet om att samarbete kan “spilla
over” i mer samarbete.

Vad forklarar da det minskade antalet asylsokningar i Dan-
mark och Nederldnderna? Danmark, till exempel, gick ju ock-
s& med 1 Schengensamarbetet 1 mars 2001. Minskningen i
bada ldnderna sammanfaller dock i Danmarks fall sdvil med
en skirpt flyktingpolitik, som med en hog grad av publicitet
kring denna. For Nederlindernas del borjade antalet asyl-
sokande minska redan 1991 och sammanfaller med de signaler
om en mer restriktiv politik som bdrjade skickas av den seder-
mera mordade Pim Fortuyn. Det dr virt att fundera Gver 1 vil-
ken utstrickning som de som sdkte asyl i Sverige, dessa sig-
naler forutan, skulle ha sokt asyl i Danmark eller Nederldn-
derna. Resonemanget om negativ konkurrens, det vill sdga att
stater utan samarbete kan borja konkurrera om att ta emot si
fa asylsokande som mojligt, ar saledes knappast hypotetiskt.
Vidare visar fordndringarna mellan 2001 och 2002 tydligt att
det endast dr 1 begransad utstrickning som EU:s flyktingpoli-
tik 4r gemensam.

3.6 EU:s framtida flyktingpolitik

Vad kan da sdgas om EU:s framtida flyktingpolitik? Blir den
gemensam eller inte? Det dr givetvis ett vagspel att forsoka sia
om framtiden. Trots den blygsamma graden av gemensam
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flyktingpolitik som é&r fallet idag, hade nog fa for tio ar sedan
kunnat forutspa att medlemsstaterna skulle komma 6verens
ens i denna utstrickning. Med dessa reservationer skall nigra
framétblickande resonemang i alla fall foras. I detta avsnitt be-
skrivs ockséd svenska standpunkter mer utforligt dn tidigare.
Avsnittet inleds med att diskutera ndgra tidigare 1 rapporten
inte uppmdrksammade, men nog sd viktiga, aspekter av en
stats eller unions mojlighet att bedriva flyktingpolitik.

Det som redan ar gemensamt - tillgang till territoriet

I presidiets forslag till konventet ses viseringspolitiken som en
del av personkontrollen vid grinserna. Viseringspolitiken dr
emellertid 4ven en del av asylpolitiken. For att kunna soka
asyl 1 ett land madste en person vanligtvis ha tillgang till detta
lands territorium. Genom att av ett lands medborgare kriva
visum, det vill sdga inresetillstind, kan personer dirmed ber6-
vas mojligheten att soka asyl. Att det kan vara ett kraftfullt
flyktingpolitiskt instrument att krdva visum kan visas av ett
svenskt exempel. Under den tidiga sommaren 1993 kom det
varje vecka ungefdr 1700 asylsokande fran Bosnien-Herce-
govina. Under detta tryck kom den svenska regeringen att den
21 juni 1993 fatta beslut om krav pa visering for medborgare
fran Bosnien-Hercegovina. Nagra manader senare hade antalet
asylsokande sjunkit till 1 genomsnitt 175 per vecka.®

EU:s medlemsstater har sedan i mars 2001 en gemensam for-
teckning Gver de stater vars medborgare maste ha visum, samt
vilka stater vars medborgare inte maste ha det.* I detta avse-
ende har EU saledes en gemensam flyktingpolitik. En gemen-
sam politik fors dven 1 en annan aspekt av frigan om tillgdng
till territoriet for att kunna soka asyl. Bland annat Frankrike

$ Prop. 1993/94:51 Overforing och mottagande av flyktingar fidn f.d.
Jugoslavien m.m.

% Réadets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001. EGT L 81,
21.3.2001, s. 1. Viseringsfragor var en del av Schengensamarbetet och
Danmark, sdsom deltagare av detta samarbete, foljer beslutet. Storbritan-
nien och Irland gor det inte. For ovrigt aterstar det en del arbete innan
dven staternas praxis ar harmoniserad.
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har drivit frigan om att staterna skall harmonisera de ekono-
miska pafoljderna for dem som till EU transporterar personer
utan korrekta resehandlingar. I ett direktiv som antogs i juni
2001 forband sig ocksa medlemsstaterna att ta ut boter som ar
”avskriackande, effektiva och proportionerliga”.® Problemet ar
att en person i behov av internationellt skydd méhédnda inte
alltid har haft mojlighet att skaffa den dokumentation som
krivs. Det &r principiellt mycket tveksamt att en stat Gverlater
avgorandet om en person skall ha mgjlighet att soka asyl till
bland andra anstéllda vid ett flygbolag.

I dessa mer repressiva aspekter dr EU:s flyktingpolitik saledes
redan idag till stora delar gemensam. Det skall dock uppmaérk-
sammas att det inom EU finns diskussioner om att samtliga
medlemsstater bor dvervéga att infora sd kallade skyddade in-
resor.” | korthet innebir ett sddant forfarande, som Sverige
inte anvédnder sig av, att det inte d&r nddvandigt med tillgang
till territoriet for att kunna soka asyl. En del av problemen
med visumkrav och transportoransvar skulle dirmed kunna
undvikas.

Forandrade beslutsregler?

I och med Amsterdamfordragets ikrafttridande kom fragor om
invandrings- och flyktingpolitik att flyttas over till den forsta
pelaren. Generellt innebar dverflyttningen emellertid inte att
ministerradet borjade fatta beslut med kvalificerad majoritet
eller att Europaparlamentet blev medbeslutande. Som beskrevs
1 avsnitt 3.4 gor en mangd sirbestimmelser det hela svarover-
skddligt. Det dr antagligen denna svdroverskadlighet, samt sta-
ternas svarigheter att nd beslut, som ligger bakom arbetsgrup-
pens Onskemadl och presidiets forslag att gd over till att fatta
beslut med kvalificerad majoritet och lata Europaparlamentet
bli medbeslutande. Detta dr ocksa ett forslag som helt ligger
i linje med den svenska regeringens héllning. Statsminister

% Radets direktiv 2001/51/EG av den 28 juni 2001. EGT L 187, 10.7.2001,
s. 45. Storbritannien deltar, men Irland gor det inte.
% Noll, Gregor, Jessica Fagerlund och Fabrice Liebaut (2002).
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Goran Persson anforde vid ett tal vid det tyska Humboldtuni-
versitetet att “majoritetsrostning [bor] vara regel pa arbets-
marknads- och sociala fragor, sdvil som inom asyl och migra-
tionsfragor.”®” Denna instédllning, samt att Europaparlamentet
bor bli medbeslutande, dr ocksé den instdllning som den sven-
ska regeringens foretrddare Lena Hjelm-Wallén givit klart ut-
tryck for.¥ Likasa menar Soren Lekberg, riksdagsledamot (s)
och deltagare i arbetsgruppen frihet, sikerhet och rittvisa, att
for en okad harmonisering betriffande flykting och migra-
tionsfrdgorna ar det “kritiskt” att beslut fattas med kvalifice-
rad majoritet.” Socialdemokraterna synes i dessa fragor ha
gott stdd av Ovriga partier 1 riksdagen.”

Hur dr det da med Ovriga staters stod for att fordndra besluts-
formerna i fraga om flyktingpolitiken? I avsnitt 3.5 refererades
nagra danska och brittiska konventsdeltagares mycket negativa
instéllning till en sddan utveckling. Denna instédllning dr dock
utan tvekan i minoritet i konventet och en majoritet forespra-
kar att sdrbestimmelserna tas bort. Konventsdeltagarna med
den senare instillningen har sannolikt dven stdd i sina respek-
tive hemldnder. Enligt det ddvarande statsridet Maj-Inger
Klingvall tycks en fordndring i riktning mot majoritetsbeslut
(och ddrmed sannolikt dven att 1ita Europaparlamentet bli
medbeslutande) redan varit pa gang i och med Nicefordra-
get. I en diskussion i EU-nimnden i november 2001 menade
hon att:

Pé den forra regeringskonferensen var det faktiskt bara tva lan-
der som var emot. Det handlar alltsd om att vertyga de tva
sista tveksamma. Jag tycker dndd att det finns anledning att

¥ Persson (2001).

% Se t.ex. debattartikel 1 Dagens Nyheter 28 februari 2002 av Lena Hjelm-
Wallén och Lena Hallengren och/eller tal av Lena Hjelm-Wallén i Riks-
dagens seminarium om konventet for framtiden i Europa den 22 januari
2003.

¥ Soéren Lekberg, riksdagsledamot (s). WG X — WD 4. 29 oktober 2002

* Explicit férordande av majoritetsbeslut finns bl.a. i motion
2001/02:5f216 av Lars Leijonborg m.fl. (fp) yrkande 14 samt i en
reservation av Ingvar Svensson och Holger Gustafsson (bada kd)
2001/02:KUU2 EU:s framtidsfrdagor, s. §0.
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kdnna viss optimism i detta fall om att vi kanske 4ndd kommer
att kunna komma fram i frdga om detta. Det &r inte det mot-
stand som det kanske var inledningsvis. Nu dr den stora majori-
teten for att infora detta.”

Utifrdn utvecklingen mot att lata alltfler beslut fattas med kva-
lificerad majoritet (se avsnitt 3.4), och med vetskap om in-
stillningen hos ett flertal av medlemsstaterna, ar det i alla fall
inte dgnat att forvdna om den kommande regeringskonferen-
sen resulterar 1 att beslut om flyktingpolitik 1 framtiden fattas
med kvalificerad majoritet och med Europaparlamentet som
medbeslutande. Och, om inte de tva sista staterna kan Gverta-
las, kan medlemsstaterna alltid fortsitta pad den vdg de tidigt
slagit in pa; att ge enskilda stater undantag fran samarbetet.

Ett politikomrade med fortsatta undantag?

For att inte tynga framstdllningen har det i rapporten undvikits
att 1 huvudtexten pdpeka hur Danmark, Irland och Storbritan-
nien forhéllit sig till den gemensamma politik som de andra
medlemsstaterna for. Nackdelen &r givetvis att ldsaren kan fa
intryck av att medlemsstaternas politik 4r mer homogen dn
vad som dr fallet. En anledning till flyktingpolitikens svar-
overskadlighet d4r dock de undantag som olika stater har och
den heterogenitet som didrmed foljer.

Som en foljd av den forsta danska folkomrostningen, dar
befolkningen rostade emot EU-fordraget, forhandlade Dan-
mark fram fyra undantag frdin EU-samarbetet. Ett av dessa
undantag géiller Overstatligt samarbete 1 rdttsliga och inrikes
frdgor, diribland givetvis flyktingpolitik. Danmark deltar dock
1 Schengensamarbetet och dirmed skapades en komplex situa-
tion da detta samarbete genom Amsterdamfordraget integrera-
des i EU. Sedan Amsterdamfordraget tradde i kraft har med-
lemsstaterna inom ramarna for gemenskapsritten antagit ett
antal rdttsakter. Danmark har dock ett protokoll som gor att
landet vare sig deltar i beslut, eller att de antagna rdttsakterna

' EU-ndmndens stenografiska uppteckningar. 2001/02:7. Fredagen den
9 november. Anf. 57.
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ar giltiga for landet.”” Danmark har dock mojlighet att ingé
mellanstatliga avtal om dessa réttsakter. Eftersom de dvriga
staterna ersatt Dublinkonventionen med en forordning ar det
till exempel nodvéindigt f6r Danmark, om det vill fortsitta det-
ta samarbete, att forhandla fram ett nytt avtal.”

Storbritannien och Irland dr inte medlemmar av Schengensam-
arbetet, men har dven de mdjligheter till undantag i samarbetet
om réttsliga och inrikes fragor.” Det brukar framfor allt vara
Storbritannien som lyfts fram som negativt instéllt till att av-
skaffa personkontrollen vid de inre grinserna och att Irland,
pa grund av den gemensamma resezonen med Storbritannien,
darfor inte heller vill delta.” De tva staterna har bada var for
sig mdjlighet att meddela att de onskar delta i antagandet och
tillimpningen av de beslut som fattas i friga om réttsliga och
inrikes frigor. Storbritannien har hittills valt att delta 1 alla
frigor som ror asylpolitik, medan Irland bland annat inte del-
tar betraffande direktivet om miniminormer fér mottagande av
asylsokande. I frdga om viseringspolitik och dvrig invand-
ringspolitik har de tva staterna valt en smorgésbordsmodell.”

De stater som gar med i EU den 1 maj 2004 kommer inte att
tilldtas nagra undantag 1 rittsliga och inrikes fragor, utan for-
vantas delta fullt ut i samarbetet om flyktingpolitik. Det dr da
svarare att bedoma hur Danmark, Irland och Storbritannien
fortsdttningsvis kommer att stilla sig. Den danska regeringen
ar mycket tydlig pa att den anser att Danmarks undantag ska-
dar landets intressen, och att den vill att Danmark fullt ut skall
delta samarbetet om bland annat asylpolitik.” Fragan dr dock
om den danska borgerliga regeringen, trots ett sannolikt stod
av socialdemokraterna, skall a) vdga sig pa att be det danska

2 Protokoll (nr 5) om Danmarks stillning.

% Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003. EUT L 50,
25.2.2003, s. 1.

% Protokoll (nr 4) om Forenade kungarikets och Irlands stdllning.

» Wiener (1999).

% Peers, Steve (2001).

7 Fogh Rasmussen, (2003).
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folket upphédva undantaget, b) dessutom fa stdd av det danska
folket for en sddan politik?

Aven om Storbritannien tycks visa stor entusiasm for sam-
arbete om rattsliga och inrikes fragor kommer landet, och dar-
med Irland, med all sannolikhet att fortsdtta genomfora per-
sonkontroller vid grianserna mot de dvriga medlemsstaterna.”
Dérmed dr det nog 6ppet for en fortsatt smorgdsbordsmodell
dér de tva staterna véljer vilka delar av EU-samarbetet som de
vill delta 1.

Vad skall en "gemensam” flyktingpolitik innehalla?

Den nuvarande ordningen dir en enskild stat kan stoppa ett
lagforslag dr onekligen anledningen till den troghet som kan-
netecknat utvecklingen inom det flyktingpolitiska omridet.
Foresprdkarna av en dvergadng till att 1ata ministerrddet fatta
beslut med kvalificerad majoritet dr sdledes ute efter att 6ka
effektiviteten. Fragan dr dock vad de vill fylla besluten med
for innehall. Grundidén som framkommit hos savél den aktu-
ella arbetsgruppen, konventets presidium som enskilda leda-
moter dr att skapa en rattshg grund for att mojliggdra det
stats- och regeringscheferna i oktober 1999 kom 6verens om i
Tammerfors.”

Vad som skall avses med att ndgot dr ”gemensamt” dr, som
diskuterat, inte helt enkelt att reda ut. Sett ur ett ldngre tids-
perspektiv var det nirmast revolutionerande nér flyktingpoli-
tiken kom att borja behandlas av EU:s "gemensamma” insti-
tutioner. Detta synsétt dr emellertid mindre relevant hir. En
annan, viktigare aspekt dr da att undersdka hur ”gemensamt”
ett omrdde blir ndr ministerrddet vél lagstiftat om detta. Ett
exempel pa detta ar att praxis, trots att staterna har en gemen-
sam forteckning Over de stater vars medborgare méste ha

% Blair (2002).

* Till exempel foresprakar Soren Lekberg, riksdagsledamot (s), “ett bredare
rattsligt ramverk i linje med Tampereslutsatserna” (min dverséttning)
WG X - WD 4.
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visum, varierar avsevirt mellan olika stater.'” Narmast skall
dock foljande innehdllsliga begransningar uppméarksammas:
a) vilka kategorier av personer skall ingd i en gemensam flyk-
tingpolitik?, b) skall miniminormer dven fortsdttningsvis tjana
som utgangspunkt for en gemensam flyktingpolitik?

Betriffande vilka kategorier av personer som skall ingd i en
gemensam flyktingpolitik har det under konventet inte lagts
ndgra forslag om en gemensam politik i friga om uppehéllstill-
stdnd pa grund av humanitéira skédl. Som beskrevs 1 avsnitt 3.2
ar det 1 Sverige betydligt vanligare att mdnniskor far uppehélls-
tillstdnd av sadana skél, dn att de far uppehallstillstind for att
de dr i1 behov av internationellt skydd. Under konventet har inte
heller lagts fram explicita forslag om en gemensam politik for
en organiserad Overforing av personer i behov av internationellt
skydd, sa kallade kvotflyktingar. Kommissionen ser dock redan
idag en sddan politik som ett instrument for den gemensamma
flyktingpolitiken och presidiets forslag till utkast utgor en till-
racklig rdttslig grund for en sddan overforing.'

I ovrigt finns det reaktioner pd presidiets forslag om gemen-
samma regler for de olika kategorierna “asyl”, “subsididrt
skydd” och "tillfalligt skydd”. Grundldggande dr tanken pa en
gemensam politik avseende asyl, som alltsd ges om kriterierna
1 Genevekonventionen dr uppfyllda. Det dr ddremot en Gppen
fraga 1 vilken utstrackning som medlemsstaterna vid den kom-
mande regeringskonferensen i 6vrigt kommer att fordragsfésta
regler om subsididrt respektive tillfdlligt skydd. De reservatio-
ner som gjorts mot presidiets forslag vander sig dock inte 1
sarskilt stor utstrickning mot tanken pa att faststilla en enhet-
lig status for de tre olika kategorierna. Ddremot har den tyske
utrikesministern Joschka Fischer foreslagit att det endast skall
finnas ett gemensamt forfarande for att bevilja och aterkalla
asylstatus, det vill sdga inte ett gemensamt forfarande for att
bevilja eller aterkalla subsidiadrt skydd eller tillfalligt skydd.
Samma begransning har han dven foreslagit betraffande krite-

% drsredovisning 2002 Migrationsverket s. 11,
" KOM(2003) 152 slutlig. Bryssel den 26.03.2003
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rier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som
skall prova en ansokan samt betriffande normer for mottagan-
de av personer.'”

En annan innehallsméssig begransning som staterna har att ta

stillning till & om miniminormer dven fortsdttningsvis skall

tjidna som utgdngspunkt for en gemensam flyktingpolitik. I pre-
sidiets forslag har EG-fordragets nuvarande nyckelord “minim-

inormer” tagits bort. Hittills har det i de antagna direktiven,
eftersom EG-fordraget inte tilldtit ndgot annat, angivits minimi-
normer for mottagandevillkor, kriterier for att avgora vilken
stat som skall prova en asylansdkan, och sa vidare. Den ur-
sprungliga tanken med detta nyckelord var givetvis att de stater
som ville ha mer generdsa regler skulle ha mojlighet till det.

Tekniken med miniminormer kan ses som problematisk da den
inte resulterar 1 en fullt ut gemensam politik. Fragan ar hur
gemensamt det blir om staterna fortsitter ha stora skillnader i
villkor for vilka som skall anses vara i behov av subsididrt
skydd, kvaliteten pd det mottagande som erbjuds de asyl-
sOkande, med mera? Det dr en aspekt ur vilken tekniken kan
ses som otillfredsstdllande. En annan aspekt &r risken for att
antagna miniminormer fér stater med en ursprungligen hogre
standard att anpassa sig nedit, eller atminstone att avsta fran
att hgja sin nuvarande standard.

De svenska foretrddarna har argumenterat for en ordning dir
beslut tas med kvalificerad majoritet. Som bland annat fram-
kom av diskussionen om presidiets forslag om normer for
mottagande av personer som soker asyl (i avsnitt 3.4) tenderar
kravet pa enhillighet innebdra en anpassning till den stat som
har lagst standard. Eftersom det nuvarande fordraget ofta sti-
pulerar att staterna faststdller “"miniminormer” innebér det
dock att stater med en hdgre standard inte behdver sdnka sin
standard. Tanken bakom den svenska linjen dr givetvis att be-
slut som fattas med kvalificerad majoritet endast kommer att

12 Joschka Fischer, Forslag till fordndring av artikel 11 i andra delen av
konstitutionen.

55



hdja nivdn pa miniminormerna. Det vill sdga att resultatet
skulle bli en mer gemensam politik med generellt hogre stan-
dard i EU samtidigt som de svenska forhdllandena inte paver-
kas. De svenska foretrddarna har inte heller sagt sérskilt
mycket om innehéllet i den gemensamma politiken. Med pre-
sidiets forslag, ddr ”"minimi” alltsd stryks, ser det emellertid ut
som om en stat med hog standard skulle riskera att tvingas an-
passa sina regler nedét. Det dr dirfor foga forvanande att de
svenska delegaterna, forutom Goran Lennmarker (m), for fem
av presidiets sex strecksatser foreslagit ett tillagg 1 form av
“minimistandard”.'” I konventet ser svenskarna ut att fa
sitt frimsta stod fran tyskt hall. Den tyske utrikesministern
Joschka Fischer har ocksa han reserverat sig till forman for att
i fordraget i dessa fragor ha kvar en skrivning om “minimi-
standard”.'*

"Tur” fortsatter avgora om en person

far uppehallstillstand

Aven om hinsyn tas till Danmarks, Storbritanniens och
Irlands mojligheter till undantag sa gr EU:s medlemsstater i
riktning mot en alltmer gemensam flyktingpolitik. Aterigen
skall dock understrykas att staterna har mdojlighet till mer
generdsa definitioner av vad de anser vara behov av interna-
tionellt skydd. Staterna kommer ocksd att inom 6verblickbar
framtid ocksé behalla mgjligheten till en mer generds flykting-
politik. Vidare skall noteras att 4ven om det finns anstring-
ningar att harmonisera invandringspolitiken, finns det dn ingen
diskussion om att harmonisera de regler som later manniskor

' Forslag till fordndring av artikel 11 i andra delen av konstitutionen.
Enligt Lena Hjelm-Wallén, Sven-Olof Petersson (regeringens foretra-
dare), Soren Lekberg (s), Kenneth Kvist (v), Ingvar Svensson (kd)
(riksdagens foretriddare), bor fragan om vilken stat som skall ansvara for
att prova en asylansokan inte omfattas av ’minimistandard”.

1% Joschka Fischer, Forslag till fordndring av artikel 11 i andra delen av
konstitutionen. Det tycks inte bara vara en svensk hjartefraga da ytter-
ligare tva tyskar var for sig foreslagit ett dterinférande av “minimi-
standard”. Erwin Teufel, foretrddare for tyska parlamentet, samt
Joachim Wermeling, tysk foretrddare for Europaparlamentet.
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stanna av humanitéira skal. Det vill sdga regler som ger en per-
son uppehéllstillstdnd for att denne till exempel har en livsho-
tande sjukdom for vilken denne inte kan beredas vard i hem-
landet, eller att barnen i1 familjen skulle fara illa av att atersédn-
das.

Tidigare kunde en person som fétt avslag 1 ett land soka och
fa uppehallstillstand i ett annat. Med hénvisning till Dublin-
konventionen (se avsnitt 3.3), som nu har ersatts av sedvanlig
gemenskapsritt, kan en stat 1 dag avstd frén att prova en sddan
andra ansOkan. Det skall sdgas att det inte &r alltid som stater-
na avstar frdn att géra en provning enligt sina egna regler,
men den generella avsikten dr att undvika en sddan andra
provning. For den som av olika anledningar sdker uppehalls-
tillstdnd giller det ddrmed att vara fullt informerad om med-
lemsstaternas olika regler; risken &r att han eller hon bara far
en chans. Eftersom flyktingpolitik, och inte heller reglerna om
uppehallstillstand av humanitédra skil, ar fullt ut gemensam
kommer ddrmed tur att i minga fall fortsdtta att avgéra om en
person skall fa uppehallstillstdnd i ett av EU:s medlemsstater.
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4 Perspektiv pa antalet asylsokande

Mycket av diskussionerna om den flyktingpolitik som EU:s
medlemsstater for — tillsammans eller var for sig — handlar om
att hantera antalet asylsdkande och antalet personer som fér
stanna. Antalet manniskor blir ofta dvervéldigande. Och det dr
utan tvivel ett stort antal asylsokande. Under 1990-talet sokte
knappt 3,8 miljoner ménniskor asyl 1 ndgon av EU:s 15 med-
lemsstater. Beroende pa héndelser i omvirlden varierade anta-
let asylsokande per ar kraftigt. Som minst sokte 227 800 per-
soner asyl &r 1996 och som mest sokte 672 400 personer asyl
ar 1992. De senaste tre aren har antalet asylsdkande legat pé
knappt 400 000 per ar.'”

Antalet personer som soker asyl behover dock sittas 1 per-
spektiv. Det bor goras pa atminstone tre sétt. For det forsta ar
antalet personer som val far uppehillstillstind givetvis ldgre
dn antalet asylsokande. Av de drygt 3,7 miljoner som 1992—
2001 sokte asyl i ndgot av EU:s medlemsstater fick, enligt
FN:s flyktingkommissariat, knappt tjugofem procent uppe-
hallstillstdnd. Tas dven de tillfdlliga uppehallstillstinden med,
sa blir andelen sammanlagt drygt trettiosju procent.'*

Ett andra sétt att sétta antalet asylsokande, for att inte tala om
antalet som vél far uppehallstillstdnd, i perspektiv &r att funde-
ra over den relativa andelen i forhéllande till hela befolkning-
en. Utslaget pa befolkningen 1 samtliga EU:s medlemsstater
utgjorde de asylsdkande som fick uppehallstillstand under
hela perioden 1992-2001 0,37% (3,7 uppehallstillstand pa
1000 invanare).'”’

Vidare ar det virt att komma ihdg de demografiska problem
som EU:s medlemsstater snart har att hantera. Enligt de forsta
uppskattningarna 6kade befolkningarna 1 EU:s medlemsstater
under ar 2002 med 1,3 miljoner. Denna 6kning gjorde att
EU:s medlemsstater den 1 januari 2003 hade drygt 378 miljo-

1% Kélla: UNHCR. Se ”statistics” pa hemsidan http://www.unhcr.ch
1% UNHCR (October 2002), bilaga C.34
7 UNHCR (October 2002), bilaga C.34.
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ner invanare och den relativa 0kningen var dirmed endast be-
skedliga 0,36 procent. Detta dr ndgot mer dn under den andra
halvan av 1990-talet,'” men i ett lingre perspektiv endast en
liten 6kning. Under 1960-talet 6kade befolkningen med 1 ge-
nomsnitt 2,5 miljoner per ar. Av 6kningen under 2002 svarade
nettoimmigrationen, det vill sdga alla de som invandrade, for
75 procent och fodelsedverskottet for 25 procent av befolk-
ningsokningen. I de 10 stater som kommer att ansluta sig den
1 maj 2004 minskade befolkningarna under 2002. En netto-
emigration pa 0,07 procent och en naturlig befolkningsminsk-
ning pa 0,11 procent gjorde att dessa staters befolkning sam-
manlagt minskade med 0,18 procent.'”

Ett tredje sitt att fora in ett perspektiv i analysen dr att jAimfo-
ra med andra virldsdelar. Det kan da konstateras att FN:s
flyktingkommissariat for dr 2001 berdknat att av en flykting-
population pé runt 12 miljoner, fanns 5,8 miljoner 1 Asien, 3,3
miljoner i Afrika och 2,2 miljoner i Europa.'” Tas dessutom
hénsyn till staternas relativa ekonomiska styrka méste slutsat-
sen dras att oavsett medlemsstaternas faktiska kostnader for
att hjélpa ménniskor i behov av internationellt skydd, sé ter sig
problemen for EU:s medlemsstater som relativt smi.""

1% Eurostat 2003, s. 2.

"% Eurostat 2002.

" UNHCR (October 2002), s. 12.
""" Se t.ex. UNHCR (april 2002).
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Presidiets utkast till artikel om asyl'?
Artikel 11: [Asyl]

1. Unionen skall faststdlla en gemensam politik avseende asyl och till-

1

falligt skydd i syfte att ge en ldmplig status till alla medborgare i tredje
land som har behov av internationellt skydd och sékerstilla princi-
pen om “non-refoulement”. Denna politik skall overensstimma med
Genevekonventionen av den 28 juli 1951, med protokollet av den 31
januari 1967 om flyktingars rittsliga stillning och andra relevanta for-
drag.

. Europaparlamentet och radet skall darfor, i enlighet med lagstiftnings-

forfarandet, besluta om lagar eller ramlagar i avsikt att upprétta ett ge-
mensamt europeiskt asylsystem innehéllande

— en enhetlig asylstatus for medborgare i tredje land som skallgilla i
hela unionen,

— en enhetlig status for subsididrt skydd for medborgare i tredje land
som, utan att beviljas europeisk asyl, har behov av internationellt
skydd,

— en enhetlig tillféllig skyddsstatus for fordrivna personer i hdandelse av
en massiv tillstrdmning,

— ett gemensamt forfarande for att bevilja och aterkalla asylstatus,
subsidiart skydd eller tillfalligt skydd,

— kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som
har ansvaret for att prova en ansdkan om asyl eller subsididrt skydd,

— normer for mottagande av personer som soker asyl, subsididrt skydd
eller tillfélligt skydd.

. Om en eller flera medlemsstater forsétts 1 en nodsituation som utmaérks

av en plotslig tillstromning av medborgare frén tredje land, kan radet
med kvalificerad majoritet anta forordningar eller beslut som innefattar
provisoriska atgérder till forman for den eller de medlemsstater som be-
rors. Réadet skall besluta pa forslag av kommissionen och efter att ha
hort Europaparlamentet.

CONYV 614/03. ”Ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa.

Utkast till artikel 31 i forsta delen, utkast till artiklar i andra delen.”
Bryssel den 14 mars 2003.
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Artikel 13: [Principen om solidaritet]

Den unionspolitik som avses i detta kapitel och genomférande av den skall
styras av principen om solidaritet och réttvis ansvarsfordelning dven i
finansiellt avseende mellan medlemsstaterna. Varje gang det dr nodvéandigt
skall de unionsakter som antas enligt bestimmelserna i detta kapitel inne-
halla bestimmelser som &r relevanta for tillimpningen av denna princip.
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