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Sammanfattning

Den europeiska unionen genomfor for narvarande sitt mest ambititsa och
omfattande projekt, ndmligen utvidgningen mot de central- och Gsteuropeis-
ka samt de baltiska staterna. | samband med utvidgningen overfors EU:s
regelverk till de nya medlemsstaterna. Detta arbete koncentreras kring regel-
verket betraffande asyl och invandring. Syftet har varit att fa en narmare
inblick i hur de nya medlemsstaterna kommer att fungerai den paneuropeis-
ka asyl- och invandringsregim som & pa vég att utvecklas. Jag har velat
undersoka vilken roll de far samt huruvida de kommer att betraktas som
jamlika de nuvarande mediemsstaterna. Mina fragestallningar har sdledes
varit som foljer. Hur har EU byggt upp sin asyl- och invandringspolitik och
hur har denna nu dverforts for att &ven omfatta de central- och Osteuropeiska
samt de baltiska staternai samband med unionens utvidgning? Hur paverkar
den europeiska asyl- och invandringspolitikens resultat och konsekvenser de
nya medlemsstaterna?

For att svara pa mina fragestallningar har jag studerat unionens fordrag och
regler samt doktrin som ror det konkreta arbetet med EU:s asyl- och invand-
ringspolitik, utvidgningen av EU och politiken som fors betr&ffande denna.

Slutsatserna i uppsatsen & som foljer. Arbetet med EU:s asyl- och invand-
ringspolitik paverkas av ett flertal faktorer. Det praglas av en pendling mel-
lan liberalism och realism beroende pa invandringstrycket samt staternas
utvecklingsfaser. Samarbetet pa omradet foér asyl och invandring méter sva-
righeter bl.a. pa grund av staternas 6nskan om att bibehdlla sin suveranitet
over politikomradet. Ofullstéandigheten i EU:s regelverk pa omradet &r sér-
skilt problematisk i kandidatstaterna da dessa saknar nationella asyl- och
invandringssystem som kan komplettera bristerna i EU-regleringen. Jag
hévdar att overforingen av EU:s asyl- och invandringspolitik leder till ett
skiftande av invandringsbordan och att nya granser skapas i Europa. Genom
utvidgningen fér kandidatlanderna en grindvaktarroll pa grund av att de
kommer att utgora unionens yttre granser. Kandidatlandernas tillampning av
EU:s avvisningspolitik kommer att bli problematisk &ven i det avseendet
att begrepp som "sdkra tredje lander” efter utvidgningen omfattar lander
som ligger langre Gsterut och som inte kan garantera godtagbara skyddsni-
vaer. Trots kandidatlandernas nya roll och tunga ansvar fér invandringen till
unionen saknas idag ett fortroende mellan nuvarande medlemsstater och de
nya. Detta &r tydligt vad géller Schengensamarbetet, som inte later de nya
staterna ingd i ett gransfritt omrade fran borjan trots att staterna accepterat
och implementerat hela Schengenregelverket. Enligt mig betalar kandidat-
landerna ett hogt pris for sitt medlemskap, som aminstone till en borjan
uteslutande innebér forpliktel ser pa detta politikomrade.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Asyl och invandring &r ett relativt nytt samarbetsomrade for EU. Fragorna
om asyl och invandring har traditionellt betraktats som en statsangel égenhet.
Samarbetets rétter kan sparas tillbaka till Enhetsakten 1986, som foreskriver
den inre marknadens fullandande, men &ven till Vitboken fran 1985 som
foreskriver det totala avskaffandet av inre grénskontroller. Under tiden fore
Amsterdamfordraget fordes samarbetet pa mellanstatlig niva och det kritise-
rades kraftigt for sin ineffektivitet. Ett av huvudmaen med regeringskonfe-
rensen i Amsterdam var darfor att rdda bot pa denna ineffektivitet. Samar-
betsformen forandrades och utrymmet for Overstatlig reglering utdkades
genom Amsterdamfordraget. Faktum kvarstér dock att asyl- och invand-
ringspolitiken &r ett av de svaraste och mest komplexa samarbetsomradena.
Fragornas karaktar som traditionellt tillhGrande staternas suveranitet, forkla-
rar en del av svarigheten att enas om en gemensam politik pa detta omrade.

Vid radets toppmote i K6penhamn i december 2002 avslutades andl utnings-
forhandlingarna med 10 kandidatlander (Cypern, Estland, Lettland, Litauen,
Malta, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern). EU skall nu
motsvara ett geografiskt Europa i stéllet for ett Vasteuropa. Arbetet med
denna EU:s femte utvidgning* har pagétt lange. Anslutningsprocessen har
varit omfattande och krévt stora anstréngningar av kandidatlanderna. Inte
bara har de varit tvungna att fullstandigt anta EU:s regelverk av bade bin-
dande och icke-bindande instrument, vad som kallas fér EU:s acquis comu-
nautaire, de har ocksa varit tvungna att anamma en ny tradition och en mer
vastlig attityd. En tradition som V&steuropa utvecklat under arhundraden har
kandidatlanderna nu borjat utveckla pa ett decennium. Att denna utveckling
inte ar dutford & darfor foga forvanande. Det faktum att utvecklingen inte
ar fullandad och att integrationen i vast darmed bromsas, &r inte heller dver-
raskande.

Genom anslutningsprocessen och anglutningsforhandlingarna infér EU:s
stundande ostutvidgning har fragorna om asyl och invandring hamnat hogt
upp pa unionens agenda. Den tvasidiga processen av anslutning och asyl-
harmonisering kommer att resultera i en paneuropeisk skyddsregim som &r
uppbyggd p& grunden EU:s acquis communautaire®. Innan de central- och
Osteuropeiska samt de baltiska staterna (CEBS) omvandlades till demokrati-
er, var ingen av dem part i ndgot internationellt flyktinginstrument. Fore
demokratiseringen var problemet hos dem snarare att kontrollera eller hindra

! Detidigare utvidgningarna &r: Danmark, Irland och Storbritannien 1973, Grekland 1981,
Portugal och Spanien 1986 och Finland, Sverige och Osterrike 1995.

2 EU:s acquis communautaire innebér alltsd hela EU:s regelverk. Har innefattas séval bin-
dande som icke-bindande instrument.



emigrationen av deras medborgare an att kontrollera invandringen. Jarnri-
dans fall markerade en dvergang fran stranga kontroller for ménniskors fria
rorlighet, utford av auktoritara regimer, till stranga kontroller pa vastsidan
under Schengenregleringen. Det skedde altsd en dvergang fran malet att
halla kvar manniskor inom sitt territorium till att halla manniskor utanfor.
Av stor betydelse for resonemangen i detta arbete, & att de central- och Ost-
europeiska samt de baltiska staterna tidigare fungerat i princip enbart som
transitlander for migration till Vasteuropa. Idag hdller detta pa att forandras.
Integrationen av centraleuropeiska och baltiska stater i EU forbéttrar deras
status som véfardsstater och deras status som ”vaststater” vaxer sakta fram.
Rollen som destinationslander blir mer och mer verklig for staterna. Samti-
digt befinner de sig i en problematisk geografisk position. Samtliga kandi-
datlénders granser kommer att utgora yttre granser for unionen. Detta har
betydande konsekvenser for asyl- och invandringspolitiken i de central- och
Osteuropeiska och de baltiska staterna.

En gemensam asyl- och invandringspolitik maste bygga pa ett starkt 6msesi-
digt fortroende mellan unionens medlemsstater. Sarskilt galler detta avskaf-
fandet av de inre granskontrollerna. Detta fortroende har varit svagt mellan
vissa av EU:s nuvarande medlemsstater men & idag i princip obefintligt
gentemot de nya medlemsstaterna. Detta skapar inledningsvis en kérna av
EU-medlemsstater med inbdrdes 6msesidigt fértroende och en grupp med-
lemsstater som tvingas (om an temporéart) att sta utanfor denna karna pa
grund av avsaknad av fortroende. Samtidigt & det dessa lénder som skall ta
emot och tilldmpa EU:s restriktiva asyl- och invandringspolitik fér att redu-
cerainvandringen till EU. Situationen & komplex och risken for disintegra-
tion i stéllet for integration & dverhangande.

1.2 Syfte och avgransning

Inom EU pagédr en utveckling av en gemensam asyl- och invandringspolitik.
EU har mot bakgrund av denna politik byggt upp en asyl- och invandrings-
regim, som skall utvidgastill att ocksa omfatta de nya medlemsstaterna efter
deras andlutning till unionen. Regimens utvidgning sker genom att man
overfor regelverket pa politikomradet till kandidatlanderna. Min avsikt har
varit att studera denna uppkomst och utvidgning av EU:s asyl- och invand-
ringsregim. Det & dock inte endast regelverket inom regimen som overfors
till de nya medlemsstaterna. Reglerna och foreskrifternai regimen bygger pa
gemensamma véarderingar och traditioner. De nya medlemsstaterna har sale-
des varit tvungna att acceptera inte bara reglerna utan &en det som ligger
bakom dem. Aven denna aspekt har jag for avsikt att belysa. De forfattare
som stéller sig kritiska till denna regim och dess utvidgning talar om en
"export” av EU:s regelverk. Jag har valt att bendmna det " 6verforing” for att
behalla en mer neutral ton i arbetets deskriptiva delar.

Syftet med detta arbete har alltsa varit att fa en narmare inblick i hur de nya
medlemsstaterna kommer att fungera i det paneuropeiska asylsystem som &r



pa vag att utvecklas, vilken roll de far och om de kommer att betraktas som
jamlika de nuvarande medlemsstaterna, eller om de av olika anledningar
kommer att betraktas som en egen grupp. Mina fragestéliningar blir mot
denna bakgrund som féljer. Hur har EU byggt upp sin asyl- och invand-
ringspolitik? Hur har denna politik nu utvidgats till att &ven omfatta de cen-
tral- och Gsteuropeiska samt de baltiska staterna i samband med utvidgning-
en av unionen? Hur paverkar EU:s asyl- och invandringspolitik samt dess
resultat och konsekvenser de nya medlemsstaterna? Eftersom EU:s arbete pa
omradet for asyl och invandring relativt nyligen intensifierats, ar en redogo-
relse for detta arbete och dess resultat av stor betydel se fér arbetet.

Eftersom bade EU:s asyl- och invandringspolitik och utvidgningsprocessen
& tva omfattande och innehdlsrika amnen har jag valt att koncentrera mig
pa asylinvandring. Arbetskraftsinvandring, ekonomisk invandring samt till
invandring kopplade fragor sdsom ménniskosmuggling uteldamnas alltsa av
utrymmesskal ur arbetet. Aven diskussioner kring granspolitiken, d.v.s. det
praktiska hanterandet av de yttre granserna, har fatt |amnas utanfor uppsat-
sensinnehall.

1.3 Metod och material

Uppsatsen kan sagas innefatta bade en deskriptiv och en analyserande me-
tod. Genom den deskriptiva metoden redogors EU:s arbete och utveckling
av asyl- och invandringspolitik, utvidgningsprocessen samt sélva overfo-
ringen av politikomrédet till de nya medlemsstaterna. Den analyserande
metoden har framst gétt ut pa att understka hur konsekvenserna och resul-
taten av EU:s asyl- och invandringspolitik paverkar de nya medlemsstaterna.

For att kunna uppna mina syften med uppsatsen samt for att kunna besvara
mina frégestallningar har jag anvant mig av foljande materia. Betréffande
redogorelsen av EU:s arbete mot en gemensam asyl- och invandringspolitik,
utvidgningsprocessen och politiken i densamma har jag anvant mig av uni-
onsfordraget, gemenskapsfordraget, EG-férordningar samt Geneve-
konventionen fran 1951. Litteraturen jag anvant mig av har behandlat savé
EU:s asyl- och invandringspolitik, utvidgningsprocessen och politiken i
denna som situationen i de nya medlemsstaterna. Jag har anvant mig bade av
material frén EU och av material som har en mer folkréttslig prégel. De ar-
tiklar jag anvant mig av har behandlat folkrétt, EG-rétt och utvidgningsfré
gor. Jag har konsulterat EU:s hemsida, och dar anvant mig av framfor allt
dokument fran kommissionen, dokument fran general direktoratet for réttsli-
ga och inrikes affarer samt forordningar och slutsatser fran rédens toppma-
ten.

Litteraturen fOr uppsatsen representerar i princip tva forhallningssétt till am-
net: det fran EU som presenterar det konkreta arbetet med politiken och ut-
vidgningen med den politik som fors i denna kontext. Det andra innebar en



presentation av reaktionen pa EU:s arbete och foretrads, som ovan namnts,
av ett folkrattsligt perspektiv pa detsamma. Forfattarna som foretrader detta
perspektiv framfor ofta en ganska skarp kritik mot EU:s arbete. Jag har for-
sokt att ge uppsatsens deskriptiva del en neutral ton genom att kombinera
dennatyp av litteratur med material pa omradet som inte foretrader det folk-
réttsliga perspektivet.

Som jag namnt ovan, och som kommer att framga av arbetet, & EU:s asyl-
och invandringspolitik ett relativt nytt samarbete och s& aven dverforingen
av detta samarbete. Detta &r troligen en av anledningarna till att det saknas
litteratur pa omrédet. D& ostutvidgningen annu inte & genomford, bestar
materialet pA omradet ofta av antaganden om framtiden.

1.4 Disposition

For att analysera denna Overféring av EU:s relativt nya asyl- och invand-
ringspolitik har jag valt att borja mitt arbete med att presentera utarbetandet
av EU:s politik pa omradet. For att underlétta forstaelsen av uppkomsten av
EU:s politik pa omrédet har jag valt att i ett introducerande kapitel diskutera
kring uppkomsten av en politisk regim. For uppsatsen & det intressant att
forsta bakomliggande orsaker till varfor en samarbetsregim uppréttas, vad
den innehdller och varfor samt hur den dverflyttas till att &ven omfatta nya
regioner. Detta kapitel foljs av ett dar jag redogdr for arbetet inom EU och
aven for resultat av utomgemenskapliga samarbeten som Schengen och
Dublinkonventionen. Utvecklingen av arbetet och gallande rétt presenteras.
En genomgang av viktigainslag som " principen om sakra tredje lander” och
"delad borda’ aterfinns ocksai samband med denna del av arbetet. For att fa
en klar 6vergang till situationen i kandidatlanderna samt for att fa en okad
forstaelse for kandidatlandernas forberedelsearbete, presenteras har ocksa
kortfattat anslutningsprocessen. Namnda del foljs av en beskrivning av ut-
vecklingen pa omradet for asyl och invandring i kandidatlanderna. Déarefter
tillampas EU:s asyl- och invandringspolitik pa de central- och ¢steuropeiska
samt de baltiska staterna for att se hur de paverkats och hur dessa stater till-
|ampar den. Till dessabada delar har jag i respektive kapitel lagt in en korta-
re begrundan om framtiden. Slutligen presenteras slutsatserna jag dragit mot
bakgrund av de utredande kapitlen i arbetet.



2 Liberalism och realism i
EU:s asyl- och invandringsre-
gim

2.1 Inledning

Detta arbete kommer, som ovan ndmnts, att behandla EU:s asyl- och invand-
ringspolitik samt Gverforingen av densamma till Central- och Osteuropa
samt till de baltiska staterna i och med utvidgningen av den europeiska uni-
onen. Man kan hévda att EU skapat en "regim” vad géller den politik som
skall 6verforas till andutningsstaterna. FOr detta arbete & det migrationsre-
gimen som & intressant. | forevarande kapitel kommer jag att diskutera
uppkomsten av en regim, anledningarna till en sadan uppkomst, inblandade
aktorer och utformandet av reglering inom sadana regimer. En redogorelse
for medlemsstaternas svarigheter att samarbeta pa omrédet presenteras. M&
let med detta kapitel ar att ge en teoretisk bakgrund for att 6ka forstaelsen av
arbetets struktur och sammanséttning. Utredningen av begreppet "regim”
ligger till grund for kapitel tre om EU:s regelverk pa omradet for asyl och
invandring. Klassificeringen av EU:s asyl- och invandringspolitik som en
regim &r viktig inte minst i utvidgningskontext. Kapitlet ar strukturerat som
foljer. En forsta avdelning utreder just begreppet "regim” samt aktorerna i
denna. Den andra avdel ningen koncentreras pa en beskrivning av regimen ur
ett ideol ogiskt perspektiv med diskussioner kring liberalism och realism.

2.2 EU:s asyl- och invandringsregim

2.2.1 Allméant om begreppet regim

Ordet "regim” anvéands idag om mindre formaliserade och institutionalisera-
de samarbetsmonster. En internationell regim har definierats som principer,
normer, regler och beslutsprocedurer inom ett sarskilt sakomrade, kring vil-
ket aktdrerna & eniga. Begreppet "principer” innebér i detta avseende de
syften som de som anglutit sig till regimen forvantas efterstréva. " Normer”
definieras som de réttigheter och skyldigheter som akttrerna i regimen har.
"Regler” i en regim utgdr de ndrmare preciseringar av vilken typ av ageran-
de som &r till &tet respektive forbjudet. Slutligen innebar ” beslutsprocedurer”
de metoder man anvander for att 10sa enskilda fragor. En internationell re-
gim & nagonting som & mindre &n en global ordning men ndgonting mer an
en tillfalig mellanstatlig Gverenskommelse. Regimer kan varierai fraga om
hur explicita och formaliserade de &r och i fréga om hur allmént omfattande
de &r. De kan bygga pa skrivna, folkrattsliga dokument eller Gverenskom-
melser och de kan omfatta allt ifran samtliga till ett fétal stater. Regimerna



definieras som subjektiva fenomen. De bygger pa de deltagande aktorernas
gemensamma forvantningar. Hur enskilda sakfragor sammanlankas till sak-
fr&geomréden varierar 6ver tiden och mellan aktorer.?

Mot bakgrund av ovan kan vi konstatera att EU:s arbete och politik pa om-
r&det for asyl och invandring kan sigas utgora en regim. Amnet har en klar
avgransning och kan definieras som ett sakfrageomrade. Politiken omfattar
ocksa principer, normer, regler och beslutsprocedurer och kan alltsa darfor
klassificeras som en regim. Aktdrerna i regimen & medlemsstaterna och
malet med regimen & en gemensam asyl- och invandringspolitik. Aven om
detta mal annu inte & uppfyllt, utgér EU:s politik pad omradet dnda en regim
av ovan angivna skal. Vad som nu & intressant ar att diskutera varfor denna
regim har byggts upp och vilka problem som &terfinnsi arbetet.

2.2.2 Medlemsstater na som aktorer

| den internationella regim som EU:s asyl- och invandringspolitik utgor ar
det framfor alt medlemsstaterna och medlemsstaternas regeringar som &r
aktorer. | grunden for den gemensamma migrationspolitiken ligger tanken
om statsstaten och skyddet for den nationella befolkningen. Enligt principen
om staternas suveranitet reglerar varje stat tillgngen till sitt territorium.*
Granskontrollernas uppgift utgor ett uttryck for just denna suveranitetsprin-
cip.” Principen om staternas suveranitet pd omradet for asyl och invandring
a genom tradition fast forankrad i EU:s nuvarande mediemsstater. Da
okontrollerad migration allmant anses som ett hot mot den nationella séker-
heten, handlar ett avsteg fran suveranitetsprincipen om fortroende. Med-
lemsstaterna &r villiga att avskaffa de inre gréanserna men inte pa bekostnad
av den inre (eller framforallt den nationella) sakerheten. Fréagan om fortro-
ende har inte endast vackts mellan nuvarande och framtida medlemsstater.
Inte forran nyligen har fortroende bekréftats mellan nuvarande medlemssta-
ter. Schengensamarbetets inkorporering och tillampning mellan de 13° utgér
ett bevis pa fortroende. Medlemsstaterna har alltsa godkant varandras kapa-
citet att kontrollera granser. Betréffande migrationspolitiken gar det daremot
langsammare. Staterna har svart att enas om en gemensam politik med fast-
slagna standarder som erbjuder medborgare fran tredje land en htg skydds-
niva Resultatet &, som vi kommer att se, att de gemensamma standarder
som hittills lyckats astadkommas &r relativt |agt satta. Medlemsstaterna &r
visserligen fria att erbjuda medborgare fran tredje land en hogre skyddsniva
men alternativet konkurrerar med fruktan att besitta det mest férdelaktiga
systemet och darmed ta emot flest skyddssokande. Detta & en sannolik for-
klaring till varfoér arbetet med EU:s asyl- och invandringsregim endast ut-
vecklas i langsam takt. En ytterligare grundldggande orsak till problemen i

% Jonsson mfl, Internationell politik, sid. 163-165.

“ Dollat Patrick, Libre Circulation des Personnes et Citoyenneté Européenne: Enjeux et
Perspectives, sid. 2.

® Zorgbibe Charles, Histoire de la construction européene, sid. 302.

® Irland och Storbritannien deltar intei Schengensamarbetet.



harmoni seringsprocessen betraffande asyl- och invandringspolitiken samt i
upprattandet av en asyl- och invandringsregim pa gemenskapsniva ar den
allménna oron Gver en massinvandring till EU efter dstutvidgningen. | all-
manhetens 6gon innebar avskaffandet av de inre granserna efter anslutning-
en av de Central- och ¢steuropeiska samt de Baltiska staterna att man elimi-
nerar det sista hindret for invandring. Samarbetet moter bland annat darfor
motstand fran medlemsstaternas regeringar. Fruktan for en massinvandring
efter Gst-utvidgningen motiveras av sdval socioekonomiska som framlings-
fientliga skal.’

Varje stat har rétt att kontrollera sammanséttningen av sin befolkning. Rét-
tigheten begransas dock av hot mot sékerhet som en avvisad medborgare
fran tredje land upplever. Det & detta hot som utgor kdrnan i den norm som
allmént betraktas som hdrnstenen i flyktingrétten, forbud mot refoulering
(artikel833 i Genévekonventionen fran 1951 och artikel 3 Konventionen mot
tortyr).

2.3 Sattet och tiden for regimens uppkomst

Med vilka metoder har da EU:s asyl- och invandringsregim utvecklats? Ska-
pandet av europeisk politik & en lang och komplicerad process. Traditionellt
har tva metoder anvants, namligen den aktiva inblandningen av alla gemen-
skapsingtitutioner (vad som ocksa kallas gemenskapstillnarmning) eller di-
rekt konsultation mellan gemenskapens medlemsstater (vad som ocksa kal-
las mellanstatlig tilln&rmning). En ny metod introducerades genom upprét-
tandet av ett samarbete mellan medlemsstaterna tillsammans med Kommis-
sionen pa omrédena for utrikesaffarer (1987), sakerhet (1993) och réttsliga
och inrikes afféarer (1993). Denna nyatillnarmning &r en blandning av de tva
andra med ett dominerande inslag av mellanstatlighet. Den kom senare att
benémnas pelartilinarmingen.’ N&gon narmare redogorelse for utvecklingen
av EU:s asyl- och invandringspolitik gorsinte hdr utan i kapitel tre.

Migrationsstrommar spelar en betydande roll i uppréattandet av en gemensam
asyl- och invandringsregim. Detta blir sérskilt sant vad géller unionens inre
marknad samt avskaffandet av de inre granskontrollerna. | en union utan
inre granskontroller blir problemet gemensamt och en gemensam reglering
oundviklig.

Internationella migrationsrorelser karaktériseras av sina extrema olikheter.
De har ekonomiska, sociala och politiska orsaker och har uppkommit ur
fattigdom, avkolonisering, sbnderfall av europeiska kommunistregimer eller
ur regionala konflikter. Delvis harstammar de fran rationella funderingar

" Av utrymmesskal |amnas tyvarr diskussioner om allmanhetens oro och fruktan fér invand-
ring utanfor detta arbete.

8 Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid.77.

° Guild Elspeth, The Developing Immigration and Asylum Policies of the European Union,
sd. 3.



men ocksa till stor del av hopp om ett béttre liv —verkligt eller imaginart.
Idag &r det inte langre den ekonomiska migrationen som & den domineran-
de. Mottagandestaterna har att sortera mellan olika strdmmar, privilegiera
négra och begrénsa eller hindra andra. Men de skapar i vilket fall fler och
fler regler for att skapa en réttslig ram.

| och med arbetslGsheten som uppstod i slutet av 1970-talet reagerade EG
liksom samtliga regeringar i Véasteuropa med att anta restriktiva migrations-
regler samt att stérka kontrollen éver sina granser. Berlinmurens fall innebar
nya ansvarsomréden for EU. Medlemsstaternas motstandskraft mot migra-
tionsstrommarna och migrationsspanningarna var dalig. Ingen av dem lyck-
ades komma med nagot tillfredsstdllande svar pa dessa spanningar. Migra-
tionen spelar en okande roll i internationella relationer, de moter klassiska
principer om territorialism och statssuveranitet.™

2.4 Den internationella skyddsregimen

Det bdr namnas att &ven FN skapat en skyddsregim. Denna regim técker inte
samma omraden som EU:s asyl- och invandringsregim men den fungerar
parallellt med denna. Ofta dverlappar regimernas omraden varandra men det
& andaviktigt att man skiljer de bada regimerna ét. | detta arbete ligger be-
toningen framforallt pa EU:s asyl- och flyktingregim men som det kommer
att framga ligger FN:s skyddsregim hela tiden latent bakom diskussionerna.
Sarskilt i kapitel 3.4 och i kapitel 8 kommer FN:s skyddsregim att belysas.

2.5 Liberalism och realism i dverféringen av
EU :s asyl- och invandringspolitik

2.5.1 Bakgrund

Vad som kommer att vara genomgaende i detta arbete ar bedomningen av
EU:s asyl- och invandringspolitik som restriktiv. Jag anser darfor att det ar
viktigt att utreda denna bedémning och har valt att gora s genom en dis-
kussion kring liberalism och realism.

Under nara fyra decennier, mellan andra vérldskrigets slut och jarnridans
fall, var personers rorlighet fran och genom Central- och Osteuropa endast
mojlig om det foreldg séarskild grund. Metaforen "jarnridan” uttryckte tydligt
begransningen. P& andra sidan jarnridan hade demokratiska stater sedan
lange haft en liberal instéllning till migration. Denna liberala instéllning
grundades pa tanken att varje medborgare har rétt att fritt valja var han eller
hon vill leva och bo. Ett utslag av denna liberalism var uppréttandet av en
internationell regim for skydd av flyktingar inom ramen fér FN.

0 Dollat Patrick, Libre Circulation des Personnes et Citoyenneté Européenne: Enjeux et
Perspectives, sid. 5-8.
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Idag & den Vasteuropeiskainstéllningen till migration betydligt annorlunda.
Anstrangningar att minska invandring kan sparas tillbaka till den ekonomis-
ka nedgang som rédde under mitten av 1970-talet. Den politik som utveck-
lats fran och med denna tid har framfor alt praglats av det man kallar
"realismen”.

2.5.2 Liberalism och realism

Pa omradet for asyl och invandring kan man urskilja tva profiler, realismen
om intern sdkerhet och liberalismen om méanskliga réttigheter. Realismen
har sina rétter i en statscentrerad, realismfilosofi. Den koncentreras kring
fragan om granskontroller och understryker normen om statssuveranitet.
Inom denna ram gors ingen skillnad mellan olika gransbverskridande rorel-
ser, olagliga invandrare, asylsokande och flyktingar & jamlika i den me-
ningen att de & medborgare fran tredje land vars inresai statens territorium
maste kontrolleras for den interna sakerhetens skull. Liberalismen déaremot
foljer ett humanitart perspektiv. Den fokuserar pa individen och understry-
ker manskliga réttigheter. Darfor & det inte gransoverskridande rorel ser som
sadana utan individen och hans eller hennes réttigheter som far den centrala
uppmérksamheten. Né&r det handlar om flyktingar innebér detta en betoning
paréatten att fa skydd och att fatillgang till réttvisa asylprocedurer. | liberala
demokratier foljer altid invandringsregimen ett mellanting mellan dessa tva
normativa extremiteter. Bada aspekterna om effektiv kontroll och respekt for
liberala varden &r beroende av varandra. For mycket liberalism skulle kunna
leda till brist pa kontroll och darmed underminera statssuveraniteten och i
extremfall den inre sdkerheten. For mycket koncentration eller fokus pa
kontroll kan & andra sidan underminera internationella normer om manskliga
réttigheter och den liberala principen om fri rorlighet. Trots trenden av rea-
lism i vastliga invandringsregimer, harstammar behovet att balansera rea-
lismen med liberaism gentemot Central- och Osteuropa frén det politiska
kriteriet for anslutning till EU och svagheten av libera tradition och infra-
struktur i dessa stater.™

Medan den nya utvecklingen i EU gar mot mer liberala varden och principer
som underbygger integration, & utvidgningspolitiken praglad av realismens
ma om att sakra de ostliga granserna mot olaglig invandring och skyddsso-
kanden som missbrukar asylsystemen. Om man fokuserar pa skapandet och
formedlandet av EU:s asyl- och invandringspolitik identifieras tre faktorer
bakom den dominerande realismen i politiken i Gstutvidgningen.

1. den huvudsakliga realistnaturen i EU:s acquis pa dessa omraden,
2. dominansen av mellanstatlighet i samarbetsstrukturen i utvidgningen
av detta politikomréde, vilket forstarker realismen samt

1 |_avenex Sandra, Migration and the EU:s new eastern border: between realism and lib-
eralism, sid. 25-27.
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3. den svara situation hos de central- och Gsteuropeiska staterna sava,
som pagrund av sin geografiska situation riskerar att omvandlas till buf-
fertzoner for odnskade invandrare p& deras vag mot V asteuropa.’?

2.5.3 Realismi EU:sacquisom invandring

Den redlistiskainriktningen i det europeiska samarbetet pa omradet for asyl-
och invandring &r ett resultat av den inre marknaden samt kopplingen till
invandring med den nya agendan om inre sakerhet. Det var inte en dnskan
att hitta ett svar pa intensifierade och multiplicerade migrationsstrommar i
varlden som var det drivande motivet for det mellanstatliga samarbetet un-
der 1980-talet utan onskan att anta kompensatoriska atgarder vilka ansags
nodvandiga for sékerstéllandet av den interna sakerheten efter avskaffandet
av deinre granskontrollerna.

Innehdllsmassigt har EU:s asyl- och invandringspolitik fokuserat pa be-
gransningen av tillgang till det gemensamma territoriet genom stérkandet av
yttre grénser, stranga visumkrav, transportoransvar™, utpekande av exklusivt
ansvar for avvisning av olagliga invandrare och for utredning av asylansok-
ningar samt forenklande asylprocedurer. | motsats till dessa restriktiva ét-
géarder har olikheterna mellan medlemsstaternas regleringar, inhemsk politik
pa dessa omréden samt angel&genheten att bevara nationell kontroll Gver
d&a%tli(érnfrégor om suveranitet hammat en mer innehdllsmassig harmonise-
ring.

2.5.4 Realismen i en utvidgningskontext

Mot bakgrund av den 6kade prioritet som asyl- och invandringspolitik fétt
inom EU, skapar realismens dominans Over liberalismen gentemot central-
och Osteuropeiska stater flera krav i utvecklingen av anglutningspolitiken.
Dessa krav géller relationen till de central- och Gsteuropeiska staterna, deras
antagande av EU:s acquis communautaire och det bredare forhallandet med
lander utanfor framtida EU:s stliga granser. Aven om ostlanderna & ange-
lagna om att uppfylla kraven for EU-andutning har de upprepade ganger
uttryckt sitt missndje med den unilaterala inkluderingen i vésts ramverk av
migrationskontroll och deras risk att omvandlas till en buffertzon.

Tillampningen av asyl- och invandringspolitiken i Central- och Osteuropa
inskranks av EU:s ensidiga betoning pa begrénsning av invandring. Under
tidigt 1990-tal praglades andutningsdnderna av almanna och liberala re

12|_avenex Sandra, Migration and the EU:s new eastern border: between realism and lib-
eralism, sid. 24-25.

3 Transportéransvar innebér att den person som transporterat medborgare fran tredje landn
har ansvar 6ver denne om han nekas inresai EU (Schengenomradet). Till transportoransva-
ret knyts ofta sanktioner.

14 |_avenex Sandra, Migration and the EU:s new eastern border: between realism and libe-
ralism, sid. 29.
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former av deras inreseregler och asylpolitik, kopplad till tillampningen av
1951-ars Genévekonvention. Samtliga anslutningslander har dock efter
namnda vag genomfort restriktiva reformer som siktar till uppfyllandet av
EU:s acquis pa omradet. Med implementeringen av restriktiva instrument
sasom stranga visum- och granssystem, regler om sakra tredje lander, aterta-
gandeavtal eller forenklade asylprocedurer har experter i 6kande grad beto-
nat behovet av att skapa liberala ingtitutioner for sékerstéllande av réttvisa
asylsystem och rattsstatsprincipen.

Det & ocksa viktigt att komma ihag att utokningen av EU:s invandringsre-
gim har bredare paverkan som stracker sig val utéver landerna som omfattas
i utvidgningsprocessen. Sakra tredje landregeln och dtertagandeavtal tillam-
pas redan mot |ander utanfér anslutningens ramverk.*®

2.6 Slutsatser

Vi har i detta kapitel skapat en bakgrund till vad som foljer i arbetet. EU:s
asyl- och invandringspolitik kan klassificeras som en regim i statsveten-
skaplig bemérkelse och vi har sett att denna regim fungerar parallellt med
FN:s skyddsregim. Det &r alltsd inom EU:s asyl- och invandringsregim som
harmonisering av nationella regler och principer sker. Det & medlemsstater-
na, i egenskap av regimens aktorer, som har att arbeta fram regimens nor-
mer, regler och principer. Normer, regler och principer utvecklas mot bak-
grund av varderingar och erfarenheter. Som vi kommer att se nedan har
EU:s medlemsstater svart att komma overens pa omradet for asyl och in-
vandring. En av de grundldggande orsakernatill detta & principen om stats-
suveranitet som &r stark pa omrédet. Trots dessa samarbetssvarigheter ar nu
EU:s asyl- och invandringsregim pa vég att dverforas i samband med EU:s
Ostutvidgning. Stater som inte delar vasteuropeiska traditioner och erfaren-
heter skall anta och implementera normer, regler och principer som &r re-
sultat av ndgon annans traditioner och erfarenheter. Arbetet kommer att be-
lysa de svarigheter som kan komma att uppsta.

Vi har nu ocksa sett hur vérderingar som liberalism och realism har paverkat
EU:s asyl- och invandringsregim. Aven om liberalismen pé senare tid verkar
ha fatt nytt gehor i Europa, préglas fortfarande politiken i dstutvidgningen
av realismen. Realismen underordnar asyl- och invandringspolitik sakrandet
av Ostgranserna samt kampen mot illegal invandring. Realismen fdljer fram-
for alt av EU:s ofullstéandiga acquis pa omradet vilken skapats som en re-
aktion pa den liberala traditionen hos de huvudsakliga flyktingmottagande
landernai EU. Realismen har ocksd uppmuntrats av den existerande fruktan
hos anglutningsstaterna, vilka pa grund av sin geografiska situation hotas att
forvandlas till Europas grindvaktare.

15 |_avenex Sandra, Migration and the EU:s new eastern border: between realism and lib-
eralism, sid. 36-37.
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3 EU:s asyl- och
Invandringspolitik

3.1 Inledning

Som vi har sett i foregaende kapitel utgér EU:s arbete pa omradet for asyl
och invandring en typ av internationell regim med medlemsstaterna som
aktorer. | detta kapitel kommer denna regims principer, normer, regler samt
beslutsprocedurer att presenteras.

Enligt EU:sfilosofi & frihet ett direkt resultat av fred, enhallighet, jamlikhet
och reducering av grénsernas styrka. Sedan 1950-talet har den europeiska
integrationen utvecklats av skapandet av en stérre enhet genom att sam-
manlanka stater, det vill sdga genom att erbjuda frihet for rorelse dver natio-
nella granser. Enhetsakten fran 1986 som slér fast idén om en inre marknad,
dar det rader en fri rorlighet for varor, tjanster, personer och kapital, & cen-
tral for den europeiska integrationens utveckling. Gemenskapen har gatt ett
steg langre genom att l&gga till en ytterligare dimension av den fria rorlig-
heten, ndmligen avskaffandet av de inre granskontrollerna. Enhetsakten in-
neholl en tidsgréns for fullandandet av den inre marknaden som fastslog att
denna skulle vara fullandad den 1 januari 1993, ndgot som inte kunde upp-
nas. Betréffande den fria rorligheten for personer 13g den huvudsakliga své-
righeten i det faktum att medlemsstaterna tolkade principens innebord olika.
Mot bakgrund av oméjligheten att nd en kompromiss pa omradet underteck-
nade Beneluxlanderna, Frankrike och Tyskland 1985 Schengen-avtalet. Av-
talet uppréttades utanfor EU:s ramverk och foreskriver principen om fri ror-
lighet fér personer som bor eller reser inom Schengenstaternas territorier.*®

3.2 Utvecklingen av EU:s regelverk

3.2.1 Utvecklingen av migrationsrorelser i EU

Fram till mitten av 1970-talet ansags invandring till EG vara ett fenomen pa
kort sikt som tillgodosdg behovet av arbetskraft som uppstétt tack vare det
ekonomiska uppsving de véasteuropeiska staterna praglats av under en tid.
Oljekrisen ar 1973, med dess konsekvenser, éndrade hela denna situation.
En invandringspolitik som préglades av liberalism skiftades till en restriktiv
politik. Den restriktiva politiken foranledde bade illegal invandring och ille-
ga anstéllning, vilket orsakade regeringarna ytterligare problem. Forsiktiga
forsok att handla gemensamt gjordes i borjan av 1970-talet, som tillsam-
mans med forsta hdlften av 1980-talet blev vittne till ett stort antal resolutio

18 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 73-77.
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ner, handlingsprogram, forslag och riktlinjer. Atgarderna koncentrerades
framst till sociala aspekter av invandringen. Samtliga dokument fran den
tiden karaktériseras av att de inte &r réattsligt bindande, men de visar tydligt
att qst fanns intentioner att na nagon form av kollektivt handlande pa omra-
det.

Jarnridans fall 1989 till 1992 underlattade den fria rorligheten fran Central-
och Osteuropa till EU:s medlemsstater. Den 6kade rorligheten paverkade
inte endast medborgare i de central- och 6steuropeiska staterna utan aven
flyktingar frén andra delar av varlden som passerade denna del av Europa. |
dutet av 1980-talet tkade antalet asylanstkningar anmarkningsvért. Inom
EU var antalet nératio ganger fler under perioden mellan 1985 och 1992 an
tidigare. Asylinvandringen kulminerade 1992 da 700 000 personer sokte asyl
i EU, vilket & det hogsta antal asylsokande som uppnétts under efterkrigsti-
den. Statistiken visar att en av huvudorsakerna till detta var konflikten i for-
na Jugoslavien.'®

For att aterknyta till foregadende kapitels redogorelse for frégan nér och var-
for en regim uppréttas ger detta ett svar. Det 6kade invandringstryck som
uppstod samt de forsamrade ekonomiska villkoren skapade motiv till ett
gemenskapsagerande, sarskilt i ljuset av maet med en inre marknad utan
inre grénskontroller.

3.2.2 Den institutionella utvecklingen i EU

3.2.2.1 Inledning

Det fanns en uttalad dnskan och ett uttalat behov av en tillnarmning av in-
vandringsfragor mellan medlemsstaterna langt innan det forsta réttsligt bin-
dande dokumentet antogs. Flera faktorer har bidragit till processen av arbetet
mot en gemensam invandringspolitik: invandringens paverkan pa medlems-
staterna som helhet, antalet invandrare och en tétare integration mellan
medlemsstaterna.*®

Fem etapper kan lyftas fram som illustrerar den europeiska integrationen:
1.Vitboken fran 1985
2.Schengenprocessen
3.Europeiskt politiskt samarbete
4.Maastrichtfordraget
5.Amsterdamfordraget

17 Staples Helen, The Legal Status of Third Country Nationals Resident in the EU, sid. 37-
38

'8 Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 119-120

19 Staples Helen, The Legal Status of Third Country Nationals Resident in the EU, sid. 37-
38
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3.2.2.2 Vitboken fran 1985

Aven om harmonisering av asylsystemen i de europeiska staterna hade p&-
verkat rédet under en period, kan man @nda héavda att uppkomsten av den
gemensamma marknaden utan inre kontroll inspirerade till seriést arbete
med gemensamma regler om asyl. Vitboken® frén 1985% faststallde mélen
for det totala avskaffandet av inre granskontroller och understrok behovet att
beakta asylratten och flyktingars situation i diskussionen om kompensatoris-
ka &tgarder® efter avskaffandet av inre granskontroller. | Enhetsakten® &ter-
finns tva utmérkande drag. Det forsta & det politiska malet att fullanda den
inre marknaden till den 1 januari 1993. Det andra & medlemsstaternas utta-
lande i slutakten av Enhetsakten att medlemsstaterna skall samarbeta, utan
att forbise unionens makt, for att framja fri rorlighet for manniskor. Vitbo-
ken och medlemsstaterna hade dock slagit fast att atgarder for rorlighet for
icke EU-medborgare var ett villkor for den inre marknaden. Mot bakgrund
av detta skulle man kunna havda, vilket manga forfattare gjort, att harmoni-
seringen av europeiska staters lagar om asyl aldrig varit menad att dutligt
|6sa skyddsproblem betréffande flyktingar utan att den arbetats fram som en
teknisk konsekvens av avskaffandet av de inre granserna, ett arbete som

pagar anidag.

3.2.2.3 Schengenprocessen

1985 signerade fem av EU:s davarande medlemsstater (Belgien, Frankrike,
Luxemburg, Nederlanderna och Tyskland) Schengenavtalet®. Avtalet sitter
ramen for avskaffandet av de inre granskontrollerna samt antar nddvandiga
kompensatoriska atgarder. Schengenkonventionen innehdller foreskrifter om
kompensatoriska atgarder om yttre granskontroll, visumkrav, ansvar for
asylprocedurer samt informationsutbyte under det sa kallade Schengens in-
formationssystem (SIS). Konventionen foreskrev sin egen institutionellaram
genom att etablera en verkstallande kommitté. Det formella ikrafttrédandet
av Schengen skedde den 1 september 1993, och regelverket har tilldmpats
sedan 1995.

Det skall understrykas att bade Schengenavtalet och Schengenkonventionen
ar produkter av ett mellanstatligt samarbete utanfér EU. Gemenskapens in-
stitutioner var inte inblandade i samarbetet. Daremot & det tydligt att
Schengensamarbetet fordes mycket nara gemenskapens ramverk. | manga
avseenden kan samarbetet forefalla framarbetat ur analysen som presentera

% En Vitbok & dokument som innehdller férslag till gemenskapstgérder inom ett specifikt
omrade. Vithockernainnehdller officiellaforsiag inom specifika omraden och bidrar till att
utveckla politiken. (http://europa.eu.int/comm/off/info_sv.htm)

21 COM(85)310, juni 1985: " Completing the Internal Market: White Paper from the Com-
mission to the European Council” (Milano 28-29 juni 1985).

%2 K ompensatoriska dtgarder &r &garder som kompenserar avskaffandet av granskontroller
for att uppratthalla ordning och sakerhet. Exempel pa sddana ar harmonisering av visumpo-
litik, polis- och réttdligt samarbete samt informationsutbyte.

% Enhetsakten fran 1986 fastslar idén av en inre marknad (artikel 7A) innefattande ett om-
rade utan inre granser i vilket fri rorlighet for varor, tjanster, personer och kapital forsakras.
2 Schengensamarbetet best&r av Schengenavtalet, Schengenkonventionen med till&ggspro-
tokoll samt besdut och deklarationer av den davarande verkstallande kommittén.
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des i Vitboken fran 1985 och en normativ Gverensstammelse med gemen-
skapens ramverk var ett uttryckligt ma for Schengengruppen. Schengen-
samarbetet utdkades undan for undan genom fler anslutningar och idag ar
det endast Storbritannien och Irland (av EU:s medlemsstater) som inte sig-
nerat  Schengenkonventionen.®® Genom ett protokoll till Amsterdam-
fordraget inkorporerades Schengenregelverket i EG-rétten 1997. Den exe-
kutivaroll som Schengenkommittén haft, dvertogs dd av rédet.?®

3.2.2.4 Det europeiska politiska samarbetet

Tiden mellan 1985 och 1992 sag &ven andra samarbetsformer forutom
Schengen. EU:s tolv medlemsstater f6ljde samma spér men arbetade i 1ang-
sammare takt. Samarbetet skottes inom en utominstitutionell ram av det
europeiska politiska samarbetet. Drivande i detta arbete var radet av migra-
tionsministrar samt ad hoc-grupper for invandringsfrégor.?” Produkten av
samarbetet & Dublinkonventionen, som undertecknades den 15 juni 1990 av
samtliga medlemsstater. Efter Irlands dutliga ratificering trédde Dublin-
konventionen ikraft den 1 september 1997. Konventionen har fram tills idag
utgjort karninstrumentet pa omradet for asyl och invandring och den be-
handlade endast asylansokningar. Idag har konventionen ersatts av en ge-
menskapsréttslig forordning med samma syfte, ma och tillampningsomra-
de.?® Konventionens tillampningskriterier var i stort identiska med dem som
aerfinns i Schengensamarbetet. For att undvika att de tva konventionerna
kolliderar, har de lander som ratificerat Schengen undertecknat ett s kallat
Bonnprotokoll dér det foreskrivs att regler om ansvar for asyl som finns i
Schengenkonventionens kapitel VII inte léngre var tillampliga efter Dublin-
konventionens ikrafttradande.

3.2.2.5 Maastrichtfordraget

Om man jamfér Schengensamarbetets 142 artiklar med det europeiska poli-
tiska samarbetets 22 normer, ar det |4t att konstatera att EU:s eget arbete 18g
efter. Vad som saknades var en tétare struktur och ett riktigt institutionellt
ramverk. En delad EU-kompetens for asyl- och visumfrégor arbetades
fram*® Under Maastrichtférdraget fungerade f.d. artikel 1008 EG-
fordraget (EGF) som en bas for en gemensam visumpolitik. Tack vare sin
placering under forsta pelaren, med de réttsliga konsekvenserna av detta,
berdrdes visumpolitiken inte av den kritik som riktades mot otillréckligheten
i samarbetet i asyl- och invandringsfragor under Maastrichteran. Kritiken

% Genom specialavtal har Norge och Island associerats till Schengensamarbetet. Landerna
har dock ingen rétt att deltai samarbetets beslutsfattande.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 122-127.

" Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 127-132.

%8 Se om Dublinférordningen 343/2003 i kapitel 3.

# Staples Helen, The Legal Satus of Third country Nationals Resident in the EU, sid. 38-
40.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 132-135.

31 F d. artikel 100a (nu artikel 95) EGF tillater rddet att besluta om &gérder for tillnarmning
av bestammelser som syftar till att upprétta den inre marknaden och fa den att fungera.
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rorde i stéllet det mellanstatliga samarbete som Maastrichtférdraget placera-
de under den tredje pelaren gallande det 6vrigainnehallet i politiken.*
Under f.d. artikel K1 EGF kom medlemsstaterna dverens om att foljande
fragor var av gemensamt intresse;

- asyl,

- regler for manniskors passage Over EU:s yttre granser och kontrollen
héréver samt

- migrationspolitik och politik rérande medborgare fran tredje land
intrade och rorlighet i unionen, villkor for uppehélle pa mediems-
staternas territorium, inklusive familjedterforening och tillgang till
arbete samt bekdmpning av illegal invandring.

Enligt artikel K3 Unionsférdraget (EUF) skulle relevanta tgéarder ges for-
men av "gemensamma standpunkter”, ”gemensamma atgarder” och kon-
ventioner®. EG-domstolen hade inte heller vid den tiden ndgon kompetens
over den tredje pelaren.®

3.2.2.6 Amsterdamfordraget

Fem & efter Maastrichtfordragets ikrafttradande kunde mediemsstaterna
enas om att 6verfora asyl-, invandrings- och visumpolitik fran unionsfordra-
get till EG-fordraget. Betréffande asyl- och invandringspolitiken resulterade
regeringskonferensen i Amsterdam bland annat i integrationen av Schengens
acquis i EG-rétten och en bindande tidtabell for framtida invandringsfragor.
Amsterdamfordraget tradde ikraft den 1 maj 1999, och reglerar for tillfalet
det multilaterala samarbetet kring asyl och invandring.*

Inférandet av en ny avdelning under titeln ”"Visum, invandring, asyl och
andra politikomraden relaterade till fri rorlighet for personer” markerar en
ny era for asyl- och invandringsfrégor. Lanseringen av en omfattande avdel-
ning som behandlar omradena for politik om asyl, invandring, visum och
medborgare fran tredje land sdvdl som integrationen av Schengen-
regelverket till EU:s ramverk, avslutade kritiken om ineffektivitet som ratt
under Maastrichteran.®

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
47-51.

% Gemensamma 8tgérder avser specifika situationer dar det anses finnas ett behov av &tgar-
der fran unionens sida. Beslut om gemensamma atgarder ar bindande for medlemsstaterna i
dessas stélIningstagande och handlande. Gemensamma standpunkter anger unionens install-
ning till en sarskild fréga. Medlemsstaterna har att seftill att deras nationella politik stammer
Overens med den gemensamma standpunkt unionen antagit.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 132-135.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 135-137.

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
53-54.
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3.3 Reglerna enligt Amsterdamfordraget

3.3.1 Inledning

Artikel 14 EGF® foreskriver att etableringen av en inre marknad innebar att
ett "omrade utan inre granser, dar fri rérlighet for varor, personer, tjanster
och kapital sékerstélls i enlighet med foreskrifterna i detta fordrag”. Det
verkar uppenbart att for att nd malet med fri rorlighet for personer inom EU,
kan man inte vid gransen urskilja medborgare fran tredje land fran unions-
medborgare, aven om deras réttsliga status ar olika. Artikel 62 EGF klargor
dérfgr att medborgare fran tredje land ocksa omfattas av den fria rorlighe-
ten.

EU:s granspolitik grundas pa idén om att alstra en ekonomisk integration
genom att skapa en inre marknad dér varor, personer, tjanster och kapital
anjuter rorelsefrinet. Det viktigaste steget mot en gemensam granspolitik
och uppréttandet av ett grandost omrade verkstalldes, som ovan namnts,
utanfér unionens ramverk genom Schengenavtalen.® Trots det faktum att
bedlut fortfarande fattas av medlemsstaterna unilateralt, har invandring tagit
en storre plats i EU:s arbete. Behovet av ett gemensamt svar pa migrations-
tryck hanger samman med uppréttandet av ett omrade av fri rorelse och ut-
vecklingen av en gemensam gransregim. Avskaffandet av kontroller vid de
inre granserna i Schengenomradet resulterade i en de facto- réttighet om fri
rorlighet for medborgare fran tredje land. Eftersom en person som reser in i
Schengenomradet har fri tillgang till samtliga medlemsstaters territorium,
kan olika politik om antagande av asylsokande underminera medlemsstater-
nas stranga migrationsbegransningar.*’

3.3.2 Kompetenser och skyldigheter

Genom att asyl- och invandringsfragor flyttades fran den tredje pelaren till
den forsta, blev de legidativa verktygen i artikel 251 EGF tillgangliga. R&
det kan altsd besluta och anta forordningar, direktiv och beslut inom ett
brett omréde av specificerade fragor som ror asyl, yttre granser och invand-
ring och inte endast i visumfragor som férut. Aven EG-domstolens behorig-
het paverkas av Gverflyttningen, genom att domstolen har kompetens dver
forsta pelaren men inte 6ver den tredje. Tekniskt sett har forandringen skett
genom att man infort en ny avdelning i EGF, ndmligen avdelning 1V. Av-
delningens portalbestammelse, artikel 61 EGF, begransar gemenskapskom-
petensen. Artikeln belyser ocksa huvudmalet med avdelningen: att skapa ett

3" Har bor kanske pdminnas om att EGF alltsi ar fordraget om uppréttandet av Europeiska
gemenskapen som aven kallas Romfdrdraget. Unionsfordraget (EUF) bendmns ofta &ven

M aastrichtférdraget.

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid. 1-
5.

¥ Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” 2, sid 37-39.

“0 Baan Linda, Creating a Europe” whole and free” ?, sid.9-12.
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omrade av "frihet, sdkerhet och réttvisa’. Befogenheterna under avdelning
IV & inte exklusiva. Artikel 62 och 63 EGF presenterar utttmmande ge-
menskapskompetensen. De fragor som inte réknas upp har, stannar inom
medlemslandernas kompetens. Tillsasmmans med befogenheterna i bestam-
melsen kommer skyldigheter. Inom en femarsperiod efter Amsterdamfor-
dragets ikrafttradande, maste rédet anta vissa kategorier av atgarder. Denna
overgangsperiod slutar den 1 mars 2004. Man kunde dock inte enas om att
tidsbegransa samtliga dtgéarder som raknas upp i avdelning V. Artikel 63 (3)
EGF utesluter tre typer av atgarder fran skyldigheten att lagstifta inom fem-
arsperioden. Dessa dtgéarder relaterar till balansen mellan medlemsstateras
anstrangningar att ta emot flyktingar (vad man kallar " delad borda”), étgér-
der for legal invandring sdsom uppehdllstillstand samt rorligheten for lagliga
invandrare. !

3.3.3 Bedlutsfattande under avdelning IV

Tva distinkta former for rédets bedlutsfattanden aterfinns i avdelning IV.
Den ena formen & enhalighet i rédet* och tillampas for de flesta av &tgar-
derna som réknas upp i artikel 62 och 63 EGF. Den andra baseras pa kvalifi-
cerad majoritet*® och tillampas pa vissa &gérder gallande visum. Enhallig-
heten forekommer i tva varianter, en tillamplig fére den 1 maj 2004 och en
for tiden déarefter. Under tiden fére den 1 ma 2004 delas initiativrédtten av
kommissionen och medlemsstaterna. | denna procedur skall &en europa-
parlamentet rédfragas enligt artikel 67 (1) EGF. Efter den 1 mg 2004, be-
sitter kommissionen initiativratten utan ytterligare beslut. Kommissionen
maéste dock undersoka varje begaran om forslag fran medlemsstaterna enligt
artikel 67 (2) EGF. Artikeln foreskriver ocksa en valbar 6vergang till med-
beslutandefdrfarande efter ma 2004. Foreskriften 6ppnar en magjlighet till en
utokad Gverstatlighet men utgor ett icke-bindande forslag. Om radet beslutar
att anvanda Overgangserbjudandet, star det fortfarande fritt att vaja vilka
fragor det skall avse.

Den kvalificerade majoritetsproceduren tillampas pa vissa dtgarder som re-
glerar visum for vistelse pa kort tid (vistelse upp till tre manader). En grupp
av normer placeras direkt under denna procedur, medan en annan flyttas dit
efter den 1 maj 2004.*

3.3.4 EG-domstolensroall

Ett viktigt Overstatligt inslag pa omradet & att Amsterdamfordraget ger EG-
domstolen tolkningskompetens Gver de omraden som behandlas i avdelning
IV. Asyl, invandring och yttre granser blir nu foremal for juridisk kontroll

“! Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 136-140.

“2 Enhallighet innebar som namnet antyder att samtliga medlemsstater méste vara dverens
for att beslut skall fattas.

“ Kvalificerad majoritet innebér ungefar 2/3 majoritet. Landerna har olika réstetal.

“ Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 140-142.
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och tolkningskonflikter hamnar i en situation dar de &r |&ttare att 16sa bade
pa Overstatlig- och pa nationell niva. | princip kan EG-domstolen bedéma
och handla genom de procedurer som féreskrivs fér domstolen i EGF, med
en for sammanhanget viktig modifikation: artikel 68 (2) EGF. Aspekter av
8beropandet av ordre public® har uteslutits frén EG-domstolens juris-
diktion.

Vid en jamforelse med standardproceduren for EG-domstolen i artikel 234
EGF &r skillnaden ganska uppenbar. Till skillnad fran vad som foreskrivs for
standardproceduren i artikel 234 EGF far inte vilken domstol som helst be-
gara forhandsbesked. | stéllet géler att endast sddan domstol, vars beslut
inte gér att dverklaga har denna rétt.*® En domstol skall, enligt artikel 68 (1)
EGF, begara forhandsbesked ” om den anser att ett beslut i fragan & nodvan-
digt for att dsmai saken”.*’

3.3.5 Inkorporeringen av Schengenregelver ket

Den réttsliga ramen for europeisk flyktingrétt bestar av ett stort antal ele-
ment och blir darigenom svardefinierbar. Bade den nya avdelning IV och
Schengenprotokollet var omdiskuterade anda tills forhandlingarna om
Amsterdamfordraget avslutades. Ett resultat hérav var att regeringskonferen-
sen inte kunde upprétta ett enhetligt regelverk. Avdelning IV och Schengen-
protokollet har dock knutits ihop, vilket visar pa en 6nskan och avsikt att
utveckla en gemensam europeisk flyktingrétt. Avdelning IV och Schengen
arbetar for identiska mal.* Samtidigt med Amsterdamfordragets ikrafttra:
dande blev Schengenregelverket tillampligt for 13 av EU:s davarande med-
lemsstater®®. Schengenregelverket som inkorporerats i EU:s asyl- och flyk-
tingpolitik bestdr av Schengenavtalet, Schengenkonventionen med dess
tillaggsprotokoll samt beslut och uttalanden som antagits av Schengens
verkstallande kommitté. >

3.3.6 Avskaffandeav inregréanskontroller och kompensato-
riska atgarder

Avskaffandet av inre granskontroller behandlas i artikel 62 (1) EGF, som
utgors av kérnan av Schengenprocessens element. Artikeln kvalificerar alla
atgarder som relateras till avskaffandet av granskontroller som medel att na

“ Ordre public innebér upprétthallande av lag och ordning och skydd av den inre sékerhe-
ten.

“6 Enligt vad som foreskrivs for standardproceduren i artikel 234 f&r vilken domstol som
helst som anser fragan nodvandig for att kunna avgora fallet begéara forhandsbesked medan
domstol, vars bedut inte kan dverklagas, skall begéra sadant besked.

" Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 142-146.

“8 Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
54-57.

“9 Storbritannien och Irland stér utanfér Schengensamarbetet.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 146-153.
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fri rorlighet for personer. Granskontroller &r, per definition, atgarder som
syftar till att forhindra olaglig inresa av personer som utgér fara for den all-
manna ordningen. For att bibehalla sakerhetsnivan ar darfor kompensatoris-
ka atgarder nodvandiga da granskontrollerna avskaffas. Huvudmalet med
artikel 62 (2) och (3) EGF &r att forma en réattslig grund for kompensatoriska
atgarder med gransoverskridande effekter. Nationella atgarder for att upp-
réthallalag och ordning samt internationell sikerhet har aldrig klassificerats
som granskontroll. Medlemsstaterna kan darfor behalla sddana existerande
regler eller infora nya kontroller av medborgare fran tredje land sa lange det
inte underminerar avskaffandet av den inre grénskontrollen.

3.3.7 Visumpolitik

Visumpolitiken var, som ovan namnts, den enda fragan i europeisk flykting-
rétt som utgjorde en del av EG-fordraget under tiden fore Amsterdamfordra-
get. Innehdllet i f.d. artikel 100a EGF om gemenskapsagerande var tamligen
smalt och begransadestill att avse uppréttandet av en lista 6ver tredje lander,
vars medborgare avkravdes visum vid passage av unionens yttre granser
samt atgarder som relaterades till utformningen av ett enhetligt format for
visum. ldag aterfinns bestammel ser pa dessa omréden i artikel 62 (b) (i och
iii) EGF. EG-fordraget tilldter genom artikel 62 (2) gemenskapen att anta
bade positiva och negativa listor éver visumkrav. Artikel 62 (3) EGF till &ter
atgarder som syftar till dmsesidigt erkénnande av visum medan artikel 62 (2)
(ii-iv) EGF tar upp atgarder som & nodvandiga for att réttfardiga saval det
Omsesidiga erkannandet som en positiv och negativ visumlista.

Genom forordning 574/99°* uppréttas en gemensam lista dver tredje lander,
vars medborgare skall avkrévas visum da de passerar unionens yttre granser.
Forordningen tillampas pa visum for en avsiktlig vistelse fér en period av
inte mer an tre manader, eller for genomresa genom ett eller flera medlems-
|ander®?. For medborgare i tredje |ander som inte raknas upp i den negativa
listan, réder nationell lag. Schengens negativa lista innefattar 130 |ander.
Ursprungligen féreslog kommissionen att Schengenlistan skulle antas som
sadan. 28 lander togs dock bort fran Schengenlistan, varefter resultatet &
den gemensamma negativa listan. Det finns annu ingen positiv lista pa ge-
menskapsniva. Schengengruppen har uppréttat en sadan lista men denna
tilldmpas endast mellan Schengenstaterna.

Genom férordning 1683/95> introducerades ett enhetligt visum for hela
Schengenomrédet. Detta utgjorde ett stort steg i harmoniseringsprocessen
under Schengenkonventionen. Det enhetliga visumformatet i forordningen

*! Ré&dets forordning (EG) nr 574/1999 av den 12 mars 1999 om faststallande av tredje
lander vars medborgare maste ha visering nar de passerar medlemsstaternas yttre granser.

%2 Genomfart mellan internationella zoner p& flygplatser och transfers mellan flygplatser har
uteslutits fran regleringen.

%% Ré&dets forordning (EG) nr 1683/1995 av den 29 maj 1995 om en enhetlig utformning av
visumhandlingar.
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har ersatt Schengenvisumet. Gemenskapens visum &r utfardat pa ett klister-
marke, som uppfyller alla nddvandiga krav for hogsta skyddsniva mot for-
falskning.>*

3.3.8 Ayl

Artikel 63 (1)(a) EGF tillater en harmonisering av kriterier och procedurer,
vilka delar ansvaret for asylansokningar bland medlemsstaterna. | artikel 63
(1)(b) EGF foreskrivs minimistandarder for mottagande av asylsokande och
artikel 63 (1)(d) EGF avser procedurer for beviljande eller dterkalande av
flyktingstatus under nationell lag. Enligt artikel 63 (1)(b) EGF skall rédet i
enlighet med proceduren i artikel 67 EGF anta atgéarder om asyl i enlighet
med Genévekonventionen (GK) om flyktingstatus inom en femarsperiod
fran Amsterdamfordragets ikrafttradande. Regeln ger EU kompetens att
harmonisera asylsbkandens réttsiga stallning under asylproceduren. Asyl-
proceduren sjalv utesluts dock fran regleringen. Foreskriften okar & ena si-
dan potentialen betydligt for harmonisering eftersom gemenskapskompeten-
sen tilldter rédet att anta genuin gemenskapslagstiftning. A andra sidan
minskas chansen for harmonisering av det faktum att radet enligt artikel 67
EGF handlar i enhdllighet.

Kommissionen har upprepade ganger betonat behovet av att harmonisera
mottagningsstandarder for asylsokande. Den huvudsakliga orsaken till har-
monisering av mottagningsstandarder &r att undvika en inflation av asylso-
kande i medlemsstaterna som har det mest fordel aktiga systemet.™ Vilkafall
som kan betraktas som relaterade till " mottagande” blev daremot foremal for
diskussioner. En extensiv tolkning av termen resulterar i att aven familje-
aerforening, fri rorlighet, sociala réttigheter, rétten till skydd av asylsokan-
des identitet etc. ocksa utgor en del av de amnesomraden som skall hanteras

under rubriken " mottagande” .>®

3.3.9 Radetsmotei Tammerfors 1999

Vid rédets méte i Tammerfors (Finland) 1999 faststalldes milstolpar for
samspelet mellan malen for ett omrade av "frihet, sakerhet och réttvisa’. For
forsta gangen vid ett toppmote for Europeiska Radet var asyl en central fraga
pa agendan. Ett behov av en forstarkt regim for asylskydd uttrycktes. |
Tammerfors talar radet ocksd om att dess dtgéarder pa omradena for asyl och
invandring skall strackas ut till att &ven omfatta de nya medlemsstaterna. >’

* Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
133-141.

*® Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
410-413.

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
77-92.

*" Byrne Rosemary i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an Enlarged European Union, sid. 399-402.
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Grundelementen som kréavs for en europeisk migrationspolitik enligt slutsat-
serna frén radets mote i Tammerfors & som foljer:

- den skall baseras pa en 6vergripande tillndrmning av hanteringen av
migrationsstrommar for att hitta en balans mellan humanitéart och
ekonomiskt mottagande,

- den skall innefatta en réttvis behandling av medborgare fran tredje
land som siktar till att erbjuda dem réttigheter och skyldigheter som
salangt som magjligt liknar dem som erbjuds medlemsstaternas med-
borgare,

- ett nyckelinstrument i hanteringen maste vara utvecklingen av sam-
arbete med ursprungslanderna samt

- det maste uppréttas en gemensam asylpolitik som fullstandigt re-
spekterar Genevekonventionens foreskrifter samt medlemsstaternas
skyldigheter under internationell ratt.>®

Betréffande hanteringen av migrationsstrommar betonade rédet vikten av en
mer effektiv hantering i alla skeden. Aven hér framhdlls nodvandigheten av
ett tdtare samarbete med ursprungsléanderna. Samarbetet bor omfatta be-
kampning av fattigdom, forebyggande av konflikter, sékerstdllande av re-
spekt for de manskliga réttigheterna men aven ett informationsutbyte och
tekniskt bistand vad galler organen for granskontroll. Betréffande malet med
den gemensamma asylpolitiken betonades framfor allt behovet av ett system
for att faststélla vilken stat som & ansvarig for prévning av en asylanstkan,
gemensamma normer for ett réttvist och effektivt asylforfarande samt ge-
mensamma minimivillkor fér mottagande av asylsokande.*

Slutsatsernai Tammerfors kan betraktas som startpunkten for den intensifie-
rade gemensamma asyl- och invandringspolitiken. Det hanvisas flitigt till
sutsatsernai EU:s arbete pa detta omrade.

3.3.10 Argoprogrammet

Den 13 juni 2002 antog rédet ett handlingsprogram med namnet
" Argoprogrammet” % for ett administrativt samarbete om yttre grénser, vi-
sering, asyl och invandring. Programmet grundas pa det administrativa sam-
arbetet mellan medlemsstaterna pa de omraden som omfattas av artiklarna
62 och 63 EGF. Detta samarbete utgor ett av gemenskapens mal att progres-
sivt upprétta ett omrade av frihet, sakerhet och réttvisa. Programmet avser
inte att fullstandigt omfatta atgarder betréffande yttre granser, visering, asyl

%8 Europeiska Kommissionen, ” Towards a common European Union immigration policy”,
sid. 1-5.

% Ordférandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Tammerfors den 15-16 oktober 1999.

% 2002/463/EG: Rédets beslut av den 13 juni 2002 om antagandet av ett handlingsprogram
for administrativt samarbete om yttre grénser, visering, asyl och invandring (Argoprogram-
met).
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och invandring utan utgor endast ett slags forarbete for det enorma arbete pa
dessa omraden som forestar i utvidgningskontext. Programmet kommer att
var operativt fram till den 31 december 2006.

Argoprogrammet avser att utoka samarbetet mellan nationella organ i sam-
band med genomférandet av gemenskapsbestdmmelserna. Detta skall ske
genom ett gemensamt utnyttjande av resurser och samordnade och enhetliga
metoder. Programmet skall ocksa framja en harmonisering av de beslut som
fattas av de nationella organen och pa s sétt undvika brister i den praktiska
tillampningen som kan hindra eller fordroja inréttandet av ett omrade med
frihet, sdkerhet och réttvisa.

Atgérder som relaterar till de yttre grénserna och som omfattas av program-
met & bland annat sadana som &r till for att skapa likvardiga nivaer av ef-
fektivt skydd och effektiv 6vervakning vid de yttre granserna samt oka ef-
fektiviteten i kontrollerna vid granspassager. Vad géller visering syftar &t-
géarderna bland annat till att sékerstélla att medlemsstaterna utfardar viser-
ingar i Overensstammelse med gemensamma principer. Avseende asyl skall
atgarderna framja inférandet av ett fungerande gemensamt europeiskt asyl-
system genom att stédja normer som leder till ett gemensamt asylforfarande
samt till en enhetlig status for dem som beviljats asyl. Slutligen, betréffande
atgarder som hanfors till invandring, skall programmet uppmuntra Gvervak-
ningen av vilka konsekvenser gemenskapens invandringspolitik far och hur
den uppfattasi ursprungslanderna samt sékerstélla en effektiv tillampning av
reglernaom illegal invandring.®*

3.4 Skyldigheter enligt internationell ratt

3.4.1 Inledning

Atgérder som vidtas under avdelning IV méste stamma éverens med stan-
darder i internationella dverenskommelser. Artikel 6 (2) Unionsfordraget
(EUF) binder gemenskapen att respektera manskliga réttigheter, som dessut-
om inkorporerats i Europakonventionen om skydd fér de manskliga réttig-
heterna (i fortsattningen EMRK). Artikel 63 (1) EGF foreskriver att tgarder
pa omrédet for asyl inom tillampningsomradet for artikel 62 (1) (a-d) maste
vidtas i Overensstammelse med Genévekonventionen® (i fortsattningen
GK). Samtliga medlemsstater har undertecknat GK men inte EU som helhet,
eftersom EU som s&dan inte anses kunna signera konventioner och inga av-
tal. EMRK:s och GK:s bindande verkan maste darfor konstrueras i ljuset av
relevanta dtaganden som finnsi primérréatten.

81 2002/463/EG: Rédets handlingsplan for administrativt samarbete om yttre grénser, viser-
ing, asyl och invandring (Argoprogrammet), sid. 1-7.
62 Geneva Convention regarding the Status of Refugees (1951).
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3.4.2 Europakonventionen om skydd for de manskliga r at-
tigheterna

Hanvisningen till EMRK i artikel 6 (2) EUF foreskriver att ”unionen skall
som almanna principer for gemenskapsrétten respektera grundldggande
réttigheter, sdsom de garanteras i Europakonventionen om skydd for de
manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (...) och sa som
foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner”. Det
héanvisas altsa inte enbart till EMRK utan aven till gemensamma konstitu-
tionella traditioner hos medlemsstaterna. Artikel 6 aerspeglar darfor bada
aspekterna av skyddet av ménskliga réttigheter under gemenskapsratten.

3.4.3 Genevekonventionen

Liksom forpliktelsen som EG antagit i respekt for EMRK, & hanvisningen
till GK innefattad i artikel 63 (1). | motsats till unionsfordragets artikel 6 (2)
hanvisar inte gemenskapsfordragets artikel 63 (1) till medlemsstaternas
réttsordningar. Relevanta foreskrifter i GK ar darfor tillampliga i fall under
gemenskapsratten oavsett om de inkorporerar gemensamma principer i
medlemsstaternas rattsordningar.>®

Den viktigaste foreskriften i GK & principen om forbud mot refoulering,
vilket innebar att ingen anslutande stat far avvisa eller dterforvisa en flykting
av nagon anledning till territoriegranser dar hans eller hennes liv éler frihet
hotas pa grund av hans eller hennes ras, religion, nationalitet, medlemskap
av sarskild samhallsgrupp eller politisk &sikt.*

3.4.4 Andrakonventioner om méanskligarattigheter

Artikel 63 (1) hanvisar inte enbart till GK utan aven till "andra relevanta
fordrag”. FOrdrag som avses & endast sddana som samtliga medlemsstater
undertecknat till exempel ICCPR (International Covenant on Civil and Poli-
tical Rights), CAT (Convention against Torture) och CRC (Convention on
the Rights of the Child).

Det fastdlas i artikel 63 (2) att dtgarder vidtagna av radet enligt punkterna 3
och 4 inte skall hindra nagon mediemsstat fran att behdlla eller infora natio-
nella bestémmel ser som &r forenliga med fordraget och internationella avtal .
Foreskriften innehdller ett krav om att atgéarder som vidtas av medlemssta-
terna maste stamma 6verens med de skyldigheter varje medlemsstat har ac-
cepterat under internationell lag.*®

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
372-375.

® Art. 33 1951-&rs Genévekonvention.

® Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
46-47.
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3.4.5 Harmonisering av flyktingbegr eppet

Samtliga medlemsstater &, som ovan namnts, bundna till GK. Trots att ma-
joriteten av de skyddsstkande som kommer till Europa inte téacks av GK, &r
konventionen fortfarande det viktigaste instrumentet for flyktingskydd. GK
till&ter de anslutna parterna ett relativt brett tolkningsutrymme, vilket resul-
terar i olikheter mellan medlemsstaterna. Olikheterna kan fungera som ett
incitament for skyddssokande att stka den hdgsta skyddsnivan i Europa,
vilken om nodvandigt uppstar genom migration fran mediemsstat till med-
lemsstat. Systemet med Dublinférordningen®, som utplacerar exklusivt an-
svar for utredningen av asylansokan, framjar uppréattandet av enhetliga prin-
ciper om flyktingerk&nnande och utpekar harmoniseringen av kriteriet for
erkénnande som politisk flykting som ett forstamal i harmoniseringsproces-
sen. Radet antog i mars 1996 en gemensam standpunkt i harmoni seringspro-
cessen betréffande definitionen av termen "flykting” i GK:s forsta artikel,
relaterad till flyktingstatus. Malet med den gemensamma standpunkten var
at 16sa kontroverserna med tolkningen av GK. Den dlutliga formen av
standpunkten representerar en kompromiss av diverse asikter om tolkningen
av fordraget. Instrumentet & fortfarande svagt pa manga omraden och dess
inflytande & begransat pa grund av dess réttdiga natur. Den anses dock
galla som ett uttryck av statspraxis.®’

3.5 Slutsatser

Grunden for EU:s arbete mot en gemensam asyl- och invandringspolitik
aerfinns alltsd i Enhetsakten fran 1986 som foreskriver den inre marknadens
fyra friheter. Medan arbetet for fri rorlighet for varor, tjanster och kapital
utvecklats relativt snabbt, har arbetet med den fria rorligheten fér personer
|&tit vanta pa sig. Regleringen av unionsmedborgarnas fria rorlighet ar tam-
ligen utvecklad i motsats till regleringen vad galler medborgare fran tredje
land. Behovet av en omfattande reglering pa det senare omrédet uppstod
mycket senare i jamférelse med behovet av en reglering av unionsmedbor-
garnas fria rorlighet. Man kan darfor havda att EU:s asyl- och invandrings-
politik snarare utvecklats som ett svar pa politiken om den fria rorligheten
for personer @n som ett mal i sig §alvt. Som vi har sett, & samarbetet pa
omradet for asyl och invandring relativt nytt och pa grund av dmnets kans-
lighet ar det fortfarande svért att fora samarbetet framat. Asyl och invand-
ring hor traditionellt till staternas suveranitet, vilket utgér en av grundorsa-
kerna till svéarigheterna kring samarbetet. Suveréniteten i detta avseende
gdler framst staternas sedvanliga makt att kontrollera befolkningen pa det
egna territoriet. Medlemsstaternas oro over att forlora statssuveranitet marks
ocksd genom att man i Unionsfordraget bevarat enhdllighet utan medbe

% Se nedan i kapitel 4 om Dublinkonventionen.
¢ Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
372-381.
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slutande av europaparlamentet under fem & efter Unionsfordragets (i dess
lydelse enligt Amsterdamfordraget) ikrafttrédande. En av anledningarna till
att réttsliga och inrikes affarer introducerades sa sent i EU:s strategi for
frandutning & just medlemsstaternas angel agenhet att behdlla sin suveréani-
tet pa dessa omréden. | och med Amsterdamfordragets ikrafttradande okade
dock férutsdttningarna fér utvecklingen av en gemensam asyl- och invand-
ringsregim. Frégorna har tilldelats en egen avdelning i EG-fordraget och
gemenskapskompetensen har okat i betydande omfattning. De formella for-
utséttningarna & darmed i princip uppfyllda foér uppréttandet av ett paneuro-
peiskt asylsystem. Vad som dterstér & medlemsstaternas samtycke, kapacitet
och vilja att samarbeta.

Medlemsstaterna har dock i vissa fragor uppnatt en viss niva av harmonise-
ring, namligen betréffande samarbetet med en politik som férdelar asylso-
kande enligt vissa principer. Det & detta aterfordel ningssystem som presen-
terasi foljande kapitel.
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4 Dublinsystemet

4.1 Inledning

Av foregdende kapitel har framgétt att det gemensamma arbetet mot en
gemensam asyl- och invandringspolitik gar langsamt (bortsett fran Scheng-
ensamarbetet) och att resultaten @nnu inte ar tillfredsstallande. Fortfarande
saknas en fullstéandig harmonisering pa omradet och 6verenskomna standar-
der pa bland annat omradet for mottagande av asylsokande &r lagre an 6nsk-
vart. Det vore dock missvisande att bagatellisera gemenskapens arbete i for-
hallande till Schengensamarbetet. Dublinkonventionen har sedan lange ut-
gjort ett karninstrument pa omrédet for asyl och invandring. Detta kapitel
kommer att presentera Dublinsystemet med dess historia och nyheter. An-
ledningen till att jag valt att placera systemet i detta kapitel, ar att Dublinsy-
stemet |ange varit ett fristdende instrument i den internationella rétten utan-
for EU. Inte férran nyligen har systemet andrats, vilket redogors for nedan,
och jag har darfér valt att inte presentera det som en del av EU:s acquis
communautaire. Aven om systemet har vissa element som kan klassificeras
som avvisningspolitik, & Dublinsystemet i sig inte ndgot avvisningsinstru-
ment. Detta utgor forklaringen till varfor jag ocksa valt att placera redogo-
relsen for systemet fristaende fran kapitlet om EU:s avvisningspolitik.

Dublinkonventionen uppréttades 1986 av en ad hoc-grupp for invandrings-
fragor under ett informellt migrationsministerméte. Konventionen under-
tecknades 1990 av de tolv davarande medlemsstaterna och tradde ikraft
1997.%

| enlighet med artikel 63 (1) (@) EGF har radet antagit en férordning over
"kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansva-
ret for att préva en asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i
nagon medlemsstat”. Forordningen tradde i kraft i mars 2003 och ersatte
dérmed Dublinkonventionen. | féljande kapitel har jag valt att borja med att
redogdra for Dublinkonventionen eftersom det & pa denna grund som den
nya forordningen bygger. Jag presenterar sedan kommissionens forslag till
forordningen och redogor slutligen for forordningen med nyheter och tillagg.
Som vi kommer att erfara & skillnaderna mellan konventionen och forord-
ningen relativt sma och den senare har bibehdllit konventionens ma och

syfte.

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
382-385.
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4.2 Dublinkonventionens mal och syfte

Konventionens syfte & tvafaldigt. For det forsta placerar den ut ansvaret for
utredningen av asylansbkan som ldmnats in i en medlemsstat och for det
andra dar den fast en atertagandeskyldighet for medlemsstaterna. Bland
maen som uttrycks i preambeln framgér ocksa en 6nskan att paskynda pro-
cesserna for att garantera ett materiellt avgérande samt att undvika flyktingar
i kretsgdng®™. Flyktingar i kretsgang innebér att en skyddssdkande skickas
fran medlemsstat till medlemsstat utan att ndgon stat tar pa sig ansvaret for
ansbkan.” Ett annat mal & att undvika ”asylshopping”, det fenomen som
uppstar da parallella asylansokningar lamnas in i flera medlemsstater. Dub-
linkonceptet baseras pa exklusivitet, vilket innebér att ansvarig medlemsstat
dven skall forsikra att asylsokanden lamnar Dublinomrédet om hans anso-
kan avdas. Sjalva asylansokan utreds enligt nationella regler i den ansvariga
medlemsstaten. Darfor harmoniserar asylavtalet varken innehdllet i asyllag
eller asylprocedur.™

4.3 Dublinférordningen

4.3.1 Kommissionensforslag till forordning

Kommissionens mal med sitt fordag till forordningen var att tillampa artikel
63 (1) EGF men aven att svara pa onskemdlet som framfordes vid radets
mote i Tammerfors att kriterier och instrument som avgor vilken medlems-
stat som & ansvarig for utredningen av en asylansokan skulle baseras pa en
"tydlig och genomforbar metod” . Forslaget foljde darfor foljande mal:

- forsakra att asylstkande far en effektiv tillgang till proceduren for
avgorande av flyktingstatus,

- forebygga missbruk av asylprocedurer i form av multipla ansokning-
ar som ldmnasin av samma person i flera olika medlemsstater,

- reparerabrister och korrigera otillrackligheter i Dublinkonventionen,

- anpassa systemet till den nya verkligheten av framstegen med etable-
randet av ett omrade utan inre granser,

- medlemsstatens ansvar bestams sa snart som majligt samt

- Okasystemets effektivitet genom att erbjuda medlemsstaterna en mer
realistisk tidsperiod for tilldmpningen av beslut om 6verflyttande av
asylstkande.”

% Begreppet "flyktingar i kretsgang” ses oftast i sin engelska form, som lyder: "refugeesin
orbit”.

" Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 185.

™ Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
382-385.

2 K OM/2001/0447 Slutlig, Férslag till r&dets forordning om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansdkan som en med-
borgarei tredje land har gett in i ndgon medlemsstat, sid. 1-2.
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Enligt slutsatserna i kommissionens "&versyn av Dublinkonventionen” "

existerade egentligen inte ndgra genomforbara alternativ till det da rédande
Dublinsystemet. Forslaget byggde darfor alltsa pa samma principer som i
Dublinkonventionen och hade samma tillampningsomrade.” Né&gra nyheter
har dock inforts for att rada bot pa en del av ofillréckligheterna med kon-
ventionen. Nya foreskrifter har lags fram som betonar medlemsstaternas
ansvar gentemot varandra vad galler tilldtelse for illegaa invandrare att
stanna kvar i medlemsstaternas territorium. Forslaget innehdller ocksa ny-
heter betréffande tidsfristerna for procedurerna (som gjorts kortare) och till-
lampningen av Overflyttande av asylsokande (som gjorts langre). Forslaget
innehaller dessutom en del tillagg till ansvarskriterierna. Den forsta gruppen
kriterier syftar till att skydda familjesammanhallningen. Kriterierna relaterar
till underarigs sammanforande med vuxen och situationer dar annan famil-
jemedlems anstkan utreds av medlemsstat. Den andra gruppen syftar till att
reglera fall da en medlemsstat brister i kampen mot olaglig invandring.
Medlemsland som inte effektivt bekampar olaglig vistelse far ett ansvar som
kan jamféras med ansvaret hos medlemsstaterna med bristande grénsover-
vakning.”

4.3.2 Resultatet av forslaget: Dublin |1

| februari i ar, antog radet "forordningen om kriterier och mekanismer for att
avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan
som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat””®, &ven
kallad Dublin 1I. | forordningen innebédr "ansvar” sava understkning av
anstkan som antagande eller dtertagande av sbkande om denne befinner sig i
annan medlemsstat. Man finner tva typer av regler i férordningen. Den for-
sta uppréttar kriterier som anger vilken medlemsstat som & ansvarig for
utredningen av ansbkan (artikel 5-15). Den andra typen ar foreskrifter om
beslutsprocessen av ansvarigt land (artikel 16-20) inkluderat féreskrifter om
antagande och atertagande av asylsokande i fall dar han/hon inte & narva-
rande i den stat som skall avgora vilken stat som & ansvarig for ansokan. |

3 SEK (2000)522 slutlig, 21 mars 2000, Oversyn av Dublinkonventionen: forslag till en
gemenskapsrattsakt om vilken medlemsstat som ansvarar for at préva en asylanstkan som
framstélltsi en av medlemsstaterna.

™ KOM/2001/0447 slutlig, Forslag till r&dets forordning om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan som en med-
borgarei tredje land har gett in i ndgon medlemsstat.

™ KOM/2001/0447 Slutlig, Forslag till r&dets forordning om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan som en med-
borgarei tredje land har gett in i ndgon medlemsstat, sid. 1-3.

"® Ré&dets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och mekanis-
mer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansikan som en
medborgarei tredje land har gett in i ndgon medlemsstat.
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béda kategorierna av regler bibehdlls strukturen av Dublinkonventionen med
ett antal nyheter och tillagg.”’

Dublinférordningen innehdler inte, liksom Dublinkonventionen, nagon
skyldighet att overflytta asylsokanden. En asylanstkan kan bli utredd utan
att ndgot ansvar avgjorts. En icke-ansvarig medlemsstat kan fortfarande ut-
reda ansdkan med stod av artikel 3 (2)® om ansokan lamnatsin i den staten
och med stéd av artikel 15”° om ansdkan lamnatsin i annan stat.

Forordningen tradde i kraft tjugo dagar efter offentliggdrandet i Europeiska
unionens officiella tidning. Detta offentliggérande gjordes den 25 februari
2003. Dublinkonventionen kommer att fortsdtta vara i kraft och tilldmpas
mellan Danmark och de medlemsstater som & bundna av den nya forord-
ningen fram tills att ett avtal om Danmarks deltagande har ingétts.*

4.4 Kriterier for utpekande av ansvarig stat

Huvudprincipen i ansvarsbestdmmande kan sdgas vara att den stat som tagit
det storsta ansvaret for asylsokandens nérvaro i avtalsomradet bor vara den
stat som skall utreda ansdkan. Ur denna princip har fem ansvarskriterier
vuxit fram som presenteras i prioriteringsordning i forordningen (artikel 5-
14). Kriterierna relaterar till familj, uppehdllstillstand och visum, olaglig
inresa samt kontrollerad inresa. Som en sista utvag foreskrivs att den stat i
vilken ansdkan forst lamnades in skall béra ansvaret for asylsokanden.

4.5 Avtalsparternas rattigheter och skyldigheter

Medlemsstaterna har rétt att, ndr som helst, hanvisa en asylsokande till ett
tredje land. Da detta sker, maste forpliktelser under internationell lag, sar-
skilt forbudet mot refoulering i artikel 33 GK och artikel 3 EMRK beaktas.
En asylsokande kan sdndas tillbaka till en icke EU-stat oavsett om staten bar
ansvar for asylsokanden under Dublinforordningen. Denna rétt att hanvisa
en asylsokande till ett tredje land &erfinnsi artikel 3 (3) i férordningen. Re-
sultatet blir alltsa att skyldighet att utreda en asylansokan endast uppstar om
overflyttning till ett sakert tredje land & omdjlig, nagot som har kritiserats
haftigt. Det har havdats att denna regel strider mot syftet i konventionens

" Battjes Hemme, A balance between fairness and efficiency? The directive on Interna-
tional Protection and the Dublin Regulation, European Journal of migration and law, sid.
179-180.

" Artikel 3 kallas suveranitetsklausulen.

7 Artikel 15 kallas humanitérkl ausulen.

8 Ra&dets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och mekanis-
mer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansdkan som en
medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat.
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preambel att garantera att en medlemsstat bar ansvar for en anstkan®’. En
del forfattare har &ven havdat att regeln strider mot GK genom att man till-
l&ter hanvisning till ett tredje land, dar tillrackligt skydd och tillgang till
asylprocedur kanske inte kan erbjudas. Kritik har ocksa riktats mot konven-
tionen for att den placerar en for stor borda pa medlemsstater som har sina
granser mot tredje lander.

Enligt forordningens artikel 16 (1) innebdr ansvar enligt DK att staten ar
skyldig att:

- ta hand om stkanden som lamnat in ansbkan om asyl i en annan
medlemsstat,

- fardigstélla utredningen av asylsokanden,

- aterta sbkanden, vars anstkan utreds och som olagligt befinner sig i
en annan medlemsstat,

- aterta en sokande som tagit tillbaka sin ansbkan under utredningens
gang, och [amnat in en ny ansokan i en annan medlemsstat samt

- aerta en flykting, vars ansbkan har avslagits och som olagligen be-
finner sigi medlemsstaten.

4.6 Effektivisering av Dublinsystemet -Eurodac

Rédet antog den 11 december 2000 en forordning® om inréttandet av Euro-
dac, som &r ett system som jamfor fingeravtryck av asylsbkande och av ille-
galainvandrare. Systemet gjordes operativt den 15 januari i &*%. M&let med
systemet & att underldtta avgdrandet av vilken stat som & ansvarig for ut-
redningen av en asylansbkan under Dublinsystemet. Informationsteknologin
Oppnar en effektiv mojlighet att forebygga multipla asylansokningar. Syste-
met &r darfor ett viktigt instrument i utvecklingen av ett gemensamt europe-
iskt asylsystem.

Varje deltagande stat skall sa snart som majligt ta avtryck av varje finger pa
samtliga asylsokande som &r 6ver 14 ar. Proceduren for fingeravtryck maste
goras i enlighet med EMRK och FN:s konvention om barnens réttigheter.
Avtrycken jamfors sedan med data som samlats av andra stater och som
lagras i en central databas. Om Eurodac avddjar att fingeravtrycken redan
registrerats, sands asylstkanden tillbaka till det land dér hans eller hennes
fingeravtryck ursprungligen registrerades. Tillgang till systemet har begran-
sats till det enda andamal som foreskrivsi reglerna om Eurodac.

8 Jag hanvisar har till konventionen, eftersom det & under konventionens tillampningstid
som kritiken framforts. Férordningen ndmner samma garantier som konventionen i sin pre-
ambel, varfor kritiken fortfarande kan anses vara aktuell.

8 Ré&dets forordning (EG) nr 2725/2000 av den 11 december 2000 om inréttande av Euro-
dac for jamforelse av fingeravtryck for en effektiv tilldmpning av Dublinkonventionen.

8 Danmark deltar for narvarande inte i systemet men b&de Norge och Island medverkar.
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Eurodac bestar av en central enhet inom kommissionen som &r utrustad med
en fullstandigt automatiserad, datoriserad central databas som jamfor asyl-
sbkandes fingeravtryck och ett system for elektronisk databverféring mellan
varje deltagande stat och den centrala enheten.®

4.7 Slutsatser

| och med antagandet av Dublinférordningen utgor Dublinsystemet idag
gemenskapsrétt. Systemet har dock inte utsatts for ndgra storre forandringar
i omvandlingen fran ett instrument i den internationella rétten till gemen-
skapsrétt. Vad som &r viktigt att betona betraffande Dublinférordningen &r
att den inte harmoniserar nationella asylprocedurer eller asyllagar. Vad som
harmoniseras & i stéllet tillgangen till asylprocedurer. Systemet har utsatts
for kraftig kritik framst betréffande medlemsstaternas majlighet att dtersan-
da sokande till ett sakert tredje land. Kritikerna havdar att mgjligheten att
atersanda sokanden till sakert tredje land samt avsaknaden av en garanti for
att en asylansokan skall undersokas av en av medlemsstaterna star i motsats
till syftet med Dublinsystemet, det vill sdga att garantera att varje ansbkan
om asyl skall utredas av en av medlemsstaterna. Vissa menar till och med att
det strider mot Genévekonventionen att tilldta atersandande till tredje land
som kanske inte kan erbjuda tillréacklig tillgang till asylprocedurer. Har stér
det ganska klart att det &ven pa detta omréde finns ett behov av samarbete pa
gemenskapsniva vad géller en gemensam procedur for utvardering av saker-
heten i tredje lander.

Kritik har &ven riktats mot att systemet placerar en for stor borda pa med-
lemsstaterna som gransar till tredje land, nagot som blir sarskilt intressant i
utvidgningskontext. H&r kommer de nya medlemsstaterna att hamna i en
utsatt position. Samtliga kandidatlénder grénsar till tredje 1ander och kom-
mer sdledes att utgora det forsta land den asylstkande nér i sin emigration.
Ikrafttrddandet och tilldmpningen av Eurodac-systemet kommer att bidra till
att ansvaret fOr asylsbkanden troligen stannar hos kandidatl&nderna.

Pa grund av den mdgjlighet att sanda en asylsokande till ett tredje land utan
att utreda asylansokan som systemet erbjuder medlemsstaterna, kan systemet
klassificeras som en gren i EU:s avvisningspolitik, vilken kommer att pre-
senterasi foljande kapitel.

8 Europeiska Kommissionen, Justice and Home Affairs, Information dossier, sid. 1-2.
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5 EU:s avvisningspolitik

5.1 Inledning

| Europa har hanteringen av asylsokande under de senaste tio &ren praglats
av utvecklingen av en politik for att finna skydd & skyddsbehdvande nagon
annanstans @n i Europa. En avvisningspolitik har alltsa framarbetats. Vi har
redan sett i kapitel fyra ett utslag av denna avvisningspolitik &ven om Dub-
linsystemet i sig inte gavklart kan klassificeras som ett system for avvis-
ning. Under 1990-talet har tillampningen av avvisningspolitiken blivit fére-
ma for harmonisering pa sa sétt att man antagit internationella réttsliga in-
strument som relaterar till avvisningspolitik. Karaktéristiskt for avvisnings-
politiken & att den flyttar bérdan och ansvaret for skyddsbehdvande till
andra stater.®®

Nedan fdljer en redogorelse av tre stora typer av den avvisningspolitik som
EU fér och vars tillampning utgor ett av villkoren fér kandidatlandernas EU-
medlemskap, namligen begreppet sikra tredje lander, atertagandeavtal och
delad borda.

5.2 Sakratredje lander

5.2.1 Bakgrund

Begreppet sakert tredje land anvands for tva olika men anda relaterade inne-
hall: sakert asylland och sakert ursprungsland. For detta arbete & i huvudsak
sakert asylland det mest relevanta, varfor foljande kapitel fokuserar pa det
begreppet. | fortsittningen avses alltsa med "sikert tredje land” ett sakert

asylland.

Ett sékert tredje land &r ett land, dér asylsokanden funnit skydd eller hade
kunnat finna skydd. 1993 slog UNHCR fast att stater under GK endast kan
dtersanda asylstkande till sikra tredje lander om de forsdkrat sig om att
transitlandet 1&ter sbkanden komma in pa dess territorium, principen om
forbud mot refoulering géller samt att landet beaktar hans eller hennes begé-
ran och, om nodvandigt, |&ter sbkanden stanna som flykting.®

Begreppet baseras pa ett antal formella kriterier som indikerar att sokanden
kunde ha sokt skydd i ett tredje land, genom vilket han eller hon passerat.
Uppfylls kriterierna kan sdkandens begaran avslas och hon kan sandas till

% Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an Enlarged European Union, sid. 10-13.

% Byrne Rosemary och Schacknove Andrew, The Safe Country Notion in European Asylum
Law, sid. 188-191.
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baka till det landet. Tanken bakom sdkra tredje lander innefattar ett viktigt
element: det fysiska atertagandet av skyddssokanden av det sikra tredje lan-
det maste sakerstéllas. Eftersom stater inte har ndgon skyldighet under sed-
vanerétten att dterta medborgare av annan stat an den egna, maste atertagan-
deskyldigheten skapas fordragsvégen. Innebdrden av sdkra tredje lander &r
att skyddssokanden fornekas mojligheten att vélja mellan potentiella véard-
stater. Véardlandets ansvar for ansdkan avgors av resvagen eller andra utpla
ceringskriterier. | praktiken fungerar principen med sékra tredje lander en-
dast om ett antal villkor uppfylls. Identitets- och resedokument maste existe-
ra och det tredje landet maste vara villigt att aterta sokanden. Staterna har
idag funnit metoder for informationsutbyte och fingeravtryck®’ for att be-
k&mpa hoten mot en effektiv anvandning av sakra tredje |ander.®®

5.2.2 1992-arsresolution

Utplaceringen av skyddssbkande mellan mediemsstater och tredje lander
regleras i en icke-bindande resolution som behandlar sékra tredje lander.
Resolutionen fr&n den 30 november/1 december, 1992%° avser att begransa
den oregelbundna invandringen fran sékra tredje lander till vasteuropeiska
stater. Resolutionen betonar flyktingproblemen och problemen for asylso-
kande som olagligt |&mnar lénder dar de redan erbjudits skydd eller dar det
funnits en genuin majlighet for dem att sbka sadant skydd.®

Kraven for att bedoma ett tredje land som s&kert & enligt resolutionen som
foljer:

- asylsokandesliv eller frihet far inte hotasi artikel 33 GK:s mening,

- asylsokanden far inte utséttas for tortyr eller inhuman eller forned-
rande behandling i det tredje landet,

- asylsbkanden maste antingen redan ha erbjudits skydd i det tredje
landet, haft mojlighet vid gransen eller pa det tredje landets territori-
um att fa kontakt med landets myndigheter for att soka skydd innan
han ndrmat sig den medlemsstat i vilken han soker asyl, eller att det
finns tydliga bevis pa hans tillstand att befinna sig i det tredje landet
samt

- asylsbkanden maste erbjudas effektivt skydd mot refoulering i GK:s
mening i det tredje landet.

Tolkningen av dessa krav & omstridd. Staternas praxis varierar och det finns
ingen mekanism som skulle kunna garantera en gemensam tolkning av s&
kerhetskravet som faststélls i resolutionen. Resolutionen forutser ett utbyte
av information och r&d med UNHCR men det finns ingen procedur for ett

87 Se ovan om Eurodacsystemet pa sid. 23.

% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 182- 185.

8 9N4823/92, Resolution on a Harmonized Approach to Questions Concerning Host Third
Countries, 30 nov.- 1 dec. 1992.

% Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
443-339.
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gemensamt faststéllande av begreppet sdkra tredje lander. Medlemsstaterna
beaktar kand praxisi det tredje landet, sarskilt med hansyn till principen om
forbud mot refoulering innan man Gvervager att sénda tillbaka asyl sokanden.
Det forblir dock upp till medlemsstaterna att avgéra genom vilken procedur
avgorandet av sdkerhet gors. Den olika tillampningen av resolutionen i
medlemsldnderna & en konsekvens av att resolutionen l&mnar ett stort ut-
rymme for tolkning. Texten i 1992-ars resolution gor klart att blotta majlig-
heten att hitta skydd ndgon annan stans maste betraktas som tillréacklig.
Kommissionen har understrukit betydelsen av att anvandningen av sékra
tredje lander ska bli foremal for stranga garantier for att principen om forbud
mot refoulering ska ge effekt.™

Det existerar alltsa annu ingen harmoniserad princip om sakra tredje lander i
vasteuropeisk asyllag och asylpraxis. En verklig implementering av princi-
pen & svargenomforbar for medlemsstaterna framst av tva skél. Det forsta
utgor ett praktiskt skal, orsakad av svarigheten att identifiera och faststdlla
sokandens resvag. Av radsla for avvisning forsoker manga asyl sokande dolja
varifran de kommit och vilken vag de tagit. Det andra skélet relaterar snarare
till sava principen. Regeln om sikra tredje lander har inte ndgon grund i
den internationella rétten. Internationell sedvanerdtt foreskriver skyldigheten
for stater att &terta egna medborgare, men det finns ingen reglerad skyldighet
att aterta medborgare fran tredje land. Medlemsstaterna har introducerat
regeln i sin nationella lagstiftning unilateralt utan att radfraga berorda tredje
stater om deras villighet eller kapacitet att deltai ett dterfordel ningssystem.
Denna avsaknad av réttslig grund har 16sts genom att staterna ingatt bilate-
rala &tertagandeavtal®® mellan medlemsstaterna och tredjestater som ett
rattsligt medel att garantera deltagande av mottagarstaten.”

5.3 Atertagandeavtal

5.3.1 Bakgrund

Det forekom atertagandeavtal redan pa 1950- och 1960-talen. Formen pa de
avtalen var dock annorlunda &n den vi ser idag. Under 1990-talet utveckla-
des nya avtal, eftersom de gamla betraktades som otillrackliga. Effekten av
de gamla avtalen hindrades av svarigheten att bevisa de skyddssokandes
olagliga inresa. Avsaknaden av nddvandiga dokument och réttsliga skillna-
der i tolkningen av villkor for olaglig inresa mellan kravande och kravd stat
gjorde ofta atertagandet omajligt. Ett resultat av detta var att avtalen aldrig
utnyttjades, med den f6ljden att den asylstkande skickades fram och tillbaka
mellan olika lander. Den nya generationen &tertagandeavtal & utformad for

*! Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
443-449.

%2 Se kapitel 5.3 nedan om &tertagandeavtal.

% |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 76-78
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att forenkla utvisningen av medborgare frén tredje land™. Ing&endet av av-
talen har sina rotter i aerfordelningsmekanismen i Schengen- och Dublin-
konventionerna. Mekanismen grundas pa idén att det forsta land som gjort
det majligt for en asylsokande att resa in (lagligt eller olagligt) skall aterta
densamme. De flesta medlemsstaternai EU har idag slutit atertagandeavtal
med de central- och 6steuropeiska och de baltiska staterna. Avtalen tillam-
pas bg%de pa dtertagande av egna medborgare och pa medborgare fran tredje
land.

En arbetsgrupp med representanter fran EU:s nuvarande och framtida med-
lemmar, vilken g&r under namnet ” Budapestgruppen”®°, har avgett en rapp-
ort om implementeringen av dtertagandeavtal som bland annat ger en defi-
nition av " &tertagandeavtal”. Enligt gruppens definition skall ett dtertagan-
deavtal allmant forstds som en internationell Gverenskommelse som fore-
skriver proceduren for dtervandande och édtertagande av individer. Malet
med sadana avtal &r att bekampa olaglig invandring (och i denna mening
bibehalla allméan ordning och politisk stabilitet i de lander som paverkas av
invandringsokningen), dela bordan av olaglig invandring mellan fler léander
samt att ha en preventiv paverkan pa potentiella invandrares tankande. Defi-
nitionen stracker sig 6ver atertagandeavtalen i allménhet.

5.3.2 EU-regelverket om atertagandeavtal

Genom Amsterdamfordraget flyttades ingaende av étertagandeavtal till ge-
menskapskompetensen. Artikel 63 (3)(b) EGF foreskriver att radet inom
femarsperioden skall anta atgarder mot illegal invandring och illegal vistel-
se, inklusive dtersandande av olagliga invandrare. Artikeln fastslar uttryckli-
gen att sddana atgéarder vidtagna av rédet inte skall hindra medlemsstaterna
fran att behdlla eller infora nationella regler pa dessa omraden som Gverens-
stammer med fordraget och internationella avtal. Fragan vécks har i vilken
utstrackning rédet, alla mediemsstater eller en medlemsstat fortfarande kan
ingd &tertagandeavtal utan att Overtréda gemenskapskompetensen. Enligt
EG-domstolens praxis far inte ett instrument som antagits av radet eller av
ala medlemsander da de handlar utanfor radet, strida mot gemenskapskom-
petensen. Darfor kan inte radet eller alla medlemsstaterna tillsammans inga
atertagandeavtal i och med Amsterdamfordragets ikrafttradande. Tva fakto-
rer avgor huruvida enskild medlemsstat fortfarande kan inga dylika avtal.
For det forsta maste radet, och om nddvandigt dven EG-domstolen, fastsa
huruvida dtertagandeavtalen & oskiljaktigt uppbundna pa resultatet av ge-
menskapens mal for invandringspolitiken. Om sa ar fallet & det inte mojligt
for en dler fler medlemsstater att fortsdtta inga dtertagandeavtal med tredje
lander pa grund av risken for olikheter mellan medlemsstaterna i ett omrade
utan granser. For det andra maste det bekréftas huruvida det inte finns négra

% Med medborgare fran tredje land férst&s i detta ssmmanhang icke EU-medborgare.

% | avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 78-81.

% |_&s mer om dennai kapitel 5.
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interna gemenskapsregler om dtersandande som skulle kunna paverkas av ett
sidant avtal.”’

5.4 Delad borda

5.4.1 Bakgrund

Det finns en tendens att koppla samman fragan om delad borda med feno-
menet massinvandring. Sarskilt med hansyn till utvidgningen &r det dock sa
att aterfordelning av ansvar mellan stater alltid paverkar invandrings- och
skyddssystemen, pa ett eller annat sétt, oavsett om antalet skyddssokande ar
hogt eller [agt.

Grundtanken med begreppet delad bérda ar att en jamstélld fordelning av
kostnader och ansvar av skydd resulterar inte bara i réattvisa utan ocksai en
Oppenhet mot skyddssokanden. Om ansvar fordelas jamnt mellan stater kan
man dessutom béttre fordela existerande resurser.%®

5.4.2 Delad borda

Innebdrden av begreppet "delad borda’ skall inte misstolkas som att det ar
en strategi understddd av Overbelastade stater som vill gora sig av med ett
antal flyktingar och asylsokande. | stéllet skall en delad bdrda ses som ett
sétt att bibehdlla och &eruppbygga mottagningskapaciteten pa lang sikt i ett
antal lander. Att gransstater ofta & forema for ett hogre invandringstryck &n
icke-gransstater ar ett erkant faktum. EU:s mal &r att ett enat, kollektivt sam-
arbete skall foras i denna fraga. Enligt artikel 63 (2)(b) EGF far radet anta
atgarder for att framja delad borda med hansyn till konventionsflyktingar
och dvriga skyddsbehdvande. Beslut i dessa fragor ar forema for enhélig-
het, vilket indikerar att delad borda kommer att fortsdtta vara ett omrade dar
det réder oenighet mellan staterna. Ett rattsligt instrument for delad borda
maste innehdlla for det forsta konsensus om kriteriet som anvands for ut-
trycket "flyktingborda” och for det andra en detaljerad beskrivning av den
procedur som anvands vid implementeringen av dessa atgarder for delad
borda

5.4.3 Resolutionen om delad bérda

Pa grund av medlemsstaternas olika praxis och olika asikter i fragan, har det
varit svart att harmonisera staternas politik om delad borda. 1995 uppnaddes
dock en viss konsensus i fragan och rédet kunde anta en forordning om de-
lad bérdai relation till mottagande och uppehdlle av skyddsbehévande per

" Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 204-206.
% Noll Gregor i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection in an
enlarged European Union, sid. 305-306.
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soner pa temporar grund™.*®Innehdllet i tillampningen av delad borda fast-
slasi resolutionens forsta paragraf. Instrumentet skall tillampas pa personer
som medlemslanderna & beredda att sldppa in pa temporar basis under
lampliga villkor i handelse av vépnad konflikt eller inbdrdeskrig. Personer
som sarskilt berors ar krigsfangar och personer (eller fangar) som annars inte
kan réddas fran hot mot liv, skadade eller sjuka som inte kan erbjudas vard
lokalt, de som &r €eller har varit under direkt hot mot liv och for vilka regi-
onalt skydd inte kan garanteras samt de som kommer fran krigszoner och
befinner sig inom sina landers granser men som inte kan atervanda till sina
hem p& grund av konflikter och dvertradelser av manskliga réttigheter. '™

5.4.4 EU-regelverket om delad bérda

Artikel 63 (2) EGF foreskriver att radet skall vidta dtgéarder som framjar en
balans mellan medlemsstaternas anstrangningar vad gdler mottagande och
hanterande av konsekvenserna av mottagande av flyktingar och andra
skyddsbehdvande personer. Denna foreskrift & underkastad enhallighet med
mojlighet till Gvergang till kvalificerad omrostning efter 2004 (enligt artikel
67 EGF). Atgérderna for en delad borda har dock placerats utanfor den fem-
arsperiod som galler for manga av atgéarderna betréffande asyl och migra-
tion.

Under 1990-tal ets senare halft fordes diskussioner om delad bérda inom EU.
Diskussionerna fordes i tva olika ssmmanhang. For det forsta diskuterades
erbjudande av temporért skydd i situationer av massinvandring, dar delad
borda ansdgs vara ett grundlaggande element. For det andra diskuterades
finansieringen av delad borda, nagot som resulterade i uppréttandet av den
europei ska flyktingfonden 1999-2000.'%

5.5 Slutsatser

Mot bakgrund av detta kapitel kan man konstatera att EU:s medlemsstater
till viss del lyckats harmonisera sin lagstiftning vad galler méjligheterna att
avvisa asylstkande och andra skyddsbehovande. Det & viktigt ait komma
ihdg att denna harmonisering inte galler sjdva asylprocedurerna utan endast
tillgangen till asylsystemen. Vad som &r intressant for detta arbete &r att
mérka att &ven avvisningspolitiken utgor en del av den politik som EU nu
utvidgar till Central- och Osteuropa samt till de baltiska staterna. Avvis-
ningspolitiken kan alltsd inte langre ses som ett isolerat gemenskapsomrade
utan maste sttas i en utvidgningskontext med de konsekvenser detta inne

% Rédets forordning av den 25 september 1995 om ansvarsférdelning vid mottagande av
fordrivna personer och tillfalligt uppehélle for fordrivna personer, EGT 95/C 262/01.

1% Noll Gregor, Negotiating Asylum, sid. 291-293.

191 Hailbronner Kay, Immigration and Asylum law and Policy of the European Union, sid.
413-421.

192 Noll Gregor i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection in an
Enlarged European Union, sid. 316-317.
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bar. Samtliga kandidatlander betraktas av EU:s nuvarande medlemsstater
som sékra. Fore kandidatlandernas anslutning till EU utgor dessa sékra
tredje lander i forhallande till unionen. Skyddssokande kan alltsa av nuva-
rande medlemsstater atersandas till kandidatlanderna sdvida dessa passerats
pa vagen till EU. Efter ansdutningen kommer det att uppsta en analog situa-
tion mellan de framtida medlemsstaterna och deras grannar till den situation
som réder mellan kandidatstaterna och nuvarande mediemsstater fram till de
forras andlutning. Det finns dock betydande skillnader mellan situationerna.
Den framsta &r att kandidatlandernas grannar inte samtliga betraktas som
sakra och ett atersandande till dessa lander skulle i manga fall kunna sta i
strid med forbudet mot refoulering. Detta innebér alltsa att kandidatlanderna
som forsta inreseland i unionen maste hantera de skyddssokande. K andidat-
landerna kommer inte att kunna utnyttja avvisningspolitiken pa samma sétt
som de nuvarande medlemsstaterna kunnat gora. Vi har dter hamnat i den
situationen dar kandidatlanderna belastas pa grund av sin geografiska pla-
cering och tvingas spela en grindvaktarroll. Det kommer att i férsta hand
vara kandidatlandernas uppgift att praktisera EU:s restriktiva asyl- och in-
vandringspolitik for att hindra de skyddssokandes resa vidare in i unionen.
Uppsatsens resterande del kommer att koncentreras just kring utvidgnings-
kontexten av EU:s asyl- och invandringspolitik.
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6 Anslutningsprocessen

6.1 Inledning

Idag pagar i Europa a ena sidan en process av ansutning av nya medlems-
stater och & den andra en process av harmonisering av asylpolitiken inom
EU. Detta arbete kommer att ledatill en paneuropeisk skyddsregim, som har
sin grund i EU:s acquis communautaire. EU:s acquis pa omrédet for asyl
och invandring & en produkt av den gemensamma marknaden. Effekterna
av regelverket nér nu aven tydligt bortom grénserna for europeiska nuvaran-
de och framtida medlemsstater. 13

Utvidgningen & EU:s mest omfattande och ambitiGsa projekt nagonsin. Den
kommer att fordubbla unionens landgréns (och tillsammans med Bulgarien
och Rumanien blir den tre ganger sa lang) genom den europeiska kontinen-
ten.

D& ansokarlanderna inkorporerar EU:s acquis pa omradet for asyl i sitt na-
tionella rattssystem accepterar de automatiskt, som jag namnt ovan under
kapitel 2, den praxis och de varderingar kring asylsdkande som byggts upp
av de vasteuropeiska staterna. Det & varderingarna som styr politiken vid
antagandet av nodvandiga atgarder for att foreskriva skydd for dem som
behéver. En omformulerad asylpolitik som kan garantera flyktingskydd éver
en utvidgad union, kommer att byggas pa en grund som kan Gverleva an-
strangningarna av att tillampasi réttsliga och politiska skillnader. Detta gall-
er inte endast mellan nuvarande medlemsstater och kandidatstater, utan aven
mellan nuvarande och framtida kandidatstater.**

Detta kapitel kommer att koncentreras kring sdlva anslutningen av de cen-

tral- och Gsteuropeiska samt de baltiska staterna med betoning pa asyl- och
invandringsfragor.

6.2 Anslutningsprocessen i korthet

6.2.1 Kdpenhamnskriterierna

Vid radsmotet i Kopenhamn 1993 kom EU:s medlemsstater Gverens om att
samtliga samarbetslénder (d.v.s. de som undertecknat de europeiska avtalen)
som sa onskade, skulle antas som medlemmar av unionen. Utvidgningen var

193 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jens i New Asylum countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 5.

104 Byrne Rosemary i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 402.
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altsd, efter motet i KGpenhamn, inte langre en fraga om "huruvida’ utan om
"nar". Som svar pa medlemsstaternas instéllning svarade rédet att anslutning
kan ske sa snart kandidaterna bevisat att de uppfyller kraven for medlem-
skap. De grundlaggande kraven for kandidatlandernas anslutning till EU gar
idag under samlingsnamnet ”Kopenhamnskriterierna’. Medlemsstaterna
enades vid motet att fastsla foljande moment som villkor for medlemskap av
unionen:

- Stabilitet i institutioner som garanterar demokrati, rattsstatsprinci-
pen, manskliga réttigheter och respekt fér och skydd av minoriteter
(detta kallas ocksa for " det politiska kriteriet”).

- Forekomsten av en fungerande marknadsekonomi saval som en ka-
pacitet att fungerai konkurrenstryck och marknadsstyrkor inom uni-
onen (detta kallas ocksa for " det ekonomiska kriteriet”).

- Mgjligheten att anta, implementera och tilldmpa EU:s regelverk
(dettakallas, som vi sett, fér acquis communautaire).

Vid radets méte 1997 i Luxemburg, lades det till ett kriterium, som ibland
kallas "the record track” och som innebér att kandidatstaterna fore andut-
ningen skall ha etablerat institutioner och administration som effektivt im-
plementerar EG-rétten.'®

6.2.2 Etappernai anslutningsprocessen

Under 1990-talet ingick gemenskapen och dess medlemsstater anslutnings-
avtal med tio'® central- och dsteuropeiska stater samt de baltiska staterna
Dessa avtal kallas de europeiska avtalen och utgér den réttsliga grunden for
bilaterala relationer mellan dessa stater och EU.'%" Avtalen har utgjort ramen
for kandidatstaterna inom vilken férberedelserna for anslutningen har ut-
spelat sig.'®

Avtalen startade processen av tillndrmningen av de central- och ¢steuropels-
ka landerna till EU:s acquis genom att gradvis stracka ut de fyra friheterna
for den gemensamma marknaden till dessa lander fér en period pa tio ar.
Ursprungligen var avtalen helt oberoende av framtida mediemskap men
kopplades senare till ett antal politiska villkor och blev sa smaningom cen-
tralainstrument i EU:s strategi om féranslutning.’®® Vid r&dets mote i Essen
1994 antog rédet en strategi for andutning for att forbereda de stater som
signerat de europeiska avtalen. Strategin fokuserar pa de europeiska avtalen,

1% Eyropeiska Kommissionen, EU Enlargement —A Historic Opportunity, sid. 1-3.

1% Gemenskapen hade redan uppréttat liknande avtal med de tre 6vriga kandidatlanderna
Cypern (1972), Malta (1970) och Turkiet (1963).

197 Europeiska Kommissionen, EU Enlargement —A Historic Opportunity, sid. 1-3.

108 Rideau Joél, Droit Institutionnel de I’ Union et des communautés européennes, sid. 55-
56.

19| avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 106-112.
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den strukturerade dialogen samt Phare-programmet.*® M&let med férhand-
lingarna var att kandidatlanderna skulle uppfylla villkoren fér medlemskap i
EU samt att tillampa unionens acquis communautaire nér de val blivit
medlemmar.*** | férhandlingarna uppstod snart en koncentration p& asyl-
och flyktingkriterierna. Forhandlingarna skall forbereda ansokarlanderna att
fullstandigt uppfylla Képenhamnskriterierna samtidigt som de belyser prio-
riteringar och mdl. Varje anslutningsforhandling kompletteras med sérskilda
rekommendationer for varje land och for varje omrade av EU:s acquis.
Asyl-, invandrings- och gréanskontrollfragor &r prioriteringsomraden for an-
sokarlandernai Central- och Osteuropa samt i de baltiska staterna.*'?

Tack vare framgangarna av andlutningsforhandlingarna har antagandet av
Schengens acquis, som mest relaterar till stérkande av de yttre grénserna och
kampen mot illegal invandring, blivit en prioritet for kandidatlanderna. Vid
ett méte i juni 1998 med EU:s inrikesministrar enades de central- och 6st-
europeiska samt de baltiska staterna att gradvis introducera Schengens ac-
quis. Introduktionen skulle till och med paborjas och séttas ikraft innan an-
slutningen. Vid samma méte betonade Schengenstaterna att anslutning till
EU inte kan ske innan CEBS har implementerat starka och effektiva gréns-
kontrollsdtgarder. R&det har uppréttat en grupp av experter som skall 6ver-
vaka och utvérdera ansbkarlandernas antagande, tilldmpning och effektiva
implementering av EU:s acquis pa dessa omraden. Expertgruppen arbetar
under 6versyn av COREPER™3, kommittén av permanenta representanter
for medlemsstaterna.™*

6.3 Anslutningsprocessen i asyl- och invand-
ringskontext

6.3.1 Den strukturerade dialogen

Till en borjan diskuterades alltsa asyl- och invandringsfragor utanfér EU:s
ramverk. 1994 understrok dock kommissionen vikten av att justitie- och
inrikesministrarna skulle fatta beslut om procedurerna for samarbetet med
CEBS pa omradet for asyl och invandring. Fram till 1994 hade samarbetet
fokuserat pa bekampningen av organiserad brottslighet och illegal invand-
ring. Nu beslutades att adekvata procedurer, som skulle ligga i bada parter-
nas intresse, skulle utgdra en nbdvandig forberedelse for eventuellt medlem

10 Rideau Joél, Droit Institutionnel de I’ Union et des communautés européennes, sid. 55-
56.

1 Europeiska K ommissionen, Pre-accession strategy, sid. 1-2.

12 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 5-10.

13 Commité des Représentants permanents. Gruppen bestér alltsi av foretradare for med-
lemsstaternas permanenta representationer i Bryssel under ledning av ordférande-landets
foretrédare.

14| avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 115-118.
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skap i EU. Bedlutet kan tolkas som ett tecken pa att utstrackningen av sy-
stemet for atersdndande av asylsokande som baserats pa regeln om sikra
tredje lander kréavde implementering av vissa réttsliga, administrativa och
institutionella standarder av flyktingskydd i CEBS. Snart efter detta besluta-
des vid rédets méte i Essen 1994 att fragorna om asyl och invandring skulle
ges en mer framtradande roll i de strukturella dialogerna med ansoknings-
landerna. Mellan 1994 och 1997 tréffades dock justitie- och inrikesminist-
rarna fran de bada parterna endast tva ganger.

Under en lang period var unionens acquis pa omradet valdigt otydlig. Den
bestod av en blandning av bindande mellanstatliga konventioner samt icke-
bindande resolutioner och slutsatser. Inte forran 1996 avgjordes, informelit,
innehdllet i EU:s acquis™. | maj 1997 traffades justitie- och inrikesminist-
rarna fran EU och CEBSi Bryssel. Vid detta méte kunde CEBS kommente-
ra mottagandet av samarbetet pa omrédena for asyl och invandring. Huvud-
punkterna i diskussionerna var regeln om sakra tredje lander samt Dublin-
konventionen. Manga av de central- och Gsteuropeiska staterna uttryckte vid
motet sin oro Over att Gversvammeas av asylsokande som atersants av EU-
lander pa grund av regeln om sakratredje lander. CEBS var ocksa missndjda
med den strukturella dialogens praxis och den I&ga nivan av deltagande.
CEBS hade inte godkants som observatorer vid ordindra méten och informe-
rades inte om pagaende forhandlingar. Utan denna information har de inte
kunnat paverka samarbetet och de har knappt informerats om officiella be-
slut i efterhand.™®

6.3.2 Phare-programmet

Ursprungligen skapades Phare-programmet for att erbjuda Polen och Ungern
ekonomiskt bistand i reformeringen och dteruppbyggnaden av deras ekono-
mi'*’. ldag omfattar programmet &ven de tio kandidatlandernai Central- och
Osteuropa: Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Slova-
kien, Slovenien, Tjeckien och Ungern. Programmet har hjélpt dessa stater i
en period av omfattande ateruppbyggande av ekonomin och politisk férand-
ring."*® Mé&let for programmet har férandrats med tiden, allt eftersom beho-
ven foréndrats i processen av anpassningen till EU:s acquis communautaire.
For narvarande fokuserar Phare pa tva huvudomraden. For det forsta
"institutionsbyggande’, vilket innebér att stérka den administrativa och in-
stitutionella kapaciteten i kandidatlanderna. For det andra fokuserar pro-
grammet pa "investeringsstod”, vilket innebér finansiering av investeringar

5 Det informella avgorandet gjordesi ett brev fran den irlandske presidenten till CEBS.
Brevet presenterar i stort sett samtligainstrument som EU:s medlemsstater antagit fore och
efter Maastrichtfordraget tillsammans med icke-bindande resolutioner och slutsatser. Aven
om brevet inte &r ett formellt preciserande av EU:s acquis, starker den regelverkets réttsliga
natur eftersom den gor den inhemska implementeringen obligatorisk for medlemskap.

11| avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 112-115.

7 Phare: Poland and Hungary Aid for Reconstructing the Economy.

18 Eyropeiska Kommissionen, The Phare Programme: What is Phare?, sid. 1-5.
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for att f& foretag och infrastruktur i linje med europeisk standard.™® Pro-
grammet har dven bistétt kandidatlanderna i dess utbildning av gransperso-
nal och utrustning for forstarkningen av de yttre granserna.*?°

6.3.3 Implementeringen av EU:s acquis communautaire

Villkorens uppfyllande fér medlemskap innefattar alltsa implementeringen
av hela EU:s acquis. P4 omrédet for asyl och invandring & detta sarskilt
relevant eftersom EU:s acquis betréffande dessa fragor & tunn men dven pa
grund av, med undantag for Schengen- och Dublinkonventionen, att instru-
menten i den inte utgdr bindande instrument. Kandidatlanderna uppmanas
av EU att forbereda sin nationella lagstiftning for medlemskap. De maste
anta en asyl- och invandringslagstiftning samt bygga upp en administrativ
praxis som baseras pa gemensamma minimistandarder ur EU:s acquis com-
munautaire.

Infor sitt framtida medlemskap maste alltsa varje medlemsstat fullstandigt
anta EU:s acquis communautarie. Detta & naturligtvis inget statiskt regel-
verk utan, liksom all lagstiftning, foremal for forandring. Anslutningsstater-
na férbinder sig dock att acceptera hela EU:s acquis vid sin anslutning, det
vill siga aven till regler de g annu kanner till. PA omradet for asyl & EU:s
acquis for narvarande forema for manga forandringar. Ansokningslanderna
ar tvingade att anta lagstiftning de inte varit med att diskutera fram. Samitli-
gaforordningar och direktiv binder automatiskt de nya medlemsstaterna.

For att effektivt implementera EU:s acquis communautaire har det upprét-
tats ett sarskilt program, Odysseus-programmet,’?* for traning, utbyte och
samarbete pa omradena for asyl, invandring och passage av yttre granser.
Programmets allmanna md &r att uttka och stérka existerande samarbete pa
dessa omraden, inom medlemsstaterna men &ven tillsammans med kandi-
datlanderna.*?

19 Europeiska Kommissionen, The challenge of enlargement, sid. 4.

120 Eyropeiska K ommissionen, Emphasis on management of external bordersin justice and
home affairs chapter of EU accession negotiations, sid. 3.

121 98/244/RI F: Gemensam &tgérd av den 19 mars 1998 beslutad av radet pa grundval av
art. K 3 i Fordraget om Europeiska unionen om ett utbildnings-, utbytes- och samarbetspro-
gram inom politikomrédet asyl, invandring och passage av medlemsstaternas yttre granser
(Odysseus-programmet).

122 Brandl Ulrike i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in an
enlarged European Union, sid. 341-350
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6.3.4 Agenda 2000

| sitt meddelande, Agenda 2000, for ett starkare och bredare Europa®®, fran
1997 faststallde kommissionen uttryckliga kriterier for ansokarlanderna pa
omradet for asyl- och flyktingfragor. Kriterierna a som foljer:

- antagande i nya medlemsstater av flyktingkonventioner samt dess ntd-
vandiga implementeringsi nstrument,

- antagande av Dublinkonventionen och

- antagande av relaterade atgarder i EU:s acquis for att narma sig asylét-
garder.

Kommissionen angav att medlemsstaternas fordel i detta mdl var att 6ka det
antal stater som uppfyller det gemensamma villkoret att handla som potenti-
ella mottagare av asylsbkande. Dessutom understrok kommissionen bety-
delsen av relationen mellan migrationspolitik och granshantering som kom-
mer att placera bordan av grénskontrollen pa de nya medlemsstaterna efter
en utvidgning. ***

6.4 Politiken i utvidgningen

Relationerna mellan EU och CEBS okade kraftigt efter kommunismens fall.
Samarbetet kan delasin i tre faser. Den forsta fasen mellan 1989 och 1993
var framst av ekonomisk karaktar med relativt sma skyldigheter. Under den-
na forsta fas var Phare-programmet (fran 1990) ett viktigt instrument. Den
andra fasen fran 1993 till 1997 praglades av forberedelser for CEBS anslut-
ning till EU. Genom denna fas paborjades CEBS anpassning till de huvud-
sakliga foreskrifterna for EU:s gemensamma marknad. Den tredje och sista
fasen fortsatte arbetet for anslutning till EU. Fasen paborjades genom kom-
missionens asikt om ansokarlandernas framgangar i sin forberedelse for an-
slutning, det vill siga deras framgangar i att méta Kdpenhamnskriterierna
fran 1993. Dessutom lade kommissionen fram ett forslag om en forstarkt
strategi for foransdutning i ovan namnda Agenda 2000. Det nya ramverket
for samarbetet blev ett partnerskap fér anslutning. | detta partnerskap sattes
en gemensam struktur upp for samtliga ansokarlander. Denna fas pagar for
nérvarande men lider mot sitt slut for tio av kandidatlanderna. Intensifierade
forhandlingar omfattade bade fortydligande av EU:s acquis som anstkarlan-
derna skulle anta och implementeringen av formella procedurer for utvérde-
ring av CEBS forberedel ser.?

123 European Commission, Agenda 2000: for a stronger and wider union, COM (97) 2001
final at 1. Dokumentet &r ett handlingsprogram vars huvudmal &r att stérka gemenskapspo-
litiken i utvidgningskontext. Programmet lanserades
1999.(http://europa.eu.int/comm/agenda2000/index_en.htm)

124 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 5-10.

125 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 106-110.
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6.5 Budapestprocessen

| oktober 1991 hdlls en konferens i Berlin om okontrollerad migration fran
och genom de central- och ¢steuropeiska staterna. Detta samarbete kallades
for ”Berlingruppen”. Efter en andra konferens i Budapest i februari 1993
doptes det om till " Budapestgruppen”.?® Budapestprocessen f&r anses vara
ett samlingsnamn for de konferenser och det samarbete som pagétt mellan
de vasteuropeiska staterna och deras motsvarande representanter i kandidat-
landerna. Processen som framst fokuserat paillegal invandring och som inte
explicit behandlat fragor om asyl, ar ett huvudinstrument i utstrackningen av
den vésteuropeiska restriktiva asyl- och invandringspolitiken.*?’

6.6 Slutsatser

Efterhand som anslutningsforhandlingarna har intensifierats har altsa vill-
koren for CEBS medlemskap gradvis utokats fran att till en borjan endast
avse allméanna politiska och ekonomiska krav till att &ven omfatta rattsiga
och inrikes afférer. Denna utveckling svarar, som vi har sett, mot den inter-
na utvecklingen i EU med den vésentliga skillnaden att kandidatlénderna
inte deltagit i1 framarbetandet av politiken. CEBS har uttryckt sitt missnoje
med denna situation, men till synes verkningslost. Frégan man stéller sig har
a varfor kandidatlanderna, trots sitt missndje och bristen pa gehor for sina
asikter, anda fortsatter sina anstrangningar for att uppfylla EU:s strangt fast-
slagna krav. Det enda rimliga svaret pa den fragan torde vara deras 6nskan
om ett EU-medlemskap.

Med detta kapitel som bakgrund kommer vi nu att |1dmna g 8lva anslutnings-
processen for att i stéllet placera fokus pa utvecklingen pa omradet for asyl
och invandring i kandidatlanderna.

126 jileva Elena, Visa and free movement of labour: the uneven imposition of the EU acquis
on the accession states, Journal of Ethnic and Migration Studies, sid. 697.

127 |_avenex Sandra, Safe Third Counrties, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 102-105.
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7 Utvecklingen i
kandidatlanderna

7.1 Inledning

Som jag ndmnt tidigare & kandidatlanderna tvungna att anta och tillampa
EU:s regler pa omradet for asyl och invandring. For att fa en politik och ett
system som & hdllbart och jamlikt i ett utvidgat EU & det viktigt att man
beaktar situationen i kandidatlénderna. Foljande kapitel kommer darfor att
redogora for just situationen och utvecklingen i kandidatlanderna. | kapitlet
presenteras ocksa migrationstrender i Central- och Osteuropa, vilka aktorer
som spelat en roll i utvecklingen samt problemen i densamma. Kapitlet av-
slutas med en kortfattad betraktel se om framtiden.

7.2 Bakgrund

Arbetet med asylsystemens utveckling i de central- och Gsteuropeiska samt i
de baltiska staterna forvarrades av den forutspadda, och fruktade, massin-
vandring fran dessa stater efter Sovjetunionens kollaps. Massrérelsen upp-
stod dock inte utan istéllet uppstod rorelser fran stater utanfor regionen. R6-
relsen bestod av en blandning méanniskor i behov av internationellt skydd
samt av ekonomiska flyktingar som allaville na Véasteuropa. Bland annat pa
grund av en kombinerad effekt av visumkrav och transportdransvar'?® i
Vast, lyckades farre personer ta sig till Vasteuropa luftvégen. | stéllet fick de

resa landvagen genom de central- och dsteuropeiska staterna.*?® 1

Fore CEBS:s omvandling till demokratier var ingen av dem ansluten till
internationella flyktinginstrument. Inte heller hade nagon av staterna ut-
vecklat ndgot fullstandigt asylsystem. Samtliga stater & idag andutna till
1951-ars Genévekonvention, utan geografiska begransningar, och har antagit
de lagar som kravs fér instrumentens implementering. Gradvis sker en upp-
byggnad av institutioner som & ansvariga for implementeringen av de rétts-
liga normerna och deras kapacitet utvecklas for att méta behoven. Motiven
bakom antagandet av lagstiftning och praxis om manskliga réttigheter och
asyl i enlighet med internationella standarder & flera. Ett av dessa & just
géalva demokratiseringen av staterna. Ett annat skl & staternas énskan om
europeisk integration med dérpa foljande medlemskap i Europaradet och
EU. Den okade rorelsefrineten for personer i ett bredare Europa, inklusive

128 Se not 13 om transportdransvar.

129 Ett resultat av liknande &tgérder vidtagna av CEBS &r en férandring av rorel serna mot
sydostra Europa, inklusive genom Balkanlanderna, sasom Bosnien, Hercegovina, Albanien
och Kroatien.

130 Petersen Michael i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 356.
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avskaffandet av grénskontroller, utgor ytterligare skdl till att CEBS kant sig
tvungna att harmonisera och utveckla sin politik pa omradet. Den starkaste
drivkraften i arbetet med institutions- och kapacitetsbyggande i CEBS har
framst varit 6nskan om medlemskap i EU. | sin stravan efter att skapa och
anta standarder som & konforma med EU:s acquis pa omradet for asyl och
invandring har regionen fétt hjdp av EU:s nuvarande medlemsstater, dess
institutioner men @en av UNHCR (United Nations High Commissioner for
Refugees). !

Utvérderingar av CEBS utveckling av deras asyllagstiftning visar tydligt de
stora framsteg som staterna gjort vad galler anslutandet till den inter-
nationella flyktingregimen samt starkandet av deras granser mot illegal in-
vandring och genomresa. Detta skall ses mot bakgrund av de interna socio-
ekonomiska svarigheter som rader i de flesta av dessa stater. Situationen
varierar dock oerhort i anslutningsstaterna. Trots detta tyder hastigheten pa
nyheter och forandringar av lagstiftning och administration pa att samtliga
stater i 6kande grad kommer att betraktas som "sakra’ enligt Vasteuropa.
Konsekvensen av detta &r att ett okat antal asylsokande kommer att &tersan-
dastill CEBS.**

7.3 Migrationstrender i Central- och Osteuropa
samt i Baltikum

7.3.1 Fréan emigrationsregion till transit- och destinationsre-
gion

De central- och Osteuropeiska staterna har traditionellt betraktats som ett
omrade for emigration. Idag pagar en viktig utveckling vid EU:s Gstra grans.
Tio lander som forut varit emigrationslander formas nu om till att bli transit-
och destinationslander. Det & inte tillrackligt idag att tala om en Gst-vast
migration. Denna finns visserligen fortfarande men den utgdr en mycket
lagre del idag av EU:stotalainvandring an den gjorde mellan dren 1989 och
1992. De foréndringar som skett i CEBS efter att granserna 6ppnats har lett
till en intensifiering av migrationsstrommar bland CEBS och, framfor alt,
mot CEBS fran deras grannar i st och syd (till exempe fran det gamla
Sovjetunionen, det forna Jugoslavien och Albanien). Huvudorsaken till
CEBS omvandling fran emigrationslander till destinationslander & den po-
sitiva ekonomiska utvecklingen i regionen. Staternas 6vergang till transit-
lander & daremot framkallade av externa faktorer, sérskilt den vast-
europeiska politiken. Den restriktiva invandringspolitiken i EU tillsammans

31 Petersen Michael i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 351-353.

132 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 154-158.
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med avtal mellan EU:s medlemsstater och CEBS har omformat de senare till
ett dternativ eller ett " nast bastaval” for flyktingar fran ost.

Den ovannamnda utvecklingen kan exemplifieras med de baltiska staterna
som & placerade mellan den Ryska Federationen och Vitryssiand med dess
stora antal flyktingar & ena sidan och EU-medlemsstaternai norr a den andra
vilkamanga av dessa flyktingar foredrar som destinations ander. Flyktingar-
na passerar de baltiska staterna, vilka har férvandlats till ett vantrum for
tusental's utlandska medborgare pa deras vag till den slutliga destinationen —
EU. Problemet i det har fallet & att det uppstér en migration dar manga av
dessa flyktingar upptécks ndgonstans pa vagen och dtersands (och dtersands
igen) till transittanderna. Denna typ av cirkuldr migration bidrar i betydande
grad till utvecklingen av illegal invandring och illegalt arbete och den dar
sarskilt hart mot de baltiska staterna eftersom de i sin tur inte kan &tersanda
illegala invandrare till Vitryssland och Ryska Federationen. Ingen av dessa
lander har &nnu undertecknat dtertagandeavtal betréffande illegala invandra-
re som & medborgare fran tredje land.

Liknande problem mater Polen och Tjeckien pa grund av deras grans mot
Tyskland. Bulgarien och Ungern & ocksa transitlander, i deras fall for flyk-
tingar som har Grekland respektive Osterrike som destinationslander. Sedan
granskontrollerna starkts mellan Osterrike och Ungern har antalet transitin-
vandrare som passerat Ungern minskat. | stéllet har Slovakien och Slovenien
fungerat som transitlander for dessa flyktingar. IOM (International Organi-
zation for Migration) forutspadde 1999 att de tio kandidatlanderna fran
CEBS-regionen aven fortsdttningsvis i tkande grad skulle utgéra transit-
och destinationslander. Salange CEBS vaxer narmare EU och forbereder sin
anslutning, attraherar de flyktingar frén sina dst- och sydgranser.**

Aren nérmast efter jarnridéns fall praglades Europa av en rédsla fér massin-
vandring frén Central- och Osteuropa. Tio & senare visade sig denna fruktan
vara ogrundad. Utvandringen frén CEBS tkade efter 6ppnandet av grénserna
men strommarna mot Vasteuropa var extremt hoga endast mellan aren 1989
och 1990. Dessa strommar bestod framst av dtervandande etniska minori-
tetsgrupper. Med undantag for det hoga antal asylsokande fran forna Jugo-
slavien som under hela 1990-talet strommade in till Europa pa grund av
forlangda sociala problem och etniska konflikter och vald i det forna Jugo-
daviens nya stater, minskade invandringsstrommarna till Europa 1993 och
&r 1997 var den i princip obefintlig.*** Migration i CEBS har bade bestétt av
migration fran regionen och migration till regionen. Den forra typen har
minskat och den senare har 6kat under de senaste tio &ren.**

133 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 24-29.

3% Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 15-18.

135 Wallace Claire, Opening and closing borders: migration and mobility in East- Central
Europe, sid. 603-604.
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7.3.2 Migration fran CEBS

P4 1970- och tidigt 1980-tal invandrade runt 100 000 personer fran Central-
och Osteuropa per &. Under mitten av 1980-talet steg denna siffra till nér-
mare en miljon och i borjan av 1990-talet till néstan tre miljoner per ar (in-
réknat krigsflyktingar, asylsokande och etniska skyddssokande). Efter 1993
foll antalet europeiska ost-vastinvandrare forst till tva och en halv miljon
och féljande &r till 500 000 per & .**

En del forfattare havdar till och med att migrationen fran CEBS inte kom-
mer att vara tillracklig for att kompensera den demografiska minskningen i
de véasteuropeiska samhdlena. Samtidigt kan man forvanta sig en 6kad in-
vandring till CEBS, sarskilt om en 6kad ekonomisk nedgang och politisk
instabilitet kommer att réda i landerna Oster- och soderut. CEBS kommer
alltsé att f& fortsitta fungera som en "sluss” in till EU.*

7.3.3 Migration till CEBS

Under de senaste aren har migration till CEBS generellt sett varit hogre an
migrationen ut ur regionen. Antalet skyddssokande & avsevért l1&gre én vad
som forvantats, och fruktats, och ménniskor tenderar att |amna sina lander
temporart av ekonomiska skl snarare an att emigrera. Aven om antalet asyl-
sokande varit 1&gt i regionen i relation till Vasteuropa &r en 6kning synbar.

Varjeland i regionen har utvecklat en serie bilaterala dverenskommelser om
dtertagande. Eftersom den stora majoriteten av illegala gransbverskridare
upptacks vid gransen till EU sands de tillbaka till CEBS. Dessa stater har nu
I sin tur undertecknat bilaterala avtal med sina grannar i 6st och syd. Effek-
ten av denna ytterligare samling bilaterala avtal & att de kommer att forflyt-
tas langre Oster- och soderut. De kommer att tvinga dessa stater att ta over
rollen som ny "buffertzon for migration” fran CEBS. For att forhindra mi-
gration in till EU i framtiden, maste alltsa vaststaterna borja dverfora sin
migrationspolitik 1&ngre och langre 6sterut bortom CEBS granser.**®

7.3.4 Allméant om migrationstrenderna

En anledning till att migrationen fran CEBS till Vasteuropa inte & hogre &
att trots att CEBS har lidit mycket av férandringen frén kommunismen och
levnadsstandarden for de flesta fortfarande &r lagre an vad den var 1989, &
manga fortfarande forhoppningsfulla om att framtiden skall bli béttre. Detta

138 \Wallace Claire, Opening and closing borders: migration and mobility in East-Central
Europe, sid. 604.

37 \Wallace Claire, Opening and closing borders: migration and mobility in East-Central
Europe, sid. 621.

138 \Wallace Claire, Opening and closing borders: migration and mobility in East-Central
Europe, sid. 604-611.
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hjaper till att forklara varfor ménga manniskor inte & mer intresserade av
att emigrera och fly frén valdigt fattiga forhallanden.

CEBS ser sina samhéllen som kulturellt homogena och det finns en tydlig
framlingsfientlighet och nationalism pa vissa omraden vad géler idén om
mangkulturella samhéllen. Framlingsfientligheten & dock inte lika politiskt
stark som den i Osterrike eller i andra V asteuropeiska stater.

Om det & sa att det & migration pa kort sikt och inte langtidsmigration som
ar det almanna monstret for rorelse i regionen (vilket verkar troligt enligt
vissa undersokningar), har Vasteuropa endast lite att frukta infor EU:s ut-
vidgning Osterut. Detta blir séarskilt aktuellt da levnadsvillkoren standigt
forbéttras i staterna. Personer som manats att flytta skulle ha gjort det redan.
Oftast & det sa att migration tar sig formen av kort tid dar ménniskor kan
réra sig relativt enkelt. Men genom att stdnga granserna okar troligtvis moj-
ligheten for permanent langtidsmigration. Osterrike och Tyskland & de
framsta malen for migration pa kort tid fran CEBS. Det & ocksa dessa lan-
der som kanner sig mest hotade. Hotet forekommer i tva former. For det
forsta upplever staterna ett hot av korttidsrérelser som kan underminera in-
foddas arbete da billig arbetskraft fran andra sidan stér till forfogande. For
det andra fruktar man en avsaknad av trygga granskontroller och migra-
tionskontroller inom CEBS.**

7.4 Aktorer i utvecklingen

74.1 EU

Vid rédets méte i Essen beslutades att EU skulle hjalpa CEBS:s ingtitutions-
och kapacitetsbyggande genom Phare-programmen*®. Dessa program & nu
I 6kad omfattning utrustade for att hjapa kandidatstaterna att anta EU:s ac-
quis Over asyl. Sarskilt viktigt har Phare Horizontal Programme on Asylum
(Phap) varit. Phap involverar gu lander samt UNHCR. Programmet syftar
till att reparera brister i asylsystemen i kandidatldnderna och det har utgjort
ett av de viktigaste instrumenten pa detta omrade. | arbetet med utveckling-
en av asyl- och invandringssystem i kandidatlénderna har aven anslutnings-
forhandlingarna och strategierna for anslutning, utvecklade for varje kandi-
datland, varit av stor betydelse.***

39 \Wallace Claire, Opening and closing borders: migration and mobility in East-Central
Europe, sid. 614-621.

140 Se om Phare-programmet pa sid. 34.

141 Petersen Michael i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 359-360.
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7.4.2 United Nations High Commissioner for Refugees

Utover EU stdder ett antal internationella organisationer utvecklingen av det
internationella samarbetet kring flyktingskydd i de central- och Gsteuropeis-
ka staterna. Den mest aktiva organisationen i denna utveckling & United
Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), vars arbete i regionen
startade omedelbart efter kommunismens fall. UNHCR har, tack vare sin
nérvaro i staterna samt det ndra samarbetet med staternas regeringar, upp-
tackt hdlen i de nationella asylprocedurerna. Organisationen & den vikti-
gaste aktoren for foresprakandet av principer, normer, regler och procedurer
I den internationella flyktingregimen i regionen. Dess handlingar har kom-
pletterat och kompenserat den restriktiva asylpolitik som dverforts av EU.*

Det var uppenbart att CEBS inte hade resurser att hantera de problem som
uppstod i den nya typen av flyktingstrommar genom dess territorier.
UNHCR:s huvudsakliga uppgift blev darfor att bygga institutioner och skapa
kapacitet for staterna att hantera fenomenet. Det ultimata malet kan ségas ha
varit att gora det mojligt for staterna att uppfylla deras internationella skyl-
digheter.

| princip uppskattar UNHCR EU:s harmoniseringsdtgarder pa omradet for
asyl och invandring. En harmonisering bidrar till uppratthdllandet av univer-
saliteten av internationella flyktingréttsinstrument samt till en enhetlig till-
lampning av standarder av flyktingskydd i si manga lander som mgjligt.
Dessutom innebar EU:s harmonisering pa omradet i de central- och ost-
europeiska samt i de baltiska staterna att standarder vécks. | manga fall har
EU-harmoniserade texter hogre standard rérande vissa frégor an vissa uni-
versella flyktingréttsinstrument men det finns manga omraden dér EU:s ac-
quis hller en |&gre standard.**

Betréffande maet med anslutningen till internationella flyktinginstrument
har UNHCR:s strategi uppenbart varit framgangsrik. Samtliga CEBS har
idag andlutit sig till instrumenten och har antagit de normer som kravts. Som
ovan namnts har onskema om medlemskap i EU varit en stark drivkraft hos
staterna. De program som syftat till att hjdlpa staterna att anta standarder i
overensstammelse med EU:s acquis pa omrédet, sasom Phap, har uppnatt
resultat Over forvantan. Ett annat viktigt inslag har varit det finansiella stod
som EU bistatt med for att stodja kandidatlanderna i deras forberedel se for
EU-medlemskap.'*

142 |_avenex Sandra, Safe Third Counries, Extending the EU asylum and immigration poli-
ciesto central and eastern europe, sid. 96-99.

143 Petersen Michael i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 356-362.

14 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” 2, sid. 57-60.
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7.4.3 Andraorganisationer

En annan viktig organisation for kandidatlandernas omvandling fran ur-
sprungs- och transitlander till destinationsander & International Organiza-
tion for Migration (IOM). Organisationen har bland annat ansvarat for en
utredning av den "verkliga’ potentialen for invandring i fyralander: Albani-
en, Bulgarien, Ryssland och Ukraina.

En relativt ny utveckling & att man i Organization on Security and Co-
operation in Europe (OSCE) introducerat flykting- och invandringsfragor.
Organisationens mandat som faststal|des 1975 fastsl&r tre huvudomréden
for samarbete: sakerhets- och militarfragor, ekonomi, teknologi och miljo,
samt frégor om manskliga réttigheter.**®

7.5 Problem i utvecklingen

| de Central- och Gsteuropeiska staterna réder en oro Gver att regionen skall
forvandlas till en "buffertzon” for asylsdkande. Man fruktar att flyktingar
som misslyckats att stanna i Vasteuropa i stalet stannar i dstregionen. Av
denna anledning har ndgra av staterna endast halvhjartat forstérkt sitt enga-
gemang i sina problem med asylstkande och flyktingar. Oron, som kanns
igen frén Vast, 6ver att bli destinationslander for stora flyktingstrommar har
resulterat i att staternai regionen nu borjat anvanda sdkra tredje lander samt
att de ingér och fortsétter att forhandla fram atertagandeavtal. Anvandningen
av begreppet " sdkert tredje land” gentemot regionens dstliga grannar &r pro-
blematisk eftersom de senare &nnu inte har uppréttat fullgoda asylsystem
som erbjuder tillrackligt effektivt skydd.*’

7.6 Framtidsaspekter

7.6.1 Migrationsrorelser mot CEBS efter anslutningen

Vid en betraktelse av situationen i kandidatlénderna efter deras anslutning
till EU véacks ett antal fragor. En av de viktigaste av dessa & fragan om de
nya ostgranserna kommer att ha karaktéren av en strikt grénslinje som sepa-
rerar ”de inkluderade” fran ”de exkluderade”. Svaret beror pa huruvida sta-
terna utanfér EU kommer att forbli permanent utanfor eller endast tempo-
rart. Det & svart att bortse fran att de nya Ostgranserna faktiskt kommer att
utgora en skyddsmur, vars huvudsakliga ma kommer att vara att forhindra
manniskor utanfor unionen att okontrollerat och odnskat resa in i unionen.

%5 Mandaten faststalldes i slutakten vid 1975-8rs Helsingforskonferens.

146 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU asylum and immigration poli-
ciesto central and eastern Europe, sid. 96-99.

147 Petersen Michael i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 353-354.
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Manga forfattare anser dock att fruktan for en storskalig invandring fran
CEBS (eller genom dem) till EU & o6verdriven. Mot bakgrund av migra-
tionstrenderna i Europa som praglats av migration pa kort tid och pa kort
distans, anser dessa forfattare att vi i stéllet kommer att kunna férvanta oss
en inomregional rérelse som kommer att styras av efterfragan pa arbetskraft.

Det ar knappast nagon tillfalighet att kommissionen nu, i tiden d& invand-
ringsfrégor dominerar den politiska agendan, foreslar ett gemensamt hante-
rande av EU:s nuvarande och framtida yttre granser. EU-medlemsstaternas
befolkning har i diskussionen betonat behovet av att behdlla, och aven oka,
sakerhetsnivan vid granserna. EU:s medlemsstater praglas av en radda for
avsaknad av sdkerhet, en rédsla for invandring samt en oro for att forlora
samband och kulturell samhérighet i samhdllet. De politiska ledarna har nu
att forsiktigt vaga konsekvenserna av att dverfora sin restriktiva politik be-
traffande yttre granser, asyl och invandring mot att férbli trogen EU:s
grundprincip och myt om att skapa ett Europa som skall kunna definieras
som "helt och fritt”.

Oron for en 6kad invandring till Vasteuropa & dock, enligt vissa, inte helt
ogrundad. En del forfattare har darfor foredagit att EU bor se dver sin vi-
sumpolitik betréffande sina nya ostliga och sydliga grénser. Enligt denna
asikt bor EU véaga fordelen av sina visumkrav for att avskracka potentiella
invandrare mot nackdelen i relation till méjligheten for lokala och regionala
aktorer att samarbeta kring ett antal viktiga fragor om ekonomisk utveck-
ling, integration, demokratisering, institutionsbyggande, relationen mellan
minoriteter samt grénshantering och migration. Strategin gar alltsa ut pa att
istdllet for att 1amna Balkan och "det nya’ Osteuropa utanfor, bor utvidg-
ningsprocessen stimulera CEBS att upprétta ett tdtare samarbete med sina
grannar pa andra sidan den framtida gransen.**

7.6.2 Den fortsatta utvecklingen i CEBS

Det &r idag fortfarande mycket svart att forutse den framtida utvecklingen i
regionen. Troligt & dock att EU-anslutningen aven i framtiden kommer att
spela en avgorande roll som drivande kraft i processen. Utvecklingen i
CEBS vilar pa en forandring av en attityd som handlar om skyldigheten att
erbjuda skydd till flyktingar och antagandet om atgarder for detta andamal.
Forandringen av attityden & avgorande for CEBS implementering av inter-
nationella och nationella flyktinginstrument. Attityden paverkas bland annat
av antalet asylsokande. Eftersom CEBS i 0kande omfattning betraktas som
sékra tredje lander av Vasteuropa, kommer ett Okat antal asylsokande som
rest igenom dessa stater att sandas tillbaka till dem med hanvisning till reg-
lerna om sékra tredje 1ander. Men man kan éven se tendenser till att asylso-
kande undviker att resa igenom staterna pa grund av mer effektiva atgarder
for invandringskontroll.

148 Baan Linda, Creating a Europe “ whole and free” ?, sid. 53-57.
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Omvandlingen av CEBS fran emigrationslander till transit-, men viktigare,
destinationslander & annu endast i sin introduktionsfas. Det krévs fortfaran-
de en utjdmning av den ekonomiska valférden i regionen, i jamforelse med
Vésteuropa, for att CEBS skall anses som attraktiva ur flyktingperspektiv.

Idag réder en problematisk praxisi CEBS vad géller anvandandet av aterta-
gandeavtal for atersandande av asylsokande fran CEBS till andra lander
langre Gsterut. Problemet ligger i att dessa lander oftast besitter ofullstandiga
och svaga asylsystem, vilket resulterar i att de inte kan betraktas som sékra
enligt regeln om sakra tredje lander. N&gra av dessa lander & inte ens an-
sutna till Genévekonventionen. Det finns annu ingenting som tyder pa att
denna praxis kommer att upphtra eller ens minskai omfattning.**

7.7 Slutsatser

Som vi har sett har stora forandringar skett i CEBS. Inte bara har de varit
tvungna att anta och tillampa EU:s regler om asyl och invandring, de har
ocksa forvandlats fran emigrationslander till transitlander. | och med deras
andutning till EU kommer staterna med storsta sannolikhet &ven genomga
en forandring till destinationslander. Liksom vésteuropeiska staters fruktan
for en massinvandring fran CEBS till unionen, praglas nu CEBS av en
fruktan for en massinvandring frén deras sydliga och ostra grannar till
CEBS. Formodligen & det CEBS som har mest fog for sin fruktan. Det &
darfor sarskilt viktigt att dessa stater har, eler far, ett fungerande asyl- och
invandringssystem.

Overforingen och implementeringen av EU:s restriktiva politik riskerar allt-
sa att tvinga flyktingar och andra skyddssokande att stanna kvar i CEBS.
Mot bakgrund av denna risk har ett antal internationella organisationer och
NGO:s understrukit behovet av att sdkerstélla internationella normer om
manskliga rattigheter. Kandidatlénderna hamnar &ven i detta avseende i en
situation dér tv& konkurrerande mél &erfinns. A enda sidan méste staterna
tillgodose EU:s 6nskemdl om en begréansad invandring och en forstéarkt kon-
troll av de yttre granserna for att upprétthdlla unionens inre sékerhet. A
andra sidan blir staterna standigt pAminda om vikten av att respektera prin-
ciper, normer och villkor for att kunnaingai den internationella flyktingre-
gimen. Denna problematik kan uttryckas pa ett annorlunda sétt for att ater-
knyta till arbetets grund, namligen EU:s asyl- och invandringsregims och
FN:s skyddsregims konkurrens eller parallellafungerande.

Nér situationen i kandidatlanderna nu beaktats & det dags att undersoka hur
regelverket i EU:s asyl- och invandringsregim dverforstill kandidatl&nderna.

19 Petersen Michael i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection
in an enlarged European Union, sid. 368-372.
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8 Overféring av EU:s asyl- och
Invandringspolitik

8.1 Inledning

Under tiden fére Berlinmurens fall saknade CEBS asyl- och invandringssy-
stem. Déar forekom visserligen en statsstyrd kontroll 6ver befolkningen pa
det egnaterritoriet men denna handlade i princip uteslutande om att férhind-
ra emigration. EU har altsd inlett ett arbete med att utvidga sin asyl- och
invandringsregim till att &ven omfatta CEBS och déarigenom etablera en s&
dan regim i den regionen.

Som jag tidigare namnt bestér EU:s acquis communautaire av en blandning
bindande och icke-bindande instrument. En Oversikt av regelverket ger ett
forvirrat och svarévergripligt intryck. Sarskilt intressant &r detta intryck mot
bakgrund av att hela EU:s acquis communautaire nu 6verfors till de nya
medlemsstaterna, som ovillkorligen maste implementera och tillampa denna
I sSina nationella system.

Detta kapitel kommer att redogora for overforingen av EU:s politik pa om-
radet for asyl och invandring. Kapitlet behandlar sjava 6verféringen av po-
litiken men aven konsekvenserna av densammai anslutningslanderna.

8.2 Tidigarelationer med Central- och
Osteuropa

| slutet av 1980-talet kulminerade invandringen till EU. De vasteuropeiska
staterna svarade genom att infora en restriktiv asylpraxis, vilken siktade till
att hindra och atersprida asylsbkande saval som att dtersinda illegaa in-
vandrare.

Innan kandidatléanderna ansokte om medlemskap i unionen betraktades |an-
derna endast som 6stliga grannar med en stark potential att leda oonskade
flyktingstrommar véasterut. Den radande trenden hos kandidatlanderna att
aterskapa Vasteuropas restriktiva asylpolitik placerar deras grannlander
Ryssland, Ukraina och Vitryssland i en analog situation som den som an-
slutningsstaterna befann sig i under forsta hélften av 1990-talet. Vad som
skiljer situationerna & &r att de Ostliga grannlanderna till kandidatlanderna
besitter an samre kapacitet att foreskriva garantier for skydd av asylsokande
som anlander till, eller passerar, deras territorium.

Efter de 6steuropeiska staternas liberalisering paverkades de starkt av véasts
asylpraxis och asylpolitik, &en om det i betydande grad skedde indirekt.
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Asylpolitiken spelade fran borjan ingen stor roll i anslutningsprocessen. Ef-
fekterna av den europeiska politiken resulterade i stéllet i ett antal bilaterala
och underregionala samarbeten pa omrédet. Atertagandeavtal sléts, som en
del av staternas inhemska invandringspolitik. Aven om inte asylpolitiken
hade en framtrédande roll i anglutningsprocessen, forstod kandidatlénderna
att ett framgangsrikt samarbete pa detta omrade skulle ha en positiv effekt
pa deras kandiderande for medlemskap. Oron hos kandidatlanderna att for-
vandlas till destinationslénder har kompenserats med |&ttare visumregler for
deras medborgare for inresatill EU.*

EU har uppmuntrat sina 6stliga grannar att forstérka granskontrollerna samt
inga atertagandeavtal med ett antal stater bade i 6st och i vast. Syftet med
detta & att minskaillegala invandrare till EU och forenkla dtersandandet av
dessa till kandidatlanderna och deras Ostliga grannar. For att kompensera de
exklusiva vastliga fordelarna med en sddan politik lyftes visumkravet for
medborgare i avtalsstaterna bort. Individuella medlemsstater och EU 6ver-
lamnade finansiella resurser och teknisk expertistill kandidatlanderna for att
upprétta strangare granskontroller fér vad som snart kommer att bli unionens
yttre granser. Ett tidigt exempel pa regionala atertagandeavtal & Schengen-
gruppens avtal med Polen fran 1990%* 1%

8.3 Malet med Overforingen

Da ansokarlanderna har inkorporerat EU:s acquis pa omradet for asyl i sina
nationella réttssystem accepterar de darmed den praxis som &r uppbyggd av
de vérderingar Vasteuropa har om asylsokande. Det & vérderingarna som
styr politiken vid antagande av nodvandiga atgarder for erbjudandet av
skydd medan den avvisar uppenbart ogrundade asylansokningar™®. En
nyskapad asylpolitik som kan garantera flyktingskydd i en utvidgad union
kommer att baseras pa en stabil grund som kan dverleva anstrangningarna av
att tilldmpas i réttsliga och politiska skillnader. Det gdller inte endast mellan
nuvarande medlemsstater och kandidatstaterna utan &ven mellan nuvarande
och framtida kandidatstater.*>* Till stor del & det \V&steuropas fruktan for en
massinvandring som ligger till grund for dess strdvan efter att inkludera
CEBS i sitt samarbetssystem. Fram till 1990-talets mitt fokuserade relatio-
nerna mellan Vasteuropa och CEBS pa bekampningen av illegal invandring

10 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 5-10.

151 Schengen-Polish Accord Relating to the Readmission of Personsin Irregular Situation,
21 march 1991.

152 Byrne Rosemary i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 383.

153 Uppenbart ogrundade asylansdkningar behandlasi Londonresolutionen fran 1992. Ex-
empel pa sidana anstkningar &r att de saknar innehdll genom att sékanden inte anger nagon
fruktan for forfoljelse, att det saknas bevis pa angivna omstandigheter eller att ansdkan
saknar trovérdighet eller & motstridig.

>4 Byrne Rosemary i New Asylum countries? Migration Control and Refugee Protection in
an enlarged European Union, sid. 402.
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och starkandet av Ostgranserna. Aven om V asteuropas politiker idag erkant
att det finns ett behov av att upprétta fullsténdiga asylsystem i CEBS, utgor
fortfarande kampen mot illegal invandring och starkandet av 6stgranserna en
hogsta prioritet i samarbetet. Detta aterspeglas inte bara i bilaterala sam-
manhang utan &ven i prioriteringar faststallda av kommissionen i strategin
for foransutning som &r uppréttad av ministrarna for inrikes och réttsliga
affarer.™

Andglutningsprocessen belyser behovet av ett gemensamt asylsystem for att
Overleva anstrangningarna i de nya medlemsstaterna. For att omforma ett
paneuropeiskt ramverk som &r tilldmpligt dver jurisdiktioner, réttsliga tradi-
tioner och geografiska platser i en utvidgad union, krévs det en enhetlig
skyddsbaserad tillnarmning. **°

Kritik har riktats mot EU:s arbete mot en europeisk skyddsregim. Man har
hévdat att utvecklingen av denna kommer att forstarka den europeiska integ-
rationen pa bekostnad av grannlandernas integration. | denna kritik syns ofta
begreppet " det europeiska fortet” som beskrivning av den europeiska asyl-
och invandringsregimen. EU avser dock inte att bygga ett europeiskt fort.
Dess intresse ligger i stéllet i att upprétta ett omrade av fred, stabilitet och
tillvéxt som kan breda ut sig bortom dess granser.*>

8.4 Sattet for overféringen

N&r man analyserar de vasteuropeiska staternas forsok att Gverfora sin euro-
peiska asyl- och invandringsregim till CEBS, kan man skilja mellan & ena
sidan rent unilaterala och bilaterala handlingar sasom antagande av regler
om sékra tredje lander samt ingdende av atertagandeavtal och & den andra,
de olika multilaterala handlingar som inkluderar inte bara medlemsstaterna
utan ocksa andra europeiska och icke-europeiska lander tillsammans med
internationella organisationer och NGO:s. De fdrsta handlingarna som in-
volverade CEBS initierades av individuella vasteuropeiska stater pa unilate-
ral och bilateral niva Aktiviteterna koncentrerades framst pa atgarder som
ansdgs nodvandiga for implementeringen av regeln om sikra tredje lander
men &ven av Overforingen av ekonomiska medel och olika teknologier for
kampen mot illegal invandring samt uppréttandet av en grundldggande
réttslig och administrativ infrastruktur fér behandlingen av flyktingar.™>®

155 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 154-158.

1% |_avenex Sandra, Safe Third Counrties, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 102-105.

157 Europeiska K ommissionen, “Emphasis on management of external bordersin justice
and home affairs chapter of EU accession negotiations’, sid. 3.

158 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 75-76.
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Utdver implementeringen av regeln om sakra tredje lander och ingaendet av
dtertagandeavtal fordes ett stort antal bilaterala samarbetsprocesser mellan
enskilda medlemsstater och CEBS. Dessa hade sin fokus pa forstarkningen
av de yttre granserna. Samarbetet pa detta omrade harstammar fran det fak-
tum att det for en effektiv implementering av regeln om sakra tredje lander
(och darmed ett 6verflyttande av aterfordel ningssystemet for hanterandet av
asylstkanden) kravdes en grundléggande réttslig, administrativ och social
infrastruktur. Behovet av detta var ett resultat av omstandigheten att CEBS
saknade inte endast den gemensamma véasteuropeiska traditionen i fragorna
utan &en normer, praxis och institutioner fér skydd av flyktingar, vilket
skulle kravas for definitionen av dem som "sékra’. Eftersom tillampningen
av regeln om sdkra tredje lander forutsdtter en viss dverensstammelse med
internationella normer om manskliga réttigheter, har véststaterna hjapt
CEBS att uppfylla Genevekonventionens och Europeiska konventionen om
manskliga réttigheters krav som ett nédvandigt villkor fér implementeringen
av dessa tva hdrnstenar i utvidgningen av EU:s asyl- och invandringsregim.
Denna normativa nddvandighet har &en en strategisk dimension: att hjélpa
anglutningslanderna att delta i systemet av inter-nationellt flyktingskydd &r
ett lampligt sétt att fordela ansvar. Mot bakgrund av att de flesta av CEBS
kommer att fa en ny roll som transitlander, & bade upprattandet av jamfor-
bara asylsystem och tillampningen av regeln om sakra tredje lander viktiga
instrument for att minska antalet asylsokande i vast.**

8.5 Overforingens faser

Inflytandet av Vésteuropas asyl- och invandringspolitik borjade redan da
ansokarlanderna blev demokratier. Det finns tva huvudsakliga anledningar
till att kandidatlanderna pa ett tidigt stadium har accepterat den starka pa-
verkan som EU:s asylpraxis haft pa dem. For det forsta existerade hos de
central- och Gsteuropeiska staterna en dnskan om medlemskap i EU, vilken
fick dem att fdlja politiken. For det andra hoppades man att implemente-
ringen av asyl- och invandringspolitiken skulle hantera de demografiska
aspekterna av den vastliga avvisningspolitiken. Kandidatlanderna utveckla
de sdledes en "forsvarspolitik” for att forhindra det fruktade odet att for-
vandlas till en "sluten sack”*® av invandrare som inte kunde utvisas vida-
re.!® | 6verflyttningsprocessen av EU:s acquis till de nya medlemsstaterna
kan vi urskiljatre faser dar utgangspunkten blir mitten av 1980-talet. Dessa
tre faser &r, den etablerande fasen, dverflyttningsfasen och den reformerande

159 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 82-90.

1% Termen " sluten séck” hanvisar till ddet dar ett transitland ovilligt blir destinationsland
for asylsokande och olagligainvandrare da dessainte accepterasi deras destinationsland i
vast. Termen & av mig hamtad fran Byrne, Noll och Vedsted-Hansen.

181 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 5-10.
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fasen. 12 Under den etablerande fasen antogs centrala normer, begrepp och
principer pa inhemsk niva, vilka utgdr grundstenarna i dagens regionala
asylsystem i Vasteuropa. Fasen inleddes 1986 och nadde sin hdjdpunkt
1993. Den etablerande fasen atfoljdes av Overflyttningsfasen, under vilken
réttsliga instrument regionaliserades i de inhemska normerna. Sedan 1993
har nationella lagstiftare inte antagit nagra radikala nya normer eller praxis
pa omradet for asyl och invandring. | stéllet har man arbetat med varianter
av existerande begrepp och system eller importerat redan befintliga sddana
fran sina grannar. Under 6verflyttningsfasen spreds staternas nationella asyl-
politik 6ver Europa. Betréffande nuvarande medlemsstater kan man urskilja
tva processer for dverflyttandet. En process utspelade sig bland grannstater-
na. Den andra utspelade sig inom EU:s ramverk och inom Schengengrup-
pen. Det finns en markant skillnad mellan de tva processerna: medan pro-
cessen i grannstaterna karaktariseras av en relativt precis och specifik over-
flyttning av det normativa innehdllet mellan tva lander, utspelar sig proces-
sen inom EU och Schengengruppen pa en langt mer allman och abstrakt
niva Parallellt med 6verflyttningsprocessen arbetade kandidatlanderna med
sin forberedelse for och ansbkan om medlemskap i EU. Den tredje och sista
fasen & den nuvarande. | denna fas 6verses de centrala komponenternai de
regionaliserade réttsliga instrumenten. Det & denna fas som kallas for den
reformerande fasen.'®®

Bade Schengenkonventionen och Dublinkonventionen som skapar ett sy-
stem om aterférdelning baseras pa regeln om sikra tredje lander. Dessa in-
strument begransades ursprungligen till EU:s medlemsstater men tidigt upp-
stod ett intresse i en del av medlemsstaterna att &ven inkludera tredje parter.
Betréffande CEBS har denna typ av samarbete i stéllet skotts genom aterta-
gandeavtal.

8.6 Resultatet av 6verforingen

8.6.1 Allmant

| praktiken kan effekterna av politikens éverflyttning variera oerhort, bero-
ende pa handlingarna som utvecklas av EU och dess medlemsstater, det in-
stitutionella forhallandet med CEBS och den inhemska situationen i de sena-
re. Den mest fullstandiga formen av antagande innebar kopiering och bety-
der fullsténdig dverflyttning av politiska principer, instrument, program och
institutionella strukturer.***

182 De engel ska termerna for dessa faser & som foljer. Den etablerande fasen: “the formati-
ve phase’, overflyttningsfasen: " the transformative phase” och den reformerande fasen: "the
reformative phase”.

183 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 426-428.
164|_avenex Sandra, EU enlargement and the challenge of policy transfer: the case of refu-
gee policy, sid. 705.
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8.6.2 Problem med Gverfdringen

CEBS involvering i den uppstédende paneuropeiska flyktingregimen &r pro-
blematisk i manga avseenden. For det forsta har CEBS inte deltagit i diskus-
sionerna kring asyl- och invandringspolitiken, vilken de nu ovillkorligen
tvingas tilldmpa. For det andra framstod inkorporeringen av den vast-
europeiska asylpolitiken som prioriterad framfor staternas anpassning till
den internationella réttens institutionella infrastruktur for flyktingskydd.*®®

Ett problem i processen av dverflyttande av EU:s asyl- och invandringspoli-
tik till CEBS &r att dessa & tvungna att implementera foreskrifter som inte
ar réttsligt bindande for medlemsstaterna. Tre andra faktorer gor det sarskilt
svart att anta EU:s acquis communautaire. For det forsta forsvaras overflytt-
ningen av det fokus pa EU.s acquis som géller atgarder som utvecklats som
instrument for att begransa generdsa flyktingregimer i medlemsstaterna.
Exempel pa detta & principen om att endast en stat skall béra ansvaret for
utredningen av en asylansokan (Dublin- och Schengenkonventionen), regeln
om sakra tredje lander, skéarpningen av visumkrav och é&tertagandeavtal.
CEBS saknar dock vasts tradition av den liberala efterkrigsmentaliteten och
maste forst upprétta den grundlaggande réttsliga, administrativa och juridis-
ka infrastrukturen som & nddvandig for utredandet av asylansokningar in-
nan de kan 6vervaga eventuella restriktioner. FOr det andra uppstar det pro-
blem genom det extensiva program som faststalldes genom Amsterdamfor-
draget som foreskriver antagande av gemensamma minimistandarder for
mottagande av asylsokande, asylprocedurer, kriterier for erk&nnande och
temporéart skydd fram till 2004 (artikel 63 EGF). Forverkligandet av dessa
foreskrifter staller CEBS infor odefinierade och foranderligamal och forsva
rar darigenom situationen att foélja EU:s tempo i utvecklingen. Det tredje
problemet & den grundléggande oklarheten betréffande vad som & en per-
son som fortjanar asyl och vilken typ av asyl som skall erbjudas, d.v.s. av-
saknaden av ett harmoniserat asylsystem.

Samtidigt har vi sett ett okat antal asylsbkande och ett okat missbruk av
asylsystemen. Detta beror troligen pa att ekonomiska migrationskanaler
stangs och att vadsamma konflikter och ekonomiska svarigheter i manga
delar av vérlden fortsétter. Tillssmmans med fruktan for okontrollerad
"asylshopping” pa den gemensamma marknaden efter avskaffandet av de
inre granserna, har utvecklingen av flyktingpolitik i EU influerats av en vax-
ande oro dver den interna sakerheten. Politiken har ocksa influerats av ett
forsvagande av karnan hos manskliga réttigheter i asylfragor. Detta |amnar
CEBS med det tvetydiga kravet att implementera asylregler som har forlorat
mycket av sitt politiskastdd i detraditionella vastliga asylstaterna.*®

185 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 154-158.

168 |_avenex Sandra, EU enlargement and the challenge of policy transfer: the case of refu-
gee policy, sid. 703-704.
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8.7 Avvisningspolitik

8.7.1 Inledning

Efter att det gamla Ostblocket 6ppnades upp spreds i Europa en fruktan for
storskalig invandring fran dessa stater. De véasteuropeiska staternas reaktion
pa detta var atgarder for att begransa invandringen samt att strama upp de
nyligen liberaliserade dstgranserna. Man forstérkte &en kontrollkapaciteter
och uppréttade aterfordelningsmekanismer for att hantera asylsokande. Ur
detta perspektiv representerade Oppnandet av Ostgranserna inte bara en
radsla for potentiella invandrare, den utgjorde &en en utmaning for det
mellanstatliga samarbetet mellan EU:s medlemsstater. Den vasteuropeiska
strategin for att hantera hoten om invandring har varit att inkorporera CEBS
i den uppstaende flyktingregimen genom att stracka ut aterfordelningssyste-
met for asylansokningar samt genom export av teknologi for de yttre gran-

serna.?’

8.7.2 Politiken om sdkratredjelander

8.7.2.1 Bakgrund

| grunden for principen om sékra tredje lander ligger férbudet mot refoule-
ring™®. Ingen asylstkande f&r sandastill en stat dar hans liv eller sakerhet &
| fara. | vasteuropeiska stater har konceptet om sékra tredje lander blivit en
standard och for de central- och dsteuropeiska samt de baltiska staterna ar
implementeringen av konceptet ett krav for andutning till EU. Samtliga
ansbkarlander & utpekade som sékra tredje lénder och de accepterar rutin-
massigt asylstkande som atersants fran vasteuropeiska stater. Nu introduce-
rar dei sin tur en liknande politik genom bilaterala atertagandeavtal, natio-
nell lagstiftning eller informella procedurer for utesténgande vid grénskon-
trollernamot sina dstliga grannar.

D& demokratisering och anslutande till principer om manskliga réttigheter
blev en realitet i Centraleuropa under 1990-talet, svarade de vasteuropeiska
staterna med anstrangningar att halla de central- och Gsteuropeiska staterna
ansvariga for att skydda si manga asylsokande och flyktingar som majligt.
Politiken fordes genom att atersanda asylsokanden, normalt utan att ansdkan
utretts, till grannlander med hanvisning till konceptet om sékra tredje lander
sa snart detta kunde goras mot bakgrund av de centraleuropeiska staternas
anslutning till Genévekonventionen (och &ven till EMRK).**°

187 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 73-75.

188 Art. 33 i 1951-8rs Genévekonvention.

19 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 16-19.
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8.7.2.2 Medlemsstaternas praxis

D& EU:s medlemsstater i sin inhemska lagstiftning antagit en regel om sakra
tredje lander, har de unilateralt inkorporerat tredje lander utanfér sina réatts-
liga och politiska omraden, sasom CEBS. Regelns tillampningssétt varierar
dock i de olika medlemsstaterna. Regeln kan bedémas mer eller mindre re-
striktiv, beroende pa vilken bevisniva som faststéllts for att klassificera en
stat som "saker”, vistelsens langd i den tredjestaten som kravs for att tillam-
pa regeln samt de konkreta processuella garantierna som tilldmpas nér man
avvisar en asylsokande pa sakert tredje landgrund. Vad géller definitionen
av ett "sakert land” varierar medlemsstaternas praxis fran krav pa forekomst
av en réttvis och jdmforbar asylprocedur i dverensstdmmelse med GK och
EMRK samt krav pa ett accepterande av den atertagande staten att underso-
ka asyl sbkandens begaran, till mindre langtgdende krav sasom det faktum att
landet har undertecknat GK. Enligt Londonresolutionen™ &r blotta transiten
genom en tredje stat tillrécklig for att anta att asylsdkanden haft mdojlighet
alt begéra asyl dar, medan vissa lander stéller som krav att sokanden till-
bringat viss tid dar som kan uppga till minst tre manader.*"*

Av EU:s avvisningspolitik ar det politiken om sékra tredje lander som for-
modligen har det storsta inflytandet pa kandidatlanderna. Delvis beror detta
pa den borda som anslutningsstaterna ombeds hantera da nuvarande med-
lemsstater atersander asylsokande till deras territorier med hanvisning till
reglerna om sakra tredje lander. Det beror ocksa pa den skyddskompromiss
som anslutningsstaterna goér nér de i sin tur introducerar sin egen politik om
s’a‘krl%tredje lander och sander tillbaka asylsokande till sina grannstater i
Ost.

8.7.2.3 Framtidsutsikter

Det & fortfarande svart att analysera fordel ningseffekterna mellan medlems-
staterna och kandidatlanderna av reglerna om sékra tredje lander. Det existe-
rar inte ndgon detaljerad statistik som aterspeglar atersandande av flykting
som faller under regeln om sékra tredje lander. Den statistik som finns
kommer fran UNHCR, som samlar fakta om asylansokningar i hela vérl-
den'”®. Under de senaste &ren har anstkningsstatistiken toppats av kandi-
datlénderna. | relation till 1&ndernas befolkning & Slovenien det land som tar
emot flest asylansokningar i Europa. Tjeckien, Ungern och Polen delar
landgrans med nuvarande medlemsstater och blir pa detta sitt av sarskilt
intressei dterfordelningen enligt regeln om sakratredje lander.

0 EC Ministers Resolution of 30 November — 1 December 1992 on a Harmonized Ap-
proach to Questions Concerning Host Third Countries, WGI 1283.

171 |_avenex Sandra, Safe Third Countries, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 76-78.

172 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 21-28.

17 Se bilaga for statistik éver asylansbkningar som lamnatsin i ett antal utvalda kandidat-
lander.
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Ar 2000 var siffran for antalet antagna asylsdkande i Polen, Tjeckien och
Ungern vasentligt 1&gre &n genomsnittet i Europa. Detta ar ett tydligt utslag
av restriktion pa grund av skyddsbordans skiftande. Enligt tradition reagerar
stater som konfronteras med stora bordor, verkliga eller vantade, med att
infora en restriktiv asyl- och invandringspolitik. Ett ytterligare tydligt drag
hos de tre kandidatlanderna &r det hdga antal fall som lagts ned pa grund av
antingen formalia eller férsvinnande av asyl sbkanden.

Mekanismer angaende sakra tredje lander skulle kunna producera liknande
effekter som Dublinkonventionens. For Tjeckien, Ungern och Polen var det
Okande antalet asylansokningar knappast ovantat. Darfor & det inte heller
Overraskande att dessa lander forstker begransa skyddsbdrdan genom att
behalla restriktiv praxis for antagande av asylansokningar samt féra en kon-
kurrerande restriktiv politik till sinavéastliga grannar.*™

8.7.3 Atertagandeavtal

Ingdendet av dtertagandeavtal & ocksa ett utsag av overflyttningen av EU:s
asyl- och invandringspolitik. Overforingen av detta instrument har tva funk-
tioner. FOrst och framst utgor atertagandeavtalet ett nodvandigt réttsligt in-
strument for implementeringen av regeln om sdkra tredje lander och déarige-
nom &aven for aerfordelningssystemet for utredningen av en asylbegérans
Overforing till tredje lander. Den andra funktionen relaterar till implemente-
ringen av Londonresolutionen om s&kra tredje lander. Den & utformad att
forenkla proceduren att utvisa nekade asylsbkande och olagliga invandrare
till deras hemlander.'™

EU:s medlemsstater har nu ingatt dtertagandeavtal med de flesta CEBS.
Avtalen omfattar dels atertagande av egna medborgare och dels dtertagande
av medborgare fran tredje land. De avtal som relaterar till egna medborgare
ar utformade for att tilldmpa regeln om ”sdkra ursprungslander” i fall av
asylsokande och for att underlétta dtersandande av illegala invandrare till
deras hemlander i allméanhet.'™ Den andra typen av avtal omfattar &ven
medborgare fran tredje land. Det har ofta ansetts att denna typ av avtal utgor
den réttsliga grunden for avvisande av asylsokande, vilkas ansdkan annu inte
utretts med hansyn till sékratredje lander. Eftersom dennatyp av avtal oftast
ar till nackdel for CEBS, som nu i hog grad fungerar och kommer att funge-
ra som transitlander, & de ofta sammankopplade med borttagande av vi

74 Noll Gregor i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection in an
enlarged European Union, sid. 321-324.

175 |_avenex Sandra, Safe Third Counrties, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 78-81.

176 |_avenex Sandra, Safe Third Counrties, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 78-81.
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sumkrav mellan avtalsstaterna samt foreskrifter om materiellt bistdnd frén
vast-staternat’’

8.7.4 Delad borda

8.7.4.1 Omfdrdelning av skyddsboérdan

Vad som tydligt understrukits i anslutningsprocessen & det faktum att en
storre borda kommer att falla pa de framtida medlemsstaterna. | de central -
och Osteuropeiska samt de baltiska staterna har detta framkallat en fruktan
for att bli en ”buffertzon” for skyddssokande som misslyckats att na sitt for-
sta hands mdl -V asteuropa. Som forberedel se och forsvar mot detta har kan-
didatlanderna antagit de restriktiva strategier som Vasteuropa Overfort till
dem. Det mest effektiva botemedlet mot deras fruktan skulle vara en effek-
tivt delad borda. Detta botemedel ter sig dock fortfarande vara langt fran ett
forverkligande. | och med Amsterdamférdragets ikrafttradande framstod
mojligheten av delad bdrda som &nnu mindre trolig eftersom |osningen av
frdgorna om delad bordainte foreskrivits inom nagon tidsfrist.*

8.7.4.2 Oversikt av den delade bordan i EU-kontext

P4 en empirisk niva finns det ingen jamnt delad borda vad gdler flykting-
mottagande i Europa. Fallen med Bosnien och Kosovo belyser detta faktum.
Den storsta delen av de skyddssokande fran Bosnien aterfanns i de Vast-
europeiska stater som antingen var placerade geografiskt nérmast eller som
redan mottagit migrationsgrupper fran det forna Jugoslavien.*”®

Massinvandringen som uppstod efter Bosnienkrisen startade diskussioner
och 6vervaganden i Europa. Inom EU introducerades en komplex diskussion
om en mekanism Over delad borda i situationer av massinvandring. Det har
gjorts ett antal seritsaforsok att infora en sadan mekanism men samtliga har
misslyckats. Detta beror bland annat pa en stark motvillighet hos mediems-
staterna att forbinda sig den forutsebarhet och de detajerade Gverenskom-
melser som en delad borda innebér. Kosovokrisen gav en fornyad impuls till
processen men Europai stort, och EU i synnerhet, ar langt ifran en forutsag-
bar dverenskommelse om delad borda.*®

8.7.4.3 Koncentration av bordan i Europa
Aterplacering av skyddssikande frén en mediemsstat till en annan eller till
sékra tredje lander resulterar i en risk att en koncentration av bordan place

177 |_avenex Sandra, Safe Third Counrties, Extending the EU Asylum and Immigration Poli-
ciesto Central and Eastern Europe, sid. 78-81.

178 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 28.

11 gunkande ordning tog, per capita, Osterrike, Sverige, Tyskland och Schweiz emot flest
av dessa personer.

180 Noll Gregor i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection in an
enlarged European Union, sid. 313-314.
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ras hos sérskilda medlemsstater. Enligt statistiken gor yttre granser en med-
lemsstat till en huvudsaklig mottagare under Dublinkonventionen. Foljande
lander tar emot fler asylsbkande an de sander tillbaka till andra medlems-
stater under Dublinkonventionen: Osterrike, Frankrike, Tyskland, Grekland,
Italien och Spanien. Samtliga dessa lénder har en kéndlig yttre grans, land-
grans eller havsgrans. Utvidgningen kommer att forandra unionens yttre
granser och skapa ytterligare bordor for de nya medlemsstaterna som besitter
de nya yttre granserna. Mot bakgrund av denna utveckling kommer det att
behovas en mekanism for delad borda som omfattar bade konventionsflyk-
tingar och andra kategorier av skyddssokande for att sékerstélla flykting-
skydd p& medlemsstaternas territorium. En sddan bredare mekanism forutses
i artikel 63 (2)(b). Om denna mekanism skulle kombineras med en materiell
harmonisering av skyddskategorier och mottagningsstandarder, hade det
mildrat konkurrensen om avvisande séva som ett minskat territorieskydd.'®

8.8 Paverkan pa kandidatlanderna

FoOr narvarande innebér den paverkan som EU:s asyl- och invandringspolitik
har pa kandidatlanderna framst krav pa stranga granskontroller vid granserna
till icke EU-lander. Aven konsekvenserna av EU-medlemsstaternas praxis
betréffande sékra tredje lander paverkar kandidatlanderna. Till denna praxis
réknar man ocksa atervandande och forvisning fran EU-stater samt kapaci-

tetshyggande &tgarder’®.

Oavsett kandidatlandernas inbordes stora olikheter vad géller sasmmanséit-
ningarna av asylstrémmarna har samtliga stater gatt igenom liknande asylre-
former under de senaste &ren. Med undantag fér Ungern, har anslutning till
den internationella regimen framkallats av externa effekter av restriktiv po-
litik i grannstaterna som utgors av EU:s medlemsstater. Medan inhemska
avgoranden var viktiga under de forsta &ren efter staternas demokratisering,
har EU och dess medlemsstaters inflytande dver deras asylpolitik i okad
omfattning blivit viktigare under den andra halften av 1990-talet.'®

Fore 1989 hade CEBS ingen invandringspolitik. Fokus 13g istéllet pa fore-
byggande och reglering av emigration av egna medborgare. Samtidigt var
trycket fran medborgare fran tredje land att komma in i staterna, eller att
passera dessa, vadigt 1&gt. Overforingen av EU:s politik som relaterar till
lagstiftning om invandring och asyl, lagar och andra regler om medborgar-
skap, atertagandeavtal, gréanskontroller, utresa och transit samt visumpolitik
har alltsa hjalpt till att tacka det institutionella gap som kommunismen |&am

181 Noll Gregor i New Asylum Countries? Migration Control and Refugee Protection in an
enlarged European Union, sid. 319-321.

182 K apacitetsbyggande &tgarder forstés som &tgérder i kandidatlanderna for att utveckla och
forbattra framst administrativa system i staternas infrastrukturer.

183 | avenex Sandra, EU enlargement and the challenge of policy transfer: the case of refu-
gee policy, sid. 705-706.
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nade efter sig. Unionen har, och kommer att fortsétta att ha, ett huvudsakligt
inflytande pa gransregimen i ost.*®*

8.9 Mot ett nytt, gemensamt europeiskt hante-
rande av invandring

Principerna som fordes fram genom Amsterdamfordraget om en "ny” in-
vandringspolitik for EU, far direkta konsekvenser for kandidatlanderna
Dessa maste betrakta samtliga nya dtgéarder som en del av EU:s acquis. Men
aven fore en gemensam tillndrmning antagits, har regleringen av migrations-
strommar blivit en viktig aspekt i EU:s strategi for foranslutningen mot
CEBS. Processen med Ostutvidgningen & som helhet altfor fokuserad pa
kontroll av illegal invandring och bekampande av asylmissbruk. For detta
andamad insisterar EU att granskontrollerna i CEBS maste skérpas utan
dr6jsmal.

Varken strénga granskontroller eller stranga inresevillkor kan mota till ex-
empel illega invandring av medborgare fran tredje land, vars inresa var lag-
lig, men som olagligt stannar kvar. Den strikta implementeringen av visum-
krav Okar (i stallet for minskar) antalet illegala inresor och forvérrar situa-
tionen med smuggling. Snarare an att halla fast vid myten om ogenomtrang-
liga granser borde nuvarande och framtida medlemsstater anta ett mer aktivt
angripande av sdva invandringsfragan. Ett sitt att komma till rétta med
problemet & kanske att inféra en storre smidighet av den vanliga migratio-
nen tillsammans med en hardare politik mot illegal migration och olaglig
arbetskraft. International Organization for Migration (IOM) och kommissio-
nen &r de tva organ som starkast foresprakar denna synpunkt. For att fa ett
harmoniserat europeiskt hanterande av migration foreslds en metod som
innefattar tva element. Det forsta elementet utgor ett uppréttande av ett
réttsligt ramverk som fastslar enhetliga villkor for inresa och vistelse for
invandrare. Det andra utgér en mekanism for en dppen samordning for att
uppmuntra den progressiva overensstdmmelsen av den nationella politiken
p& manga omréden som inte tacks av lagstiftning, till exempel arbetet med
ursprungslanderna.

| férevarande diskussion skall man inte gldmma bort att EU som ett resultat
av en ekonomisk tillvaxt samt en dldrande och i antal sjunkande befolkning
kommer att beh6va invandrare, ndgot som kommissionen betonat.*®

184 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid 37-19
185 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 29-33.
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8.10 Schengen

8.10.1 Allméant

Eftersom Schengen har blivit en del av EG-rétten, och déarmed av EU, maste
kandidatlanderna anta och implementera Schengens acquis. Trots att Irland
och Storbritannien har valt att sta utanfér Schengensamarbetet, finns det
ingen majlighet for anslutningslanderna att véja att sta utanfor detta samar-
bete. Tillampningen av Schengenreglerna sker i tva steg. Det forsta steget ar
att stérka granserna samt att anta alla de delar av Schengens acquis som inte
kopplas direkt till avskaffandet av grénskontroller. Det andra steget & en
implementering av resten, inklusive féreskrifter om passage av inre granser
samt om Schengenvisum. Innan det andra steget kan avslutas, genom ett
avskaffande av de inre granskontrollerna, maste radet fatta ett enhaligt be-
slut om detta. Beslutet grundas pa forutséttningen att kandidatlanderna upp-
fyller alla nddvéandiga uppstéllda krav. Avskaffandet av kontroller mellan
medlemsstaternas granser (bade mellan nya medlemsstater och nuvarande
medlemsstater och enbart mellan de nya medlemsstaterna) kommer alltsa
inte att sammanfalla med CEBS anglutning till EU. Detta beror for det forsta
pa processuella omstandigheter som resultat av Schengens sérskilda réttsliga
konstruktion. EU-medlemskap utgor ett krav for att starta en utvarderings-
process inom Schengen. Denna process & mycket tidskrévande. FOr det
andra finns det &ven tekniska och operativa anledningar som gor det omgj-
ligt att ett fullstandigt Scengenmedlemskap kan vara en redlitet snart efter
utvidgningen. Aven om EU &r siker pa proceduren for implementeringen av
Schengens acquis, att granskontrollerna avskaffas mellan nuvarande och nya
medlemsstater nar de senare star i fullsténdig Overensstammelse med
Schengens acquis, ger kravet pa ett separat och enhélligt beslut av minister-
radet (for réttsliga och inrikes affarer) implementeringens tvastegsprocess en
viktig politisk dimension. Aven efter utvidgningen kan vilken medlemsstat
som helst uppehdlla utvidgningen av det gransfria Schengenomradet. Av
denna anledning &r, trots den gemensamma Overenskommelsen att det inte
skall férekomma nagon overgangsbestammelse for den fria rorligheten for
personer och varor (som det finns for till exempel jordbruk och arbete), tid-
tabellen for ikrafttrddandet av de yttre granskontrollerna samt avskaffandet
av deinre granskontrollerna totalt osaker.

Problemet & den osdkerhet som praglar EU-medlemsstaternas regeringar
samt den allménna attityden i 1&nder som gransar till CEBS. For att exempli-
fiera detta problem kan man vanda sig mot gransen mellan Polen och Tysk-
land. En nuvarande uppskattning av tiden for avskaffandet av kontroller
stracker sig fran tva ar efter anslutningen (frén Polens sida) till ett minimum
av tio & efter datumet for andutning (fran Tysklands sida). Beslutet om
avskaffande av de inre granskontrollerna grundas pa fortroende. Schengen-
|anderna méaste vara dvertygade om att de nya medlemsstaterna kan, och vill,

70



garantera deras interna sakerhet p& en niv& som motsvarar den nuvarande.*®®

8.10.2 Konsekvenser for kandidatlander na

Det har havdats att Vasteuropas restriktiva politik pa omrédet for asyl och
invandring pa ett avgorande sétt bidragit till transformationen av CEBS till
buffertzoner for illegal invandring vid unionens granser. EU:s politik vilar
pa ett skiftande av bordan gentemot CEBS. Kandidatlanderna stér nu infor
ett tryck av illegal invandring, som snarare &r ett resultat av Vasteuropas
misslyckade politik an deras egen. PA samma sétt som en obalans mellan
kontroll och underl&ttande av migration, kommer en obalans mellan séker-
het och frihet att paverka inte bara de nya medlemsstaterna utan aven deras
relationer med grannldndernai 6st och syd.

Det faktum att kandidatlanderna inte omgaende blir "fullstandiga” medlem-
mar i Schengen for med sig alvarliga psykologiska konsekvenser. Ett for-
langt uppskjutande av den fria rorligheten kommer oundvikligen att mottas i
CEBS som ett tecken pa diskriminering och misstro. Denna uppdelning
mellan nuvarande och nya medlemsstater inom EU framstar som obetydlig
vid en jamforelse med den uteslutning som kommer att drabba befolkningen
I véstra Balkan, Moldavien, Ukraina och Vitryssland (samt Ryssland och
Turkiet).

Trots att CEBS tvingas bevisa fore anslutningen att de antagit EU:s visum-
regim, kan de inte utfarda Schengenvisum forran de till fullo integrerats i
Schengen. Som en konsekvens under perioden omedelbart efter CEBS an-
slutning kommer alltsa CEBS att delas upp av mer hinder mot fri rorlighet
an under ndgon annan tid sedan 1989*".

8.10.3 Hanterandet av yttre granser

I Schengengruppens arbete delegeras kompetensen att kontrollera de gemen-
samma inre granserna till de medlemsstater som & placerade intill tredje
lander. Dessa medlemsstater fungerar som garanter for Schengengruppen
och arbetet skots genom enhetliga principer. En av dessa principer galler
passage av de yttre granserna'®®. Schengens politik om stérkta och samord-
nade granskontroller syftar till att gora inresa till Schengenomradet |attare
och snabbare for en legal invandrare medan man bekampar illegal invand-
ring sdval som manniskosmuggling och annan form av gransoverskridande
organiserad brottslighet. Schengensamarbetets krav pa yttre granskontroll
och 6vervakning tvingar de flesta av kandidatlanderna att se 6ver sin gréns

186 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 40-42.

8’Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” 2, sid. 40-42.

188 Artikel 3i Schengenkonventionen fastsldr att " de yttre granserna fér passerasi princip
endast vid gransbvergangsstallen och under faststéllda 6ppethallandetider” . Bestammelsen
har sin réttdigagrund i avdelning IV i EGF.
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politik. For att bli medlemmar av EU maste dessa stater nu aterinfora
strénga kontroller.*®

8.10.4 Inresai Schengen och visumpolitik

Granskontroll och dvervakning & endast ett element | systemet av sékerhe-
ten Gver granserna som kandidatlanderna maste gora operativt innan sin an-
dutning till EU. Atgérderna & kompletterade och forstarkta av en harmoni-
serad inresekontroll och en visumregim, vilka bada tjanar till att reglera an-
tagandet av medborgare fran tredje land in i Schengenomrédet. | mars 2001
antog rédet (av inrikes- och justitieministrar) listan'® éver de lander, vars
medborgare avkrévs visum vid passage av EU:s grénser samt inresa i
Schengenomrédet. Dennalista gar &ven under namnet " svartalistan”.

For nérvarande finns inga av de lander som direkt grénsar till EU i 6st (for-
utom Ryssland med grans till Finland och Turkiet med grans till Grekland)
uppraknade pd EU:s svartalista. Dainresatill EU & sa okomplicerad och sa
liberal, & de nuvarande yttre granserna uppfattade som relativt 6ppna. Den-
na situation kommer att forandras markant efter utvidgningen, ndr medbor-
gare fran samtliga grannléander i 6st och syd, med det enda undantaget for
Kroatien, & foremal for visumkrav.'**

8.11 Framtidsaspekter

Vid kandidatlandernas andutning till EU kommer de redan att ha imple-
menterat den forsta versionen av EU:s acquis pa omrédet for asyl och in-
vandring. Detta kommer férmodligen att géra dem mindre villiga att om-
forma sin nationella lagstiftning pa nytt. Problemet aterfinns i processen for
beslutsfattande. Savida inte en kvalificerad majoritetsrostning infors for fra-
gor om asyl och invandring, kommer beslutsfattandet att forsvara utveck-
lingen av samarbetet. For en forandring av regelverket pa omradet for asyl
och invandring krévs att samtliga medlemsstater & Overens. Efter utvidg-
ningen kommer alltsa varje forsok att utveckla EU:s acquisi en mer liberal
riktning vara tvunget att dvervinna de nya medlemsstaternas fortrolighet till
och dvertygelse av EU:s befintliga acquis pa omradet.

Problemet uppstar pa langre sikt. Det har kritiskt framforts att EU:s befintli-
ga acquis pa omradet inte garanterar tillrackligt skydd for skyddssokande i
de framtida medlemsstaterna. En utveckling och forbattring av den maste
darfor paborjas. Arbetet med detta ter sig dock svardirigerat. Bade kommis-
sionen och UNHCR kraver en implementering av EU:s nuvarande acquis for

189 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 42-44.

190 R&dets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststallande av forteck-
ningen over tredje lander vars medborgare & skyldiga att inneha visering nér de passerar de
yttre granserna och av forteckningen dver de tredje lénder vars medborgare & undantagna
detta krav.

191 Baan Linda, Creating a Europe ” whole and free” ?, sid. 42-44.
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kandidatstater som soker medlemskap i EU utan att vanta pa att medlems-
staterna réttar till sin praxis. | och med implementeringen av EU:s nuvaran-
de acquis ges ocksd majligheten for kandidatstaterna att fa tillgang till de
sakra tredje lander, till vilka asylsokande kan dtersandas for att fa sin anso-
kan provad. Skall kandidatlanderna kunna dra nytta av sékra tredje lander
och samtidigt undvika ansvar for brott mot 1951-ars Genévekonvention, ar
det en forutsattning att man accepterar att EU:s nuvarande acquis lyckats
skapa en regional asyl- och invandringsregim som garanterar skydd i vast
och 6st. Det faktum att EU:s nuvarande acquis misslyckats att astadkomma
detta hindrar processen och underminerar systemet sa som det nu anvands.
Skyddsproblemen som uppstar genom "hadlen” i EU:s acquis & av olika gra-
der. En forbattrad acquis pa omradet skulle eventuellt kunna garantera mi-
nimistandarder som &r vasentligt hdgre an de nuvarande. Dessa standarder
skulle kunna inkorporeras i de nuvarande och framtida medlemsstaterna, for
att sedan flyttas 6ver till den uppstéende flyktingregimen i 6st. De skulle dar
kunna forsdkra att asylstkande i de baltiska och central- och Gsteuropeiska
staterna & tillrackligt skyddade mot refoul ering.'*?

8.12 Slutsatser

| den europeiska integrationen utgor fri rorlighet Over granser ett uttryck for
en politisk och ekonomisk forening. Trots att EU Overfoér sin asyl- och in-
vandringspolitik till CEBS samt att antagandet och tillampningen av den-
samma utgor ett krav for medlemskap, kan man konstatera att det i praktiken
I princip endast handlar om en fri rérlighet for varor, tjanster och kapital for
kandidatlanderna vid tiden for anslutningen. Den fria rorligheten for perso-
ner nar inte riktigt fram till befolkningen i CEBS. Hér & det i forsta hand
Schengensamarbetet som hindrar den fria rérligheten. Schengensamarbetet
bygger pa ett fortroende mellan medlemsstaterna som innebéar att avskaffan-
det av de inre granserna inte riskerar att minska den inre sékerheten i lander-
na. Detta fortroende finns, som vi har sett, inte mellan de nuvarande med-
lemsstaterna och kandidatstaterna. Aven om samtliga kandidatstater har an-
tagit Schengens acquis finns det dnnu ingenting som tyder pa att granserna
mellan kandidatl&nderna och de nuvarande medlemsstaterna inom en snar
framtid kommer att avskaffas. CEBS andlutning till EU innebér ocksa att
granserna gentemot de forras grannlander forstarks, vilket skulle kunna be-
traktas som ett steg bakét i deras utveckling efter kommunismens fall.

DA EU:s politik pa omrédet for asyl och invandring &nnu inte kan anses full-
sténdigt harmoniserad blir den naturliga konsekvensen att den politik som
overfors till de central- och Osteuropeiska samt till de baltiska staterna inte
heller & fullstandig. | de nuvarande medlemsstaterna existerar samtidigt
som den europeiska politiken pa omradet &ven en nationell asyl- och invand-
ringspolitik. Situationen i kandidatlénderna & dock, som vi har sett, annor

192 Byrne Rosemary, Noll Gregor och Vedsted-Hansen Jensi New Asylum Countries? Mi-
gration Control and Refugee Protection in an enlarged European Union, sid. 429-431.
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lunda och mer komplex. Eftersom dessa stater tidigare saknat en fungerande
asyl- och invandringspolitik kan ingen inhemsk lagstiftning técka de gap
som den europeiska asyl- och invandringspolitiken efterlamnar. Har bor
paminnas om vad jag tidigare namnt om de tva bestandsdelar som Gverfors
fran EU till CEBS genom EU:s asyl- och invandringsregim. Jag har ovan
redogjort for dverféringen av reglerna men som tidigare namnts Gverfors
aven de bakomliggande véarderingarna till kandidatlanderna. Under de se-
naste aren har EU-medlemsstaternas (och darmed EU:s) asyl- och invand-
ringspolitik betraktats som restriktiv och den har i huvudsak préglats av rea-
lismens idéer. Pa grund av den oro och fruktan som CEBS kéanner infor det
vantade hdga invandringstryck de troligen kommer att drabbas av, torde det
inte vara svart att forestélla sig att dessa varderingar relativt [t anammas av
kandidatstaterna.
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O Allmanna slutsatser

9.1 Inledning

Som vi har sett har EU:s politiska agenda i utékande omfattning koncentre-
rats pa unionens frihet, sikerhet och réttvisa. Relevant for detta arbete har
varit att undersdka hur frédgorna kring migration hanteras i detta avseende
och sérskilt d& med hansyn till Ostutvidgningen. Redan vid skapandet av
EU:sregelverk pa omradet har det mellanstatliga arbetet stott pa svarigheter.
| bakgrunden till ett gemensamt asyl- och invandringssystem ligger en tradi-
tion av varderingar och erfarenheter. Dessa skiljer sig mellan de olika med-
lemsstaterna &ven om man h&r finner fler likheter &n mellan nuvarande
medlemsstater och de framtida. De vasteuropeiska varderingarna och erfa-
renheterna pendlar mellan efterkrigstidens liberalism och en mer modern
realism. Realismen har frdmst utvecklat en restriktiv asyl- och invandrings-
politik dar statssuveranitet och nationens sdkerhet prioriteras framfor libera-
lismens betoning pd ménskliga réttigheter. Det star klart att det i tider av
invandringstryck ar vanligt att stater svarar med en restriktiv asyl- och in-
vandringspolitik.

9.2 EU:s regelverk och dess dverforing

Som vi har sett utokades férutséttningarna for en gemensam asyl- och
invanringspolitik genom Amsterdamfordraget. Politikomradet har tilldelats
en egen avdelning i EG-fordraget och gemenskapskompetensen har okat
betydligt. Man kan darfor havda att de formella foérutséttningarna i princip
ar uppfyllda for en gemensam asyl- och invandringspolitik. Vad som
fortfarande aerstar & medlemsstaternas samtycke, kapacitet och vilja att
samarbeta. Man hittar flera tecken pa att medlemsstaterna annu inte ar redo
att ge efter for en fullsténdigt harmoniserad asyl- och invandringspolitik. Ett
av dessa tecken & att man i Amsterdamfordraget bevarat enhéllighet utan
medbeslutande av europaparlamentet under fem & efter fordragets ikraft-
trddande. Enhdlligheten fortsétter att bromsa utvecklingen och full&ndandet
av den gemensamma asyl- och invandringspolitiken, nagot som formodligen
blir &nnu mer patagligt efter andutningen da enhélighenten inte langre
omfattar 15 stater utan 25. PA grund av den langsamma harmoniserings-
processen pa omrédet ar det ett ofullstandigt och omtaligt regelverk som
Overforstill kandidatlénderna.

EU:s migrationspolitik gentemot de central- och tsteuropeiska samt de bal-
tiska staterna visar svarigheten i att uppna ett halbart, koherent normativt
agerande i asyl- och invandringspolitik. Dels beror detta pa att politiken &r
omtalig pa grund av de olika nationella traditionerna som rader inom poli-
tikomradet. Dels beror det pa den motstridiga uppdelningen av kompetens
mellan Overstatlighet och nationellt styrande. Vad som &ven & nddvandigt
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att betona i detta ssmmanhang & kandidatstaternas avsaknad av nationella
asyl- och invandringssystem. EU:s omtadliga och ofullsténdiga regelverk
betréffande asyl och invandring kompletterasidag i de nuvarande medlems-
staterna av deras nationella system pa omradet. Det & sarskilt med hansyn
till detta som kandidatstaterna hamnar i en mer problematisk situation an de
nuvarande medlemsstaterna gor. Detta maste dven sittasin i perspektivet att
det efter utvidgningen troligtvis kommer att vara kandidatléanderna som har
att hanterainvandringen till unionen, vilket diskuteras mer nedan.

Det & inte barareglernai EU:s asyl- och invandringsregim som overfors till
kandidatlanderna utan aven de bakomliggande véarderingarna. De nya med-
lemsstaterna tvingas acceptera och anta dessa genom antagandet och imple-
menteringen av reglerna. Varderingarna har vuxit fram hos medlemsstaterna
under en langre tid medan kandidatlanderna saknar erfarenheter och tradi-
tion pa omradet. Fragan & om kandidatlanderna pa egen hand hade utveck-
lat dessa vérderingar. Som vi har sett préglas EU:s asyl- och invandringsre-
gim av en restriktiv politik. Med tanke pa att kandidatlanderna troligen
kommer att drabbas av ett hogt invandringstryck och med tanke pa att stater
som lider av hég invandring i almanhet svarar med en restriktiv invand-
ringspolitik, kommer formodligen dessa stater att sd smaningom utveckla
varderingar liknande dem som de nu tvingats acceptera.

EU:s overforing av sin asyl- och invandringspolitik innefattar enligt min
uppfattning en risk att det uppréttas ett system for skiftande av bordan, vil-
ket forflyttar funktionen av invandringskontroll och flyktingskydd langre
och langre bort frén EU:s territoriella granser mot fattigare regioner i Ost-
och Syddsteuropa. Processerna innebér ocksa en fara att skapa nya granser i
Europa. Stérkandet av yttre grénser och en strikt invandringspolitik hotar
historiska, ekonomiska och kulturella band i regionen och kan skada relatio-
nerna mellan de central- och Gsteuropeiska samt de baltiska staterna och
deras Ostra och sydliga grannar. Inférandet av restriktiv visumpolitik har
visats vara problematisk i dessa nyligen liberaliserade stater vilkai ett halvt
sekel har lidit av restriktioner i rétten att resa.

9.3 Konsekvenserna av utvidgningen for EU
och kandidatlanderna

Politiken om asyl och invandring utgor idag viktiga villkor fér medlemskap.
Denna politik introducerades dock relativt sent i den officiella utvidgnings-
politiken. Det finns flera orsaker till detta. A ena sidan beror det pa den
mellanstatliga naturen av dennatyp av politik och dess tradition som tillho-
rande medlemsstaternas suveranitet. En officiell introduktion av mellanstat-
liga avtal pa agendan for utvidgningen kunde mottas som en formalisering
av |6sa forbindelser och arrangemang som hittills rétt. A andra sidan berod-
de motvilligheten att officiellt introducera politikomradet pa det faktum att
overforingen av restriktiva atgarder for att hantera illegal invandring och
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dtersandande av asylstkande redan hade materialiserats pa bilateral niva,
vilket gjorde dess formella gemenskapsgorande obsol et.

Samarbetssvarigheterna har alltsa delvis sin grund i att politikomradet alltid
tillhort staternas suveranitet. Migrationsfragorna & kansliga och medlems-
staternas regeringar & tvungna att lyssnatill den egna befolkningens asikter.
Redan hér kan vi alltsa urskilja en motstridighet mellan behovet av harmoni-
sering pa omradet och raddan att forlora den nationella kontrollen 6ver mi-
grationsfragorna. Trots svarigheterna har medlemsstaterna lyckats utveckla
ett regelverk pa omradet. Regelverket & inte palanga vagar fullstandigt eller
optimalt men man far anda anse att EU kommit en bit pa vag. Det & detta
regelverk som nu overfors till kandidatstaterna. Dessa har befunnit sig i ett
helt annat utgangslage an EU:s nuvarande medlemsstater da de tidigare helt
saknat politik om asyl och invandring. Det férsta man kan konstatera ar att
det fortsatta samarbetet pa omradet inom en utvidgad union inte kommer att
bli 1&ttare. De nya medlemsstaterna saknar visserligen den tradition och de
erfarenheter som idag ligger till grund for EU:s asyl- och invandringspolitik.
Icke desto mindre har 6verféringen av denna politik aven fort med sig de
varderingar som de nuvarande medlemsstaterna har kring invandring och
migration. Till detta skall ocksa laggas kandidatstaternas egen fruktan och
oro infér deras nya roller som unionens grindvéktare och som buffertzon for
skyddssokande som inte lyckats na Vasteuropa. EU:s acquis pa omradet for
asyl och invandring & inte ndgot statiskt regelverk utan kommer sannolikt
(och sarskilt med tanke pa den |&ga nivan pa standarder man hittills uppnétt)
att foréndras i betydande grad. Denna forandring skall nu godtas och god-
kannas av 25 medlemsstater i stéllet for 15. Det sger sig §alvt att man kan
stélla sig skeptisk till att det framtida samarbetet kommer att bli okomplice-
rat.

Av arbetet har framgatt att de huvudsakliga framgangarna i medlemsstater-
nas samarbete pad omrédet for asyl och invandring finns betréffande EU:s
avvisningspolitik. Politiken gar i stort sett ut pa att finna skydd at behévande
n&gon annanstans an i EU. Hittills har man funnit denna plats i CEBS, som
fungerat som sdkra tredje lander i EU:s avvisningspolitik. Inom en snar
framtid kommer CEBS att ingd som medlemmar i EU och kan altsa inte
langre betraktas som tredje lander. Ostutvidgningen kommer i detta avseen-
de inte endast att innebéra att EU:s yttre gréanser flyttas Gsterut utan éven att
granserna for begreppet "tredje lander” flyttas. Det kommer i framtiden att
vara CEBS sydliga och dstliga stater som utgor tredje lander for EU:s avvis-
ningspolitik. Overforingen av EU:s asyl- och invandringsregim innebar dven
att avvisningspolitiken kommer att antas och tillampas av CEBS. Detta far
som konsekvens att EU i sitt sokande efter en séker plats for avvisande av
skyddsstkande kommer att vanda sig till " de nya Oststaterna’.

En gemensam konsekvens av EU:s avvisningspolitik & ocksa att i de fall
skyddssokande tillts stanna kvar inom EU, kommer de att placeras i det
land de forst anlant till pa sin resa mot unionen. Det & allméant kant att stater
som gransar till icke-medlemsstater lider av ett hégre invandringstryck an
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stater som endast gransar till andra medlemsstater. Darfor & det inte orim-
ligt att hévda att CEBS sannolikt kommer att tilldelas den tyngsta bordan av
invandring. Aven har kan vi darfor konstatera vikten av att CEBS har ett
fungerande asyl- och invandringssystem. Da landerna inte tidigare har ut-
vecklat ndgot nationellt regelverk for asyl och invandring och EU:s regel-
verk pa omradet kan beskrivas som ofullstandigt och svarovergripligt, staller
jag mig skeptisk till att EU:s asyl- och invandringsregim i sitt befintliga
skick ar tillrackligt for dessa landers nyaroll.

I och med Schengenavtalets inkorporering i EG-rétten faststélldes den rétts-
liga grunden for fokuseringen pa de yttre granskontrollerna. Som jag disku-
terat ovan handlar Schengensamarbetet om fértroende. Aven hér finner vi
staternas traditionella suveranitet i bakgrunden. Avskaffandet av de inre
granskontrollernainnebar for manga att man ocksa eliminerar det sista hind-
ret for invandring. Redan har kan man alltsa urskilja en fruktan for invand-
ring. Till detta skall ocksa laggas den fruktan som rétt (och rader) betréffan-
de invandringen fran CEBStill EU efter de tidigares anslutning till unionen.
L agger man ihop dessa tvatyper av fruktan ar det inte svart att konstatera att
fortroende saknas i relationen mellan de nuvarande medlemsstaterna och
CEBS. Avsaknaden av fortroende far paradoxala konsekvenser. EU accepte-
rar CEBS som medlemmar men tvivlar pa deras kapacitet som grindvaktare,
varfor Schengenreglernas fullstandiga tillampning later vanta pa sig i denna
region. Samtidigt innebéar kravet pa antagandet och tillampningen av EU:s
asyl- och invandringspolitik att kandidatstaterna tvingas acceptera sin nya
roll som grindvéktare a unionen. Det stér klart att konstatera att de nya
medlemsstaterna i sin grindvaktarroll betalar ett hogt pris for sitt mediem-
skap. Ett medlemskap som till en bérjan i detta avseende innebér i princip
uteslutande forpliktel ser.

Aven nar det galler Dublinsystemet och EU:s 6vriga avvisningspolitik kan
man dra slutsatsen att kandidatlanderna forsétts i en svér situation. Allt pe-
kar pa att det & kandidatlanderna som i flera avseenden kommer att fa han-
tera unionens invandring. | detta sammanhang f& man inte glomma bort att
trots att nuvarande EU ganska nyligen accepterat kandidatlanderna som sék-
ra, skall dessai migrationssammanhang nu anses vara sa sakra att dei sin tur
skall avgora om tredje lander, 6ster om unionen, ar sa sikra att det star i
overensstammelse med internationell rétt att atersinda asylstkande dit. Ar-
betet har inte kunnat koncentreras kring fragan om sakerheten i dessa lander,
men man kan énda havda att noggranna utvarderingar om detta maste goras.
Det kravs snarast en gemensam procedur och en gemensam standard pa
detta omréde.

9.4 Kritiken mot EU:s acquis communautaire

Det & ingen enkel uppgift att 16sa de problem som jag tagit upp i detta ar-
bete. Kritiken som riktats mot EU betraffande dess ofullstandiga acquis pa
omrédet for asyl och invandring bor uppfattas som ett uppméarksammande av
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de problem och de svagheter som rader. Kritiken skulle formodligen te sig
orattvis om jag inte bilagger den nagot konstruktivt forslag. Som vi har sett
handlar de flesta problemen om kandidatldndernas, i samband med anslut-
ningen, svarigheter att hantera den nya form av migration de kommer att
stéllas infor. Samtliga lander &r, som vi har sett, daligt utrustade infor in-
vandringstryck och EU:s acquis racker inte som utrustning. Erfarenheter
visar att det & en lang och komplicerad process att skapa en gemensam asyl-
och invandringsregim. Det & darfor viktigt att prioritera rétt frégor for att
|6sa den komplexa situationen. Jag & av uppfattningen att frégan om delad
borda & av hogsta prioritet, eftersom jag anser att den |6ser manga problem.
Uppréttas ett system for delad borda kan for det forsta CEBS instéllning och
samarbetsvilja bli mer positiv. For det andra underléttas hela processen med
standardnivaer om samtliga 25 (och senare @nnu fler) medlemsstater vet att
de inte besitter mer fordelaktiga system an andra medlemsstater och ingen
stat riskerar da att ha det mest fordel aktiga systemet. Jag anser att vi hamnar
i ett helt annat utgangslage infor en harmoniserad lagstiftning om medlems-
staterna har liknande migrationstryck. Dessvérre foreskriver Amsterdam-
fordraget inte nagon tidsfrist for antagandet av ndgon mekanism for delad
borda och med tanke pa de misslyckanden som hittills praglat arbetet for en
sadan mekanism |&r det dréjainnan vi far se om mina antaganden & sanna.

Det & for Ovrigt viktigt att urskilja vad kritiken avser. Kritiken géller framst
de ojamlika spelregler som gdller for utvidgningsprocessen. Jag vill héavda
att kandidatlanderna betalar, som jag ovan namnt, ett hogt pris for sitt med-
lemskap da de ovillkorligen maste anta det regelverk som EU presterat samt
ikléda sig den nya rollen som grindvaktare for unionens rékning. For detta
pris far de en villkorad tillgang till unionen och det kommer att dréja en tid
innan kandidatlanderna kan kdnna sig som fullvardiga medlemmar pa lika
villkor. Under den néarmsta tiden kommer EU att besta av tva omréden, ett
med fri rorlighet for personer och ett utan denna rorlighet. Att pasta att
medlemsstaternai dessa tva omraden vore jamlika & for mig utesl utet.

9.5 Avslutning

Det star relativt klart att EU @nnu inte &r forberedd for att ta pa sig ett ansvar
pa kontinentnivd Aven om EU stoder demokrati och stabilitet i CEBS ge-
nom framjande av samarbete och ekonomisk integration med de nya gran-
narna, utgor detta inte nagon prioritet i utvidgningsprocessen. | kontexten av
Ostlig utvidgning av EU:s territorium, & CEBS och dess intresse att bibe-
halla goda relationer till deras grannar i 6st och syd av sekundar betydelse i
forhallande till sékerhetsbehoven av nuvarande medlemsstaters och deras
Onskan att sténga den nya Ostgrénsen i ett forsok att stoppa invandrings-
strommar till Vasteuropa. Mot bakgrund av tidigare resonemang om utvidg-
ningen av Schengen &r det inte orimligt att pasta att det for en tid framdéver
kommer att skapas nya skiljelinjer i Europa. Formellt sett kommer kandi-
datlanderna att befinna sig inom EU:s granser i och med sin anslutning.
Gentemot sina 6stliga och sydliga grannar kommer granserna dock att vara i
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princip lika strénga som under kommunismens tid i dessa lander. Kandidat-
landerna kommer att befinna sig mittemellan medlemskap och utanforskap.
Jag stéller mig darfor frégande till att EU annu gor nagon stor atskillnad
mellan kandidatlénderna och de som nérmast gransar till dessa. Med anled-
ning av detta kommer kandidatlanderna inte heller att betraktas som jamlika
de nuvarande medlemsstaterna trots sina anstréngningar med att uppfylla
kraven pa medlemskap.

Det verkar som att man hamnar i en ”ond cirkel” da man spekulerar i CEBS
framtida roll i EU. Pa grund av den starka fruktan som rader i regionen for
att forvandlas till en buffertzon for invandrare, kommer CEBS snabbt att
anta den restriktiva asyl- och invandringspolitik som EU for. De kommer pa
mycket kort tid skapa sig varderingar kring invandring och migration som
liknar dem som préaglat Vasteuropa under en langre tid. Problemet hér ar att
Vasteuropa for tillfalet |angsamt ror sig tillbaka till liberalismens idéer och
det troliga & att EU:s nuvarande medlemsstater kommer att vilja forandra
unionens acquis i liberal riktning. Detta utgor ett problem eftersom kandi-
datlénderna férmodligen inte kommer att vara redo for en reform i libera-
lismens tecken vid den tiden. De kommer inte att ha genomgétt samma po-
sitiva forandringar som de nuvarande medlemsstaterna gjort. EU:s acquis
communautaire &, som vi har sett, inget statiskt regelverk utan kommer att
bli foremd for forandringar. Om enhdllighet i radet far rada kommer det
dock bli svart att forandra EU:s regler pa omrédet och den utdragna proces-
sen av samarbetssvarigheter kommer att besta.
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