Flyktingkrisen och nationalstatens
aterkomst

Bor EU ha en gemensam flyktingpolitik?

av Magnus Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge Oner

En av de mest omdebatterade och fundamentala frigorna inom
Europeiska unionen (EU) ir vilken grad av federalism som ir limplig
och vad som bor beslutas pd EU-nivan respektive pd nationell nivd i
de 28 medlemslidnderna.

En av de mest omstridda frigorna utgérs av flyktingpolitiken.
Officiellt hivdar sivil de hogsta beslutande EU-organen som med-
lemslindernas regeringar att EU har en gemensam flyktingpolitik,
samtidigt som det ofta ir de enskilda linderna som har slutordet.
De dverenskommelser som gjorts och de férdrag som undertecknats
limnar stort handlingsutrymme till de enskilda medlemslinderna,
vilket ger linderna méjlighet att reglera flyktinginvandringen och
inda folja internationella avtal. Medlemslinderna har sjilva ansvar
for grinskontrollerna, myndighetsbedomningen av asylansékning-
arna och de regelverk som avgér vilket ekonomiskt stod och vilka
vilfirdstjinster som flyktingarna ir berittigade till. Detta innebir
att dtaganden som linderna gjort inom ramen f6r en EU-gemensam
flyktingpolitik ofta ir av symbolisk natur.

Detta kapitel visar att det 2019 finns s& stora och systematiska
skillnader i antalet flyktingar som kommer till de olika linderna att
det inte ir meningsfullt att prata om en gemensam flyktingpolitik.
Flyktingpolitik styrs med ett flertal policyverktyg, och eftersom de
itaganden medlemslinderna gjort pd EU-nivin i hég grad ir frivilliga
s bestims flyktingpolitiken huvudsakligen pa nationell nivd. Denna
tendens forstirks nir det uppstdr krisligen som leder till sdrskile
stora flyktingfléden. Trots att det de jure och pa symbolisk niva ofta
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talas om ett EU-gemensamt asylsystem menar vi att EU i praktiken
saknar en gemensam flyktingpolitik. En viktig friga vi diskuterar i
detta kapitel 4r darfér huruvida flyktingpolitiken bér vara en natio-
nell angelidgenhet eller om EU:s roll bér stirkas.

Det ir viktigt att i detta sammanhang tydligt skilja mellan olika
typer av migration. De bakomliggande faktorerna for migration
inom Europa och migration av hogkvalificerade individer fran icke
ev-linder skiljer sig frin de bakomliggande faktorerna fér flyktingar
och asylsokande. Vi fokuserar i denna studie pa flyktingar och asyl-
sokande fran linder utanfor Ev.

Flyktingkrisen som intriffade under hésten 2015 tydliggjorde
de inneboende svagheterna i Europeiska unionen som ett federalt
projekt. Krisen pekade ocksd p& nationalstatens fortsatta betydelse
genom att EU misslyckades med att hantera okningen av antalet asyl-
sokande inom ramen fér en gemensam migrations- och flyktingpo-
litik fastlagd i Bryssel. Istillet borjade flera enskilda medlemslinder
inféra grinskontroller genom att hinvisa till den undantagsméijlig-
het Schengenavtalet ger nir linder upplever ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen och den inre sikerheten. Det var inte foérrin
de enskilda medlemslinderna hade stingt sina grinser som EU dter
kom att spela en viss roll. Medlemslinderna ges betydande utrymme
att sjilva avgora Schengenavtalets innebérd och férnya undantaget.
Inte minst Sverige, det land som tagit emot i sirklass flest flyktingar
per capita, har utnyttjat denna mojlighet. Grinskontroll mot andra
linder som ingdr i Schengensamarbetet inférdes i november 2015
och sedan dess har upprepade férlingningar av grinskontrollen
genomforts. Detta ir ett exempel pad hur de avtal som ingdtts i EU
indi ger medlemslinderna utrymme att fora en egen flyktingpolitik.

I nista avsnitt gor vi mot denna bakgrund en kort genomgang av
de viktigaste principerna for Eu-samarbetet i frigor som ror migra-
tion. I det andra avsnittet presenteras hur den allminna opinionen
ser pa flyktingproblematiken. I det tredje avsnittet redogér vi fér de
internationella avtal som ligger till grund fér behandlingen av flyk-
tingar och specifikt for u:s lagstiftning pa asylomridet. Direfter {61-
jer ett avsnitt om styrnings- och férvaltningsproblem nir mandatet
att styra ir fordelat p& en mingd olika aktorer. I det femte avsnittet
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presenteras och analyseras de stora skillnaderna mellan de 28 med-
lemsstaterna nir det kommer till flyktingpolitik, asylmottagande och
arbetsmarknadsintegration. I det sjitte avsnittet diskuterar vi mot-
sittningen mellan den federala och den nationella nivén och de risker
som hela Eu-projektet utsitts fér om EU tvingar medlemslinderna
att samordna sin flyktingpolitik i en utstrickning som saknar folkligt
stod. Avslutningsvis presenterar vi vira policyrekommendationer
betriffande hur EU ska kunna hitta en fungerande balans mellan
federalism och nationellt sjilvbestimmande i flyktingpolitiken.

En EUu-gemensam flyktingpolitik i teorin och i
praktiken

EU ir inte en federal stat i formell mening, men icke desto mindre
har Eu-sammanslutningen gradvis utvecklat ett antal federala drag.
EU har 6verstatliga maktbefogenheter pa ett flertal politikomraden,
inte minst giller detta den monetira unionen och dess 19 medlems-
stater (vilket framgar av Fredrik Anderssons kapitel i denna bok).
Unionens beslutsmakt utvidgas gradvis och berér allt oftare vad som
tidigare utgjort sjilva kdrnan i de enskilda nationernas eget ansvar
- sdsom intern sikerhet, visabestimmelser och regelverken kring
immigration.

En avgorande skillnad mellan EU och faktiska federala statsbild-
ningar - exempelvis UsA, Belgien och Australien - 4r att EU inte har
egna polis-, sikerhets- och forsvarsstyrkor med ritt att agera i de
enskilda medlemslinderna. Istillet maste man forlita sig pi att de
enskilda medlemslinderna infér, och sikerstiller efterlevnaden av,
de beslut som tas pd EU-niva. I detta hinseende 4r EU avsevirt mer
decentraliserat 4n en federal stat.

Fri rorlighet for kapital och arbetskraft tillhor sjilva fundamentet
fér EU. Betoningen av fri rérlighet sammanhinger med visionen
att skapa en europeisk identitet samt att integrera och harmonisera
Europas ménga linder. Ett betydelsefullt steg fér att skapa ett EU
med 6ppna grinser mellan medlemslinderna ir Schengenavtalet.
Avtalet skrevs under 1985 av fem av de divarande tio EG-linderna
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(Frankrike, Visttyskland, Nederlinderna, Belgien och Luxemburg).
Avtalet innebar att alla grinskontroller togs bort mellan dessa linder
och att gemensamma visabestimmelser infordes. Efterhand har allt
fler linder anslutit sig till Schengenavtalet, si att Schengenomradet
vid ingdngen av 2019 utgjordes av 26 linder: samtliga Eu-linder
férutom Storbritannien, Irland, Cypern, Bulgarien, Ruminien och
Kroatien plus Norge, Island, Schweiz och Lichtenstein. Schengen-
omrddet har en sammanlagd befolkning pa mer in 4oo miljoner
minniskor och en yta pi 4,3 miljoner kvadratkilometer.

Som Niklas Elert, Magnus Henrekson och Mikael Stenkula visat i
sin forskning innebar utvidgningen av EU med 11 dsteuropeiska lin-
der starkt 6kade skillnader mellan medlemslinderna i inkomst och
institutionell kvalitet. PA grund av avsaknaden av grinskontroller
och stringa regler for migration mellan medlemslinderna medférde
dessa skillnader omfattande migration fran fattigare till rikare EU-
linder.

Flyktingar, invandrare och asylsokande 4r begrepp som ibland
anvinds synonymt. For att undvika missforstind kan det dirfor vara
limpligt att forklara skillnaderna. Alla asylsokande beviljas inte asyl
och det hinder att vissa drar tillbaka sin ansékan. Vidare erhaller
manga icke EU-medborgare uppehillstillstind via familjedterfor-
eningar, arbetskraftsmigration eller som studerande, istillet for via
ansokan om asyl. Det ir heller inte ovanligt att asylsékande som
nekas asyl fir uppehillstillstind via dessa kanaler - sirskilt som
arbetskraftsinvandrare eller studenter. Dessutom kan asylsékande
som ursprungligen nekas asyl i asyl efter att ha fact site fall provat i
domstol eller genom en férnyad ansékan. Det tar ofta ett till tva 4r
frin ansékan om asyl till dess att den som fir sin ansokan beviljad
registreras som invandrare. Ibland forekommer att amnestier ges till
specifika grupper.

I Schengenavtalet fastliggs gemensamma regler f6r hur asyl-
sokande ska behandlas. Efter flyktingkrisen hosten 2015 forskots
tyngdpunkten i debatten i minga europeiska linder frin interna-
tionell solidaritet mot ett storre fokus pa nationell identitet, vilket
reflekteras i 6kande nationalistiska stromningar i Eu:s medlemslin-
der. Dessa tendenser stirktes ytterligare nir EU misslyckades med att
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genomfora effektiva dtgirder for att hantera krisen. Schengenavtalet
tilliter enskilda avtalslinder att terinféra granskontroller ifall ett
land upplever ett allvarligt hot mot den allminna ordningen och
den inre sikerheten. Om ett sidant nodlige fortgdr kan de inre
grinskontrollerna férlingas. Dessa undantag syftar till att vara
temporira men har utnyttjats brett av ett flertal linder som kontinu-
erligt fornyat undantagen nir de l6pt ut. I november 2018 hade sex
Schengenlinder tidsbegrinsade grinskontroller, inklusive Sverige.

Allméan opinion om Eu:s roll

EU:s och medlemslindernas politik gillande flyktingfragor och i viss
min den inre fria rorligheten har blivit allt viktigare politiskt. De
opinionsundersékningar som gjorts visar att medlemslindernas med-
borgare ser en roll bade for EU och fér de enskilda linderna i migra-
tions- och flyktingpolitiken. Enligt Eurobarometerundetsékningen
viren 2018 stoder 68 procent av européerna tanken att EU ska ha en
gemensam migrationspolitik. Vad giller irreguljir migration, som
exempelvis vid en flyktingkris, anser 38 procent att ytterligare atgir-
der bor vidtas pd EU-nivd, medan 23 procent anser att sidana &tgir-
der bor vidtas bide pd EU-niva och pa nationell niva. De flesta anser
dock att den nationella nivin bér ha den starkaste rollen. Enligt en
undersokning 2017 av Pew Research Center ansig en majoritet av
medborgarna i samtliga inkluderade eu-linder (nio linder ingick i
studien) att beslut om migration borde tas av den nationella rege-
ringen och inte av EU. Endast 23 procent av de tillfrigade ansag att
migrationsbeslut angdende icke-EUu-medborgare borde ske i Bryssel
medan 74 procent ansag att dessa beslut borde fattas pd nationell niva.

Den gradvis 6kade federaliseringen av EU har utvecklats i frivillig
samverkan mellan medlemslinderna, men det har inte saknats skep-
tiska roster. EU-skepticismen i form av kritik mot EU:s 6verstatlighet
och en 6nskan om att bevara mer av nationellt sjalvbestimmande
har réteer lingt tillbaka i tiden. Denna kritik har uttryckes bade till
vinster och hdger p4 den politiska skalan i stort sett i alla medlems-
linder.
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Det hittills starkaste uttrycket f6r EU-skepticismen 4r utan tvekan
britternas beslut att limna EU efter en folkomrostning 2016. Men
Storbritannien ir i gott sillskap. Den andel av Eu-medborgarna som
enligt Eurobarometern siger sig ha stark tillit till unionen och dess
institutioner har fallit kraftigt sedan toppen 2007. Ar 2007 sade sig
57 procent av de tillfrdgade ha stark tillit till U, men sedan dess har
andelen stadigt legat under 50 procent. Skillnaden mellan medlems-
linderna ir stor: tilliten dr hogst i Litauen, Portugal och Danmark
och ldgst i Grekland, Storbritannien och Frankrike. Bland de frigor
som de tillfrigade dr mest kritiska till mirks den gemensamma
jordbrukspolitiken, de omfattande arbetsmarknadsregleringarna, och
Europeiska centralbankens penningpolitik. Kritiken av dessa omra-
den ir dock en vistanflikt jimfort med medborgarnas kritik av EU:s
hantering av flyktingmigrationen.

Trots att Sverige tagit emot flest flyktingar per capita av alla
EU-linder finns det inte ndgon stark politisk kraft som driver fri-
gan om ett svenskt EU-uttride. Medan stédet f6r en mer restriktiv
migrationspolitik har okat kraftigt i Sverige s& har dven stodet for
Europeiska unionen ékat. Trots att EU misslyckats med att genom-
fora en gemensam migrationspolitik sd verkar den svenska befolk-
ningen virdesitta det faktum att den ekonomiska integration som
uppndtts genom EU-medlemskapet har en positiv effekt pd tillvixt
och jobbskapande, och dirmed ocks3 p3 mojligheterna att integrera
immigranter. Denna uppfattning bekriftas av preliminira resultat
frdn svT:s undersékning av 12 ooo viljare pd valdagen (9 september
2018), dir ett antal fragor stilldes. Vad giller forslaget att Sverige
skulle ”acceptera firre flyktingar” svarade 26 procent att det var ett
daligt forslag, 52 procent att det var ett bra forslag, medan resterade
22 procent inte ansg sig kunna ta stillning. TvA tredjedelar av dem
som uttryckte en asikt ansig siledes att Sverige borde ta emot firre
flyktingar. Samtidigt ansdg 69 procent av de tillfrigade att det var en
dalig idé att Sverige skulle limna EU, medan endast 15 procent ansig
att det var en bra idé. Det 4r uppenbart att det finns ett starkt stéd
bland Sveriges viljare {6r ett fortsatt Eu-medlemskap, medan ménga
viljare féredrar en mer restriktiv flyktingpolitik.
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Flyktingfragan ir i sirklass mest kontroversiell och dirmed ocksa
den fraga som allra mest 6kar risken fér att EU allvarligt ska forsvagas
och i férlingningen till och med falla sénder. Enligt ett pressmed-
delande frin EU-kommissionen, som sammanfattar resultaten frin
Eurobarometern viren 2018, si rankade Eu-medborgarna immi-
grationen som den storsta utmaningen fér EU; terrorism rankades
pi andra plats. Medan 65 procent av medborgarna ir positiva till
invandring frin andra medlemslinder ir endast 41 procent positiva
till invandring fran linder utanfér Eu. Undersékningar som specifikt
frigar huruvida flyktinginvandringen bér minska finner ett dnnu
storre stod for detta.

Problematiken kring en EU-gemensam flyktingpolitik kan &skad-
liggoras av resonemangen som fors angdende eurozonen. Diskus-
sionen kring euron har bland ekonomer fokuserat pd huruvida
Europa ir ett optimalt valutaomridde. Minga menar att den ekono-
miska strukturen i de linder och regioner som ingér i eurozonen inte
ir tillrickligt lika for att det ska vara limpligt att ha en gemensam
valuta i ett sd stort omréde. Nir det giller frigan om en gemensam
flyktingpolitik kan man dirmed friga sig om medlemsldnderna ir
tillrickligt likartade - inte bara i ekonomiskt hinseende utan éven i
religion, kultur, sociala normer och utbildning - for att det ska vara
meningsfullt att ha en gemensam flyktingpolitik.

Flera av de problem som har uppstitt till foljd av flyktingkrisen
och som sedan behover losas av ett enskilt land har skiftats nedit
frin den nationella och regionala nivén till den lokala och kommu-
nala nivén. P4 denna niva saknas ofta de kompetenser, ekonomiska
resurser och institutioner som krivs foér att framgangsrikt hantera
langvariga och komplexa integrationsprocesser. Att det i allt visent-
ligt avgors pa lokal nivd i vad mén ett land lyckas integrera mottagna
flyktingar dr ett tillrickligt skil for att vara skeptisk till tanken pé en
EU-gemensam flyktingpolitik.

Med detta sagt bér man inte glémma bort att en del viktiga saker
ind3 uppnatts vad giller en EU-gemensam migrationspolitik. Har
kan sirskilt nimnas etableringen av Europeiska grins- och kustbe-
vakningsbyrdn (Frontex) och en éverenskommelse om att Gvervaka
EU:s grins mot Turkiet. Dessa EU-gemensamma dtgirder blir sarskilt
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viktiga i en tid nir medlemslinderna inte lyckats komma éverens om
hur man gemensamt bist hanterar flyktingfragan.

Asyllagstiftningen i Europeiska unionen

Nir den Europeiska ekonomiska gemenskapen etablerades pa 1950-talet
skapade de ddvarande sex medlemslinderna en separat rittsordning
som skulle vara bindande f6r dem sjilva, for alla eventuellt tillkom-
mande medlemmar i framtiden, deras medborgare och nationella
domstolar. Avgérande for att detta ska fungera ir ett effektivt samspel
mellan EU-lagstiftningen och nationell lagstiftning. For att lagstift-
ning antagen pi EU-nivi ska f3 full verkan i medlemslinderna krivs
att den erkinns fullt ut och bejakas av de nationella rittssystemen.
Detta underlittas av att rittsakter stiftade pd EU-nivd har foretride
framfor alla former av rittsakter stiftade pa nationell niva, inklusive
grundlag. Nationella regeringar och myndigheter blir dirmed skyldiga
att implementera all Eu-beslutad lagstiftning i den nationella lag-
stiftningen. Hur ser det dd ut med implementeringen pa asylsidan?

Som ett svar pd frigan kommer vi nu att kortfattat redogora for
den legala bakgrunden till Eu:s asyllagstiftning och for de juridiska
anstringningar som EU genomfort fram till bérjan av 2019 som ett
svar pa de kraftigt 6kade flyktingstrommarna. Detta 4r nédvindigt
for att forstd varfor det dr sd stora skillnader mellan medlemslin-
derna i flyktingmottagande och asylansékningar, trots att linderna
lyder under samma juridiska regelverk.

Genevekonventionen (formellt 1951 4rs konvention angdende
flyktingars rittsliga stillning) frdn 1951 dr det forsta internationella
avtal som reglerar staters skyldigheter gentemot flyktingar. Ar 1967
utvidgades konventionen genom ett tilliggsprotokoll, New York-
protokollet, si att den inte lingre var begrinsad till flyktingar frin
Europa och tidsperioden fére 1951. Konventionen i ursprunglig form
definierar en flykting som:

den som till f6ljd av hindelser, som intriffat fére den 1 januari
1951, och i anledning av vilgrundad fruktan for forféljelse pa
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grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss sam-
hillsgrupp eller politiska dskddning befinner sig utanfor det land,
vari han ir medborgare, samt ir ur stind att eller pd grund av
sidan fruktan, som nyss sagts, icke 6nskar att begagna sig av sag-
da lands skydd eller den som, utan att vara medborgare i nigot
land, till foljd av hindelser som férut sagts befinner sig utanfor
det land, vari han tidigare haft sin vanliga vistelseort, samt ar ur
stind att eller pd grund av sidan fruktan, som nyss sagts, icke
onskar att dtervinda dit.

Denna flyktingdefinition eller snarare detta allmingiltiga erkinnan-
de av en individs flyktingstatus innebir dock inte att denna individ
i praktiken erhiller flyktingstatus med dirtill hérande rittigheter.
I sjilva verket finns det stort utrymme for tolkningar att glida isir.
Eftersom verkningsfulla mekanismer fér att garantera efterlevnad
saknas blir skillnaderna mellan linder i praktiken stora i bedomning-
en av en asylansokan. Trots de stora skillnaderna i flyktingstrom-
marna till olika linder ir det sillan dessa skillnader i bedémningen
uppmirksammas i den offentliga debatten. Detta har gjort att manga
verkar tro att enskilda linder har sma méjligheter att sjilva paverka
huruvida en migrant ska tillerkinnas flyktingstatus.

De juridiska rekvisiten for att nigon ska definieras som flykting
har forindrats avsevirt over tid. Frin bérjan inrittades konventionen
for att hantera de stora flyktingstrommarna inom Europa dren efter
andra virldskrigets slut. Tilliggsprotokollet frin 1967 utvidgade till-
limpligheten till tiden efter 1950 och till hela virlden. Det 4r endast
ett fital linder som inte accepterat denna utvidgade tillimpning.
Ett av dessa linder 4r Turkiet, vilket gér att landet har rite att slussa
flyktingar och asylsékande vidare till andra linder.

Den juridiska definitionen av vem som ir en flykting bygger
pa vilka skilen 4r for att soka asyl. De tva viktigaste skilen #r en
vilgrundad fruktan om forféljelse och att det inte ir mojlige (eller
personen ir ovillig) att dtervinda till det land ddr personen ir
medborgare (eller 4r bosatt). Eftersom fruktan ér subjektiv menar
FN:s flyktingorgan UNHCR att den asylsokandes uppgivna subjek-
tiva kinsla av fruktan ska vara vigledande i myndigheters beslut
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huruvida asyl ska beviljas. Mot detta stir den linje som lyfts fram i
den juridiska litteraturen att begreppet ”vilgrundad” anger att ett
objektivt matt — ett matt som inte ger utrymme for den asylsokandes
sjlvrapporterade kinslotillstind - skall tillimpas for att avgéra om
en person ska erhalla flyktingstatus. Hir dr dock problemet att det
ir och kommer att f6rbli oméjligt att hitta ett méitt som entydigt och
oberoende av den asylsékandes sjilvrapporterade mentala tillstdnd
kan anvindas for att avgora om det finns grund fér asyl. Detta hin-
drar givetvis inte juridiska bedomningar frin att géras utan innebir
bara att det finns stort utrymme f6r variationer i bedémningarna
over tid och mellan linder.

Trots att krainkningar av ménskliga rittigheter 4r av stor betydelse
for bedomningen av flyktingstatus, s betyder inte detta att varje sddan
krinkning automatiskt ger ritt till asyl. Krinkningen méste vara s
grov att den kan betecknas som forféljelse. Genevekonventionen
anger foljande fem huvudskil till att en person ska kunna ges
flyktingstatus: forfoljelse pa grund av (i) ras, (ii) religion, (iii) natio-
nalitet, (iv) medlemskap i en viss samhillsgrupp och (v) politisk
3skddning.

Vid forsta anblick md dessa skil forefalla entydiga, men i prak-
tiken 4r utrymmet stort for olika uppfattningar om hur skilen ska
tolkas och vilken grad av forfoljelse som krivs for att det ska anses
tillrickligt. Exempelvis nimns inte sexuell liggning explicit som
ett skil, men "medlemskap i en samhillelig grupp” bedéms i vissa
fall inbegripa homosexualitet nir detta anfors som flyktingskil av
individer frin linder dir homosexualitet 4r kriminaliserad. I Sverige
erkinns sexuell liggning som skyddsgrund i utlinningslagen sedan
2005, sd kallade hbtq-flyktingar. Dock kvarstar kravet att den person
som hivdar sig vara forfoljd pad grund av sin sexuella liggning ska
kunna bevisa att fruktan for férféljelse dr vilgrundad. Utfallet méste
avgoéras genom en myndighetsbedomning och i ménga fall bedoms
skilen som otillrickliga. Mot detta har FN:s flyktingorgan UNHCR
havdat att under en massutvandring, sésom den som intriffade i
Kosovo eller i omridet kring de stora sjdarna i Afrika, dr det inte
alltid mojligt att gora individuella bedémningar. Under sidana
omstindigheter, sirskilt i de fall dé civila flyr av likartade skil, kan
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det vara limpligt att besluta om att ge hela grupper flyktingstatus.
Detta innebir att varje individ i den aktuella gruppen ges flyktingsta-
tus prima facie, det vill siga i avsaknad av bevis fér motsatsen.

De kriterier som anvinds i Ev-lagstiftningen for att avgora en
persons flyktingstatus 4r i princip desamma som de som anges i
Genevekonventionen. Sedan 1999 har stora anstringningar gjorts
for att ligga fast ett EU-gemensamt asylsystem (Common European
Asylum System, CEAS). Under 4ren 1999-2005 togs en serie beslut
med syfte att harmonisera minimikraven for att ges flyktingstatus.
Likasa inrittades Europeiska flyktingfonden for att underlitta for
EU-linderna att ta emot asylsékande och flyktingar och att dirigenom
verka fér en gemensam solidarisk politik mellan EU:s medlemslinder
och att bidra till uppbyggnaden av ett gemensamt asylsystem. Ar 2001
antog EU direktivet om tillfilligt skydd vid massiv tillstromning av
fordrivna personer, vilket syftar till att méjliggora ett EU-gemensamt
agerande i sidana situationer. Familjedterforeningsdirektivet har
ocksa gjorts tillimpligt for flyktingar. Det nuvarande kvalifikations-
direktivet frin 2011 har till syfte att:

« Klargéra grunderna for att bevilja och ta tillbaka internatio-
nellt skydd.

« Reglera kriterierna for nir en person ska exkluderas frin
ritten till skydd och nir en person inte lingre ska anses ha
flyktingstatus.

«  Underlitta f6r de som erhallit asyl att fa tillging till resurser som
underlittar integrationen i mottagarlandet och bittre beakta de
praktiska svirigheter som méter flyktingarna i mottagarlandet.

« Sikerstilla att barnets bista liksom genusrelaterade aspekter
beaktas pa bista méjliga sitt savil vid utvirderingen av asyl-
ansokningar som efter att asyl har beviljats.

For att ytterligare stirka och harmonisera cEAs-reglerna presente-

rade EU-kommissionen ett forslag till nya kvalifikationsregler i juli
2016. Dessa ticker tre nya aspekter. De ska:
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. sikerstilla att skydd endast ges for sa lang tid som krivs for
att undvika forfoljelse eller allvarlig skada utan att méjlig-
heterna till integration foérsvéras;

« forsvara for personer som fatt asyli ett EU-land att flytta
vidare till annat medlemsland;

. ytterligare harmonisera kriterierna for flyktingstatus och
vilka sociala rittigheter som ett positivt asylbeslut ger.

P4 Eu-kommissionens officiella webbplats om det gemensamma
europeiska asylsystemet (CEAS) anfors foljande:

Asyl fir inte vara ett lotteri. EU:s medlemslinder 4r gemensamt
ansvariga for att vilkomna asylsokande pa ett virdigt sitt, att
sikerstilla att de behandlas rittvist och att deras fall utvirderas
enligt gemensamma kriterier sa att utfallet blir likartat oavsett i
vilket medlemsland ansékan om asyl gors.

Dublinférordningen avgor vilket medlemsland i U som 4r ansvarigt
for att utvirdera en ansékan om asyl enligt Genévekonventionen
och Eu:s kvalifikationsdirektiv frin 2011. Samtliga medlemslinder
férutom Danmark har dtagit sig att f6lja Dublinférordningen. I juli
2017 beslutade Eu-domstolen att Dublinférordningen fortsatt ir i
kraft, vilket ger enskilda ru-linder ritt att itersinda migranter till
det férsta EU-land som de kom till.

At alla medlemslander har forbundit sig att f6lja Genévekonven-
tionen och de EU-direktiv som ror asylmigration bevisar siledes
vare sig att det finns en gemensam flyktingpolitik i dag eller att
ett en gemensam flyktingpolitik skulle vara énskvird i framtiden.
Det juridiska utrymme som finns f6r att beddma om en person ska
anses kvalificerad for flyktingstatus, linders mojlighet att kontrollera
grinser och forsvara for flyktingar att ta sig dit rent fysiskt for att
soka asyl samt ekonomiska styrinstrument gor att flyktingpolitiken
de facto avgors nationellt, och att linder ser fordelar med detta. Nir
flyktingar vil fitt asyl involveras ocksa flera politiska beslutsnivéer,
som vi kommer att se i nista avsnitt.
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Spanningar mellan styrnivaer

Begreppet multi-level governance utvecklades i bérjan av 199o-talet
inom ramen for studier i statsvetenskap och offentlig foérvaltning
om europeisk integration. Manga férvaltningsproblem hirror frin
det faktum att mandatet att styra och kontrollera 4r bade hierarkiskt
fordelat och férdelat pa en mingd olika aktérer fran flera olika nivier
i hierarkin: den federala (EU), nationella, regionala och lokala/kom-
munala nivan, i regel med flera samverkande aktdrer pa varje niva.
Ett arketypiskt exempel pd detta dr hanteringen av flyktingmigra-
tion och den efterféljande integrationen. Trots att EU férvintas ha
en gemensam flyktingpolitik har det inte faststillts pd EU-niva hur
beslut och atgirder ska koordineras pd de olika beslutsnivéerna.
Istillet forvintas varje medlemsland 16sa de komplexa problem som
uppstdr pa det sitt de sjilva finner bist. P4 grund av att det saknats en
gemensam strategi har de senaste drens flyktingkris skapat politiska
styrnings- och kontrollproblem i medlemslinderna.

I en oECD-rapport frin 2018 analyseras sirskilt de utmaningar
som hirrér frin skillnader mellan £U:s medlemslinder i deras interna
organisation och samordning mellan olika styrnivier. Studien pévisar
stora skillnader mellan medlemslinderna gillande var i landet flyk-
tingarna placeras och hur olika integrationsitgirder implementeras.
Det kan dirfor vara virt att kortfattat beskriva ndgra av de viktigaste
problem som skapats av multi-level governance till f6ljd av flykting-
krisen.

oEcD-studien finner att 8o procent av de 72 tillfrigade stiderna
spridda 6ver hela Europa hivdar att ”det brister i koordination mel-
lan de olika politiska beslutsnivierna vad giller integrationen av
migranter”. Tv4 tredjedelar av respondenterna anger att problemet
ir sdrskilt allvarligt fér flyktingar och asylsokande. En overvil-
digande majoritet av de stider som medverkar i undersékningen
hidvdar att det finns ett stort informationsgap. I OECD-rapporten
foreslds att en losning fér att avhjilpa detta problem vore att ta fram
’institutionella kartor”, dir det klargérs vilken beslutsnivd inom
landet som har ansvar for tillgdngen till en viss tjinst och som har
makten och ansvaret for att implementera en viss integrationsdtgird.
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Sidana ”institutionella kartor” skulle dock se olika ut i de olika med-
lemslinderna pa grund av de stora linderskillnaderna i savil ansvar
som befogenheter pi den lokala politiska nivén.

I oEcD-studien papekas att ansvaret for migranter och flyktingar
pa den lokala politiska nivdn berdr flera omriden:

« att matcha migranternas utbildning och kompentenser till
lokalsamhillets behov och arbetskraftsefterfrigan;

« sikerstilla tillgdngen till adekvat boende;

. ge tillgdng till de sociala tjinster som erfordras for social
inkludering;

« erbjuda mojligheter till utbildning och kompetensutveckling
s att segregation och utanforskap motverkas.

Implementeringen av dessa dtgirder dr lingt ifrin oproblematisk.
Ibland kommer olika mil i konflikt med varandra. Detta har blivit
sirskilt pitagligt i de medlemslinder som under de senaste iren
tagit emot allra flest flyktinginvandrare. Av medlemslinderna ligger
Sverige hir i topp och kan tjinstgéra som det tydligaste exemplet pd
milkonflikt mellan behovet av att matcha samman migranter med
jobbméijligheter och samtidigt kunna erbjuda limpliga bostider.
Problemet ir sirskilt stort i Sverige pd grund av ett starkt negativt
samband mellan tillgdng pa bostider och efterfrigan pa arbetskraft,
sévil lokalt som regionalt. I kommuner med svag befolkningsut-
veckling och ett sviktande niringsliv ér tillgAngen pd bostider god
medan arbetslosheten ir hog. I praktiken har - som visas i Ozge
Oners studier tillsammans med Alessandra Faggian respektive Johan
Wennstrém frin 2018 - den svenska regeringen prioriterat att flyk-
tingarna ska fi ”tak éver huvudet”, medan malet att flyktingarna ska
ha goda jobbchanser i stort sett ignorerats. I sjilva verket har en hog
andel av flyktingarna placerats i glesbygdskommuner; denna tendens
forstirktees ytterligare under 2010-talets 6kade flyktingvig.

P4 grund av den kraftiga 6kningen av antalet flyktingar som kom-
mit till Sverige och som sokt och beviljats asyl har det blivit oméjligt
att samtidigt erbjuda bide limpliga bostider och tillgdng till jobb.
Detta ir i slutet av 2010-talet att se som ett allvarligt hinder for en
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lyckad integration. Problemet kan férvintas vixa ytterligare i det
medellinga perspektivet med tanke pi att det genomsnittliga 4rliga
antalet personer som fétt asyl i Sverige under perioden 2006-2017
motsvarar drygt en halv procent av befolkningen. Det 4rliga inflodet
kan enligt Migrationsverket dessutom forvintas ligga kvar pd den
nivan under 6verskadlig tid till f6ljd av den anhériginvandring som
foljer.

Ytterligare en friga relaterad till problemet med multi-level gover-
nance giller finansieringen. Ett starkt 6kat infléde av migranter och
asylsokande leder till att systemet for att tillhandahilla lokala sociala
tjanster blir finansiellt verbelastat. Exemplet Sverige visar att kom-
muner med svag ekonomi tenderar att vara mer benigna att ta emot
flyktingar. Ett skil kan vara att de gér det i hopp om att det kommer
att bli I6nsamt pd lingre sikt nir flyktingarna blivit sjilvforsérjande
skattebetalare. Ett annat skil dr mer kortsiktigt: stédet frén den
nationella nivin under de férsta dren 4r sd pass stort att det stirker
kommunens ekonomi pé kort sikt.

Det finns dock f4 beligg frin studier av Sverige att de flyktingar
som blev placerade i kommuner med en sjunkande inhemsk befolk-
ning och som sedan lyckas bli sjilvforsérjande stannar kvar i den
kommunen. Tvirtom, immigranter med goda arbetsmarknadsut-
sikter soker sig vidare till arbetsmarknader dir chansen att fi battre
jobb ir storre. Sett till EU som helhet varierar det kortsiktiga stod
som kommunerna fir frin den centrala regeringen fér att ta emot
flyktingar kraftigt mellan Eu:s medlemslinder bide vad giller stor-
lek och varaktighet. Det finns i slutet av 2010-talet inget éverstatligt
system for att fordela flyktingar inom Eu, och det 4r rentav svirt att
hantera spinningar inom linder mellan nationell och lokal niva.

Skilda varldar: landerskillnader i
flyktingstrommar och utfall

Inom EU har ménga politiska omrdden harmoniserats och en gemen-
sam europeisk migrationspolitik 4r nigot som unionen linge har
efterstrivat. BAde den Europeiska kommissionen och flertalet natio-

107



MAGNUS HENREKSON, TINO SANANDAJI OCH OZGE ONER

nella regeringar hinvisar ofta i den politiska retoriken till vad som
beskrivs som en gemensam migrations- och flyktingpolitik omfat-
tande samtliga medlemsstater. Men i slutet av 2010-talet bestims
flyktingpolitiken framfér allt pd nationell nivd, dven om EU har haft
en viktig roll i frigan om Dublinférordningen och gillande kontrol-
len av de yttre grinserna. Det finns dirmed en stor variation mellan
de 28 medlemsstaterna nir det kommer till flyktingpolitik, netto-
migration och utfall. Dessa skillnader hirrér delvis frin skillnader
i ekonomisk utveckling mellan sédra, éstra och norra Europa, men
det finns dven stora skillnader mellan de rikare medlemsstaterna.
Exempelvis har nigra av de rikare u-linderna, framfér allt Sverige
och Tyskland, tagit emot minga flyktingar medan andra, sdsom
Storbritannien och Irland, har tagit emot relativt f3.

EU:s statistikmyndighet Eurostat sammanstiller uppgifter om
invandring i allminhet och flyktingmigration i synnerhet. Euro-
stat definierar invandring som “att inritta sin huvudbostad” i en
eU-medlemsstat under minst 12 manader. Nettomigration definieras
som skillnaden mellan antalet invandrare (personer som erhaller
asyl eller uppehallstillstdnd) och antalet utvandrare. Uppgifter om
asylsékande fér storre delen av EU samlas in och publiceras sedan
1985 och omfattande uppgifter fér nistan alla medlemsstater ir
tillgingliga frn 1990. Vidare publicerar Eurostat uppgifter om sys-
selsittningsgraden for migranter med olika bakgrund. Hir redovisar
vi statistik for icke-europeiska immigranter. Det bér noteras att icke-
europeiska immigranter inte dr synonymt med asylsdkande, efter-
som ménga invandrare frin linder utanfér Europa inte 4r flyktingar.
Sysselsittningsgraden hos icke-europeiska immigranter visar dven pa
att det finns stora skillnader i ru-lindernas formaga att absorbera
icke-europeiska invandrare pd den nationella arbetsmarknaden.

Andelen godkinda asylansokningar varierar vanligtvis mellan 40
och 85 procent, men det kan vixla betydligt mer mellan linder, 6ver
tid och beroende pi vilket land asylsokande kommer ifrin (se Tabell
1). Under 2010-talet har andelen som beviljats asyl varit hégre in
tidigare. Detta kan delvis forklaras av att en hogre andel asylsokande
kommit frdn Syrien och att andelen ensamkommande barn varit
hégre, vilka beviljas asyl i hogre grad.
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Flyktingmottagandet varierar kraftigt mellan linder och 6ver tid.
Forklaringarna till dessa variationer ir komplexa och drivs av minga
bakomliggande faktorer; dven konjunkturella faktorer kan spela in.
Konfliktperioder - sisom krig i Irak och Syrien - ger upphov till en
storre andel flyktingar till Europa. Det som lockar invandrare skiljer
sig mycket mellan EU:s medlemslinder: geografiskt lige, vilfirds-
rittigheter, hur litt det 4r att bli beviljad familjedterforening, hur
stora kraven ir for att erhilla flyktingstatus och vilken beredvillighet
att vilkomna flyktingar linderna sjilva signalerar. Detta leder till
kraftigare flyktingstrommar till vissa linder och till linderskillnader
i andelen beviljade asylansdkningar.

Eftersom de enskilda medlemslinderna har undertecknat inter-
nationella 6verenskommelser som forpliktigar dem att bevilja flyk-
tingskydd under vissa specifika férutsittningar har de dock inte
fullstindig kontroll éver antalet flyktingar som de slidpper in. Ritten
att beviljas flyktingstatus giller diremot endast asylsékande som
tar sig in i ndgon av medlemsstaterna. Detta gor att EU-linderna i
praktiken reglerar flyktinginflédet genom grinskontroller som gor
det svirt for asylsokande att ta sig in i nigot Evu-land.

Alla medlemslinder har undertecknat i stort sett likalydande
internationella 6verenskommelser, men det finns stort utrymme fér
att inom ramen for ridande avtal reglera flyktinginflodet. Det kan
synas mirkligt att variationerna ir s stora i flédet av asylsokande
givet att samtliga medlemslinder har forbundit sig att f6lja samma
avtal. De internationella avtalen ger asylsékande vissa bestimda
rittigheter, men ger de enskilda linderna ritten att reglera inflodet
av flyktingar. Som nimnts ovan dr en avgérande orsak att ritten
att soka asyl endast giller den migrant som lyckas ta sig till landet
samtidigt som det inte finns ndgon skyldighet for ett land ate bevilja
migranten inresevisum. Eftersom de enskilda linderna har ritt atw
tillimpa stringa grins- och 1D-kontroller kan de dirigenom reglera
inflédet av flyktingar. Detta gor det relativt litt for mer avligset
beligna linder som Storbritannien och Norge att reglera flyktingin-
vandringen.

Medlemsstater kan ocksd gora sig mindre attraktiva som asylland
genom stringa villkor pa centrala omraden for att beviljas asyl. Detta
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kan goéras genom hoga trosklar for att kvalificera sig for ekonomisk
hjilp och sociala férméner, genom att endast bevilja temporira
uppehallstillstdind och att begrinsa ritten till familjedterforening.
Sadana njugga villkor anses av minga viljare strida mot den mora-
liska grunden i asylritten, vilket gor att graden av generositet blir en
omtvistad politisk fraga dir utfallet blir starkt beroende av valmans-
karens politiska preferenser och vilka partier som har makten. Bade
generdsa och mindre attraktiva villkor 4r dock méjliga inom ramen
for gillande internationella avtal.

Linder har ocksd mojlighet att endast bevilja temporira uppe-
hallstillstind for de flyktingar som lyckas ta sig till landet och ha
strikta regler f6r familjedterférening. Eftersom det ir svirt och dyrt
att ta sig till Europa kan det forsvaga incitamenten for asylsdkande
att ens forsoka eller si okar benidgenheten att i stillet forsoka ta sig
till icke-europeiska lander for att soka asyl dir. De som viljer att for-
soka och lyckas ta sig 6ver grinsen till ett Eu-land och soka asyl har
rittigheter garanterade av avtal, men iven hir finns ett betydande
utrymme till bedémning for det mottagande landet av den asylso-
kandes skyddsbehov, vilket i praktiken fir stor betydelse f6r hur stor
andel av asylansékningarna som beviljas.

Att vi observerar sé stora variationer mellan linderna visar siledes
inte att dessa bryter mot avtalen, utan att stora delar av allmin-
heten saknar insikt om det utomordentligt stora tolknings- och
handlingsutrymme nationalstaterna ges inom ramen fér de interna-
tionella avtalen. Till detta kommer betydelsen av ekonomiska och
geografiska skillnader. Det faktum att flyktingpolitik ocksd varierat
over tid visar dock att huvudforklaringen till de skillnader som kan
observeras hirror frin den valda politiken i respektive nationalstat.

Andelen beviljade asylansdkningar bland de personer som lyckas
ta sig till landet 4r inte helt godtyckligt, men handlingsutrymmet
for enskilda linder 4r stort inom ramen fér de internationella dver-
enskommelserna. Skillnaderna i lindernas flyktingmottagande ir
anmirkningsvirt stora, vilket tyder pa att det de facto inte finns ndgon
enhetlig EU-politik pd flyktingomradet. Figur 1 visar antalet personer
som beviljats asyl per tusen invénare i de 28 EU-linderna plus Norge
och Schweiz mellan 2006 och 2017. Linderna har rangordnats med
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avseende pi antalet personer som beviljats asyl i férhallande till den
egna befolkningen. Skillnaderna i denna dimension ir utomordent-
ligt stora. Sverige, som #r det land som beviljat flest ménniskor asyl
i forhallande till den egna befolkningen, har en beviljandenivi som
ir 163 ginger hogre dn Portugal, som har den ligsta beviljandegra-
den. Vi har hir valt perioden 2006 till 2017 for att fa tillgdng till
sd fullstindiga data som méijligt, men resultaten ir likartade om vi
utstricker tidsperioden bakét till 1980-talet.

Rika vilfirdsstater, som Sverige och Osterrike, och sma linder
i Medelhavet, som Malta och Cypern, tenderar att ta emot flest
flyktingar per capita. I det senare fallet forklaras det stora antalet
asylsokande av den geografiska nirheten till krisomraden. De linder
som tar emot lidgst antal flyktingar per capita ir antingen 6st- eller
sydeuropeiska linder. Faktum ir att alla steuropeiska linder lig-
ger under EU-genomsnittet - inklusive relativt rika linder, sdsom
Estland och Slovenien. Det finns ocksd en stor variation bland de
rika visteuropeiska linderna; Storbritannien, Frankrike, Irland och
Finland tar emot relativt f4 flyktingar trots att de varken ir 6steuro-
peiska eller ldginkomstlinder.

De laga siffrorna f6r sédra Europa ir intressanta da sydeuropeiska
medelhavslinder, sdsom Portugal och Spanien, pi grund av sin geo-
grafiska nirhet dr littare for asylsokande att ta sig till 4n Skandinavien
och Tyskland. Faktum ir att dven Osteuropa ir mer littillgingligt for
asylsdkande in Nordeuropa. De ekonomiska forhallandena i dessa
linder ir en viktig forklaring till att antalet beviljade asylansékningar
ir relativt sett hogre i Nordeuropa. Nordeuropeiska linder har bade
hogre genomsnittlig inkomst och erbjuder flyktingar betydligt fler
férmaner jimfért med linder som Portugal och Kroatien.

Storbritannien ir ett av de visteuropeiska linder som tar emot
fa flyktingar. Antalet asylsékande som sokte sig till landet var inte
sarskilt stort ens under flyktingkrisen 2015. Det faktum att migra-
tionspolitiken trots detta var en viktig orsak till Brexit-beslutet tyder
pa missnéje till f6ljd av den stora invandringen frin Osteuropa (se
kapitel av Forslid och Nyberg i denna bok).

Skillnaderna mellan medlemslinderna i flyktingstréommarna ér
dock anmirkningsvirt stora dven nir Osteuropa exkluderas - betyd-
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ligt stérre 4n vad som kan forvintas utifrin linderskillnader i
inkomstniva. BNP per capita ir ungefir tre ginger hogre i det rikaste
Ev-landet jimfort med det fattigaste, medan det land som beviljat
flest flyktingar asyl relativt sin befolkning har en beviljandegrad
som dr 163 gdnger hogre 4n i landet med ligst beviljandegrad. Bland
de stora Ev-linderna ir skillnaderna ocksd betydande: Tysklands
beviljandegrad r dubbelt s hég som Frankrikes, tre ginger hogre 4n
Italiens, fem ginger hogre én Storbritanniens och 19 gdnger hogre dn
Spaniens. Med tanke p3 dessa stora skillnader ir det féga forvinande
att det inte varit méjligt fér EU:s medlemslinder att fram till 2019
kunna enas om en gemensam flyktingpolitik.

Det finns dven variationer &ver tid i enskilda linders benigenhet
att ta emot flyktingar. Ett exempel 4r Danmark som brukade ta emot
manga flyktingar, men som under 2010-talet stramat &t sin flykting-
politik och minskat sitt mottagande. Det ir virt att notera att nigra
av de linder som brukade ha den mest generdsa flyktingpolitiken,
sisom Danmark och Osterrike, 2019 tillhér de linder som lagt om
sin flyktingpolitik mest i restriktiv riktning. Daremot ir det f4 linder
som gatt i motsatt riktning. Det mest anmirkningsvirda undantaget
ir Tyskland, som 6kade sin andel av det totala antalet beviljade
asylansokningar i EU frin 12 procent 2007 till 54 procent 2017. Efter
2017 har dven Tysklands flyktingpolitik blivit mer restriktiv. A andra
sidan har Spanien efter ett regeringsskifte 2018 gjort flyktingpoliti-
ken mindre restriktiv. Dessa skillnader och forskjutningar i flykting-
politiken illustrerar betydelsen av hur det nationella stimningsliget
paverkar politikens inriktning.

For de flesta linder blir resultaten likartade nir istillet antalet
beviljade asylansokningar i forhallande till befolkningen jimférs.
Det finns dock undantag; detta giller sirskilt Ungern, som tog emot
manga ansokningar men avslog de flesta. P4 ena extremen finns
Tyskland och Sverige dir drygt 86 respektive 82 procent av asylan-
sokningarna beviljades mellan 2006 och 2017 jimfért med den andra
extremen Ungern dir knappt 10 procent beviljades. Det ir viktigt
att observera att denna procentandel inte exakt motsvarar andelen
sékande som beviljas asyl, eftersom det finns ett tidsglapp frin den
tidpunkt nir ansékan gjordes till dess att asyl beviljades samt att
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vissa individer viljer att 6verklaga avslag. Sett dver lingre perioder
ger dock kvoten mellan antalet beviljade asylansékningar och antalet
ansoékningar en god uppskattning av hur stor andel som beviljas asyl.
Skillnaderna i beviljandegrad bland Eu:s medlemslinder ir stora,
och de linder som har en hog beviljandegrad tenderar ocksa att vara
de som tar emot flest asylsékande. Klyftan mellan evu-linderna ir
innu stérre nir man jimfér antalet som beviljats asyl 4n nir man
jamfor antalet asylsékande i férhallande till landets befolkning.

Ur Tabell 1 framgér att rikare linder och linder med en storre
offentlig sektor har en generdsare flyktingpolitik. Skillnaderna ar
dock klart stérre dn vad som kan forklaras av skillnader i BNP per
capita och den offentliga sektorns storlek. Vidare framgir att det
i de flesta europeiska linder finns ett stort sysselsittningsgap, dér
flyktingar tenderar att ha avsevirt ligre sysselsittningsgrad 4n den
inhemska befolkningen. I arbetsmarknadsstatistiken registreras i
princip alltid en persons fédelseland, medan skilet till migrationen
inte alltid registreras. Manga immigranter frin icke Eu-linder ir
inte flyktingar. Vissa ir arbetskraftsmigranter fran linder som Kina,
Indien och linder som tidigare var en del av Sovjetunionen.

Det ir alltsd mojligt att redovisa sysselsittningsgapet mellan den
inhemska befolkningen och immigranter frin linder utanfér EU for
samtliga linder 2017, medan sysselsittningsgapet for flyktingar bara
kan redovisas for vissa linder (med négra ars efterslipning). I Figur
2 presenteras detta sysselsittningsgap for visteuropeiska linder.
Vi kan 4terigen se att sannolikheten att vara sysselsatt 4r ligre for
invandrare som inte kommer frin Eu-linder 4n for den inhemska
befolkningen. Detta giller for samtliga visteuropeiska linder for-
utom Portugal. Skilen for dessa sysselsittningsgap ir komplexa
men kan delvis férklaras av immigranternas bakgrund och kompe-
tens. Medan skillnaderna blir mindre nir man beaktar skillnader i
utbildning, ursprungsland och andra observerbara faktorer si ir EU
langt ifrin homogent nir det kommer till hur vil immigranter frin
linder utanfér EU lyckas komma in pa arbetsmarknaden i det land
de invandrar till.

De stora och bestiende skillnaderna i flyktingpolitiken, #ven
bland linder pd ungefir samma genomsnittliga inkomstnivd och
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FIGUR 2. SYSSELSATTNINGSGAPET | VASTEUROPA MELLAN DEN INHEM-
SKA BEFOLKNINGEN OCH IMMIGRANTER FRAN LANDER UTANFOR EU |
ALDRARNA 20-64, AR 2017 (PROCENTANDELAR).

Anm: Inhemsk befolkning definieras som personer med bada féraldrarna ar
fodda i det egna landet.

med likartade férutsittningar i évrigt, hirrér med stérsta sannolik-
het frin andra bakomliggande skillnader i kultur, ideologi, politik
och institutioner. De forsok som gjorts av linder med en generdsare
flyktingpolitik, som Tyskland och Sverige, att 6vertyga de mer res-
triktiva linderna att 6ka sitt flyktingmottagande har hittills inte lyck-
ats och har bidragit till 6kade spianningar bland Eu:s medlemslinder.
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TABELL 1. ASYLANSOKNINGAR, BEVILJANDEGRAD, PER CAPITA-INKOMST
OCH SYSSELSATTNINGSGAP FOR ICKE-EU-MIGRANTER OCH FLYKTINGAR
| OLIKA EUROPEISKA LANDER.
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Asyl- Of- Syssel- | Syssel-
sk |Bevic | A" 1 gNp | fent | st satt-
; bevil- . . .
ande jade . per liga nings- nings-
; jade : :
relativt | asyl- ansok. | C2Pita utgif- | gap, gap,
befolk- | ansék- . (2006- | ter, icke flyk-
ning- ningar* ; gar 2017)% | %av | EU-28 tingar
en* ° BNP# | (2017)t | (2014)t
Sverige 60,0 49,4 82,3 33600 | 50,6 |19,3 25,2
Malta  |498 |418  |839 |23000 [408 |76 |iu
Osterrike | 35,2 26,7 75,9 34400 | 51,1 |169 15,4
Norge  [270 245 |907 |46300 [450 |150  |216
Cypern 45,6 23,4 51,3 24800 | 40,9 |34 iu.
Schweiz 313|225 |79  [43100 {302 |iu |65
Tyskland 25,1 21,7 32600 | 44,6 |17, 20,2
Luxemburg | 30,9 208  |673 70100 [420 |66  |iu.
Belgien 24,4 19,0 77.9 31800 | 52,9 [19,0 238
Grekland 221|127  |s75 |21200 |519 |40 . |iu
Danmark | 13,9 10,7 77,0 33900 |54,1 |17.9 iu.
Nedertén" 1130 106 a5 |as400 | 455 [oes
derna et S e
Finland 13,2 9,7 73,5 30700 | 53,8 |[188
Frankrike | 109 ~ |95 ~ |872 |28700 |559 |169 |136
EU-28 12,2 9,3 76,2 26800 |47,4 |10,0 iu.
taien |95 |71 747 |27200 [495 |02  |-5
Storbritate | o 4,5 763 29100 | 437 |82 25,1
nien
Irland 65 . |88 585 39900 |393 |66 i.u,
Bulgarien 9.2 3,8 41,3 12000 | 36,9 6,7 i.u.
Ungern 29,2 2.9 9.9 | 17600 {491 1,6 iu.
Spanien 2,2 1,1 50,0 25500 |434 |44 20,5




Polen’ 128 144 308 luscnn ldas B LG
Tjeckien |1,5 |10 66,7 BEIE
Slovenien |29 |09 a1, 600 |477 |54 |46
litauen |16 |08 372 |6 iu.
letthand |11 06 e ‘3}"3‘8,77,;8;6 e
Estand |08 |06 391 |83 iu.
Rumsnien {10 |os  |600 |1a100 {367 |70 |iw
Slovakien  [1,9 |05 208 (03 i
Kostien (12 |04 333 [16200 |470 |66 |8S
Portugal |06 |03 21,100 |480 |-15 | 146

Anm: | tabellen ingar de 28 Eu-landerna plus Norge och Schweiz avseende
flodet av asylsdkande och beviljade asylansékningar i forhallande till landets
befolkning, genomsnittlig kdpkraftsjusterad BNP per capita och offentliga ut-
gifter som andel av BNP och avser perioden 2006-2017. Uppgifterna dver syssel-
sattningsgapet i aldrarna 20-64 ar mellan saval flyktingar som immigranter fran
lander utanfér EU och den inhemska befolkningen, definierad som personer
med bada féréldrarna fédda i det egna landet avser tillgangliga ar:

Landerna har sorterats efter beviljandegrad (kolumn 2).

*Det totala antalet asylansékningar respektive det totala antalet beviljade
asylansékningar per tusen invanare, 2006-2017; § kopkraftsparitetsjusterade usp.
#Genomsnitt 2006-2017; T procentandelar; i.u. = ingen uppgift.

Kélla: Eurostat Statistical Database.

Motsattningen mellan den federala och den
nationella nivan

I den politiska retoriken bedyras ofta att EU har en gemensam
flyktingpolitik. Vi menar att de stora skillnaderna mellan med-
lemslinderna i s&vil antalet asylansékningar som antalet beviljade
ansokningar i relation till landets befolkning som vi identifierar
tydliggor att EU i praktiken saknar en gemensam flyktingpolitik.
Nir variationerna mellan medlemslinderna ér si stora - dir de som
tar emot flest flyktingar tar emot 6éver hundra ginger fler flyktingar
per capita in de som tar emot minst - ir det inte férvinande att
forsoken att infora en gemensam EU-politik har misslyckats och
i stillet bidragit till 6kade spianningar. Det var f6rst nir de enskilda
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medlemslinderna hade stingt sina grinser hosten 2015 som EU ater
kom att spela en viss roll.

Den forda politiken, migrationsstrommarna och hur vil flyk-
tingarna integreras pd arbetsmarknaden skiljer sig kraftigt mellan
medlemslidnderna, och det folkliga stodet for en gemensam europeisk
flyktingpolitik #r svagt. Flyktingpolitiken har, till skillnad frin flera
andra politikomrdden, aldrig harmoniserats. Eu:s medlemslinder
skiljer sig at i allt for hog grad i flera viktiga avseenden - inkomst per
capita, sysselsittningsmoijligheter, regeringens effektivitet, politisk
historia och kultur - fér att utgéra en stabil grund fér en gemensam
flyktingpolitik. De ritta forutsittningarna ir helt enkelt inte for
handen. Trots detta har anstringningar gjorts for att form3 linderna
att anta en likartad flyktingpolitik, vilket har givit upphov till spin-
ningar som underminerat stodet fér EU som helhet i flera linder.

DA den flyktingkris som kulminerade hosten 2015 i allt visent-
ligt kommit att hanteras pd nationell nivd och inte pd EU-nivi,
har detta resulterat i en oférutsedd och oavsiktlig forstirkning av
nationalstatens betydelse pd Eu-gemenskapens bekostnad. Ett av
de tydligaste exemplen pd detta ir toppmétet i Budapest i juni 2018
mellan Osterrikes forbundskansler Sebastian Kurz och ledarna for
de fyra linderna i Visegradgruppen (Polen, Tjeckien, Slovakien och
Ungern). Ledarna fér de fem linderna uttryckte ett samfillt missnoje
med att EU negligerar betydelsen av medlemsstaternas nationella
identitet och vad de uppfattar som den snabba centraliseringen av
viktiga beslut, inte minst férs6ken att via inférandet av ett kvotsys-
tem tvinga medlemsstater att oka sitt flyktingmottagande.

De svirigheter som Eu-samarbetet stillts infoér i och med de
senaste arens flyktingkris kan relateras till den akademiska diskus-
sionen om EU-federalismens hillbarhet. Statsvetarprofessorn Daniel
Kelemen hivdar att federalismen 4r instabil till sin natur och att
den kan misslyckas antingen genom implosion eller explosion. Den
EU-skeptiska debatten har till nyligen framfér allt handlat om risken
fér implosion pi grund av att allt f6r mycket makt centraliserats till
den federala nivdn. Ett misslyckande genom explosion, 4 andra sidan,
innebir att samarbetet pa federal nivd forsvagas och att medlemslin-
derna i allt hégre grad driver vad de uppfattar som sina egna natio-
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nella intressen, vilka kan std i motsatsstillning till de federala mélen.
Gradvis skulle detta rentav i ett virsta tinkbart scenario kunna
resultera i en de facto upplosning av det federala systemet eller att en
del linder 6verger systemet. Aven om endast enstaka linder dverger
systemet eller om friktionen endast leder till 6kad polarisering inom
systemet, illustrerar detta risken att en gemensam flyktingpolitik kan
vara skadlig. Varje beslut pd EU-niva med syfte att 6ka likriktningen i
medlemslindernas flyktingpolitik behéver dirfér foregds av en nog-
grann granskning av vilka risker som dessa beslut kan féra med sig,
exempelvis om de ékar sannolikheten fér splittring och sénderfall.

Nationell flyktingpolitik maste éverordnas
den EU-gemensamma

Om man accepterar premissen att EU for nirvarande bara har en
gemensam flyktingpolitik pi papperet, ir foljdfrigan om EU framde-
les bor striva efter att utveckla och genomdriva en gemensam politik
pa detta omrdde. Om det ir ekonomiskt och politiskt rationellt med
en federal 16sning di borde sivil Bryssel som de nationella reger-
ingarna kraftfullt verka for att den politiska retoriken omvandlas till
reell och bindande flyktingpolitik. A andra sidan, om det inte finns
stod i medlemslindernas valmanskarer si skulle detta kunna sld
tillbaka och undergriva fortroendet for EU-samarbetet. Nationellt
motstind mot en EU-gemensam flyktingpolitik blir mer sannolikt
om det ir stora skillnader i flyktingflodet till olika medlemslinder
som hirror frin ekonomiska, kulturella och politiska skillnader mel-
lan dessa linder.

Motstadndet mot en EU-gemensam flyktingpolitik tolkas ibland
som inskrinke eller som en friga om sjilviskhet, men kan ocksa
reflektera en rationell bedémning. Det faktum att flyktingfrigan
givit upphov till s stora spinningar och konflikter mellan medlems-
linderna indikerar att EU inte ir en optimal region fér flyktingmot-
tagande. Motstdndet har d4 en reell och naturlig grund och bér i sd
fall beaktas for att undvika uppifrdn patvingade dtgirder som kan
hota hela EU-gemenskapens existens. I huvudsak bér dirfor flykting-
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politiken utformas pa nationell niv4, givetvis i samarbete med den
regionala och lokala nivin dir de praktiska integrationsdtgirderna
i form av utbildning, matchning till jobb och sa vidare genomférs.

Att U lyckats inféra fri arbetskraftsrorlighet mellan medlemslin-
derna betyder sdledes inte att EU ocksa bér pitvinga alla en gemen-
sam flyktingpolitik. Den stora flyktingkrisen 2015 visade ocksd att
nationalstaterna - till skillnad frin EU - var kapabla att anpassa sin
egen flyktingpolitik. Trots detta kan EU fylla en viktig roll i sam-
manhanget. En viktig skillnad mellan en valutaunion och en "flyk-
tingunion” ir att flyktingpolitik ir avsevirt mer mangdimensionell,
inte minst inbegriper den flera beslutsnivéer och ett flertal aktorer pa
varje nivd dven nationellt. Det ir fullt méjligt {6r medlemslinderna
att besluta sig for att vissa delar av flyktingpolitiken beslutas natio-
nellt medan andra delar beslutas pa den federala nivin och dirmed
blir desamma for alla linder. Exempel pa det senare inkluderar flyk-
tinghjilp till linder som drabbats av krig eller naturkatastrofer, avtal
pa flyktingomridet med tredje land, riddningsaktioner i Medelhavet
och kontroll av Eu-lindernas gemensamma yttre grins. En potenti-
ellt effektiv |6sning 4r att vissa delar av flyktingpolitiken sisom skydd
av yttre granser skots av EU medan andra delar f6rblir nationella for
att exempelvis underlitta integration och undvika spianningar.

De viktigaste policydtgirderna och de organ som beslutar och
genomfér dessa, sisom myndigheter som beslutar om grinskontrol-
ler och bedomer asylansdkningar, dr och bér forbli nationella. Detta
garanterar att deras agerande ir i linje med den nationella opinionen.
Nationalstaten #4r den enhet som tar emot flyktingar och i det fall
asyl beviljas ansvarar for att vidta limpliga dtgirder som underlittar
integrationen. Nationalstaten ir dirfor dven framdeles den limp-
ligaste enheten for att reglera flyktingflodet, handligga asylproces-
serna och att svara for grinskontrollen mot andra Eu-linder. Nir
vi blickar framdt 4r det viktigt att dra rite slutsatser frén de senaste
rens erfarenheter pa flyktingomridet om nationalstaters centrala
roll i flyktingpolitiken.
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Kallor och litteratur

Detta kapitel knyter an till tv kapitel i denna argdng av Europaperspektiv:
Magnus Blomgrens och Torbjérn Bergmans kapitel ”Eu-hybriden
och den representativa demokratin - positioner och framtids-
perspektiv” och Rikard Forslids och Sten Nybergs kapitel ”Brexit
och Eu:s fortbestind” dir migrationspolitiken lyfts fram som en
viktig forklaring till Storbritanniens beslut att limna ev. De bidrag
som ir mest relevanta frin tidigare argingar av Europaperspektiv ir
Gregor Nolls kapitel "Asylsystemet, migrantnitverk och den infor-
mella arbetsmarknaden” frin 2006 och Yves Zenous kapitel "Hur
gemensam ir integrationspolitiken i Europa?” frin 2009. Zenou
landar i slutsatsen vad giller integrationen av EU-migranter att med-
lemslinderna — med tanke pa kulturskillnaderna - inte ska forsoka ha
en EU-gemensam integrationspolitik.

Fri rorlighet for ménniskor mellan Europas linder har alltid varit
en av de birande tankarna i visionen om ett enat Europa. S&dana
tankar bérjade framforas redan under 18c0-talet. For en férdjupning
kring detta hinvisas till Angelo Metzidakis artikel ”Victor Hugo
and the Idea of the United States of Europe” (Nineteenth-Century
French Studies 23(1-2), s. 72-84, 1994). Det finns en omfattande
litteratur om utvecklingen av Europasamarbetet under efterkrigs-
tiden och fram till dagens Eu, exempelvis Wolfram Kaiser och
Antonio Varsoris, red., European Union History: Themes and Debates
(London: Palgrave Macmillan, 2010). En bok som sirskilt behand-
lar Storbritanniens mer avvaktande hallning 4r John W. Youngs
bok Britain and European Unity, 1945-92 (Basingstoke: Macmillan
International Higher Education, 1993).

eU:s utveckling i federal riktning och vilka risker som finns med
detta analyseras av R. Daniel Kelemen i artikeln ”Built to Last?
The Durability of EU Federalism”, i Sophie Menuier och Kathleen R.
McNamara, red., Making History: European Integration and Institutional
Change at Fifty (Oxford: Oxford University Press, 2007).

De stora strukturella skillnaderna mellan medlemslinderna i inkomst
och institutionell kvalitet och effekter av detta analyseras nirmare av
Selin Dilli, Niklas Elert och Andrea M. Herrmann i artikeln ”Varieties
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of Entrepreneurship: Exploring the Institutional Foundations of
Different Entrepreneurship Types through ’Varieties-of-Capitalism’
Arguments” (Small Business Economics §1(2), s. 293320, 2018) och
av Niklas Elert, Magnus Henrekson och Mikael Stenkula i boken
Institutional Reform for Innovation and Entrepreneurship: An Agenda
for Europe (New York: Springer International Publishing, 2017). En
viktig aspekt pé detta ir den EU-interna migration som uppstér till
f6ljd av skillnader i inkomst och sysselsittningsmojligheter. I oECD-
studien Working Together for Local Integration of Migrants and Refugees
(Paris: oECD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/9789264085350-€n,
2018) breddas perspektivet till att dven innefatta flyktingmigranter.

Oxfordekonomen Paul Collier analyserar majoritetens vilja att
bevara sin nationella identitet i boken Exodus: How Migration is
Changing our World (Oxford: Oxford University Press, 2015).

For fordjupning kring EU:s regelverk och dess tillimpning réran-
de flyktigmigration och beviljande av asyl hinvisas till: Francesco
Cherubini, Asylum Law in the European Union (New York: Routledge,
2014), till Paul Craig och Grainne De Btrca, EU Law: Text, Cases,
and Materials (Oxford: Oxford University Press, 2011), Federico
Lenzerini, Asilo e Diritti Umani: UEvoluzione del Diritto d’Asilo nel
Diritto Internazionale (Siena: Giuffré Editore, 2009) och Tino Sanan-
daji, Massutmaning — ekonomisk politik mot utanforskap och antisocialt
beteende (Stockholm: Kuhzad Media, 2017). Turkiets speciella still-
ning diskuteras av Karolina Edsbicker i uppsatsen ”Turkey’s Asylum
Policy in the Light of EU Accession: The Impact of Its Geographical
Limitation to the Geneva Convention” (Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Lunds universitet, http://lup.lub.lu.se/student-papers/
record/2063509, 2011).

I vad mén sexuell liggning kan utgora grund for asyl inom EU
analyseras av Derek McGhee i ”Persecution and Social Group
Status: Homosexual Refugees in the 1990s” (Journal of Refugee Studies
14(1), s. 20-42, 2001) och av Janna Wessels i ”Sexual Orientation in
Refugee Status Determination” (Refugee Studies Centre Working
Paper No. 73, Oxford University, 2011).

De styrningsproblem som uppstir inom EU pa grund av multi-level
governance finns vil beskrivna i Liesbet Hooghes och Gary Marks

122



FLYKTINGKRISEN OCH NATIONALSTATENS ATERKOMST ...

gemensamma bok Multi-Level Governance and European Integration
(Lanham, MD: Rowman & Littlefield, 2001).

Benigenheten i Sverige att placera flyktingar i avfolkningskom-
muner med svag arbetsmarknadsutveckling och effekter av detta
analyseras av Alessandra Faggian och Ozge Oner i studien "Location
Decision of Refugees in the Receiving Country: The Swedish Case”
(manuskript, Department of Land Economy, University of Cam-
bridge, 2018) och av Johan Wennstrom och Ozge Oner i ”Political
Hedgehogs: The Geographical Sorting of Refugees in Sweden” (1FN
Working Paper. Stockholm: Institutet for Niringslivsforskning,
2019).

Den svenska utvecklingen vad giller 6kad etnisk heterogenitet
och befolkningens syn pa invandring analyseras nirmare av Tino
Sanandaji, dels i den ovan nimnda boken Massutmaning, dels i foljande
tvd uppsatser: "Swedes and Immigration: End of Homogeneity”
och ”Swedes and Immigration: End of the Consensus?” (Paris:
Fondation pour I'Innovation Politique, http://www.fondapol.org/
en/category/etudes-en/, 2018).

Citatet som definierar en flykting enligt Genevekonventionen
ir himtat frin den officiella svenska éversittningen av Genévekon-
ventionen: http://www.humanrights.se/wp-content/uploads/2012/01/
Konvention-angaende-flyktingars-rattsliga-stallning.pdf.

Killan till uNHCR:s syn i flyktingfrigor 4r UNHCR, ”Protecting
Refugees: Questions and Answers”, http://www.unhcr.org/afr/publi-
cations/brochures/3b779dfe2/protecting-refugees-questions-answers.html
(nedladdad 1 september 2018).

Dublinférordningen, som avgér vilket medlemsland i EU som
ir ansvarigt for att utvirdera en ansdkan om asyl enligt Genéve-
konventionen ir tillginglig hir: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0y:L:2013:180:0031:0059: EN: PDF. EU:s kvalifikations-
direktiv frdn 2011 4r tillgingligt hir: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/s v/TXT/?Puri=CELEX %3A32011L0095.

EU-kommissionens forslag till nya kvalifikationsregler frin 2016
ir tllgingligt hir: http://www.europarl.europa.cu/RegData/docs_aut-
res_institutions/commission_europeenne/com/2016/0466/coM_com
(2016)0466_EN.pdf (nedladdad 18 september 2018).
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Schengenavtalet och omstindigheterna som méjliggor forling-
ning av grinskontroller kan lisas hir: https://eur-lex.europa.eu/eli/
reg/2016/399/0j. Hir finns information om vilka Schengenlinder
som infért grinskontroller, motiveringen till detta och under vilken
tidsperiod:  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/
what -we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-
border-control/docs/ms_notifications_- reintroduction_of bor-
der_control_en.pdf.

Citatet rorande det europeiska asylsystemet (CEAS) p4d EU-kom-
missionens officiella webbplats dr himtat har: https://ec.europa.eu/
home-affairs/what-we-do/policies/asylum_en.

P4 uppdrag av EU-kommissionen genomfors regelbundna opi-
nionsundersékningar om medborgarnas dsikter om unionen, den
sd kallade Eurobarometern. De resultat frin Eurobarometerns opi-
nionsundersdkningar som redovisas dr frin ”Spring 2018 Standard
Eurobarometer: One Year Ahead of the European Elections, Trust in
the Union and Optimism about the Future is Growing”, http://euro-
pa.cu/rapid/press-release_1P-18-4148_en.htm (nedladdad 21 september
2018). Undersokningen frin 2017 av Pew Research Center i Washington
Dc ir ”Post-Brexit, Europeans More Favorable Toward £u”, http://
www.pewglobal.org/2017/06/15/post-brexit-europeans-more-favora-
ble-toward-eu/pg_2017-06-15-cu-brexit-0o-13/. svT-undersdkningen som
refereras ir ”svT:s Vallokalsundersokning: Riksdagsvalet 2018”, hetps://
www.svt.se/omoss/media/filer_public/5¢/17/5c17fc91-31c4-4e0a-a17f-
b42318edf4a4/valuresultat_riksdagsval pk 2018 _vagda_og12.pdf.

Foér Eurostats definition av invandring, se ”Glossary: Migration”
i Statistics Explained. Last Modified July 4, 2018, http://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Migration.

Angdende konsférdelningen bland de flyktingar som kommit
over Medelhavet, se 7UNHCR Operation Portal Refugee Situations”,
https://dataz.unhcr.org/en/situations/mediterranean.

Uppgifter om antalet flyktingar och anhériginvandrare som kan for-
vintas komma till Sverige framgent har himtats i Migrationsverkets
?Verksamhets- och utgiftsprognos 2018-07-29”, Dnr 1.1.3-2018-92.
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