Ar en gemensam flyktingpolitik 6nskvard?
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Skillnaderna ar for stora mellan EU-landerna for att de ska kunna ha en gemensam
flyktingpolitik - Sverige beviljade 192 ganger fler asylansokningar per tusen invanare
an Portugal mellan 2006 och 2017. Att utjamna dessa klyftor skulle hota att slita isar
unionen och rasera de historiska framgangar Europa uppnatt med EU-projektet,
varnar forskarna Magnus Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge Oner.

For mer an 15 ar sedan noterade Folkpartiets Erik Ullenhag i en riksdagsdebatt att "en bred
majoritet i Sverige har sedan lange varit dverens om att det behdvs en gemensam
europeisk flyktingpolitik pa EU-niva."[1] Detta har forblivit den helt dominerande synen
bland ledande svenska politiker. Pa senare tid har tonen skarpts; i en intervju i Dagens
Nyheter den 14 april sager statsminister Stefan Lofven att han ar "beredd att krava
sanktioner mot lander som bromsar en gemensam migrationspolitik i EU".[2]

Den svenska synen dverensstammer med vad som officiellt havdas av saval de hogsta
beslutande EU-organen som flera av medlemslandernas regeringar: EU sags ha en
gemensam flyktingpolitik. Men stammer detta verkligen i praktiken?

Att alla medlemslénder har forbundit sig att f6lja Genevekonventionen och de EU-direktiv som ror
asylmigration bevisar vare sig att det finns en gemensam flyktingpolitik i dag eller att en gemensam

flyktingpolitik skulle vara dnskvérd.

Fri rorlighet for kapital och arbetskraft inom EU tillhor sjalva fundamentet for unionen.
Betoningen av fri rorlighet inom Europa sammanhanger med visionen att skapa en
europeisk identitet och gemenskap, men syftar inte till att dppna granserna mot ovriga
varlden. Ett betydelsefullt steg for att skapa ett granslost inre EU ar Schengenavtalet.
Schengenomradet bestar i dag av 26 lander med en befolkning pa drygt 400 miljoner. |
Schengenavtalet slds dven fast gemensamma regler for hur asylsékande ska behandlas.
Dublinférordningen som de flesta lander undertecknat slar samtidigt fast att en ansokan
om asyl ska utvarderas i det forsta EU-land en flykting kommer till och ger enskilda EU-
lander ratt att atersanda migranter dit.

Att alla medlemslander har forbundit sig att félja Genevekonventionen och de EU-direktiv
som ror asylmigration bevisar varken att det finns en gemensam flyktingpolitik i dag eller att
en gemensam flyktingpolitik skulle vara dnskvard. En ofta bortglomd forklaring ar att dessa
avtal begransar ratten att soka asyl enbart till dem som lyckas ta sig 6ver gransen in i
mottagarlandet. Ldnderna har samtidigt ratt att neka intrade och reglera sina granser, vilket
aktivt anvands for att halla de flesta potentiella asylsékande ute. Aven fér dem som pa olika
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satt lyckas ta sig in och soka asyl har landerna makt att bestdmma hur asylskalen ska tolkas,
vilken grad av forfoljelse som kravs for att erhalla asyl, huruvida asyl ska vara permanent
eller temporar, ratt till familjedterférening med mera.

Medlemslénderna ser helt enkelt fordelar med den radande ordningen. De har mojlighet att

kontrollera grinser och forsvéra for flyktingar att t ex ta sig dit rent fysiskt {for att soka asyl.

Genevekonventionens allmangiltiga erkannande av en individs flyktingstatus innebar
sdledes inte att den asylsokande automatiskt far flyktingstatus med dartill hérande
rattigheter. Ratten ar geografiskt avgransad, tolkningsutrymmet ar stort och effektiva
mekanismer for att garantera efterlevnad saknas. Detta mojliggor stora landerskillnader
saval i hur manga som éverhuvudtaget far en chans att soka asyl som i bedémningen av en
asylansokan.

Landernas flyktingpolitik avgors de facto nationellt, och det har forblivit sa trots EU:s forsok
att andra pa detta. Medlemslanderna ser helt enkelt fordelar med den radande ordningen.
De har mojlighet att kontrollera granser och férsvara for flyktingar att ta sig dit rent fysiskt
for att soka asyl, juridiskt utrymme att bedéma om en person ska anses kvalificerad for
flyktingstatus eller ej samt ekonomiska styrinstrument.

Nar EU misslyckades med att genomfora effektiva atgarder for att hantera flyktingkrisen
hdsten 2015 bdrjade stater utnyttja de mojligheter Schengenavtalet ger enskilda
avtalslander att aterinféra granskontroller om de upplever ett allvarligt hot mot den
allmanna ordningen och den inre sakerheten. Dessa undantag ar tankta att vara temporara
men har utnyttjats brett av ett flertal lander som kontinuerligt férnyat undantagen nar de
|6pt ut. I maj 2019 har Sverige och fem ytterligare Schengenlander tidsbegransade
granskontroller.[3]

Om EU via ett internt omfordelningssystem okar flyktingmottagandet i de medlemslidnder som i dag

tar emot fa flyktingar kan resultatet bli att fler soker sig till Europa.

Dagens regelverk innebar i praktiken att ju fler som Sverige och évriga EU-lander tar emot,
desto fler kan komma att soka sig hit. Tysklands och Sveriges forsok att vara mer generdsa
2015, for att avlasta flyktingstrommarna, lockade fler fran lander som Syrien, Irak och
Afghanistan, inte farre. EU:s forsdk att omfordela 160 000 flyktingar mellan
medlemslanderna utldste en infekterad konflikt, trots att det handlar om ett litet antal satt i
relation till det totala antalet flyktingar i varlden. Enligt FN fanns det 59,5 miljoner flyktingar
ar 2015 och antalet har sedan dess 6kat till 68,5 miljoner.[4] Ytterligare tiotals eller rentav
hundratals miljoner personer i olika lander skulle vilja flytta till vast och en stor del av dem
skulle kunna anfora rimliga asylskal eller andra grunder for att fa stanna.[5] Pa grund av
Europas restriktiva migrationsregler ar det fortfarande fa av dessa som forsoker gora detta.
Pa kort sikt kan mojligen antalet asylsdkande till Europa ses som fixt och relativt begransat,
men ju fler flyktingar EU tar emot, desto fler kan komma att forsdka ta sig till Europa for att
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sdka asyl. Om EU via ett internt omférdelningssystem dkar mottagandet i de
medlemslander som i dag tar emot fa flyktingar kan resultatet bli att fler sdker sig till
Europa. Trycket pa de mest generdsa landerna skulle da inte minska aven om en del av
migranterna omfdrdelades till andra lander.

Stora landerskillnader

Som vi kommer att se nedan ar landerskillnaderna i flyktingmottagande och
asylbedémningar mycket stora, vilket kan forefalla markligt med tanke pa att samtliga
medlemslander har forbundit sig att folja samma avtal. Orsaken ar att de internationella
avtalen ger asylsdkande vissa bestamda rattigheter, men dven ger de enskilda Idanderna
ratten att pa olika satt reglera inflédet.

Ratten att beviljas flyktingstatus galler endast asylsokande som tar sig in i ndgon av
medlemsstaterna. Detta gor att EU-landerna i praktiken kan reglera inflodet genom
granskontroller som gor det svart for asylsékande att ta sig in i respektive land. Tabell 1

visar att andelen beviljade asylansokningar varierar mellan 2 och 62 procent under perioden
2006-2017. Ur tabellen framgar ocksa att rikare lander tenderar att ha en mer generds
flyktingpolitik. Skillnaderna ar dock klart storre an vad som kan forklaras av skillnader i BNP
per capita och den offentliga sektorns storlek. Vidare framgar att det i de flesta europeiska
lander finns ett stort sysselsattningsgap, dar utomeuropeiska invandrare tenderar att ha
avsevart lagre sysselsattningsgrad an den inhemska befolkningen.

Medlemsstater kan ocksa gora sig mindre attraktiva som asylland genom att ha stranga
villkor pa centrala omraden: genom hoga trosklar for att kvalificera sig for ekonomisk hjalp
och sociala férmaner, genom att endast bevilja temporara uppehallstillstand och att
begransa ratten till familjeaterférening. Bade generdsa och mindre attraktiva villkor ar
maijliga inom ramen for gallande internationella avtal.

Eftersom det ar svart och dyrt att ta sig till Europa kan stramare villkor forsvaga
incitamenten for asylsékande att ens forsoka eller sa 6kar benagenheten att i stallet forsoka
ta sig till icke europeiska lander for att sdka asyl dar.

Figur 1 visar antalet personer som beviljats asyl per tusen invanare i de 28 EU-landerna plus
Norge och Schweiz mellan 2006 och 2017 (motsvarar den andra sifferkolumnen i Tabell 1).

Rika valfardsstater, som Sverige och Osterrike, och sma lander i Medelhavet, som Malta och
Cypern, tenderar att ta emot flest flyktingar per capita. | det senare fallet forklaras det av
den geografiska narheten till krisomraden. De lander som tar emot lagst antal flyktingar per
capita ar antingen 6st- eller sydeuropeiska lander. Alla 6steuropeiska lander ligger under
EU-genomsnittet - inklusive relativt rika lander, sasom Estland och Slovenien.
Storbritannien, Frankrike, Irland och Finland tar ocksa emot relativt fa asylsékande trots att
de varken ar Osteuropeiska eller laginkomstlander.
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Sverige, det land som beviljat nist flest flyktingar asyl relativt sin befolkning, beviljar 192 gédnger

fler asylansokningar per tusen personer én Portugal.

De laga siffrorna for sédra Europa ar anmarkningsvarda da det ar lattare for asylsékande
fran dagens konflikthardar att ta sig till medelhavslander an till Skandinavien och Tyskland .
Aven Osteuropa ar mer lattillgangligt 4n Nordeuropa. De ekonomiska forhallandena i de
senare landerna ar dock en viktig forklaring till att antalet beviljade asylsokningar ar relativt
sett hogre i Nordeuropa. Nordeuropeiska lander har bade hogre genomsnittlig inkomst och
erbjuder flyktingar betydligt fler formaner jamfort med lander som Portugal och Kroatien.
Bilden ar dock inte entydig; exempelvis tar Storbritannien emot fa migranter; antalet
asylsokande som lyckades ta sig dit var inte sarskilt stort ens under flyktingkrisen 2015.

Tabell 1 Asylansiokningar, beviljandegrad, per capita-inkomst och sysselsittningsgap for
icke-EU-migranter och flyktingar i olika europeiska linder, 2006-2017.

Asylsok-  Beviljade Andel BNP per Sysselsitt-  Sysselsiitt-

ande rela- asyl- beviljade capita ningsgap,  ningsgap,

tivt befolk-  ansok- ansik- (2006—  icke EU-28  flyktingar

ningen® ningar* ningar, %o 2017)% (2017y (2014)F

Malta 498 311 62,5 23 000 7.6 iu.
Sverige 60,0 303 50,5 33 600 19.3 25,2
Osterrike 35,2 15,6 443 34 400 16,9 15,4
Norge 27,0 14,2 52,8 46 300 15,0 21,6
Schweiz 313 14.1 44.9 43 100 i1 6.5
Tyskland 25,1 13,1 523 32 600 17,1 20,2
Cypern 45,6 10,3 22,7 24 800 34 Lu.
Belgien 244 7,9 324 31 800 19,0 238
Luxemburg 30,9 1.5 24,1 70 100 6.6 i.u.
Danmark 13,9 6,7 48,4 33900 17,9 i
Nederlinderna 13,0 6,6 50,5 35 600 20,5 iu.
EU-28 12,2 49 40,1 26 800 10,0 i
Finland 13,2 4.6 349 30 700 18.8 21,7
Italien 9.5 3.6 373 27 200 0.2 -1.5
Grekland 22,1 3.1 14,0 21 200 4,0 Lu.
Frankrike 10,9 3.1 28,4 28 700 16,9 13.6
Storbritannien 5.9 2.6 432 29 100 8,2 25,1
Bulgarien 9,2 2,7 29,1 12 000 6,7 i.u.
Irland 6.5 1,1 17.1 39 900 6.6 i.u.
Ungern 29,2 0.5 1,8 17 600 1.6 i.u.
Spanien 22 0,4 17,4 25 500 4.4 20,5
Polen 2.8 0.4 14,7 16 900 -2,1 iu.
Tjeckien 1,5 0.4 26,0 22 700 -0.9 i.u.
Slovenien 2,9 0.3 9.8 22 600 5.4 4.6
Litauen 1.6 0.3 214 18 200 6.1 iu.
I arilamd 11 e b I | 1 i L0 4
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Estland 0,8 0,3 35,2 19,200 83 i.u.
Rumiinien 1,0 0,3 34,8 14,100 7,0 i.u.
Slovakien 1,9 0,3 13,7 19,800 0,3 i.u.
Portugal 0.6 0,2 25,8 21,100 -1.,5 14.6
Kroatien 1.2 0,1 104 16,200 6,6 8,5

Anm.: 1 tabellen ingir de 28 EU-linderna plus Norge och Schweiz avseende flidet av asylsdkande och beviljade
asylanstkningar i forhdllande till landets befolkning, genomsnittlig kdpkrafisjusterad BNP per capita under
perioden 2006-2017. Uppgifterna dver sysselsitiningsgapet i dldrarna 20-64 dr mellan savil flyktingar som
immigranter frin linder utanfér EU och den inhemska befolkningen, definierad som personer med bida
forildrarna fédda i det egna landet, avser senast tillgingliga 4r.

Lénderna har sorterats efter beviljandegrad (kolumn 2).

*Det totala antalet asylansfkningar respektive det totala antalet beviljade asylanstkningar per tusen invinare,
2006-2017; fkopkraftsparitetsjusterade USD; fprocentandelar; i.u. = ingen uppgift.

Kiilla: Eurostat Statistical Database.

Figur 1 Genomsnittligt antal beviljade asylansikningar per tusen invanare, 2006-2017.
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Det dr generellt stora skillnader i beviljandegrad. I Ungern har en asylsdkande 98 procent risk att f4

nej pd sin ansokan. I Tyskland ér siffran 48 och i Sverige avslés 49 procent.

Skillnaderna mellan medlemslanderna i flyktingflodena ar anmarkningsvart stora aven om
man inte raknar med Osteuropa - betydligt stérre &n vad som kan férvantas utifran
skillnader i inkomstniva. BNP per capita ar ungefar tre gadnger hogre i det rikaste EU-landet
jamfort med det fattigaste, medan Sverige, det land som beviljat nast flest flyktingar asyl
relativt sin befolkning, beviljar 192 ganger fler asylansdkningar per tusen personer an
Portugal.
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Det ar generellt stora skillnader i beviljandegrad. | Ungern har en asylstkande 98 procent
risk att fa nej pa sin ansokan. | Tyskland ar siffran 48 och i Sverige avslas 49 procent. Om
man vill minimera sin risk ar det ingen tvekan om var man ska soka asyl. Bland de stora EU-
landerna ar skillnaderna betydande: Tysklands beviljandegrad satt i relation till
befolkningen ar cirka fyra ganger sa hog som Frankrike och Italiens, fem ganger hogre an
Storbritanniens och mer an 30 ganger hégre an Spaniens. De lander som tar emot flest
asylsékande har i genomsnitt ocksa en hogre beviljandegrad. Klyftan mellan EU-landerna ar
darfér annu stérre nar man jamfor antalet som beviljats asyl an nar man jamfor antalet
asylsékande i foérhdllande till landets befolkning. Givet dessa utomordentligt stora skillnader
ar det foga forvanande att det inte varit mojligt for EU:s medlemslander att enas om en
gemensam flyktingpolitik.

Det finns aven variationer over tid i enskilda landers benagenhet att ta emot flyktingar.
Nagra av de lander som brukade ha den mest generosa flyktingpolitiken, sdésom Danmark
och Osterrike, hor nu till de Iander som lagt om sin politik mest i restriktiv riktning. Fa lander
har gatt i motsatt riktning. Det mest sldende undantaget ar Tyskland, som 6kade sin andel
av antalet beviljade asylansokningar i EU fran 15 till 61 procent mellan 2007 och 2017. Efter
2017 har aven Tysklands asylpolitik blivit mer restriktiv. A andra sidan har Spanien efter ett
regeringsskifte 2018 gjort flyktingpolitiken mindre restriktiv. Dessa skillnader och
forskjutningar i migrationspolitiken illustrerar betydelsen av hur det nationella
stamningslaget paverkar politikens inriktning.

Sysselsattningsgapet - det vill sdga skillnaden i den andel av befolkningen i yrkesaktiv alder
som har ett jobb - mellan den inhemska befolkningen och immigranter fran lander utanfor
EU kan redovisas for samtliga lander i nartid, medan sysselsattningsgapet for flyktingar bara
kan redovisas for vissa lander (med ndagra ars efterslapning). Figur 2 visar att
sysselsattningen ar klart lagre for invandrare som inte kommer fran EU-lander an for den
inhemska befolkningen. Undantaget ar Portugal som nastan inte tagit emot nagra flyktingar
alls.
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Figur 2 Sysselsittningsgapet 1 Visteuropa mellan den inhemska befolkningen och
immigranter fran lander utanfor EU i dldern 2064, ar 2017 (procentandelar).
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Anm.: Inhemsk befolkning definieras som personer dir bada forédldrarna &r fodda i det egna landet.

Flyktingpolitiken bor i huvudsak vara nationell

De stora skillnaderna mellan medlemslanderna i saval antalet asylansdkningar som antalet

beviljade ansdkningar i relation till landets befolkning visar att EU i praktiken saknar en
gemensam flyktingpolitik. Nar variationerna mellan medlemsléanderna ar sa stora - dar de
som tar emot flest migranter tar emot 6ver hundra ganger fler per capita an de som tar
emot minst - ar det inte forvanande att forsoken att infora en gemensam EU-politik har
misslyckats och i stallet bidragit till 6kade spanningar.

Bor da EU framdeles strava efter att utveckla och genomdriva en gemensam asyl- och
flyktingpolitik?
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Finns det inte folkligt stéd i medlemslanderna sa slar det tillbaka och undergraver
fortroendet for EU-samarbetet i stort, trots att unionen déverlag och i andra
samarbetsomraden blivit allt populérare bland den europeiska allmanheten. Risken ar
storre for nationellt motstand mot en EU-gemensam flyktingpolitik om det ar stora
skillnader i flyktingflddet till medlemslanderna och dessa skillnader harror fran ekonomiska,
kulturella och politiska skillnader mellan Ianderna. Sarskilt galler detta om den
gemensamma flyktingpolitik EU driver riskerar att ytterligare 6ka soktrycket snarare an
begransa det.

Nationalstaten &r den enhet som tar emot flyktingar och, i det fall asyl beviljas ansvarar for att
lampliga dtgirder vidtas som underlattar integrationen. Nationalstaten dr darfor dven i framtiden
den ldmpligaste enheten for att reglera flyktingflodet, handlagga asylprocesserna och att svara for

granskontrollen mot andra EU-ldnder.

En gemensam migrationspolitik ar helt enkelt ingen effektiv 16sning givet hur
flyktingstrommar fungerar i praktiken. EU:s medlemslander skiljer sig samtidigt at i allt for
hdg grad - inkomst per capita, sysselsattningsmajligheter, regeringens effektivitet, politisk
historia, religion, sociala normer, utbildningsniva och kultur - fér att utgéra en stabil grund
fér en gemensam politik.

Det ar darfor foga forvanande att de anstrangningar som gjorts och gors for att forma
landerna att anta en likartad flyktingpolitik skapat motsattningar som underminerar stdodet
for EU. Motstandet har en reell och naturlig grund som maste beaktas for att undvika
uppifran patvingade atgarder som kan hota EU-gemenskapens hela existens.

| huvudsak bor migrationspolitiken utformas pa nationell niva, i samverkan med den
regionala och lokala nivan dar de praktiska integrationsatgarderna i form av utbildning,
matchning till jobb och sa vidare genomfors. Detta garanterar att deras agerande ar i linje
med den nationella opinionen. Nationalstaten ar den enhet som tar emot flyktingar och, i
det fall asyl beviljas ansvarar for att lampliga atgarder vidtas som underlattar integrationen.
Nationalstaten ar darfor aven i framtiden den lampligaste enheten for att reglera
migrantflédet, handlagga asylprocesserna och att svara for granskontrollen mot andra EU-
lander.

EU:s framtida Overlevnad hanger ndra samman med dess formaga att identifiera och ta
ansvar for de politikomraden och fragestallningar som lampar sig for att hanteras pa federal
niva. En tvingande EU-gemensam flyktingpolitik hor inte dit, menar vi. Om en sadan
genomfors och blir bindande ger det ytterligare bransle till EU-skepticism i manga EU-
lander.

Det betyder inte att EU ska sluta spela en roll pa migrationsomradet. Exempel pa det senare
inkluderar flyktinghjalp till lAander som drabbats av krig eller naturkatastrofer, avtal pa
flyktingomradet med tredje land, raddningsaktioner i Medelhavet och kontroll av EU-

8/9



landernas gemensamma yttre grans. Men det vore ansvarslost att lata en enskild fraga
aventyra hela EU-samarbetet och alla de framgangar som uppnatts under det médosamma
arbete som inleddes med bildandet av den Europeiska kol- och stalgemenskapen fér snart
70 ar sedan.

| en tidigare version av den hdr texten férekom en felaktig tabell som nu dr korrigerad. Texten har
anpassats i enlighet med den nya tabellen men slutsatserna forblir oférdndrade.

Denna essd bygger pa studien "The Refugee Crisis and the Reinvigoration of the Nation State:
Does the European Union Have a Common Refugee Policy?”, IFN Working Paper nr 1265
(Stockholm: Institutet for Naringslivsforskning). Den som vill fordjupa sig ytterligare och s6ker
kallor och referenser till de resonemang som férs hénvisas till denna studie.
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