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rättigheterna 
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EU-domstolen   Europeiska unionens domstol 

EU-fördraget   Fördraget om Europeiska unionen 

EU-parlamentet  Europaparlamentet 

EU:s funktionsfördrag  Fördraget för Europeiska unionens funktionssätt 

Europadomstolen  Europeiska domstolen för de mänskliga rättigheterna 

Frontex   Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån 

Genèvekonventionen  1951 års konvention angående flyktingars rättsliga 
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Schengenkonventionen  Konvention om tillämpning av Schengenavtalet av 

den 14 juni 1985 

EU-stadgan Europeiska unionens stadga för de mänskliga 

rättigheterna 
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UNHCR   Förenta Nationernas Höge Kommissarie för flyktingar 

VIS   Visa Information System 

Viseringskodexen  Europaparlamentets och rådets förordning (EG) nr 

810/2009 av den 13 juli 2009 om införandet av en 

gemenskapskodex för viseringar 

Viseringskravförordningen  Rådets förordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 
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när de passerar de yttre gränserna och av 
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Frankly, what alternatives did the applicants in the main proceedings have? Stay in 

Syria? Out of the question. Put themselves at the mercy of unscrupulous smugglers, 

risking their lives in doing so, in order to attempt to reach Italy or Greece? Intolerable. 

Resign themselves to becoming illegal refugees in Lebanon, with no prospect of 

international protection, even running the risk of being returned to Syria? Unacceptable. 

- Paolo Mengozzi, generaladvokat vid Europeiska unionens domstol. Förslag till 

avgörande i EU-domstolens dom av den 7 mars 2017 i mål C-638/16 PPU, X och X 

mot belgiska staten, punkt 157. 
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1. Inledning 

1.1 Bakgrund 

Den 21 februari 2022 uttalade sig Filippo Grandi, flyktingkommissarie och chef för Förenta 

nationernas flyktingkommissariat (UNHCR), om den rådande situationen vid Europeiska 

unionens (EU:s) yttre gränser.1 I sitt uttalande uttryckte flyktingkommissarien djup oro över ett 

ökat antal händelser, som inkluderat hot, våld och övergrepp, gentemot flyktingar och migranter 

både till land och till havs. Vittnesmål från tusentals personer, som stoppats vid de europeiska 

gränserna när de sökt tillträde till EU, talar om att de utsatts för olika former av allvarliga 

människorättskränkningar. Enligt flyktingkommissarien har det återkommande rapporterats om 

människor som lämnats drivande till havs i sina flottar, och ibland även tvingats ur flottarna ner 

i vattnet. Åtminstone tre personer ska ha dött i liknande situationer sedan september 2021, 

inklusive en person i januari 2022. Vid gränsen mellan Turkiet och Grekland, samt vid de 

centrala och sydöstra europeiska gränserna, har även händelser rapporterats där hundratals 

personer tvångsvis återsänts därifrån de kom. Ibland har personerna skickats tillbaka till sina 

ursprungsländer, oavsett vilken risk de utsätts för där. Trots omfattande bevisning om 

alarmerande skeenden vid de europeiska gränserna, har EU nästan undantagslöst avstått från 

att utreda incidenterna. I stället har stängsel och murar rests. Mot bakgrund av detta riktade 

flyktingkommissarien en kraftfull uppmaning till EU att leva upp till sina förpliktelser och 

respektera de mänskliga rättigheterna. Däribland rätten att söka asyl. 

Antalet människor som anländer till Europa över Medelhavet har minskat sedan den så kallade 

flyktingkrisen 2015.2 Dödligheten är dock större idag. Det vill säga, fler personer dör i 

förhållande till hur många som kommer. 2015 anlände sammanlagt 153 842 personer och 2 913 

dog. 2021 anlände 67 477 personer och 1 496 dog.  

Dessa siffror måste sättas i kontext av det asyl- och migrationssystem som är skapat av EU-

rätten. Som ett led i att upprätthålla en hög nivå av säkerhet, hantera migrationsflöden och 

kontrollera de yttre gränserna omfattar EU:s gemensamma asyl- och migrationssystem idag en 

rad passiva och aktiva gränskontrollåtgärder. Viseringskravet, transportöransvaret, den fysiska 

gränsbevakningen som bistås och samordnas av Frontex och tredjelandssamarbeten är alla 

 
1 UNHCR. News Comment: UNHCR warns of increasing violence and human rights violations at European 

borders. 2022-02-21. https://www.unhcr.org/news/press/2022/2/62137a284/news-comment-unhcr-warns-

increasing-violence-human-rights-violations-european.html [hämtad 2022-02-25] 
2 UNHCR. Operational Data Portal – Refugee situations. 

https://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean/location/5205#_ga=2.173298336.2075578360.1645786597-

94798491.1644921707 [hämtad 2022-02-26] 
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exempel på detta. Metoderna för EU:s gränsbevakning är del av en utveckling där 

gränskontroller i hög grad inte utförs vid EU:s faktiska gränser. Åtgärderna tillämpas i stället 

långt tidigare, utanför EU:s territorium, i en annan stat eller till havs. Dessa metoder för 

extraterritoriell gränskontroll innebär ofta att personer stoppas från att nå EU:s territorium och 

från att komma i direkt kontakt med EU eller dess medlemsstaters myndigheter.3 Enligt 

UNHCR är en förklaring till den större dödligheten på Medelhavet den skärpta 

gränsbevakningen, som har fått som konsekvens att smugglare tar större risker för att undvika 

upptäckt.4 

Samtidigt innebär den folkrättsliga principen om non-refoulement att stater är förbjudna att 

avvisa eller utvisa personer som flyr undan förföljelse till gränsen mot ett område där personens 

liv eller frihet hotas.5 Personer som är i behov av internationellt skydd har rätt att söka asyl och 

att få sina skyddsskäl prövade. EU:s gemensamma asyl- och migrationssystem ska utformas så 

att det är förenligt med rätten att söka asyl och principen om non-refoulement. Det gäller även 

alla åtgärder som vidtas som ett led av EU:s gränskontroll.  

En asylansökan måste dock nästan undantagslöst göras vid gränsen till EU eller i en 

medlemsstat. Möjligheten att få internationellt skydd är därför i hög utsträckning avhängig att 

individen befinner sig inom EU:s territorium för att kunna lämna in en asylansökan. Men när 

individen stoppas redan utanför EU så är möjligheten att få tillträde till unionens territorium 

och söka asyl i praktiken strängt begränsad. De säkra och legala vägarna in i EU är få. 

Utvecklingen fortsätter åt ett håll där EU:s extraterritoriella gränskontroll blir alltmer 

omfattande. Samtidigt förlorar fortfarande människor sina liv i försök att nå EU:s territorium. 

Frågan uppstår var och när EU är bundna av sina folkrättsliga förpliktelser. Det är därför 

nödvändigt att undersöka EU:s metoder för extraterritoriell gränskontroll i ljuset av folkrättens 

rättighetsskydd för flyktingar.  

1.2 Syfte och frågeställningar 

Migration har varit – och fortsätter vara – ett kontroversiellt ämne i EU på ett juridiskt, politiskt 

och etiskt plan. Uppsatsen vill bidra till diskussionen som förs kring EU:s ökande användning 

av extraterritoriella gränskontroller och hur det leder till att flyktingars vägar till internationellt 

skydd blir alltmer kringskurna och farliga. Mot bakgrund av folkrätten – som är under ständig 

 
3 Jorrit J Rijpma. “External Migration and Asylum Management: Accountability for Executive Action Outside 

EU-Territory”, European Papers, 2:2, 2017, s. 572-573. 
4 SVT Nyheter. ”Vägen över Medelhavet allt dödligare för migranter”, 2019-07-10. 

https://www.svt.se/nyheter/utrikes/farden-over-medelhavet-allt-dodligare-for-migranter [hämtad 2022-02-25] 
5 Principen om non-refoulement kommer att redogöras för mer ingående i kapitel 4. 
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utveckling – syftar uppsatsen till att undersöka om EU:s metoder för att hantera 

migrationsflödena och kontrollera de yttre gränserna kan anses vara förenliga med unionens 

folkrättsliga förpliktelser rörande rätten att söka asyl och principen om non-refoulement. 

Uppsatsen övergripande frågeställning är alltså: 

- Är EU:s extraterritoriella gränskontrollåtgärder förenliga med unionens folkrättsliga 

förpliktelser rörande rätten att söka asyl och principen om non-refoulement?  

Att EU:s gränskontrollåtgärder i allt högre grad tillämpas utanför EU:s territorium innebär att 

en flyktings första möte med EU:s gränsbevakningsregim ofta sker redan i ursprungs- eller 

transitländer eller på internationellt vatten. EU ska garantera alla och envar som befinner sig 

inom dess jurisdiktion de rättigheter som följer av unionens folkrättsliga förpliktelser. Frågan 

om var och när EU kan anses utöva jurisdiktion – och därmed vara skyldiga att respektera rätten 

att söka asyl och principen om non-refoulement – blir därför central att utreda. Uppsatsen har 

därför underfrågeställningen:  

- När kan extraterritoriella gränskontrollåtgärder innebära att stater utövar jurisdiktion?  

1.3 Metod och material 

För att kunna besvara uppsatsens frågeställningar på ett meningsfullt sätt behöver gällande rätt 

kartläggas och analyseras genom en tolkning av de allmänt accepterade rättskällorna. Allmänt 

accepterade rättskällor omfattar lagstiftning, förarbeten, rättspraxis och juridisk doktrin.6 I 

uppsatsen tillämpas därför genomgående den rättsdogmatiska metoden. Det gäller både 

uppsatsens mer beskrivande kapitel samt de kapitel där olika rättsliga problem lyfts fram och 

diskuteras. Eftersom uppsatsens syfte är att undersöka EU-rättsliga åtgärders förenlighet med 

unionens folkrättsliga förpliktelser, så avhandlas inte åtgärderna snävt EU-rättsligt. En tolkning 

av folkrätten appliceras både på vad EU-rätten stadgar och vad EU praktiskt gör, vilket 

möjliggör en folkrättslig analys av relevanta delar av EU:s lagstiftning och dess konsekvenser 

för de flyktingrättigheter som uppsatsen behandlar.  

I uppsatsen har först och främst folkrättsliga källor analyserats. Av särskilt intresse har 

Genèvekonventionen varit, eftersom det är den främsta internationella överenskommelsen som 

gäller flyktingars rättigheter.7 Även EKMR har undersökts.8 EKMR och Europadomstolens 

 
6 Jan Kleineman. ”Rättsdogmatisk metod.” i Juridisk metodlära, Nääv, Maria & Zamboni, Mauro (red.), 2:a 

uppl. Lund: Studentlitteratur, 2018, s. 35–36. 
7 1951 års konvention angående flyktingars rättsliga ställning med 1967 års tilläggsprotokoll.  
8 Europeiska konventionen för de mänskliga rättigheterna. 
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praxis har haft stor inverkan på hur principen om non-refoulement har kommit att utvecklas, 

och har även omfattande praxis som rör extraterritoriell jurisdiktion. I uppsatsen studeras ett 

antal rättsfall som har valts ut för att de på olika vis har spelat roll för hur frågan om 

utsträckningen av staters jurisdiktion – och därmed det folkrättsliga ansvaret utanför territoriet 

– har kommit att förstås. Eftersom EU:s medlemsstater är skyldiga att följa domstolens domslut 

är dess praxis en viktig rättskälla för att kunna studera och förstå principen om non-refoulement 

i en europeisk kontext. De slutsatser som kan dras utifrån EKMR och Europadomstolen kan i 

hög utsträckning även sägas gälla för andra delar av den internationella människorätten.9   

För att vidare kartlägga hur EU-rätten förhåller sig till de folkrättsliga källorna studeras EU:s 

primärrätt och sekundärrätt, i form av fördrag, förordningar och direktiv. Detsamma gäller för 

undersökningen av EU:s gränskontrollåtgärders rättsliga grund. I hög utsträckning har även 

litteratur och tidskriftsartiklar som behandlar tillgången till asyl i EU, EU:s metoder för 

gränskontroll samt deras förenlighet med folkrätten använts som stöd i uppsatsens 

systematisering och analys av gällande rätt. Utöver de allmänt accepterade rättskällorna har 

även material från UNHCR använts för tolkning av Genèvekonventionen. Detta har gjorts med 

hänsyn till att UNHCR fyller en normativ roll som uttolkare av Genèvekonventionen, samt har 

mandat att övervaka staters tillämpning av denna och andra konventioner som är relevanta för 

flyktingars rättigheter.10 Rapporter från ideella människorättsorganisationer så som Amnesty 

International och Human Rights Watch har också beaktats. Detta på grund av organisationernas 

stora kunskap på området och det mångåriga arbete som har ägnats åt att bland annat granska 

EU:s tredjelandssamarbeten och rapportera om övergrepp som ska ha skett till följd av 

bevakningen av EU:s yttre gränser. På grund av uppsatsämnets starka samhälleliga anknytning 

har även viss nyhetsrapportering använts som material. I det här avseendet sträcker sig 

uppsatsens undersökning alltså något längre än vad den konventionella rättskälleläran medger. 

1.4 Avgränsningar  

Uppsatsens tyngdpunkt ligger vid EU:s extraterritoriella gränskontroll och dess förenlighet med 

rätten att söka asyl och principen om non-refoulement. Flera andra mänskliga rättigheter 

aktualiseras och riskerar att kränkas inom ramen för EU:s gränsbevakningssystem: rätten att 

 
9 Mariagiulia Giuffré. The Readmission of Asylum Seekers under International Law. London: Bloomsbury 

Publishing Plc, 2020, s. 56. 
10 Ingressen till Genèvekonventionen, stycke 6.  
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lämna sitt land11, rätt till ett effektivt rättsmedel12 och förbudet mot kollektiva utvisningar13 för 

att nämna några. Dessa angränsande rättigheter har ofta stor relevans även för rätten att söka 

asyl och principen om non-refoulement. Givet uppsatsens omfattning behandlas dock inte 

dessa. Uppsatsen avhandlar inte mänskliga rättigheter i medlemsstaternas asylprocesser och 

mottagningssystem; inte heller Dublinsystemet, som reglerar vilken medlemsstat som ska pröva 

en asylansökan. Detta eftersom uppsatsen inte syftar till att undersöka den interna dimensionen 

av EU:s asylsystem.  

EU:s extraterritoriella gränskontroller och dess konsekvenser analyseras utifrån ett folkrättsligt 

perspektiv. Uppsatsen fokuserar därmed på hur flyktingars rättigheter och situation påverkas av 

EU:s metoder för extraterritoriell gränskontroll. Det finns givetvis flera andra – fullt legitima – 

bevekelsegrunder för individer att vilja ta sig till EU, men dessa omfattas inte av det 

rättighetsskydd som uppsatsen syftar till att utreda.  

Principen om non-refoulement härleds ur ett flertal internationella traktat, bland annat 

tortyrkonventionen.14 Det finns även fler internationella dömande instanser, exempelvis ICJ, 

som har betydelse i sammanhanget.15 Givet uppsatsens omfattning så kommer dessa dock inte 

att behandlas. Uppsatsen fokuserar på EKMR och Europadomstolens praxis i frågor som rör 

hur principen om non-refoulement ska tolkas och tillämpas enligt den internationella 

människorätten. Detsamma gäller frågan om extraterritoriell jurisdiktion.  

Terminologin som används i uppsatsen omfattar begrepp som flykting, skyddsbehövande, 

asylsökande och individer i behov av internationellt skydd. Med samtliga dessa begrepp avses 

samma grupp av individer. Det inkluderar även individer som är i behov av internationellt skydd 

men som formellt inte har erkänts flyktingstatus enligt Genèvekonventionens kriterier.16  

1.5 Disposition  

För att uppsatsens vidare undersökning och analys ska kunna genomföras på ett fullgott sätt 

krävs att frågeställningens rättsliga och historiska sammanhang redogörs för. Därför ägnas 

 
11 FN:s konvention om medborgerliga och politiska rättigheter (ICCPR), art. 12.2 och 12.3. 
12 EU:s stadga för de grundläggande rättigheterna (EU-stadgan) art. 47.  
13 EKMR, prot. nr. 4 art. 4. 
14 Konvention mot tortyr och annan grym, omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning. 
15 Internationella domstolen i Haag. 
16 Se bl.a. UNHCR. Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations under 

the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, 2007, punkt 6, där det framgår att 

artikel 33 i Genèvekonventionen, som stadgar principen om non-refoulement, även omfattar asylsökande som 

inte har fått flyktingstatus än. Det vill säga, principen gäller från och med att någon hävdar sig vara i behov av 

internationellt skydd fram tills att skyddsskälen har undersökts, och den individuella risken därigenom kunnat 

uteslutas.  
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inledningsvis kapitel 2 åt att ge en historisk bakgrund av hur framväxten av EU:s 

extraterritoriella gränskontroller har sett ut och vilka drivkrafter och intressen som har legat 

bakom denna utveckling. Därefter undersöks i kapitel 3 några av de lagliga vägar för flyktingar 

in i EU som existerar idag.  I kapitel 4 redogörs för vad flyktingrätten och den internationella 

människorätten säger om principen om non-refoulement och rätten att söka asyl. Det slås även 

fast vilka skyldigheter som EU-rätten ålägger EU och dess medlemsstater i förhållande till dessa 

rättighetsinstrument. I kapitel 5 utreds frågan om var och när EU är skyldiga att respektera 

principen om non-refoulement och rätten att söka asyl, det vill säga när medlemsstaterna kan 

anses utöva jurisdiktion. Kapitel 6 redogör för EU:s olika metoder för extraterritoriell 

gränskontroll i fyra avsnitt: viseringskravet, transportöransvaret, Frontex arbete och 

tredjelandssamarbeten. I varje avsnitt undersöks åtgärdens rättsliga grund samt vilka 

konsekvenser den har för flyktingars möjlighet att få tillträde till EU:s territorium för att söka 

asyl. Mot bakgrund av uppsatsens tidigare kapitel, analyseras de extraterritoriella 

gränskontrollåtgärdernas förenlighet med unionens folkrättsliga förpliktelser rörande rätten att 

söka asyl och principen om non-refoulement i kapitel 7. Slutligen förs en avslutande diskussion 

i uppsatsens kapitel 8. 

2.  EU:s gemensamma asyl- och migrationssystems 
framväxt  

2.1 Från fri inre marknad till extraterritoriella gränskontrollåtgärder 

I sin vagga var EU ett samarbete som sex europeiska länder ingick i fredsbevarande syfte i 

kölvattnet av andra världskriget. Målet att skapa en fri inre marknad för varor, tjänster, kapital 

och personer infördes via Romfördraget år 1958. För att kunna upprätta en inre marknad sattes 

även mål upp om att undanröja hinder för den fria rörligheten. Under 1970-talet utökades antalet 

medlemsstater för första gången. Det var också då som avskaffandet av inre gränser kom upp 

på den europeiska agendan. Under 1980-talet fanns en målsättning att de kvarstående hindren 

för den fria rörligheten inom samarbetet skulle vara undanröjda vid 1992.17 Det påtalades vid 

tiden att det var nödvändigt att ha en reglerad migration för tredjelandsmedborgare samt att det 

var viktigt med gränskontroller vid samarbetets yttre gränser. Åtgärderna sågs dock primärt 

som instrumentella åtgärder för att möjliggöra den fria rörligheten på den inre marknaden. 

Storbritannien var dock skeptiskt inställt till åtgärder som syftade till att öka den fria rörligheten 

 
17 Europeiska kommissionen. Vitbok om färdigställande av den inre marknaden, COM(85) 310 final, 28-29 juni 

1985.  
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för personer. Eftersom det vid tiden fanns ett krav på enighet hos medlemsstaterna för att få 

igenom regeländringar, gick planerna på att avskaffa de inre gränser – bland annat genom 

införandet av ett gemensamt visum – i stå. För att kunna kringgå problemet med Storbritanniens 

veto, infördes dessa regler i stället inom ramen för Schengensamarbetet.18 

Schengensamarbetet var alltså från början ett mellanstatligt samarbete utanför EU:s strukturer. 

De nya reglerna om ett område utan inre gränser och fri rörlighet skulle gälla alla som befann 

sig inom Schengenområdet, även tredjelandsmedborgare. Genom att avskaffa de inre gränserna 

skulle en kontrollförlust uppstå, och för att kunna kontrollera vilka personer som rörde sig på 

samarbetets territorium behövdes kompensatoriska åtgärder för att motbalansera eventuella 

risker. Det ansågs därmed tvunget att upprätthålla en hög nivå av kontroll av områdets yttre 

gränser. Schengenavtalet ingicks 1985. Målet med att avskaffa de inre gränserna förverkligades 

dock först när Schengenkonventionen ingicks, som blev fullt tillämplig år 1995 då 

gränskontrollerna inom samarbetet också upphävdes.19 

Schengensamarbetet visade sig vara en stor framgång, och år 1997 inkorporerades 

Schengenregelverket i EU-rätten genom ett tilläggsprotokoll till Amsterdamfördraget. Inom 

Schengensamarbetet fanns en uppfattning om att det inte räckte med att flytta de avskaffade 

kontrollerna från de inre gränserna till den yttre gränsen. Kontrollerna av den yttre gränsen 

skulle också stärkas för att kompensera för det säkerhetsunderskott som skulle uppstå genom 

den nya regleringen.20 Schengenkonventionen inkorporerades sedan i EU genom 

Amsterdamfördraget, som kan ses som startskottet för EU:s gemensamma asyl- och 

migrationssystem. Det gemensamma asyl- och migrationssystemet nämns dock aldrig 

uttryckligen i Amsterdamfördraget, utan det dröjde till oktober 1999 då det så kallade 

Tammerforsprogrammet infördes.  

Det är alltså Tammerforsprogrammet – snarare än Amsterdamfördraget – som var det 

gemensamma asyl- och migrationssystemets rättsliga grund.21 Målsättningen i 

Tammerforsprogrammet är tydlig, och ambitiös: man enas för första gången explicit om att EU 

 
18 Violeta Moreno-Lax. Accessing Asylum in Europe – Extraterritorial Border Controls and Refugee Rights 

under EU Law. Oxford: Oxford University Press, 2017, s. 19. 
19 Konvention om tillämpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985. 
20 Nadine El-Enany. “EU Asylum and Immigration Law under the Area of Freedom, Security, and Justice”, i The 

Oxford Handbook of European Union Law, Arnull, Anthony & Chalmers, Damian (red.), Oxford: Oxford 

University Press, 2015, s. 870. 
21 Vincent Chetail. ”The Common European Asylum System: Bric-à-brac or System?”, i Reforming the Common 

European Asylum System: The New European Refugee Law, Chetail, Vincent, De Bruycker, Paul & Maiani, 

Fransesco (red.). Leiden: Brill, 2016, s. 11. 
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ska arbeta för att upprätta ett gemensamt europeiskt asylsystem, grundat på en ”fullständig och 

absolut tillämpning av Genèvekonventionen”, där det ska garanteras att ingen skickas tillbaka 

för att bli utsatt för förföljelse, samt att principen om non-refoulement bevaras.22 Det 

underströks även att den frihet som upprättandet av den inre marknaden innebar inte skulle vara 

ett privilegium bara för EU:s egna medborgare, och att det skulle stå i strid mot europeiska 

traditioner att förvägra människor som lever under omständigheter som får dem att på goda 

grunder söka tillträde till EU:s territorium samma frihet. Men för att det skulle vara möjligt var 

det nödvändigt med ”en konsekvent kontroll av de yttre gränserna för att stoppa olaglig 

invandring och bekämpa dem som organiserar denna […]”.23  

Under de följande åren efter ikraftträdandet av Amsterdamfördraget och 

Tammerforsprogrammet inträffade flera händelser som radikalt påverkade den europeiska asyl- 

och migrationspolitiken och synen på säkerhet och kontroll. I Haagprogrammet – det 

handlingsprogram som följde efter Tammerforsprogrammet – underströks det att frågor rörande 

EU:s och dess medlemsstaters säkerhet hade fått ”ny aktualitet, särskilt mot bakgrund av 

terroristattackerna i Förenta staterna den 11 september 2001 och i Madrid den 11 mars 2004”.24 

Det påpekades att EU förväntades att framöver använda en effektivare, gemensam strategi mot 

gränsöverskridande problem, som olaglig migration, människosmuggling, terrorism och 

organiserad brottslighet.25 Utöver dessa gränsöverskridande problem, så skedde under samma 

tid en markant utökning av EU i form av tio nya medlemsstater. Däribland åtta östeuropeiska 

stater som anslöt sig till unionen år 2004.26 Det fanns en rädsla inom unionen för att de nya 

medlemsstaternas gränskontroller inte skulle motsvara Schengenstandarden, vilket befarades 

utgöra ytterligare ett säkerhetshot och leda till instabilitet.27 

Mot bakgrund av detta så intensifierades och utvecklades EU:s gemensamma 

gränskontrollregim. Idén om en gemensam gränspolis steg snabbt uppåt på den europeiska 

politiska agendan.28 Den 16 oktober 2004 enades medlemsstaterna därför om att upprätta 

Frontex – en europeisk gräns- och kustbevakningsbyrå som skulle bistå EU-länderna med att 

 
22 Europeiska rådet i Tammerfors den 15–16 oktober 1999, Ordförandeskapets slutsatser. 
23 A.a., punkt 3.  
24 Haagprogrammet: för stärkt frihet, säkerhet och rättvisa i Europeiska unionen (2005/C 53/01), s. 1.   
25 A.a.   
26 Europeiska unionen, Europeiska unionens historia 2000–2009, https://european-union.europa.eu/principles-

countries-history/history-eu/2000-09_sv. [hämtad 2022-02-15] 
27 Moreno-Lax 2017, s. 28. 
28 A.a.  
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skydda de yttre gränser och bidra till enhetliga gränskontroller.29 Även andra metoder för att 

upprätthålla en hög nivå av kontroll av EU:s yttre gränser utvecklades. Modellen omfattade 

åtgärder som skulle vidtas utanför EU:s territorium, och inkluderade samarbeten med 

tredjeländer, gränskontroller vid medlemsstaternas yttre gränser, övervakning av EU:s 

territorium och stöd för återvändande till ursprungsländer.30  

Genom Lissabonfördragets ikraftträdande 2009 utvecklades det gemensamma asyl- och 

migrationssystemet i flera avseenden. Genom införandet av artiklarna 77-79 i Fördraget om 

Europeiska unionens funktionssätt (EU:s funktionsfördrag) så fanns det gemensamma asyl- och 

migrationssystemet intaget i ett bindande fördrag. För första gången i EU:s historia slogs det 

därmed fast att det var en rättsligt bindande skyldighet för EU:s medlemsstater och institutioner 

att upprätta ett sådant system. Flera delar av det gemensamma asyl- och migrationssystemet 

som tidigare hade reglerats i sekundärrätt var numera en del av EU:s primärrätt.   

En nyhet som infördes i artikel 78.2 var även att det uttryckligen stadgades att EU skulle 

samarbeta med tredjeländer för att hantera migrationsflöden. I artikel 79.3 slogs det fast att EU 

får ingå avtal med tredjeländer i syfte att tredjelandsmedborgare som inte uppfyller villkoren 

för inresa eller vistelse på en medlemsstats territorium ska återtas till sina ursprungsländer. 

EU-stadgan fick även status som EU:s primärrätt, vilket innebär att den blev bindande för 

medlemsstaterna och institutionerna. Genom Lissabonfördraget blev även det gemensamma 

systemet för att bevaka de yttre gränserna kodifierat i primärrätten. Stockholmsprogrammet 

stakade ut vägen för EU fram till 2014 och utarbetades i linje med Lissabonfördragets mål.31 

Ett ökat informationsutbyte mellan medlemsstaterna och större samarbete i förfaranden som 

rörde bekämpning av organiserad brottslighet – vilket även innefattade illegal invandring  – och 

Frontex utökade roll, visar på tendensen till en alltmer betonad säkerhetsaspekt av EU:s yttre 

gränser.32 Utvecklingen under Lissabonfördraget och Stockholmsprogrammet innebar även att 

gränskontrollerna i allt högre grad började förläggas redan i tredjeland, samt att kontrollerna 

fysiskt började utföras av tredjelandsmyndigheter och av privata aktörer i stället för av EU:s 

medlemsstater själva.33 

 
29 Europeiska unionen. Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån (Frontex) https://european-

union.europa.eu/institutions-law-budget/institutions-and-bodies/institutions-and-bodies-profiles/frontex_sv 

[hämtad 2022-02-15] 
30 Moreno-Lax 2017, s. 31. 
31 Stockholmsprogrammet: ett öppet och säkert Europa i medborgarnas tjänst och för deras skydd (2010/C 

115/01). 
32 Moreno-Lax 2017, s. 35. 
33 A.a., s. 39. 
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I kölvattnet av den så kallade flyktingkrisen 2015 har samma utveckling fortsatt. Denna tendens 

är idag ett av de mest utmärkande karaktärsdragen hos EU:s gränskontrollsregim: de 

extraterritoriella gränskontrollåtgärderna har i praktiken förflyttat EU:s gränser allt längre bort 

från dess territorium. Sedan 2015 har det kanske framför allt kommit till uttryck genom den 

ökade användningen av samarbeten med ursprungs- och transitländer.34 Det lyftes till exempel 

som en central åtgärd i Maltadeklarationen 2017, där det underströks att dessa samarbeten – 

däribland EU-Turkiet-samarbetet – borde intensifieras för att hålla kvar de ”illegala flödena 

mot EU”.35  

2.2 Sammanfattning 

EU:s samarbete på asyl- och migrationsområdet kan härledas tillbaka till den ursprungliga idén 

om att införa en inre marknad och att avskaffa de inre gränserna. Att kunna avskaffa de inre 

gränserna mellan medlemsstaterna i EU och på så sätt etablera fri rörlighet för personer har 

varit en av de starkaste drivkrafterna till att skapa ett gemensamt asyl- och migrationssystem i 

EU.36 För att få den inre marknaden att fungera var det nödvändigt att ha en reglerad invandring 

och gränskontroller av områdets yttre gränser. Det kan alltså sägas att det europeiska asyl- och 

migrationssystemet inte skapades som ett mål i sig, utan som en instrumentell åtgärd för att 

möjliggöra den fria rörligheten inom unionen. De gemensamma gränskontrollerna ansågs vara 

nödvändiga av samma orsak, eftersom avskaffandet av de inre gränserna skulle leda till ett 

säkerhetsunderskott som krävde kompensatoriska åtgärder.  

Samtidigt har Tammerforsprogrammet och dess slutsatser genom Lissabonfördraget och EU:s 

funktionsfördrag blivit rättsligt bindande. Den absoluta respekten för rätten att söka asyl 

understryks av EU, och det gemensamma europeiska asyl- och migrationssystem ska grundas 

på en fullständig och absolut tillämpning av Genèvekonventionen där principen om non-

refoulement bevaras. Möjligheten att söka asyl är dock fortfarande strikt avhängig att flyktingen 

befinner sig på EU:s territorium. De säkra och legala vägarna dit är få. Några undantag finns 

dock, vilket nästa kapitel behandlar.  

 
34 Maria Nagore Casas. “The Instruments of Pre-border Control in the EU: A New Source of Vulnerability for 

Asylum Seekers?”, Paix et Sécurité Internationales, nr. 7, 2019, s. 172. 
35 Maltadeklarationen, punkt 2, text tillgänglig på: https://www.consilium.europa. eu/en/press/press-

releases/2017/02/03/malta-declaration/ [hämtad 2022-02-03] 
36 Chetail 2016, s. 4. 
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3. Befintliga säkra och legala vägar in i EU 

3.1 Inledning  

Att få asyl är ett av få existerande sätt för att lagligt vistas och bosätta sig i EU idag. Som 

konstaterades i föregående kapitel, måste asyl nästan uteslutande sökas på EU:s territorium. 

Samtidigt leder EU:s extraterritoriella gränskontroller till att det finns få möjligheter för 

flyktingar att resa in i EU. Det kommer att redogöras för mer i detalj i kapitel 6.  

Innan dess ska det utforskas vilka befintliga säkra och legala vägar in i EU som faktiskt existerar 

idag.37 Några kanaler som ofta diskuteras som möjliga, lagliga sätt för flyktingar att ta sig till 

EU för att söka asyl kommer att beröras.38 Kapitlet är uppdelat i tre avsnitt: vidarebosättning, 

humanitära mottagandeprogram och humanitära visum. Det ska dock påpekas att dessa ofta 

överlappar varandra.39  

3.2 Vidarebosättning  

Vidarebosättning av personer i behov av internationellt skydd – även kallat för 

kvotflyktingssystemet – är en av de möjligheter som står till buds för att säkert och legalt resa 

in i en medlemsstat och få internationellt skydd. Det är UNHCR som identifierar och utser vilka 

individer som är kvotflyktingar efter att ha fastställt deras behov av skydd.40 Skyddsbehovet 

bedöms utifrån de skyddsgrunder som följer av Genèvekonventionens flyktingdefinition och 

baseras på skyddsrisk, utsatthet och särskilda behov.41 Ibland kan även familjemedlemmar till 

flyktingar, som själva inte når upp till kraven för att få flyktingstatus, också vidarebosättas inom 

ramen för kvotflyktingsystemet.42 UNHCR vidarebosätter därefter de individer som har fått 

kvotflyktingstatus i de länder som har gått med på att ta emot dem. 

Vidarebosättning framhålls som ett viktigt verktyg för att erbjuda skydd till flyktingar, som 

genom UNHCR:s försorg kan komma till ett asylland utan att behöva riskera livet för att försöka 

 
37 Det finns även fler lagliga sätt att få vistas och bosätta sig i EU än vad som redogörs för här: arbetsvisum, 

studentvisum och familjeåterförening för att nämna några. Dessa är också viktiga, men eftersom uppsatsens 

frågeställning rör säkra och legala vägar för specifikt flyktingar, så redogörs det inte för dessa vägar här. 
38 Se bl.a. Evangelia Tsourdi & Cathryn Costello. “The Evolution of EU Law on Refugees and Asylum”, i The 

Evolution of EU Law, Craig, Paul, & de Búrca, Gráinne (red.), Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 800ff.  
39 Susan Fratzke & Brian Salant. “Tracing the Channels Refugees Use to Seek Protection in Europe”, MPI 

Europe, 2017. https://www.migrationpolicy.org/research/tracing-channels-refugees-use-seek-protection-europe 

[hämtad 2022-02-24] s. 12. 
40 UNHCR. Vidarebosättning av kvotflyktingar. https://www.unhcr.org/neu/se/vart-arbete/kvotflyktingar 

[hämtad 2022-02-05] 
41 Se UNHCR. Resettlement handbook, 2011, för en ingående redogörelse av hur UNHCR arbetar med 

vidarebosättning, https://www.unhcr.org/protection/resettlement/46f7c0ee2/unhcr-resettlement-handbook-

complete-publication.html [hämtad 2022-02-24]. Genèvekonventionens flyktingdefinition redogörs även för i 

avsnitt 4.2. 
42 UNHCR. Vidarebosättning av kvotflyktingar. 
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ta sig dit.43 Systemet kan även ses som ett verktyg för internationell solidaritet och 

ansvarsfördelning stater emellan, eftersom det kan bidra till att avlasta länder vars asylsystem 

är hårt belastade, vilket ofta är fallet med grannländer till krigshärjade områden.44 

Att delta i ett vidarebosättningsprogram och att ta emot kvotflyktingar är ett frivilligt åtagande 

för världens länder. Flera av EU:s medlemsstater tar emot kvotflyktingar, men långt ifrån alla. 

Av EU:s medlemsstater är det bara de nordiska länderna som har en lång tradition av att ha 

fastställda flyktingkvoter för varje år, och de senaste åren har flera av de nordiska länderna ökat 

sina flyktingkvoter som svar på det ökade globala behovet av vidarebosättning.45  

UNHCR har under flera år uppmanat EU och dess medlemsstater att öka sina åtaganden och att 

ta emot fler kvotflyktingar.46 EU har dock inget permanent gemensamt system för 

vidarebosättning i dagsläget. Under 2016 lämnade EU-parlamentet och rådet ett förslag till 

förordning om ett harmoniserat och permanent EU-gemensamt vidarebosättningsprogram, efter 

meddelande från Kommissionen.47 Förhandlingarna kring förslaget har dock gått i stå, och är 

idag pausade.  

I stället för ett EU-gemensamt system för vidarebosättning så är det upp till varje medlemsstat 

att bestämma i vilken utsträckning de deltar. Och även om flera medlemsstater tar emot 

kvotflyktingar och att antalet mottagna kvotflyktingar är större än tidigare, så behöver siffrorna 

ses i förhållande till de globala vidarebosättningsbehoven. 

Enligt EASO så lämnades det under 2020 in omkring 485 000 asylansökningar i EU:s 

medlemsstater.48 Detta var en kraftig minskning med 32 procent jämfört med antalet 

ansökningar under 2019, vilket till största del beror på covid-19 och stängda statsgränser. Utan 

pandemi skulle ansökningarna alltså varit ansenligt många fler till antalet, eftersom det globala 

behovet av internationellt skydd inte tros ha gått ner under tiden.49 Enligt UNHCR så kommer 

 
43 Europeiska kommissionen. Resettlement and other pathways to protection. https://ec.europa.eu/home-

affairs/policies/migration-and-asylum/legal-migration-and-integration/resettlement-and-other-pathways-

protection_sv [hämtad 2022-02-20]; UNHCR. Vidarebosättning av kvotflyktingar. 
44 UNHCR. Vidarebosättning av kvotflyktingar. 
45 A.a. 
46 A.a. 
47 Förslag till Europaparlamentets och rådets förordning om inrättande av en unionsram för vidarebosättning och 

om ändring av Europaparlamentets och rådets förordning (EU) nr 516/2014. 
48 Europeiska stödkontoret för asylfrågor. Årsrapport om asylsituationen i Europeiska unionen, 2021. 

https://euaa.europa.eu/sites/default/files/EASO-Asylum-Report-2021-Executive-Summary_SV.pdf [hämtad 

2022-02-24] 
49 A.a. 
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över 1 400 000 personer att vara i behov av vidarebosättning under 2022.50 Liknande siffror har 

även uppskattats gälla för tidigare år. Mindre än en procent av dessa personer får möjlighet att 

vidarebosättas, och UNHCR påtalar att behovet av ytterligare flyktingkvoter är omfattande.51 

Trots att flera av EU:s medlemsstater erbjuder vidarebosättning till kvotflyktingar, så är graden 

av deltagande mycket varierande. Under 2019 deltog exempelvis tolv medlemsstater inte alls i 

något vidarebosättningsprogram.52 Ofta erbjuder även stater vidarebosättningsmöjligheter 

endast vid exceptionella, flyktingproducerande händelser, vilket leder till att systemet ofta 

används under tidsbegränsade perioder och aldrig får en permanent prägel.  

3.3 Humanitära mottagandeprogram 

Utöver vidarebosättning, som administreras av UNHCR, använder sig flera medlemsstater av 

så kallade humanitära mottagandeprogram (humanitarian admission programmes, HAP). Dessa 

utförs ofta ad hoc, som svar på tillfälliga humanitära kriser.53 Ofta erbjuds HAP till särskilt 

utsatta grupper i behov av skydd, exempelvis på grund av gruppens nationella, religiösa eller 

etniska tillhörighet.54 Sådana begränsningar i vem som omfattas av programmet är inte tillåtna 

i de vidarebosättningsprogram som genomförs i samarbete med UNHCR. De individer som får 

hjälp via HAP väljs inte ut genom UNHCR, vilket gör att dessa individer inte behöver vara 

flyktingar i strikt bemärkelse. HAP har utöver det många likheter med vidarebosättning och 

används som ett komplement till de nationella vidarebosättningsprogrammen.55  

För att få en ungefärlig bild av hur stor omfattningen av HAP är i EU, så kan det sägas att i 

november 2016 så förekom åtminstone 14 HAP i någon form i minst tio medlemsstater. I 

Tyskland hade 20 000 personer fått resa in i landet via ett program för syriska flyktingar mellan 

2013 och 2015. Ett annat program gav ytterligare 21 500 syrier visum för att kunna resa lagligt 

till Tyskland. Det hade även genomförts ett program för afghaner som varit lokalanställda åt 

tyska militärstyrkor i Afghanistan, där 2 000 personer fick komma till Tyskland. Danmark 

genomförde två liknande program under 2007 och 2013, där lokalanställda för danska 

militärstyrkor i Irak och Afghanistan fick visum för att lagligt kunna resa till Danmark och söka 

asyl. I Polen har ett HAP genomförts för ukrainska medborgare med polskt ursprung från 

 
50 UNHCR. Projected global resettlement needs 2022. 

https://www.unhcr.org/protection/resettlement/60d320a64/projected-global-resettlement-needs-2022-pdf.html 

[hämtad 2022-02-04] 
51 UNHCR. Vidarebosättning av kvotflyktingar. 
52 Tsourdi & Costello 2021, s. 802. 
53 Fratzke & Salant 2017, s. 14. 
54 A.a.  
55 A.a. 
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Ukraina. Slovakien har tagit emot 149 kristna irakier från ett flyktingläger i Irak genom ett ad 

hoc-HAP.56 

På grund av att medlemsstaterna har olika definitioner av HAP och att användningen av 

programmen ofta överlappas av användningen av humanitära visum så är det svårt att veta hur 

många flyktingar som kommer till EU via kanalen.57 Utifrån de siffror som finns tillgängliga 

går det dock att konstatera att medlemsstaternas användning av HAP – liksom vidarebosättning 

genom UNHCR – är relativt småskaligt, saknar kontinuitet och understiger behovet av lagliga 

vägar till att kunna få internationellt skydd. 

3.4 Humanitära viseringar 

Det går att dela upp humanitära viseringar i två olika typer av visum: ett som följer av EU-

rättsliga regler och ett som följer av medlemsstaternas nationella lagstiftningar. 

Den första sortens humanitära viseringar utfärdas med stöd av artikel 25 i viseringskodexen.58 

Huvudregeln för viseringar som utfärdas enligt viseringskodexen är att de gäller för kortare 

vistelser på högst tre månader i hela Schengenområdet. Den som ansöker om visum måste även 

uppfylla de generella viseringskraven.59 Artikel 25 i viseringskodexen ger dock EU:s 

medlemsstater en möjlighet att i undantagsfall utfärda territoriellt begränsade viseringar på 

grund av humanitära skäl. Det kan göras när det av hänsyn till nationella intressen eller på grund 

av internationella förpliktelser anses finnas skäl att avvika från de uppställda kraven på den som 

söker visum, till exempel om den ansökande individen har skyddsbehov. De humanitära 

visumen gäller bara för inresa och vistelse i den utfärdande medlemsstaten. Ett humanitärt 

visum ger alltså inte en asylsökande någon särskild status eller rätt att bosätta sig, men erbjuder 

en möjlighet att på ett ordnat sätt ta sig till en medlemsstat för att där kunna söka asyl.  

Europadomstolen har i målet MN m.fl. mot Belgien slagit fast att det inte finns någon skyldighet 

för stater att utfärda humanitära visum till asylsökande enligt EKMR.60 EU-domstolen har även 

konstaterat att en sådan skyldighet inte heller följer av EU-rätten.61 Det är i stället upp till 

 
56 Fratzke & Salant 2017, s. 15. 
57 A.a., s. 16. 
58 Europaparlamentets och rådets förordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om införande av en 

gemenskapskodex om viseringar. Viseringskodexen avhandlas vidare i avsnitt 6.2.1. 
59 I praktiken är det nästintill omöjligt för flyktingar att göra det, vilket också kommenteras vidare i avsnitt 6.2.2 

och 7.2. 
60 M.N m.fl. mot Belgien, nr 3599/18, dom meddelad den 5 mars 2020. Rättsfallet avhandlas vidare i avsnitt 5.5. 
61 X och X mot Belgien. 
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medlemsstaterna själva att bedöma om och när det finns skäl att avvika från de uppställda 

viseringskraven. 

Flera medlemsstater har även nationell lagstiftning som möjliggör utfärdande av territoriellt 

begränsade visum för längre vistelser än tre månader av humanitära skäl. Detta är den andra 

typen av humanitär visering. Eftersom EU:s befogenhet bara omfattar viseringar för kortare 

vistelser så utfärdas dessa visum med stöd av olika nationella regler, vilket innebär att det faller 

utanför EU-rätten. Det finns följaktligen ingen skyldighet för medlemsstaterna att utfärda denna 

typ av humanitära viseringar heller.  

På samma vis som det saknas tillförlitlig statistik på hur ofta HAP används, är det osäkert i 

vilken utsträckning som humanitära visum utfärdas av medlemsstaterna.62 Även om 

övergripande data saknas så finns det enligt MPI Europe tecken på att medlemsstater har 

utfärdat humanitära visum av skyddsskäl vid några tillfällen.63 Frankrike har exempelvis 

utfärdat territoriellt begränsade visum av humanitära skäl med stöd av sin nationella 

lagstiftning. Under 2016 gjordes detta till 8 500 personer, varav 1 500 till syrier och 1 700 

irakier som flydde religiös förföljelse. Det har även utfärdats visum till haitier till följd av 

naturkatastroferna i landet. Även Italien har utfärdat humanitära visum enligt nationell rätt, 

bland annat för att hjälpa nordafrikaner på flykt till följd av den arabiska våren.64 

3.5 Sammanfattning  

Vidarebosättning, humanitära mottagandeprogram och humanitära viseringar är tre av de 

kanaler som diskuteras som möjliga lagliga sätt för specifikt flyktingar att ta sig till EU för att 

söka asyl. De utgör viktiga verktyg för att erbjuda skydd till flyktingar, men används i 

begränsad omfattning och framför allt under kortare tidsperioder vid exceptionella och 

tillfälliga humanitära kriser. De lagliga kanalerna finns alltså, men är otillräckliga och 

underutnyttjas i förhållande till behovet av internationellt skydd.  

 
62 Fratzke & Salant 2017, s. 17.  
63 A.a. 
64 A.a. 
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4. Folkrättsliga regler - principen om non-refoulement och 
rätten att söka asyl  

4.1 Inledning  

EU:s gemensamma asyl- och migrationssystem ska grundas på en fullständig och absolut 

tillämpning av Genèvekonventionen, där det ska garanteras att ingen skickas tillbaka för att bli 

utsatt för förföljelse, där principen om non-refoulement bevaras och där respekten för att söka 

asyl understryks. Detta kapitel redogör för vad flyktingrätten och den internationella 

människorätten säger om principen om non-refoulement och rätten att söka asyl, samt vad det 

får för implikationer för EU. 

4.2 Principen om non-refoulement i flyktingrätten - Genèvekonventionen 

Principen om non-refoulement har sitt ursprung i Genèvekonventionen, som än idag utgör den 

främsta internationella överenskommelsen som gäller flyktingrätt. Idag är 145 stater anslutna 

till antingen det ena eller båda instrumenten, antagna inom ramen för FN.65  

Genèvekonventionen är central för flyktingrätten av flera orsaker. Bland annat definieras det i 

konventionens artikel 1(a) vad en flykting är: flykting är den som befinner sig utanför sitt 

hemland och har en välgrundad fruktan att bli utsatt för förföljelse eller bestraffning på grund 

av sin ras, religion, nationalitet, tillhörighet till viss samhällsgrupp eller politiska åskådning, 

och på grund av denna fruktan inte kan eller vill återvända till hemlandet och begagna sig av 

dess skydd. Bedömningen av om fruktan är välgrundad ska göras utifrån en framåtsyftande 

bedömning, det vill säga om personen riskerar förföljelse vid ett återvändande till hemlandet.66 

I artikel 1(c) och (d-f) bestäms på vilka grunder en person kan uteslutas från att vara flykting, 

samt när flyktingskapet upphör. 

I Genèvekonventionens artikel 33 återfinns principen om non-refoulement. Principen utgör 

själva fundamentet för det internationella skyddsregelverket för flyktingar.67 Det är genom 

principen om non-refoulement som stater förbjuds att avvisa eller utvisa en flykting – på vilket 

sätt det än må vara – till gränsen mot ett område där personens liv eller frihet hotas.68 Förbudet 

 
65 UNHCR. Flyktingkonventionen, https://sverigeforunhcr.se/flykting/fns-flyktingkonvention [hämtad 2022-02-

15] 
66 UNHCR. Handbok för förfarandet och kriterierna vid fastställande av flyktingars rättsliga ställning, 1996, 

punkt 42. 
67 Gregor Noll. Negotiating Asylum: The EU Acquis, Extraterritorial Protection and the Common Market of 

Deflection. Leiden: Brill, 2000, s. 362.  
68 Guy S. Goodwin-Gill & Jane McAdam. The Refugee in International Law. 4:e upplagan. Oxford: Oxford 

University Press, 2021, s. 241.  
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mot refoulement omfattar alla typer av utvisning, avvisning, utlämning eller återsändande till 

en situation där ett sådant hot existerar.69  

Principen utgör ett undantag från huvudregeln att suveräna stater har självbestämmanderätt över 

vem som ska få tillträde till och vistas på det egna territoriet. För att säkerställa att staten inte 

bryter mot principen om non-refoulement måste staten känna till och bedöma personens 

individuella omständigheter. Den som säger sig vara i behov av internationellt skydd har därför 

rätt att få en individuell prövning av sina skyddsskäl.70 

UNHCR har framhållit att principen är en grundläggande humanitär princip och förtydligat att 

den gäller oavsett om personen som avvisas eller utvisas formellt har erkänts som flykting eller 

inte.71 Trots att artikel 33 enligt ordalydelsen gäller ”flyktingar”, så kan principen alltså tolkas 

som att den även omfattar individer som inte formellt har beviljats flyktingstatus enligt 

Genèvekonventionens kriterier än. 

Genèvekonventionen medger undantag från principen om non-refoulement. Det kan till 

exempel röra sig om ifall individen har begått brott mot mänskligheten eller ett annat icke-

politiskt grovt brott.72 I ett sådant läge kan individen anses ha förverkat sin rätt till att få 

internationellt skydd enligt konventionen. Det leder till att individen utesluts från möjligheten 

att få flyktingstatus och att principen om non-refoulement inte längre gäller. 

Genèvekonventionens förbud mot refoulement är alltså inte absolut.  

De kriterier som ställs upp i Genèvekonventionen för att någon ska anses vara flykting behöver 

vara uppfyllda för att konventionen ska vara tillämplig. Ett av kriterierna är att personen ska 

befinna sig utanför sitt hemland. Det finns tidigare statspraxis där Genèvekonventionen därför 

inte har ansetts gälla i situationer där personer inte korsat en landsgräns än.73 Genom senare 

statspraxis och utvecklingen av hur principen om non-refoulement har tolkats i andra 

 
69 Thomas Gammeltoft-Hansen & Nikolas Feith Tan. ”Extraterritorial Migration Control and Deterrence”, i The 

Oxford Handbook of International Refugee Law. Costello, Cahtryn, Foster, Michelle & McAdam, Jane (red.), 

Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 4.  
70 Goodwin-Gill & McAdam 2021, s. 247.  
71 UNHCR. Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations under the 

1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, 2007, punkt 6, 

.https://www.refworld.org/docid/45f17a1a4.html [hämtad 2022-02-24]  
72 Genèvekonventionen art. 33.2. 
73 Se bl.a Regina v. Immigration Officer at Prague Airport and Another, Ex parte European Roma Rights Centre 

and Others, UKHL 55, Förenade kungariket, House of Lord, 2004. 
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internationella traktat, så görs numera bedömningen av principens tillämplighet primärt utifrån 

andra kriterier.74 

4.3 Principen om non-refoulement i internationella människorättstraktat  

Principen om non-refoulement återfinns även i flera människorättstraktat. I tortyrkonventionens 

artikel 3 är principen explicit uttryckt. Principen har även tolkats in i bestämmelser som 

förbjuder tortyr eller annan grym, förnedrande eller inhuman behandling och bestraffning, som 

i artikel 7 ICCPR, samt i artikel 3 EKMR. Principen om non-refoulement har utvecklats 

betydligt genom praxisbildning under respektive traktat, som konventionsstaterna är bundna att 

förhålla sig till.  

Till skillnad från Genèvekonventionen så innehåller alltså inte EKMR en uttrycklig 

bestämmelse om principen om non-refoulement. Principen har dock kommit att härledas ur 

förbudet mot tortyr och annan omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning som 

stadgas i konventionens artikel 3.75 Skyldigheten att se till att en individ inte utsätts för vissa 

typer av våld och tortyr kan alltså innebära ett implicit förbud mot att avvisa eller utvisa 

individen till ett område där det föreligger en risk för sådan illabehandling.  

Artikel 3 EKMR medger inga liknande undantag från principen om non-refoulement som 

Genèvekonventionen gör. Stater får därmed inte inskränka bestämmelsen på något vis. Till 

skillnad från Genèvekonventionens flyktingdefinition, vars kriterium måste uppfyllas för att 

konventionen ska vara tillämplig, innehåller EKMR inte några sådana krav. En person behöver 

därför inte vara utanför sitt hemland för att omfattas av konventionen. Principen om non-

refoulement, så som den tolkas utifrån EKMR, kan därför sägas ge ett starkare rättighetsskydd 

än Genèvekonventionen.  

Första gången som Europadomstolen prövade frågan om non-refoulement under artikel 3 var 

1989 i målet Soering mot Förenade kungariket.76 Målet rörde en tysk medborgare som hade 

mördat sin flickvän i USA och sedan flytt till Storbritannien, som i sin tur ville utvisa honom 

till USA där ett dödsstraff väntade. Enligt domstolen skulle perioden på ”death row” utgöra 

sådan tortyr eller annan omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning som artikel 

3 förbjuder.77 En utvisning skulle alltså strida mot artikel 3 enligt domstolen, som underströk 

 
74 Thomas Gammeltoft-Hansen. Access to Asylum: International refugee law and the globalisation of migration 

control. Cambridge: Cambridge University Press, 2011, s. 96. Se även vidare i kapitel 5.  
75 Noll 2000, s. 369. 
76 Soering mot Förenade kungariket, nr 14036/88, dom meddelad den 7 juli 1989. 
77 A.a., punkt 111. 
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tortyrförbudets absoluta karaktär: ingen, oaktat vad personen gjort sig skyldig till, får utvisas 

till ett land om det finns grundad anledning att tro att han eller hon där skulle riskera att utsättas 

för tortyr. 

4.4 Rätten att söka asyl  

Det finns inget internationellt traktat som innehåller rätten att beviljas asyl. I FN:s deklaration 

om de mänskliga rättigheterna finns dock rätten att söka asyl angiven i artikel 14. Traktatet är 

dock inte rättsligt bindande för de signerande staterna. Någon motsvarande rättighet finns vare 

sig i Genèvekonventionen, EKMR eller i något annat internationellt traktat. 

Det råder i all väsentlighet konsensus kring att principen om non-refoulement i 

Genèvekonventionen i praktiken leder till en rätt att söka asyl.78 Enligt principen är staten 

skyldig att inte avvisa eller utvisa en person till ett område där han eller hon riskerar förföljelse. 

Staten måste alltså försäkra sig om att personen inte är en flykting innan avvisning eller 

utvisning sker. Det måste ske genom en individuell prövning av personens skyddsskäl, det vill 

säga om personen riskerar förföljelse på grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhörighet till 

viss samhällsgrupp eller politiska åskådning vid ett återvändande. Prövningen som görs vid en 

asylansökan är alltså i stort densamma som görs enligt Genèvekonventionens 

flyktingdefinition.79  

Det kan alltså hävdas att rätten att söka asyl implicit ingår i principen om non-refoulement i 

Genèvekonventionen. Begreppen är tätt sammankopplade med varandra, eftersom det ena ofta 

förutsätter det andra. I EU-rätten måste även rätten att söka asyl vara kompatibel med principen 

om non-refoulement.80 Även om det finns skillnader mellan rätten att söka asyl och principen 

om non-refoulement, så inbegriper båda begreppen möjligheten att få sina skyddsskäl prövade 

innan avvisning eller utvisning. Att få en individuell prövning förutsätter möjligheten att få 

tillträde till en stats territorium.81 Jag kommer därför i hög utsträckning att behandla begreppen 

synonymt framöver.  

4.5 Principen om non-refoulement och rätten att söka asyl i EU 

Alla EU:s medlemsstater har tillträtt både Genèvekonventionen och EKMR – samt ett flertal 

andra traktat som principen har härletts ur. Ett specifikt karaktärsdrag för EKMR är dess 

 
78 María-Teresa Gil-Bazo & Elspeth Guild. ”The Right to Asylum”, i The Oxford Handbook of International 

Law, Costello, Cahtryn, Foster, Michelle & McAdam, Jane (red.), Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 8. 
79 Gammeltoft-Hansen & Feith Tan 2021, s. 5. 
80 Se nästa avsnitt 4.5, samt: Giuffré 2020, s. 72.  
81 A.a., s. 76.  
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förhållandevis starka kontrollmekanism i form av Europadomstolen. Som konventionens 

uttolkare har domstolens praxis haft stor inverkan på hur principen om non-refoulement har 

utvecklats, både internationellt och regionalt i Europa. Eftersom EU:s medlemsstater är 

skyldiga att följa domstolens domslut så är dess praxis en viktig rättskälla för att kunna studera 

och förstå principen om non-refoulement i en europeisk kontext.82  

I Fördraget om Europeiska unionen (EU-fördraget) artikel 3.2 stadgas att unionen ska erbjuda 

sina medborgare ett område med frihet, säkerhet och rättvisa utan inre gränser, där lämpliga 

åtgärder vidtas för att kontrollera de yttre gränserna, asyl och invandring. Av artikel 4.2 i EU:s 

funktionsfördrag följer att EU och medlemsstaterna har delad kompetens på området för frihet, 

säkerhet och rättvisa, vilket gör att EU kan lagstifta i frågor som relaterar till gränskontroller 

och asyl.  

I EU:s funktionsfördrags artikel 78 kommer principen om non-refoulement till uttryck, där det 

framgår att EU ska utforma en gemensam asylpolitik och att denna ska vara kompatibel med 

Genèvekonventionen och andra tillämpliga fördrag, samt säkerställa principen om non-

refoulement. Det innebär att även all sekundärrätt som reglerar förfaranden som ingår i EU:s 

asyl- och migrationssystem måste vara kompatibel med dessa krav. Detsamma gäller alla 

åtgärder som företas som ett led av EU:s gemensamma gränskontroll. 

I EU-stadgan, som sedan Lissabonfördragets ikraftträdande 2009 är en del av EU:s primärrätt, 

slår artikel 18 fast att rätten att söka asyl ska garanteras med iakttagande av reglerna i 

Genèvekonventionen och i enlighet med EU:s funktionsfördrag. Artikel 19 anger att ingen får 

avlägsnas, utvisas eller utlämnas till en stat där han eller hon löper allvarlig risk att utsättas för 

dödsstraff, tortyr eller andra former av omänsklig eller förnedrande bestraffning eller 

behandling, vilket nästan ordagrant motsvarar Genèvekonventionens definition av principen 

om non-refoulement. EU-stadgan är tillämplig varje gång som medlemsstaterna utövar EU-

rätt.83  

4.6 Sammanfattning 

Efter kapitlets genomgång står det klart att EU och dess medlemsstater är skyldiga att utforma 

det gemensamma asyl- och migrationssystemet så att det är förenligt med Genèvekonventionen 

och EKMR. Det innebär att även gränskontrollåtgärder som utförs under EU-rätten måste vara 

kompatibla med principen om non-refoulement och rätten att söka asyl. EU och dess 

 
82 A.a.  
83 EU-stadgan art. 51.  
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medlemsstater är alltså förbjudna att avvisa eller utvisa en flykting till gränsen mot ett område 

där flyktingens liv eller frihet hotas vid varje tillfälle som EU-rätten utövas och flyktingen 

därmed omfattas av EU:s folkrättsliga förpliktelser. Som tidigare nämnts, innebär EU:s ökade 

användning av extraterritoriella gränskontrollåtgärder att en flyktings första möte med EU:s 

gränsbevakningsregim ofta sker utanför EU:s territorium. De olika metoderna för gränskontroll 

leder därför till att flyktingen inte avvisas eller utvisas till gränsen mot ett område där 

flyktingens liv eller frihet hotas, utan snarare hålls kvar i området där den riskerar förföljelse. 

Om flyktingar inte kommer in i EU, utan bara är på väg hit, men stoppas eller hålls kvar utanför 

unionens territorium – kan EU ändå anses strida mot principen om non-refoulement och rätten 

att söka asyl? Eller är det ett sätt att aktivt undvika att principen är tillämplig?  Frågan om var 

och när EU är skyldiga att respektera principen om non-refoulement och rätten att söka asyl – 

det vill säga när medlemsstaterna ska anses utöva jurisdiktion – blir central att utreda.  

5. Frågan om jurisdiktion - hur långt sträcker sig EU:s 
folkrättsliga förpliktelser?   

5.1 Inledning 

Den traditionella uppfattningen om hur långt en stats folkrättsliga förpliktelser sträcker sig har 

länge varit tätt förknippad med statens territorium och idén om statssuveränitet. Staten utövar 

sådan kontroll över sitt eget territorium att den ska hållas ansvarig för de 

människorättskränkningar som sker där: staten utövar jurisdiktion. Det betyder att alla individer 

som befinner sig inom en stats jurisdiktion ska garanteras de rättigheter och friheter som statens 

folkrättsliga förpliktelser innebär. Om en flykting som befinner sig under EU:s eller dess 

medlemsstaters jurisdiktion blir avvisad utan att först få sina skyddsskäl prövade, så riskerar 

EU alltså att bryta mot principen om non-refoulement.  

Utvecklingen som inneburit att EU:s gränskontrollåtgärder i allt högre grad tillämpas utanför 

EU:s territorium leder till frågan om när en stat kan anses utöva jurisdiktion. Det här kapitlet 

ägnas åt att undersöka utvecklingen av hur jurisdiktion förstås, med avstamp i den traditionella 

uppfattningen av begreppet. 

5.2 Jurisdiktion inom statens territorium  

Flera rättigheter som stadgas i Genèvekonventionen kräver att flyktingen befinner sig på statens 

territorium för att få tillgodogöra sig dem.84 Så är inte fallet med artikel 33 och principen om 

 
84 Se till exempel art. 17–19, art. 21 och art. 24 Genèvekonventionen.  
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non-refoulement. Artikelns ordalydelse innehåller inte någon territoriell eller geografisk 

begränsning. Samtidigt finns det ingen uttrycklig skyldighet för stater att skydda flyktingar i 

hela världen. Det har lett till att principen historiskt har getts en väldigt snäv räckvidd.85 Dessa 

uttolkare anser att principen enbart skulle vara tillämplig inom en stats territorium. Enligt den 

restriktiva tolkningen skulle följaktligen en individ som befinner sig vid en statsgräns och säger 

sig vara i behov av internationellt skydd kunna avvisas av staten utan att staten kränker 

principen om non-refoulement. Flera stater har intagit denna position som försvar för sina 

åtgärder när de har stängt sina gränser. Ett exempel är målet Sale, där haitiska båtmigranter blev 

hindrade och avvisade av amerikansk kustbevakning på internationellt vatten, utan vidare 

utredning av migranternas skyddsskäl.86 Högsta domstolen i USA hävdade i målet att artikel 33 

inte kunde förstås vara tillämplig utanför statens territorium, att kustbevakningens åtgärder inte 

föll under artikel 33 och att haitierna därför inte kunde åberopa principen om non-refoulement.  

I det brittiska målet Roma rights argumenterade House of Lords på liknande sätt.87 Det nekades 

till att principen om non-refoulement skulle vara tillämplig när en flykting hade sökt tillträde 

till Storbritannien, men ännu inte lyckats ta sig in på statens territorium. Omständigheterna i 

Roma rights var speciella, eftersom flyktingarna i målet hade blivit hindrade att ta sig till 

Storbritannien redan innan de lämnat sitt hemland. Det innebar att de inte uppfyllde rekvisitet 

om att befinna sig utanför sitt hemland i Genèvekonventionens flyktingdefinition, vilket gjorde 

att House of Lords inte ansåg att konventionen var tillämplig i målet. 

5.3 Jurisdiktion vid en statsgräns  

Den restriktiva tolkningen av principens räckvidd har i dag alltmer övergetts till förmån för mer 

generösa förhållningssätt. Det hävdas att principen åtminstone måste omfatta situationer som 

uppstår vid statsgränser.88  Detta eftersom det skulle vara en ologisk följd att en flykting som 

illegalt lyckas passera en statsgräns skulle få åtnjuta fler rättigheter än den som utan att hålla 

sig gömd uttrycker sitt behov av internationellt skydd vid en gränskontroll. Uppfattningen att 

staten utövar jurisdiktion vid sina gränser har numera stöd i statspraxis, soft law och doktrin.89  

 
85 Gammeltoft-Hansen & Feith Tan, 2021, s. 4. 
86 Sale v. Haitian Center Council 509 US 155, USA:s högsta domstol, 1993. 
87 Regina v. Immigration Officer at Prague Airport and Another, Ex parte European Roma Rights Centre and 

Others, UKHL 55, Förenade kungariket, House of Lord, 2004. 
88 Gammeltoft-Hansen 2011, s. 46.  
89 A.a., s. 95. 
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5.4 Jurisdiktion utanför statens territorium 

Trots att det av vissa hävdas att Genèvekonventionens artikel 33 ordalydelse är entydig, så har 

artikelns geografiska utsträckning varit mycket omdebatterad.90  Konventionens förarbeten, den 

historiska kontexten, ändamålet med artikeln och artikelns ordalydelse har ingående studerats 

för att försöka nå en slutsats. Att principen om non-refoulement gäller inom en stats territorium 

och vid dess gränser är numera okontroversiellt. Det frågan främst har gällt är om principen ska 

anses vara tillämplig på flyktingar som befinner sig utanför en stats territorium eller inte.91  

Tidigare statspraxis i Sale och Roma rights gav uttryck för den traditionella tolkningen av att 

statens jurisdiktion är tätt förknippad med statens territorium. Detta har dock blivit mycket 

kritiserat i efterhand.92 Det har även skett en utveckling av hur principen av non-refoulement 

tolkas i praxis på människorättsområdet. Att flyktingen befinner sig inom statens territorium 

eller vid dess gräns är inte nödvändigt för att staten ska anses utöva jurisdiktion i den aktuella 

situationen.93 Statens jurisdiktion har på detta vis kommit att tolkas ha en vidare utsträckning 

än dess territoriums gränser enligt internationella traktat som EKMR. Detta har även stor 

inverkan på hur artikel 33 Genèvekonventionen tolkas.94 Även om det vid tiden för 

konventionens införande var oklart när principen var tillämplig, och att artikelns ordalydelse 

ger upphov till flera möjliga tolkningar, så måste artikel 33 förstås inom dagens kontext.95 

Enligt detta förhållningssätt så sammanfaller alltså den territoriella räckvidden av principen av 

non-refoulement enligt Genèvekonventionen med hur den har utvecklats – och fortfarande 

utvecklas – under exempelvis EKMR.  

5.5 Extraterritoriell jurisdiktion i Europadomstolens praxis  

Praxis från Europadomstolen visar att frågan om när en stat ska anses ha jurisdiktion utanför 

sitt territorium är långt ifrån att ha ett klart svar. Europadomstolen har kritiserats för att dess 

praxis i frågan om extraterritoriell jurisdiktion har varit särdeles förvirrande.96 Det har 

konstaterats att domstolen flera gånger har bytt modell för hur jurisdiktion ska bestämmas och 

 
90 A.a., s. 44ff. 
91 A.a., s. 45. 
92 James C. Hathaway, The Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge University 

Press, 2005, s. 339. 
93 Goodwin-Gill & McAdam 2021, s. 310; Gammeltoft-Hansen 2011, s. 46; Nagore Casas 2019, s. 188. 
94 Goodwin-Gill & McAdam 2021, s. 309. 
95 Gammeltoft-Hansen 2011, s. 96 
96 Lea Raible. “The Extraterritoriality of the ECHR: Why Jaloud and Pisari Should Be Read as Game-Changers”, 

European Human Rights Law Review, 2016, s. 2. 
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ibland till och med sagt emot sig själv. Varje nytt rättsfall som berör frågan verkar antingen 

lägga till ett nytt lager av förvirring, eller slå in på en ny bana som avviker från tidigare praxis.  

Mot bakgrund av detta är det inte förvånande att frågan har skapat huvudbry både inom 

akademin och hos praktiker. Resultatet är en uppsjö av tolkningar och kommentarer från 

akademiskt, juridiskt och politiskt håll om när EKMR ska anses vara tillämplig.97 I dag är svaret 

på frågan i många fall fortfarande oklart och kontroversiellt.98 

Enligt artikel 1 EKMR ska staten garantera alla och envar inom jurisdiktionen de rättigheter 

och friheter som följer av konventionen. I vilket läge detta kan anses ske utanför statens 

territorium är grundläggande för att kunna göra en analys av om EU:s extraterritoriella 

gränskontrollåtgärder ska anses kompatibla med principen om non-refoulement och rätten att 

söka asyl. Några exempel från Europadomstolens praxis som rör frågan redogörs därför för 

nedan.  

I Bankovic som kom 2001, var de klagande närstående till personer som dött när NATO-plan 

bombade en radio- och TV-station i forna Jugoslavien.99 I målet nekade Europadomstolen till 

att de svarande staterna hade utövat jurisdiktion i den aktuella situationen. Efter flera år av en 

relativt rak linje i Europadomstolens praxis, där trenden varit en mer extensiv tolkning av 

extraterritoriell jurisdiktion, så slog domstolen nu om. Europadomstolen uttalade i målet att 

jurisdiktion ”primärt är kopplat till statens territorium” och att det krävs ”exceptionella 

omständigheter” för att frångå huvudregeln. Trots domstolens restriktiva hållning i Bankovic, 

slogs det fast att det går att göra avsteg från huvudregeln om jurisdiktionens koppling till 

territoriet. Det etablerades att det avgörande för bedömningen om staten utövar jurisdiktion är 

huruvida staten utövar ”verklig och effektiv kontroll” i situationen.  

Verklig och effektiv kontroll handlar om att fastslå den faktiska makten som staten utövar i en 

given situation – antingen över en individ eller ett område. Om det handlar om den faktiska 

makten som staten har över en individ, så är det den relation som uppstår mellan individen och 

den agerande staten som är central. Ett sådant fall kan vara när åtgärden vidtas av statens 

konsulära eller diplomatiska representanter i en annan stat. Att det avgörande kriteriet är om 

staten utövar verklig och effektiv kontroll har sedan bekräftats i flera efterkommande fall. 

 
97 Conall Mallory. “A second coming of extraterritorial jurisdiction at the European Court of Human Rights?”, 

QIL, Zoom-In 82, 2021, s. 34. 
98 Raible 2016, s. 2. 
99 Bankovic mot Belgien, nr 52207/99, dom meddelad den 19 december 2001. 
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I Amuur mot Frankrike hade fyra somaliska asylsökande hållits i förvar i och sedan avvisats 

från den internationella zonen på Paris flygplats.100 Frankrike hävdade att zonen inte var franskt 

territorium. De hänvisade till att det fanns fransk lagstiftning som styrkte detta. 

Europadomstolen konstaterade dock att en sådan internationell zon – till skillnad från vad 

Frankrike påstod – inte hade extraterritoriell status. Domstolen slog fast att Frankrike hade haft 

faktisk och suverän makt över området och att Frankrike därför hade utövat jurisdiktion i den 

aktuella situationen.  

Ilascu m.fl. mot Moldavien avhandlade frågan om delad jurisdiktion.101 Målet rörde åtgärder 

som vidtagits av myndigheterna i Transnistrien – en utbrytarregion från Moldavien. I målet 

fälldes både Moldavien och Ryssland. Ryssland ansågs utöva verklig och effektiv kontroll över 

regionen, men eftersom Moldavien hade formell kontroll så uteslöts inte Moldaviens 

jurisdiktion och ansvar. Moldavien ansågs därför ha en positiv skyldighet att via politiska, 

diplomatiska och juridiska medel göra allt de kunde för att tillförsäkra att 

konventionsrättigheter respekterades i Transnistrien. 

I Isaak m.fl. mot Turkiet hade den sökande dött till följd av en misshandel inom FN:s buffertzon 

på Cypern, utförd av turkisk-cypriotiska demonstranter och turkiskkontrollerade 

nordcypriotiska myndighetsföreträdare.102 Turkiet hävdade att de inte hade utövat jurisdiktion 

vid tillfället. Domstolen menade dock att Turkiet hade utövat jurisdiktion genom sina statliga 

representanter. 

Al-Skeini m.fl. mot Förenade kungariket rörde sex irakiska civiloffer, varav fem hade blivit 

ihjälskjutna av brittiska beväpnade styrkor i Irak.103 Den sjätte hade hållits i förvar på en brittisk 

militärbas i Basra, där han misshandlades så allvarligt att han senare dog av sina skador. Enligt 

Storbritannien föll enbart det sjätte civiloffret inom brittisk jurisdiktion. Europadomstolen fann 

dock Storbritannien ansvarigt även för de första fem dödsfallen och följaktligen att staten hade 

utövat jurisdiktion även i det fallet. Domstolen bekräftade i målet att jurisdiktion primärt är 

kopplat till statens territorium men att huvudregeln kan frångås vid exceptionella 

omständigheter. En sådan omständighet kunde enligt domstolen vara när statliga representanter, 

på en annan stats territorium, utövar sådan offentlig makt som vanligtvis utövas av en suverän 

stat.  

 
100 Amuur mot Frankrike, nr 19776/92, dom meddelad den 25 juni 1996. 
101 Ilascu m.fl. mot Moldavien, nr 48787, dom meddelad den 8 juli 2004. 
102 Isaak m.fl. mot Turkiet, nr 44587/98, dom meddelad den 24 juni 2008. 
103Al-Skeini m.fl. mot Förenade kungariket, nr 55721/07, dom meddelad den 7 juli 2011. 
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I målet Hirsi Jamaa m.fl. mot Italien från 2012, hejdades och avvisades en grupp om 200 

migranter, bestående av bland annat somaliska och eritreanska asylsökande, av den italienska 

kustbevakningen.104 Båten befann sig vid tillfället på internationellt vatten, inom Maltas område 

för sök- och räddningsinsatser, och var på väg mot europeisk mark. De italienska 

myndigheterna hejdade migranterna och tog ombord dem på italienska militärskepp, för att 

sedan återsända dem till Libyen enligt avtal mellan Libyen och Italien. Varken migranternas 

nationalitet eller namn registrerades, och de gavs ingen möjlighet att lämna in en asylansökan.  

Europadomstolen konstaterade att militärskeppen som återsände migranterna till Libyen hade 

seglat under italiensk flagg. Italien hade därför haft fullständig kontroll över skeppen, skeppens 

besättning samt migranterna vid tillfället. Migranterna hade därmed befunnit sig under italiensk 

jurisdiktion trots att situationen utspelat sig på internationellt vatten.  

Europadomstolen konstaterade vidare att migranterna riskerade att utsättas för omänsklig 

behandling i strid med artikel 3 EKMR vid ett återsändande till Libyen. Situationen för 

migranter i Libyen påpekades vara välkänd och enkel att verifiera för italienska myndigheter. 

Domstolen ansåg därför att Italien visste, eller åtminstone borde ha vetat, att det inte fanns 

tillräckliga garantier för att skydda migranterna från människorättskränkningar av libyska 

myndigheter. Italien borde ha tagit särskild hänsyn till avsaknaden av asylförfarande i Libyen, 

och ansågs skyldigt att försäkra sig om att Libyen skulle behandla migranterna på ett sätt som 

inte bröt mot internationella förpliktelser rörande flyktingskydd. Eftersom Italien inte hade gjort 

det ansågs de ha deltagit i otillåtna pushbacks samt brutit mot artikel 3 EKMR. 

I Güzelyurtlu m.fl. mot Cypern och Turkiet hade tre turkiska nordcyprioter blivit mördade på 

den del av Cyperns territorium som inte är turkiskt styrd.105  Nordcypern påbörjade inte en 

mordutredning, vilket de anhöriga till mordoffren ansåg dem vara skyldiga att göra. Nordcypern 

hävdade att det inte förelåg jurisdiktion i fallet, eftersom morden inte ägt rum inom dess 

territorium. Europadomstolen fann dock att det föll inom Nordcyperns jurisdiktion och att det 

därmed följde en skyldighet att öppna en mordutredning. Det förelåg sådana ”special features” 

i målet som skapade en länk mellan individerna och den nordcypriotiska staten, vilket 

etablerade jurisdiktion. En sådan ”special feature” var att det var ett känt faktum att mördarna 

 
104 Hirsi Jamaa m.fl. mot Italien, nr 27765/09, dom meddelad 23 februari 2012. 
105 Güzelyurtlu m.fl. mot Cypern och Turkiet, nr 36925/07, dom meddelad den 29 januari 2019. 
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hade flytt till Nordcypern. Det hindrade de cypriotiska myndigheterna att utföra en egen 

mordutredning och därmed utöva sin egen jurisdiktion. 

I M.N m.fl. mot Belgien berördes frågan om en visumansökan som lämnades in av en syrisk 

familj på ett belgiskt konsulat i Beirut. Syftet med visumansökan var att kunna ta sig till Belgien 

för att söka asyl. Visumansökan avslogs av det belgiska konsulatet. Europadomstolen avvisade 

målet och bedömde att den belgiska staten inte kunde anses ha brutit mot artikel 3 EKMR vid 

tillfället, eftersom den syriska familjen inte hade befunnit sig under belgisk jurisdiktion. 

Domstolen började med att konstatera vad som etablerats i Bankovic – att jurisdiktion primärt 

är kopplat till territoriet och att det krävs exceptionella omständigheter för att göra undantag 

från huvudregeln. Därefter att det centrala i målet var att slå fast om Belgien hade utövat 

offentlig makt över den syriska familjen genom att konsulatet hade nekat dem visum. 

Domstolen ansåg inte att det belgiska konsulatets åtgärd var tillräcklig för att innebära 

utövandet av offentlig makt och därmed etablera jurisdiktion för Belgien. Bland annat eftersom 

den administrativa processen på konsulatet hade satts i gång genom att den syriska familjen 

frivilligt hade tagit sig dit, samt inte hade någon annan koppling till Belgien.  

5.6 Sammanfattning 

Genomgången visar att det ofta är lättare att etablera statens extraterritoriella jurisdiktion i 

situationer som ägt rum i neutrala zoner. Till exempel i en transitzon på en flygplats (Amuur), 

på internationellt vatten (Hirsi) eller i FN-kontrollerade områden (Isaak m.fl.). Vid fysisk 

kontroll över en individ, som vid förvarstagning, verkar det också vara lättare att koppla statens 

ansvar till händelsen. När det gäller situationer där staten inte haft fysisk kontroll över ett 

område eller en individ är det mer krävande att etablera jurisdiktion, som i Bankovic. Det blir i 

stället fråga om att avgöra huruvida staten haft verklig och effektiv kontroll över en individ. 

Detta kan vara om det utövas av statens konsulära eller diplomatiska representanter (Bankovic) 

eller när en statsrepresentant utövar offentlig makt på en annan stats territorium (Al-Skeini). I 

senare praxis har flera olika kriterier använts av domstolen för att bestämma statens 

extraterritoriella jurisdiktion. Bland annat i Güzelyurtlu m.fl. där staten ansågs utöva 

jurisdiktion om det förelåg ”special features” i en situation som skapade en länk mellan staten 

och individen. ”Special features” har i senare praxis bedömts ha varierande innebörd och 

använts för att etablera jurisdiktion i skilda fall.106 Som avgörande kriterium har ”special 

features” sedan blivit kritiserat av delar av domstolen själv.107  Konsekvenserna ansågs kunna 

 
106 Se exempelvis Romeo Castaño mot Belgien, nr 8351/17, dom meddelad den 9 juli 2019. 
107 Mallory 2021, s. 42.  
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bli en alltför vid förståelse för när utövandet av jurisdiktion föreligger. Utfallet i MN m.fl. kom 

2020, efter några år där extraterritoriell jurisdiktion tolkats relativt generöst av 

Europadomstolen. Eventuellt visade domstolen här att det fanns en gräns för hur mycket den 

var villig att expandera jurisdiktionens räckvidd och därmed när EKMR kan anses tillämplig. 

Sammanfattningsvis kan sägas att det av rättsfallen framgår att kriterierna för att avgöra 

huruvida staten utövar jurisdiktion utanför sitt territorium har varierat och utvecklats på olika 

vis de senaste decennierna. Det går även att konstatera att tillämpligheten av EKMR och staters 

jurisdiktion har börjat tolkas på ett mer ”funktionellt” sätt, där inte enbart faktumet att en 

händelse ägt rum inom statens eget territorium tillmäts vikt, utan även den verkliga kontrollen 

som staten har haft över en situation.  

6. EU:s extraterritoriella gränskontroll – stängda dörrar till 

EU:s territorium 

6.1 Inledning 

I detta kapitel ska uppmärksamheten riktas mot de metoder för extraterritoriell gränskontroll 

som EU använder sig av och på vilket sätt som dessa åtgärder utgör hinder för flyktingar att få 

tillträde till EU:s territorium. Det finns ingen vedertagen rättslig bestämning av vad en 

”hindrande åtgärd” innebär, men en vanlig definition av begreppet är att det betyder en åtgärd 

som vidtas av stater utanför deras nationella gränser som förhindrar, avbryter eller stoppar 

människor utan nödvändiga resedokument från att korsa deras gränser på land, till havs eller i 

luften.108 Denna definition omfattar både aktiva, ”fysiska” åtgärder och passiva, administrativa 

åtgärder. EU:s metoder för extraterritoriell gränskontroll omfattar både passiva hindrande 

åtgärder – som viseringskravet och transportöransvaret – och aktiva, fysiska åtgärder – som att 

till havs hindra båtar från att nå EU:s territorium. Kapitlet är strukturerat i fem avsnitt: avsnitt 

6.2 handlar om viseringskravet, avsnitt 6.3 om transportöransvaret och ILO:s, avsnitt 6.4 om 

den fysiska gränsbevakningen som bistås och samordnas av Frontex, avsnitt 6.5 om 

tredjelandssamarbeten, som exemplifieras med två samarbeten, samt en sammanfattning i 

avsnitt 6.6. 

 
108 Violetta Moreno-Lax. "Must EU Borders Have Doors for Refugees: On the Compatibility of Schengen Visas 

and Carriers' Sanctions with EU Member States' Obligations to Provide International Protection to Refugees", 

European Journal of Migration and Law, 10:3, 2008, s. 322; Nagore Casas 2019, s. 173.  
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6.2 Viseringskravet 

6.2.1 Rättslig reglering  

EU:s gemensamma viseringspolitik grundar sig på artikel 77.2(a) i EU:s funktionsfördrag. Där 

bestäms att EU har kompetens att besluta om åtgärder om den gemensamma politiken för 

viseringar och andra uppehållstillstånd för kortare tid. 

Villkoren för utfärdande av visum finns i viseringskodexen. Den gemensamma 

viseringspolitiken omfattar viseringar för vistelser som inte är avsedda att vara längre än tre 

månader under en sexmånadersperiod, samt åtgärder som avser förfaranden och villkor för 

medlemsstaternas utfärdande av viseringar. Viseringar för vistelser för längre tid än tre månader 

under en sexmånadersperiod faller dock utanför EU-rättsliga regler, och regleras i stället av 

medlemsstaternas nationella rätt.109 

Viseringskodexen kompletteras av flera informationssystem, bland annat av en förordning om 

informationssystemet för viseringar (VIS) vars syfte är att underlätta utbytet av information och 

uppgifter mellan medlemsstaterna som rör viseringsansökningar, som till exempel 

viseringssökandens fingeravtryck.110 Detta för att i sin tur underlätta prövningen av 

viseringsansökningar och beslut om dessa. Det ska även vara till hjälp för att kunna identifiera 

personer som inte uppfyller villkoren för inresa eller vistelse.  

De tredjeländer vars medborgare omfattas av kravet att inneha en visering när de passerar EU:s 

yttre gränser (nedan kallat viseringskravet), samt de tredjelandsmedborgare som är undantagna 

från detta krav, finns upptagna i två förteckningar som hittas i viseringskravsförordningen.111  

Viseringskodexen och villkoren för utfärdande av viseringar för kortare vistelser tillämpas 

alltså på alla tredjelandsmedborgare som finns upptagna på viseringskravsförordningens lista. 

Den som söker visum behöver redan innan avresa kunna visa att de uppställda kraven är 

uppfyllda för att kunna få ett visum utfärdat.  

I viseringskodexens artikel 14 ställs dessa krav upp. Bland annat ska den sökande kunna styrka 

att personen har tillräckligt mycket pengar för att kunna täcka kostnaderna för hela den 

 
109 Viseringskodexen, art. 1.  
110 Europaparlamentets och rådets förordning (EG) nr 767/2008 av den 9 juli 2008 om informationssystemet för 

viseringar (VIS) och utbytet mellan medlemsstaterna av uppgifter om viseringar för kortare vistelse (VIS-

förordningen). Schengens informationssystem (SIS II) är ett annat informationsystem som EU använder sig av, 

som fungerar som ett efterlysningshjälpmedel och, i viss mån, även som ett spaningshjälpmedel.  
111 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2018/1806 av den 14 november 2018 om fastställande av 

förteckningen över tredjeländer vars medborgare är skyldiga att inneha visering när de passerar de yttre 

gränserna och av förteckningen över de tredjeländer vars medborgare är undantagna från detta krav.  
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planerade vistelsen, samt för återresa till hemlandet. Den sökande ska även lämna information 

som anger syftet med resan, samt information som visar att personen har för avsikt att lämna 

medlemsstaternas territorium innan giltighetstiden för visumet löper ut.  

I kodexens artikel 21 framgår att det vid prövningen av ansökningar om visum ska ägnas 

särskild uppmärksamhet åt att bedöma om sökanden utgör en risk för olaglig invandring eller 

en risk för medlemsstaternas säkerhet. Det understryks även här att särskild uppmärksamhet 

ska ägnas åt om sökanden har för avsikt att lämna medlemsstaternas territorium när visumet 

löper ut. 

I artikel 25 hittas bestämmelsen om att medlemsstaterna kan utfärda visum ”av humanitära 

skäl” – ett humanitärt visum. Som redogjordes för i avsnitt 3.4, så gäller de humanitära 

viseringarna inte i hela Schengenområdet – vilket är fallet med de vanliga viseringarna för 

kortare vistelse enligt viseringskodexen – utan har i stället territoriellt begränsad giltighet. De 

ska enligt artikeln endast utfärdas undantagsvis, och när det av hänsyn till nationella intressen 

eller på grund av internationella förpliktelser anses finnas skäl att avvika från de uppställda 

kraven. Eftersom Europadomstolen slagit fast att EU-rätten inte innebär någon skyldighet för 

medlemsstaterna att utfärda humanitära visum, så är det upp till medlemsstaterna själva att 

avgöra när och om humanitära visum används. Som framgick i avsnitt 3.4, så sker detta i 

begränsad utsträckning. 

6.2.2 Konsekvenserna av viseringskravet för flyktingar  

Viseringskodexen tillerkänner inte flyktingar eller personer som vill ta sig till EU:s territorium 

för att söka asyl någon speciell status. Det görs inte heller några undantag från viseringskravet 

för dessa individer. Det innebär att alla som kommer från något av länderna som finns uppförda 

på viseringskravsförordningen måste uppfylla viseringskodexens kriterier, oavsett om personen 

är flykting eller om den migrerar av andra orsaker.112  

Som utgångspunkt har EU och EU:s medlemsstater rätt att reglera vem som tillträder det egna 

territoriella området enligt principen om statssuveränitet. Det är alltså inte kontroversiellt i sig 

att viseringskodexen ställer upp villkor för utfärdandet av visum. Det kan dock sägas uppstå ett 

problem när viseringsreglerna inte gör åtskillnad på flyktingar och andra migranter.  

Enligt Genèvekonventionen är en flykting ”den som befinner sig utanför sitt hemland och har 

en välgrundad fruktan att bli utsatt för förföljelse […] och på grund av denna fruktan inte kan 

 
112 Nagore Casas 2019, s. 175.  
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eller vill återvända till hemlandet och begagna sig av dess skydd”.113 Det ligger alltså i 

flyktingbegreppets natur att inte kunna uppfylla viseringskodexens krav på att ha för avsikt att 

lämna medlemsstaternas territorium innan giltighetstiden för visumet löper ut.114  

Till detta tillkommer att listan över de tredjeländer vars medborgare är skyldiga att inneha 

viseringar omfattar ett stort antal ”flyktingproducerande” länder, så som Afghanistan, Irak, 

Somalia och Syrien.115 Det innebär att merparten av de individer som har för avsikt att söka 

asyl i EU ställs inför så avsevärda svårigheter att få visum att det i praktiken är nästintill 

uteslutet.  

6.2.3 Schengenkodexens undantag från regeln att ha visum vid gränsen 

Enligt viseringskodexen gäller alltså kravet på att resa med visum, oavsett vilket syfte som 

inresan till EU har. Det framgår även av Schengenkodexen – som reglerar förfaranden kopplade 

till gränskontroller av Schengenområdet – att det krävs visum för att passera gränsen till EU.116  

I artikel 3 i Schengenkodexen är det dock stadgat att förordningen ska tillämpas ”på varje 

person som passerar medlemsstaternas inre eller yttre gränser, utan att det påverkar […] 

rättigheterna för flyktingar och personer som ansöker om internationellt skydd, särskilt när det 

gäller principen om non-refoulement”.  

Det stadgas även att undantag från huvudregeln om viseringskrav kan göras om en flykting 

ändå lyckas ta sig till den yttre gränsen. Stater får i så fall utfärda ett visum vid gränsen och ge 

personen tillträde till territoriet. Det framgår vidare av artikel 13.1 i Schengenkodexen att de 

tredjelandsmedborgare som inte uppfyller samtliga inresevillkor ska nekas inresa, men att det 

inte påverkar tillämpningen av de särskilda bestämmelserna om rätt till asyl och internationellt 

skydd.  

Om man läser Schengenkodexen och viseringskodexen ihop, verkar avsaknaden av visum i sig 

inte omöjliggöra tillträde till EU:s territorium för flyktingar. Enligt Schengenkodexen kan det 

uppstå en skyldighet för medlemsstaterna att göra undantag från viseringskravet för flyktingar 

vid EU:s gränser. Slutsatsen som kan dras är att på grund av viseringskravet så är den praktiska 

 
113 Genèvekonventionen, art. 1(a) 
114 El-Enany 2015, s. 887. 
115 Se viseringskravsförordningen. 
116 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om 

gränspassage för personer (kodex om Schengengränserna) 
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möjligheten för flyktingar att ta sig lagligt till EU ytterst liten. Men om man ändå lyckas, så kan 

principen om non-refoulement hindra medlemsstaterna från att neka tillträde.117   

6.3 Transportöransvar och ILO:s 

6.3.1 Rättslig reglering av transportöransvaret 

Den rättsliga grunden för transportöransvaret hittas i Schengenkonventionen. Syftet med att 

införa regler om transportöransvar framgår av konventionens ingress: migrationsströmmarna 

ska hanteras och den olagliga invandringen ska bekämpas effektivt.118 Av konventionens artikel 

26 framgår att medlemsstaterna har en förpliktelse att införa regler om transportöransvar i sina 

nationella lagstiftningar. Transportöransvaret innebär att det är transportbolaget som 

ombesörjer resor till medlemsstaternas territorium som ska försäkra sig om att en 

tredjelandsmedborgare har de resedokument som krävs för inresa. Om en 

tredjelandsmedborgare blir nekad inresa till en medlemsstats territorium så är det även 

transportbolagets ansvar att ordna och bekosta återresan.   

Om transportbolaget inte uppfyller sitt ansvar och tillåter en tredjelandsmedborgare att resa till 

EU utan nödvändiga resedokument får bolaget betala böter.119 Sanktioner mot bolaget sker dock 

inte i de fall annat följer av förpliktelser enligt Genèvekonventionen. Det vill säga, böter ska 

inte utfärdas i de fall som tredjelandsmedborgaren utan visering är en flykting.  

Schengenkonventionens artikel 26 kompletteras av direktiv 2001/52.120 Direktivet antogs för 

att se till att medlemsstaterna fastställer reglerna om transportöransvar samt för att harmonisera 

vilka ekonomiska påföljder som medlemsstaterna ger transportbolagen. I direktivets artikel 4 

bestäms att bötesbeloppen ska vara ”avskräckande, effektiva och proportionerliga”, vilket 

enligt artikeln ska vara mellan 3 000 och 5 000 euro för varje person som tillåts resa utan 

nödvändiga resedokument.  

6.3.2 Rättslig reglering av det europeiska nätverket av sambandsmän för 
invandring (ILO:s) 

Utöver viseringskravet och transportöransvaret, ska det europeiska nätverket av sambandsmän 

för invandring (ILO:s) beröras kort. Den rättsliga grunden för ILO:s hittas i förordning (EU) 

2019/1240.121 Där definieras dessa vara någon ”som har utsetts och utplacerats utomlands av 

 
117 Nagore Casas 2019, s. 175.  
118 Schengenkonventionen, stycke 1 och 2. 
119 A.a., art. 26. 
120 Direktiv 2001/51, om komplettering av bestämmelserna i artikel 26 i konventionen om tillämpning av 

Schengenavtalet av den 14 juni 1985. 
121 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2019/1240 av den 20 juni 2019 om inrättande av ett 

europeiskt nätverk av sambandsmän för invandring. 
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de behöriga myndigheterna i en medlemsstat […] för att arbeta med invandringsrelaterade 

frågor”.122 I syfte att förbättra och intensifiera samarbetet med tredjeländer i migrationsfrågor 

så har EU placerat ut ILO:s i tredjeländer som är viktiga ursprungs- och transitländer. Vanligtvis 

sker detta på flygplatser eller konsulat.123  

ILO:s uppgifter finns uppräknade i artikel 3. Dessa omfattar bland annat att samla in 

information om migrationsströmmarnas sammansättning och de rutter som används för att nå 

medlemsstaternas territorier. Det kan också vara information om ”sätt och metoder för att bistå 

myndigheterna i tredjeländer att förhindra olagliga invandringsströmmar som härrör från eller 

transiterar genom deras territorier”. Uppgifterna ska utföras av ILO:s inom ramen för sina 

ansvarsområden, som fastställs av de myndigheterna som placerar ut ILO:s på sina poster.  

Transportbolagen nämns bara på ett ställe i förordningen. I artikel 5.1(d) framgår det att ILO:s 

ska samordna de ståndpunkter som intas i kontakterna med kommersiella transportörer när så 

är lämpligt. Hur dessa kontakter ska gå till och under vilka former det ska ske är inte reglerat.  

6.3.3 Konsekvenserna av transportöransvaret och ILO:s för flyktingar  

I avsnittet om viseringskodexen konstaterades att avsaknaden av visum i sig inte omöjliggör 

tillträde till EU:s territorium för flyktingar. Enligt Schengenkodexen kan det uppstå en 

skyldighet för medlemsstaterna att göra undantag från viseringskravet för flyktingar vid EU:s 

yttre gränser när EU:s internationella förpliktelser hindrar medlemsstaterna från att neka en 

skyddsbehövande inresa.  

Den gemensamma viseringspolitiken måste dock ses ihop med regleringen kring 

transportöransvar för att ge en mer heltäckande bild av hur flyktingars möjlighet att nå EU:s 

territorium för att söka asyl ser ut. 

Transportöransvaret innebär att EU:s medlemsstater i praktiken har gett privata aktörer – i form 

av framför allt flygbolag – i uppgift att kontrollera om tredjelandsmedborgare har de 

nödvändiga resedokumenten för att uppfylla kraven för tillträde till EU:s territorium. 

Viseringskravet genomdrivs på en annan stats territorium och det görs i hög utsträckning av 

privata bolag i stället för av statliga representanter.124 Transportöransvaret är på det viset tätt 

sammankopplat med reglerna om viseringskrav. 

 
122 Förordning (EU) 2019/1240, art. 2.1. 
123 Nagore Casas 2019, s. 179.  
124 Theodore Baird. "Carrier Sanctions in Europe: A Comparison of Trends in 10 Countries", European Journal 

of Migration and Law, 19:3, 2017, s. 308. 
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Som framgår av Schengenkonventionen har flygbolagen fått sina uppdrag som ett led i att 

hantera migrationsströmmarna och för att bekämpa den olagliga invandringen. Men deras 

uppgift sträcker sig bara till att kontrollera att resenärer har nödvändiga resedokument och att 

se till att avvisade resenärer återsänds. Det finns som sagt ett undantag från transportöransvaret 

som rör tredjelandsmedborgare som ansöker om internationellt skydd. Undantaget följs dock 

inte av en skyldighet eller laglig befogenhet för transportören att kontrollera vilket motiv som 

resenären har för sin resa eller om personen har skyddsskäl. Flygbolagens kontroller utförs 

dessutom under hot om böter i de fall som individer utan visering ändå tillåts att resa in i EU. 

Med tanke på de avsevärda beloppen som stadgas i direktiv 2001/54 artikel 4.1 så finns det liten 

marginal för att riskera att göra felbedömningar. Det är inte på motsvarande sätt bötesbelagt att 

inte kontrollera om en individ ska resa in i EU för att söka om internationellt skydd. För 

vinstdrivande, privata bolag kan incitamenten antas vara starkare för att hellre neka inresa en 

gång för mycket, än att riskera att utsättas för sanktioner.125  

Till detta tillkommer den funktion som ILO:s ofta har. Även om det inte är en arbetsuppgift 

som är explicit uttryckt i ILO-förordningen, så har ILO:s ofta fyllt en roll som ”rådgivare” 

gentemot transportbolagen.126 ILO:s befogenheter sträcker sig inte längre än att ursprungs- eller 

transitländerna behåller sin suveräna rätt att slutgiltigt bestämma i de berörda frågorna.127 Det 

är dock svårt att bedöma vilket inflytande som ILO:s råd och rekommendationer har på 

tredjelandsmyndigheterna och transportbolagen i praktiken. De utplacerande myndigheternas 

stora frihet att själva hänskjuta uppgifter till ILO:s leder även till att deras uppdrag varierar 

beroende på var de är placerade. I kombination med avsaknaden av information kring hur ILO:s 

faktiskt arbetar leder det till viss otydligt kring hur stort ILO:s inflytande och ansvar är i olika 

frågor.  

Reglerna om transportöransvar leder alltså till flera konsekvenser för flyktingar och deras 

möjligheter att nå EU:s territorium för att söka asyl. På samma sätt som är fallet med den 

gemensamma viseringspolitiken så utreds inte de underliggande omständigheterna till att en 

individ vill ta sig till EU, vilket leder till att flyktingar inte särskiljs från andra migranter och är 

hänvisade till samma resvägar.  

 
125 Moreno-Lax 2017, s. 124.  
126 Frank McNamara. ”Member State Responsibility for Migration Control within Third States - Externalisation 

Revisited”, European Journal of Migration and Law, 15:3, 2013, s. 329. 
127 Nagore Casas 2019, s. 181.  
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6.4 Frontex - Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån 

6.4.1 Rättslig reglering 

I början av kapitlet gjordes en distinktion rörande EU:s hindrande åtgärder, som antingen kan 

kategoriseras som aktiva och ”fysiska”, eller passiva och administrativa. Viseringskravet och 

transportöransvaret är exempel på det senare. De hindrande åtgärder som kan kopplas till den 

europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån – ofta kallad Frontex – är däremot aktiva och 

fysiska. Frontex instiftades som ett led i att genomföra en ”europeisk integrerad 

gränsförvaltning”. Målet med en europeisk integrerad gränsförvaltning var – och är – att 

förbättra hanteringen av migrationen, genom att ”förvalta gränspassagerna vid de yttre 

gränserna effektivt och ta itu med migrationsutmaningarna och eventuella framtida hot vid 

dessa gränser”.128 Den europeiska integrerade gränsförvaltningen bygger på en fyrdelad modell 

för tillträdeskontroll, där kustbevakningen utanför EU:s territorium utgör en viktig del. Frontex 

har kommit att spela en huvudroll i att omsätta den europeiska integrerade gränsförvaltningen 

i praktiken. 129   

Frontex upprättades för första gången genom förordning (EG) nr 2007/2004, som sedan dess 

har omarbetats flera gånger.130 I den ursprungliga förordningen framgick att det framför allt var 

upp till medlemsstaterna själva att ansvara för gränsförvaltningsfrågor, medan Frontex snarast 

hade en stödjande roll. I den omarbetade förordningen från 2016 stadgades det i stället att 

Frontex och de nationella gränsförvaltningsmyndigheterna delade ansvaret för 

gränsbevakningen och kontroll av de yttre gränserna. Medlemsstaterna behöll dock fortfarande 

huvudansvaret för förvaltningen av sina egna avsnitt av de yttre gränserna.131  

Den senaste omarbetningen av förordningen skedde 2019, och den rättsliga grunden för Frontex 

hittas numera i förordning (EU) 2019/1896.132 Genom förordningen stärks Frontex mandat och 

dess kapacitet utökas, primärt i form av en stående europeisk gräns- och kustbevakningsstyrka 

med verkställande befogenheter.133 

Förordning 2019/1896 är antagen med stöd av art. 77.2(d) i EU:s funktionsfördrag som 

bestämmer att EU har kompetens att vidta alla nödvändiga åtgärder för att stegvis upprätta ett 

 
128 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2019/1896 av den 13 november 2019 om den europeiska 

gräns- och kustbevakningen och om upphävande av förordningarna (EU) nr 1052/2013 och (EU) 2016/1624.  
129 Förordning (EU) 2019/1896, ingress, stycke 13.  
130 Rådets förordning (EG) nr 2007/2004 av den 26 oktober 2004 om inrättande av en europeisk byrå för 

förvaltningen av det operativa samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre gränser. 
131 Förordning (EU) 2016/1624 om den europeiska gräns- och kustbevakningen, art. 5. 
132 Förordning (EU) 2019/1896. 
133 Ibid., art. 5.2. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/AUTO/?uri=celex:32016R1624
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integrerat system för förvaltning av de yttre gränserna. I Schengenkodexen stadgas även att 

medlemsstaterna ska ha ett nära och kontinuerligt samarbete för att åstadkomma en effektiv 

gränskontroll, samt att det operativa samarbetet mellan medlemsstaterna om förvaltningen av 

de yttre gränserna ska samordnas av Frontex.134 

Frontex har sedan dess införande alltså växt till att bli en nyckelaktör i hanteringen av EU:s 

yttre gränser.135 Byråns uppgifter består idag av att förvalta gränspassagerna vid EU:s yttre 

gränser och att hantera gränsöverskridande problem. Den bistår medlemsstaterna vid de yttre 

gränserna genom att samordna och organisera gemensamma insatser, även inbegripet 

återvändandeinsatser, samt tillhandahåller tekniskt och operativt stöd till medlemsstaternas 

egen gränsförvaltning.136 Byrån fyller därmed en stödjande, samordnande och organiserande 

roll, men ska samtidigt vara fullt ansvarig och ansvarsskyldig för alla beslut som byrån fattar 

och för all verksamhet som den ensam ansvarar för.137  

Storleken på Frontex budget och personalstyrka har växt i takt med att mandatet utökats. Enligt 

Frontex egen statistik så hade byrån 19 pågående operationer i och utanför EU i slutet av 2021, 

samt 2 000 anställda i den stående styrkan.138 Under året räddades 34 349 personer av Frontex 

kustbevakning139 och 18 300 personer återvände med byråns stöd.140  

6.4.2 Konsekvenserna av Frontex arbete för flyktingar  

I kapitlets tidigare avsnitt konstaterades att viseringskravet och transportöransvaret sätter stopp 

för flyktingars tillträde till EU via lagliga vägar redan på andra staters territorier. För att nå EU:s 

gränser för att söka skydd används andra vägar, där flyktingar är del av samma migrationsflöden 

som medlemsstaternas gränsbevakning har som syfte att hantera och kontrollera. EU:s och 

medlemsstaternas hårdnade kontroll av sina land- och havsgränser utgör på det viset ett hinder 

för alla individer som antas resa irreguljärt mot EU, utan att hänsyn tas till de underliggande 

orsakerna för resan. Dessa gränskontroller är inte oproblematiska. Thomas Spijkerboer visar i 

sin undersökning av gränskontrollåtgärder vid EU:s yttre gränser att den förstärka kontrollen 

inte verkar minska den irreguljära invandringen, utan snarare leda till att fler flyktingar och 

 
134 Schengenkodexen, art. 16.3 och art. 17.2. 
135 Jorrit J. Rijpma. ”Frontex and the European system of border guards: The future of European border 

management”, The European Union as an Area of Freedom, Security and Justice. Fletcher, Maria, Herlin-

Karnell, Ester & Matera, Claudio (red.), London: Routledge, 2016, s. 218. 
136 Förordning (EU) 2016/1624, art. 8.  
137 Förordning (EU) 2019/1896, art. 7.4. 
138 Frontex. 2021 in brief. https://frontex.europa.eu/publications/2021-in-brief-GDngLH. [hämtad 2022-02-02]  
139 A.a., s. 7. 
140 A.a., s. 6. 
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migranter i stället använder sig av farliga vägar för att försöka nå EU.141 Även om det är svårt 

att fastställa exakt vilka orsaker som ligger bakom förändringar i migrationsflödena så verkar 

stängda landsgränser åtminstone bidra till den ökande användningen av sjövägarna.142 Att ta 

sig över Medelhavet i sjöodugliga båtar med risk för att kapsejsa är ett pris som många betalar 

för att försöka söka skydd i EU.143 De fysiska gränskontrollerna får därmed stora konsekvenser 

för flyktingar, oavsett vem de utförs av. Men om de gränsbevakningspatruller som förhindrar 

eller avbryter människor utan nödvändiga resedokument att korsa gränserna utförs, samordnas 

eller bistås av EU eller dess medlemsstater, och åtgärderna innebär att människor återsänds till 

områden där de riskerar förföljelse utan att ha möjlighet att söka asyl, uppstår frågan om 

principen om non-refoulement gäller. Flertalet gånger har det uppstått situationer som anknyter 

till EU:s ansvar för att respektera flyktingrättigheter.144 Human Rights Watch har 

återkommande rapporterat om övergrepp av medlemsstaters tjänstemän mot människor som 

anlänt till EU:s gränser, där Frontex också tjänstgjort.145 Det har omfattat olika typer av våld, 

pushbacks och nekande till rätten att söka asyl av länder som Bulgarien, Grekland, Kroatien, 

Malta och Ungern.  

Ett tillhörande problem har varit bristen på transparens hos Frontex. Det har lyfts fram av 

kritiker att det saknas ordentliga rapporteringsmekanismer och extern granskning av byråns 

arbete.146 Utan transparens råder det otydlighet om vem som ska hållas ansvarig när 

människorättskränkningar har förekommit. Speciellt när Frontex hävdar att byrån bara 

samordnat och givit stöd åt medlemsstaternas arbete, som utförts enligt medlemsstaternas egna 

avtal kring sin gränsbevakning.  

Genom förordning 2019/8929 har regleringen kring kritiserade delar av Frontex arbete 

omarbetats. Den införda stående styrkan med verkställande makt kan bidra till tydlighet i vem 

som har tagit vilket beslut och underlätta att hålla Frontex ansvarigt när det är på sin plats. Det 

 
141 Thomas Spijkerboer. "The Human Costs of Border Control", European Journal of Migration and Law, 9:1, 

2007, s. 128. 
142 El-Enany 2015, s. 883. 
143 Amnesty International. “Lives adrift: Refugees and migrants in peril in the central Mediterranean”, 2014-09-

30, https://www.amnesty.org/en/documents/eur05/006/2014/en/ [hämtad 2022-02-24] 
144 Se bl.a Hirsi; Amnesty International. ”Greece: Violence, lies, and pushbacks - Refugees and migrants still 

denied safety and asylum at Europe's borders”, 2021-06-23, 

https://www.amnesty.org/en/documents/eur25/4307/2021/en/ [hämtad 2022-01-26], Human Rights Watch. 

“Human Rights Watch Submission to the Special Rapporteur’s Report on Pushback Practices and Their Impact on 

the Human Rights of Migrants”, 2021-02-01, https://www.hrw.org/news/2021/02/01/human-rights-watch-

submission-special-rapporteurs-report-pushback-practices-and [hämtad 2022-01-26]  
145 Human Rights Watch. “Frontex Failing to Protect People at EU Borders -  

Stronger Safeguards Vital as Border Agency Expands”, 2021-06-23, 

https://www.hrw.org/news/2021/06/23/frontex-failing-protect-people-eu-borders. [hämtad 2022-02-02] 
146 A.a. 
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har även tillsatts en arbetsgrupp, vars uppgift är att utreda huruvida Frontex arbete sker i linje 

med mänskliga rättigheter.147  

Till detta tillkommer dock att EU:s medlemsstater har ingått samarbeten med flera tredjeländer 

som utför gränspatruller för att stoppa människor från att över huvud taget lämna 

tredjeländernas territorium. Vid sådana gränskontrollåtgärder, som bistås eller stödjs av 

medlemsstaterna, uppstår ytterligare otydlighet i vems ansvaret är. Det sista avsnittet i kapitlet 

ägnas åt dessa samarbeten. 

6.5 Tredjelandssamarbeten 

6.5.1 Rättslig reglering och konsekvenser av tredjelandssamarbeten för 
flyktingar 

Bilaterala avtal som i praktiken innebär att tredjeländer övertar en del av ansvaret för att hantera 

migrationsflöden för EU:s medlemsstaters räkning har förekommit länge och i olika format. 

Det går dock att se en ökad trend av att använda det som en metod för att hantera 

migrationsflöden och bekämpa illegal invandring.148 Tidigare samarbeten innebar ofta att 

myndigheter från den tänkta destinationsstaten fick tillåtelse att utföra migrationskontroll på 

tredjeländers territorium. Numera är det vanligt att det i stället är transit- eller 

ursprungsländernas myndigheter som utför dessa uppgifter åt destinationsstaten.149 I synnerhet 

har olika samarbeten med nordafrikanska länder blivit vanligare sedan 1990-talet.150 Det gäller 

ofta samarbeten med flyktingproducerande länder, så som Etiopien, Mali, Nigeria och 

Senegal.151 Det uttalade syftet med dessa samarbeten är ofta att bekämpa människosmuggling 

och trafficking och att rädda människoliv.152 Tredjeländer får i uppdrag att hindra människor 

från att ge sig ut på irreguljära och farliga vägar mot europeiskt territorium, så som rutterna 

över Medelhavet. Det sker bland annat genom hindrande åtgärder och räddningsaktioner till 

havs där båtar stoppas och återsänds. Ofta sker det utan att personernas individuella 

omständigheter utreds och utan att det ges möjlighet till en prövning av deras skyddsskäl. 

Tredjelandssamarbetenas rättsliga grund återfinns i asylprocedurdirektivet.153 I artikel 38 

stadgas att medlemsstaterna får överföra asylsökande till ”säkra tredjeländer”, för att där få sin 

 
147 Frontex Scrutiny Working Group (FSWG). 
148 Gammeltoft-Hansen & Feith Tan 2021, s. 3. 
149 A.a. 
150 Silja Klepp. "A Contested Asylum System: The European Union between Refugee Protection and Border 

Control in the Mediterranean Sea", European Journal of Migration and Law, 12:1, 2010, s. 6.  
151 Giuffré 2020, s. 166. 
152 A.a., s. 143. 
153 Europaparlamentets och rådets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma förfaranden för att 

bevilja och återkalla internationellt skydd.  
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asylansökan prövad.154 I EU:s funktionsfördrag artikel 79.3 framgår att EU får ingå avtal med 

tredjeländer i syfte att tredjelandsmedborgare som inte uppfyller villkoren för inresa eller 

vistelse på en medlemsstats territorium ska återtas till sina ursprungsländer. I 

återvändandedirektivet betonas det även att återtagandeavtal med tredjeländer, såväl från EU:s 

sida som bilateralt, är nödvändiga för att underlätta återvändandet.155  

EU:s policy om säkra länder tillämpas numera av merparten av EU:s medlemsstater. Med ett 

säkert land menas ett land där det ”på grundval av den rättsliga situationen, tillämpningen av 

lagstiftningen inom ett demokratiskt system och de allmänna politiska förhållandena framgår 

att det allmänt och genomgående inte förekommer någon förföljelse […] samt ingen tortyr eller 

omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning och inget hot på grund av 

urskillningslöst våld i situationer av internationell eller intern väpnad konflikt”.156 I praktiken 

innebär denna policy en form av ”kontaktlös” hantering av migrationsflödena för EU.157 Stater 

som inte är medlemmar i EU, och som sällan har ett asylförfarande eller människorättspraxis 

som är godtagbar ur folkrättslig synpunkt, intar rollen som gränskontrollanter för EU:s 

räkning.158 Detta med uttalat och fullständigt stöd av EU.159  Problematiken känns igen från 

tidigare avsnitt om transportöransvar och Frontex. Trenden med en ökad användning av 

tredjelandssamarbeten kan anses fortsätta och förstärka samma europeiska strategi för att 

hantera migrationsströmmar och bekämpa illegal invandring som numera är vedertagen: fler 

aktörer utför i praktiken fler gränskontrollsaktiviteter för EU på ett tidigt stadium.  

Liksom fallet är med viseringskravet, transportöransvaret och Frontex gränsbevakning så träffar 

dessa åtgärder både flyktingar och andra migranter. Konsekvensen blir – ännu en gång – att 

möjligheten för skyddsbehövande att få tillträde till EU:s territorium för att söka asyl 

kringskärs. Det har även påpekats att det finns stor risk för att kränkningar av mänskliga 

rättigheter sker till följd av dessa avtal.160 På samma sätt som med transportöransvaret och 

 
154 EU:s policy kring säkra länder har blivit hårt kritiserad inom litteraturen, se bl a Giuffré 2020, s. 114ff för en 

utförlig genomgång av begreppet och tillhörande problematik. 
155 Europaparlamentets och rådets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och 

förfaranden för återvändande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna. 
156 Direktiv 2013/32/EU, bilaga 1.  
157 Violeta Moreno-Lax & Mariagiulia Giuffré. “The rise of consensual containment: from contactless control to 

contactless responsibility for migratory flows”, i Research Handbook on International Refugee Law, Sing Juss, 

Satvinder (red.), Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2019, s. 86. 
158 Giuffré 2020, s. 151.  
159 A.a., s. 71.  
160 A.a., s. 154.  
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Frontex så leder den ökade delegeringen av uppgifter till andra aktörer till ökad otydlighet i 

vem som ansvarar för vad.161  

Tredjelandssamarbetena är många till antalet och de ingås mellan olika parter. Ibland är de på 

medlemsstatsnivå, ibland med en varierande grad av inblandning av EU.162 Ibland är EU den 

avtalsingående parten – som i överenskommelsen mellan EU och Turkiet. Ibland är EU bara 

med och bistår på olika vis, som att finansiera tredjelandets gränskontrollsåtgärder, utbilda 

deras kustbevakning och förse dem med teknisk utrustning, som i Italien-Libyen-samarbetet. 

Samarbetenas innehåll är ofta skiftande och i vissa fall okänt, eftersom de inte offentliggjorts.163 

Uppsatsen syftar inte till att jämföra eller kartlägga medlemsstaternas olika bruk av bilaterala 

överenskommelser med tredjeländer. I exemplifierande och belysande syfte har två av de mest 

välkända och uppmärksammade samarbetena nedan valts ut.  

6.5.2 EU-Turkiet  

Det var i kölvattnet av den så kallade flyktingkrisen under 2015 som EU-representanter och 

Turkiet ingick överenskommelsen den 18 mars 2016.164 Det stora antalet migranter som hade 

anlänt till EU under 2015 och fortsatt under 2016 upplevdes ha skapat ett oproportionerligt stort 

tryck på EU:s gränsstater. Överenskommelsen mellan Turkiet och EU ingicks för att fördjupa 

förbindelserna mellan Turkiet och EU samt för att hantera de stora migrationsflödena, i 

synnerhet situationen som rådde på de grekiska öarna vid tiden.165  

I korthet så innebar överenskommelsen att de irreguljära migranter som hade anlänt till 

Grekland efter den 20 mars 2016 skulle återsändas till Turkiet genom EU:s finansiering. Turkiet 

skulle tillsammans med berörda medlemsstater vidta åtgärder för att inga nya irreguljära vägar 

till EU skulle skapas. När antalet flyktingar som tog vägen via Turkiet till Grekland minskade, 

skulle också ett frivilligt humanitärt mottagningssystem aktiveras som medlemsstaterna fick 

delta i på frivillig basis. För varje syrisk flykting som skickades tillbaka till Turkiet skulle en 

syrisk flykting vidarebosättas från Turkiet till EU.166 

 
161 Klepp 2010, s. 20. 
162 Elin Palm. ”Externalized Migration Governance and the Limits of Sovereignty: The Case of Partnership 

Agreements between EU and Libya”, THEORIA, nr. 86, 2020, s. 12. 
163 Giuffré 2020, s. 166. 
164 Europeiska rådet. Uttalande från EU och Turkiet den 18 mars 2016, 

https://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/# [hämtad 2022-02-20]  
165 A.a.  
166 Migrationsinfo. ”Vad innebär EU:s överenskommelse med Turkiet?”, 2016-03-16, 

https://www.migrationsinfo.se/vad-innebar-eus-overenskommelse-med-turkiet/#fn-2372-9 [hämtad 2022-02-24] 
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Som motprestation skulle EU bland annat återuppta förhandlingarna om ett framtida EU-

medlemskap för Turkiet, viseringskravet för turkiska medborgare för resor till EU slopas och 

sammanlagt sex miljoner euro utbetalas av EU-pengar för att stödja flyktingfaciliteter i 

Turkiet.167  

Överenskommelsen mellan EU och Turkiet har av EU hyllats som en framgång.168 Det har 

framhållits att antalet migranter som anlänt via Balkanrutten till EU minskat radikalt efter 

implementeringen. Sedan dess har flera liknande överenskommelser och avtal slutits, bland 

annat mellan Spanien och Marocko.169  

Men parallellt med att överenskommelsen har setts som en framgång, så har den också 

fördömts.170 Överenskommelsens omfördelningsmekanism, där anländande migranter skickas 

tillbaka till Turkiet från Grekland, förutsätter att Turkiet är ett säkert land för att åtgärden inte 

ska anses bryta mot principen om non-refoulement. Att Turkiet skulle leva upp till 

asylprocedursdirektivets definition av säkert land har dock blivit starkt ifrågasatt.171 Det har 

även påtalats att migranter inte slutade ta sig till EU när Balkanrutten stängde, bara att de valde 

andra sätt att göra det i stället, ofta via farliga irreguljära vägar och ofta med hjälp av 

människosmugglare.172 Överenskommelsen understryker att återsändandet till Turkiet ska ske 

i full överenstämmelse med EU-rätten och internationell rätt, vilket innebär att ”ingen form av 

kollektiva utvisningar kommer att genomföras” och att ”alla migranter kommer att skyddas i 

enlighet med tillämpliga internationella standarder och med respekt för principen om non-

refoulement”. Det finns dock dokumenterade fall där migranter har utsatts för tvångsvisa 

utvisningar tillbaka till kriget i Syrien från Turkiet, ofta efter att ha hållits i förvar och utsatts 

för våld och trakasserier.173 Turkiet har inte undertecknat Genèvekonventionen i sin helhet, 

 
167 Ibid, 
168 Se bl.a. Maltadeklarationen, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/02/03/malta-

declaration/ [hämtad 2022-02-03]; ESI – European Stability Initiative. “EU – Turkey Statement. Three years 

on”, 2019-04-15, https://www.esiweb.org/pdf/ESI%20core%20facts%20-%20EU-

Turkey%20Statement%20three%20years%20on%20-%2015%20April%202019.pdf [hämtad 2022-02-01] 
169 Terry, “The EU-Turkey Deal, Five Years On: A Frayed and Controversial but Enduring Blueprint”.  
170 Se bl.a. ECRE. Editorial: EU-Turkey Deal 5 Years on: Fundamentals Remain Unchanged, 2021-03-19 

https://ecre.org/editorial-eu-turkey-deal-5-years-on-fundamentals-remain-unchanged/ [hämtad 2022-02-24]; 

Oxfam, Amnesty International, Caritas Europe m.fl.. Open letter: Five years after the EU-Turkey Statement, 

European Civil Society demands an end to containment and deterrence at the EU’s External Borders., mars 

2021. https://oxfam.app.box.com/v/JointCSOLetter18March2021 [hämtad 2022-02-24] 
171 Se bl.a. Kyilah Terry. ”The EU-Turkey Deal, Five Years On: A Frayed and Controversial but Enduring 

Blueprint”, MPI Europe, 2021-04-08. https://www.migrationpolicy.org/article/eu-turkey-deal-five-years-on 

[hämtad 2022-02-24]  
172 Tsourdi & Costello 2021, s. 799. 
173 Amnesty International. “Sent to a war zone: Turkey’s illegal deportations of Syrian Refugees”, 2019-10-24, 

https://www.amnesty.org/en/wp-content/uploads/2021/05/EUR4411022019ENGLISH.pdf [hämtad 2022-02-24] 
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vilket innebär att icke-europeiska flyktingar inte kan få full flyktingstatus.174 Landets 

asylsystem är även nytt. Det trädde i kraft så sent som 2014, vilket i kombination med faktumet 

att Turkiet är värdland för flest flyktingar i världen har gjort att systemet inte fungerat i 

praktiken.175 Med ett system som saknar kapacitet att hantera en stor mängd ärenden, så har 

hundratusentals flyktingar hamnat i en form av juridiskt limbo, ofta under svåra förhållanden 

och utan stöd av myndigheter.176  

Mot bakgrund av detta har det påpekats att Turkiet inte kan anses vara ett säkert land och att 

det strider mot principen om non-refoulement att återsända migranter dit, eftersom de – trots 

överenskommelsens intygande – inte skyddas i enlighet med tillämpliga internationella 

standarder.177  

6.5.3 Italien-Libyen 

Relationen mellan Italien och Libyen går långt tillbaka i tiden, med en gemensam historia och 

ett tidigare italienskt kolonialvälde i bagaget. Sedan slutet av 1990-talet har Italien verkat för 

ett bilateralt samarbete mellan parterna, vilket har intensifierats över tid. Det har skett i form av 

ett flertal formella och informella överenskommelser, där migrationsfrågan från början har 

spelat en central roll. Under 2004 och 2005 återsändes över 4 000 migranter från den italienska 

ön Lampedusa till Libyen av italienska myndigheter. Avvisningarna kritiserades skarpt, bland 

annat av UNHCR och senare även i en resolution från EU-parlamentet.178 EU-parlamentet 

pekade på att flyktingar vid tillfället inte haft möjlighet att söka asyl på Lampedusa eller fått en 

individuell prövning av sina asylskäl innan de kollektivt blev avvisade till Libyen, som inte 

kunde betraktas som ett säkert land. Det lyftes även att Libyen inte har undertecknat 

Genèvekonventionen, inte har ett fungerande asylsystem, inte garanterar flyktingars rättigheter 

samt att de genomför godtyckliga gripanden, kvarhållanden och avvisningar. De migranter som 

avvisades sattes i regel i handbojor och fick inte reda på vart de skulle skickas. Även de 

miserabla levnadsförhållanden som rådde i de libyska flyktingläger som många av migranterna 

 
174 Evangelia Tsourdi. ”Regional Refugee Regimes: Europe”, i The Oxford Handbook of International Law, 

Costello, Cahtryn, Foster, Michelle & McAdam, Jane (red.), Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 9.  
175 Enligt statistik från UNHCR har Turkiet varit värdland för flest flyktingar sju år i rad. 2021 befann sig fyra 

miljoner flyktingar i landet: https://reporting.unhcr.org/turkey [hämtad 2022-02-21] 
176 Jessica Stoltzman. ”EU har gett en felaktig bild av förhållandena i Turkiet - svidande kritik från Amnesty”, 

Svenska Yle, 2016-03-16. https://svenska.yle.fi/artikel/2016/06/03/eu-har-gett-en-felaktig-bild-av-forhallandena-

i-turkiet-svidande-kritik-fran [hämtad 2022-02-24] 
177 Emanuela Roman, Theodore Baird & Talia Radcliffe. “Analysis: Why Turkey is Not a ‘Safe Country’”, 

Statewatch, februari 2016. https://www.statewatch.org/media/documents/analyses/no-283-why-turkey-is-not-a-

safe-country.pdf [hämtad 2022-02-24] 
178 Europaparlamentets resolution om Lampedusa P6 TA(2005)0138. 
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placerades i uppmärksammades. Av dessa orsaker fanns enligt EU-parlamentet anledning att 

”känna djup oro”.179 

Sedan dess har samarbetet mellan staterna trots kritiken fortsatt och utvecklats. Italiensk polis 

och den libyska armén började under gemensamma operationer övervaka gränserna och 

italiensk kustbevakning fick tillåtelse att patrullera libyskt territorialvatten. På det viset skulle 

situationen som uppstått på Lampedusa undvikas: migranter skulle kunna stoppas innan de 

nådde italienskt territorium. 

Under 2008 undertecknade Italien och Libyen samarbetsavtalet som var det gällande avtalet när 

de kritiserade händelserna i målet Hirsi inträffade.180  Som redogjordes för i avsnitt 5.5, så 

fälldes de italienska myndigheterna i Hirsi för sin medverkan i pushbacks. Avtalet slutade att 

gälla 2011 i och med Ghadaffi-regimens fall. 2017 undertecknades dock ett nytt avtal – eller 

snarare en viljeyttring – mellan staterna.181 Anledningen till samarbetet var det kraftigt ökade 

antalet migranter som hade anlänt till Italien under 2016 till följd av att rutten via Balkan hade 

stängts genom EU-Turkiet-avtalet.182 181 000 migranter uppges ha anlänt till Italien under året, 

samt 5 000 personer ska ha dött på Medelhavet, vilket var rekordhöga siffror. 90 procent av 

migranterna hade utgått från Libyen.183 En ny strategi för att kontrollera migrationsflödena 

implementerades: Libyen skulle på uppdrag av Italien hindra migranter från att över huvud 

taget lämna Libyen.184 Denna modell av kontroll av de yttre gränserna har kommit att kallas för 

pullbacks.185  

I stället för att den italienska polisen och kustbevakningen skulle vara direkt inblandade i 

hindrande åtgärder till havs, så innebar det nya avtalet att Italien skulle bistå de libyska 

myndigheterna med teknisk och teknologisk utrustning  för att ”bekämpa olaglig invandring”, 

finansiera mottagningscentrum i Libyen och utbilda libysk kustbevakning och polis.186 

 
179 A.a.  
180 Law No. (2) of 1377 FDP/2009 AD, on ratifying the Treaty of Friendship, Partnership, and Cooperation 

between the Great Socialist People's Libyan Arab Jamahiriya and the Republic of Italy, https://security-

legislation.ly/sites/default/files/lois/7-Law%20No.%20%282%29%20of%202009_EN.pdf [besökt 2022-02-02] 
181 Den engelska texten till Memorandum of Understanding on Cooperation in the Field of Development, Fight 

against Illegal Immigration, Trafficking in Human Beings and Smuggling and on Enhancement of Border 

Security (MoU:n) finns tillgänglig på: http://eumigrationlawblog.eu/wp-content/ [hämtad 2022-02-03] 
182 Moreno-Lax & Giuffré 2019, s. 89. 
183  Jennifer Rankin. ”Migration: EU rejects proposals for Turkey-style deal for Libya”, The Guardian. 2017-01-

25, https://www.theguardian.com/world/2017/jan/25/migration-eu-rejects-proposals-for-turkey-style-deal-for-

libya [hämtad 2022-02-03] 
184  MoU:n. 
185 Anna Liguori. Migration Law and the Externalization of Border Controls. London: Routledge, 2019, s. 3. 
186 MoU:n, art. 1 och 2. 
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Finansieringen skulle bland annat ske genom tillgängliga EU-fonder.187 På det viset skulle ett 

libyskt system skapas som var i stånd att stoppa migranter innan de nådde internationellt 

vatten.188 Enbart under 2017 hindrades runt 20 000 migranter av libysk kustbevakning och 

återfördes till förvarscenter i Libyen.189 

Samarbetet mellan Italien och Libyen fick stort stöd av EU. I Maltadeklarationen, som antogs 

vid samma tillfälle som Italien-Libyen-avtalet, uttryckte EU att de stod redo att stötta Italiens 

initiativ och implementeringen av avtalet. Unionens vilja att stärka de yttre gränserna genom 

att stötta externa parter underströks också, samt att prioritet skulle ges åt EU:s eget stöd till den 

libyska kustbevakningen i form av utbildning och utrustning.190    

Senast i februari 2020, tre år efter att avtalet ingicks, förlängdes samarbetet utan omarbetningar 

i ytterligare tre år, och är alltjämt gällande idag. Kritiken av avtalen har dock inte avtagit, utan 

snarare tilltagit i styrka. Situationen för flyktingar, som lyftes som djupt oroande redan i början 

av 2000-talet, har påpekats blivit än värre till följd av ökad instabilitet och en eskalering av den 

pågående konflikten i Libyen. UNSMIL och ONCHR har släppt gemensamma rapporter där det 

vittnas om utbredda människorättskränkningar och om den överhängande risken för att 

migranter utsätts för olika former av omänsklig behandling i Libyen.191 Rapporten pekar på att 

det har skett frihetsberövanden, våldtäkter, tortyr och att migranter har sålts som slavar, både 

under statlig och ickestatlig regi. I januari 2022 pekade Amnesty International på att 82 000 

personer ska ha återsänts till Libyen sedan avtalet ingicks.192 Organisationen uppmanar EU att 

omedelbart sluta stödja återsändandet till landet, där villkoren för flyktingar och migranter 

beskrivs vara ”helvetiska”. Idag har Libyen fortfarande inget fungerande asylsystem, och har 

ännu inte undertecknat Genèvekonventionen. 

6.6 Sammanfattning 

Viseringskravet kan sägas vara det mest effektiva sättet som EU kontrollerar sina yttre gränser. 

Kraven som måste uppfyllas för att få ett visum utfärdat är högt ställda, där särskild vikt läggs 

 
187 Liguori 2019, s. 11. 
188 A.a., s. 12. 
189 Terry, “The EU-Turkey Deal, Five Years On: A Frayed and Controversial but Enduring Blueprint”. 
190 Maltadeklarationen, punkt 6 a) samt i). 
191 United Nations Support Mission in Libya (UNMSIL) & Office of the United Nations High Commissioner for 

Human Rights (OHCHR), Detained and dehumanized, 2016-12-13, 

https://www.ohchr.org/Documents/Countries/LY/DetainedAndDehumanised_en.pdf [hämtad 2022-02-20]; 

Desperate and Dangerous: Report on the human rights situation of migrants and refugees in Libya, 2018-12-20, 

https://www.ohchr.org/Documents/Countries/LY/LibyaMigrationReport.pdf [hämtad 2022-02-20] 
192 Amnesty International. “Libya/EU: Conditions remain ‘hellish’ as EU marks 5 years of cooperation 

agreements”, 2022-01-31. https://www.amnesty.org/en/latest/news/2022/01/libya-eu-conditions-remain-hellish-

as-eu-marks-5-years-of-cooperation-agreements/. [hämtad 2022-02-20] 
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vid att uppmärksamma eventuell olaglig invandring. Till sin hjälp för att kontrollera vem som 

får tillträde till EU:s territorium har EU informationssystem som syftar till att identifiera 

personer som inte uppfyller de uppställda kraven. På detta vis har EU skaffat sig kontroll över 

vilka som befinner sig på unionens område redan innan de nått EU:s gränser. För flyktingar 

innebär viseringskravet ett påtagligt hinder för möjligheten att kunna söka asyl i EU. I synnerhet 

är det svårt att visa en avsikt att lämna territoriet när viseringen slutar gälla, eftersom 

anledningen till resan är flykt och avsikten är att söka skydd. Möjligheten att få ett visum av 

humanitära skäl finns, men på grund av att utfärdandet sker på frivillig basis så är det ytterst få 

individer som möjligheten gäller för i praktiken.  

Avsaknaden av visum hindrar dock inte i sig en resa in i EU. Schengenkodexen medger 

undantag från viseringskravet i det fall en flykting tillkännager sitt skyddsbehov vid den yttre 

gränsen. Genom transportöransvaret implementeras dock viseringskravet redan i tredjeland. 

Konsekvenser för flyktingar blir stora eftersom de i hög utsträckning saknar visum, och därmed 

inte kan nå EU:s medlemsstater lagligt. Den humanitära ventilen som finns intagen i regleringen 

för transportöransvaret verkar sällan användas, eftersom de privata bolagen tar sina beslut under 

ensidiga ekonomiska incitament. 

Medlemsstaternas och EU:s fysiska kontroll av de yttre gränserna utgör därmed ett hinder för 

ett blandat migrationsflöde, både för flyktingar och andra som antas resa irreguljärt mot EU, 

utan att hänsyn tas till de underliggande orsakerna för resan. Pushbacks och pullbacks innebär 

stora konsekvenser för flyktingars möjligheter att få sina skyddsskäl prövade och det finns en 

överhängande risk att principen om non-refoulement kränks. Genom att tredjeländer hindrar 

människor från att över huvud taget ta sig mot EU, delegeras i praktiken EU:s gränskontroll till 

andra stater. Konsekvensen blir att EU:s direkta inblandning i dessa praktiker minskar och att 

distansen mellan flyktingar och EU och dess medlemsstater ökar. Genom att se dessa åtgärder 

ihop, och hur de samverkar med varandra, framträder en bild av en europeisk strategi för att 

upprätta en kontaktlös kontroll av de yttre gränserna och hantering av migrationsflödena.  
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7. EU:s extraterritoriella gränskontrolls förenlighet med 
principen om non-refoulement och rätten att söka asyl 

7.1 Inledning 

Efter genomgången av vad folkrätten stadgar om principen om non-refoulement och rätten att 

söka asyl, av hur EU-rätten förhåller sig till detta, hur extraterritoriell jurisdiktion av principen 

om non-refoulement förstås samt en redogörelse av EU:s extraterritoriella gränskontrollåtgärder 

och deras konsekvenser för flyktingar, ska nu undersökas om åtgärderna kan sägas vara 

förenliga med EU:s folkrättsliga förpliktelser. Undersökningen inkluderar både om åtgärderna 

skulle kunna falla under statens jurisdiktion samt om åtgärderna som sådana skulle kunna anses 

vara förenliga med principen om non-refoulement.  

 
7.2 Viseringskravet och principen om non-refoulement 

Viseringskravet är en passiv gränskontrollåtgärd som ofta äger rum inom en annan stats 

territorium. Det innebär sällan någon fysisk kontakt mellan EU:s medlemsstater och den 

skyddsbehövande individen. Staten kan alltså inte sägas ha fysisk kontroll i situationen. Frågan 

är om det kan bedömas som att staten ändå utövar verklig och effektiv kontroll i situationen. Är 

att neka någon ett visum att utöva verklig och effektiv kontroll över en individ (Bankovic)? Är 

det att utöva offentlig makt på en annan stats territorium (Al-Skeini)? Offentlig makt innebär att 

den som vidtar en åtgärd har lagstadgad kompetens att ensidigt besluta om en annan persons 

fördel, rättighet eller skyldighet. Att avslå en visumansökan för en skyddsbehövande individ, 

och därigenom neka individen i stort sett den enda lagliga vägen in i EU, skulle potentiellt 

kunna bedömas som det.  

Frågan har eventuellt blivit klarare efter MN m.fl. Målet handlade om ifall Belgien skulle anses 

utöva extraterritoriell jurisdiktion på ett belgiskt konsulat i en annan stat vid en nekad 

visumansökan. Europadomstolens svar var nekande. Utfallet pekar alltså mot slutsatsen att ett 

beslut om att utfärda eller neka en visumansökan enligt domstolen inte når upp till att vara 

sådant utövande av offentlig makt som gör att staten anses ha extraterritoriell jurisdiktion.  

Även om staten hade ansetts utöva jurisdiktion, så är frågan om ett beslut att neka visum skulle 

kunna strida mot principen om non-refoulement. Principen om non-refoulement och artikel 3 

EKMR förbjuder en avvisning eller utvisning av någon till ett område där den riskerar tortyr 

eller annan omänsklig behandling. Bedömningen är framåtsyftande. För att en åtgärd ska anses 

bryta mot principen om non-refoulement måste det finnas ett samband mellan åtgärden och att 
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individen – till följd av den – riskerar att utsättas för sådan behandling. Om man följer logiken 

från MN m.fl. så är det därför svårt att se att det går att etablera ett tillräckligt starkt 

orsakssamband mellan åtgärden att neka en individ ett visum och en sådan risk. Följaktligen är 

det tveksamt om EU:s viseringskrav som sådant skulle bedömas vara en gränskontrollåtgärd 

som inte är kompatibel med principen om non-refoulement utifrån det resonemanget.  

Det går dock att argumentera för att staten i vissa fall har en positiv skyldighet att göra allt i sin 

makt för att hindra att individer sänds tillbaka till ett område där det föreligger en risk för 

förföljelse. Resonemanget vinner stöd i Ilascu m.fl., där både Ryssland och Moldavien dömdes 

för kränkningar av EKMR som ägt rum i Transnistrien, en utbrytarregion från Moldavien. 

Ryssland ansågs ha verklig kontroll över Transnistrien och bedömdes därför utöva jurisdiktion. 

Moldavien ansågs dock ha formell kontroll över området. Det innebar att Moldavien – trots sin 

begränsade verkliga kontroll över området – hade en positiv skyldighet att via politiska, 

diplomatiska och juridiska medel göra allt de kunde för att tillförsäkra att 

konventionsrättigheter respekterades i området.  

Utfallet i Hirsi skulle på samma vis kunna innebära en positiv skyldighet för medlemsstaterna 

att förhindra brott mot artikel 3. I Hirsi ansåg Europadomstolen att Italien visste, eller 

åtminstone borde ha vetat, att det inte fanns tillräckliga garantier för att skydda migranterna 

från människorättskränkningar av libyska myndigheter. Domstolen hänvisade till den stora 

mängden rapporter från ideella organisationer och människorättsorgan som pekade på 

illabehandling av flyktingar i Libyen, och menade att situationen var så välkänd att Italien 

åtminstone borde ha känt till risken för konventionskränkningar i landet. Eftersom Italien inte 

försäkrat sig om att Libyen skulle behandla migranterna enligt internationella förpliktelser, så 

fälldes Italien för att ha brutit mot artikel 3 EKMR. Domstolens resonemang kan tolkas peka 

mot en viss bevislättnad för den klagande. Det räcker med att staten vet, eller borde ha vetat, 

att risken existerar för individen att utsättas för skyddsgrundande behandling för att hållas 

ansvarig enligt artikel 3.  

Om resonemanget appliceras på situationen med visum, skulle det kunna hävdas att EU:s 

medlemsstater vet att ett avslag på en visumansökan leder till att personen inte kommer att 

kunna ta sig lagligt till EU, eftersom personen följaktligen kommer att nekas ombordstigning 

på ett flygplan. Som konstaterades i kapitel 3 så är antalet flyktingar som får möjlighet att söka 

asyl via de existerande lagliga kanalerna ytterst få. De säkra och legala vägarna som finns är så 

underutnyttjade att de framstår som närmast illusoriska. Alternativen som kvarstår för personen 
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är därmed att antingen använda irreguljära och ofta farliga vägar för att ändå försöka nå EU:s 

territorium, eller att leva kvar under de risker som var anledning till flykten. Att systemet i 

dagsläget är utformat på det här viset måste anses vara välkänt. I avsnitt 6.2.2 redogjordes för 

att det ligger i flyktingbegreppets natur att inte kunna uppfylla de krav som viseringskodexens 

ställer upp, och att merparten av de individer som har för avsikt att söka asyl i EU ställs inför 

så avsevärda svårigheter att få visum att det nästintill är omöjligt. Även detta måste anses vara 

välkänt. Genom att väga in detta i bedömningen av huruvida en nekad visumansökan kan anses 

vara utövandet av offentlig makt, kan de potentiella konsekvenserna av beslutet för en individ 

få en annan tyngd.  I en situation där den som ansöker om visum kommer från ett land eller 

område där det även är välkänt att människorättskränkningar förekommer, kan det därför sägas 

följa en positiv skyldighet för medlemsstaten att utreda hur stor den individuella risken är för 

att utsättas för skyddsgrundande behandling för personen. Genom den utredningsskyldigheten 

så skulle flyktingar på så vis kunna särskiljas från andra migranter.  Enligt det resonemanget, 

så är det svårt att se hur viseringskravet skulle kunna vara kompatibelt med 

Genèvekonventionen och EKMR om inte denna positiva skyldighet uppfylls. Och sett på det 

viset, så kan en nekad visumansökan – under vissa omständigheter – anses bryta mot principen 

om non-refoulement.  

7.3 Transportöransvaret och ILOs och principen om non-refoulement 

Transportöransvaret är – liksom viseringskravet – en passiv åtgärd som i regel utförs inom andra 

staters territorier. Det förekommer till skillnad från viseringskravet ofta ett fysiskt möte. Men 

genom transportöransvaret så sker mötet för den skyddsbehövande individen med en privat 

aktör, i stället för med en statlig representant. Avståndet mellan EU:s medlemsstater och den 

utförda åtgärden blir ännu ett steg längre. Genom transportöransvaret får flygbolag som – till 

skillnad från stater – inte lyder direkt under folkrättsliga förpliktelser, bedöma om en individ 

ska tillåtas inresa till EU:s territorium eller inte.193  

Utredningen om huruvida transportöransvaret och åtgärder kopplade därtill är kompatibla med 

principen om non-refoulement blir därför snårig. Den kräver flera steg. Först måste det slås fast 

att staten utövar tillräcklig statlig kontroll över flygbolagen för att kunna hållas ansvarig för 

flygbolagens åtgärd.194 Därefter måste fastslås om åtgärden – utförd inom en annan stats 

territorium – innebär ett sådant utövande av offentlig makt (Al-Skeini) över en individ som 

 
193 Nagore Casas 2019, s. 179; Gammeltoft-Hansen 2011, s. 168. 
194 Gammeltoft-Hansen 2011, s. 205. 
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krävs för att extraterritoriell jurisdiktion ska anses föreligga. Till sist måste utredas om åtgärden 

som sådan kan anses vara kompatibel med principen om non-refoulement eller inte.  

EU och dess medlemsstater hävdar att de inte har något ansvar för de bedömningar som görs 

av transportbolagen, utan att det är bolagen som ansvarar för besluten om att ge individer 

tillträde till EU:s territorium eller inte.195 Formellt sett är det flygbolagen som ytterst tar beslutet 

om en individ ska få resa in i EU. Medlemsstaternas ILO:s befogenheter sträcker sig inte längre 

än att ursprungs- eller transitländerna behåller sin suveräna rätt att slutgiltigt bestämma i 

frågorna. Samtidigt får flygbolagen råd och rekommendationer från ILO:s, som innehar sina 

poster i egenskap av att vara experter på området. Som konstaterades i avsnitt 6.3.2 så är det 

svårt att avgöra vilket konkret inflytande som ILO:s har och hur mycket deras expertråd 

påverkar flygbolagen i sina beslut.  

Det står klart att det innebär svårigheter att slå fast om det är EU:s medlemsstater som genom 

transportöransvaret utövar kontroll och därigenom kunna hålla dem ansvariga. Faktum är dock 

att flygbolagens skyldighet att kontrollera nödvändiga resedokument är fastslagen i EU-rätten 

och att de får sitt uppdrag från medlemsstaterna. Att bestämma vem som reser in i en stat är en 

sådan uppgift som traditionellt är knuten till statssuveräniteten. Det finns därför utrymme att 

argumentera för att transportöransvaret ska anses innebära en delegering av en statlig uppgift 

till en privat aktör, och därmed utövandet av statlig kontroll. Dessutom ger medlemsstaternas 

ILO:s flygbolagen – som själva ofta saknar kunskap i asylfrågor – råd och rekommendationer 

kring vem som ska tillåtas inresa eller inte. Flygbolagen agerar samtidigt under ensidiga 

ekonomiska incitament, genom att riskera sanktioner om de felaktigt tillåter tillträde till EU:s 

territorium. Mot bakgrund av detta så är det troligt att ILO:s – och därigenom EU – inte har en 

betydelselös påverkan på hur besluten fattas i slutändan.196 

Resonemanget som fördes i 7.2 om viseringskravet och MN m.fl. kan även appliceras här. I MN 

m.fl. bedömdes inte nekandet av en visumansökan från en skyddsbehövande familj som ett 

utövande av offentlig makt. Det kan tänkas att nekandet till en ombordstigning på ett flygplan 

i så fall inte heller når upp till att vara en sådan åtgärd som gör att staten anses utöva 

extraterritoriell jurisdiktion. Detta även om det skulle påvisas en tillräckligt stark länk mellan 

 
195 McNamara 2013, s. 331. 
196 Det finns anekdotiska bevis om att ILO:s inflytande är stort. Se McNamara 2013, s. 330 med vidare 

hänvisningar i fotnot 62.  
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ILO:s och den vidtagna åtgärden – som att flygbolagen hade agerat under specifika 

instruktioner av ILO:s.  

Men med argument hämtade ur Ilascu m.fl. och Hirsi kan det än en gång hävdas att det i vissa 

fall skapas en positiv skyldighet för staten att göra allt som står i dess makt för att hindra att 

individer sänds tillbaka till ett område där de riskerar förföljelse. Detta när en person kommer 

från ett land eller ett område där det föreligger en välkänd risk för att utsättas för omänsklig 

behandling vid ett återsändande. EU:s gränskontrollregim leder till att personens möjlighet att 

resa lagligt och säkert till EU i praktiken utesluts om hon nekas gå ombord ett flygplan, vilket 

också måste anses vara välkänt. I kombination kan dessa två faktum i så fall sägas leda till en 

positiv skyldighet att utreda personens individuella omständigheter – och att inte bara neka 

ombordstigning när ett visum saknas – för att på så vis säkerställa att personen inte riskerar 

omänsklig behandling och att principen om non-refoulement inte kränks.  

Det är även svårt att se hur förpliktelser enligt Genèvekonventionen ska kunna uppfyllas om 

det inte görs en utredning som syftar till att urskilja vilka individer som är i behov av 

internationellt skydd. De underliggande omständigheterna till att en individ vill ta sig till EU 

borde därför utredas bättre. Att detta inte sker i dagsläget kan – precis som när det gäller 

viseringskravet – hävdas leda till att en nekad ombordstigning under vissa omständigheter kan 

bryta mot principen om non-refoulement.  

Det måste även understrykas att den rådande ordningen, där EU-rätten stadgar att det är 

bötesbelagt för flygbolagen att tillåta att någon felaktigt går ombord, men inte att felaktigt neka 

någon inresa, är problematisk. Regleringen verkar i hög utsträckning göra den humanitära 

ventilen som finns intagen i förordningen om transportöransvar verkningslös. Det är svårt att 

få ihop att EU:s medlemsstater ger flygbolagen ekonomiska incitament för att ”hantera 

migrationsströmmar” och ”bekämpa den olagliga invandringen”, men utan att i motsvarande 

grad för att särskilja flyktingar från andra migranter, med Schengenkonventionens – och hela 

EU-rättens – krav på att åtgärder utförda som ett led av EU:s gränskontroller ska vara 

kompatibla med principen om non-refoulement. 

7.4 Frontex och principen om non-refoulement  

Det framhölls i avsnitt 6.4.2 att det ofta är otydligt vem som ansvarar för vad när det gäller 

Frontex arbete. Det har flera orsaker. Medlemsstaterna har det primära ansvaret för 

förvaltningen av sina egna avsnitt av EU:s yttre gränser,, medan Frontex samordnar och stödjer 

medlemsstaterna i detta arbete. Samtidigt har både EU och EU:s medlemsstater ingått 
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samarbeten med tredjeländer, som ofta innebär att andra stater i praktiken utför 

gränskontrollåtgärder för EU:s räkning. Det är därför flera aktörer inblandade. 

Frontex har dessutom kritiserats för bristande transparens och avsaknad av ordentliga 

rapporteringsmekanismer. Ihop med faktumet att byrån tidigare saknat verkställande makt har 

det inneburit svårigheter att fastställa om och när Frontex eller medlemsstaterna har haft sådan 

kontroll att de kan anses utöva jurisdiktion i en situation. Som påtalades i avsnitt 6.4.2, så har 

regleringen kring vissa delar av Frontex arbete omarbetats genom införandet av förordning 

2019/892. Dessa förändringar har i mångt och mycket införts som svar på kritiken riktad mot 

byrån. Det är ett steg i rätt riktning, men det finns fortfarande mycket kvar att göra. Det har 

bland annat pekats på att de granskande organen i många fall inte är oberoende och att det därför 

finns risk för att även granskningen av byrån utförs på ett otillräckligt vis. Bristen på transparens 

är således inte åtgärdad. Angående den stående styrkan återstår det fortfarande att se hur dessa 

ändringar faller ut i praktiken och om de leder till reella förbättringar, eftersom det än så länge 

har gått för kort tid för att kunna utvärdera dem ordentligt. 

Med det sagt så kan det ofta vara oklart i vilka fall som EU och dess medlemsstater kan anses 

ha haft en tillräcklig grad av kontroll över en situation för att hållas ansvariga. Det kan först och 

främst göras en poäng mot bakgrund av Amuur och Ilascu m.fl. I Amuur bedömde 

Europadomstolen att Frankrike hade utövat jurisdiktion i en transitzon på Paris flygplats. 

Domstolen tog här ingen hänsyn till att det fanns fransk lagstiftning som stadgade att 

transitzoner inte föll under fransk jurisdiktion. I Ilascu m.fl. dömdes både Ryssland och 

Moldavien för kränkningar av EKMR som ägt rum i Transnistrien. Moldavien ansågs ha formell 

kontroll – trots att Ryssland hade verklig kontroll – över området, och hade därför en positiv 

skyldighet att göra allt som var möjligt för att tillförsäkra att konventionsrättigheter 

respekterades i området.  

Slutsatsen som kan dras av dessa rättsfall är att stater inte själva kan bestämma när de utövar 

jurisdiktion eller inte. Det bör inte heller gå att hävda i en situation att man utövar jurisdiktion 

i en fråga (gränskontroll) men inte i en annan (folkrättsliga förpliktelser gentemot flyktingar).  

Det är med andra ord inte möjligt att dra sig undan skyldigheter som följer av internationella 

traktat genom egen lagstiftning, avtal eller policy. Medlemsstater kan därmed inte utföra 

insatser till havs eller ingå samarbeten med tredjeländer för att ”ta itu med 

migrationsutmaningarna”, men samtidigt inte vara ansvariga för de konsekvenser för 

flyktingars rättigheter detta leder till.  
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Vidare är Hirsi ännu en gång ett viktigt rättsfall för vägledning. Hirsi var det första mål där 

Europadomstolen avhandlade frågan om hindrande åtgärder på internationellt vatten, där 

personer åberopat brott mot principen om non-refoulement. Italien fälldes för sitt deltagande i 

pushbacks, eftersom de ansågs ha haft fullständig kontroll i den aktuella situationen. Det är 

därmed fastslaget att EU:s folkrättsliga förpliktelser även gäller gentemot flyktingar som 

medlemsstaternas kustbevakning – understödd av Frontex eller ej – hejdar och avvisar utan att 

ta hänsyn till individernas individuella omständigheter. Sådana gränskontrollåtgärder är alltså 

inte kompatibla med principen om non-refoulement.  

Domstolen konstaterade i Hirsi att förbudet mot tortyr i artikel 3 EKMR innebär en skyldighet 

att inte avvisa en person om det finns skälig anledning att anta att den avvisade personen lider 

verklig risk för att utsättas för sådan behandling som artikeln förbjuder. Att en sådan risk är 

välkänd ska räcka för att ett brott mot artikel 3 kan anses föreligga. Varje hindrande åtgärd som 

utförs inom ramen för Frontex och medlemsstaternas kustbevakning behöver nödvändigtvis 

inte innebära att individer blir utsatta för refoulement. Men om sjöräddnings- eller 

kustbevakningsoperationer innebär att personer sänds eller motas tillbaka till ett annat land, så 

måste det fastställas att landet inte är osäkert och farligt på ett vis som skulle kunna nå upp till 

refoulement. Följaktligen gäller samma positiva skyldighet att säkerställa att individer inte far 

illa som konstaterades föreligga även i avsnitt 7.2 och 7.3. Samma utredningsskyldighet bör 

följa även i det här fallet, för att kunna särskilja flyktingar från andra migranter.  

I Hirsi hade Italien direkt, fysisk kontroll över migranterna genom att ha tagit ombord dem på 

italienska militärskepp.  I flertalet andra rättsfall har dock kontroll konstaterats föreligga på 

andra vis än genom fysisk kontroll (Al-Skeini, Isaak m.fl.). Det kan därför tänkas att 

medlemsstaterna kan sägas utöva jurisdiktion även vid hindrande åtgärder som innebär mindre 

fysisk kontroll än i Hirsi. Till exempel när båtar med migranter tvingas att ändra kurs, men utan 

att migranterna tas ombord på ett skepp som seglar under en medlemsstats flagg. 

I förhållande till Frontex och medlemsstaternas gränsbevakning – där samarbeten med 

ursprungs- och transitländer ofta innebär en kontaktlös gränskontrollsåtgärd för EU – blir det i 

synnerhet viktigt att slå fast om även medlemsstaternas indirekta inblandning i brott mot 

principen om non-refoulement, det vill säga pullbacks, kan anses falla under deras jurisdiktion. 

Mot bakgrund av tidigare praxis, och genom att förstå jurisdiktion som ett funktionellt begrepp 

snarare än territoriellt, framstår det inte som omöjligt.  
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I skrivande stund är målet SS m.fl. mot Italien anhängiggjort i Europadomstolen och väntar på 

avgörande.197 De klagande i målet hävdar att Italien borde anses vara ansvariga för brott mot 

artikel 3 EKMR genom att ha möjliggjort för libyska kustbevakningen att utföra hindrande 

åtgärder som resulterat i människorättskränkningar. Till skillnad från i Hirsi, så har Italien i S.S 

m.fl. bara bistått Libyen med finansiella och praktiska medel för att själva kunna utföra 

återsändandet av migranter. Avståndet mellan Italien och den utförda åtgärden är större, den 

italienska kontrollen är indirekt och italiensk jurisdiktion svårare att fastställa. Avgörandet i S.S 

m.fl. kommer därför sannolikt ha stor betydelse för hur denna metod för gränskontroll och dess 

förenlighet med principen om non-refoulement bedöms i framtiden.  

7.5 Tredjelandssamarbeten och principen om non-refoulement  

Inledningsvis kan samma poäng göras mot bakgrund av Amuur och Ilascu m.fl. som i avsnitt 

7.4 om Frontex: stater kan inte dra sig undan sina skyldigheter som följer av internationella 

traktat genom egen lagstiftning, avtal eller policy. I förhållande till tredjelandssamarbeten och 

dess förenlighet med principen om non-refoulement är detta ännu en gång en viktig slutsats. 

Det kan även påminnas om den fundamentala avtalsrättsliga principen pacta sunt servanda: 

ingångna avtal ska hållas och stater måste respektera sina överenskommelser. Det gäller både 

EU och dess medlemsstater. De existerande skyldigheterna som följer av folkrätten och EU-

stadgan när åtgärder vidtas inom det gemensamma asyl- och migrationssystemet går därmed 

inte att avtala sig ur. Det betyder att ett bilateralt avtal som innebär att en medlemsstat i stället 

låter ett tredjeland återsända migranter utan individuell prövning till ett område där det finns 

risk för omänsklig behandling, skulle kunna utgöra ett brott mot principen om non-refoulement.  

Faktumet att många samarbeten som reglerar migrationshantering antingen vilar på avtal som 

har oklar rättslig status eller på mer informella varianter av viljeyttringar och överenskommelser 

gör att innehållet i detalj inte alltid är känt. Det innebär att det är svårt att avgöra hur 

ansvarsfördelningen mellan de samarbetande staterna ser ut. Förmodligen innehåller dessutom 

dessa avtal sällan något som explicit innebär ett brott mot principen om non-refoulement, eller 

som gör det lätt att etablera EU:s medlemsstaters jurisdiktion. 

Genom ökad användning av samarbeten med ursprungs- och transitländers kustbevakning kan 

jurisdiktionen sägas skifta – från EU, till ett tredjeland som inte är direkt bundet av EU-rätten, 

 
197 Public International Law and Policy Group. “S.S and others V. Italy: Sharing responsibility for migrants 

abuses in Libya”, 2020-04-23. https://www.publicinternationallawandpolicygroup.org/lawyering-justice-

blog/2020/4/23/ss-and-others-v-italy-sharing-responsibility-for-migrants-abuses-in-libya [hämtad 2022-02-18] 
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och i många fall inte heller av Genèvekonventionen eller EKMR. Tredjeländerna utför i 

praktiken gränskontrollåtgärder som befinner sig i en folkrättslig gråzon, för 

destinationsstaternas räkning. I utbyte får länderna – som ofta är resurssvagare än EU:s 

medlemsstater – fördelar, bland annat i form av ekonomiskt stöd. Genom att medlemsstaterna 

bara är indirekt inblandade, utan att ha direkt kontakt eller kontroll över personerna som möter 

de hindrande åtgärderna eller räddningsaktionerna, blir avståndet ännu en gång längre mellan 

EU och den utförda handlingen. Det sagda är problematiskt, eftersom det ger anledning att 

misstänka att det är en strategi från EU:s håll. Illegal invandring, människosmuggling och 

trafficking sägs bekämpas, medan unionen betalar sig ur sitt folkrättsliga ansvar. 

I Hirsi slogs det dock fast att Italien inte undkom sitt folkrättsliga ansvar, eftersom Italien visste, 

eller åtminstone borde ha vetat, att det inte fanns tillräckliga garantier för att skydda 

migranterna från människorättskränkningar i Libyen. Avtalet mellan Italien och Libyen ändrade 

inte på den saken. I de fall där samarbeten sker med länder där det föreligger en risk för 

konventionskränkningar, borde det därför alltid finnas en skyldighet för medlemsstaterna att 

försäkra sig om att flyktingar blir behandlade enligt EU:s folkrättsliga förpliktelser i länderna. 

Att det finns en sådan positiv skyldighet vinner stöd av Ilascu m.fl., Hirsi och pacta sunt 

servanda. Åtminstone gäller det vid en direkt inblandning i situationer där brott mot principen 

om non-refoulement har förekommit. När SS m.fl. avgörs kan det potentiellt slås fast om även 

indirekt inblandning räcker för att etablera jurisdiktion. Om Italien fälls i målet kan det få stora 

konsekvenser för hur tredjelandssamarbeten och dess förenlighet med EU:s folkrättsliga 

förpliktelser kommer att bedömas i framtiden.  

Slutligen ska EU:s policy kring ”säkra tredjeländer” kommenteras. Genom att klassa de 

samarbetande länderna som säkra, intygas att det inte förekommer någon förföljelse, tortyr, 

omänsklig behandling eller hot på grund av urskillningslöst våld i situationer av internationell 

eller intern väpnad konflikt där. Turkiet betecknas som ett sådant säkert land. Att återsända 

migranter från Grekland till Turkiet är därför formellt sett förenligt med principen om non-

refoulement och rätten att söka asyl, eftersom det garanteras att rättigheterna kommer att 

tillgodoses. Implementeringen av samarbetet och dess konsekvenser är åtgärder som företas 

som ett led av EU:s gemensamma gränskontroll och måste därför respektera principen om non-

refoulement. Medlemsstaterna är bundna av EU-stadgan även när de agerar efter sin egen 

nationella policy. Det innebär att både medlemsstaternas och Turkiets behandling av flyktingar 

måste vara i linje med Genèvekonventionen, EKMR och EU-stadgan för att samarbetet ska 

anses vara kompatibelt med principen om non-refoulement. Bedömningen av om Turkiet 
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faktiskt ska anses uppfylla asylprocedursdirektivets kriterier för ett säkert land sker från fall till 

fall, men mot bakgrund av vad som konstaterades om situationen för migranter i Turkiet i 

avsnitt 6.5.2, så är svaret med största sannolikhet att så inte är fallet. Detta trots EU:s 

klassificering. Det finns därför anledning att understryka den överhängande risken att 

överenskommelsen med Turkiet, Libyen och andra samarbetsländer inte är kompatibla med 

principen om non-refoulement och rätten att söka asyl. I framtiden skulle det därför vara 

välkommet att Europadomstolen bedömde en tvivelaktig säkert land-klassificering, för att på 

så vis få en mer solid grund att stå på för att utkräva EU ansvar. 

7.6 Slutsatser 

Kapitlets genomgång av EU:s extraterritoriella gränskontrollåtgärder har visat att de i vissa fall 

kan hävdas strida mot principen om non-refoulement och rätten att söka asyl. Genom EKMR:s 

praxis har vissa åtgärder explicit bedömts stå i strid med EU:s folkrättsliga förpliktelser, så som 

pushbacks på internationellt vatten. Det gör det relativt okomplicerat att dra slutsatser om att 

liknande åtgärder inte är förenliga med EU:s folkrättsliga förpliktelser. Det har slagits fast att 

det följer en positiv skyldighet för medlemsstaterna att i vissa fall göra allt i sin makt för att 

förhindra att brott mot principen om non-refoulement förekommer. Medlemsstaters samarbeten 

som innebär att migranter återsänds till länder med undermåliga asylförfaranden och där risken 

för människorättskränkningar är välkänd, kan därmed inte anses vara kompatibla med principen 

om non-refoulement och rätten att söka asyl. Samma positiva skyldighet kan ha konsekvenser 

för hur åtgärder kopplade till transportöransvaret, viseringskravet och Frontex gränsbevakning 

bedöms.  

Det har samtidigt blivit tydligt att det i fler fall finns indikationer på att gränskontrollåtgärder 

skulle kunna stå i strid med principen om non-refoulement, men att det fortfarande är oklart om 

så är fallet. Ett exempel är de samarbeten som ingås med tredjeländer som klassats som säkra 

av EU:s medlemsstater, men där det är tvivelaktigt huruvida länderna faktiskt når upp till EU:s 

kriterier för att anses som säkra. Detsamma gäller när en medlemsstat är indirekta inblandad i 

återsändandet av migranter, som i det anhängiggjorda målet S.S m.fl. 

Förflyttningen av gränskontrollåtgärderna bort från EU:s territorium till andra stater och 

inblandningen av fler aktörer gör det komplicerat att slå fast medlemsstaternas ansvar. Bristen 

på transparens, som har varit fallet med Frontex arbete, bidrar till svårigheterna med 

ansvarsutkrävande. Om en medlemsstat utövar sådan verklig kontroll i en situation att de ska 

anses utöva extraterritoriell jurisdiktion bedöms i hög grad från fall till fall. Ett exempel är 
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regleringen kring transportöransvaret. Medlemsstaternas ekonomiska sanktioner för 

flygbolagen i kombination med ILO:s expertrådgivning indikerar att staterna faktiskt utövar 

tillräcklig kontroll för att anses utöva jurisdiktion. Det är dock svårt att bevisa att så är fallet.  

Ett annat problem är att etablera ett tillräckligt starkt orsakssamband mellan åtgärden och att 

individen – till följd av den – riskerar att utsättas för sådan behandling som principen om non-

refoulement förbjuder. Detta gäller i synnerhet de passiva hindrande åtgärderna, som 

transportöransvaret och viseringskravet. Utfallet i MN m.fl. gör att det är tveksamt om vare sig 

en nekad ombordstigning eller ett nekat visum skulle anses vara tillräckligt för att bedömas som 

utövande av offentlig makt. Så kanske är fallet, om man bedömer åtgärderna var för sig. 

Här dras dock slutsatsen att det finns utrymme att argumentera för att konsekvenserna som EU:s 

gemensamma asyl- och migrationssystem leder till i sin helhet – och den avsaknad av säkra och 

legala vägar in i EU som det innebär – borde tas hänsyn till i bedömningen. På samma vis som 

det har slagits fast i Hirsi att de välkända riskerna för omänsklig behandling i Libyen innebar 

ett ansvar för Italien, borde riskerna för vad transportöransvaret och viseringskravet kan leda 

till ges samma tyngd. För att det ska vara möjligt så kan inte åtgärderna enbart utvärderas var 

för sig, utan hur de tillsammans innebär en nästintill total blockering för flyktingar att säkert 

och legalt ta sig till EU. I praktiken innebär åtgärderna att dörren till att lagligt ta sig till EU 

stängs och att det återstående alternativet är att använda sig av farliga och irreguljära vägar för 

att nå internationellt skydd. Om en helhetssyn på det gemensamma asyl- och 

migrationssystemets utformning och vad konsekvenserna av det leder till inkluderas i 

bedömningen, så ges riskerna för flyktingar som en nekad ombordstigning eller ett nekat visum 

kan innebära mer vikt. Att systemets konsekvenser ser ut så måste anses vara välkänt. Genom 

att detta faktum ges en avgörande betydelse i bedömningen av om EU:s extraterritoriella 

gränskontrollåtgärder är kompatibla med unionens folkrättsliga förpliktelser rörande principen 

om non-refoulement och rätten att söka asyl, så blir svaret på frågan mer sannolikt nej.  
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8. Avslutande diskussion 

Uppsatsen inleddes med ett citat från Paolo Mengozzi, generaladvokat i EU-domstolen, som är 

hämtat från hans förslag till avgörande i X och X mot belgiska staten. Rättsfallet, som kom 

2017, blev mycket uppmärksammat, och både praktiker och akademiker verksamma inom 

asylrättsområdet väntade ivrigt på att domstolens avgörande skulle komma.198  

I målet hade en syrisk familj lämnat in en visumansökan på den belgiska ambassaden i Libanon, 

i syfte att ta sig från den belägrade staden Aleppo för att sedan söka asyl i Belgien. I sin ansökan 

hävdade familjen att EU-stadgan skapar en positiv skyldighet för medlemsstaterna att garantera 

rätten att söka asyl, och att garantin för internationellt skydd är det enda sättet för 

medlemsstaterna att undvika risken att kränka de rättigheter som följer av artikel 3 i EKMR och 

artikel 4 i EU-stadgan. EU-domstolen hade alltså att ta ställning till om det följde en skyldighet 

för Belgien, av EU-rätten och artikel 25 i viseringskodexen, att utfärda ett humanitärt visum till 

familjen. Utfallet hade potential att få stora konsekvenser för EU:s medlemsstater och på vilket 

sätt deras migrationspolitik utfördes, vilket kunde anas genom att flera medlemsstaters 

regeringar uttalade sig i målet.199 Flera medlemsstater lyfte där en farhåga om att 

tillströmningen av asylsökande skulle bli ohanterligt stor om EU-domstolen fann att det skulle 

finnas en skyldighet att utfärda humanitära visum på medlemsstaternas ambassader: det skulle 

helt enkelt bli för lätt för asylsökande att ta sig till medlemsstaternas territorium. 

När domen i X och X mot Belgien till slut kom, visade det sig att EU-domstolen hade stannat 

vid att konstatera att frågan inte var EU-rättslig och att domstolen därmed saknade kompetens 

att döma i målet. Vad EU-stadgans krav på att garantera att ingen utsätts för tortyr eller annan 

omänsklig behandling faktiskt kunde innebära utreddes därför inte. Inte heller hur artikel 3 

EKMR skulle förstås.200  Det var därför fortsatt upp till medlemsstaterna själva att bedöma om 

humanitära visum ska utfärdas eller ej. 

 
 198 Se bl.a: Margarite Helena Zoeteweij & Sarah Progin-Theuerkauf. “AG Mengozzi’s Opinion On Granting 

Visas to Syrians From Aleppo: Wishful thinking?”, European law blog, 2017-02-14, 

https://europeanlawblog.eu/2017/02/14/ag-mengozzis-opinion-on-granting-visa-to-syrians-from-aleppo-wishful-

thinking/ [hämtad 2022-02-20]  
199 Se X & X mot Belgien, där det framgår att representanter från Danmark, Estland, Frankrike, Finland, Malta, 

Nederländerna, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien, Tyskland, Ungern och Österrike uttalade sig. 
200 I MN m.fl. slog Europadomstolen senare fast att artikel 3 EKMR inte innebär en skyldighet för stater att 

utfärda humanitära visum i en liknande situation. 

https://europeanlawblog.eu/2017/02/14/ag-mengozzis-opinion-on-granting-visa-to-syrians-from-aleppo-wishful-thinking/
https://europeanlawblog.eu/2017/02/14/ag-mengozzis-opinion-on-granting-visa-to-syrians-from-aleppo-wishful-thinking/
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När generaladvokatens åsikter publicerades så välkomnades de av många som kritiserat EU för 

avsaknaden av ett effektivt och humanitärt svar på den pågående flyktingkrisen.201 

Generaladvokaten menade att EU-rätten var tillämplig i målet och att bestämmelsen i artikel 25 

viseringskodexen innebar en skyldighet för medlemsstaten att faktiskt utfärda humanitära 

visum under vissa omständigheter. Generaladvokaten påpekade även att han inte delade 

medlemsstaternas fruktan för att denna ordning kraftigt skulle öka migrationsflödena till EU. 

Det som snarare var oroande var, enligt honom, den vägran till att erkänna säkra och legala 

vägar till medlemsstaternas territorium, som leder till att tredjelandsmedborgare så ofta riskerar 

sina liv i sina försök att söka internationellt skydd. Detta i ljuset av de humanitära värderingar 

och respekten för mänskliga rättigheter som EU säger sig vara grundat på. Enligt 

generaladvokaten innebar EU-stadgans artikel 4 därmed att en medlemsstat har en positiv 

skyldighet att utfärda humanitära visum, om konsekvensen av att inte erbjuda denna säkra och 

legala väg till att söka asyl får till konsekvens att den sökande riskerar tortyr eller annan 

omänsklig behandling. Och som uppsatsens inledande citat visar på, ansåg generaladvokaten 

att det var tydligt att det förelåg en sådan risk för den syriska familjen. 

Det finns en pedagogisk poäng i att förlägga ett rättsfall och en generaladvokats åsikter i en 

avslutande diskussion. Generaladvokatens åsikter ger nämligen på ett ovanligt tydligt sätt relief 

åt den paradoxala situation som EU:s nuvarande asylsystem ofta försätter flyktingar i: kravet 

på att befinna sig på EU:s territorium för att kunna söka asyl, men avsaknaden av säkra och 

legala vägar till att ta sig dit. Ett system där gränskontrollerna i allt högre grad är 

extraterritoriella, men där mänskliga rättigheter inte i motsvarande grad erkänns samma 

extraterritoriella giltighet. Det krävs en helhetssyn på EU:s asylsystem för att denna bild ska 

framträda klart. Dessutom fångar X och X mot Belgien på många sätt den stora komplexitet, de 

många motsatta intressena och de skiftande rättsliga frågorna som blir aktuella i uppsatsens 

frågeställning. Det blir även tydligt att migration och asyl är en mycket omtvistad fråga, som 

rymmer politiska, etiska och juridiska dimensioner.  

Vad EU-rätten och folkrätten kräver av medlemsstaterna är något som medlemsstaterna själva 

har ett intresse av att påverka. Följderna av domstolars beslut kan innebära vad som upplevs 

 
201 Se bl.a. Helena De Vylder. ”X and X v. Belgium: A missed opportunity for the CJEU to rule on the state’s 

obligations to issue humanitarian visa for those in need of protection”, Strasbourg Observers, 2017-04-17, 

https://strasbourgobservers.com/2017/04/14/x-and-x-v-belgium-a-missed-opportunity-for-the-cjeu-to-rule-on-

the-states-obligations-to-issue-humanitarian-visa-for-those-in-need-of-protection/ [hämtad 2022-02-20]; UNIO – 

The official blog. “Humanitarian Visas and the X and X v. Belgium judgment (Case C-638/16 PPU)“, 2017-04-

17, https://officialblogofunio.com/2017/04/10/x-and-x-v-belgium-judgment-case-c-63816-ppu/ [hämtad 2022-

02-20];  
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som ovälkomna inskränkningar i staternas självbestämmanderätt i vem och hur många som ska 

få vistas på deras territorium. Det vill säga – frågan om när extraterritoriella 

gränskontrollåtgärder kan innebära att medlemsstater agerar inom EU-rätten eller utövar 

jurisdiktion har även en politisk dimension. Det kan förstås mot bakgrund av den rådande 

tendensen i EU med en alltmer restriktiv inställning till invandring. Det kan därmed antas finnas 

ett intresse hos stater att den territoriella räckvidden av jurisdiktion inte ska utsträckas för långt. 

Motviljan hos flera medlemsstater att ha krav på ett obligatoriskt flyktingmottagande kan ha 

sin förklaring i samma politiska dimension, och förklara varför de lagliga vägar som beskrevs 

i kapitel 3 inte används i högre utsträckning.202  

Etiskt innebär frågan om migration och asyl att intresset av att staten ska ha 

självbestämmanderätt över vem som vistats på det egna territoriet ställs mot de 

flyktingrättigheter som folkrätten stadgar. Den traditionella uppfattningen om att statens 

förpliktelser gäller för det egna territoriet ställs mot uppfattningen av de mänskliga rättigheterna 

som universella. Vilka personer ska en stat egentligen vara skyldiga att skydda? Kan 

förpliktelsen utsträckas så långt att den omfattar alla människor i världen? Det enda rimliga 

svaret får anses vara nej. Men om extraterritoriell jurisdiktion inte erkänns så kan det uppstå en 

lucka, ett slags rättsligt svart hål, dit skyddet för mänskliga rättigheter inte når. Att ha en ordning 

där stater kan röra sig utanför det egna territoriet och utföra sådana handlingar som är 

folkrättsligt förbjudna att utföra inom det egna territoriet, skulle urholka det rättighetsskydd 

som de internationella människorättstraktaten syftar till att bereda. På samma vis urholkas det 

rättighetsskydd som EU hävdar sig upprätthålla om det – som kan hävdas vara fallet i dagsläget 

– verkar som att unionen använder sig av metoder för att maximalt utnyttja de hål som uppstår 

i skyddet för mänskliga rättigheter och flyktingrättigheter. Delegeringen av 

gränskontrollåtgärder till privata aktörer, den kontaktlösa gränskontrollen som 

tredjelandssamarbeten innebär och den diffusa ansvarsfördelningen detta leder till är alla 

exempel på detta. 

X och X mot Belgien visar också på att det juridiskt inte råder konsensus kring hur långt dessa 

skyldigheter sträcker sig. Det finns rättsligt utrymme för att argumentera för staters ansvar på 

olika sätt – i målet drog generaladvokaten motsatt slutsats än domstolen. Detsamma visar 

 
202 Se exempelvis: Europeiska regionkommittén. “European Committee of the Regions critical of New Pact on 

Migration and Asylum at a European Parliament hearing”, 2021-09-08, 

https://cor.europa.eu/sv/news/Pages/european-committee-of-the-regions-critical-of-new-pact-on-migration-and-

asylum-european-parliament-hearing.aspx [hämtad 2022-02-20] 
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uppsatsens redogörelse för hur extraterritoriell jurisdiktion har kommit att tolkas av 

Europadomstolen och i doktrinen.  

Detta kopplar an till uppsatsens frågeställningar och vad uppsatsens undersökning mynnat ut i. 

Frågan om huruvida EU:s metoder för extraterritoriella gränskontroll innebär att EU och dess 

medlemsstater kan hantera migrationsflöden och kontrollera de yttre gränserna utan att 

principen om non-refoulement eller rätten att söka asyl utgör något hinder, har visat sig inte ha 

något entydigt svar. Vad som snarare har visats är att frågans snårighet kräver nyanserade svar, 

att det råder delade meningar på vissa områden och att vissa områden snarast får betraktas som 

folkrättsliga gråzoner. Uppsatsen visar att några av de extraterritoriella gränskontrollåtgärderna 

– under vissa omständigheter – explicit står i strid med principen om non-refoulement och rätten 

att söka asyl. I många fler fall kan det dock på sin höjd tolkas vara så, eller finnas indikationer 

på att så skulle kunna vara fallet. Uppsatsen visar dock att det finns utrymme att tolka folkrätten 

som att det kan föreligga en positiv skyldighet för EU och dess medlemsstater att i vissa fall 

göra allt i sin makt för att förhindra att brott mot principen om non-refoulement förekommer. I 

bedömningen av åtgärdernas förenlighet med unionens folkrättsliga förpliktelser kan faktumet 

att det inte finns några reella möjligheter att ta sig säkert och legalt till EU tillmätas stor vikt. 

Viseringskravet, transportöransvaret, den fysiska gränsbevakningen av EU:s gränser och 

tredjelandssamarbeten innebär tillsammans att EU:s rättighetsskydd i praktiken görs 

otillgängligt för flyktingar. Så framträder en bild av ett europeiskt asylsystem som inte lever 

upp till sin egen rättsliga reglering.  

Flyktingar måste särskiljas från de blandade migrationsflöden som EU:s extraterritoriella 

gränskontrollåtgärder syftar till att hantera och hålla borta. De underliggande orsakerna till att 

människor söker sig till EU:s territorium måste tas hänsyn till. Om inte så sker, är det svårt att 

se hur EU och dess medlemsstater på riktigt ska leva upp till sina förpliktelser enligt 

Genèvekonventionen, EKMR och EU-stadgan. På det viset kan rättigheten kanske formuleras 

som rätten att särskiljas, snarare än rätten att söka asyl.   

Människor dör fortfarande på Medelhavet och människor utsätts fortfarande för allvarliga 

människorättskränkningar vid EU:s yttre gränser.  Mot bakgrund av flyktingkommissariens 

uttalande i uppsatsens inledning är det tydligt att EU:s metoder för gränskontroll måste fortsätta 

att synas och diskuteras i ljuset av folkrätten. Tammerforsprogrammets betoning av att friheten 

som den inre marknaden har inneburit inte ska vara ett privilegium bara för EU:s egna 

medborgare – och att det skulle stå i strid mot europeiska traditioner att förvägra människor 
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som lever under omständigheter som får dem att på goda grunder söka tillträde till EU:s 

territorium samma frihet – rimmar illa med ett gemensamt asyl- och migrationssystem med 

stängda dörrar. 
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