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Abstract

This master thesis sets out to explain and critically examine the motives behind the new
Common European Asylum system (CEAS), initiated by the European Commission.
The thesis aims to provide an overall explanation of how the problemrepresentation,
that preceded the policy, emerged within a certain discourse where different actors have

different positions and therefor distinctive priorities and ambitions.

The method for the thesis builds on Carol Bacchi’s What's the Problem Represented to
be- perspective, where the problem definition is seen as the most important part of the
policy process. The thesis argues that the CEAS needs to be examined in the light of
previous critique aimed at the European commission and the member states for its
restrictive asylum politics and closed borders, the thesis also presents how the European
commissions will to increase the asylum seekers rights has to stand back for their will to
harmonize. There is also a continued lack of agreed values within the asylum policy-
area among the EU member states, which is exemplified by Sweden and Denmark. The
CEAS builds upon, and is by the commission, motivated through common values and
convictions, the lack of such a community of values therefor risks to reduce the effects

of the common asylum system.
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Sammanfattning

Den 12e juni i dr (2013) godkinde Europeiska kommissionen det sedan lidnge vil
diskuterade och omdebatterade gemensamma asylsystemet CEAS. Den gemensamma
asylpolitiken har véxt fram som ett svar pa de utmaningar EU som union statt infor nar
det giller migrationstryck och hantering av asyldrenden. Utgéngspunkten &ar att
asylprocessen, tillhandahdllna réttigheter och antal hanterade asylansokningar varit for
ojdmnt fordelade inom unionen vilket inneburit tva saker; dels en utmaning for den
europeiska sammanhallningen men ocksd att asylsokande inte kunnat &tnjuta de
rittigheter de har ritt till inom samtliga medlemsldnder. Asylpolitiken &r ett vil
omdebatterat politikomrdde ddr virderingar och ideologiska overtygelser dr avgdrande
for ens position i fragan, en generds asylpolitik kan inte motiveras utifrdn en kortsiktig

ekonomisk vinning utan méste bygga pa gemensamma overtygelser.

Studien syftar till att genom dokumentstudier blottligga hur kommissionen motiverat
den gemensamma asylpolitiken utifrdn Carol Bacchis problemdefinitionsperspektiv.
Problemdefinitionen antas i studien ha haft en avgorande betydelse for policyns
utformning. Studien argumenterar for att CEAS maéste studeras i ljuset av tidigare
forskning och tidigare riktad kritik mot kommissionens och medlemslédndernas
asylpolitik for att vi ska kunna forstd vilka flerdimensionella motséttningar mellan
ekonomi/sékerhet och minskliga rittigheter som CEAS ér en del av. Studien fastslar att
det finns en tydlig motsittning och komplext férhallande mellan viljan att harmonisera
och viljan att hoja standarden for asylsdkande, kommissionen bygger ocksd mycket av
sin asylpolitik pa subjektiva begrepp, till exempel de “humanitdra virderingar” som
pastas delas av alla medlemsstater vilket ytterligare forsvarar, for att inte sdga
omdjliggor, for medlemsldnderna att harmoniseras i fragan ndr si inte ar fallet.
Kommissionen dr den institution inom EU som arbetar for europeisk integration och for
samarbetets “bésta”, det dr sdledes viktigt att dven ta hinsyn till den nationella nivin for
att kunna ge en mer omfattande och korrekt bild av hur CEAS motiverats och vilka
asikter som omger den gemensamma asylpolitiken, dirfor tar studien dven hinsyn till
den nationella nivan som exemplifieras genom fallen Danmark och Sverige. Landerna
ar trots sina likheter varandras motsatser inom asyl- och EU- politiken och har saledes
ocksa, som studien visar, olika uppfattningar om vad som borde vara den gemensamma

asylpolitikens prioriteringar.



Sammanfattningsvis pekar studien genom ett WPR- perspektiv pd policyprocessen pé
tvd huvudsakliga slutsatser: 1. Det finns fortsatt en paradoxal relation mellan 6kade
rittigheter och 6kad harmoniseringsgrad, viljan att 6ka standarden fir ofta sta tillbaka
for viljan att harmonisera och samarbeta. 2. Kommissionen motiverar mycket av sin
politik utifrdn EU som ett pastatt community of values dar samtliga aktdrer &r dverens i

termer av ideologi. En avsaknad av desamma kan antas minska effekten av CEAS.
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1. Introduktion

EU- samarbetet har sedan Kol- och Stdlunionen praglats av 6ppna gréanser, fran borjan
framst for handel som en fredsfrimjande atgérd efter tva vérldskrig, men i och med
EU:s expansion har ocksd samarbetet fordjupats. Idag karaktdriseras samarbetet inte
bara av fri rorlighet av varor utan ocksa av tjénster och EU- medborgares ritt att rora sig
fritt inom unionen. Schengen- avtalen med fri rorlighet och en gemensam marknad
innebdr inte bara att grdnserna inom unionen forsvinner utan dven att granserna utdt blir

gemensamima.

Gemensamma grinser utat innebér att migrationspolitiken delvis tvingas harmoniseras.
Det finns flera olika typer av migration och migration innefattar ménga olika grupper av
invandrande, allt frdn arbetsmigration till anhdriginvandring och asylsdkande. Europa
som kontinent har historiskt sett varit en sdndarkontinent, men den bilden av Europa har
forédndrats de senaste dren da inflodet av médnniskor nu dverstiger utflodet vilket innebar
att Europa istillet kommit att bli en mottagarkontinent'. Detta innebir nya utmaningar
for medlemsldanderna, och i synnerhet for EU, som med sina gemensamma grénser

tvingas utforma gemensamma ldsningar.

En av de kénsligaste delarna av migration dr fragan om asyl som vicker starka kinslor
dé det &r tydligt ssmmankopplat med ideologiska och kénsloméssiga dvertygelser. En
generds asylpolitik och vikten av den samma motiveras alltid av rent humanitéra skil,
det dr viktigt att understryka att en generds asylpolitik aldrig frimst kommer kunna
motiveras utifrdn ekonomisk vinning for medlemsstaterna. Det &r ocksd inom
asylpolitiken som det &r storst skillnad mellan medlemslidnderna vilket gor att en
homogenisering 4r dn svérare att uppni’. EU som institution men ocksd de enskilda
medlemslédnderna har fran flera hall fatt utstd bade intern och extern kritik for sin
asylpolitik i termer av asylforvar, stingda granser utat och bristen pé tillhandahéllna
rittigheter for de asylsokande’. Den svenska EU- kommissioniren Cecilia Malmstrom
med ansvar for EU:s asyl- och migrationspolitik har arbetat for en generdsare

flyktingpolitik inom unionen, efter katastrofen vid Lampedusa dir flera hundra

1 Lind Berg & Andrea Spehar EU och vilfdrdens Europa 2011:203

2 Eskil Wadensjo Nationell migrations-, arbetsmarknads-, och socialpolitik som utmaning fér den
europeiska sammanhdllningen 2012:34

3 Se till exempel UNHCR (2007) Response to the European Commission’s Green Paper on the Future
Common European Asylum System, Human Rights Watch World Report 2013, Amnesty International

Flyktingar och migranter och Cecilia Malmstroms uttalande i Géteborgs posten 2013-10-03
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migranter dog 1 sitt forsok att ta sig till EU- omrddet kommenterade hon den

gemensamma asylpolitiken sahar:

”Det kriaver en politisk vilja - och den tragiska sanningen ar att den viljan inte finns.

Medlemslinderna vill inte ta emot alla dessa ménniskor™”

Med bakgrund i detta dr det inte svart att dra slutsatsen att EU star infor stora
utmaningar nér det giller migrationspolitiska fragor 1 allménhet och asylpolitiska fragor
i synnerhet. Dels bestar problematiken av rent humanitéra aspekter dar roster hojts for
en fOordndring, dels innebdr de nya utmaningarna dven en utmaning for EU:s
sammanhallning da fridgor om ansvarsfordelning inom unionen aktualiseras. Ett sitt att
delvis hantera dessa utmaningar har varit att genomdriva ett gemensamt asylsystem och
den 12e juni 2013 godkinde Europaparlamentet i en slutgiltig omrostning the Common
European Asylum System (CEAS). Det gemensamma asylpaketet har debatterats och
omarbetats sedan utformandet av Tammerforsprogrammet 1999, och slutligen 1 ar
godkéindes det dd i sin helhet av bade ministerradet och Europaparlamentet genom det
ordinarie lagstiftningsforfarandet. CEAS bestir av fem lagstiftande texter’, tva

forordningar och tre direktiv®,

Det gemensamma asylpaketet &r utformat for att harmonisera de olika
medlemslédndernas asylpolitik och ytterligare kunna garantera ett rattssékert system for
de som soker asyl i EU. EU- kommissiondr Malmstrom har ldnge arbetat med att
utveckla och revidera det gemensamma asylpaketet for att det ska f& stod i EU:s

samtliga institutioner. Nér policyn slutligen godkéndes kommenterade Malmstrom:

”P4 alla punkter innebér de nya reglerna en standardhdjning for Europas flyktingmottagande.

Med ett gemensamt system pa plats i Europas alla hrn kommer vi kunna erbjuda skydd till

29

fler méanniskor pa flykt’.

1.1 Problemformulering

Den gemensamma asylpolitiken &r, som ndmnts, en del av ett politikomrade dir EU fatt
utstda mycket kritik. Bland annat har kritikerna pekat pa EU:s initiativ till att stinga

granserna, infora regler om restriktiva tillhandahallna rattigheter och omojliggora for

4 Goteborgs posten Over 130 déda i flyktingkatastrofen, 2013-10-03

5 European Commission, Home Affairs 2013-06-12 Factsheet: A Common European Asylum System
6 Férordning: Bindande rattsakt som alla EU lander direkt efter fattat beslut ska tillampa i sin
helhet. Direktiv: Mal som medlemsldnderna ska uppn3, hur malen ska uppnas beslutas av varje
enskilt medlemsland.

7 Europeiska kommissionen EU ldgger gemensamt asylsystem pd plats 2013-06-12



ménniskor att pd laglig vig ta sig in 1 Europa. Kritiker, sdvil politiker som forskare och
organisationer, har ett flertal génger kritiserat Fdstning Europa for sin nyliberala
instéllning till asylsdkande som odnskad ekonomisk migration samtidigt som EU hivdat
sin roll som Virldssamvetet och Det goda EU®. Det finns en vildigt tydlig kontrast
mellan dessa tva roller EU, och med det fraimst kommissionen, spelar. Kommissionen
pastar sig 4 ena sidan vara forespridkare och ambassadorer for alla manniskors lika vérde
och ménar om de ménskliga réttigheterna, samtidigt som EU:s regler for kontroll av
grinserna de facto lett till att manniskor dott i sina forsok att ta sig till EU- omradet’.
Denna motsdttning innebdr att det nyligen genomrdstade CEAS bor studeras i ljuset av
den kritik kommissionen fatt, och fortfarande far, utsta for att vi ska kunna forsta hur

komplexa och uppseendevickande de nya reglerna ar.

Migration har alltid varit ett historiskt kansligt politikomrade och desto kénsligare blir
det ndr det ska hanteras pa en Overstatlig nivd. Dels for att det, tillsammans med
beviljande av medborgarskap, dr ett av de yttersta uttrycken for nationell suverénitet
men ocksd for att migration hér samman med ideologiska Gvertygelser snarare &n
praktiska och rationella argument. Asikterna inom migrationsdebatten, pa sivil
nationell som europeisk niva, dr lika manga som de ar skiftande med den konsekvensen
att en homogenisering av migrationspolitiken inte bara dr svargenomforbar utan dven av
vissa kan anses oonskad. Detta viacker dven funderingar kring varfér medlemsldanderna

véljer att trots motséttningar samarbeta pa den dverstatliga nivan.

Det finns sédledes flera komplexa, till och med motségande, dimensioner av EU:s
asylpolitik som kréver ytterligare uppmédrksamhet nu nir dnnu ett steg mot en
homogeniserad politik tagits. I denna studie presenteras det hur vi, for att forsta CEAS,
méste forstd problemdefinitionen bakom policyn. Utgdngspunkten i studien &r den
samma som Carol Bacchi, och andra med henne, foresprékat, nidmligen att
problemdefinitionen och motiven som omgett den spelat en avgdrande roll for policyns
genomforande och utfall. Studien kommer presentera det nya fenomenet CEAS i ljuset
av tidigare forskning inom omradet och visa hur minga av de problem som EU tidigare

statt infor pd asylomridet dnnu lever kvar samt att syftet med ett gemensamt asylsystem

8 Se till exempel Lisa Pelling Migration och utveckling - mdlkonflikter och motsdttningar i férséken
att skapa en sammanhdllen EU- politik 2010:175

9 Hansen, Peo More Barbwire or More Immigration, or Both? EU migration Policy in the Nexus of
Border Security Management and Neoliberal Economic Growth 2010:95



ar bade tudelat och i viss man motsidgande; att hoja standarden av rattigheter for de

asylsokande samtidigt som ldnderna ska harmoniseras.

En annan viktig aspekt att ta hinsyn till for att forstd CEAS ar de olika positioner
medlemslédnderna respektive kommissionen har inom EU- samarbetet. Europeiska
kommissionen &r den institution inom EU som arbetar for det europeiska samarbetet,
kommissionens agenda karaktériseras av ett konstant arbete for europeisk integration.
Det &r ocksa den institution som tar initiativ till direktiv och forordningar. Att studera
kommissionens specifika identifiering av problemet dr séledes synonymt med att
studera den problemdefinition som anses “’bidst” for ett integrerat Europa och for EU-
samarbetets framtid, att endast studera kommissionen bidrar inte heller med en
tillrdckligt komplett bild av vad som kan vara problematiskt med kommissionens
politik. Det dr dven pd den nationella nivdn implementeringen sker, det &r dir de
faktiska konsekvenserna kommer bli pdtagliga och det dr de nationella aktdrerna som
méste arbeta efter och gentemot EU- reglerna. Férutom att studera kommissionens syn
pa den gemensamma asylpolitiken kommer dirféor &dven den nationella nivan att
exemplifieras. Kommissionens dsikt och instdllning till CEAS karaktériseras av deras
speciella position och dr sdledes ocksd begrdnsad. Kommissionens perspektiv
karaktéiriseras av deras Overstatlighet och siledes &r deras perspektiv skilt frin
medlemsstaternas. Att ta hdnsyn till den nationella nivan innebir ocksa att studien kan
belysa inte bara hur kommissionen forsokt ena ldnderna kring en gemensam asylpolitik,
utan dven forsoka forklara varfor medlemslédnderna sjdlva onskar samarbeta pa en
overstatlig nivd. Kritiken kommissionen fétt utstd behandlar i mangt och mycket deras
ambition att ena landerna oavsett konsekvenserna av policyn, det dr séledes en skillnad
mellan att vilja ena ldnderna oberoende av vilka konsekvenser det far och att bara ta

hénsyn till policyns innehall.

De nationella medlemsldnderna exemplifieras i studien av Danmark och Sverige da
linderna trots sina likheter dr varandras raka motsatser inom sévdl EU- som
asylpolitiken. Sverige ér ett av de medlemslidnder som tar emot flest asylsokande och
har en 1 méanga jamforelser generds asylpolitik ndr det giller tillhandahéllna
mottagningsvillkor, medan Danmark &r (6)kénda for sin restriktiva migrationspolitik i
allménhet och asylpolitik 1 synnerhet. Lidnderna antas sédledes kunna bidra med
ytterligare nyansering av problematiken och de uttryckta forvéntningarna. Danmark

berors inte i1 praktiken av CEAS eftersom de beviljades ett antal undantag i borjan av
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90- talet, ddremot diskuteras det nu om dessa undantag till viss del ska upphévas varpa
det gemensamma asylsystemet i allra hogsta grad kommer péverka Danmark. I fallet
Danmark handlar debatten saledes inte enbart om CEAS som sadant utan om huruvida
danskarna borde vara en del av den gemensamma politiken, vilket erbjuder en unik
mdjlighet att studera de upplevda och forvintade effekterna av CEAS fran ett
medlemsland som for tillfdllet inte berdrs av politiken. Det fallet Danmark erbjuder ar
en mojlighet att inte bara studera hur CEAS upplevs och motiverats som ndgot positivt
eller negativt utan dven hur tankegéngarna gar kring om man borde vara en del av det
eller inte, vad det skulle innebédra for Danmark och om de skulle gynnas respektive
missgynnas av den gemensamma politiken. Danmark 4r det enda medlemslandet fritt att
vélja sitt eventuella deltagande i det gemensamma asylsystemet, vilket gor att de danska
overviagandena kring effekterna av CEAS é&r oumbirliga ndr den identifierade

forandrade situationen diskuteras.
1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ér att utifrin ett problemdefinitions- perspektiv och i ljuset av den
presenterade kritiken i tidigare forskning beskriva och analysera hur kommissionen
arbetat fram ett gemensamt asylsystem, CEAS. Den 6vergripande forskningsfragan som

ligger till grund for studien &r saledes:
*  Hur har det gemensamma asylpaketet motiverats?
De mer avgrinsade forskningsfrdgorna kommer behandla:

* Av vilka anledningar har kommissionen identifierat problemet med avsaknaden
av ett gemensamt asylpaket?

* Vad syftar det gemensamma asylsystemet till?

* Vilka dr de av kommissionen och medlemsldnderna foérvintade konsekvenserna?

* Har behovet av en gemensam asylpolitik identifierats av Danmark respektive
Sverige? Och om det har det, vad anses vara de viktigaste prioriteringarna inom

samarbetet?

Uppsatsen bidrar siledes med en beskrivning av den gemensamma asylpolitiken i
termer av hur det identifierades som nddvéndigt, for vem samt vilka syften, bade
officiella och dolda, som ligger till grund for ett gemensamt system. For att fa en sd
korrekt beskrivning av problemet som mojligt maste frdgor som belyser den radande
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diskursen inom EU tas hédnsyn till, genom att studera olika faktorer och sammanhang
kan vi fa en djupare forstielse for CEAS. Asyl ér ett politikomrade dir &sikterna dr lika
ménga som de &r skiftande, en gemensam politik inom ett sddant kinsligt omrade ar
bade intressant att studera och hogst aktuellt i ett EU under fordndring dir asyl och

migration stir hogt pd den politiska agendan.

En annan viktig del av ett problemdefinitionsperspektiv dar att dven att koppla
problemdefinitionen till vilka férvintningar aktdrerna har pa policyn. Precis som Carol
Bacchis nedan presenterade WPR- metod understryker; att identifiera ett problem som
genom insatser ska fordndras dr det samma som att identifiera en Onskvérd situation
som dr skild fran den nuvarande. Siledes ger en analys av problemdefinitionens
uppkomst dven information om vad aktorerna onskar fordndra. Detta leder vidare till att
vi kan komplexera dessa forvantningar genom fragor om for vem fordandringen ska ske
(de asylsokande, medlemsldnderna, eller for EU samarbetet som sédant) och huruvida
de uppgivna anledningarna kan anses 0verensstimma med verkligheten utifran tidigare
presenterad forskning. For att studien tillrackligt ska kunna komplexera forvéntningarna
och effekterna av asylpaketet krdvs det att den nationella nivan tas hansyn till da studien

annars riskerar att brista i sitt forsok att presentera en vergripande bild av CEAS.

2. Teoretisk utgangspunkt

2.1 Tidigare forskning

2.1.1 Europeiseringen av asylpolitiken

Asyl och migration har sedan Maastricht- fordraget (1991) varit ett politikomrade dér en
eventuell harmonisering diskuterats pd EU- niva. Frdgan aktualiserades da pa grund av
den 6kade migrationen och den sé kallade "asylkrisen” frin lander utifrdn unionen som
tydliggjorde de stora skillnaderna mellan EU- ldnderna. ”Asylkrisen” ledde till en typ av
benchmarking'’ mellan medlemslinderna i termer av tillhandahallna mottagningsvillkor
for de asylsokande. Franck Diivell och Bill Jordan (2002) presenterar hur detta i sin tur
ledde till en typ av Europeisk modell dir staterna tog efter de medlemslédnder vars
modeller for asylansokningar var mest effektiva pa att begransa antalet ansdkningar.
Exempelvis adopterade méinga ldnder den svenska och tyska modellen for asylboende i
lagerform, den nederldndska och danska modellen for restriktiva vélfardsforméaner samt

den franska modellen for snabba asylprocesser. En negativ effekt av detta har till

10 Benchmarking: nar en referenspunkt definieras som sedan jamfors mot det valda studieobjektet
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exempel varit att asylsokande blivit exponerade i dessa synliga boenden och pa sa sétt
ocksa varit mal for fraimlingsfientliga aktioner''. I Amsterdamfordraget (1997) borjade
det stéllas krav pa medlemsstaterna att gemensamt ta ansvar for att hantera asylfrdgan i
syfte att integrera flyktingar samt att stoppa den illegala migrationen. Detta skulle
genomforas genom fyra principer: partnerskap med ursprungslidnderna, ett gemensamt
asylsystem baserat pa de rittigheter som stir uttryckta i Genéve- konventionen, en
kraftigare reglering av en réttvis behandling mer lik den EU- invanare fir samt
hanteringen av migrationsstrommar med sékrare externa granser och bekdmpande av

brottslighet'?.

Diivell och Jordan redogér for hur forsoken att harmonisera asyl- och
migrationspolitiken inom EU véxt fram parallellt till forsoken att modernisera och
anpassa vélfirden och det sociala skyddsnitet till dagens globala klimat. De
understryker hur EU:s forsok att harmonisera migrations- och asylpolitiken innebér en
avvigning och balansgidng for EU att gd frén den tidigare mer restriktiva instdllningen
med fokus pd gemensamma grinser och begrinsat antal asylansokningar och den nu
nddvindiga instéllningen att migration dr nddvéndigt, men att den maste vara reglerad
for att maximera migrationens positiva effekter bade for medlemslédnderna och for
migranterna sjilva'’. Detta kan forstds, menar Diivell och Jordan, i ljuset av oron som
finns inom Europa o6ver den Europeiska Sociala Modellen och vilfardsstatens
nedrustning. Det finns till exempel en oro for arbetsmarknaden (den ojimna
fordelningen av arbetskraft beroende pd yrkesomrdade) och den demografiska krisen
vilket gor att behovet av bade kvalificerad och okvalificerad arbetskraft utifran dr en del
av losningen. Diivell och Jordan argumenterar ocksd for att policyskiftningen pa EU-
niva reflekterar EU:s forsok att mobilisera samt kontrollera migrationsstrdommarna.
Migrations- och asylpolitiken syftar delvis till att forbattra flexibiliteten pa
arbetsmarknaden men ocksa till att finna arbetskraft utanfér EU. Detta innebér dock att
asylsokande och flyktingar blir definierade som oonskad ekonomisk migration da

arbetskraftinvandring ar hogre vérderat och 6nskat'*.

Ett annat, eller kompletterande, sétt att forklara medlemslindernas onskan att

harmonisera migrations- och asylpolitiken kan finnas i ett Venue shopping — perspektiv

11 Dijvell, Franck och Jordan, Bill Immigration, asylum and welfare: the European context 2002:504f.
12 Diivell och Jordan 2002:505f.
13 Diivell och Jordan 2002:498

14 Diivell och Jordan 2002:500
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pa problemet. Teorin forklarar hur medlemslénder flyttar politikomraden som av olika
anledningar inte dr optimala att hantera pa nationell niva till den Gverstatliga nivan, till
exempel har migrations- och asylpolitiken sedan 1980- talet blivit ett policyomrade som
allt mer hanteras pa en Overstatlig nivd samt implementeras av transnationella aktorer.
Guiraudon menar till skillnad fran Diivell och Jordan att policyforflyttningen inom
omrddet inte kan forklaras av fOrdndringen av migrationsstrommar eller av
marknadsbaserade anledningar, istéllet maste det forstds som en konsekvens av politisk
ovilja att sjdlva hantera problemet. Forflyttningen av migrationspolicy- processen till en
overstatlig niva innebdr att vissa aktorer "forsvinner” fran policyprocessen da de aktorer
som dr aktiva pd den dverstatliga nivan dr de som anser sig gynnas av det, sa linge de
dominerande aktdrerna inom policyprocessen anser det viktigt att hantera fragan pa en
overstatlig nivd kommer den saledes att gora det. Konsekvensen av en vertikal
policyprocess inom omradet kan vara att de réttigheter som frimst regleras pd nationell
nivd samt de organisationer som arbetar med hjélp till migranter hamnar utanfor
policyprocessen. Olika nivéer innebdr olika regler och olika aktorer, saledes att en
forflyttning till en Overstatlig niva innebdr en gynnsam situation for vissa och en mindre
gynnsam for andra'®. Christian Kaunert och Sarah Léonard (2012) papekar i sin artikel
frdn 2012 hur det har gatt 6ver 10 ar sedan Guiraudon utvecklade sitt venue shopping-
perspektiv pa asylpolitiken dér hon forutspadde att en gemensam politik skulle leda till
ett minskat skydd och en légre standard for de asylsokande. Stora forandringar har skett
inom policyomrddet sedan dess och d4ven om vi inte dn kan se foljderna av CEAS andra
del menar Kaunert och Léonard att denna forvintade effekt av det gemensamma
asylsystemet hittills uteblivit. Tvirtom har EU:s anstrdngningar pa omradet lett till en
héjning av den legala standarden i manga linder'®. Det fanns ocksé en oro bland kritiker
att lander med en mer generds asylpolitik dn vad EU standardiserat skulle sinka sin
standard till EU nivén for att gora sig sjdlva mindre attraktiva for asylsdkande, men inte

heller detta har Kaunert och Léonard hittat nagra bevis pa i tidigare EU- policyer.

Aven Sandra Lavenex (2001) har studerat Europeiseringen av asyl- och
flyktingpolitiken, hon presenterar i sin artikel hur arbetet for ett gemensamt asylsystem
blivit en prioritet inom EU och sdledes har gitt fran att vara en fraga for den suverina

staten till att bli en gemensam fraga for hela unionen. Artikeln syftar till att utreda de

15 Guiraudon (2000)
16 Kaunert, Christian och Léonard, Sarah (2012) The development of the EU asylum policy: venue-
shopping in perspective
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institutionella och normativa utmaningar som uppstir nir ett sd politiskt kénsligt
omrade behandlas pd EU niva. Det finns tvd paradoxala dimensioner av problemet: dels
motsdttningen mellan nationell suverinitet och dverstatlighet, och dels motsittningen
mellan Overvigningar av den inre sdkerheten och maénskliga rittigheter. Mycket
litteratur om europeisk integration och Europeisering har fokuserat pd den forsta av
dessa tva paradoxer, men Lavenex understryker hur det dr viktigt att &ven ta hinsyn till
den andra dimensionen, siledes att se till vad policyn innehéller. Detta blir extra
pafallande nédr asylpolitiken studeras da asylpolitiken inte kan motiveras av materiella
intressen utan har en tydlig normativ dimension. Detta innebér att mojligheten for EU
att integrera en gemensam asylpolitik inte bara édr beroende av institutionella reformer
utan dven dr beroende av EU:s formiga att utveckla gemensamma viarderingar, a
community of values, och ett normativt ramverk som samtliga politiska aktorer forhaller

sig till'”.

2.1.2 Konsekvenser av Europeiseringen

Det finns flera faktorer som kan paverka den rddande synen pa migration bland
medlemslédnderna och inom EU. Den ekonomiska krisen kan komma att padverka den
rddande uppfattningen da ldnderna blir mindre villiga att ’dela med sig” av de sociala
skyddsnéten och vélfardsformanerna samtidigt som efterfrdgan pd irreguljéir arbetskraft,
och saledes irreguljar migration, okar. En annan faktor som kan paverka ar
extremhdgerns framfart i medlemsstaterna. De hogerextrema partiernas politik har ett
stort inflytande pa den nationella nivdn och riskerar att smitta av sig pd traditionella
partier som tar efter deras retorik och politiska prioriteringar vilket paverkar

migrationen som i sin tur paverkar arbetsmarknaden och den demografiska prognosen'®.

Som tidigare ndmnts dr kommissionen, precis som vissa medlemslénder, utsatta for hard
kritik for sin restriktiva asylpolitik. Dé studien framst intresserar sig for den europeiska
nivan maste tidigare forskning som behandlar konsekvenserna av europeiseringen inom
politikomrédet tas hénsyn till. Ett viktigt begrepp 1 sammanhanget dr att forstd det
tidigare definierade begreppet benchmarking. Ett exempel pa ett bottom- up perspektiv
pa benchmarking ir nir kommissionen anvinder benchmarking pa den Europeiska

nivan for att hdja standarden och prestationerna inom ett policyomrdde bland

17 Lavenex, Sandra The Europeanization of Refugee Policies: Normative Challenges and Institutional
Legacies 2001:852

18 Hansen 2012:57
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medlemsstaterna'’. Benchmarking har sedan 1990- talet anvénts inom unionen i och
med utvecklandet av OMC (Open Method of Coordination) som ett instrument for
utveckling och forbéttring, frimst inom den europeiska socialpolitiken. Inom
benchmarking blir kommissionens roll en annan &n vid lagstiftande regleringar dd de
inte har ndgon officiell roll som initierande institution. Kommissionens roll blir istéllet
att koordinera utbytet av bdsta praxis samt presentera information av vad som &r bést
praxis och var den kan hittas®. Det ir detta som blir kommissionen roll i alla delar av
asylpolitiken som de inte direkt reglerar, saledes att alla delar av asylpolitiken som star
utanfor CEAS lagstiftning eller dér det endast finns en standardiserad mininivd men
Oonskan dr att ytterligare hoja nivdn. Benchmarking kan ocksa bli aktuellt i mer
informella termer dir medlemsstaterna sjélva jaimfor sig med andra medlemsldander och
deras resultat inom ett specifikt policyomrade, sdledes att alla ldnder vill vara det land

ovriga utgér fran nér de talar om best practice.

En av de som framhiver de negativa effekterna av europeiseringen av asylpolitiken ar
Sharon Oakley (2007) som stéller sig kritisk till den raddande uppfattningen bland
medlemsstaterna att vissa flyktingar inte &r i reellt behov av skydd utan ldmnar sina
hemlinder av ekonomiska skl for att soka sig en bittre tillvaro. Inom unionen ses detta
som ett problem d& dessa personer ytterligare belastar redan hért belastade
migrationssystem samtidigt som de asylsdkande i ett ”genuint” behov av hjélp inte far
sina ansokningar provade i tid. Losningen pé detta problem har inom unionen varit att
hantera asylansdkningarna i en snabbare takt, en accelererande beslutsprocess. Denna
accelererade beslutsprocess kan antingen bli inkluderande eller exkluderande. En
inkluderande beslutsprocess innebér att beviljad flyktingstatus ges i en dkad takt medan
exkluderande innebdr att avslag pa ansokan om flyktingstatus gors i en okad takt.
Manga av EU:s medlemslénder dr exempel pa den senare av dessa tvd. Oakley utreder
huruvida en tidseffektiv och accelererad beslutsprocess kan vara béde rittvis och
effektiv och drar slutsatsen att flera medlemslidnder ligger i riskzonen for att bryta mot

principerna om non- refoulement, att skicka tillbaka flyktingar till osikra platser®'.

En annan typ av kritik dr den som riktar sig mot kommissionen dd de sedan lange

behandlat fragor om asyl och migration som en fraga om sékerhet och forebyggande av

19 de la Porte, Caroline, Pochet, Philippe och Belgium, Graham Room Social Benchmarking, Policy
Making and New Governance in the EU 2001:299

20 de la Porte et.al 2001:293 och 299

21 Oakley, Sharon (2007) Accelerated Procedure for Asylum in the European Union- Fairness versus

Efficiency
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brott istdllet for en fraga om minskliga réttigheter. Det blir legitimt for kommissionen
och medlemsldnderna att stinga granserna utat om det motiveras som synonymt med att
garantera sikerheten for unionens medborgare > . Enligt Peo Hansen kan
migrationspolitiken innebdra utmaningar for den europeiska sammanhallningen men att
det ocksd finns enighet. Han beskriver tvd saker ldnderna enats om: dels
arbetskraftinvandring frin fattigare lander (billig, flexibel och minsta mojliga sociala
kostnad) och dels asylpolitiken med det enda gemensamma malet att minska antalet
asylsokande s& mycket som mojligt. Han menar séledes att ldndernas vilja att samarbeta
inom asylpolitiken kan forklaras av att de da kan tillgodose sina intressen att minska

antalet invandrande flyktingar™.

Hansen presenterar dven en ytterligare forklaring av det kritiska begreppet Fistning
Europa som anvinds for att uttrycka det politiska och moraliska motstdnd mot de 6kade
kontrollerna av EU:s granser i form av bland annat taggtrid, patrullering av de externa
granserna i kombination med samarbeten med tredjeldnder (t ex Marocko och Libyen)
for att forhindra att migranter, framst irreguljér invandring och “falska” asylsokande, tar
sig in 1 EU- omrddet. Det &r de facto sa att Fastning Europa och forsdken att stanga ute
migranterna har lett till att ménniskor dott i sina forsok att ta sig till omradet. Som en
konsekvens av kontrollen av de externa grénser och bristen pé lagliga véigar in i EU-
omrédet uppskattade the European Council of Refugees and Exiles att ungefar 90% av
alla asylsokande tvingades ta till irreguljira kanaler for att nd EU>*. Hansen menar
darfor att Fistning Europa- terminologin fungerar vil nir en talar om asylpolitik da

EU:s asylpolitiks objektiv ir att stinga ute migranter fran omradet™.

Liberala kritiker menar att EU:s hérda tag mot att avverka den irreguljdra invandringen
har blivit kontraproduktiv i ljuset av EU:s behov av arbetskraft. De menar att de stingda
granserna  bor  ersdttas med andra regleringsverktyg for att  hantera
migrationsstrdmmarna, allt for att forverkliga den cirkuldra migrationen, séledes da
ménniskor flyttar sig obehindrat till de 1dnder déar det for tillfdllet finns ett behov av
arbetskraft. Sdllan handlar dock debatten om de sociala réttigheter ménniskor fran
tredjeland far inom EU trots deras avgdrande betydelse for EU:s framtida tillvdxt. De

liberala krafterna hade mgjligen foredragit 6ppna grinser men d& EU dr dvertygade om

22 Hansen 2010:93

23 Hansen, Peo (2012) I dynamiken mellan marknad och murar - EU:s migrationspolitik och den
sociala sammanhdllningen i Europa

24 Hansen 2010:96

25 Hasen 2010:89f.
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reglerade grinsers stora betydelse har EU istillet valt att utdka anslagen till Frontex och

dess grinskontroll samtidigt som behovet av invandring 6kar™.

Den tidigare forskningen som behandlats soker sammantaget till att forklara hur asyl-
och migrationspolitiken gétt fran att vara en fraga for den nationella nivén till att
behandlas pd den Overstatliga samt vad konsekvenserna av det samma varit.
Policyprocessen bestar av flera delar vilka alla tillsammans bidrar till policyns utfall,
denna studie utgar dock, som tidigare ndmnts, frdn ett problemdefinitionsperspektiv
vilket innebér att stort fokus ldggs vid den process som sker nér aktorer identifierar ett
problem utifrén intressen och radande diskurser som sedan anses bist behandlas pa EU-

niva.
2.2 Problemdefinitionens relevans for policyprocessen.

Att inneha ett problemdefinitionsperspektiv pa den valda policyn innebér att vi kan
studera policyn i en historisk, social och kulturell kontext vilket i det valda fallet dr
viktigt. Problemdefinitionen &r inte bara det forsta steget i policyprocessen, utan dven
det mest avgorande. Hur ett problem identifieras och definieras dr avgorande for den
kommande processen; vilka styrmedel som kommer anvidndas och vilka aktoérer som
kommer att vara delaktiga bestims vid problemdefinitionen. Policyproblem skapas i en
kulturell dimension, paverkad av radande diskurser. Detta innebér att ett policyproblem
aldrig &r nigot som existerar ddr ute utan dr ndgot aktdrerna skapar i olika kontexter

tydligt priglade av moraliska och politiska overtygelser”’.

Nir ett policyproblem presenteras inom politiken kan det ses som det yttersta uttrycket
for relationen mellan social konstruktion och sprik, anvdndandet av sprak &r avgorande
for vilka delar av ett policyproblem som behandlas. Problemdefinitionen anvénds av de
dominerade aktorerna till att presentera en social situation som dr fordelaktig for ens
intressen samtidigt som den till utseende verkar vara i allminhetens intresse”®.
Problemdefinitionens politiska karaktdir &r dven uttryck 1 det som kallas

problemformuleringsprivilegiet vilket innebdr att inneha makten att avgora vilka fragor

26 Hansen 2012:55

27 Se till exempel Fischer, Frank Refraiming Public Policy: Discursive Politics and Deliberative
Practices 2003:161, Stone, Deborah Policy Paradox and Political Reason 1988:122, Rochefort, David
och Cobb, Roger (1993) Problem definition, Agenda Access and Policy choice, Dery, David (1984)
Problem Definition in Policy Analysis samt Hanberger, Anders (2001) What is the Policy Problem?
Methodological Challenges in Policy Evaluation

28 Fischer 2003:170
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som behandlas pd den politiska arenan. Vidare sd innebédr detta att ett problem
formuleras ur en parts synpunkt, denna part dger sedan privilegiet och processen som
foljer, 16sningarna och de anvinda styrmedlen kommer tala till denne parts fordel®. Att
en policyprocess dr politisk och att ett policyproblem identifieras utifran intressen
innebdr dven att policyprocessens onskvirda utslag och konsekvenser redan identifierats

av initiativtagarna.

Rochefort och Cobb identifierar fyra teman som varit fokus for forskningen om
problemdefinition. Den forsta fokuserar pa kausaliteten, vilka omsténdigheter som
producerade problemet samt var det kom ifrdn. Att fokusera pa ett policyproblems
kausalitet innebér att ansvaret for problemet tillskrivs en aktor, till exempel en grupp,
“to evoke a problem’s origin is to assign blame or praise”. Aven det andra temat #r
tydligt sammankopplat med de orsakssamband som leder fram till ett policyproblem,
ndmligen att fokusera pd ett problems Overgripande “image”. Saledes att varje
policyproblem bestar av ett antal utmirkande element; orsak, natur, problemets
omfattning och vilka egenskaper den paverkade gruppen har. Hér ingér dven studier av
hur fraser och uttryck r symboliska och anvinds olika av olika aktorer i olika syften,
exempelvis har Jones och Baumgartner (1989) presenterat hur diskursen kring stater
med kdrnvapen omdefinierades helt da kdrnvapen inte langre sammankopplades med

utveckling utan med fara och kostnader.

Ett tredje tema inom problemdefinitions- litteraturen understryker hur en
problemdefinition inte framst handlar om problemet 1 sig utan om vad som ska goras at
det. Foresprakare for detta hdvdar att losningen avgor hur ett problem definieras; “a
problem is a problem only if something can be done about it”. Saledes att
problemdefinitionen avgdrs av vilka losningar som finns till hands, &ven om ordet
losningar ér relativt da de flesta dr Gverens om att 16sningen pa ett problem skapar nya
utmaningar vilket innebdr att ett problem aldrig blir fullt 16st. Det fjarde temat
Rochefort & Cobb kunnat utldsa har fokuserat pd de som definierat problemet, ett mer
grupp- och individfokuserat forhallningssitt diar de aktorer som lyckas halla undan
konkurrerande definitioner star i centrum®'. Detta forhallningssitt till problemdefinition

syftar séledes framst till att besvara fragor kring vilka de som dger problemet &r, oftast

ar det nyckelpolitiker och personer med speciell status och fardigheter. Slutligen

29 Gustafsson, Lars (1989) Problemformuleringsprivilegiet. Samhdllsfilosofiska studier.
30 Rochefort och Cobb 1993:58

31 Rochefort och Cobb 1993:58
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fastslar Rochefort och Cobb att det finns svagheter och brister med samtliga
forhallningssitt, till exempel det faktum att de inte tillrdckligt utreder sambandet mellan
problemdefinitionen och policyutkomsten varpa det ar viktigt att ha i dtanke att de olika
forhallningssitten i problemdefinitionsprocessen inte utesluter utan snarare kompletterar

varandra.

Peters och Hoornbeek understryker d&ven dem hur ett policyproblem alltid definieras
utifrdn ett syfte eller intresse. Men precist innebédr detta att processen dir ett
policyproblem definieras &r hogst politisk och aldrig objektiv, politiskt priaglade aktorer
identifierar en nuvarande situation och ser en skillnad mellan denna och den 6nskvérda
situationen. Detta vicker da ocksd per automatik fragor om vems den Onskvérda
situationen dr. De menar dven att en korrekt problemdefinition kan vara avgorande for
policyprocessen utformande, allt frin val av styrmedel till vilka aktorer som ar aktuella
bestdms efter hur ett policyproblem stdmplas och presenteras. Det policyskaparna gor &r
alltsd att klassificera ett policyproblem som tillhérande ett omride, och da indirekt

beslutar vilken typ av insatser och aktdrer som krivs®.

Tabell 1. Ett policyproblem blir till.

Ett problem identifieras Policyproblemet definieras =

De viktigaste aspekterna De mest passande
identifieras styrmedlen identifieras

Peters och Hoornbeek forklarar hur ett policyproblem, nir det identifierats, definieras i
tva steg, forst definieras det vad problemet dr for typ av problem, saledes vilket
politikomréde problemet tillhor. Att definiera ett policyproblem korrekt dr avgorande
for hur det mottas, risken &r att fel definition leder till valet av mindre optimala
styrmedel och att fel aktdrer involveras. Nésta steg sker efter att ett policyproblem
definierats som tillhorande ett specifikt politikomrdde. Policyproblemets komplexitet
tenderar da att forenklas och integreras som en del av politikomrddet utan att se till

policyproblemets olika egenskaper. Detta kan ocksa leda till att policyproblemet har en

32 Guy, Peters och Hornbeek, John (2007) The Problems of Policy Problems
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pa forhand given l6sning, de exemplifierar detta genom att ekonomiskt policyproblem
oftast har regleringar som 16sning. Utmaningen i steg tva &r séledes att inte falla for den
generalisering ett policyproblem inom ett politikomrdde ofta faller under utan att
komplicera och nyansera problemets alla delar. Det Peters och Hoornbeek understryker
i sin text dr saledes vikten av att inte endast se till den stimpel ett policyproblem givits

utan att se till alla de komplexa delar som utgdr problemet.

Litteraturen kan ibland tyckas vécka fler fradgor dn den besvarar, men den finns till for
att komplexera problemdefinitions- processen da den erbjuder verktyg for att kritiskt
granska den. Hur ett policyproblem identifieras, eller snarare hur processen som ledde
fram till att policyproblemet identifierades ser ut, syftar Carol Bacchis What’s the
Problem Represented to be- metod till att forklara. Bacchis WPR- metod é&r ett verktyg
for att inom problemdefinitions- faltet kunna identifiera de delar som ledde fram till att
ett policyproblem identifierades och definierades pa ett specifikt sétt. Det unika i
Bacchis metod dr den tydliga och pedagogiska presentationen av policyproblemet
genom de vigledande frdgorna, vilket dr anledningen till att WPR- perspektivet dr den

valda analysramen for uppsatsen.

3. Metod

3.1 Tillvdgagangssatt och Data

For att uppna studiens syfte kommer en textanalys genomforas, diar de dokument frén
kommissionen som legat till grund for CEAS andra del kommer att studeras. Genom att
studera de i tabell 2 presenterade dokumenten kan studien fa en bild av hur processen
for problemformuleringen gétt till. Samtliga dokument som ligger till grund for studien
har séledes valts ut pa grundval av att det dr de dokument som i ett forsta steg forklarat

det fortsatta behovet av ett gemensamt asylsystem.

Tabell 2. Dokument fran kommissionen om CEAS andra del

Nar Vad

06.06.2007 | Fas tva av det gemensamma asylsystemet inleds. Grénbok om det
framtida gemensamma europeiska asylsystemet KOM(2007) 301
slutgiltig.
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17.06.2008 | Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet,
europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén. Strategisk plan for asylpolitiken ett integrerat
grepp pd skyddsfragor over hela EU. KOM(2008) 360 slutgiltig.

17.06.2008 | Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet,
europeiska ekonomiska och sociala kommittén och
regionkommitén. En gemensam invandringspolitik for Europa:
principer, dtgdrder och verktyg. KOM(2008) 359 slutgiltig, Bryssel

Europeiska ~ kommissionens s&  kallade  grombocker  fungerar som  ett
utredningsbetidnkande dir atgdrder for forbéttring inom ett politikomréde presenteras.
Gronbockerna ska vidare fungera som debattunderlag for alla berdrda parter och
inbjuder till forslag och reflektioner®. Grénboken #r siledes det dokument som
presenterar kommissionens forslag pa atgérder pa ett problem de identifierat och det
dokument déar vi tydligast kan utldsa problemdefinitionen som legat till grund for

forslaget.

En kvalitativ textanalys syftar till att lyfta fram de vésentliga delarna av materialet for
att sedan kunna ta stillning till om argumentationen som presenteras i texterna ar
tillrdcklig samt vilka underliggande orsaker som kan finnas till argumentationen. I fallet
CEAS innebir detta att vi kan studera hur kommissionen argumenterat for en gemensam
asylpolitik och om det kan anses rimligt utifran kriterier om legitimitet och tankar om

den europeiska unionens funktionssétt.

Studien dr dven intresserad av att lyfta fram vad Danmark och Sverige tyckt 1 fragan och
vilka faktorer som kan antas samt av de sjdlva uppges vara anledningen till deras
standpunkt. Detta kommer fungera som en motpol och komplement till kommissionens
presentation av problemet for att fa en bredare forstaelse for CEAS komplexitet och de
mdjliga skiftande syftena med den gemensamma politiken. De officiella dokumenten
som presenteras i tabell 3 och 4 kommer att ligga till grund for den empiriska
presentationen, dven ldndernas historiska och kulturella kontext kommer tas hinsyn till
och utifrdn detta kommer det sedan kunna dras slutsatser kring de olika ldndernas

instéllning till CEAS i relation till kommissionens.

33 Europeiska kommissionen Frdgor och svar om EU.
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Tabell 3. Dansk dokumentation om asyl och EU.

Nir Vem Vad

17.01.2002 Regeringen En ny udlendingepolitik

30.08.2007 Ministeriet for flygtninge, Kommentar till kommissionens gronbok
indvandrere og integration

18.12.2008 Udvalget for Udlendinge- Kommentar till kommissionens meddelande om
og Integrationspolitik en strategisk plan for asylpolitiken, ett integrerat

grepp pa skyddsfragor 6ver hela EU. Grundnotat
vedrorende Kommissionens meddelelse om en
strategisk plan pd asylomrddet om en integreret
tilgang til beskyttelse i EU (KOM(2008) 360

endelig)
20.09.2012 + | Europaudvalget Rédsmede 3207 och 3185 dir CEAS andra del
22.11.2012 diskuteras

Tabell 4. Svensk dokumentation om asyl och EU

Nir Vem Vad

24.07.2007 Regeringskansliet, Faktapromemoria Gronboken om asyl
Justitiedepartementet (a)

2007 Socialforsakringsutskottet Utlatande om Gronbok om det framtida

gemensamma europeiska asylsystemet

16.10.2007 Regeringskansliet, Svensk migrations- och asylpolitik
Justitiedepartementet (b)

27.02.2012 Regeringskansliet, Réadsmdte om ett gemensamt europeiskt
Justitiedepartementet Enheten | asylsystem 8-9e mars 2012
for migration och asylpolitik

Enligt Esaiasson, Giljam, Oscarsson, Wignerud (2010) handlar textanalytiska
fragestéllningar i stor utstrickning om att lyfta fram och presentera kvalificerade
beskrivningar av ett fenomen®*. Denna studie 4r inget undantag, uppsatsen kommer inte
vara en sammanfattning av kommissionens lagtexter utan texterna kommer ligga till
grund for att besvara de stillda forskningsfrdgorna. For att fa svar pa forskningsfragorna
om hur problemet med en heterogen asylpolitik identifierades behdvs preciserade fragor
som aktivt stills till texten. For att kunna problematisera problemdefinitionen bygger
fragestéllningarna som ska stillas till texten pd Carol Bacchis (2009) What's the
Problem Represented to be (WPR)- perspektiv som séledes kommer fungera som
analysram och metod for textanalysen. Ett WPR- perspektiv dr inte endast en metod for
att presentera data utan erbjuder ocksd en mgjlighet att analysera och reflektera over

dokumentationen samtidigt som den studeras.

34 Esaiasson, Peter, Giljam, Mikael, Oscarsson, Henrik, Wagnerud, Lena Metodpraktikan- Konsten att
studera samhdlle, individ och marknad 2010:242
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3.1.1 What’s the Problem Represented to be?

Ett WPR- perspektiv pd policyprocessen erbjuder en mdojlighet att belysa hur ett
policyproblem, dess definition och utformning &r sjélva essensen av policyn och
avgorande for den fOljande policyprocessen. Policyn styrs sdledes av
problemformuleringen, den ligger till grund for och paverkar alla delar av processen,
problemdefinitionen avgor vad som anses viktigt och séledes ocksd vad som kan ldmnas
utanfor policyprocessen. Perspektivet fokuserar pd att undersdka hur ett problem
presenteras, dess natur, for att sedan kunna dra slutsatser kring vad
problemformuleringens karaktdr sdger oss om vad de styrande syftar till att fordndra
genom den specifika problemformuleringen®, siledes: vad 4r det kommissionen syftar

till att uppnd genom den aktuella problemformuleringen?

Sammantaget innebdr ett WPR- perspektiv att ifrdgasitta den dominerande
problemframstéllningen och kritiskt analysera det som i policyn presenteras som given
kunskap. For att kunna gora detta krdvs ett antal riktlinjer. Nér det géller texturval,
saledes vilka typer av texter som bor anvindas, spelar det lite egentlig roll vilka texterna
ar. Bacchi understryker dock hur det kan vara rimligt att studera en specifik politisk
rapport eller lagforslag, men ocksd hur det ar viktigt att studera relaterade texter som till
exempel debatter, uttalanden, relaterade rapporter och uttalanden i media for att f4 en
bredare helhetsbild av problemet. Hon understryker ocksé hur det ér viktigt att ta hinsyn
till alla perspektiv som potentiellt presenteras i en policy och inte utesluta de perspektiv
som inte direkt talar till en tolknings fordel, sdledes att uppmirksamma hur en policy
ofta bestar av flera motsdgande dimensioner. Detta ska studien forsoka garantera genom
att inte bara presentera den utvalda dokumentationen utan dven ta héinsyn till flera
relaterade texter och uttalanden som historiskt sett och mer nyligen berdrt det

europeiska gemensamma asylsystemet.

De sex fragor som utgdér WPR- perspektivet dr en del av det diskursanalytiska faltet.
Precis som Bacchi menar Norman Fairclough (2010) att en diskurs innehaller meningar
och betydelser specifika for just den diskursen, han exemplifierar detta genom bland
annat begreppen mental sjukdom och medborgarskap som alla tilldelats specifika
karaktérister i den diskurs de befinner sig inom. Inom en diskurs &r dven de olika
aktorerna karaktdriserade av specifika egenskaper, en diskurs positionerar manniskor

som sociala subjekt, till exempel avgdr den vem som édr doktor eller patient. Fairclough

35 Bacchi, Carol Analysing Policy: What'’s the Problem Represented to be? 2009:263
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presenterar hur diskursanalysen ar tredimensionell och delar saledes in diskursanalysen i
tre delar: Textdimensionen (fokuserar pa spréaket), diskursiv praktik (vilka antaganden
som gors inom diskursen) och social praktik (institutionella och organisatoriska
omsténdigheter). Dolores Calvo (2013) har i sin doktorsavhandling valt att kombinera
Fairclough och Bacchi for att tydliggdra hur Bacchis sex frdgor exemplifierar denna
indelning. Detta innebdr att det vid en diskursanalys alltid maste tas hansyn till tva
saker; dels den studerande textens karaktirister men ocksd, minst lika mycket, till den

diskurs som texten producerats inom.

For att fullt ut forstd den valda policyn krdvs sdledes dven en djup forstielse for
bakgrunden till problemet och hur den presenterade policyn passar in i en bredare
debatt. Detta av den anledningen att kontexten spelar roll, det &r viktigt att forsta en
kontext karaktérister och dven vara medveten om att beskrivningen av en kontext i sig
sjalv kan vara hogst tolkande, till exempel i fallet med europeisering. Slutligen &r det av
storsta vikt att forstd hur ett WPR- perspektiv krdaver upprepade appliceringar pa ett
problem d& de olika representationerna dr inbdddade i varandra och saledes inte

nddvindigtvis blir synliga vid en forsta analys.
3.2 Urval

Vid en kvalitativ textanalys dr det viktigt att resonera kring vilka aktorerna &r, sdledes
vem som &r avsidndaren och den kontext avsdndaren aterfinns inom. En aktorscentral
studie bryr sig om vem som séger vad, det antas ha betydelse. Vilka aktorerna &r, vems
idéer som &r intressanta ar mer eller mindre sjilvklart beroende pa studiens karaktir’’. I
denna studie &r kommissionen en given aktdr, detta motiveras genom att vi ar

intresserad av den institution som representerar EU och europeisk integration och hur de

motiverar en gemensam asylpolitik utifrdn det perspektivet.

Anledningen till att det europeiska perspektivet inte &r tillrdckligt for att forklara den
gemensamma asylpolitikens framvéxt dr att EU- kommissionen dr den institution med
ritt att initiera och foresla lagar, europeiska lagar &r dven Overordnad nationell
lagstiftning. Kommissionens uppgift dr att arbeta for ett integrerat Europa och en, inom

de politikomrdden fordragen tilliter, homogeniserad union. Detta innebdr att

36 Calvo, Dolores What is the problem of gender? Mainstreamin Gender in Migration and Development
Policies in the European Union 2013:71

37 Esaiasson et al 2010:246f.
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kommissionens agenda dr en annan dn den medlemslidnderna har vars uppgift framst ér

att se efter nationella intressen.

Fallet Sverige dr intressant att ta hdnsyn till d4 Sverige dr ett av de tio ldnder som
hanterar 90 % av alla asylansokningar inom unionen. Sverige dr ocksd ett land som
karaktériseras av en tydlig vilja att integreras och fora EU- samarbetet vidare. Att
Sverige dr ett dverlag EU- positivt land samt &r ett av de linder som har generdsast
asylpolitik inom unionen goér att det svenska perspektivet pa den gemensamma
asylpolitiken kan stéllas i relation till kommissionens argument for att se till eventuella
skillnader eller likheter mellan problemdefinitionerna, varpa fallet Sverige far anses

legitimt motiverat.

Att studera fallet Sverige erbjuder séledes en inblick i hur ett asylpolitiskt generdst, EU-
positivt land stdller sig till asylsystemet vilket innebér att det kan forvintas en viss typ
av resultat genom att studera Sveriges problemdefinition. Att d& dven studera fallet
Danmark erbjuder ett komplement och en mdjlighet att bredda perspektivet. Fallen
Sverige och Danmark &r intressant att studera av tvd anledningar, dels for att dessa
lander tillsammans historiskt sett representerat en typ av vilfardsregim och saledes dven
kan anses tillhora samma migrationsregim®®. Men linderna #r dven intressanta av
motsatt anledning, skillnaden i antal hanterade och beviljade asylsokningar ar stor
mellan ldnderna trots liknande vélfardssystem. Att studera hur ldnderna sett pa
inforandet av ett gemensamt asylsystem, vad de anser om EU som aktér inom
asylpolitiken samt om avsaknaden av en standardiserad asylpolitik upplevts som ett
problem, och i sé fall varfor, borde ytterligare nyansera bilden av CEAS. Detta innebér
att endast att studera fallet Sverige inte ger en tillrdckligt komplex bild av CEAS.
Sveriges och Danmarks bidrag till studien &r siledes att visa pa att det inte

nddvindigtvis rdder samstdmmighet om kommissionens problemdefinition.

Att Danmark inte omfattas av CEAS innebér en risk att de inte heller officiellt uttalar
sig om det samt att de inte ldgger nigon tid pa att kommentera en lag som inte kommer
berdra dem. Samtidigt &r det, som redan ndmnts, hogst aktuellt for Danmark att
Oovervdga ett gemensamt asylsystems konsekvenser da debatten om det danska
undantaget aktualiserats. D4 Danmark 4r EU- medlemmar har de &dven ritt att

kommentera och tycka till om det gemensamma asylsystemets karaktérister, varpa det

38 Spehar, Andrea och Berg, Linda Eu och vilfdrdens Europa, familj - arbetsmarknad - migration

2011:220
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finns officiell dokumentation fran savil riksdagen som berérda myndigheter om vikten
av alternativt kritiken mot ett europeiskt gemensamt asylsystem. Da denna studie ar
avgransad till att berdra de &sikter som finns kring det eventuella behovet av en
homogeniserad asylpolitik dr séledes bristen pd implementering av CEAS i Danmark ett

sekundart, for att inte sdga obefintligt, problem.
3.3 Tillforlitlighet och dkthet i studien

Enligt Alan Bryman (2011) ar reliabilitet, replikering och validitet de generellt
viktigaste kriterierna att ta hénsyn till ndr det géller samhéllsvetenskapliga
undersokningar. Att garantera reliabiliteten i studien innebér att resultatet dr sd pass
tillforlitligt att resultatet skulle bli samma om studien gjordes om, dock anvénds
reliabilitet frdmst inom kvantitativa metoder och dr saledes inte perfekt anpassningsbart
pa denna studie. Inte heller replikering &dr vanligt forekommande inom kvalitativa
metoder, eller kvantitativa for den delen. Replikering innebér att en studie ska vara
mojlig att upprepa av ndgon annan och sdledes maste tillvigagingssittet vara vil
beskrivet och motiverat’. Det tredje kriteriet, validitet, 4r ocksa enligt Bryman det
viktigaste. Att garantera validitet &r att garantera att de slutsatser som dras hédnger
samman med vad studien utgett sig for att méta, sdledes att studien mater det den pastar
sig mita*’. Dock s passar inte reliabilitet och validitet perfekt in i kvalitativa studier
vilket gor att flera forskare foresprikar att tva alternativa kriterier bor anvidndas vid
kvalitativa studier, ndmligen tillforlitlighet och dkthet som denna studie kommer utgé
fran. Studiens tillforlitlighet bestdr av fyra kriterier, baserade pa Guba och Lincoln
(1994) och syftar alla till att redogora for den aktuella studiens specifika representation
av den sociala verkligheten. Detta innebidr siledes att det inte antas finnas en absolut
och korrekt bild av verkligheten utan att forskaren behover tydliggéra vad som

karaktériserar just denna verklighet.

* Trovdrdighet. Innebdr att beskrivningen av den sociala verkligheten studien
presenterar dr sd pass trovdrdig att den upplevs som acceptabel av ldsaren. Att
resultatet dr trovérdigt innebér att garantier ges for att studien genomforts i
enlighet med de regler som finns, i vart fall att studien besvarar de fragor som
Bacchis WPR- perspektiv medfor samt utgar ifrén kriterierna for en textanalytisk

metod.

39 Bryman, Alan Samhdillsvetenskapliga metoder 2011:49

40 Bryman 2011:50
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*  Overforbarhet. Bryman fastslar hur kvalitativ forskning, i motsatt till kvantitativ
forskning, efterstrdvar djup och inte bredd. Detta innebidr att det oftast &r en
grupp med specifika egenskaper som studeras och att fokus oftast ligger pa det
kontextuellt unika i den sociala verkligheten som studeras. For att garantera
overforbarheten i resultatet kravs fylliga och tata beskrivningar av denna sociala
verklighet, en tydlig redogorelse fungerar som en databas mot vilken bedomarna
kan f& en uppfattning om hur pass dverforbara resultaten ér till en annan miljo.

* Palitlighet. Att garantera en studies palitlighet innebér att det finns en fullstindig
och tillgidnglig redogodrelse av alla delar av forskningsprocessen.

*  Mojlighet att styrka och konfirmera. Innebir att det av forskaren accepteras att
det inte finns ndgon objektivitet i forskningen och att man dé istéllet gor det
uppenbart att forskaren inte medvetet latit de personliga védrderingarna

genomsyra studien eller paverka slutsatserna’.

Studiens dkthet méts dven den genom ett antal kriterier: Rdttvis bild, att undersdokningen
tillrackligt ger en bild av olika &sikter och uppfattningar som representeras av den grupp
som studeras. Ontologisk autencitet; att unders6kningen bidrar med en forklaring av den
sociala miljon och situation de medverkande befinner sig i. Pedagogisk autencitet; att
undersokningen bidrar med en bittre bild av hur andra i samma miljo upplever
problemet. Katalytisk autencitet: att undersokningen gjort att de som medverkat i den
kan foréndra sin situation. Taktisk autencitet: att undersdkningen gjort att deltagarna fatt
bittre mojlighet att vidta atgérder som krivs*. Akthet tillsammans med tillforlitlighet
utgdr och garanterar en hog kvalité i studien, &ven om samtliga kriterier inte ar direkt
anpassningsbara pa denna studie sa ar de viktiga att reflektera dver och ta hénsyn till for

att resultatet ska kunna sdgas vara legitimt och studien vél genomford.

Kvalitativ forskning har fatt utstd kritik for att vara for subjektiv samtidigt som den ofta
brister i sin replikering da forskaren sjdlv vid en kvalitativ studie dr det viktigaste
redskapet, forskningsobjektet eller foreteelsen viljs ofta ut pa grundval av vad forskaren
anser vara viktigt. Det finns dven kritik mot den bristande generalisering som hérror
fran kvalitativa undersokningar, saledes att resultatet inte dr anpassningsbart pa ndgon

annan situation dn den specifikt studerade, bland annat pd grund av att en fallstudie inte

41 Bryman 2011:354

42 Bryman 2011: 357
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ar samma sak som ett stickprov”. Denna studie utger sig dock inte for att vara mer
generaliserbar én att den erbjuder en omfattande forklaring av det valda fenomenet, som
1 sin tur &r ett fall av den problematik EU stdr infor inom det socialpolitiska omrédet.
Det kan édven finnas en bristande transparens i kvalitativa undersdkningar som bland
annat beror pa att det rader oklarhet kring hur forskaren bar sig 4t vid analysen och mer
exakt hur slutsatserna drogs®. For att undvika detta krdvs att bide urvalet och
analysramen tydligt motiveras samt att ldsaren hela tiden erbjuds en forklaring av alla
metodologiska och teoretiska val som gors under uppsatsen gang. Kvalitativa studier ar
1 langt storre utstrackning dn kvantitativa av deskriptiv karaktér och erbjuder saledes en
annan typ av forklaring av fenomenet, detta gor att metoden battre passar in pa studiens

syfte som &r att komplicera och forklara ett valt fenomen.

4. The Common European Asylum System (CEAS)

Den gemensamma asylpolitiken CEAS bestar, som ovan ndmnts, av tvd forordningar
och tre direktiv. Under 2000- talet har ett antal olika direktiv antagits for att reglera den
gemensamma asylpolitiken, alla har de fungerat som en standardiserad miniminiva
medlemslédnderna méste leva upp till. Tidigare har en asyls6kande haft 75% chans att bli
beviljad asyl i ett land och mindre dn 1% chans i ett annat. Cecilia Malmstrom
kommenterade det gemensamma asylsystemet under en presskonferens 2011 med
orden: “Virt asylsystem far inte vara ett lotteri”® . Gronboken (2007) om det
gemensamma asylsystemets framtid dr uppstarten for den andra delen av CEAS och
bestar av fordndringar av gamla direktiv och forordningar samt inférandet av nya.
Gronboken bygger pa de mal som sattes upp 1 Haagprogrammet dir den andra fasen av

ett gemensamt asylforfarande presenteras och utmynnade sedan i nedan presenterade

policyer. Nedan presenteras varje genomrostad del av CEAS i korthet.

4.1 Mottagandedirektivet, Reception Conditions Directive COM
2008/0815

Mottagandedirektivet innebédr standardiserade minikrav pad medlemsldnderna att
tillhandahélla anstdndiga levnadsforhdllanden for de asylsékande under tiden
asylansokan hanteras. Direktivet innebédr bland annat tydliga regler for forvar och

innehaller begransade beskrivningar av de fa undantag d& en asylsokande far hallas i

43 Bryman 2011:369
44 Bryman 2011:367

45 Europeiska kommissionen, Cecilia Malmstréom 2011-06-01 Mot en gemensam asylpolitik
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forvar. Direktivet innefattar &dven riktlinjer kring att medlemslinderna maéste
tillhandahalla juridisk assistans och information vid kontakt med myndigheter samt att

tilltrade till arbetsmarknaden méste ges inom nio ménader.
4.2 Eurodac- férordningen COM 2008/0825

Forordningen innebdr att alla personer over 14 &r som soker asyl inom EU, oavsett vart,
fér sina fingeravtryck registrerade i samma databas. Tidigare anvindes databasen endast
i asyldrenden for att, enligt Dublinférordningens regleringar, kunna se vilket forsta
landet for den asylsdkande var. Databasens anvindningsomrdden utdkas i och med den
nya forordningen till att &ven kunna anvdndas av myndigheter i deras arbete mot
terrorism och allvarlig brottslighet, de fall d& databasen fir anvédndas i detta syfte ar
dock vildigt begrinsade. Den data som ir registrerad i EURODAC é&r ocksa begriansad

till EU- omrédet, séledes att uppgifter aldrig far ges till tredje land utanfor unionen.
4.3 Dublinférordningen, the Dublin Regulation COM 2008/0820

Dublinforordningen anses vara det mest omfattande gemensamma direktivet EU
implementerat inom hela unionen, férordningen har saledes kommit att bli flaggskeppet
for EU:s gemensamma asylpolitik*’. Den nya Dublinforordningen ér en omarbetning av
tidigare Dublinforordning som reglerar vilket land som ska prova ett asyldrende. Enligt
forordningen ska det land som en asyls6kande forst registreras inom, saledes i det land
personen forst kommer i kontakt med ndgon myndighet, ocksa prova asyldrendet. En
asylsokande som registrerats i ett land inom unionen far da inte heller soka asyl i ett
annat medlemsland. Detta for att medlemslénder inte ska kunna undga sitt ansvar att
prova samtliga asylsokandes drenden som registreras i landet. Den omarbetade
Dublinférordningen innehaller dock ett viktigt undantag som innebdr att asylsdkande
inte far skickas tillbaka till medlemslidnder dir de riskerar krinkande behandling eller
inhumana levnadsvillkor under provotiden. Dublinférordningen omfattar dven ett

system som syftar till att upptécka brister i de nationella asylsystemen pa ett tidigt

46 Thielemann, Eiko, Sweidsh Institute for European Policy Studies (Sieps) The Future of the
Common European Asylum System: In need of a More Comprehensive Burden- Sharing Approach

2008:4
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stadium samt mojligheten for asylsdkande som uppehéller sig illegalt inom unionen att

f4 undantag fran Atervindandedirektivet®’.
4.4 Procedurdirektivet, Asylum Procedure Directive COM 2000/0578

Direktivet innebdr en standardisering av sjdlva asylprocessen, det tidigare
Procedurdirektivet var for vagt utformat och fick konsekvensen att skillnaderna mellan
olika medlemsstaters asylprocesser var alldeles for stora. Det utvecklade direktivet
innehaller tydliga regler om hur en person soker asyl, vilka skyldigheter
medlemsstaterna har att tillhandahalla en sdker och snabb procedur samt att
medlemsstaterna ska erbjuda stdd och hjélp i asylprocessen for den sokande. Direktivet
innebdr dven en Okad mojlighet for medlemsstaterna att hantera s& kallade abusive
claims, vilket innebir ogrundade, och ofta av samma person upprepade, ansokningar om
asyl. Dessa personer ska nu inte langre kunna ansdka om asyl flera gdnger for att skjuta

upp ett avvisande.
4.5 Skyddsgrundsdirektivet, Qualification Directive COM 2011/0319

Direktivet fastsldr pd vilka grunder en person har ritt till asyl och flyktingstatus. Har
ingar FN:s Geneévekonvention men innehéller d&ven en av EU egen tolkning. Det tidigare
direktivet var dven det for vagt i sin utformning och innebar att mdjligheten for en
asylsokande att fi internationell skyddsstatus varierade kraftigt beroende pa vilket
medlemsland personen sokte i. Det nya direktivet innebdr daremot att personer som flyr

forfoljelse, krig eller tortyr ska behandlas lika i alla medlemslidnder.

En forutséttning for att EU:s medlemslénder ska kunna ha en homogeniserad asylpolitik
ar att det finns gemensamma riktlinjer for vem som &r flykting. Till grund for
definitionen av vem som inom EU ska behandlas som flykting ligger

Genevekonventionens definition, enligt denna dr en flykting en person som:

"(...) flytt sitt land i vélgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av ras, religion, tillhorighet till

en viss samhéllsgrupp eller politisk uppfattning, och som befinner sig utanfor det land, vari han

47 Atervindandedirektivet, Ridets direktiv 2008/225/EG: gemensamma regler for EU- linderna
om nar tredjelandsmedborgare som vistas inom unionen utan uppehallstillstand ska dtervanda till
hemlandet. Innebar bland annat att om atervindandet inte sker inom angiven tid sa far personen

aterreseforbud pa ett ar till alla Schengenstater.
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ar medborgare och som pé grund av tidigare ndmnd fruktan inte kan eller vill atervénda till det

landet"*®

5. Resultatredovisning Fallet EU -kommissionen

Europeiska kommissionen dr den institution inom EU som har mdjlighet att initiera och
utforma lagforslag. Varje medlemsland representeras av en kommissiondr som har
ansvar for en eller flera politikomrdden, den svenska kommissionidren Cecilia
Malmstrom ansvarar for inrikesfragor, dér bland annat asyl- och migrationsfragor
innefattas. Kommissionen arbetar inte pd uppdrag av de nationella regeringarna utan ar
den institution som representerar EU och arbetar for unionens bésta. Vid inledningen av
den gemensamma asylpolitikens andra fas sa presenterade kommissionen en gronbok
om CEAS. Gronboken skulle fungera som ett debattunderlag dir kommissionen
presenterar hur de identifierat problem som borde hanteras pa en gemensam europeisk
niva. Gronboken utgjordes av 35 fragor och diskussionerna som foljde pd fragorna g
sedan till grund for den Strategiska planen. Samtliga tre dokument fran kommissionen
kommer nedan presenteras och analyseras utifran Bacchis WPR- perspektiv. Varje fraga
som utgér WPR- perspektivet kommer att presenteras en och en for att tillrickligt
belysa alla delar av problemdefinitionsprocessen, detta innebér att vi i texten kommer
sOka efter svaren pa varje enskild frdga men da ménga av frdgorna gér in i och fungerar
som komplement till varandra kommer vi sdkerligen finna liknande svar och behandla

samma problem pa flera frigor.
5.1 Vilket ar problemet som presenteras i den givna policyn?

Carol Bacchi understryker hur denna inledande fraga &r av klargérande karaktdr. Ett
WPR- perspektiv grundar sig pé tesen att hur aktoren kénner infér ndgot ar avgorande
for vad aktoren fOreslar ska goras at det. Ofta presenteras ett policyproblem som
sjdlvklart, som nagot grundat pd “sunt fornuft”. Ett WPR- perspektiv borjar med
policyn, CEAS, och arbetar bakat for att tydliggora den presenterade
problemdefinitionen®. I denna forsta del av uppgiften att identifiera policyproblemets
uppbyggnad stdlls sdledes den grundliggande frdgan: Vilket &r problemet som
presenteras av kommissionen? CEAS bestir for visso av olika delar men da policyn
dnda presenteras som en helhet sd antas det ocksd att samma grundprincip och

problemdefinition ligger till grund for samtliga direktiv/ forordningar.

48 FN:s 1951 ars konvention om flyktingars rattsliga stallning, artikel 1.

49 Bacchi 2009:4
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Kommissionens gronbok om CEAS ér, som redan forklarats, ett underlag for debatt och
fylld med ett forsta forslag pa atgdrder infor andra fasen av ett gemensamt europeiskt
asylsystem. Gronboken identifierar sdledes en onskvérd situation som genom atgarder
kan uppnas, vilket i linje med Bacchis teori innebér att den nuvarande situationens
karaktérister &r synonymt med problemet. Detta innebér att det utifrdn nedanstdende
formulering kan utldsas att det uppfattas som ett problem att medlemslidnderna inte i

tillrdcklig grad delar pé ansvaret for antalet asylansdkningar.

”Det finns dessutom ett akut behov av dkad solidaritet pa asylomradet sa att ansvaret for
att handligga asylansokningar och bevilja skydd i EU blir rittvist fordelat. Det bor ocksé
utrénas pa vilka sdtt EU kan oka sitt bidrag till ett tillgdngligare, rdttvisare och effektivare

system for internationellt skydd.”>

CEAS andra fas karaktériseras 1 hog utstrackning av att atgérda det som den forsta fasen
inte tillrackligt uppnédde, séledes att fas ett av det gemensamma asylsystemet inte fick
tillrdckligt tillfredstdllande genomslag. Den gemensamma skyddsnivin &r i dagsldget
inte tillrdckligt hog och likvérdig, och det erbjuds inte ett likvirdigt skydd i hela EU,
inte heller finns det tillrdcklig solidaritet mellan medlemsstaterna inom asylomrédet.
Det presenteras ocksd som ett problem att handldggningen av asylsokningar och

beviljande av skydd inte dr réttvist fordelad Gver unionen®',

Kommissionen fortsdtter att papeka bristerna inom CEAS forsta fas, det presenteras hur
det dr problematiskt att nationella bestimmelser vad géller handldggningsprocessen ser
sa olika ut samt att vissa begrepp inom processen dr for olika varandra. Kommissionen
beskriver behovet av ytterligare tillndrmning av nationella bestimmelser som inte
tillrdckligt omfattades av den fOrsta etappen, till exempel méste en tillndrmning ske i
kvaliteten nér det géller beslutsfattande, vid beddmningen av de inlimnade bevisen samt

vid agerandet av 6verklaganden™.

Det beskrivs dven i Gronboken att det kan bli nddvindigt att pa nytt beddoma olika
begrepp som “sdkra ursprungslinder, sdkra tredjeldinder och sdkra europeiska
tredjeldnder”, d& dessa forfarandemekanismer inférdes under CEAS forsta fas men inte
ar tillrickligt harmoniserade™. Aven i kommissionens meddelande En gemensam

invandringspolitik for Europa: principer, dtgdrder och verktyg (2008) gar det att

50 Kommissionens Gronbok om det framtida gemensamma europeiska asylsystemet KOM(2007) 301
slutgiltig 2007:3
51 Kommissionen 2007:4
52 Kommissionen 2007:4
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fortsatt utldsa en av anledningarna till att det &r problematiskt att varje medlemsland har

nationella bestimmelser som inte &r kopplade till EU:s gemensamma politik:

”Dessutom har EU blivit en allt viktigare aktor internationellt och dess gemensamma yttre
atgéirder utvidgas (...) Detta betyder att medlemsstaternas politik och atgirder pa detta
omrade (invandring) inte lingre paverkar bara deras egna nationella intressen utan kan

fa aterverkningar pi andra medlemsstater och for EU som helhet”*

Kommissionen uttrycker d@ven, som en del av det som i EUF- fordraget bendmns som
’solidaritet och rittvis ansvarsfordelning”, ett behov av att stotta vissa sérskilt utsatta

medlemslénder och problemet med avsaknaden av det samma.

”Sédsom anges i Haagprogrammet 4r ett av mailen for det gemensamma europeiska
asylsystemet att bistdi medlemsstater som, frimst pa grund av sitt geografiska lige, har
speciellt utsatta asylsystem. Med utgingspunkt i solidaritetsprincipen har unionen

ansvaret att hitta gemensamma éatgérder for att ta itu med de svarigheter som specifika

medlemsstater upplever”.”

Ett annat problem som kommissionen presenterar berdr de Mottagningsvillkor for
asylsbkande som behandlas 1 rddets direktiv 2003/9/EG (direktivet om
mottagningsvillkor). Direktivet anses inte ha fétt tillricklig genomslagskraft da det har
inneburit en for stor handlingsfrihet for medlemsstaterna. Detta innebér att de stora
skillnaderna i materiella mottagningsvillkor och integration inom lidnderna, till exempel
tillgdng till arbetsmarknaden, hélso- och sjukvédrd samt forvar av asylsokande, inte ar
onskvirda. Det dr dven problematiskt att dtgdrderna nir det giller forvar av asylsdkande
inte tilldmpas och séledes att de réttigheter direktivet om mottagningsvillkor erbjuder

inte tillgodoses inom samtliga medlemsldnder.

“Enligt tillgdngliga uppgifter om genomforandet i praktiken av radets direktiv 2003/9/EG
(direktivet om mottagningsvillkor) motverkas emellertid den onskade

harmoniseringseffekten av det faktum att flera av direktivets viktigaste bestiimmelser ger

medlemsstaterna omfattande handlingsfrihet>°

Kommissionen beskriver dven hur det upplevs som ett problem att det saknas ett
enhetligt skydd och enhetliga urvalskriterier for beviljande av skydd vilket innebér att

de som é&r berittigade till internationellt skydd genom internationella konventioner och

54 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, europeiska ekonomiska och
sociala kommittén och regionkommitén. En gemensam invandringspolitik fér Europa: principer,
dtgdrder och verktyg. 2008b:2
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instrument inte bedoms lika i alla ldnder. I Haagprogrammet efterlystes ett enhetligt
skydd och enhetliga urvalskriterier for beviljande av skydd och innehallet i
skyddsstatus, for att uppna detta foresldr kommissionen tva olika alternativ varpa det
konstateras att en gemensam skyddsstatus skulle kunna innebdra att de olika
tillampningarna blir farre. Kommissionen uttrycker sdledes en 6nskan att sla ihop dessa

tvd grupperingar och bevilja skydd oberoende av grunderna.

”Den flexibilitet som enligt den nuvarande lagstiftningen &r mojlig nir det géller
omfattningen och varaktigheten for de rdttigheter som beviljas blir mindre liksom

maojligheten att begrinsa eller vigra tillgang till vissa rittigheter”.

”Det finns ockséd anledning att reflektera over behovet av att harmonisera den status som
beviljas personer som inte dr berittigade till internationellt skydd enligt definitionen i
rittsakterna frén den forsta etappen, men som #inda dr skyddade mot avligsnande enligt de

skyldigheter som aligger medlemsstater enligt internationella instrument om flyktingar

och minskliga rittigheter. ..””’

Kopplat till detta anses det dven finnas stora brister vid identifieringen av de mest
utsatta asylsokande och att medlemsstaterna saknar de resurser och den expertis som
kravs for att tillgodose dessa gruppers sirskilda behov. Det finns stora brister nar det

giller definitioner och forfaranden vid identifieringen av dessa grupper™.

Da Dublinsystemet dr accepterat som den gemensamma asylpolitikens flaggskepp ar det
inte konstigt att det fir extra uppmérksamhet av kommissionen. Dublinférordningen
presenteras som lyckat i termer av att systemet erbjuder en mojlighet att snabbt och
objektivt bestimma vilket land som ska prova ett drende, men problemet med
forordningen ar att Dublinsystemet innebédr att de medlemsstater med begridnsad
mottagnings- och upptagningskapacitet kan fa @n fler asylansdkningar att prova. Det
framgar i en utvdrdering av Dublinsystemet att Gverforingar som genomfors inom
ramen fOr systemet dr jimnt fordelade mellan de medlemsstaterna som ligger pa EU:s
yttre grans och Ovriga, vilket innebdr att redan belastade ldnderna blir &n mer

belastade™. De understryker dven Dublinsystemets ursprungliga syfte och funktion:

”Dublinsystemet (Dublin — och Eurodacforordningen) var inte tinkt som ett instrument for
att dela bordor. Dess huvudsakliga mal var att, pd grundval av rdttvisa och objektiva

kriterier, snabbt faststilla vilken medlemsstat som har ansvaret for att granska en

57 Kommissionen 2007:6
58 Kommissionen 2007:7
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ansokan om asyl som ldmnats pad EU:s territorium och att foérhindra sekundira

forflyttningar mellan medlemsstaterna”®.

Det fastlds att milen med Dublinférordningen i hdg grad uppnétts men att det finns
fragetecken kring hur effektivt Dublinsystemet &r nér det géller att minska de sekundéra
forflyttningarna. Det har saledes varit ett problem med vems ansvar det &r att granska en
ansdkan om asyl men det understryks samtidigt hur detta inte innebér att syftet primart

varit att ansvarsfordela bordor.

Ett annat problem fas tvd syftar till att l6sa dr problemet med blandade
migrationsstrommar, alltsd nir bade “olagliga” invandrare och personer som behdver
skydd nér ett medlemslands grins. For att hantera utmaningen med blandade
migrationsstrommar foresldr kommissionen att skyddet vid de yttre grinserna ska

starkas.

”En annan viktig del av asylfrdgornas yttre dimension fdr behovet av att lésa problemet med
blandade migrationsstrommar, dvs. nidr migrationsstrommar som nar fram till en
medlemsstats yttre grins omfattar bade olagliga invandrare och personer som behover

skydd. Att svara pa denna utmaning innebir att ge garantier for och stéirka tillgangen till

skydd vid de yttre griinserna™®'.

Migrationsstrommar behandlas ocksd under rubriken Den yttre dimensionen i
gronboken. De migrationsstrommar och migrationstryck kommissionen hinvisar till nar
de beskriver den gemensamma asylpolitiken bor séttas i relation till det de sjédlva

beskriver, nimligen att:

“Eftersom 6,5 miljoner av virldens 8,7 miljoner flyktingar bedéms leva i

utvecklingsliinder ar det viktigt att finna viigar for att stodja tredjelinder i hanteringen av
95602

asyl- och flyktingfragor”™”.

Det fastslas saledes att det inte bara &r EU som ska agera inom sitt eget territorium, utan
unionen ska &dven fungera som stdd &t de utvecklingsldnder dit majoriteten av

flyktingarna hamnar.

Slutligen uttrycks dven en oro over att EU inte kan leva upp till de krav som stills pé
unionen som en stark aktor i det globala flyktingskyddet, det upplevs siledes som

problematiskt om EU inte skulle né upp till dessa stéllda forvintningar.

60 Kommissionen 2007:10
61 Kommissionen 2007:14
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”Samtidigt som den yttre dimensionen av EU:s asylpolitik 6kar i betydelse 6kar ocksa
forvintningarna pa den roll som EU med sina 27 medlemsstater kan spela i det globala
systemet for flyktingskydd. Det stélls déarfor allt storre krav pa EU att ligga fram en
gemensam syn i flyktingpolitiska fragor pa internationell niva och utarbeta gemensamma

standpunkter i forhallande till internationella organisationer”.

Sammanfattningsvis kan vi utifrdn ovanstdende utldsa att den priméra, dvergripande
problematiken som presenteras ér att det fortfarande ser for olika ut i unionen inom det
asylpolitiska- omrédet och att vissa ldnder inte har lyckats implementera de minimikrav
som ska rdda inom unionen. Detta &r ett problem av tvd anledningar: dels for att det
innebar en avsaknad av solidaritet mellan medlemsldanderna, och dels for att det innebér
att skyddet en asylsdkande erbjuds dr beroende av vilket land hen soker asyl i. Det finns
en brist i den gemensamma skyddsnivan och saledes ett behov av ett mer likvardigt
skydd i hela EU, en standardiserad mininivd som samtliga medlemsldnder maéste

forhalla sig till.
5.2 Vilka underliggande antaganden kan sparas i problempresentationen?

Under den forra punkten identifierades det vilka de olika problemen som behdver
atgdrdas dr, ndsta steg i processen dr att tydliggdra vilka antaganden som ligger till
grund for att de presenterade problemen anses vara just problem. Detta innebér att
tydliggora vilka aspekter som ligger till grund for policyn som tas for givet, saledes att
blottlagga den forforstaelse som leder till att ett problem identifieras. Syftet med denna
andra fraga till texten &r att fA en foOrstaelse for den begreppsmdssiga logik som
mojliggdr problemdefinitionen. Vidare innebér detta att ett antal mer avgrdansade fragor
forutom den dvergripande om antaganden kommer stéllas till texten; vilka dikotomier
presenteras? Vilka nyckelbegrepp som inte har en entydig mening finns? Samt, vilka

kategorier av ménniskor och malgrupper behandlar problemet?

Det tydligaste antagandet som kan spéras, genomgaende i kommissionens dokument, ar
antagandet om ett homogent system inom EU som en nddvindighet och som négonting
onskvirt. Som syns ovan beskrivs det pa flera stillen behovet av att det ska vara lika/
samma regler men det dr inte alltid det motiveras mer ingdende varfor det behover se
likadant ut. Detta innebér att det dr ett antagande, en sjdlvklarhet, utifrdn unionens
funktionssétt och bilden av vad unionen dr som inte behdver en narmare forklaring. Det
ar har viktigt att reflektera over kommissionens sérskilda position for att forstd detta
antagande, kommissionens arbete &r synonymt med arbete for den europeiska
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integrationen och det &r sdledes inte sirskilt anmérkningsvért att de utifran den

positionen anser att en homogenisering dr nddvandigt for unionens framtid.

Det antas pa flera stéllen i texterna att en homogenisering leder till en hogre skyddsniva
och bidttre villkor for asylsokande. Flera begrepp, till exempel ndr kommissionen
beskriver humanitéra traditioner, minsklig vérdighet, frihet, jimlikhet och solidaritet
beskrivs inte mer ingdende vad de innebdr och far for konsekvenser i praktiken. Inte
heller vad kvaliteten pa beslutsfattande innebér beskrivs nidrmre vilket kan tolkas som
att det, enligt kommissionens mening, finns ett allméngiltigt antagande om vad dessa
begrepp innebir eller bor innebéra. Det kan dven vara s att de uttrycker sig vagt for att
inte skapa onddigt mycket konflikt inom ett redan konfliktfyllt problemomréde, detta

kommer det dterkopplas till i analysen.

I det inledande kapitlet av gronboken finns ett tydligt antagande om de humanitédra

vérderingar som antas delas av alla inom unionen:

”(...) planerna pa att gora Europeiska unionen till ett enda omrade nér det giller skydd av

flyktingar, baserat pa en fullstdndig och allomfattande tillimpning av Genévekonventionen

och pa de humanitiira virderingar som delas av alla medlemsstater.”

Aven i En gemensam invandringspolitik for Europa: principer, dtgdrder och verktyg

star det uttryckligen att:

”Strategin bor bygga pa de universella virderingar vad giller méinsklig virdighet, frihet,
jamlikhet och solidaritet som EU star for (...) Med utgdngspunkt i sina humanitira
traditioner ska Europa ocksa i fortsidttningen att visa solidaritet med flyktingar och

personer som behéver skydd”®

Denna andra fraga som stills till texten ska ocksd underlétta i blottliggandet av de
kulturella virderingar som problemdefinitionen bygger pd, de ovan presenterade
antagandena dr av sddan karaktdr. En annan kulturell virdering dr den som uttrycks pa
flera stéllen i texten, ndmligen den om att det finns ett stort och akut behov av en 6kad
solidaritet mellan medlemsldnderna. Detta kan utldsas fran det tidigare presenterade

stycket dir det beskrivs att det “finns ett akut behov av ékad solidaritet pa asylomradet
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sd att ansvaret for att handldgga asylansékningar och bevilja skydd i EU blir rdttvist
fordelade.”®.

Tankar om solidaritet mellan medlemslédnderna bygger alltsd pd overtygelser om EU
som en homogen union och ett dverstatligt samarbete, vilket far effekten att det inte
spelar ndgon roll i vilket land en person soker asyl. Det dr viktigt med solidaritet mellan
medlemslédnderna, en brist av det samma anses kunna hota den europeiska
sammanhéllningen . Bacchi understryker ocksd hur det #r viktigt att studera
problemdefinitionen inom den diskurs den befinner sig, sadledes de radande koncepten
inom vilken policyn skapas. EU befinner sig i en utvecklingsfas dér integrationen inte
lingre &r en frdga endast for den ekonomiska sfdren utan dven kommit att bli viktig
inom det socialpolitiska omridet. Det ar &dven, som den tidigare forskningen
presenterade, i ljuset av den ekonomiska krisen, hdgerpopulistiska partiers framfart och

okade migrationsstrommar som CEAS véxt fram.

Bacchi understryker dven vikten av att vara medveten om de dikotomier och binérer
som utgor den politiska debatten. Detta innebér att debatten ofta, for att inte sdga alltid,
utgér ifrdn att det som finns pa ena sidan &r uteslutet fran den andra sidan. Vidare
innebdr detta en hierarki dér ena sidan dr priviligierad och anses viktigare 4n den andra
sidan. I det hér fallet skulle detta kunna innebdra att dikotomierna solidariskt/
osolidariskt stills mot varandra dér solidaritet mellan medlemslénderna anses viktigast
och att detta da utesluter andra faktorer, men &ven motsittningen mellan
mellanstatlighet och dverstatlighet dr dikotomier viktiga for CEAS utfall. Dikotomierna
och deras roll i policyprocessen dr avgdrande for vad som uppfattas som rétt och fel,
vilket naturligt far effekter for om aktoren lyckas dvertyga dvriga om deras identifiering

motsatsparen som ritt eller fel. Detta kommer att vidareutvecklas senare i studien.

Policyer ar fulla av nyckelkoncept, abstrakta etiketter fyllda av mening som é&r relativt
oppna for tolkning och starkt kopplade till historia och kultur. Aven de koncept som kan
anses ha en allméngiltig mening blir problematiska nér de sétts in 1 en viss politisk
kontext, i fallet med CEAS é&r Solidaritet, Mervirde, Humanitdra vérderingar och
Rittvisa, alla exempel pa sddana begrepp dér alla i teorin borde vara dverens om vad det

innebdr men i praktiken har olika uppfattningar om hur det bist uppnés eller till vilket
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pris. Det rdder ocksa stor oklarhet kring vad de heltickande och mer “sofistikerade”

reglerna for EU:s grianskontroll egentligen innebir.

En annan viktig aspekt dr som ndmnts att granska den kategorisering av minniskor som
anvinds inom policyn. I det hér fallet dr en sddan kategori “asylsdkande” som definieras
genom Genevekonventionen men ocksd genom EU:s egen tolkning av vem som har rétt
till skyddsstatus. Detta anses dock av kommissionen, som ses ovan, vara ett problem da
definitionen varit allt for bred och Oppen for tolkningar och skyddsstatus beviljas
saledes inte pa samma villkor i1 hela unionen. Vilka de “asylsokande” &dr leder ocksa
fram till ifragaséttande av det som presenterats tidigare pa sida 36, ndmligen vem som
anses olaglig och vem som anses vara i ett faktiskt behov av internationellt skydd:
?(...)att  losa problemet med blandade  migrationsstrommar, dvs. ndr
migrationsstrommar som ndr fram till en medlemsstats yttre grdns omfattar bdde
olagliga invandrare och personer som behéver skydd.”®” Bacchi understryker att nér
ménniskor delas in i kategorier paverkar det policyprocessen vilket gor att det &r viktigt
vilka métinstrument eller kriterier som anvénds nir en grupp identifieras, inte minst i
fallet med en gemensam asylpolitik blir detta patagligt da kategoriseringen av vem som
har ritt att soka asyl dr avgorande for vilka minniskor som omfattas av policyn och

vilka som hamnar utanfor.

Béde i gronboken® och i den strategiska planen identifieras de extra utsatta och sirbara
ménniskorna och deras sdrskilda behov av hjilp vilket sdledes innebdr att vissa
ménniskor inom gruppen flyktingar anses vara mer utsatta dn andra inom samma grupp

och kommissionen foreslar dndringar for att:

”(...)garantera att de sérskilda behov som sarbara minniskor har (t.ex. barn, kvinnor,

tortyroffer eller personer med medicinska behov) omedelbart identifieras och att adekvat

omsorg finns tillginglig for dem.”®

De indelningar av ménniskor som hdr gjorts av vilka de sarbara minniskorna ar kan
problematiseras och det kan ifragaséttas varfor kvinnor star som egen grupp och séledes
inte rédknas in under tortyroffer eller personer med medicinska behov. Samtidigt ar det
viktigt att kon lyfts fram som en faktor att ta hénsyn till i asylprocessen d& EU tidigare
fatt kritik for att ha bortsett fran de konsspecifika typer av forfoljelse och sérskilda
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forhédllanden vissa kvinnor lever under samt att modeller for asylprocesser utformats
utifrdn det manliga perspektivet . Att framhiva kon som legitim anledning for skydd

ar dock inte samma sak som att klassificera kvinnor som ”’sarbara” ménniskor.
5.3 Hur har problemrepresentationen kommit till?

Denna tredje frdga om policyproblemets uppkomst syftar till att belysa tvd saker; dels
att reflektera 6ver de beslut som lett fram till att problemet identifierats, och dels att
belysa hur ett policyproblem &r fordnderligt oOver tid vilket innebdr att
problemdefinitionen hade kunnat bli en annan om omsténdigheterna varit annorlunda.
De avgrinsade frigor som har stillts till texten dr; Vilka forutsattningar har mojliggjort

for problemrepresentationen? Vilka historiska beslut har varit avgérande?

Fragan tar avstamp i den nuvarande situationen och soker sig sedan bakét i tiden for att
kunna utldsa de beslut som tagits for givna samt de maktrelationer som paverkar om ett
policyproblem blir lyckat eller inte. I gronboken (2007) stir det beskrivet hur det
gemensamma asylpaketet ska genomforas i enighet med de gemensamma linjerna som
faststilldes i Tammerforsprogrammet (1999) och sedan bekréftades i Haag- programmet
(2004). Inom ramen for Haag- programmet slutférdes den forsta fasen av CEAS vilket
inkluderade genomforandet av tre direktiv och en forordning, samma som den andra

fasen nu syftar till att gora forandringar i.

Ambitionen att infora ett system for ansvarsfordelning och en gemensam asylpolitik
presenterades dock redan 1997 i samband med Amsterdamfordraget (1997), artikel 63.
Dir stdr det uttryckligen att EU bor vidta gemensamma &tgérder for att homogenisera

asylpolitiken och se till flyktingars réttsliga stillning inom f6ljande omriden:

”a) Kriterier och mekanismer for att avgoéra vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova
en asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat. B)
Miniminormer for mottagande av asylsdkande i medlemsstaterna. C) Miniminormer for nir
medborgare i tredje land skall betraktas som flyktingar. D) Miniminormer f{or

medlemsstaternas forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus”

Det finns flera om 1 historien om EU- samarbetet, ett av dessa om ar hur samarbetet sett
ut om de styrande politikerna valt att inte genomfora Maastrichtférdraget och sdledes

inte gjort EU till en union utan fortsatt vara en gemenskap, dven Lissabonfordraget

70 Se till exempel Freedman, Jane (2008) Women'’s Right to Asylum: Protecting the Rights of Female

Asylum Seekers in Europé?
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(2009) var avgorande da det gav unionen de befogenheter som krévdes ett dverstatligt
samarbete inom omradet’'. En forutsittning for inforandet av CEAS var genomférandet
av Lissabonfordraget d4 EU fick den lagstadgade befogenhet de behovde for att lagstifta
inom asylpolitiken. Policyn kan med enkelhet antas ha en koppling till Europa som ett
“omrdde med frihet, sdkerhet och rdttvisa” vilket enligt Europeiska unionens
funktionssétt nu ér ett av EU:s befogenhetsomrdden. Genom Lissabonfordraget fick EU
befogenhet att lagstifta inom politikomraden med en grinsdverskridande problematik,
dir asyl och invandring ingér’”>. Ett alternativt EU dir samarbetet tagit en annan vig
och stannat vid ett marknads- baserat, ekonomiskt och mellanstatligt samarbete
karaktdriserat av frihandel hade ocksd, givet, inneburit att CEAS aldrig kommit pa tal.
Detta innebir att CEAS framvixt dr starkt kopplat till EU- samarbetets karaktérister och
riktning och dr helt beroende av om samarbetet &r mellanstatligt eller dverstatligt, samt

vad de styrande politikerna vill att det ska vara.

Det kan ocksa antas att behovet av en ytterligare homogeniserad asylpolitik inte funnits
om alla lédnder tagit ansvar for asylsokandes rittigheter och antal mottagna
asylansokningar. Det gar dock inte att komma ifrdn att CEAS relevans och
genomslagskraft ar helt beroende av Europeiska Unionens funktionssitt och fordraget
om det samma. Utan mojligheten till ett Overstatligt samarbete, finns det ingen
mdjlighet till en gemensam asylpolitik. Aven Schengen- samarbetet var avgorande for
de gemensamma reglerna for de yttre grinserna da fri rorlighet inom unionen gor att

gransoverskridande problematik maste hanteras pd EU- niva.

Det bor ocksé reflekteras dver hur viktigt kommissionens position och uppfattning om
EU som en enad aktor varit for utvecklandet av CEAS, kommissionen hénvisar fler dn
en ging till unionens traditioner och virderingar, séledes att avsaknaden av en

gemensam sddan hade omojliggjort for asylsystemet.

”Unionens traditioner pa det humanitira omradet och nir det giller att erbjuda skydd
ska uppritthallas och respekten for de grundlaggande réttigheterna ska sékras vid inférandet
av det gemensamma europeiska asylsystemet: skydd ska finnas tillgingligt for dem som sa
behéver i var snabbt fordnderliga virld, dar migration och folkomflyttningar sker i mycket

storre omfattning 4n nagonsin tidigare och av mangfalt fler orsaker.””

71 Europeiska Unionen 2010-09-04 Sammanfattning av EU- lagstiftning: Ett europeiskt omrdde med
frihet, sdkerhet och rittvisa
72 Europeiska kommissionen 2010-09-04 Ett europeiskt omrdde med frihet, sikerhet och rdttvisa
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Fokus pa processen, hur ett problem tog en viss form, innebér ocksé att det ar viktigt att
studera de specifika grupper med stort inflytande som sett till att den radande
problemdefinitionen fastnat. Det kan darfor dven vara virt att ndmna att
problemrepresentation handlar mycket om vem som ges utrymme att tala i debatten. Da
kommissionen &r lagstiftande och initierande dr det ocksa givet att de har stor makt att
styra policyprocessen, andra aktdrer som lobbyorganisationer med sérintressen kan
paverka policyprocessen men endast om de tillrdckligt tidigt ges utrymme att gora sa.
Samtidigt har dven medlemsstaterna ett enorm inflytande pa utfallet &ven om policyn i

sig dr Overstatlig.
5.4 Vad lamnas oproblematiserat i problemrepresentationen?

Att studera vad som utelimnas ur en problemrepresentation &r att Overvdga de
begriasningar den givna problemrepresentationen innebér, sdledes att studera vad
presentationen misslyckas med att problematisera. Detta &r ett forsta steg i det som
Bacchi kallar den kritiserande potentialen som ett WPR- perspektiv har. Syftet med
fraga nummer fyra &r att lyfta de perspektiv som é&r tystade i diskussionen, vilket ar
problematiskt eftersom det d4r omdjligt att veta alla eventuella aspekter frén alla berérda
parter av en problemdefinition. Dock dr det mojligt att utifrdn det som presenterats
under friga tva se vad som simplifierats i problemrepresentationen, med utgangspunkt i
de antaganden som gjorts dr det &ven mdjligt att spara vad som ldmnats utanfor. Som
bekant presenteras asylpolitikens bristande homogenitet som ett problem av tva
anledningar; dels genom bristen pé solidaritet mellan medlemslédnderna och dels genom

den bristande asylprocessen som paverkar asylsdkande ménniskors liv.

Kommissionen problematiserar inte i dessa dokument begreppen laglig invandring/
inresa respektive olaglig invandring/ inresa eller hur en ska kunna veta vad det aktuella
fallet ér ett fall av innan handliggningen genomforts. Aven vilka som tillhor respektive
grupp rader det en viss abstrakthet over, det forklaras inte hur de sokande sjdlva ska veta
vilken grupp EU anser att de tillhor och sedan forvéntas handla efter det, hur detta ska
kunna uppnds utan asylcenter i andra vérldsdelar &r oklart. Till exempel skriver

kommissionen att;

”Den gemensamma invandringspolitiken bor frimja laglig invandring, som bér styras av
tydliga, transparenta och rittvisa regler. Tredjelandsmedborgare bor fa den information

som behovs for att forsta vilka krav och forfaranden som giller for laglig inresa och
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vistelse i EU. Det bor sikerstdllas att tredjelandsmedborgare som lagligen vistas pa

medlemsstaternas territorium behandlas rittvist...””

Med bakgrund i den kritik EU fatt for sina stingda grinser kan det dven ifragaséttas att
kommissionen inte problematiserar Frontex roll och de 6kade risker en 6kad befogenhet
for byran innebédr for de asylsokande som forsoker ta sig till Europa, istédllet framhévs

Frontex roll som viktig, speciellt i omrade med “hért migrationstryck™.

”Det integrerade forvaltningen av de yttre grinserna bor stirkas och strategierna for
grinskontroller bor utvecklas parallellt med strategierna for tullkontroller och for
forebyggande av andra hot mot trygghet och sikerhet (...) Stirka den operativa
dimensionen av Europeiska byrdn (...) Frontex, bland annat genom att stirka byrans
kapacitet att leda insatser liksom dess befogenheter att inleda insatser som omfattar
grinskontroll i omraden som definierats som hogriskomraden och som utsétts for sarskilt

hart migrationstryck””.

Samtidigt reflekterar kommissionen dver de fa sdkra sitt som finns for sokande att ta sig
till EU- omradet och de grianskontroller och regleringar som bor finnas for att 16sa
problemet. De understryker hur frdgan om asylsokares mojlighet att ta sig in i
unionsomradet blivit mer aktuell i och med de heltickande och mer “sofistikerade”
reglerna for EU:s grianskontroll. De pratar om ménniskosmugglares roll som en effekt
av att “’sdtten att ta sig till sdkerheten i EU inte sdllan dr oreglerade”. Kommissionen

drar sedan slutsatsen att:

”Det dar darfor av avgorande betydelse att unionen riktar in sina anstringningar pa att
underlitta en reglerad och vilorganiserad ankomst till medlemsstaternas territorium for
personer som soker asyl av beriittigade skil, i syfte att ge rittsenlig och sdker tillgang till
skydd, samtidigt som man avskricker personer som sysslar med mianniskosmuggling och

manniskohandel.”

En annan av de saker som ldmnas oproblematiserat dr att medlemslédnderna sjdlva far
avgora kvoten for hur ménga asylsokningar de ska bevilja. Det finns saledes inte
bestimt i den gemensamma asylpolitiken hur manga personer varje medlemsland maste
bevilja asyl, eller hur manga asylansSkningar de maste behandla’®. Det gemensamma
asylpaketet reglerar endast vilka olika faktorer varje medlemsland maste ta hinsyn till
vid beviljandet av flyktingstatus. Hela den gemensamma asylpolitikens praktiska

genomforande vilar sdledes pa det faktum att det finns en standardiserad bild av vem
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som dr flykting och vem som inte dr det, detta torde vara problematiskt da
medlemslédnder har rdtt att lagstifta inom alla omraden av asylpolitiken som EU inte
lagstiftat inom, vilket mojliggor for varierande lagstiftning inom allt som inte i detalj ar

reglerat.

En annan del av det gemensamma asylsystemet som av andra aktorer’’ lyfts fram som
problematiskt &r att det endast &r en mininivd for mottagningsvillkor som presenteras
och att nivin ligger precis Over internationella bestimmelser och dverenskommelser.
Béde de problematiska och positiva effekterna av CEAS kommer lyftas ytterligare

under fraga fem och senare i analysen.

Enligt Bacchi bor det dven uppmirksammas vad som &r motsdgelsefullt i
problemrepresentationen, vilket har en tydlig koppling till den presenterade kritik som
riktats mot CEAS och kommissionen. Solidaritet med asylsokande stills mot Frontex
okade roll, &ven minimistandarder som ligger under vissa medlemsldnders nuvarande
niva dr problematiskt i relation till att man syftar till att forbattra situationen. Frontex
roll, som presenterats ovan, och tydliga yttre grinser paverkar asylsdkandes mojligheter
att ta sig in i Europa, och ménniskor riskerar att utsdttas for livsfara i sina forsok. Det ar
inte nddvindigtvis motsdgelsefullt att ha en gemensam asylpolitik och samtidigt
forbattra asylsokandes situation, tvdrtom anses de tvd av kommissionen vara nddvéandigt
forenliga. Daremot finns det delar av asylsystemet som kan ségas snarare talar till
medlemslédndernas ekonomiska och nationella intressen dn till de asylsdkandes behov.

Virldssamvetet och de humanitéra virderingarnas Europa stélls mot Fistning Europa.
5.5 Vilka effekter produceras av den givna problemrepresentation?

Fraga fem fortsitter pd samma spar som tidigare med den kritiska analysen av
policyproblemet och syftar till att belysa effekterna av problemdefinitionen samt vilka
grupper som gynnas alternativt missgynnas av den givna presentationen. Avgridnsade
fragor som stills till texten dr: Vad kommer att forandras alternativt forbli detsamma?
Vem kommer att tjdna pa problemrepresentationen? Samt; vem kommer missgynnas av
den? CEAS har dnnu inte implementerats och sédledes kan vi inte siga vad effekterna
blivit, dock dr detta inte heller syftet. Istéllet syftar fragan till att belysa vilka effekter
som Onskas samt vilka aktorer som kommer och hur de kommer péverkas om effekterna

blir som presenterade.

77 Se den presenterade kritiken pa sida 7
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Da det valda fallet inte endast behandlar frigan i sig utan huruvida den bor hanteras pa
EU- eller nationell nivd maste det dven tas hénsyn till hur kommissionen reflekterar
over vikten av att hantera fragan pé en europeisk niva, saledes vilka effekter fradgan far
av att hanteras gemensamt som annars uteblivit. Ordet mervirde anvénds vid flera
tillfallen i samtliga dokument och dess subjektivitet gor att det méste understrykas vem
avsindaren ér, saledes att det 4r kommissionen med sin sdrskilda agenda som talar om

mervérdet med att frigan hanteras pé en europeisk niva.

”Det mervirde EU kan skjuta till kommer att bestid i att tillhandahalla europeiska
instrument didr saddana behdvs och en passande ram for att uppna samstimmighet dar
medlemsstaterna agerar pa grundval av sina behorigheter. Transparens och dmsesidigt
fortroende dr nu mer dn nédvindigt for att den gemensamma visionen ska bli verklig och ge

resultat”

En av effekterna av det gemensamma asylforfarandet kommissionen Onskar ar
minskandet av den sekundédra migrationen, sdledes den migration som uppstir nir

sOkande soker sig till lander med battre mottagningsvillkor.

”"Den ytterligare harmoniseringen av nationella asylférfaranden, rittsnormer och
mottagningsvillkor samt utbyggnaden av det praktiska samarbetet som foreslas i
foreliggande strategiska plan sédkerligen kommer att minska de sekundira
migrationsrorelser bland de asylsokande som huvudsakligen beror pa att reglerna
tillimpas olika i olika ldnder. Detta skulle dérfér kunna leda till en réttvisare generell

spridning av asylansokningar mellan medlemsstaterna”.”

Vidare presenteras att en Okad kontroll av Dublin- forordningen innebdr att dven
asylshopping kan undvikas. Asylshopping innebédr att asylsokande soker asyl i flera
olika stater och begreppet anses av kritiker vara kontroversiellt d& det forutsitter att

asylprocessen kommer att utnyttjas av de asylsdkande.

”Kommissionen inser ndodvéndigheten av ett system som tydligt fordelar ansvaret for
provningen av asylansokningar for att undvika fenomenet “asylshopping”, och har darfor
atagit sig att med regelbundna intervaller bedéma tillimpningen av Dublinférordningen
och de principer som den bygger pad efter det att den andra fasen av det gemensamma

europeiska asylsystemet vil ar slutford.””

For att ldttare kunna fokusera péd effekterna som ackompanjerar en specifik

problemrepresentation delar Bacchi upp effekterna i1 tre sammankopplade och
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overlappande typer. Diskursiva effekter ar de effekter som foljer pd de begrinsningar
som den givna presentationen medfor. Om ett alternativ av vilken typ av politisk
paverkan som dr nddvindig forsvinner genom en specifik problemrepresentation far det
konsekvenser for de grupper som annars hade kunnat gynnas av den specifika insatsen.
Till exempel om EU valt att inte bara standardisera en mininivd utan dven krdva att
medlemsstaterna ska bevilja ett storre antal personer asyl hade det fatt helt andra
effekter for de asylsokande, medan den nuvarande problemrepresentationen framst
syftar till att standardisera nivan snarare dn hoja den. Subjektifierande effekter ar sittet
pa vilka subjekten bildas inom diskursen, saledes hur méinniskor blir till subjekt genom
hur policyer skapar specifika sociala relationer och dé indirekt definierar vér position
inom den. Detta innebédr att hur en policy hanteras pdverkar ménniskors beslut,
handlande och instéllning till policyomradet. I fallet CEAS skulle detta innebira att en
identifiering av asylpolitik som en friga om fordelning mellan medlemsstaterna leder
till en uppfattning om asylsokande som en bdrda som maéste fordelas eller till
uppfattningen om att vissa lander inte tar tillrdckligt mycket ansvar ur vare sig ett
humanitirt eller integrationsmissigt perspektiv. Till detta hor dven den under tidigare
forskning ndmnda klassificeringen av asylpolitik som en frdga om sidkerhet och
brottsforebyggande atgérder och effekten detta far for hur problemet upplevs. En annan
del av de subjektifierande effekterna ar det som Michel Foucalt (1982) benimnde som
dividing practices, att det inom policyprocessen finns en vilja att stigmatisera vissa
grupper och sitta de i relation till majoriteten for att producera ett visst beteende bland
majoriteten. Att sdtta asylsokande i relation till EU- medborgare innebér att de
asylsokandes position avgdrs av policyproblemets definition av vilka dessa asylsdokande
ar, det vill sdga vem som har rétt till uppehallstillstdnd och skydd i motsatt till de utan

rétt till skydd, de irreguljira invandrarna.

Enligt Bacchi initierar ménga policyer att de identifierade grupperna sjilva dr ansvariga
for problemet som identifierats. I fallet med CEAS skulle detta kunna sdgas vara fallet
ndr vi pratar om den gruppen ménniskor kommissionen definierar som olagliga
migranter” som inte har ritt att vistas inom unionen och séledes inte har rétt till det
skydd eller de formaner som en skyddsstatus medfor. Detta sitt att definiera vilka som
har ratt till skydd och férméner understryker hur tillgangen till dessa inte ar villkorslos
eller utan forbehall. Att understryka hur vissa har rétt att soka skydd inom unionen och

andra inte indikerar dven att dessa personer av sin egen fria vilja valt att komma till EU-
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omradet och sédledes ocksa kan vilja att inte komma till Europa for att sdka skydd.

Slutligen behandlar Bacchi Levande effekter, vilket dr de materiella effekter en viss
problemrepresentation far for de berérda minniskornas dagliga liv. Hir ingar det som
redan berdrts, ndmligen de direkta effekter det far for en persons tillgang till skydd,
rittigheter och mojlighet att stanna i EU beroende pa vilken typ av migrant de stimplas

som.

Sammantaget anvidnds friga fem for att besvara vad som kommer att fordndras, vem
som kommer tjdna péd fordndringen samt vad som eventuellt kommer forsdmras och for
vilka grupper. Som presenterats tidigare understryker kommissionen hur CEAS syftar
till att 6ka migranternas réttigheter i de medlemslédnder som inte tillhandahdller en
tillracklig niva, detta torde di rdknas som en forbéttring for gruppen asylsokande.
Samtidigt har det funnits en oro att en standardiserad ldgsta nivd skulle innebéra att
linder med en generdsare asylpolitik blir mer restriktiva dd de forhaller sig till det
europeiska asylsystemet, detta har det dock som presenterats i av Kaunert och Léonard
(2012), inte funnits nagra bevis for hittills. Om dnda CEAS andra fas skulle medfora en
okad restriktivitet for vissa generdsa ldnder skulle detta i sa fall innebéra att situationen
for asylsokande dven kan komma att fOrsdmras och att en gemensam asylpolitik
resulterar 1 att vissa landers (exempelvis Sveriges) nationella asylsystem inte blir mer

utan snarare mindre generosa.

For att dterkoppla till det som tidigare presenterades diar EU kritiserats for att stinga
sina grénser, bor vi dven reflektera ver de gemensamma yttre grianserna dé det dr dessa
som nddvindiggjort gemensamma regler. Givet maste di ocksa effekterna av &ndrade
regler inom detta omrade reflekteras 6ver dven om regleringar kring Frontex:s roll inte
direkt dr en del av CEAS. Kommissionen understryker, som presenterats, hur
“integriteten for Schengenomrddet utan personkontroller vid de inre grinserna bor
skyddas”, for att uppnd detta maste EU och dess medlemsstater vidta atgérder.
Eventuella effekter av dessa atgirder gar framst att spekulera i, men baserat pd den
kritik som riktats och riktas mot EU kan det antas att det finns effekter kommissionen
sjdlva inte reflekterat Over alternativt véljer att inte lyfta fram, till exempel i termer av
att 6kad kontroll leder till att det &r svarare att ta sig till EU- omridet samtidigt som en
okad kontroll inte dr en Onskvird effekt for den enskilda individen som vill ansdka om

asyl utan endast kan anses gynna medlemsstaterna.
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Men CEAS syftar dven till att forbattra den faktiska situationen for den tidigare ndmnda

gruppen som befinner sig olagligen inom EU- omréadet:

”Sékerstdlla att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i EU har tillgang till tjfinster

som ir avgorande for att garantera grundliggande ménskliga rittigheter (t.ex. skolgang

for barn, grundliggande hilso- och sjukvard)™*’.

En oOnskad effekt frdn kommissionens sida dr sadledes att medlemsldnderna ska
tillhandahalla fler rittigheter for de som vistas irreguljart inom unionen &n de gor nu. En
annan viktig effekt att ta hinsyn till 4r de konsekvenser CEAS i praktiken kommer fa
for medlemslédndernas asylpolitik i termer av antal handlagda och beviljade drenden.
Forhoppningen dr att de medlemsstater som enligt kommissionen tar emot for fa

asylsokande ska tvingas att bevilja fler skyddsstatus.

5.6 Hur och var har problemrepresentationen producerats och forsvarats,
hur kan den ifragasattas?

Fraga sex ér en vidareutveckling pa och ndra sammankopplad till frdga tre och syftar
saledes ocksa till att uppmiarksamma de praxis och processer som mdjliggor for vissa
problemrepresentationer att vara dominerande. I den hir delen av processen ér det dock
dven ldmpligt att fundera 6ver om problemdefinitionen riktar sig till den malgrupp den
utger sig for att rikta sig till samt om problemdefinitionen uppnér legitimitet. Det &r
dven viktigt att reflektera ver mojligt motstand mot den givna problemrepresentationen

och att flera diskurser av samma problem existerar parallellt med varandra.

Da CEAS bestar av forordningar och direktiv obligatoriska for medlemslédnderna att
implementera méiste de vila pd en rittslig grund for att reglerna ska ha juridisk

legitimitet.

“Ikrafttridandet av Lissabonfordraget (nedan EUF- fordraget) kommer att forindra det
rittsliga sammanhanget for asylpolitiken. Den strategiska planen kommer dérfor
forverkligas inom tva olika rittsliga ramar: de befintliga fordragsbestimmelserna samt
EUF- fordragets bestimmelser. Geneve- konventionen spelar en grundldggande roll i bada

dessa ordningar.”®!

Men for EU- samarbetets, och kommissionens, legitimitet krdvs mer @n att policyn har

lagligt stod, det méste dven finnas ett stod for och enighet om problemdefinitionen
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kommissionen utger sig for att [dsa. Detta kommer studien dgna en del av analysen &t att

reda ut, varpa denna punkt kommer aterknytas till senare.

6. Resultatredovisning Danmark och Sverige

Det vi kan utldsa fran fallet kommissionen dr hur kommissionens syn pd CEAS iar
tydligt priglad av deras vilja att integrera unionen ytterligare. Med bakgrund i den kritik
kommissionen fétt utstd ska studien komplettera kommissionens motiv till det
gemensamma asylpaketet med Danmark och Sveriges, i rollen som nationalstaters, syn
pa policyomrddet. Forhoppningen &r att ett ytterligare perspektiv pd CEAS ska

tydliggora den problematik som omfattar policyn.

Det finns stora likheter i termer av vélfardsuppbyggnad mellan ldnderna som lett till att
de anses vara en del av den nordiska vilfirdsregimen®. Berg och Spehar (2011)
presenterar hur det finns en koppling mellan vilken vilfdrdsregim ett land tillhor och
migrationspolitikens utformning och omfattning. Den migrationspolitiska utformningen
hor samman med graden av sociala skyddsndt och solidaritet som finns inom
vélfardssamhaéllet, som i sin tur paverkar ett samhilles upplevelse av att ’ha rad” att ta
emot personer utifran®. Det kan dock enkelt ifrdgasittas hur lika Danmark och Sverige
egentligen dr rent migrationspolitiskt ndr svensk respektive dansk asylpolitik studeras.
Detta kan bland annat ségas bero pd att det inom dansk politik finns ett starkt inflytande
av det hogerpopulistiska och frimlingsfientliga partiet Dansk folkeparti (DF).
Migrationsfrdgor har inom dansk politik hamnat i fokus och fatt stort utrymme vilket
varit gynnsamt for DF som da kunnat styra och vinkla debatten till sin egen fordel®.
Aven i den svenska riksdagen finns ett frimlingsfientligt parti, Sverigedemokraterna
(SD), men skillnaden é&r att 6vriga politiska aktorer i Sverige tar avstdnd frdn SD medan
politiker i Danmark i allra hogsta grad samarbetar med DF. DF fick i senaste
riksdagsvalet 12,3% av rosterna vilket gor de till Danmarks tredje storsta parti efter
Venstre och Socialdemokraterna. Partiet forlorade dock vid valet 2011 sin roll som

stodparti at regeringen dd den rdda koalitionen tog Over makten frdn de tidigare
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regeringspartierna Venstre och Konservative folkepartiet. Trots detta &r DF:s inflytande

over dansk politik enorm pa grund av den makt de givits att styra debatten®”.

Aven nir det kommer till antalet beviljade och hanterade asylansdkningar ir
skillnaderna mellan l&nderna, som ndmnts tidigare i uppsatsen, stor. Tabellen visar inte
bara hur stor skillnad det dr mellan det sammanlagda antalet asylsokningar utan visar
ocksa pa skillnaden i relation till antal invanare och till EU27 (dven om EU nu har 28

medlemslénder).

Tabell 5. Antal beviljade och hanterade asylsokningar i Sverige, Danmark och
EU27

Antal mottagna Antal asylsokningar per | Antal beviljade asylsékningar
asylansokningar en miljon invinare i forsta instans

Sverige 43 865 1 490 12 400 (39%)

Danmark 6 045 330 1 695 (46%)

EU27 331975 205 71 580 (27%)

Kalla: Eurostat - Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications: 2012

Nér Danmark och Sverige nedan presenteras &r det viktigt att studera, forutom de valda
dokumenten, de rddande diskurserna inom varje land i termer av politiskt klimat och
migrationspolitiska traditioner. Precis som Bacchi understryker dr helhetsbilden och
kontextforstaelsen avgorande for hur den rddande uppfattningen om policyn kan fOrstas.
Att studera landernas rddande diskurser i stort har ocksd den fordelen att de valda
dokumenten kan lésas i ljuset av verkligheten, saledes att det dr enklare att forhélla sig
kritiskt till dokumenten nir det finns en forstielse for hur det ser ut i praktiken och stélla

detta i relation till vackra formuleringar.
6.1 Fallet Danmark

Danmarks undantag frén den gemensamma asylpolitiken CEAS grundar sig i det
undantag Danmark fick efter forhandlingarna om inférandet av Maastricht- fordraget.

Nér danskarna rostade nej till inforandet av Maastricht 1992 fick de som

85 Se till exempel Bjurwald, Lisa Extremhégern i Europa 2010:6, Kristeligt Daglad 2013-10-12 Dansk
Folkepartis paradoksale magt over EU- politikken, Integrationsverket (2006) Populism och

frdmlingsmisstro. Sverige i Europa och Dagens Nyheter 2006-02-02 Skuggor 6ver Danmarks.
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kompromisslosning permanent undantag i fyra fragor; forsvarspolitik, gemensam valuta,
EU- medborgarskap och rittspolitik (som innefattar asylfragor) * . Dansk
migrationspolitik har alltid karaktériserat av en hog grad av &terhédllsamhet och ar
(6)kdnd for att vara mycket begrdnsad. I den danska regeringens En ny
udleendingepolitik (2002) presenteras tre grundlidggande principer som den framtida

migrationspolitiken ska bygga pé, dessa ir:

1. Danmarks forpliktelser gentemot internationella konventioner ska respekteras.

2. Antalet invandrare som kommer till Danmark ska begrinsas och kraven pé
sjalvforsorjning ska skérpas.

3. De flyktingar och invandrare som bor i Danmark ska integreras och

incitamenten att soka jobb ska bli fler och sjlvklarare.®’

Aven om inte hela den danska migrationspolitiken kan hirledas till DF si kan det inte
fornekas att deras inflytande inom migrationspolitiken, som sagt, &r stor.
Hogerpopulistiska partier kan utnyttja debatten om invandring genom att framhéva sina
ideologiska maél, detta spelar ofta dessa partier i hinderna och innebér att de kan
presentera sina mal som ideologiskt nddvidndiga och séledes normalisera
framlingsfientligheten i debatten. I Danmark har den fixerade debatten lett till att stort
fokus laggs vid islam och muslimer som ett hot mot det visterlandska samhéllet och DF
fatt sitta den politiska agendan inom denna friga™. DF har ocksi genom sin
imageomvandling frin Fremskrittspartiet till Dansk folkeparti lyckats bli stodparti &t
den fOrra regeringen, paverkat det politiska klimatet till att préglas av
framlingsfientlighet. DF framstéller en aterhdllsam migrationspolitik som en
sjdlvklarhet inom dansk politik och fick tillsammans med den ddvarande regeringen

igenom en rad &tstramningar 2010,

Den danska EU- debatten bestar av tvé olika ldger dir de som vill avskaffa det danska
undantaget (foresprdkarna for europeisk integration och nirmare samarbete) och de som
vill behdlla det danska undantaget och séledes behélla den danska suveriniteten i dessa
fragor stélls mot varandra. En debatt om det danska undantagets vara eller icke vara ar

ocksa en debatt om ett gemensamt asylsystems vara eller icke vara. Det gar inte att for

86 Folketinget Protokol (nr.22) om Danmarks stilling
87 Regeringen (Danmark) En ny udleendingepolitik 2002:1
88 Bjurwald 2010:6

89 Bjurwald 2010:8
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danska politiker ta stdllning till ett fordjupat EU- samarbete utan att ta hénsyn till vilka

konsekvenserna skulle vara av inforandet av CEAS.

De delar av den danska dokumentationen som é&r relevanta for studien kommer hér att
presenteras och séttas i relation till Bacchis utgdngspunkter om hur ett policyproblem
identifieras, dess karaktérister, uppkomst och den diskurs den aterfinns inom. I den
ovan ndmnda En ny udlendingepolitik (2002) apropa asylpolitik och EU, stir det under
rubriken Feerre flygtninge til Danmark att:

“Regeringen vil afskaffe de facto flygtningebegrebet. Kun de personer, der efter
internationale konventioner har krav pa beskyttelse, skal have lov til at opholde sig her i landet.
Dette vil betyde en vaesentlig og principiel skarpelse af betingelserne for at fa asyl, som
regeringen mener er nedvendig. Det er vigtigt, at der sker en tilnzermelse af praksis pa

asylomradet i EU-landene. Regeringen vil derfor stette arbejdet for fzlles asylregler i EU.”

Forutom att regeringen sdledes stottar arbetet for en integrering av asylpolitiken pd EU-
niva beskriver de ocksa hur de vill avskaffa flyktingbegreppet. De beskriver dven hur de
vill arbeta for att fler lander ska rdknas som sékra tredjeldnder, vilket skulle mojliggdra
for EU- ldnderna att avsla fler ansokningar da det vore legitimt att skicka tillbaka

maénniskor till landet de kom ifran utan en individuell provning av drendet™.

Under det danska ordforandeskapet den forsta halvan av 2012 uttrycker Danmark en
Onskan att arbeta med migrationsfrdgor pd EU- nivd, bland annat i arbetet for att
ursprungslédnder som végrar ta emot avvisade medborgare ska vara bundna att gora sa.
Det anses saledes av Danmark vara ett problem med ldnder som inte tar emot sina egna

medborgare, varpa den danska asylpolitiken dven initierat en egen 16sning:

”Under det danske EU-formandskab vil Danmark arbejde for at skabe en storre forstaelse
for betydningen af en nzeromradestrategi. Danmark vil i den forbindelse sikre en
videreforelse af arbejdet i EU vedr. indgaelse af aftaler, der forpligter tredjelande til at
tilbagetage egne statsborgere samt andre personer, der tidligere har haft ophold af en vis

varighed i det pagaeldende land, hvis de far afslag pa asyl m.v.”

”Udviklingslande, der ikke vil modtage udviste/afviste egne statsborgere, fratages eventuelle

danske bistandsmidler.”!

Ministeriet for flygtige, indvandrere og integration skriver i en kommentar till

kommissionens gronbok att den i sig inte far nigra konsekvenser for dansk politik, de

90 Regeringen (Danmark) 2002:1

91”En ny dansk invandringspolitik 2002:5
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understryker hur de stiller sig positiva till kommissionens initiativ till gronboken som
en grund till en generell debatt om ett eventuellt utvecklande av EU:s gemensamma
asylomrade’. Ministeriet understryker ocksa hur dansk asylpolitik i stort sett ar i linje
med nuvarande gillande EU- réttsakter pa omradet, samtidigt som dansk politik ar
bunden till Dublin- och Eurodac-forordningen da de ingétt ett parallellavtal om dem®.
Att dansk migrationspolitik skulle vara i linje med EU- regler fastslds dock, i
Folketingets (2008) tillsatta utredning De danske forbehold over for den europceiske
union — udviklingen siden 2000, vara en sanning med modifikation. Utredningen fastslar
hur EU- reglerna dels varit vagt formulerade och dels ligger precis dver vad som krédvs
av flyktingkonventionen och andra internationella avtal som dven Danmark dr bundna
att halla sig till vilket gor att det dr svért att sdga nagot annat dn att Danmark och EU
foljs at inom politikomradet. Dock &r det ett faktum att danska asylregler ligger under
EU:s minimistandarder nir det géller Mottagningsdirektivets krav om behandling av
tortyroffer, barn, unga och frihetsberdvade’. Detta kan sigas exemplifieras i de
riktlinjer for forvar som presenteras i En ny dansk invandringspolitik. Dér presenteras
hur sokande som fétt avslag pa ansokan om uppehéllstillstind pd grund av kriminalitet
ska kunna tvingas till att uppehélla sig pa flyktinganldggningen Center Sandholm, vilket
inte torde vara i linje med EU:s nya restriktiva regler for forvar av flyktingar. Dessa
flyktingar ska ocksd under alla omstiandigheter vara skyldiga att inrapportera sig hos
polisen, om de inte lever upp till den obligatoriska rapporteringen riskerar de att bli

frihetsberévade.

” Udlendinge, der har faet afslag pa opholdstilladelse pa grund af alvorlig kriminalitet,
skal ikke modtage szedvanlige sociale ydelser, ligesom der skal skabes hjemmel til, at de kan
palzegges at opholde sig i Center Sandholm. De skal under alle omstzendigheder have pligt
til at melde sig hos politiet. Hvis de overtreder meldepligten, skal de kunne

frihedsberoves™”.

Aven Udvalget for Udlendinge- og Integrationspolitik stiller sig positiva till

kommissionens gronbok samt understryker ett flertal gdnger hur forslaget inte kommer

92 Ministeriet for flygtninge, indvandrere og integration 2007:2

93 Ministeriet for flygtninge, indvandrere og integration 2007:5

94 Dansk institut for internationale studier (DIIS) De danske forbehold over for den europzeiske union
- udviklingen siden 2000 2008:312

95 Regeringen (Danmark) 2002:2
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f4 nagra praktiska konsekvenser for dansk politik’®. I dokumentet presenteras ocksé
Regeringens generella hallning och dven de &r positiva till ett europeiskt samarbete
inom asylomridet och de stottar vidare samarbete. De gor 4ven en beddmning av att det
praktiska samarbetet borde prioritera uppréttandet av ett europeiskt stddkontor och

arbetet vid de externa grinsomridena:

”For sé vidt angar de enkelte indsatsomrader er det regeringens umiddelbare holdning, at
det praktiske samarbejde, herunder oprettelsen af et europzisk stettekontor, og den

eksterne dimension er de to omrader, som Fellesskabet bor prioritere pa kort og

mellemlang sigt”’.”

I Europaudvalgets mdtesprotokoll fran 2011 och 2012 beskrivs det inte bara hur
Danmark dr positiva till CEAS utan ocksd att de trots sitt undantag, som nimnts,

paverkas av dndringar i Dublin- och Eurodac- forordningen om &n med forbehall.

”De enkelte forslag, der har til formal at gennemfore anden fase af CEAS, er omfattet af

retsforbeholdet.

Danmark har imidlertid en parallelaftale i forhold til Dublin-forordningen og Eurodac-
forordningen, der giver Danmark ret til fortsat at vare tilsluttet disse retsakter med
endringer pa mellemfolkeligt grundlag, séfremt Danmark giver meddelelse til

Kommissionen inden 30 dage efter vedtagelsen, om at man vil gennemfere indholdet af

@ndringerne i sin lovgivning®®.”

Samtliga dokument fran regeringen och folketinget har det gemensamma att de fastslar
hur det gemensamma asylpaketet aldrig kommer paverka dansk lagstiftning och inte
heller berdknas f4 ndgra sociala eller ekonomiska konsekvenser for Danmark. Men det
fastslas samtidigt att Danmark &r odelat positiv till en gemensam asylpolitik och stdttar
arbetet for inforandet av en andra fas. De frdn regeringen officiella dokumenten
forklarar inte varfor Danmark anser det viktigt med en gemensam asylpolitik, och inte
heller varfor de trots att de dr positiva till samarbetet valt att std utanfor. Istéllet for att
studera de officiella dokumenten krévs det sdledes annan typ av dokumentation for att
fi en fOrstaelse for vilka politiska aktorer och asikter som egentligen omger ett

gemensamt asylsystem och Danmarks undantag fran den samma.

96 Udvalget for Udleendinge- og Integrationspolitik Grundnotat vedrorende Kommissionens meddelelse
om en strategisk plan pa asylomrddet om en integreret tilgang til beskyttelse i EU (KOM(2008) 360
endelig) 2008:6

97 Udvalget for Udleendinge- og Integrationspolitik 2008:7

98 Europaudvalget 2012:6
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De danska undantagen

Fragan om de danska undantagen ir en stindigt pagaende debatt inom dansk politik, och
ar saledes ocksé en stor fraga for flera av partierna och dven en avgorande frdga for
denna studie da en frdga om det danska undantaget dr en frdga om ett gemensamts
asylsystems framtid, nedan foljer en kortare beskrivning av hur varje riksdagsparti

stdller sig till undantagen.

Tabell 6. De danska folketingspartiernas asikt om det danska undantaget

Venstre

Vill avskaffa undantagen. Viktigt
for att kunna hantera globala,
internationell utmaningar som
internationell kriminalitet, global
terrorism och klimatférandringar.

Socialdemokratiet

Vill avskaffa undantagen. Viktigt for
okad europeiskt samarbete och
integration, starka EU- anhédngare.
Stottar dven danskt deltagande i Euron
men vid en tid dé& euron &r stabilare.

Dansk Folkeparti

Vill behélla och utdka undantagen.
Starka motstandare till en
fordjupning av EU- samarbetet, vill
ha ett starkt begrdnsat samarbete.
Hénvisar till demokrati och att
makten flyttas fran folket till en elit.

Socialistisk Folkeparti

Vill avskaffa Rittsundantaget och
Forsvarsundantaget bland annat for
att sédkra minimumregler for
flyktingar, hanvisar dven till att
forebygga kriminalitet som
trafficking och smuggling.

Det Konservative Folkeparti

Vill avskaffa undantagen. Som
konservativa édr de ocksa
nationalistiska men hinvisar till
behovet for Danmark att vara med fullt
ut i samarbetet och bestimma om
utvecklingen.

Radikale Venstre

Vill avskaffa undantagen. Vill att
Danmark fullt ut ska vara
medlemmar av EU, hédnvisar till att
hantera gransoverskridande problem
och Danmarks minskade inflytande.

Enhedslisten

Vill behélla undantagen. Hanvisar
till den handlingsfrihet undantagen
innebér och att den europeiska
politiken inom omréadet ligger langt
ifran deras politik.

Liberal Alliance

Vill avskaffa samtliga undantag
forutom det om Euron. Hanvisar till att
det dr nodviandigt for Danmarks
stallning i en globaliserad vérld.

Kalla: Folketinget - Danmark og EU

Utifrén detta kan vi se att endast tvé av atta riksdagspartier vill behélla undantaget som
ror réttspolitik och sdledes det gemensamma asylsystemet vilket ger oss en antydan om

att det danska undantaget snart kan vara, borde vara, en fraga uppe till behandling.

Justitieminister Morten Badskov skriver i en debattartikel den 27 oktober 2011 att det
inte dr 1 Danmarks intresse att std utanfor det straffréttsliga samarbetet. Han forklarar
nddvindigheten med en ny folkomrdstning genom att hénvisa till hur ingen nér beslutet

togs kunnat veta vilka viktiga beslut Danmark skulle hamna utanfor:
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”(...)Dertil kan man sige, at ingen var klar over, hvordan det europ@iske samarbejde ville
udvikle sig, og at Danmark med tiden ville blive afskaret fra at fa indflydelse pa vigtige

beslutninger, der vedrerer os alle.”

Han forklarar att ett EU i forindring, bland annat i och med ikrafttradandet av
Lissabonfordraget 2009, innebér att Danmark helt stir utanfér en vidareutveckling av
EU- samarbetet. Detta dr manga danskar inte inforstddda med och att det darfor finns ett
behov av att folket tar stillning igen’. Aven tidigare EU- kommissiondr Ritt
Bjerregaard haller med och skriver i en debattartikel den 2 mars 2012 att det &r dags for
Danmark att avskaffa sitt undantag. Hon menar att:

”Det ville klede bade regeringen og Danmark at fa det forbehold vak, for det for alvor

kommer til at give os problemer.” '

Tvirtemot dessa presenterade och regeringens officiella stindpunkt presenterar DF i
september 2013 ett krav om att inte bara behalla de danska undantagen utan dven att
utoka dem till att omfatta ett storre omrdde &n innan. DF dr forutom ett
framlingsfientligt parti dven starka EU- motstandare, och motsitter sig, precis som SD,
ett europeiskt Overstatligt samarbete. De vill tvartemot den roda koalitionen, som
foreslagit att undantagen ska tas bort, lagga till ett undantag som innebér att EU inte kan
paverka den danska invandringspolitiken'®'. De menar ocksd att det &r viktigt att
Danmark far behalla sina undantag da de dr starka motstdndare till den forbundsstat som
ett integrerat EU- arbete skulle innebéra'” de hénvisar till danskarnas sikerhet och

1'%, De menar da

trygghet nér de talar om vikten av en dansk sjdlvstindig granskontrol
ocksa att Danmark helt borde Overvdga att trdda ur Schengen- samarbetet for att
Danmark ska &terfd sin rétt till granskontroll. Pia Kjersgaard, partiledare for DF,
kommenterar forslaget genom att hénvisa till danskarnas rétt att skydda de egna

medborgarna:

”Har vi ikke ret til at beskytte os selv mod kriminalitet? Skal sageslose borgere finde sig i at fa
deres huse plyndret? Eller at blive overfaldet i deres eget hjem? Naturligvis ikke. Dansk
Folkeparti vil have graensekontrollen tilbage, og sa vil vi i evrigt blese pa, hvad de siger i
EU»04

99 Bgdskov, Morten 2011-10-27 Tiden er lgbet fra retsforbeholdet

100 Bjerregaard, Ritt 2012-03-02 Lad os fd afskaffet EU-forbeholdene

101 Dansk Folkeparti Bevar de danske forbehold

102 Folketinget 2011-05-15 Det mener Dansk Folkeparti om:

103 Jyllands- Posten Politik 2013-09-15 DF vil skeerme Danmark med to nye EU-forbehold

104 Lund, Kenneth 2013-09-15 DF kraever granseafstemning og nyt EU-forbehold
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Peter Skaarup uttalade sig redan 2002 om vikten av de danska undantagen for att skydda
det danska vélfardssamhéllet och kallade undantagen for “geniala” d& de erbjuder
Danmark en mojlighet att sjélva avgora vad de vill vara en del av och kan till exempel
ta avstdnd frdn EU:s regler om sociala rattigheter till géstarbetare fran tredjeland med
hénvisning till att detta blir for dyrt. DF vill goéra undantagen permanenta och hanvisar

till att det danska folket tre gdnger pa tio &r bekriftat att de vill ha kvar undantagen'®.

Tidningen Politiken aterkopplar i sin ledarkronika den 28 oktober 2013 till katastrofen
utanfor Lampedusa som ett praktexempel pa de etiska problem som Europa star infor
ndr mianniskor tillits drunkna utanfér dess kust. Det gar inte att forhindra
flyktingstrommarna vilket innebér att Europa istéllet systematiskt maste arbeta for att
forhindra dessa katastrofer. En eventuell fordndring av Dublinférordningen har
aktualiserats 1 och med detta och pd grund av den fordndrade situationen maéste

Danmark bli mer 6ppna for grundldggande forédndringar, &ven om de inte vill det:

”Men i Danmark vil man ikke rykke sig en millimeter pa omradet, og topmedet endte med

lutter gode hensigter, fordi lande langt fra Middelhavet synes at have indgéet en musketerer for

at bevare systemet.”'*®

Sammanfattningsvis kan vi fastsld att den danska officiella stindpunkten &r odelat
positiv till CEAS, och att problemet de identifierat som primér bor behandlas pa den
overstatliga nivan dr de praktiska samarbetena samt arbetet for att oka antalet sdkra
tredjelédnder. Det gar dven att utldsa dnnu en dimension till CEAS som tidigare inte
behandlats, ndmligen den om den nationella suverinitetens roll i asylpolitiken och den,
traditionellt sett, danska Overtygelsen om migrationspolitiken som synonymt med
nationalstaten. Policyerna, och ett 6kat europeiskt samarbete, som kan komma att bli
aktuella i framtiden moter lite kritik frén andra dn DF, detta trots att dansk asylpolitik ar

en av de mest restriktiva i EU.

6.2 Fallet Sverige

Sverige blev fullvirdiga medlemmar av EU 1995 och har sedan dess varit en aktiv del

.. e 10
av samarbetets alla delar forutom inforandet av euron'®’

. Nér det kommer till asyl- och
migrationspolitik har Sverige en tradition av att vara en av de mer generdsa ldnderna i

Europa, bland annat d4 de forutom att ta emot flyktingar enligt de gemensamma EU-

105 Skaarup, Peter 2002-06-05 Forbeholdene er geniale
106 Politiken Leder 2013-10-28 Europa skal samarbejde om fordeling af flygtninge

107 Europeiska Kommissionen 2011-11-17 Sverige i EU
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direktiven #ven har atagit sig att ta emot kvotflyktingar'®®. Sverige har pa manga
omraden en mer generds asylpolitik &n EU:s nu uppsatta mininiva, vilket gor effekterna
av asylpolitiken for Sverige skilda frdn den effekt CEAS fér for andra mindre generdsa

lander, exempelvis Danmark.

I regeringskansliets, justitiedepartementets, faktapromemoria frdn 2007 vilkomnas
utvecklingen av ett gemensamt europeiskt asylsystem. Dér beskrivs hur asylsystemet ér
ett effektivt verktyg for att hantera situationer nér ett medlemsland dr utsatt for manga
asylsokningar om skydd pa samma géng. Den svenska regeringen ligger stort fokus vid
att det ar tillgdngen till mojligheten att soka asyl som bor sté 1 fokus for EU- samarbetet.

De tilldgger dven att:

”{...) atgirder for att bekdmpa olaglig invandring och ménniskosmuggling genomfors pa

ett sddant sitt att det inte undergriver asylritten och respekten for grundliggande

miinskliga riittigheter i asylproceduren.”'*

Regeringen presenterar att en sirskilt angeldgen frdga for Sverige dr utvecklandet av
vidarebosittningsinstrumenten ''® och att flera linder siledes méste acceptera fler

kvotflyktingar. De understryker att:

”Ett gemensamt asylsystem 1 EU kan inte bara besta av regler for asyl for dem som tar sig hit.
Ett gemensamt vidarebosittningsprogram bér vara en del av - om iin ej det enda - svaret

pa fragan vilken roll EU kan spela i det globala systemet for flyktingskydd.'''”

Aven pé regeringskansliets hemsida star det att Sveriges roll i virlden ska vara att ta

ansvar for det internationella skyddet av flyktingar genom vidareboséttning:

”(...)en viktig del av det ansvaret ar att, genom vidarebosittning i Sverige, bereda skydd for

personer som befinner sig pa flykt i ett tredje land och inte har tillgang till nigon annan

varaktig losning™''*,

Slutligen understryker justitiedepartementet att de centrala frigorna, fOrutom

vidareboséttning och okad mojlighet att sdka asyl, dr fordelning av ansvar mellan

108 Syerige tar emot 1 700- 1 900 kvotflyktingar varje ar, UNHCR beddmer vilka drenden dar alla
andra mojligheter till dtervindande eller boséattning ar uttémda. Killa: Migrationsverket Den
svenska flyktingkvoten

109 Justitiedepartementet Faktapromemoria Grénboken om asyl 2007a:19

110 Vidarebosdttning innebar att en skyddsbehovande/ flykting som flytt till ett land dar personens
behov av hjilp inte tillgodoses kan flytta vidare och bositta sig i ett tredje land, det dr dessa
personer som sedan kallas kvotflyktingar.

111 Jystitiedepartementet 2007a:2

112 Jystitiedepartementet 2007b
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medlemslédnderna vid prévningar av asyldrenden samt den ekonomiska solidariteten
mellan medlemslédnderna. Det dr dven viktigt att det finns samrdd med UNHCR och

andra internationella organisationer' ",

Socialforsdkringsutskottet haller i sitt utlitande med regeringen om att ett gemensamt
asylsystem dr vidlkommet och att det Overgripande mélet bor vara att oka EU:s

sammantagna kapacitet att ta emot asylsokande'"*.

Samtidigt som de understryker vikten av ett réttssikert och oppet system som vérnar
mdjligheten att soka asyl papekas det hur effektiviteten i handldggningen maste
garanteras och att ett gemensamt system inte far bidra till 6kade handlédggningstider.
Precis som justitiedepartementet understryker dem att det ar tillgdngen till och
mdjligheten att sdka asyl som &r viktigast och att bekdmpningen av olaglig invandring
och minniskosmuggling alltid méste genomforas pa ett sddant sétt att det inte

undergraver de ménskliga réttigheterna'".

Utskottet stéller sig kritiska till utvecklingen mot ett Europa med stingda grinser och
papekar hur denna utveckling maste stoppas. Utskottet foresprakar med grund i detta att
dven reglerna for arbetskraftinvandring  harmoniseras  for att  fOrbattra
tredjelandsmedborgare att fa uppehallstillstind''°. P4 den hér punkten har dock utskottet
fatt kritik fran bland annat Kalle Larsson (v) och Gunvor Ericson (mp) som menar att en
sammanblandning av rdtten till asyl och arbetskraftsinvandring riskerar att urholka
asylratten. Asyl handlar om en ovillkorlig ratt att soka skydd i ett annat land och ska
inte vara beroende av konjunkturldget eller brist pa arbetskraft, en person ska alltid ha

ritt att soka asyl oberoende av situationen péd arbetsmarknaden och dennes eventuella

bidrag till den''”.

Socialforsikringsutskottet uttrycker ocksd hur ansvarsfordelningen och ekonomisk
solidaritet forutsdtter att det finns ett fordelningssystem for provningsansvaret och att

detta borde bygga pd de "vdl fungerande principer som redan fastslagits i

2118

Dublinforordningen” . De foreslar dven att 6kade inslag av ekonomisk solidaritet bor

113 Jystitiedepartementet 2007a:20

114 Socialforsakringsutskottet 2007:14

115 Socialforsakringsutskottet 2007:15

116 jbid.

117 Socialférsakringsutskottet (2007) Reservationer

118 Socialforsakringsutskottet 2007:15
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overvégas 1 syfte att jdmna ut kostnaderna for provningar i de medlemsstater som far

motta flest asylanskningar' .

Regeringskansliet skriver pd sin hemsida att Sverige ska inneha en human
flyktingpolitik och vara en fristad for dem som flyr undan fortryck och forfoljelse samt
att det dr viktigt att samarbeta med UNHCR. Regeringskansliet understryker dven
behovet av att virna om asylréitten, motverka stangda grénser och vikten av att samtliga
av EU:s medlemslidnder delar pa ansvaret att erbjuda flyktingar skydd. Anméarkningsvart
ar att de papekar hur en fordelning dér Sverige tar emot fler flyktingar &n andra

jdmforbara linder véacker fragor om det svenska asylsystemets hallbarhet.

”Mdéjligheten att soka asyl ska virnas, och utvecklingen i Europa, mot mer av stiingda
grinser, ska motverkas. Ett av regeringens huvudmal pa migrationsomradet 4r gemensamma
regler pa asylomradet for linderna inom EU. Alla EU:s medlemslinder maste dela pa
ansvaret for att erbjuda skydd for flyktingar. Om Sverige far ta en oproportionerligt stor
del av ansvaret for flyktingsituationer i var omvirld i forhallande till jimforbara liinder

reser det pa sikt fragor kring hallbarheten i vart asylsystem.”

Aven Justitiedepartementets enhet for migration och asylpolitik podngterar att Sverige
ar for ett fordjupat samarbete inom asylomradet och att det gemensamma systemet &r ett
viktigt dvergripande mal inom ramen for EU- samarbetet. Aven de understryker vikten
av utvecklandet av ett vidarebosittningsprogram som ett sétt for EU att bidra till att 16sa

flyktingsituationer'*’

. Enheten understryker ocksa att fokus for solidaritet inom EU pa
asylomradet ska vara pa praktiskt samarbete och kapacitetsbyggande insatser. De menar
att nationella dtaganden i forsta hand ska genomforas och finansieras nationellt men att
gemensam finansiering kan vara motiverad i vissa fall {or att “genomfora gemensamma

prioriteringar, men det mdste ske genom omprioritering inom givna budgetramar”.

Sammanfattningsvis dr sdledes dven den svenska officiella stdndpunkten att ett
gemensamt asylsystem dr ndgot positivt och Onskvdart men de understryker
nddvindigheten av att ett gemensamt asylsystem ska syfta till att 6ka kapaciteten for
mottagande och mojligheten for flyktingar att sdka asyl och att regler inom omréadet
aldrig far paverka de ménskliga rattigheterna. Den svenska regeringen har tydligt tagit
stillning 1 frdgan om kvotflyktingar och vidarebosittningsprogram och betonar ett

flertal gédnger vikten av att fler linder ska ta sitt ansvar. Det kan utldsas att detta

11950 cialférsikringsutskottet 2007:16
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motiveras utifrén humana och ménniskoréttsliga perspektiv men ockséd att en jimn
fordelning mellan medlemslénder, som regeringen uttrycker det, dr viktigt for att pa sikt

inte véicka fragor kring hdllbarheten i det svenska asylsystemet.

7. Analys

7.1 Fastning Europa eller Varldssamvetet EU?

Bacchis WPR- perspektiv som metod for empiriska studier innebér inte att resultatet
endast presenteras, utan dven analyseras och granskas i samband med detta. Detta
innebdr att delar av studiens analys redan genomforts, uppgiften hirnést blir istéllet att
belysa och ytterliga utveckla den presenterade problematiken i ljuset av tidigare
forskning och teorier pa omradet. Som vi har kunnat se kretsar stora delar av den givna
problemrepresentationen kring harmonisering och dverstatligt samarbete inom omradets
vara eller icke vara. Nedan kommer de viktigaste punkterna som kunnat utldsas fran
empirin. Har kommer bdde harmonisering, gemensamma vérderingar och vikten av
ansvarsfordelning att behandlas och aterkopplas till det vi redan vet fran tidigare

forskning.

Forst och framst kan vi fran empirin utldsa att nir kommissionen identifierade behovet
av ett gemensamt asylsystem uppmirksammade de ocksd en problematik som dr
synonymt med hela politikomradet, ndmligen de flerdimensionella motséttningarna dels
mellan mellanstatlighet och &verstatlighet samtidigt som motsatta diskurser och
vérderingar, frimst i form av motséttningen mellan ekonomi/ effektivitet/ sdkerhet och

21 Det finns

ménskliga réttigheter, ytterligare komplicerar ett dverstatligt samarbete
inget enkelt svar pd vad kommissionen framhéver som viktigast med ett gemensam
asylpaket d& de stindigt balanserar mellan sitt arbete for europeisk integration och att
hélla medlemslédnderna ndjda for att deras forslag ska accepteras. Det finns ett antal
fokusomrdden som kommissionen presenterar i samband med CEAS, och dven om
prioriteringarna inte nddvédndigtvis dr motsdgande dr de i alla fall problematiska i
relation till varandra. Forst och frimst sd presenterar kommissionen tva dvergripande
problem som bor std i fokus for policyprocessen; solidaritet/ harmonisering mellan

medlemslédnderna samt att 6ka standarden och mojligheten att soka asyl for manniskor i

ndd, som de sjdlva uttrycker det: I detta sammanhang bor det ldiggas sdrskild tonvikt

121 Velluti, Samantha Reforming the Common European Asylum System - Legislative developments

and judicial activism of the European Courts 2013:5
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vid att stirka den faktiska tillgangen till mojligheten att ansoka om asyl, och dirmed
tillgdngen till internationellt skydd i EU**.”

Redan hir kan vi utldsa en problematik som visar pd en motsdgande relation mellan
viljan att harmonisera och viljan att 6ka mojligheten for tillgang till asyl. For precis som
tidigare forskning lyft fram har bade forskare, organisationer och roster inifran (exempel
Cecilia Malmstrom) kritiserat medlemsldnderna for sin bristande vilja att oka
mdjligheten att soka asyl och dka antalet asylansdkningar. Ar det mojligt att kombinera
en Onskan att harmonisera med en Onskan att hdja antalet asylansdkningar inom ett
omrédde dédr skillnaderna i praktiska siffror och politisk vilja dr sd stora? Alternativet for
kommissionen har varit att ndja sig med att endast harmonisera en mininivd som inte
nddvindigtvis overensstimmer med den ursprungliga malsittning. Ett annat alternativ
hade varit att standardisera, inte en mininiva, utan en hogre niva av asylmottagande som
istdllet for att ligga precis Over internationella konventioner utgick ifran de mer
generdsa medlemsstaternas system dér dven kvotflyktingar och
vidarebosittningsprogram var en del, men for detta krdvs en politisk vilja och

gemensamma vertygelser och virderingar som énnu inte &r tillrdckliga inom unionen.

En del av problematiken med gemensamma O&vertygelser och virderingar dr de
dikotomier CEAS till stor del bygger pé, precis som Bacchi understryker dr det viktigt
att 4gna uppmirksamhet &t dessa for att forstd de relationer som leder till att det finns ett
ritt och ett fel ndr ett policyproblem identifieras. Dikotomierna dr dven relativa i
relation till vem som uttrycker dem, detta kan innebéra att vissa uttryckta mél baserade
pa dikotomier inte blir sdrskilt preciserade. Ett exempel pd en av de tydligaste
dikotomierna som priglat CEAS &r Gverstatlighet kontra den suveréna staten. Behovet
av att hantera asylpolitiken pa den Overstatliga nivan stdr i kontrast till den tidigare sa
tydliga kopplingen mellan migrationspolitik och nationalstaten. Det mervdirde inom
asylpolitiken kommissionen pastar att ett europeiskt samarbete skulle medfoéra inom
asylpolitiken rader det da inte heller fullstindig enighet om, se till exempel till fallet
Danmark som wvalt att st utanfor och sdledes inte upplever mervirdet som
overhdngande. Kommissionen uttrycker ocksd vid ett flertal tillfdllen vikten av
solidaritet mellan medlemsldnderna dar motsatsen skulle innebdra ett hot mot
sammanhallningen. Solidaritet inom unionen definierar de forvisso som ekonomisk

solidaritet, men solidaritet som begrepp har en ldngt vidare innebord och kan dven

122 Kommissionen 2007:3
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innefatta solidaritet med asylsokande. En annan dikotomi dr den mellan “olaglig”
invandare och person i faktiskt behov av skydd dér den ena inte anses ha ritt att vistas
eller soka skydd i unionen och den andra givet ska erhdlla internationellt skydd.
Dikotomierna, motsatserna, som genomsyrar CEAS spelar en viktig roll i att
understryka att det finns ett ritt och ett fel nir det kommer till asylpolitik, utmaningen
blir sedan for kommissionen att Overtyga medlemsldnderna om dikotomiernas

korrekthet.

Trots tveksamheter kring en enad politisk viljas vara eller icke vara antar och hévdar
kommissionen i sina dokument att det gemensamma asylpaketet ska bygga pa dem
gemensamma universella virderingarna typiska for unionen och unionens humanitéra
tradition. Frin vad vi kan utldsa verkar det séledes som att kommissionen delvis hdavdar
EU som ett community of values dér de politiska aktdrerna forhaller sig till samma
normativa ramverk. De presenterade begreppen Solidaritet, Mervdrde, Humanitdra
vérderingar och Réttvisa, dr som understrukits alla exempel pa begrepp dér alla i teorin
borde vara dverens om vad de innebdr men hur de ska operationaliseras eller till vilket
pris rader det stor oenighet om. Nér vi talar om specifika definitioner som viktiga for en
policys utfall dr det ocksa av avgorande vikt att vi studerar de personer som identifieras
som en del av policyn. En sddan problematisk definition dr den som tidigare delvis
behandlats, ndmligen skillnaden kommissionen goér mellan “olagliga” invandrare
(begreppet 1 sig dr problematiskt dd det antyder att en person &r olaglig, istillet for
invandringen i sig) och skyddsbehévande. En gemensam skyddsstatus for hela unionen
innebdr att om en flykting dr flykting i ett land ar hen flykting i alla medlemslénder,
detta uteldimnar dock alla som inte & en del av den specifika definitionen
skyddsbehovande, utan att detta nddvandigtvis innebdr att personen inte ér i behov av

hjilp.

En annan dimension av problematiken med de gemensamma vérderingarna
exemplifieras genom den balansgang kommissionen gar mellan viljan att harmonisera
och 6ka skyddet for flyktingar samtidigt som de maéste tillgodose medlemsldndernas
behov. Detta visar sig i delar av resultatet da flera mal och uttryck, som visats, antingen
ar vagt formulerade eller 6ppna for tolkning. Att till exempel tala om att CEAS bor
bygga pa “universella virderingar vad giller mdnsklig virdighet, frihet, jamlikhet och
solidaritet” kan 1 stort sett innebédra vad som helst beroende pé vilken diskurs aktdren

befinner sig inom. For att forstd vikten av vagt uttryckta mél i1 vissa policyprocesser
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utvecklande Richard E Matland (1995) en tvetydighet/konflikt modell. Han menar att
den grad av konflikt en policy for med sig spelar en stor roll for policyns utfall, bland
annat d& utfallen did kan vara en konsekvens av langa forhandlingar och
kompromisser'**, precis som CEAS med sin mangariga debatt bakom sig ir ett exempel
pa. Ofta ér en konfliktfylld policy en konsekvens av att aktorerna har olika varderingar
och Svertygelser, forhandlingar och kompromisser blir di ocksa nodvindiga'>*. Det kan
finnas en tvetydighet bdde vad géller malet med policyn, séledes vad utfallet ska bli, och
vilka styrmedel/ aktdrer som ska vara en del av implementeringen. Att en policy
innehaller en hog grad av tvetydighet kan vara positivt inom ett konfliktfyllt
policyomrade da en hog grad tvetydighet och vaghet kan innebira mindre konflikt bland
de inblandade'®. En av Matlands modeller, Hog politisk tvetydighet och Hog politisk
konflikt, kan sdgas stimma vil in pa den i studien valda policyn d4 CEAS trots sina
delvis vagt uttryckta mél har lett till en utdragen debatt dir grundldggande ideologiska
skillnader blivit tydliga. De policyer som vicker en hog grad av konflikt trots att de ar
vagt uttrycka dr oftast de policyer som har ett tydligt symboliskt vérde, det dr ocksa
dessa som 1 den inledande fasen fér ett stort stodd men i slutindan liten substantiell
effekt. Precis som fallet Sverige och Danmark visat finns det inledande ett stort stod for
ett samarbete, men ndr praktiska detaljer diskuterats har danda konflikter om maélbilden

uppstatt.

Det andra tydligaste genomgdende temat vi kan utlisa &r att kommissionen
uppmaérksammar vikten av en rittvis ansvarsfordelning och med det behovet av att stotta
sarskilt utsatta medlemslédnder. Uttryck som “gemensamma dtgdrder for att ta itu med
svarigheter” och @ven anvindningen av “sdrskilt utsatta medlemslinder” antyder att
asylsokande dr synonymt med en bdrda som maéste fordelas for att vissa ldnders
missndje inte ska bli for stort och ddrmed hota EU:s sammanhallning, vilket &r i linje
med tidigare kritik EU fatt inom omradet. Trots att kommissionen understryker att
Dublinsystemet inte utvecklades som ett system for bordefordelning blir det séledes
svért att bortse fran att det de facto 4r migrationsstrémmarna som anses vara ett problem
snarare dn att det skulle vara medlemsldndernas motvilja att ta emot asylsdkande. Att
identifiera asylsokande som ett problem har kommissionen tidigare fatt kritik for, bland

annat efter att de i en broschyr frdn 1995 skrev: “Problemen med invandring och asyl,

123 Matland, Richard E Synthesizing the Implementation Literature: The Ambiguity - conflict Model of
Policy Implementation 1995:156
124 Matland 1995:157

125 Matland 1995:158
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droghandel och andra aspekter av internationell brottslighet har blivit ett allt storre

. 126
orosmoment for Europas medborgare”

. Precis som Hansen (2012) lyfter fram
antyder denna beskrivning fran kommissionen att en restriktiv och reglerad
migrationspolitik dr en forutsdttning for att bibehalla Europas sékerhet. Samtidigt ar
detta flera ar sedan och mycket har fordndrats, bland annat slopandet av EU:s sa kallade

nollinvandringspolitik'*’

. Det dr dock viktigt, precis som understrukits ett antal ginger,
att studera den nuvarande retoriken i ljuset av den ddvarande for att fa en forstaelse for
hur asylpolitiken traditionellt sett hanterats som en frdga om sékerhet snarare d4n om
ménskliga rattigheter. Det har dven lyfts kritiska roster att kommissionen med sin
retorik om asylsokande som ett problem legitimerar och undergraver hogerpopulistiska
och framlingsfientliga politiska krafter. Precis som nidmndes i empirin och tidigare
forskningen har CEAS vixt fram i1 ljuset av en ekonomisk kris, frimlingsfientliga

partiers framfart och 6kade migrationsstrommar, vilket kan ha haft en paverkan pa, om

inte problemdefinitionen, sa i alla fall kommer {4 for policyns utfall.

Sammantaget innebér detta att den kanske framsta effekten av asylsystemet, och den
primirt onskvirda, dr den ménga ganger nimnda harmoniseringen. Som setts 1 tidigare
forskning har ménga teoretiker hivdat att EU:s tidigare standardisering av asylpolitiken
syftat till att minska antalet asylansokningar, samt att medlemsldnderna véljer att
samarbeta pd EU- nivd av samma anledning, s kallade venue shopping. Huruvida detta
dven dr fallet i CEAS andra del har studien forsokt bringa viss klarhet i. Utifran det vi
kunnat utldsa fran kommissionens dokument &dr det inte nddvandigtvis si enkelt som
den tidigare forskningen pdvisar. Det finns en tydlig vilja fran kommissionens sida att
oka skyddet for de asylsokande, bland annat baserat pa den kritik lander som Italien och
Grekland fatt utstd for sina mottagardirektiv samt den kritik andra 1dnder med ett lagt
antal hanterade asylansokningar fétt. Det stdr dven uttryckligen att ett av de tva framsta
mélen med CEAS ir att 6ka skyddet for asylsokande. Det maste dven anses orimligt att
aktorerna Inte skulle vilja tillhandahalla skidliga rattigheter och levnadsnivd f{or
ménniskor, den stora motsdttningen bestar snarare av till vilket pris. Att kommissionen
dven foreslar att EU ska stodja utvecklingslander dit minga flyktingar kommer i en

hogre grad an innan kan ses som ett framsteg i den humanitira processen dd EU av

126 Borchardt, Klaus- Dieter, EU- kommissionen European Integration: The origins and growh of the
European Union. 1995:62

127 Nollinvandringspolitiken ar bendmningen pa den migrationspolitik som férdes inom unionen
fran tidigt 70- tal till sent 90- tal dar kommissionen utlovade en strangt reglerad invandring fran

tredjeland till EU- omraddet. Kalla: Hansen 2012:59
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tvingade skél inte behdver men av humanitéra skal vill stodja dessa lander. Samtidigt
kan stod till tredjeland l4tt ses som ett alternativ till kvotflyktingar dé& forbéattrade villkor
”ddr” inte gor behovet av vidarebosittningsprogram pd EU- nivé for de flyktingar som
befinner sig inom omradet lika stort. En annan aspekt som talar for att kommissionens
politik syftar till, eller borde syfta till, att 6ka antalet migranter fran tredjeland ar den
ndmnda demografiska kris som Europa stdr infor dar arbetskraft utifrén, béade
kvalificerad och okvalificerad, kommer vara avgoérande for den europeiska

arbetsmarknaden.

Precis som Kaunert och Léonard (2012) pdpekat har det gitt 6ver 10 &r sedan venue
shopping- perspektivet utvecklades och stora fordndringar har skett i termer av EU:s
funktionssitt och ansvarsomraden, sdledes att forutsdttningarna idag for ett lyckat EU-
samarbete inom asylpolitiken #r bittre, eller i alla fall annorlunda, dn fr 10 ar sedan'>®.
CEAS andra fas har dnnu inte implementerats 1 medlemsstaterna, vilket omdjliggor att
veta om effekterna kommer vara de samma hdr, det gar sdledes endast att utifrdn
problemdefinitionsperspektivet identifiera vilka effekter kommissionen respektive
medlemslédnderna har identifierat som mest dnskvirda och viktigast. Det dr som ovan av
Bacchi ndmnts viktigt att forsta de onskade och forvidntade effekterna av en policy for
att forstd hur problemet identifierades. Vi kan fortsatt fastsld att dven om EU:s
anstrangningar inom omradet bade syftar till och 1 praktiken leder till en
standardhdjning av tillhandahéllna asylregler generellt 6ver unionen ér det inte sdkert att
detta ar tillrackligt. Precis som Bacchi understryker méste problemdefinitionen éven ses
i ljuset av vad som krivs for att policyn ska bli legitim och tillricklig, inte bara
standardiserad och en forbéttring. For att uppnd legitimitet och stdod for sina insatser
krévs det att de som kommer bli drabbade eller redan har drabbats av policyns utfall &r
dverens om att ett problem existerar och séledes att en fordndring dr nddviandig. Om det
problem som insatserna syftar till att fordndra inte anses vara ett problem bland dem
som kommer péverkas kan detta innebira att forédndringen i sig saknar legitimitet'>.
Debatten om EU:s demokratiska underskott har varit konstant niarvarande i samarbetet
varpd det dr viktigt for EU att inte bara grunda sin politik i det rent lagméssiga utan
dven ta hinsyn till om det finns ett stod for insatser inom det politikomréde de syftar till

att lagstifta inom.

128 Kaunert och Léonard 2012:1410
129 Ray C. Rist Choosing the Right Policy Instrument at the Right Time: The contextual Challenges of

Selection and Implementation 2006:156f.
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Som en del av den presenterade harmoniseringsprocessen beskriver kommissionen, som
syns pa sida 34, att det ar odelat negativt att medlemslinderna, i termer av
mottagningsvillkor, har en handlingsfrihet i1 relation till EU- bestimmelser. Detta
antagande kan det finnas ett behov av att komplicera da handlingsfrihet kan vara
positivt ndr kommissionen endast lagstiftar mininivéer, sdledes om lander Onskar
tillhandahdlla mer generdsa mottagningsvillkor maste detta anses som positivt for
asylsokande, om @n negativt for harmoniseringseffekten. Medlemsstaternas politik och
atgdrder inom asylomridet pdverkar inte lingre bara det egna landet utan EU som
helhet, saledes blir harmoniseringen viktigt inte bara for EU som union utan for alla

medlemsstater d& de indirekt paverkas av nationella bestimmelser.

Ytterligare kopplat till harmoniseringsprocessen dr de effekter som kommissionen
forvantar sig av homogeniseringen. Hér kan det vara vért att dgna lite uppmarksamhet at
den gemensamma gransbevakningen och den okade roll Frontex skulle spela vid
ytterligare homogenisering. Givet dr det problematiskt med stingda grénser utat som
syftar till att forsvara for migranter att ta sig in i Europa, Frontex priméra uppgift ar att
patrullera medelhavet for att upptiacka migranter som dr pd vdg in i unionen. Samtidigt
ar Frontex ndrvaro i medelhavet avgérande i den nuvarande situationen déir det inte
finns ndgra asylcenter i andra virldsdelar och folk tvingas ta sig till EU- omradet {or att
fa sitt drende provat. Om inte Frontex patrullerat medelhavet hade det fitt konsekvensen
att minniskorna pd de batar som kapsejsar inte far hjélp eller kan raddas ur vattnet.
Frontex roll i den gemensamma asylpolitiken kan sédledes fi en tudelad effekt for de
asylsokande, bdda viktiga att ta hinsyn till. De Ovriga effekterna, eller de av
kommissionen forvidntade effekterna, av CEAS é&r kan utldsas under frdga 5 i empirin
dér delar av en av studiens absoluta knackfrdgor behandlas; ett gemensamt asylsystem
hévdas viktigt, men for vem? De av kommissionen forvintade effekterna av CEAS, som
ocksa ger en antydan om vilka aktdrer kommissionen framst ser efter, behandlar fraimst
effekten for medlemsstaterna. Bland annat fOrvdntar sig kommissionen att bade
asylshoppingen och den sekundéira migrationen ska minska (forsvinna) som en effekt av
CEAS. Bade asylshopping och sekundér migration uppfattas som nigonting negativt av
medlemsstaterna, men liten eller ingen uppmérksamhet ges till de asylsokande eller
Varfor de anvénder sig av/ utsitts for asylshopping eller sekundédr migration, det ar ett
farlig antagande att sekunddr migration och asylshopping férekommer endast pa grund

av att det finns mdjlighet till det, det riskerar att férminska problematiken.
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Allt detta som kommissionen syftar till att standardisera kan ségas leda till att EU blir
en enad migrationsregim. Hochschild och Cropper anvinder termen migrationsregim
for att beskriva vad som karaktériserar ett visst land eller en politisk organisations
migrationspolitik. Migrationsregimer kan anvidndas som ett instrument for att identifiera
de viktigaste aspekterna av det migrationspolitiska systemet i termer av till exempel

139 Huruvida vi kan tala om EU som en

tillhandahallet medborgarskap och rattigheter
potentiell framtida migrationsregim gér inte att forutspa utifrdn materialet, annat @n att
vi kan sdga att det dr dit kommissionen verkar syfta. Dock s& framhdver Timothy Hatton
(2005) hur EU nu, efter &r av arbete for att strama at asylpolitiken, har en chans att
uppfinna en ny policyregim inom asyl som béttre tar hansyn till bade de asylsdkande
och till de egna medborgarna. Han menar att tidigare policyer misslyckats pa grund av
att de varit for harda och att CEAS form nu borde vara fokuserad framst pa
ansvarsfordelning i termer av att dels fordela ansvaret for de asylsokande och dels

finansiell ansvarsfordelning som mdjliggor for ett storre intag av asylsdkande

. 131
migranter - .

Avslutningsvis dr det dven for studiens relevans viktigt att reflektera 6ver den viktiga
roll ett problemdefinitionsperspektiv spelat i studien. Problemdefinitionens relevans for
policyprocessen blir extra tydlig inom ett sa politiskt kénsligt omrade som asylpolitiken
ar, dir dar problemdefinitionen helt avgérande. Om kommissionen lyckas med sin
problemdefinition kommer de fa medhéll fran de berorda aktérerna om att ett samarbete
pa EU- nivé bidrar med ett mervirde inom frigan. Om de daremot misslyckas med sin
problemdefinition far detta konsekvenser for aktorernas vilja att samarbeta och
implementera lagstiftningen. Precis som Rochefort och Cobb presenterade framstills
ofta ett policyproblem som bestdende av vissa utmirkande element och det dr diskursen
som avgdr hur ett policyproblem uppfattas. I fallet CEAS presenteras policyproblemet
dels som en frdga om europeisering och integration men ocksd som en fraga om
humanitira véirderingar och solidaritet mellan medlemslidnder och med asylsokande. Det
ar daven viktigt att forstd det problemformuleringsprivilegium som kommissionen i det
hér fallet innehar, saledes rétten att initiera och definiera problemet till deras intresses
(europeisk integrations) fordel. Aven om medlemsstaterna fortfarande dr en stark, den

starkaste, aktoren inom policyprocessen pa EU niva sa kvarstar de facto att lagforslag

130 Hochschild Jennifer L, Cropper Porscha (2009). Immigration Regimes and Schooling Regimes:
Which Countries Promote Successful Immigrant Incorporation?
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alltid utformas av kommissionen. Utifran ett problemdefinitionsperspektiv kan CEAS
sdgas vara ett tydligt exempel pa ddr problemdefinitionen varit helt avgérande for hur
policyn mottagits, det d&r som ndmnts en viktig balansgang kommissionen gar mellan att
f4 med sig alla medlemsldnder och deras formodade onskan att hdja standarden inom
asylprocessen. Problemet har tidigare definierats bade som en frdga om ekonomi och
sakerhetspolitik samtidigt som roster hojts for att policyn istéllet ska hanteras som en
fraga om maénskliga rittigheter, vilken av dessa genrer CEAS motiverats utifrdn har
sedan varit avgorande for vilka ldnder och aktorer som stottar alternativt forkastar

forslaget.

Problemdefinitionen gor oss dven uppmérksamma pa de olika diskurser dir CEAS véxt
fram, dels fran kommissionens sida dar CEAS vixt fram 1 en diskurs karaktiriserad av
europeisering, viljan att harmonisera och synen p4 EU som en union inte bara i termer
av samarbete utan som enad i vérderingar. CEAS har dven vuxit fram i ett Europa i
ekonomisk kris dar flyktingsituationen i manga lander varit sa pass ohallbar att insatser
fran europeisk niva varit nddvindigt, EU:s inblandning i frdgan blev da till en frdga om

nar snarare an om.
7.2 Danmark + Sverige + CEAS = Sant?

Fallen Sverige och Danmark exemplifierar hur olika det kan se ut inom unionen, trots
att de &r tva ldnder som tillhér samma valfardsregim och har samma geografiska lage i
forhallande till medelhavet (dit de storsta “migrationsstrommarna” kommer). Men vi
kan dven utldsa en avgorande likhet mellan ldnderna, ndmligen deras positiva instéllning
till att samarbeta inom asylpolitiken pad EU- nivd. Att ett EU- samarbete skulle medfora
ndgon typ av mervirde dr de saledes Overens om, den storsta oenigheten mellan
linderna é&r istédllet vad som borde vara samarbetets fokus. Det dr ocksé detta som &r det
mest intressanta med ldnderna och deras storsta bidrag till studien, hur de tydligt
exemplifierar den motséttning som finns vid valet av prioriteringar. Som ndmndes redan
i introduktionen kommer aldrig medlemsstaterna, och inte heller kommissionen, att
kunna motivera en generds flyktingpolitik utifran 16ften om direkt ekonomisk vinning.
Istdllet dar asylpolitiken starkt prdglad av moraliska och etiska Overtygelser om
solidaritet och humanitdra vérderingar, ndgot som riskerar att leda till olika
prioriteringar. Om kommissionen Onskar gora asylpolitiken inom EU generdsare kréivs

saledes en harmonisering av vérderingarna inom unionen, en sa kallad community of
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values. Utover detta kan den stora utmaningen for ett samarbete pd EU- niva, som
Samantha Velluti (2013) uttrycker det, bara delvis forklaras av de institutionella och
socioekonomiska skillnaderna mellan ldnderna, istéllet maste den starka kopplingen till
nationell suverinitet tas hinsyn till for en djupgdende forstielse for och forklaring av
asylpolitiken. Asylpolitikens starka koppling till idéer om nationalstaten som primér
aktor, suverdnitet och nationellt territorium dr fortfarande avgorande for
medlemslédndernas anpassning och vilja att samarbeta. Det dr granserna mellan landerna
som skapar en flykting, sdledes att granser bade skapar samhillen och stidnger ute fran
sambhillet, det dr detta som leder till skapandet av ett ’vi” och ett ’dem”, vilka stélls mot

varandra och karaktiriserar asylpolitikens utformning'**.

Den danska regeringen fOresprdkade i rollen som ordforandeland 2012, som
presenterats, ett EU- samarbete som bland annat borde kretsa kring att faststélla fler
sdkra tredjeldnder. Att anvdnda sig av sdkra tredjeldnder inom asylprocessen kan vara
problematiskt d& det omojliggdr for en person att fa sitt asyldrende provat efter det
individuella behovet och istillet ses endast omsténdigheterna i ursprungslandet som skél
for skydd eller avvisning. Att avvisa folk pa basis av om de kommer fran ett land
stamplat som sékert eller inte skulle ocksa, som @ven den danska regeringen fastslér,
leda till att ett storre antal asylsokande kunde avvisas i grupp utan att den enskilda
individen fick sitt drende provat. Danmarks Onskan att 6ka antalet sékra tredjelénder ar
en del av det som Oakley benimnt som en accelererande beslutsprocess dir
konsekvensen kan bli att besluten 4r antingen inkluderande, med ett 6kat antal beviljade
ansokningar, eller exkluderande, med ett Okat antal avslag (mer troligt). Oakley
uttrycker en oro for att den accelererande beslutsprocessen ska leda till att minga av
EU:s medlemslénder bryter mot regeln om non- refoulement och saledes skickar tillbaka
minniskor till osdkra omrdden utan en ordentligt genomford asylprocess. En
asylprocess som utgér fran vilka ldnder som ar sikra tredjeldnder och inte ar ockséd en
del av detta da det kan leda till att beslutet blir godtyckligt snarare dn Gvervégt efter en
individuell provning. Kommissionen ndmner endast sidkra tredjeldnder som ett begrepp
som kan behdva omprovas da det inte &r tillrdckligt harmoniserat och lagger ingen

ytterligare vardering i huruvida det borde bli fler eller farre sikra tredjelédnder.

Rédslan for att bli “pdtvingade” en mer liberal asylpolitik &r tydlig inom Danske

folkeparti, och genom den stora politiska pdverkan de besitter far detta direkta

132 Velluti 2013:6
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konsekvenser for den danska stdndpunkten i EU. Danmark karaktdriseras av en i
allménhet restriktiv migrationspolitik dar frimlingsfientligheten har normaliserats i
debatten sedan Danske folkepartis intdg i politiken. Fallet Danmark ir ett exempel pa ett
land dar CEAS skulle innebéra en standardhdjning av deras mininiva for asyl vilket kan
forklara varfor de inte dr en del av CEAS trots att de dr positiva till samarbetet. Att
Danmark &r rddda for att EU- regleringar skulle innebédra en liberalisering av deras
politik stdr i raka motsats till den kritik kommissionen fétt utstd for att politiken ar for
restriktiv. Detta viacker funderingar kring hur det kan finnas sé pass skilda perspektiv pa
CEAS att den & ena sidan kritiseras for att inte vara tillrdckligt generds eller omfattande
och a andra sidan anses allt for liberal. Detta maste forstds och ses, som forklarats med
Bacchis teori, inom den radande kontexten dir kommissionen vill t andra héllet 4n vad

Danmark hittills velat.

Sverige har valt andra fokusomridden inom den gemensamma asylpolitiken och
framhdver att det viktigaste dr att 6ka EU:s sammanlagda kapacitet att ta emot och
behandla asylansokningar. Sverige lyfter fram mojligheten att soka asyl som primér.
Samtidigt 4r det, som ndmnts, anmérkningsvért att Sverige motiverar nédvéandigheten av
ansvarsfordelning inom unionen utifran att hallbarheten av det svenska systemet annars
kan ifragasittas. Detta antyder att bristen pd ansvarsfordelning inom unionen vécker
fragor om huruvida det dr Sverige som tar emot for ménga, istdllet for att ifrdgasitta att
andra tar emot for fi. Samtidigt har migrationsminister Tobias Billstrom varit tydlig
med att Sverige inte behOver ta emot fiarre utan andra behover ta emot fler

asylsokande'>’

. Det kan forvisso uppfattas som motsdgande, men inte otdnkbart att
Sverige bdde vill att andra EU- lédnder ska ta emot fler asylsokande samtidigt som de

framhéver, eller hotar med, att om andra lédnder inte gor det, varfor skulle Sverige?

8. Slutsats

8.1 Aterkoppling till syfte och fragestallningar

I borjan av studien utlovades en beskrivning av CEAS och en fordjupad inblick i de
komplexa relationer, dikotomier och dimensioner som hittills utgjort den gemensamma
asylpolitiken. P4 flera stillen i studien kan vi se att stora delar av den i tidigare

forskning presenterade problematiken lever kvar och karaktdriserar samarbetet inom

133 Billstrom, Tobias 2013-06-20 Fler dn Sverige mdste ta ansvar
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omrddet. Studien utlovade dven svar pd ett antal fragestdllningar som nu ska

presenteras.

Svaret pa den dvergripande fragan om hur det gemensamma asylpaketet har motiverats
kan sammanfattas med ett ord; harmonisering. Detta har i sin tur motiverats framst av
att harmonisering leder till béttre villkor for de asyls6kande, att mdjligheten att soka
asyl blir storre samt att det ska vara lika stor chans att fa skyddsstatus oavsett vilket EU-
land en asylsdkande tar sig till. Anledningen till att en harmonisering av asylpolitiken
identifierats som nddvéndig dr att skyddet och de tillhandahallna réttigheterna for
asylsokande inom vissa EU- ldnder dr for lagt samt att mojligheten att ans6ka om asyl
generellt inom unionen méste 6ka. Dessa anledningar hérleds vidare till de “humanitdra
vdirderingar som delas av alla medlemsstater” vilka, av kommissionen, anses
mdjliggora for den gemensamma politiken. Vad vi kan se &dr det dock inte dr sd enkelt
som att EU nu ger sig ut pd ett enat uppdrag i syfte att forbattra livet for alla manniskor
pa flykt, i studien har vi istéllet kunna utldsa ett antal faktorer som problematiserar detta
ddla uppdrag. Den framsta och tydligaste problematiken, eller motséttningen om en sa
vill, & den mellan viljan att harmonisera och viljan att 6ka EU:s sammanlagda kapacitet
for flyktingmottagande samt 6ka standarden for asylsokande levnadsvillkor. Det dr hir
fallet Danmark och Sverige har bidragit som mest genom att visa hur tva
medlemslénder trots sina likheter kan ha vitt skilda objektiv i vad som borde vara fokus
for en europeisk asylpolitik. Sverige trycker pd en okad kapacitet, medan Danmark
framhidver att ett samarbete borde fokusera pa det praktiska och att 6ka antalet sikra
tredjelénder for att minska antalet asylsokande i unionen (om ens ett EU- samarbete &r
nddvindigt overhuvudtaget). Utifrdn fallet Sverige och Danmark kan vi séledes dra
slutsatsen att det inte finns ett enhetligt tydligt mal med vad CEAS friamsta prioritering
borde varit. Svaret pd den avgriansade fragan om Sverige och Danmark identifierat ett
behov av ett gemensamt asylsystem blir sdledes svagt jakande. Bida lédnderna é&r
positiva till samarbete pa europeiska nivan, dock framhéver de olika karaktérister av
samarbetet som viktigast samtidigt som Danmark fortsatt har en mycket mer begriansad

asylpolitik dn Sverige och dven i vissa aspekter ligger under EU:s standardiserade niv4.

En annan anledning till att behovet av en gemensam asylpolitik identifierats &r den
ojdmna fordelningen av asylsdkande inom unionen med konsekvensen att vissa ldnder
med hogt migrationstryck inte klarar av att tillhandahalla en réttvis och sidker

asylprocess. Att antalet asylsokande dr ojamnt fordelade &r problematiskt da det innebdr
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en péfrestning for den europeiska sammanhéllningen, 16sningen péd detta &r enligt
kommissionen en ¢6kad solidaritet mellan medlemslidnderna i termer av ekonomisk
fordelning av resurser till sdrskilt “utsatta” omrdden samt att en klausul till
Dublinférordningen ska gora det omdjligt att dtersdnda asylsdkande till EU- l&nder med
ett for hogt tryck péd sin migrationspolitik eller som tillhandahéller f6r daliga villkor for

de asylsokande.

Som svar pd vad det gemensamma asylpaketet syftar till kan vi fastsld att det
overgripande och dominerande syftet studien identifierat &r harmonisering. Det stora
fokus kommissionen ldgger vid harmonisering &r genomgdaende i texterna och antyder
att fokus for policyn ligger vid homogenisering snarare @n innehdll. Detta understryks
ytterligare av att kommissionen talar om EU som En aktor pa den globala arenan och att
EU som enhet inte lyckas nd upp till forvéntningarna som stélls pa hela unionen. Men
utifran studien kan vi ocksd se hur problematiskt detta blir d& asyl ar tydligt
sammankopplat med moraliska vérderingar samtidigt som det inte kan sdgas finnas
ndgra gemensamma sadana inom unionen. Precis som understrukits finns det sjélvklara
begrepp som samtliga medlemslédnder torde vara overens om, men det asyl framst
handlar om dr hur dessa begrepp operationaliseras och anvinds, saledes blir den
avgorande frdgan: hur mycket far ett generdst asylsystem kosta? Kommissionen
hénvisar ett flertal ganger till hur CEAS bygger pd de gemensamma vérderingarna och
unionens traditioner, det kan alltsa antas att en avsaknad av dem samma skulle forsvara,
for att inte sdga omojliggora, for CEAS genomslagskraft. Avsaknaden av gemensamma
vérderingar plus att det &r nationell lagstiftning som reglerar kvoten for hur minga som
ska beviljas asyl vécker fragor kring hur stor skillnad CEAS egentligen kommer att

gora, oavsett syftet med policyn.

Tydligt kopplat till vad en policy syftar till dr vilka de forvintade och Onskvirda
konsekvenserna av den samma &r. En 6kad harmonisering dr en sadan effekt samtidigt
som Okade tillhandahallna réttigheter och en 6kad mdjlighet att soka asyl inom hela
unionen aktualiserats. Kommissionen framhéver ocksa hur det medfor ett mervérde att
hantera frdgan pad EU- niva, men som ndmnts far vi aldrig glomma bort vilken typ av
aktor kommissionen &r och att de givet framhéver att det &r positivt att hantera fragan
om EU nivd. 1 termer av diskursiva, subjektifierande och levande effekter av en
problemrepresentation blir den humanitdra aspekten av CEAS pétaglig och de

problematiska dimensioner CEAS innehéller nir policyn studeras utifran ett individ-
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perspektiv. Att lagga allt for stort ansvar pa den enskilda individen i termer av att endast
de som av EU anses ha ritt att soka skydd ska fa ta sig till EU- omrédet &r problematiskt

dé det forutsitter en tillgang till information som alla inte har.
Sammanfattningsvis kan vi séledes utldsa tva huvudsakliga slutsatser:

* Det finns fortsatt en paradoxal relation mellan Okade rattigheter och okad
harmoniseringsgrad, viljan att 6ka tillhandahallna rattigheter verkar finnas dér
men viljan att harmonisera &r starkare. Harmonisering blir dérfor det
huvudsakliga syftet med CEAS d4 policyn &r en del av europeiseringsprocessen.

¢ Kommissionen bygger stora delar av CEAS pa ett pastatt community of values
vilket innebdr att bristen pd desamma riskerar att forminska effekterna av CEAS
i praktiken. Hela asylpolitiken dr beroende av att ldnderna r dverens om vem
som dr flykting, vilka insatser den personen behdver samt vad som ska vara den
gemensamma asylpolitikens prioriteringar. Detta i kombination med att allt som
EU inte 1 detalj lagstiftat om &r upp till medlemslédnderna att sjdlva hantera,
riskerar att medfora att effekterna inte blir lika stora som forhoppningarna

indikerar.

Huruvida CEAS ir en del av Féstning Europa eller Virldssamvetet Europa kan séledes
sdgas bero pa vart en tittar. Att endast studera kommissionens presenterade dokument si
som de framstills inger hopp och tro om forbéttring for de asylsdkande, det dr darfor det
varit viktigt att studera dokumentet utifran Bacchis WPR- perspektiv for att fa en mer
djupgéende forstaelse for problematiken. Det gar inte att bara studera CEAS utan att
studera EU:s tidigare handlande i frdgan och de diskurser som omger policyomrédet.
Kommissionen har hittills inte fatt utsta kritik framst fran ldnder med mer restriktiva
asylsystem (till exempel Danmark), d&ven om det skulle kunna antas att det dr for dem
den storsta fordndringen kommer vara. Tviartom kommer kritiken primért och ndstan
uteslutande frdn ldnder som Sverige, organisationer och NGO’s som arbetar med
méinskliga réttigheter. Denna observation antyder att CEAS inte frimst kommer leda till
en forhojd standard, eller ens syftade till att gora det, utan snarare standardiserar en
mininiva som for de flesta lander har liten eller ingen effekt. Féstning Europa éar 6ként
och hart kritiserat av goda anledningar och fa kan sdga att det inte finns ett behov av att
oka de tillhandahdllna rattigheterna for manniskor 1 ndd, oavsett om det handlar om

tillgdng till arbetsmarknad och skola, reglering av flyktingfoérvar eller att ingen
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ménniska ska behdva riskera livet for att korsa medelhavet 1 sitt forsok att ta sig till
unionen. Som Wilbert Van Hovell (UNHCR) uttrycker det; “det dr viktigt att
uppmuntra till likvirdighet mellan medlemsldnderna, men alltid i relation till, inte pd

bekostnad av, nédvindiga lagfordndringar”>*.

134 Hovell, van Wilbert (2011) The Goals of the Common European Asylum System
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