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Forord

Invandrar- och flyktingkommittén &r en av regeringen tillsatt parla-
mentarisk kommitté med uppgift att se dver invandrarpolitiken samt
invandrings- och flyktingpolitiken. Kommittén inledde sitt arbete i
juni 1993 (bilaga 1).

Regeringen anger i sina direktiv (Dir. 1993:1) att "kommittén bor
inleda sitt arbete med att gora en sammanstillning och analys av hur
invandringsregleringen och skyddsbestimmelserna i andra jamforbara
linder har kodifierats och hur dessa tillimpas". Detta kan bl.a. ses
mot bakgrund av regeringens uppfattning att det star "klart att dagens
lagreglering av skyddsbestimmelserna och de 6vriga grunderna for
rdtten och mojligheterna till uppehéllstillstdnd i Sverige illa svarar
mot de behov som den férindrade situationen kommit att innebéra".
Regeringen framhaller ocksa att behoven av en internationell sam-
ordning av insatserna blivit uppenbara samt ndmner den betydelse
som samordningsstrdvandena mellan EG-lidnderna kan fa for Sverige.

Avsikten med den nu framlagda rapporten ir att tillféra debatten
om invandringen och invandringspolitiken ett viktigt underlag genom
att oversiktligt redovisa vilken invandringspolitik som fors i med Sve-
rige jamforbara ldnder och vilka resultaten dr. Nagon sidan 6versikt
har hittills inte gjorts i nigot land eller av nigon internationell orga-
nisation. Anledningen ir helt enkelt de stora svérigheter detta méter.
De data som offentliggérs ér ofta inte jaimforbara mellan linderna. I
andra hinseenden saknas officiella uppgifter helt. !

I juli 1993 gav kommittén i uppdrag till det nyskapade Internatio-
nella centret for migrationspolitisk utveckling (International Centre

IDet existerar visserligen en omfattande litteratur om internationell migration och om
invandrings- och asylpolitik i enskilda linder. Det finns ocksa utforliga jamforande
Oversikter dver migrationsstrommar inom OECD-omréidet (sisom de arliga
SOPEMI-rapporterna frin OECD), &ver flyktingpolitik och asyllagstiftning i olika
linder (bl.a. ett antal tyska publikationer samt arbetsmaterial frin FN:s Flykting-
kommissarie och frin 16-landskonsultationernas sekretariat i Genéve), dver
integrationsétgirder for invandrare i olika linder (sdsom naturalisations-
bestdmmelser) etc. Men det finns inga 6verskidliga oversikter av invandrings-
politiken i dess helhet (dvs. inklusive asylpolitiken), dess tillimpning och effekter, i
med Sverige jamforbara linder.
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for Migration Policy Development, ICMPD?2 ) i Wien att gora en
sadan sammanstidllning och analys. Arbetet med studien paborjades i
augusti 1993. Ett omfattande dokumentationsarbete har genomforts pa
kort tid. ICMPD har inhdmtat uppgifter om ca 75 atgdardsomraden i
12 lander.

ICMPD:s hiér publicerade studie dr en sammanstdillning av den
aktuella invandrings- och asylpolitiken i ett antal ldnder och over
politikens tilldmpning och utfall med hansyn till vilka kategorier som
i verkligheten far stanna i landet. Studien analyserar i synnerhet
asylpolitiken, dess effekter i forhallande till 6vergripande invand-
ringspolitiska mal, hur olika skyddsbegrepp anvinds samt aktuella
utvecklingstendenser. Med hénsyn till @mnets omfang dr studien
oversiktligt utformad, med littoverskadliga jamforelser mellan poli-
tik, regleringsinstrument, utfall och administration i olika lénder.

Studien avser med Sverige jamforbara ldander; europeiska lander av
samma storlek som Sverige, med likartad lagstiftning och/eller jam-
forbara vad giller invandringstryck och asylsokande. Studien kon-
centreras pa ett antal europeiska ldnder, inkluderat de nordiska
linderna. Dessutom ges, i kontrasterande syfte, en kort dversikt Gver
situationen i nagra klassiska invandringsldnder. Mot denna bakgrund
omfattar studien foljande lander:

(1) nordiska grannldnder: Norge, Danmark och Finland,

(ii) nagra andra europeiska ldnder: Schweiz, Osterrike, Tyskland,
Nederldnderna, Frankrike och Storbritannien samt

(iii) nagra klassiska invandringsldnder: USA, Kanada och Austra-
lien.

Samtliga linderoversikter dr allmidnt hallna och anger enbart vissa
grunddrag i politiken och dess tillimpning samt aktuella reformer.
Linderoversikterna i avsnitten 2—4 tjdnar saledes syftet att kortfattat
beskriva invandringens roll och viktigare beslut i linderna. Den mer
detaljerade redovisningen av olika element i tillstandsgivningen och
asylpolitiken samt politikens effekter aterfinns i det jamforande
avsnittet 5, som aterger de enskilda atgirderna och instrumenten

2]CMPD ir en av Schweiz och Osterrike i juni 1993 grundad institution, vars upp-
gift dr att bitriida regeringar med underlag for att utforma langsiktiga migrations-
strategier i en fordnderlig virld. Centret skall ocksa tjina som samarbetslink i
migrationsfragor mellan regeringar i Ost- och Visteuropa, och ddrvid bitrdda i de
s.k. Wien- och Budapestprocesserna.



betriffande vart och ett av de studerade linderna. Uppgifter i detta
avsnitt dterfinns inte med nodvindighet i linderéversikterna i
avsnitten 2-4 och vice versa. Syftet med det jimférande avsnittet ir
att i koncis form redovisa skillnader och likheter mellan de
undersokta lidnderna i relevanta avseenden. Med nodvindighet maste
en sddan oversikt inriktas pd forenklingar, sa att skillnader och
likheter framstills sa klart som mojligt.

Iavsnitt 1 och 6 redovisas nigra allmédnna grundliggande forutsitt-
ningar for den hittillsvarande och framtida invandrings- och asyl-
politiken i de undersokta europeiska linderna.

Inom ICMPD har studien genomférts av en grupp bestiende av
Jonas Widgren (chef for centret), Mike Bisi (konsult i migrations-
frdgor vid FN:s ekonomiska kommission for Europa i Genéve) samt
Anne-Grethe Nielsen (internationell expert hos den schweiziska
federala flyktingmyndigheten i Bern). Fér innehall, bedomningar och
vdrderingar i studien svarar Jonas Widgren. Avsnittet om Sverige
samt Ovriga i olika textavsnitt limnade, inramade uppgifter rérande
Sverige svarar kommitténs sekretariat fér. De har tillfogats for att
underlitta for lasaren att jimfora Sverige med de studerade linderna.

En version pa engelska av denna rapport beriknas utges av
kommittén och ICMPD under 1994. Uppgifter om Sverige kommer
ddr att vara inférda pd samma sitt som rorande andra linder.
Forhoppningen ir att den engelsksprakiga rapporten skall vara av
virde i den internationella migrationspolitiska debatten.

Stockholm
1 december 1993

Rolf Wirtén

Forord
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Forkortningar

BFF
ECE
EFTA

EES

EG
Eurostat
FN

ICMPD

ILO
IND
INS
IOM
OECD

OFPRA

Bundesanstalt fiir Fliichtlinge, Bern
United Nations Economic Commission for Europe, Genéve
European Free Trade Association, Genéve

Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (1991 &rs avtal
om ekonomiskt samarbete mellan EG och EFTA)

Den europeiska gemenskapen
EG:s statistikmyndighet, Luxemburg
Forenta Nationerna

International Centre for Migration Policy Development,
Wien

International Labour Office, Genéve

Immigration and Naturalization Departement, Haag
Immigration and Naturalization Service, Washington D.C.
International Organization for Migration, Genéve

Organization for Economic Co-operation and Development,
Paris

Office Francais de Protection des Réfugiés et Apatrides,
Paris

SOPEMI Systeme d'Observation Permanente des Migrations, OECD

UDI
UNHCR

TPS

Utlendingsdirektoratet, Oslo
United Nations High Commissioner for Refugees, Genéve

Temporary protected status
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I Traditionella regleringssystem under
okat invandringstryck

I direktiven till Invandrar- och flyktingkommittén konstateras att
"sammantaget dr Visteuropa utsatt for ett starkt viixande invandrings-
tryck frdn den ndrmaste omgivningen — ett tryck som de europeiska
staterna inte kommer att kunna hantera var for sig". Detta citat
sammanfattar den milj6é inom vilken de enskilda europeiska ldnderna
nu tvingas anpassa en genom artionden utvecklad invandrings- och
asylpolitik till en hastigt féréinderlig omvirld. I detta inledande avsnitt
skall inte de faktorer som orsakar detta viixande invandringstryck
ndrmare beskrivas. De ir vil kinda och #r i korthet omnimnda i
utredningsdirektiven. Det ingar heller inte i uppdraget till ICMPD att
ndrmare redovisa orsakerna till att Visteuropa och hela den industri-
aliserade virlden har att viinta ett kraftigt 6kat invandringstryck
under kommande &r. Det ricker att i detta sammanhang hinvisa till
att den internationella expertisen ir ense om att de samlade effekterna
av utvecklingen pé en rad omraden (den globala befolkningsokningen,
resurs- och rikedomsklyftan, det fordndrade virldspolitiska liget, den
fortsatta utvecklingen i Osteuropa och det skade antalet konflikter och
flyktingar pd manga héll i virlden) kommer att leda till en visentlig
Okning av antalet ménniskor som for kortare eller lingre tid vill soka
invandra till de visteuropeiska linderna.

Mitbar 6kning av invandringen

Denna 6kning av invandringstrycket 4r redan nu statistiskt métbar.
Samtliga visteuropeiska linder redovisar sedan artionden uppgifter
om den arliga registrerade in- och utvandringen till olika interna-
tionella organisationer. Denna statistik, som ir fordelad pa utldnning-
ar och medborgare i landet, omfattar alla personer som kommer till
eller limnar landet f6r en period av minst ca ett ar. En forutséttning
for registrering ér dock i de flesta linder att inresan skett i reguljdra

13
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former och att vederborliga tillstand for vistelse foreligger, i den
man sadana tillstand krivs.

Inom OECD sammanstills och analyseras sedan ar 1973 siadana
uppgifter 6ver den registrerade in- och utvandringen av utlindska
medborgare vad giller ett stort antal linder i Visteuropa. Denna
analys sker inom ramen for det s.k. SOPEMI-systemet. De statistiska
bearbetningar som gjorts inom ICMPD med hjélp av data fran detta
system visar att den samlade arliga bruttoinvandringen till de
europeiska linderna under perioden 1975-1984 forblev pa en relativt
stabil niva, som en foljd av de invandringsrestriktioner som infordes
over hela Visteuropa i mitten av 1970-talet, ndr samtliga linder
registrerade en av oljekrisen orsakad ekonomisk nedgédng. Den
samlade arliga invandringen i Visteuropa dr en summering av de en-
skilda lindernas registrerade bruttoinvandring av vistelseberittigade
utldnningar. I denna statistik ingar saledes dven personer som om-
fattas av den fria rorligheten inom EG och Norden. Den totala
invandringen till de visteuropeiska linderna har enligt denna statistik,
beroende péd konjunkturutvecklingen i omradet, pendlat mellan 0,6
och 1,0 miljoner per ar fran mitten av 1970-talet till mitten av 1980-
talet, varav invandringen till Tyskland har svarat for ungefér hilften.
Nettoinvandringen (dvs. den totala inflyttningen minus den totala
utflyttningen av vistelseberittigade utldnningar) har sjélvfallet varit
lagre.

Vad som intriiffat under senare ar dr emellertid att den registrerade
bruttoinvandringen till Visteuropa har visat en tendens att stegvis
oka, trots konjunkturnedgangen, samtidigt som dven utvandringen
minskar. Orsaken till att den totala invandringen Okar &r framst den
fortsatta familjesammanforingen samt den eftersldpande registrering-
en av personer som i sjilva verket invandrat flera ar tidigare, t.ex.
asylsokande och illegala migranter, vilka ej kunnat foras in i befolk-
ningsstatistiken forrin efter ca 3—6 ar da de pa olika grunder slutligen
erhallit vistelseritt.

Nir invandringen av asylsokande var liten, som t.ex. i mitten av
1970-talet, da det totala antalet asylsokande i Visteuropa uppgick till
ca 20 000 personer per ar, var de statistiska effekterna av denna
efterslipning minimala. Idag ingar emellertid merparten av den
faktiska arliga invandringen av utldnningar till de vésteuropeiska
linderna ej i den redovisade officiella invandringsstatistiken, eftersom

14
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merparten av den totala invandringen dger rum vid sidan av de
regelsystem pa vilka arsstatistiken i alla ldnder r grundad. Detta
innebér att det for att mita den faktiska arliga invandringen till
Viisteuropa dr nodvindigt att soka uppskatta samtliga invandrings-
kategorier, dvs. dven de som ej ingér i den redovisade officiella
invandringsstatistiken, si att en helhetsbild av hur stor invandringen i
verkligheten dr kan erhallas. Den ovan nimnda eftersldpningen
kommer om négra ér att i 6kad utstrickning forringa virdet av den
arliga statistiken 6ver den reguljira invandringen, eftersom en allt
storre del av dem som kommer att hiinforas till denna kategori i
sjélva verket har invandrat for ca 3-6 ar sedan.

Forst nyligen har internationella organisationer som har till uppgift
att harmonisera befolkningsstatistik (sdsom Eurostat, ECE och
OECD) pébérjat ett arbete i syfte att revidera de gillande kriterierna
for statistik Gver internationell migration, si att en mer korrekt bild
av de faktiska migrationsstrommarna kan erhillas. Det kommer
emellertid att droja atskilliga &r innan dessa dtgarder resulterat i nya
internationellt harmoniserade mitmetoder och i en mer adekvat &rs-
statistik Gver migrationsstrommarna i Europa.

Utéver den av bl.a. OECD redovisade érliga invandringen av
vistelseberdttigade utlinningar sker for nirvarande invandring till
Visteuropa av féljande kategorier. En betydande kategori dr som
ovan ndmnts de asylsokande, som i praktiskt taget samtliga vést-
europeiska linder ej registreras som invandrare férrin tillstind
slutligt beviljats efter flera ars prévotid. Aven om asyl- eller
uppehallstillstind pd humanitira grunder ej beviljats efter provning i
alla instanser kvarstannar indd i genomsnitt 85 procent av alla
asylsokande i Visteuropa som har fatt avslag i sista instans. Som ovan
ndmnts intridder dessa i befolkningsstatistiken forst nir de av olika
skil, ofta efter mycket lang tid, dnda far uppehallstillstind eller
tvingas kontakta myndigheterna. Utdver kategorin formella
asylsokande (6ver vilken statistik fors inom bl.a. UNHCR, 16-
landskonsultationernas sekretariat, SOPEMI och ICMPD) har en ny
kategori tillstindssokande tillkommit under det senaste ret, namligen
krigsflyktingar frin det tidigare Jugoslavien (frimst medborgare i
Bosnien-Hercegovina) som i regel ej registreras som asylsokande men
som fér stanna tillfalligt pd olika grunder. Ej heller denna kategori
ingdr i den érliga invandringsstatistiken. En ytterligare kategori som

15
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ej aterfinns i den reguljira invandringsstatistiken #@r personer som pé
grund av sin etniska bakgrund har en i forfattningen garanterad
invandringsritt till vissa vésteuropeiska ldnder (sdsom exempelvis
tyskar i f.d. Sovjetunionen som invandrar till Tyskland och vissa
invandrare fran f.d. franska och engelska kolonier). I flertalet fall
registreras de ndmligen som medborgare i det land till vilket de
flyttar, trots att de i realiteten helt saknar bosittningsband med landet
ifriga och i alla visentliga avseenden kan likstdllas med inflyttade
utlinningar. Slutligen dterfinns ej (definitionsméssigt) den illegala och
helt oregistrerade invandringen, 6ver vilken endast uppskattningar
kan goras.

I tabellen nedan redovisas en uppskattning av den totala arliga
invandringen till Visteuropa som omfattar alla nu nimnda kategorier.

Tabell 1. Uppskatming av den totala faktiska arliga invandringen till Visteuropa
(EG och EFTA) perioden 1985-1992 (tusental).

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Registrerad 650 720 760 910 1080 980 1020 1240
invandring

Asylsokande 165 195 172 221 307 426 545 680
Krigsflyktingar - - - - - - 42 370
fran f.d. Jugo-

slavien

Invandrare med 50 53 101 217 392 417 239 252
hemortsritt

Illegal 50 65 75 90 150 210 280 380
invandring

(uppskattning)

Totalt 915 1 033 1 108 1 438 1 929 2 033 2 125 2 922

Som framgér av tabellen har den faktiska arliga invandringen till
Visteuropa okat frén ca 0,9 miljoner ar 1985 till sannolikt minst ca
2,9 miljoner dr 1992. Aven om hinsyn tas till viss statistisk over-
lappning mellan ndgra av kategorierna ir den trendméssiga dkningen
anmirkningsvird. Den mest oklara punkten ir sjilvfallet uppskatt-
ningen av antalet illegala (icke registrerade) inresor av utldnningar
som #ger rum i och for varaktig vistelse. Till grund for de i tabellen
redovisade siffrorna ligger emellertid berikningar gjorda inom
ICMPD pé grundval av statistik 6ver antalet konstaterade illegala

16
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gransovertrddanden i ett stort antal europeiska linder Gver antalet
legaliseringar av illegala migranter i ett antal vésteuropeiska ldnder
samt berdkningar Gver antalet illegalt invandrade anstillda
utldnningar i olika ldnder som sammanstillts av ILO.

Av tabellen ovan framgér siledes dels att den totala invandringen
till EG/EFTA-omradet sedan mitten av 1980-talet visar en klart
uppatgaende trend, dels att den del av invandringen som &r oplanerad,
sett ur myndigheternas synpunkt, kraftigt 6kar. Den irreguljdra in-
vandringen (dvs. spontant inresande som ej dr i besittning av en pa
forhand tilldelad vistelseritt) forefaller siledes ha 6kat fran drygt 20
till ndra 50 procent av den totala arliga invandringen till Visteuropa
enbart under perioden 1985-1992.

Vad giller asylsokande har, som framgér av tabell 2, en konstant
trendméssig okning registrerats sedan ar 1983. Till foljd av en rad
atgirder som vidtogs under &r 1986 av flera mottagningslander i syfte
att bittre kontrollera inflodet och férkorta handldggningstiderna
registrerades under ar 1987 en viss stabilisering av asylinvandringen
inom EG-omrédet. En motsvarande stabilisering kommer att
registreras inom bade EG- och EFTA-omridena under &r 1993, som
en foljd av ytterligare atgéirder som genomforts i en rad linder. Det
ar emellertid sannolikt att det totala antalet asylsdkande i det samlade
EG/EFTA-omridet kommer att stiga igen under kommande ar, med
hansyn till redan etablerade invandringsménster och till den Skade
kdnnedomen om mdojligheterna att kringgd nyligen inforda
kontrolldtgirder. Det bor dirutdver erinras om att den storre delen
av de skyddsbehdvande fran f.d. Jugoslavien i de flesta linder numera
far invandra tillfilligt vid sidan av asylsystemet. I vissa ldnder
registreras de dock som asylsokande. Allt talar for att invandringen
av asylsokande (sdvil skyddsbehévande som ej skyddsbehsvande) fran
olika delar av f.d. Jugoslavien kommer att fortga under de kommande
aren.

Mot denna bakgrund finns det anledning att 4ven fortsdttningsvis pa
det internationella planet diskutera sambandet mellan den Skande
asylinvandringen (och de stora offentliga kostnader som den ger
upphov till) och 6vrig invandring, liksom mellan asylinvandringen,
den globala flyktingpolitiken och behovet av forebyggande atgirder i
ursprungsregionerna.
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Tabell 2. Officiellt och uppskattat antal asylsékande inom OECD-omradet
1983—-1993 (tusental).

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

EG-ldnder 48 71 133 160 123 160 224 332 442 554 482

EFTA-lander 17 27 32 35 49 59 83 94 103 126 85

Nordamerika 25 31 28 42 61 162,123 113 7 145" 185
/ Australien

Totalt 90 129 193 237 233 321 430 539 662 825 752

Existerande regleringssystem otidsenliga

De nu redovisade uppgifterna aktualiserar fragan hur Visteuropa kan
mota ett over aren starkt okat invandringstryck. Invandrings- och
asylpolitiken i visteuropeiska ldander dr namligen utformad for helt
andra forutsittningar och under helt andra férhéllanden. Fran att ha
varit den frimsta utvandringsregionen i virlden, kom Europa forst
under 1960-talet att i forhdllande till andra virldsdelar registrera
storre invandring #n utvandring. Det nuvarande systemet for
invandringskontroll bygger i de flesta visteuropeiska lidnder pa
lagstiftning som har utvecklats sedan 1920-talet, och grunderna for
asyllagstiftningen i de visteuropeiska linderna utformades i huvud-
drag i samband med tillskapandet av 1951 ars Geneéve-konvention.
Den intensiva forindringsverksamheten pa dessa omraden i de vist-
europeiska linderna under senare ar, som kortfattat kommer att
redovisas i det foljande, avspeglar denna diskrepans mellan sedan
linge existerande regleringssystem och en sedan kort tid synnerligen
fordnderlig omviirld som skapar nya och stora migrationsstrommar.

I allt storre utstrickning star det klart for de enskilda lidnderna att
mojligheterna att reglera invandringen i forhillande till mélen for
varje lands utveckling och till dess mottagningskapacitet dr avhdngiga
internationellt samarbete. I den mén det internationella samarbetet i
storre utstrickning inriktas pa att motverka de grundliggande
orsakerna till omfattande utvandring, och till att pa ett visteuropeiskt
plan harmonisera mélen for invandringspolitiken och metoderna for
dess tillimpning, kan invandringstrycket dimpas. Omvint giller att ju
mindre omfattande anstringningarna dr pa det internationella planet
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att motverka grundorsakerna till massiv utvandring och till att har-
monisera invandrings- och asylpolitiken, desto storre kommer
invandringstrycket att bli.

Den oversikt som ldmnas i det foljande kommer uteslutande att
redovisa aktuell invandrings- och asylpolitik i berérda ldnder och ej
dtgdrder som genomfors eller planeras av de enskilda linderna och av
internationella organisationer i syfte att forebygga massiva migra-
tionsrorelser, eftersom detta ligger utanfor uppdraget. I det av-
slutande avsnitt 6 kommer emellertid det ndra sambandet mellan
atgérder utanfor invandrings- och asylpolitikens omrade med fragan
om mdjligheterna att reglera invandringen till enskilda europeiska
lander i enlighet med uppstillda mal att &nyo understrykas.

Intensivt forandringsarbete har inletts

Av det kartlaggningsarbete som har gjorts inom ramen for denna
studie framgdr ocksa klart att nu pdgdende forindringsarbete i allt
hogre grad inriktas pd att bittre sammanlinka atgirder for
regleringen av invandringen pa nationell nivd med flyktforebyggande
och preventiva dtgirder pd internationell nivd. Samtidigt pagér
overviganden i vissa linder om en anpassning av nationella system
och lagstiftning till realistiska invandringsnivéer, eftersom alla tecken
tyder pd att invandringen oundvikligen kommer att 6ka och att ndd-
vindigheten att inordna dessa fléden i mer ordnade former diri-
genom blir mer framtridande.

Sammanfattningsvis kan utvecklingen i Viisteuropa i syfte att
reglera invandringen siigas ha genomgétt fem faser under de senaste
drtiondena, varvid olika politiska aspekter har tillmiitts olika vikt.
Reformer och indringar i lagstiftningen har skett med stor
parallellitet i nistan alla de undersokta europeiska linderna, och har i
stort foljt dessa utvecklingsfaser (tabell 3). Forindringarna i samtliga
berdrda linder sker nu mycket snabbt. I samband med
sammanstdllningen av denna studie har en &versikt gjorts av reform-
intervallerna i varje enskilt land. Medan under 1950- och 1960-talen
lagstiftningen inom aktuella omriden reviderades ungefér en eller
hogst tvd ganger per drtionde, kinnetecknas situationen under de tre
senaste dren av flera revisioner per r i varje land. Denna intensiva
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forandringsprocess maste nu bittre linkas samman pa internationell

niva och bli mer langsiktigt inriktad.

Tabell 3. De fem faserna i utvecklingen av invandringspolitiken i Viisteuropa.

Fas 1 Fas 2 Fas 3 Fas 4 Fas 5§
Period 1948-1964  1965-1972  1973-1982  1983-1988  1989-1993
Karakte- Fri rorlighet  Ekonomisk  Invandrings- Irreguljdr Skérpt kon-
ristika inom t.ex. expansion. restriktioner  invandring troll av ir-
Norden, Giistarbetar-  efter oljekris-  Okar trots reguljdr in-
Benelux och  invandring recession restriktioner  vandring;
EG fran Syd- gemensamma
europa yttergréanser;,
nya migra-
tionssystem
Genom- 500 000 1 100 000 700 000 1 100 000 2 300 000

snittsniva
pa den ar-
liga invand-
ringen
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2 Nordiska grannlinder

Utvecklingen av invandrings- och asylpolitiken i Danmark och Norge
foreter ménga likheter med den i Sverige, dven om invandringen i
absoluta tal har varit betydligt storre i Sverige dn i grannldnderna.
Frén att under 1950-talet ha koncentrerats pa genomforandet av den
fria nordiska arbetsmarknaden och det gemensamma passkontroll-
omrédet, kom tyngdpunkten i politiken i samtliga tre linder under
1960-talet att ligga pa regleringen av den utomnordiska arbets-
kraftsinvandringen, for att under 1970-talet priglas av inférandet av
invandringsrestriktioner och under 1980-talet av den kade asyl-
invandringen. I Finland, diremot, stod utvandringspolitiken och
omsorgen om finldndarna i Sverige i fokus fram till borjan av 1980-
talet. Med den relativt sett kraftigt okade asylinvandringen och &vrig
irreguljdr invandring kan Finland nu Jimstillas med de 6vriga
nordiska grannlinderna vad giller invandringsproblem. Samtliga
nordiska grannlander har under senare &r reviderat sin invandrings-
och asyllagstiftning. I det foljande redovisas kortfattat utvecklingen i
de tre landerna var for sig.

Norge

Den forsta utlinningslagsstiftningen infordes i Norge ar 1927, sam-
tidigt med att motsvarande lagstiftning tillskapades i en rad andra
europeiska lander. Lagstiftningen reviderades ar 1956, bl.a. i syfte att
klarare reglera tilldelningen av arbetstillstand for utomnordisk
arbetskraft. Vid den tidpunkten fanns 25 000 utlindska medborgare i
Norge, varav merparten frin nordiska linder.

Fram till borjan av 1970-talet erholl i praktiken varje utomnordisk
medborgare som hade ett arbetserbjudande ett tidsbegrinsat arbets-
tillstand i Norge. Okningen av den spontana invandringen av arbets-
sokande fran bl.a. Pakistan, Indien och Turkiet ledde till en skdrpning
av politiken ar 1971, varvid mottagningsmajligheterna i Norge gavs
okad tyngdpunkt som kriterium for tillstind till arbetskrafts-

21



SOU 1993:113

invandring. 1 samband med den ekonomiska nedgangen ar 1974
foreslog regeringen ett ettdrigt totalstopp vad giller tilldelning av
arbetstillstdnd till nykomna utomnordiska invandrare. Detta invand-
ringsstopp for arbetskraft tradde i kraft i februari 1975, konsolide-
rades med vissa lagindringar ar 1981, och géller dn i dag. Undantag i
tillimpningen av invandringsstoppet gors for viss utomnordisk
expertis, personal anstilld i oljeindustrin samt utlanningar som fétt
flyktingstatus eller uppehallstillstand i Norge pa annan grund. I och
med inférandet av invandringsstoppet stabiliserades den arliga utom-
nordiska invandringen till Norge till nivan 12 000-14 000, varav
ungefir hilften regelmissigt har fétt tilltrdde till arbetsmarknaden.

Sedan borjan av 1950-talet har antalet utlindska medborgare i
Norge fyrdubblats. Det uppgar nu till 143 000 (3,4 procent av total-
befolkningen), varav 113 000 dr utomnordbor. En aktiv politik for
invandrarnas integrering, liknande den i Sverige, fors i Norge sedan
mitten av 1970-talet.

Sedan mitten av 1980-talet har, liksom i Sverige och Danmark,
antalet asylsokande okat.

Tabell 4. Officiellt registrerat antal asylsokande till Norge ar 1983—1993 (i av-
rundade tal).

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993!

200 300 900 2700 8600 6600 4400 4000 4600 5200 12 000

luppskattat antal asylsokande

Okningen av antalet asylsokande i mitten av 1980-talet har lett till
en omfattande forindringsverksamhet. Ett system for lokalt mot-
tagande av asylsokande och flyktingar infordes redan i borjan av
1980-talet. Den samlade administrationen for utlannings-, flykting-
och invandrarfrigor omorganiserades dr 1988, varvid ett Utlendings-
direktoratet (UDI) inriittades under Kommunal- og arbeids-
departementet, men med Justitsdepartementet som for utlanningslag-
stiftningen ansvarigt departement. Utlendingsdirektoratet har for
nédrvarande 275 anstillda.

En regeringsproposition med fortsatta riktlinjer for invandrings-
politiken lades fram véren 1988 och en ny utldnningslag tradde i kraft
sommaren samma ar. Propositionen innebar en ytterligare viss skérp-
ning av invandringskontrollen, ett forbittrat och snabbare asylfor-

22



Nordiska grannidnder

farande (ett mdl om 3-4 manaders handliggning i forsta instans
angavs), en mera stringent tillimpning av forsta asyllandsprincipen
och vissa fordndringar i visumpolitiken. Samtidigt 6kades den érliga
kvoten for den organiserade overforingen av flyktingar till Norge
(frdn 700 platser ar 1986 till 2 000 platser ar 1992) och vikten av
Okade insatser fran Norges sida i det férebyggande internationella
samarbetet understroks.

En ny utlidnningsférordning utfirdades ar 1990. Forordningen
trddde i kraft i januari 1993. Genom forordningen har bl.a. littnader
i EG-medborgares inresa inforts i konsekvens med EES-avtalet samt
skédrpningar genomforts vad giller provningen av asylsokande, bl.a. i
syfte att underlitta identifieringen (fingeravtryck m.m.).

Under ar 1993 har i tvé rapporter, utarbetade av statliga arbets-
grupper, forordats en utveckling av den norska flyktingpolitiken. I
den ena rapporten lidggs fram forslag till en samlad flyktingpolitik,
innefattande bl.a. preventiva dtgirder i ursprungslinderna. I den
andra rapporten foreslas att Norge infor mojligheten att ge temporar
asyl i sin lagstiftning. Bdda rapporterna dr for nirvarande foremal
for beredning.

Danmark

Invandringen till Danmark var under 1950-talet mattlig och om-
fattade till storre delen nordbor. Liksom i Sverige Skade under 1960-
talet arbetskraftsinvandringen, fréimst fran Turkiet, Jugoslavien och
Pakistan. I slutet av 1970-talet bodde 15 000 turkiska, 7 000 jugo-
slaviska och 6 000 pakistanska medborgare i landet. I likhet med
ovriga liander i Visteuropa inforde Danmark i mitten av 1970-talet
okade invandringsrestriktioner for utlindsk arbetskraft, frimst
genom en ny lagstiftning ar 1973. Genom familjesammanféring samt
asylinvandring under 1980-talet har det totala antalet utlindska
medborgare i Danmark 6kat fran 100 000 &r 1980 till 180 000 ar
1993 (ca 3.5 procent av totalbefolkningen). Dirtill kommer ca 25 000
f.d. utlindska medborgare som erhallit danskt medborgarskap.

Den invandring som #dgde rum trots det &r 1973 inforda stoppet for
arbetskraftsinvandring ledde 4r 1983 till inférandet av en ny ut-
ldnningslag. Lagen innebér bl.a. okad rittsikerhet for utldnningar
som bott ldnge i Danmark. Ett Direktorat for utldnningsfragor in-
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rittades under justitiedepartementet samt en besvirsinstans “0r asyl-
drenden (Flygtningenaevnet). Genom 1983 ars lag infordes ett nytt
flyktingbegrepp (de facto-flyktingar) vid sidan av konventions-
flyktingbegreppet. Efter inforandet av 1983 ars lag okale asyl-
invandringen till Danmark.

Tabell 5. Officiellt registrerat antal asylsokande till Danmark 1983-1993 (i avrun-
dade tal).

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 199! 1992 19931

800 4300 8700 9300 2800 4700 4600 5300 46M 13900 20 000

luppskattat antal asylsokande

Okningen &ren 1984-1985 ledde till lagéndringar dren 1985 och
1986 i syfte att skiirpa kontrollen dver asylinvandringen och paskynda
handldggningen. Mojligheten till dtersdndning till sdkra foista asyl-
lander infordes, liksom dven regler for botfillning av flygbelag som
fraktar dokument- och visumldsa passagerare. Samtidigt infsrdes ett
ytterligare skyddsbegrepp vid sidan om konventions- och de facto-
begreppet, varigenom justitieministern fick mojlighet att ge uppe-
hallstillstdnd i fall dd "vésentliga hinsyn av humanitir karaktér
E avgorande talar hérfor". En ytterligare lagdndring gjordes i 1991 i
g syfte att mojliggéra Danmarks ratificering av Dublin-konvenionen.

I den redogorelse for hela utlinningspolitiken och dess tilimpning
som justitieministern ldamnade till Folketinget hosten 1991 férordades
en ny samlad utldnningspolitik, mot bakgrund av det 6kade invand-
ringstrycket. 1 redogorelsen gjordes en bred genomgéing av aktuella
utvecklingstendenser och nddvindigheten av reformer. Redcgorelsen
ledde varen 1992 till vissa dndringar i utldnningslagen, bl.a. begrédns-
ningar i familjesammanforingsreglerna samt ckade mdjligaeter till
kontroll av icke samarbetsvilliga asylstkande (frihetsinskrankningar
niar vederborande ej infinner sig till intervju, mdojlighetr att ta
fingeravtryck etc.).

I samband med regeringsskiftet varen 1993 fordes utlannngs- och
flyktingfragorna over fran justitie- till inrikesministeret. I en
sommaren 1993 framlagd rapport aviserar inrikesminisern nya
insatser: forslag om inréttande av en europeisk flyktingkonmission,
okat bistand till flyktingar i ndromradena (bland anmt i f.d.
Jugoslavien), utveckling av bestimmelserna om tillfalligt s«kydd for
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personer fran Bosnien-Hercegovina, snabbare handldggning av asyl-
drenden samt okad repatrieringshjilp. Flera av dessa insatser har
genomforts.

Finland

Bland de 6vriga nordiska grannlinderna urskiljer sig Finland genom
att forst under senare dr ha blivit ett invandringsland. Under perioden
1945-1991 flyttade 6ver 500 000 finléindare till Sverige (med kulmen
under dren 1969-1970), av vilka ungefir hilften har atervint till
Finland. I borjan av 1980-talet blev aterflyttningen av finlindska
medborgare storre @n utflyttningen samtidigt som invandringen av
utlandska medborgare borjade 6ka. Invandringen frin utomnordiska
lander till Finland uppgick till 13 000 ar 1990. Dirtill kommer
invandringen till Finland av hittills 8 000 f.d. finlindska medborgare
fran f.d. Sovjetunionen (av dessa talar endast 40 procent finska).

Antalet utlindska medborgare i Finland uppgick till 26 300 &r 1990
och hade okat till 35 000 ar 1992. Av dessa var en fjardedel fran
ovriga nordiska lander. Omkring 4 200 kom fran Asien, 2 400 fran
Afrika och 500 frén Latinamerika.

Redan innan asylinvandringen till Finland inleddes i slutet av 1980-
talet hade regeringen beslutat att ligga tonvikt vid kvotintagning
framfér spontaninvandring. Omkring 200 latinamerikanska flyktingar
mottogs 1973-1977, och 300 flyktingar fran Indokina 1979-1985. I
mitten av 1980-talet inférdes en érlig flyktingkvot. Denna 6kades fran
130 ar 1986 till 500 &r 1990.

Denna planerade flyktingoverforing i ordnade former har emeller-
tid kommit att f§ minskad betydelse till foljd av en kraftig okning av
den spontana asylinvandringen under de senaste dren.

Tabell 6. Officiellt registrerat antal asylsékande till Finland 1984—1 993 (i avrundade
tal).

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

15 15 22 46 67 173 2500 2100 3600 2600
luppskattat antal asylskande
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Okningen av asylinvandringen har lett till att 1984 ars utlinnings-
lag har kompletterats med dndringar i utlinningsforordningen ar
1988 och i utlinningslagen ar 1991. Flyktingkriterierna i 1951 ars
Geneéve-konvention har inforts i lagen. Sdrskild de facto-status har in-
forts i den finska lagstiftningen.

Sverige

Fram till 1930-talets borjan var Sverige ett utvandrarland Manga av
dem som invandrade under 1930-talet var emellertid liksom under
tidigare artionden svenskar som éterinvandrade fran USA. Invand-
ringen av andra #n svenskar fick stor omfattning forst i sanband med
andra virldskriget. Vid krigsslutet fanns néstan 200 000 flyktingar i
Sverige, men manga av dem atervinde hem eller reste vidare.

Under 1950- och 1960-talen dominerade arbetskraftsinvandringen,
som underlittades av det ar 1954 ingangna avtalet om en gemensam
nordisk arbetsmarknad. Invandringséverskottet for hela 1950-talet
stannade pa drygt 100 000 medan det under 1960-talet mer dn for-
dubblades till 235 000. Under efterkrigstiden fram t.o.m. ar 1970
kom ca tva tredjedelar av invandringen fran 6vriga nordska lédnder.
Arbetskraftsinvandringen kulminerade ar 1970 med en bmttoinvand-
ring pa 6ver 73 000 personer. Invandringen frén ds= nordiska
linderna hade da sin topp och overskred 40 000 varder: dret 1969
och 1970.

Under 1970-talets senare ar kunde flera nya inslaz mirkas i
invandringsmonstret. For forsta gangen var den nordiska invand-
ringen lidgre in invandringen frén andra linder. Det visace sig ocksd
att sven om myndigheterna i stort sett upphort att ge tillsiénd till nya
utomnordiska arbetskraftsinvandrare paverkades den utomnordiska
inflyttningen endast marginellt. I stillet kom invandringen att ske pa
andra tillstindsgrunder med allt fler som aberopade slikanknytning
eller asylskil. Det rorde sig hdr om en invandring dér
myndigheternas provning inte kunde padverkas av cet svenska
arbetsmarknadslidget pd det sitt som var typiskt for arbetskrafts-
invandringen. Andelen utomeuropeiska invandrare, son hade varit
stigande sedan 1970-talets borjan, blev 1985 for forsta gingen storre
#n andelen europeiska invandrare.
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Ar 1992 fanns det i Sverige ca 835 000 personer, som var fodda
utomlands, vilket motsvarar 9,6 procent av den totala folkméngden.
Av dem dr ca 431 000 naturaliserade svenskar, de ovriga utldndska
medborgare.

Invandringen av anhériga utgér en stor del av den utomnordiska
invandringen till Sverige. Under 1984-1992 utfirdades 237 800
uppehallstillstdnd. Cirka 93 procent av dem beviljades av flykting-
och anhorigskil. Anhériga utgjorde 48 procent.

Tabell 7. Officiellt registrerat antal asylsokande till Sverige ér 1983-1993 (i avrun-
dade tal).

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

3000 12000 14500 14 600 18 100 19 600 30 350 29 350 27 350 84 000 38 000

1uppskattat antal asylsokande

Under andra halvaret 1989 anlidnde ungefir lika minga asylsokande
som under hela 1988. Pga. de pafrestningar som mottagningssystemet
da utsattes for bestimde sig den davarande regeringen den
13 december 1989 for att inskrinka asylritten till att foérutom
flyktingar endast avse de krigsvigrare och de factoflyktingar som
hade sirskilt starka skyddsbehov. En liknande atgird hade skett en
géng tidigare, &r 1976, men avsig di bara en grupp —
assyrier/syrianer fran Turkiet. Beslutet 1989 rorde inte nagon viss
grupp utan gillde asylsokande fran alla ldnder. I december 1991
upphévde den nytilltridda regeringen beslutet fran 1989.

For att pdskynda handldggningen av det 6kande antalet asyldrenden
under slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet och samtidigt
minska vintetiderna har Sverige anviint olika végar:

- En ny utlinningslag infordes ar 1989 med forandringar framst i
olika procedurfragor.

— Genom olika beslut 1989 och sommaren 1990 fick de som vintat
linge — detta gillde inte minst barnfamiljer — i stor utstriackning
tillstdnd att stanna i Sverige utan att de ansags ha asylskil.

— Genom organisatoriska forindringar. Bland annat decen-
traliserades under 1989 invandrarverkets handlidggning av asyl-
drenden samt mottagandet av asylsokande. Till och med 1991 var det
regeringen som &verprovade en stor del av invandrarverkets beslut.
Pa grund av det stora antalet 6verklaganden inrittades direfter
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Utlanningsndmnden med uppgift att prova overklaganden enligt
utldnningslagen och medborgarskapslagen.

Inte nagot enskilt ar sedan andra virldskriget har antalet personer
som sokt sig till Sverige varit sa stort som 1992. Av de ca 84 000
asylsokande som da kom var emellertid hela 83 procent fran f.d.
Jugoslavien. Antalet asylsokande fran andra lidnder som Irak, Iran och
Somalia minskade dédremot.

Under sommaren 1992 dominerade asylsokande fran Makedonien
och den serbiska Kosovoprovinsen. Forutom bl.a. omfattande direkt-
avvisningar till Makedonien, som fick instromningen dérifran att
upphdra, har Sverige anvént viseringsinstrumentet for att direkt
paverka inflodet. Efter att visumtvang i oktober 1992 inforts for
medborgare fran Serbien-Montenegro och Makedonien upphorde i
stort sett instromningen fran dessa linder. Sverige har dérefter ocksa
infort visumplikt for medborgare fran Bosnien-Hercegovina.

Samtidigt avgjorde regeringen nagra enskilda drenden rorande
personer frin Bosnien-Hercegovina, varigenom de fick tillstdnd att
stanna i Sverige. Detta har bedomts medfora att ca 40 000 personer
som redan vistas i Sverige kommer att beviljas permanent uppehalls-
tillstand.

Under hosten 1993 har regeringen lagt ett forslag om tillfalligt
skydd for bl.a. sidana som limnat sitt land pga. inbordeskrig. En
eventuell dndring av utldnningslagen paverkar dock inte situationen
for de som nu kommit fran Bosnien-Hercegovina.
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3 Ovriga europeiska ldnder

De Ovriga sex europeiska linder som omfattas av studien uppvisar
stora skillnader vad giller geografisk belidgenhet (sésom nirhet till
olika emigrationsomréden, grinsférhallanden etc.), befolknings-
struktur, koloniala traditioner, erfarenheter frin andra varldskriget
samt ekonomisk utveckling, och samtliga dessa och andra faktorer har
bidragit till utformningen av varje lands invandrings- och asylpolitik.
Fyra av linderna 4r medlemmar av EG och tva av EFTA. I det
foljande sammanfattas grunddragen vad giller invandringen och
invandringspolitiken i dessa sex lidnder.

Schweiz

Schweiz har ungefir samma folkméingd som Sverige, men har sedan
linge haft en betydligt storre invandring. I landet fanns redan fore
forsta virldskriget ett stort antal utlindska arbetare (16 procent av
totalbefolkningen i Schweiz bestod av utldnningar aret fore
krigsutbrottet). Under 1950-talet inleddes en fér hantverks- och
turistindustrins utveckling nédvindig rekrytering av arbetskraft i
Sydeuropa, bl.a. genom en vidgning av det foér Schweiz
karakteristiska sdsongsarbetarprogrammet. Detta mojliggsr
anstéllning av ett stort antal utlindska arbetare under successiva
tidsperioder om for nirvarande nio ménader. Familjen forutsitts
kvarstanna i hemlandet. Arbetaren kan efter ett antal
nioménadersperioder (med hemresor dessemellan) omvandla sin
sdsongsarbetarstatus till reguljir arbetstillstindsstatus, vilket
mojliggor rétt till familjesammanforing.

Den genom sisongsarbetarinvandringen kraftigt 6kade foljdinvand-
ringen ledde under slutet av 1960-talet till vissa framlingsfientliga
stamningar i detta redan grundlagsmissigt fyrsprakiga land, och den
forsta folkomrostningen (f6ljd av ytterligare ett antal) om en Gvre
grins for hur manga utlinningar som skulle fi bo i landet dgde rum
redan ar 1970. Debatten under 1970-talet ledde till politisk konsensus
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om att nivan vad giller antalet i Schweiz boende utldnningar borde
stabiliseras till ungefir en miljon (av totalt fér nédrvarande 6,9
miljoner invanare i landet). I september 1993 bodde dock 1 241 000
utldnningar i Schweiz (internationella tjdnstemin, sdsongsarbetare och
asylsokande ej medriknade), vilket innebdr att Schweiz med 18
procent utlinningar i befolkningen (ndst Luxemburg) &dr den
utldnningstétaste staten i Europa och en av de utldnningstitaste i
vérlden. I borjan av ar 1991 fanns mer @n 860 000 yrkesverksamma
utldnningar pa den schweiziska arbetsmarknaden, vilket motsvarar 25
procent av hela arbetskraften. Av dessa kom emellertid 83 procent
fran EG- och EFTA-ldnder. Utover de utlindska medborgarna bor i
landet minst 400 000 f.d. utlinningar som erhallit schweiziskt
medborgarskap.

Av utldnningarna i Schweiz hidrstammar 73 procent fran EG- och
EFTA-ldnder (mest Portugal och Italien). De storsta utldnnings-
grupperna ddrutover dr fran f.d. Jugoslavien (ca 232 000) och
Turkiet (ca 75 000). Den arliga nettoinvandringen av utldnningar
ligger pa en efter europeiska forhallanden mycket hdg niva och upp-
gick ar 1990 till 60 000, till foljd av fortsatt familjesammanforing,
omvandling av sidsongsarbetarstatus samt slutgiltiga beslut i asyl-
drenden. Till denna siffra skall liggas under ar 1990 nykomna
asylsokande (36 000). Med en faktisk bruttoinvandring pa over ca
130 000 utldnningar per ér ligger Schweiz i forhallande till sin
befolkning dven i titen i Europa nir det giller invandringsniva.

Till den sedan linge pagaende debatten i landet om var grédnserna
for den totala mottagningskapaciteten gar har sjdlvfallet den 6kande
asylinvandringen bidragit. Antalet asylsokande steg kraftigt fram till
ar 1991, da en rad reformer i asylsystemet genomférdes, men visar
nu aterigen en tendens till 6kning.

Tabell 8. Officiellt registrerat antal asylsikande till Schweiz 1986—1993 (i avrun-
dade tal).

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

8500 10900 16700 24500 36000 41600 18100 25000

luppskattat antal asylsokande

Alla de siffror som nu redovisats aterspeglar den viktiga roll som
invandringen och dess effekter har for schweizisk inrikes- och
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utrikespolitik. I allt hogre grad diskuteras i Schweiz frigan om den
pagéende tillvixten av befolkningen genom invandring i forhallande
till landets lilla yta och den ekologiska belastning som skapas genom
ytterligare befolkningsokning. Ett arbete inleddes mot denna bak-
grund i slutet av 1980-talet i syfte att utforma en 1angsiktig schweizisk
migrationspolitik. Detta ledde till en regeringsrapport som &r 1991
antogs av parlamentet. De nya riktlinjerna innebér att asylpolitiken
skall samordnas med invandringspolitiken i dess helhet och med
flyktingpolitiken utanfor Schweiz. Okad tonvikt skulle ocksa laggas
vid bittre kontroll av den illegala invandringen och &tgirder mot
missbruk av asylsystemet. De hittillsvarande insatserna i syfte att
bibehélla en rimlig balans mellan storleken av den inhemska och den
invandrade befolkningen skulle fortsitta, men invandring av utlindsk
arbetskraft var dven i framtiden nodvindig for att uppritthlla landets
ekonomiska standard. Anpassningen till EG (EES-avtalet) innebar att
Schweiz skulle ge prioritet & EG/EFTA-arbetskraft som fritt skulle
kunna ta anstillning i landet och att sdsongsarbetarsystemet skulle
avvecklas. Det forhallandet att Schweiz efter 1992 &rs folkomrostning
star utanfor EES-avtalet har inte lett till nigon ndring av dessa nya
migrationspolitiska grundsatser. I ett annat av parlamentet samtidigt
antaget langsiktsprogram (Bericht iiber die Legislaturplanung 1991
1995) angavs som ett explicit mal for bistindssamarbetet att det i
hogre grad skulle syfta till att soka forhindra okontrollerade
migrationsstrommar till Schweiz frin utvecklingslinder.

Ett framtridande drag i den migrationspolitiska utvecklingen i
Schweiz under senare ar har séledes varit anstringningarna att f3 till
stand ett langsiktigt inriktat planeringssystem. Dessa anstrangningar
underldttas av att det sedan ldnge existerande systemet for arbets-
tillstdndsgivning bygger pad planeringsramar som gors upp pa for-
hand. Regeringen beslutar sdledes arligen om det maximala antal
utldnningar som kan tilldelas ettiriga arbetstillstand, eller sdsongs-
arbetstillstdnd (nio manader), eller korttidstillstind (sex manader).
Endast den forsta kategorin har riitt att ta med sig make/maka och
barn under 18 ér. Denna arliga tillstdndsgivning handhas av den
federala utlinningsmyndigheten i samridd med den fér arbetsmark-
nadsfragor ansvariga federala myndigheten.

Den tredje i sammanhanget ansvariga myndigheten ir den &r 1986
upprittade federala flyktingbyrén (BFF). Dess personal har dkat fran
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ursprungligen 150 ar 1985 till 450 ar 1993. De 26 kantonerna &r
enligt en fordelningsordning ansvariga for mottagandet av asyl-
sokande, mot statsbidrag. En omfattande reformering av hela det
schweiziska systemet for asylutredning och mottagande har dgt rum,
med korta handlaggningstider och minskat missbruk som resultat. En
viktig atgird var regeringens beslut att som forsta europeiska land ar
1990 infora begreppet "sikert ursprungsland" i lagstiftningen. Genom
regeringsbeslut i oktober 1993 skall numera 11 linder betraktas som
sdkra ursprungsldnder ur asylsynpunkt: Albanien, Bulgarien, Gambia,
Ghana, Indien, Polen, Ruminien, Senegal, Slovakiska Republiken,
Tjeckiska Republiken och Ungern. Asylprovningen sker i dessa fall
under mycket kort tid, varpd omedelbar atersdndning sker i néstan
samtliga fall, vilket resulterat i minskad instromning fran dessa
lander.

Under ar 1993 har en expertgrupp tillsatts for att gora ytterligare
en Oversyn av asyllagstiftningen, framfor allt i syfte att béttre
klargora vilka som skall omfattas av de facto-status. Vidare har ett
arbete inletts inom regeringskansliet med sikte pa en langsiktig samlad
invandringspolitik med hithorande ramlagstiftning, som en upp-
foljning av ett parlamentsbeslut med krav pa utredning hdrom ar
1992.

Osterrike

Liksom Schweiz har Osterrike ungefir samma folkmidngd som
Sverige, men har fram till nyligen skilt sig fran bade Schweiz och
Sverige vad giller den allménna inriktningen av invandrings-
politiken. Utvecklingen under de senaste tva aren innebar emellertid
att Osterrike i bade faktiskt och lagstiftningsmissigt hinseende har
overgétt fran att ha varit ett transitland och ett géstarbetarland till att
ha blivit ett invandringsland.

Pa grund av det ekonomiska ldget i landet under artiondena
ndrmast efter andra vérldskriget fortsatte den redan tidigare inledda
utvandringen av Osterrikare. Annu idag arbetar ca 100 000 Oster-
rikare i Schweiz och Tyskland. Utvandringen av kvalificerad personal
ledde till arbetskraftsbrist i Osterrike under 1960-talet, och till gist-
arbetarinvandring fran frimst Jugoslavien och Turkiet. Ett system for
kvotintag av gistarbetare upprittades i trepartssamrad mellan staten,
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arbetsgivarna och de fackliga organisationerna. Omfanget av dessa
kvoter (s.k. kontingenter) byggde pa en analys av arbetskraftsbehoven
1 vissa regioner och branscher, varpa berdrda arbetsgivare erholl
tillstdnd att drligen anstilla ett visst antal nyinvandrade utlindska
arbetare. Kontingentsystemet lagfistes senare i 1975 ars lag om
anstdllning av utlindsk arbetskraft. Fortfarande under 1980-talet
utfdrdades drligen totalt 50 000-60 000 sidana tillstand till arbets-
givarna att rekrytera utlindska arbetare.

Liberaliseringen i Osteuropa i slutet av 1980-talet ledde till en
kraftig 6kning av antalet spontana inresor till Osterrike och till en
kraftig minskning av de klassiska mottagningsldndernas (USA,
Kanada och Australien) beniigenhet att 6verfora dessa manniskor, som
Ju definitionsméssigt ej ldngre var att betrakta som politiska flyk-
tingar. Denna situation framtvingade en radikal omlédggning av den
osterrikiska migrationspolitiken, och ett intensivt reformarbete
inleddes ar 1991.

Under perioden 1945-1990 anlidnde mer 4n tre miljoner utldnning-
ar till Osterrike for kortare eller lingre bosittning, varav 650 000
overforts i organiserade former till andra linder, frimst de ovan
ndmnda. For nirvarande finns nidrmare 700 000 utlindska med-
borgare i landet (motsvarande ca 9 procent av totalbefolkningen),
varav 520 000 &r registrerade for varaktig vistelse, ca 70 000 (mest
medborgare i Bosnien-Hercegovina) accepterats for tillfallig vistelse
sedan kriget brot ut i f.d. Jugoslavien och ca 100 000 ir utldnningar
(mest Osteuropéer) som illegalt vistas i Osterrike. Merparten av de
registrerade utldnningarna #r fran f.d. Jugoslavien och fran Turkiet.
Till de 700 000 utlinningarna kommer ca 350 000 invandrare som
erhdllit 6sterrikiskt medborgarskap (ca 10 000 per ar naturaliseras).

Antalet asylsokande har sedan mitten av 1980-talet visat en tendens
att oka. Ungefir 70 procent av de sokande har kommit frin Ost-
europa. Till foljd av den genomgripande forindringen av asyl-
systemet under senare dr har nu antalet asylsékande borjat minska.

Alla de nu ndmnda omstindigheterna samt nodvindigheten att
revidera den osterrikiska lagstiftningen med hinsyn till EES-férhand-
lingarna, framtvingade en totalversyn av den osterrikiska invand-
ringspolitiken, aviserad i ett regeringsprogram ar 1991. I program-
met anméldes fyra nya lagar: en avseende decentraliserad mottagning
av asylsokande (Bundesbetreuungsgesetz, i kraft i augusti 1991), en
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som anger asylkriterier (Asylgesetz, i kraft i juni 1992, ersitter 1968
ars lag), en om regler for inresa (Fremdengesetz, i kraft i januari
1993, ersitter 1954 ars lag) samt den nya lagen om uppehallstillstand
(i kraft i juli 1993, ersitter 1975 érs lag). Hela lagverket, som har
atfoljts av ny statlig administration for dess tillimpning, kénnetecknas
av en avsikt att bittre planera invandringens omféang i forhallande till
landets reella mottagningsresurser. Samtidigt har regeringen tagit
initiativ pa europeisk niva for att initiera en motsvarande interna-
tionell planeringsprocess; ett forslag till en europeisk migrations-
konvention, som bl.a. syftar till att i internationell samverkan fast-
stdlla planeringsnivaer, har i februari 1993 lagts fram i detta syfte
(vid en ministerkonferens i Budapest i vilken 36 stater deltog).

Tabell 9. Officiellt registrerat antal asylsokande till Osterrike samt andelen
asylsokande frén Osteuropa i procent 1987-1993 (i avrundade tal).

1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

Totalt 11400 15800 21900 22800 27300 16200 6000

varav Osteuropa 80% 88%  72% 61% 62% 61% =

luppskattat antal asylsokande

Det nya lagsystemet innebdr sammanfattningsvis foljande. Klara
regler har faststillts om var griansen gar mellan utlinningar som
legalt vistas som turister i Osterrike och vriga utlénningar. Atgirder
mot illegal invandring och ménniskosmuggling har skirpts. Forsta-
gangs-turistvisum kan endast forlingas genom de Osterrikiska
ambassaderna. Sanktioner mot bolag som fraktar dokumentlosa har
inforts. En principiell viktig fordndring dr att den nya uppehallslagen
anger att varje utlinning som skall vistas mer dn tre manader i
Osterrike skall kunna f4 uppehéllstillstind inom ramen for en kvot
for forstagangstillstand som faststills arligen i samrad mellan staten,
arbetsgivare, de fackliga organisationerna, handelskamrarna och
kommunerna. Uppehallstillstand till asylsokande, flyktingar, gréns-
arbetare och de som omfattas av det kommande EES-avtalet ligger
utanfor kvoten. For juli 1993—juni 1994 har en totalkvot pa 27 000
platser faststillts, varav 15 000 avser gistarbetare, 5 000 familje-
sammanforing och 5 000 utlandska studerande. Gistarbetarna har ratt
till anstéllning inom hela den sektor som deras tillstand giller for. Det
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forhallandet att i Osterrike sedan linge befintliga utldnningar med
oklar tillstandsstatus nu frin utlandet médste anséka om plats inom
kvoten har orsakat debatt, liksom éven andra tillimpningsfrigor.

Asylsokande ligger som redan ndmnts av naturliga skil utanfér
planeringssystemet, men det nya mottagningssystemet for dem bygger
pd ettdriga planeringskvoter. Syftet med systemet ir att f3 till stand en
decentralisering av omhindertagandet till smahotell och privata hem.
De 9 landerna har tilldelats proportionella mottagningskvoter som har
faststillts i forhallande till deras totala folkmingd och till andelen
redan befintliga utlinningar i varje land. Systemet #r planerat for
20 000-30 000 sokande, men har trots den stora instromningen av
krigsfordrivna frdn Bosnien-Hercegovina vil klarat pafrestningarna
och fordelningen har skett i enlighet med den uppgjorda fordelnings-
planen. For nirvarande finns 3 500 vanliga asylsokande och ca 45 000
personer frin Bosnien-Hercegovina i systemet.

Den nya asyllagen syftar till att piskynda handliggningen och klar-
gora grunderna for tillstind. Endast Genéve-konventionens kriterier
dr asylgrundande, men tillstand kan dven ges om Atersindning inte
bedéms mdéjlig "pd grund av tungt vigande skil". Asyl skall ej
beviljas om utldnningar redan har skydd i ett annat land, eller har fatt
sin ansokan avslagen i annat land som tillimpar Genéve-konventionen.
En asylansokan kan avslas om den asylsokande vigrar samarbeta vad
géller faststillande av hans/hennes identitet. Samtidigt har ett flykting-
ombudssystem tillskapats. UNHCR underriittas om alla asylansok-
ningar och har ritt att ta del av samtliga handlingar. Integrationen av
flyktingar i samhillet skall underlittas genom en sérskild fond. En ny
central asylmyndighet har inrittats (Bundesasylamt), med 7 lokal-
kontor. En sirskild besvirsinstans for asyldrenden har ocksa till-
skapats.

Invandrarfrdgorna spelar en stor roll i den osterrikiska inrikes-
politiken, bl.a. sedan krav pd folkomrostning (Volksbegehren) om
invandringens roll r 1992 framférdes av ett av de politiska partierna
pé ytterkanten. Det ér dnnu for tidigt att avlisa de samlade effekterna
av det nya paketet, men savil nettoinvandringen (37 000 &r 1992)
som invandringen av asylsokande har, som angivits ovan, visentligt
minskat sedan den nya lagstiftningen inforts.
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Tyskland

Det som har férenat den tyska med den schweiziska och Osterrikiska
invandringspolitiken har varit anvidndningen av arbetstillstdnds-
givningen som ett vésentligt instrument for att reglera primir-
invandringen. Trots det stopp for invandring av utldndsk arbetskraft
som Tyskland inforde hosten 1973 har en stor del av invandringen
direfter haft formen av arbetskraftsinvandring. For den storre delen
av invandringen efter 1973 svarar emellertid anhdriga, asylsokande
och personer av tyskt ursprung fran olika linder i Osteuropa. Totalt
uppgér nu den arliga invandringen av dessa fyra kategorier till ndra
en miljon personer, vilket innebir att Tyskland &r det utan jimférelse
storsta invandringslandet i Europa, mitt i absoluta tal. Invandringen
till Tyskland (med 80 miljoner invanare efter 1990 ars tyska ater-
forening) dr nu néstan lika stor som den till USA (med 249 miljoner
invénare). Trots det virjer sig myndigheterna i Tyskland fortfarande
for att beteckna landet som ett invandringsland. Hiri skiljer sig
Tyskland fran Schweiz, Osterrike och en rad andra europeiska lander.
Denna diskrepans mellan politik och verklighet dr det mest fram-
tridande draget i den tyska politiken.

Idag bor nira 6,5 miljoner registrerade utlindska medborgare i
Tyskland, varav 1,9 miljoner ér frian Turkiet, ca 1,0 miljon fran
Jugoslavien, 0,6 miljoner fran Italien och 0,3 miljoner frin Grekland.
Over 60 procent av de utlindska medborgarna har bott i Tyskland i
mer dn tio ar. Eftersom de tyska naturalisationsreglerna &r relativt
restriktiva uppgéar antalet naturaliserade endast till ca 900 000.

Den forsta invandringsvigen kom redan strax efter andra virlds-
kriget (totalt 8,3 miljoner minniskor, de flesta av tyskt ursprung,
flyttade till Visttyskland enbart mellan dren 1945 och 1950). Nir
Berlinmuren restes ar 1961 kom den expanderande visttyska ekono-
min att lida av brist pd arbetskraft, och en serie bilaterala arbets-
kraftsavtal slots med nistan samtliga sydeuropeiska ldnder. Den mest
omfattande rekryteringen dgde rum aren 1968-1972, di antalet
utlindska arbetare steg fran 1,0 till 2,6 miljoner, vilket ledde till en
okning av utlinningarnas andel av den totala arbetskraften frén 5 till
12 procent. Ar 1973, nir kraftiga invandringsrestriktioner infordes,
fanns redan 4,0 miljoner utlindska medborgare i landet. Invandrings-
stoppet hade emellertid foregatts av en debatt under flera ar om vissa
negativa effekter av den omfattande gistarbetarinvandringen. Det
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hade konstaterats att denna invandring i praktiken var av permanent
karaktir, att stora investeringar pa social- och utbildningspolitikens
omréde krdvdes for att ta hand om de efterféljande familjemed-
lemmarna och att gistarbetarinvandringen hade fordrojt den nod-
vindiga strukturrationaliseringen och dérmed langsiktigt forsvagat
Tysklands ekonomiska konkurrenskraft. Dessutom borjade utldn-
ningsfientliga stimningar att gora sig gillande.

Atstramningen ar 1973, som bl.a. innefattade en kraftig hojning av
arbetsgivarnas avgift for att fa anstilla nyinvandrad utlindsk arbets-
kraft, avsag dven foljdinvandringen: nira anhoriga till dem som hade
arbetstillstdnd sedan en tid tilléits dven i fortsittningen komma, men de
fick inte arbeta forrin efter tvd ar. Vidare beslots att ingen ny-
invandring fick ske till stider med mer 4dn 12 procent utldnningar
bland befolkningen. Arbetslgsa utlinningar erbjods omfattande
repatrieringshjélp etc.

Samtliga dessa atgirder hade emellertid liten effekt vad giller savil
foljdinvandringen (av sliktingar) som nyinvandringen. Restriktion-
erna ledde till att sirskilt turkar med oklar vistelsestatus som redan
befann sig i Tyskland bdrjade anvinda sig av asylsystemet for att
erhdlla fortsatt vistelseritt. Antalet asylsékande dkade dérfor kraftigt
dren 1980-1981, och som en foljd dirav inférdes visumtvang och
andra kontrollatgirder for turkiska medborgare. Dessa atgirder ledde
till en nedgang i det totala antalet asylsokande, men fran ar 1983
borjade antalet asylsokande ater att oka &r till 4r och nadde ar 1992
rekordnivan 438 200.

Tabell 10. Officiellt registrerat antal asylsikande till Tyskland Gr 1984—1993 (i av-
rundade tal).

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

35300 73900 99700 54400 103 100 121000 193000 256000 438200 330000

luppskattat antal asylsckande

Liksom for Osterrike ledde Tysklands geografiska lige till en
kraftig 6kning av totalinvandringen nir utresekontrollen i Osteuropa
liberaliserades. I slutet av 1980-talet kom 40 procent av de asyl-
sokande till Tyskland frian Osteuropa. Vad giller "Ubersiedler",
(Osttyskar som lyckades komma over till Visttyskland for bosittning)
lag antalet normalt pé en 4rlig niva av 20 000-30 000. Ar 1988 kom
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emellertid 40 000 och &r 1989, via Ungern och Osterrike och fram
till murens fall i november, hela 340 000. Inflyttningen av "Aussied-
ler" (personer av tyskt ursprung i Osteuropa med forfattningsmissig
ritt att invandra till Tyskland) 6kade fran 78 000 ar 1987, till 203
000 nistfoljande ar, 377 000 ar 1989 och ett rekordtal av ndra 400
000 ar 1990. Dirtill tilltog den illegala invandringen (dven av
medborgare i linder i Asien och Afrika) fran och via grannlidnderna
Polen och f.d. Tjeckoslovakien.

Denna kraftiga 6kning av invandringen ledde till inférandet av en
rad atgirder i syfte att ddmpa instromningen. Vad giller Aussiedler
tridde ny lagstiftning i kraft i januari 1993 som sitter ett tak for
inresorna: endast 225 000 ges arligen bosittningstillstand och ovriga
far koa (ca 750 000 #drenden vintar for ndrvarande i denna ko).
Dessutom gjordes inskrdnkningar i den speciella socialhjidlp som
Aussiedler far och i omfattningen av den sirskilda tyskundervisningen
for dem. Omfattande atgidrder vidtas ocksa i ursprungsldnderna,
fraimst i Ryssland i syfte att forbéttra villkoren for de tyska
minoriteterna (ca 180 miljoner DEM betalades i statsmedel i detta
syfte ar 1992 och 250 miljoner &r avsatta for ar 1993).

Samtidigt som de allmidnna restriktionerna for arbetskrafts-
invandring kvarstar har den tyska regeringen ansett det vara nod-
vindigt att kunna erbjuda tillfdlliga arbetsmdjligheter 1 Tyskland for
Osteuropéer i syfte att bistd deras hemlédnder i den ekonomiska utveck-
lingen och ocksa att skapa ordnade alternativ till illegal invandring.
Dessa program avser Osteuropeiska gistarbetare (ca 4 000 platser ar
1992), sidsongsarbetare (ca 210 000 platser), personer anstillda av
utlindska underleverantorer (ca 123 000 platser) och griansarbetare
(ca 12 000 platser). Dessa program har emellertid utvecklats mycket
dynamiskt och okat dragningskraften till Tyskland. Restriktioner har
nu darfor inforts.

Den helt overgripande fragan i den tyska invandringspolitiska
debatten under senare ar har emellertid varit asylfragan. I 1949 ars
grundlag stadgas i art. 16 att "politiskt forfoljda skall ha ritt till asyl".
Hela det tyska asylforfarandet, som é&r judiciellt till sin karaktir, med
domstolar ansvariga for handldggningen av besvirsiarendena och med
den federala forfattningsdomstolen som hogsta lagtolkningsorgan,
vilar p&4 domstolarnas tolkning av art. 16. Nar antalet asylsokande i
genomsnitt uppgick till 5 000 per ér, som fallet var fram till borjan

38



Ovriga europeiska linder

av 1970-talet, var detta system hanterligt. Men nir det arliga antalet
borjade dverskrida 100 000 i mitten av 1980-talet inleddes en debatt
mellan de politiska partierna om en #ndring av art. 16. Denna
diskussion slutférdes forst i och med kompromissbeslutet i maj 1993
av Bundestag (parlamentet) att formuleringen i art. 16 skulle kvarsta
oférindrad, men att denna formulering jimte undantag och inskrink-
ningar skulle infogas i en ny artikel 16a.

Séledes stadgas nu i den nya art. 16a att den inte har riitt till asyl
som inreser till Tyskland via ett EG-land eller ett annat land dir till-
ldmpningen av 1951 ars flyktingkonvention och 1950 Ars europeiska
konvention om minskliga rittigheter ér sikerstilld. I den nya asylfor-
farandelag som tridde i kraft den 1 juli 1993 anges att sidana sikra
tredje-lidnder idr samtliga EG- och EFTA-stater samt grannlédnderna
Polen och Tjeckiska republiken. Dessutom har i lagstiftningen inforts
begreppet sikra ursprungslidnder. Asylansokningar av medborgare i
dessa lander skall a priori betraktas som uppenbart ogrundade savitt
inte mycket speciella skil foreligger. Bulgarien, Gambia, Ghana,
Polen, Ruminien, Senegal, Slovakiska Republiken, Tjeckiska Repub-
liken och Ungern har i den nya lagstiftningen angetts vara sikra
ursprungslinder.

Aven en rad andra fordndringar har beslutats i syfte att hejda
instromningen av asylsokande och effektivisera handldggningen. Den
centrala flyktingmyndigheten med hogkvarter i Niirnberg (Zirndorf),
som dr forsta instans och som dr 1985 hade 350 anstillda, har nu
genom kraftiga personalforstirkningar 5 500 anstillda (inkl. personal
pa de nya regionalkontoren). Andra instansprévningen har forenklats.
Handldggningen i forsta instans har i hogre grad decentraliserats till
Bundeslidnderna, mottagningssystemet har datoriserats och koncentre-
rats till 46 centra, fingeravtryck tas av dokumentlosa sedan januari
1993, dokumentlosa som anlénder till flygplats far ej limna flyg-
platsen de forsta tre veckorna etc. Avtal om atertagande har vidare
traffats med Polen och forhandlingar hirom pagér med Tjeckiska
republiken. Effekten av samtliga dessa och andra parallella atgirder
har blivit att antalet asylsokande halverats manaderna efter det att den
nya lagstiftningen borjat tillimpas sommaren 1993. Det totala antalet
kommer dock att uppga till betydligt mer #n 300 000 for ar 1993.
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Nederldanderna

Landets invandringspolitik bestar av flera mycket olika element och
dr svar att kortfattat karakterisera. Till skillnad fran de tidigare be-
handlade linderna har Nederldndernas koloniala forflutna i hog grad
priglat inflyttningen. Av de 1,2 miljoner utlandsfédda som bor i
landet hirstammar nira 40 procent frin de f.d. holldndska kolonierna
Indonesien och Surinam och fridn de nuvarande holldndska territo-
rierna i Karibiska havet. Samtidigt har landet tidigare i vésentlig
omfattning rekryterat arbetare fran Turkiet och Marocko och ett stort
antal utlindska experter frén 6vriga EG-ldnder har kommit.

Den storsta gruppen av invandrare fran f.d. holldndska kolonier dr
surinameserna, nira 270 000. Merparten kom mellan ar 1975 (da
Surinam blev sjélvstindigt) och 1980 (dé rétten for surinameser att
fritt invandra till Nederlinderna upphorde). Manga av dem som
kommit frén de f.d. kolonierna har stora problem att integreras pa
arbetsmarknaden; arbetslosheten bland surinameserna uppgar nu till
ca 20 procent.

Totalt bor 692 000 utlindska medborgare i landet (turkar och
marockaner svarar for hilften), vilket motsvarar néstan 5 procent av
totalbefolkningen (ndra 15 miljoner). Bruttoinvandringen av ut-
ldnningar uppgick ar 1990 till 81 000. Ddrav svarade turkiska med-
borgare for 8 000 och medborgare i Surinam for 6 000. Neder-
linderna ir ett av de fa linder i Europa som omedelbart ridknar in
asylsokande i invandringsstatistiken, oavsett deras legala status. Ar
1990 invandrade nira 4 000 nederlindska medborgare frin de
holldndska territorierna i Karibiska havet (Antillerna).

Den senaste utldnningslagstiftningen antogs ar 1965, men vésentliga
dndringar vad giller asylreglerna forbereds for ndrvarande. Tre
ministerier har traditionellt medverkat i tillimpningen av invand-
ringsreglerna: justitieministeriet (ansvarigt for utlannings- och asyl-
lagstiftningen) utrikesministeriet (till nyligen medansvarigt for
flyktingskapsbeddmningar) samt social-, hélso- och kulturministeriet
(ansvarigt for mottagande av asylsokande). Utrikesministeriets in-
flytande over enskilda asyldrenden (som liksom i Frankrike har varit
stort) har emellertid minskat genom en administrativ reform ar 1992.
Social-, hilso- och kulturministeriet medverkar dven i genomforandet
av den &r 1983 inforda aktiva hollindska minoritetspolitiken, som
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syftar till att forstarka invandrarnas och de etniska minoriteternas
kulturella réttigheter och till att motverka diskriminering.

I Nederldnderna har dven det for bistindspolitiken ansvariga
ministeriet traditionellt spelat en stor roll vid utformningen av migra-
tionspolitiken. Ett storre utvecklingsprojekt, initierat av bistinds-
ministeriet, genomfordes i slutet av 1970-talet och bérjan av 1980-
talet i syfte att skapa arbetsmdjligheter for hemvindande invandrare
frén ett antal medelhavslinder. Under senare 4r har, i samarbete med
IOM, éatervandringen pa nytt stimulerats genom sirskilda program.
Bland annat. finns ett sirskilt atervandringsprogram for invandrare
frén Turkiet och Marocko som blivit pensionrer.

Till foljd av landets geografiska beligenhet, i kombination med
dess hoga levnadsstandard, har den illegala invandringen okat kraftigt
under de senaste drtiondena. Vid tva tillfillen har illegala migranter
fatt legal status; &r 1975 och &r 1981. Under den andra hilften av
1980-talet kom den irreguljira invandringen att i allt hogre grad ske i
form av asylinvandring. Hilften av de asylsokande invandrar land-
vdgen via grannldnderna, frimst Tyskland. Asylfragan spelar sedan
flera &r en stor roll i den holléindska politiska debatten.

Antalet asylsokande visade en uppdtgdende tendens &ren 1984—
1987, varvid en skirpning av asylreglerna infordes, varp antalet
ansokningar sjonk. Direfter skedde pé nytt en okning, foljd av nya
dtgiirder ar 1991. For tredje géngen dger nu en kraftig Skning rum,
trots olika nya dtgéirder, och antalet kan ar 1993 komma att uppga till
rekordsiffran 40 000.

Tabell 11. Officiellt registrerat antal asylsokande till Nederlinderna dr 1984-1993 (i
avrundade tal).

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

2600 5700 5900 13500 7500 14000 21200 21600 17 500 38 000

luppskattat antal asylsokande

Infor ikrafttridandet av Dublin- och Schengenkonventionerna har
hela det hollidndska asylsystemet nyligen foridndrats. Ar 1992 genom-
fordes en administrativ reform i syfte att anpassa asylmottagandet.
Alla asylsokande fordelas numera till dtta regionala asylcentra och
endast vid dessa kan ansokan inlimnas. Dirigenom har
handlaggningstiden i forsta instans forkortats till en ménad. Vidare
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har ett uppsamlingscenter upprittats inom det internationella transit-
omradet vid Amsterdams flygplats (Schipol), avsett for dem som fatt
avslag redan i kortproceduren for uppenbart grundlosa ansokningar.

I september 1993 fattade parlamentet beslut om en revision av 1965
ars utldnningslag, som leder till ytterligare skdrpningar i asylfor-
farandet. Myndigheterna far nu ritt att 4nnu snabbare ta beslut vad
giller uppenbart ogrundade ansokningar. Alla asylsdkande som anger
falsk nationalitet, forevisar forfalskade identifikationsdokument eller
har inrest via sikra tredje linder kommer a priori att betraktas som
uppenbart ogrundade. Nederlidnderna infor ddrigenom bestimmelser
om sikra tredje ldnder som motsvarar dem som inforts i Tyskland.

Hittills har i Nederldnderna, liksom i bl.a. Tyskland, funnits tre
asylinstanser. Besvir over beslut av forsta instans har kunnat inldmnas
till justitieministern, som har haft att hidnfora drendet till en
radgivande ndmnd i vilken bl.a. UNHCR har varit foretrddd. Om
dven beslutet av andra instans har varit negativt, har den sokande
kunnat vinda sig till en sédrskild administrativ hogsta domstol (Raad
van Staat). De nya bestimmelserna innebdr emellertid att
besviarsmojligheterna inskrinks genom att det enbart finns tva
instanser. En sidrskild myndighet (IND) f6r invandring och
naturalisation (som dven skall ansvara for asylfragor i forsta instans)
inrédttas fran ar 1994, liksom en sirskild besvarsmyndighet for
asylfragor.

Frankrike

Bland de europeiska invandringsldnderna intar Frankrike en sir-
stdllning genom den fram till mitten av 1980-talet traditionellt
positiva grundinstillningen till invandring. Denna grundhallning har
sina rotter i franska revolutionen. Redan sedan 1920-talet har landet
riknat med ett vésentligt invandringsoverskott i sin ekonomiska lang-
siktsplanering. Banden med de f.d. och nuvarande franska kolonierna
har ocksa bidragit till denna positiva grundinstéllning. Under avkolo-
niseringen flyttade mer #n tva miljoner manniskor fran de f.d. kolo-
nierna till Frankrike. Under 1950- och 1960-talen slots arbetskrafts-
avtal med Portugal, Spanien, Italien, Marocko, Algeriet och Tunisien.

Den positiva grundinstéllningen till invandring, i kombination med
de mest generdsa naturaliseringsreglerna pd den europeiska
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kontinenten, har lett till att antalet invandrare (utlandsfédda och i
Frankrike fodda utldnningar) uppgar till nidra 8 miljoner, mot-
svarande 14 procent av totalbefolkningen (56 miljoner). Eftersom en
tredjedel av hela befolkningen i Frankrike sjilva har invandrat eller
dr barn eller barnbarn till invandrare, 4r Frankrike, jimte Tyskland,
det storsta invandringslandet i Europa. Frankrike har siledes en
storre andel utlandsfodda én Tyskland, men Tyskland har under
senare ar bade i relativa och absoluta tal en stdrre invandring 4n
Frankrike.

Denna positiva grundhéllning till invandring har sedan nigot
artionde forbytts till en mer reserverad attityd. Detta hidnger samman
med flera faktorer. Omprovningen av 1945 ars lagstiftning, som an-
gav positivt fargade regler for invandringen och sikrade utlinning-
arnas rattsstéllning, inleddes till f6ljd av oljekrisen 1974 och den
foljande ldgkonjunkturen. Detta &r beslét sdlunda regeringen att
avbryta rekryteringen av utlindska invandrare, att endast tillata
invandring av nira familjeanhoriga (med ett temporirt tilltradesstopp
under ett ar) samt att frimja repatriering. Denna hastiga forandring
av politiken fick som omedelbar effekt att den illegala invandringen
okade, framforallt frin Nordafrika.

Ett nytt reformpaket lanserades dr 1981, i syfte att & ena sidan
forstirka de i Frankrike sedan linge boende invandrarnas ritts-
stallning, och & den andra sl4 till hdrdare mot den illegala invand-
ringen. Det beriknades att det fanns ndrmare 400 000 illegala in-
vandrare pd arbetsmarknaden och ett program for att legalisera deras
status genomfordes sommaren 1981. Omkring 150 000 tillstindslosa
anmdlde sig till myndigheterna och av dem fick 131 000 tillstind.
Direfter infordes lagstiftning om sanktioner mot arbetsgivare som
anstéller illegalt invandrade samt andra kontrollatgirder.

Den illegala invandringen fortsatte dock, samtidigt som asyl-
invandringen borjade 6ka. Fran att ha legat pa nivan 15 000 i borjan
av 1980-talet steg antalet asylsokande till rekordtalet 60 000 ar 1989.

Som en f6ljd av den illegala instromningen och Skningen av antalet
asylstkande kom invandrarfrigorna att fran mitten av 1980-talet inta
en framtridande plats i den franska inrikespolitiken. I internationell
jamforelse har dock den arliga officiella bruttoinvandringen till
Frankrike under de senaste tio ren inte varit sirskilt omfattande. Den
har uppgitt till mellan 80 000-150 000 per ar (asylsokande ej med-
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rdknade). Vad giller overlastningen av asylsystemet, som i Frankrike
sorterar under utrikesministeriet och sedan artionden handhas av en
sérskild asylmyndighet (OFPRA), genomfordes ar 1991 ett reform-
paket. Omfattande finansiella, materiella och personella resurser
stilldes till asylmyndighetens forfogande, rétten for asylsokande att
arbeta upphorde, listan med visumkrav utokades, fingeravtrycks-
kontrollen av asylsokande skarptes, granskontrollen forstirktes och
arbetsgivarsanktionerna hojdes.

Tabell 12. Officiellt registrerat antal asylsikande till Frankrike ar 1984—1993 (i av-
rundade tal).

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19931

15900 25800 23400 24800 31600 60000 56000 46500 27500 24000

luppskattat antal asylsokande

Strax efter regeringsskiftet varen 1993 lanserade inrikesministern
ett "nollinvandringspaket", som dérefter antogs av parlamentet. Detta
pakets rittsliga status var emellertid under en tid oklar, med anled-
ning av att det konstitutionella radet (det hogsta forfattningsover-
vakande organet) forklarade en del av de beslutade lagéndringarna
vara forfattningsvidriga. Bl.a. radde oklarhet om asylstadgandet i
1948 ars grundlag, som bygger pa 1789 drs revolutionsdeklaration
och som stadgar att "varje minniska som dr forfoljd pa grund av sitt
handlande till forman for friheten har ritt till asyl i Republiken",
tilliter en strikt tillimpning av forsta asyllandsprincipen. Om
grundlagen ej skulle tilldta detta skulle Frankrike ej kunna ratificera
Schengen-avtalet. Fragan uppkom dérfor hosten 1993, liksom tidigare
i Tyskland, om grundlagen skulle éndras eller ej for att mojliggora
ratifikation av Schengen-avtalet. Genom av det franska parlamentet i
november 1993 godkiénda éndringar i grundlagen har en kompromiss
uppndtts pd s sitt att den Overgripande asylbestimmelsen i
grundlagen kvarstar samtidigt som en mojlighet (men ej en skyldig-
het) har inforts for Frankrike att i enlighet med bestdmmelserna i
Schengen- och Dublinavtalen kunna atersinda asylsokande, som redan
ansokt i annat land, till detta land.

Det nya paketet innebar ocksa skédrpningar i familjesammanfoérings-
politiken. Vintetiden for att f4 fora in ndra sldktingar forlédngs fran
ett till tva ar. Forsorjningsplikten for anhoriga skédrps och mojlighet
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till familjesammanforing upphér efter en viss tidpunkt. Vidare
kommer permanent uppehllstillsténd efter 10 &r ej lingre att utdelas
automatiskt. En rad andra relativt lingt gdende skirpningar har ocksa
beslutats.

Storbritannien

Inriktningen av Storbritanniens invandringspolitik kan ej latt
beskrivas eftersom politiken dir, till skillnad fran de flesta andra av
de undersokta linderna, inte har haft eller har en aktiv karaktir.
Grundhallningen har varit pragmatisk och grinskontrollen har i hog
grad underléttats genom att landet dr en 6. Fri rorlighet med Irland
har existerat under mycket 1ang tid. Fram till 1971 &rs lag (Immigra-
tion Act) kunde alla brittiska undersétar i hela samvildet fritt inresa
till Storbritannien. Men genom denna lag likstilldes medborgare i
samvéldet i princip med utlinningar med hinseende till utldnnings-
kontrollen och regeringen fick méjlighet att avvisa dven medborgare i
samvaldet.

De nuvarande medborgarskapsbestimmelserna innebir att ett barn
fott efter 1982, vars far eller mor ir samvildesmedborgare fodd i
Storbritannien, automatiskt far brittiskt medborgarskap och didrmed
rétt till fri inresa om det ej redan bor i Storbritannien. Brittiska med-
borgare bosatta utomlands samt medborgare i de nuvarande brittiska
kolonierna (British Dependent Territories) ir emellertid underkastade
invandringskontroll. Ur formell synpunkt foljer sédledes i Stor-
britannien medborgarskapsbestimmelserna som en konsekvens av
invandringslagstiftningen och inte tvirtom som i andra liinder.

Av befolkningen i Storbritannien (57 miljoner) dr 3,5 miljoner
utlandsfédda (motsvarande 6,2 procent av befolkningen). EG-med-
borgare (varav en tredjedel irlindare) svarar for en tredjedel och
Indien/Pakistan for ytterligare en tredjedel. Som en foljd av regle-
ringen under 1970-talet har den registrerade invandringen sjunkit
med 30 procent och ligger nu pi en arsniva av brutto ca 50 000.
Storbritannien har séledes en i forhillande till sin befolkningsstorlek
liten invandring. Hilften av nyinvandringen kommer fran
samvildeslander. I Storbritannien svarar familjesammanforing for
mer dn hilften av invandringen (den storsta andelen bland de
europeiska linderna).

45



SOU 1993:113

En ny version av huvudlagen (Immigration Act) av ar 1988
behandlar fragan om illegal invandring. Lagen har lett till en skérp-
ning av atgédrderna pa detta omrade.

Fran att ha haft en asylinvandring pa en i forhallande till landets
storlek l&g nivé (ca 5 000), ckade asylinvandringen aren 1989-1990
och nddde &r 1991 rekordtalet 57 700. Som en foljd av de atgirder
som har satts in beridknas en viss fortsatt minskning ar 1993.

Tabell 13. Officiellt registrerat antal asylsokande till Storbritannien ar 1986—1993 (i
avrundade tal).

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993!

4800 5200 5100 10000 30000 57700 24600 23000

luppskattat antal asylsokande

Okningen under dren 1990-1991 samt det forhéllandet att 70 procent
av de asylsokande anlinder dokumentlosa eller med forfalskade doku-
ment har foranlett en omfattande 6versyn av hela asylsystemet. Hand-
liggningen har paskyndats genom avsevirda personalforstirkningar,
och en ny lagstiftning, inford &r 1993, har lett till skidrpningar pa en
rad omraden: boterna for fraktbolag som transporterar dokumentlosa
har hojts (ca 25 000 kr per passagerare), mojlighet att infora transit-
visum har inférts, en snabb procedur for uppenbart grundlosa
ansokningar har borjat tillimpas (inkl. 6kade mojligheter till for-
varstagande), fingeravtryck skall tas av alla asylsdkande, uteblivande
fran asylintervjuer kan leda till avslag, besvirsordningen har dndrats
(bl.a. maste besvir inges inom 2-10 dagar) och en mera stringent
tillimpning av forsta asyllandsprincipen har beslutats. Det &r @nnu for
tidigt att uttala sig om effekterna av den nya lagstiftningen pa den
fortsatta instromningen.

L e e e et I T L e I R A O



4 Klassiska invandringsldnder

De tre linderna USA, Kanada och Australien har medtagits i studien
for att illustrera skillnaden mellan en invandringspolitik som syftar
till fast bosittning och en politik som leder till fast bosittning utan att
detta &@r syftet. I samtliga tre linder apostroferas invandringens roll
for nationens framvixt och vilmaga i respektive grundlag, och lind-
ernas invandringssystem dr i forsta hand inriktade pa permanent
bosittning. Déremot har inget av de undersokta europeiska linderna
en lagstiftning som innebir att ett forstagéngstillstdind omedelbart ger
rétt till obegrinsad bosittning.

Samtliga tre ldnder anvinder sig av omfattande planeringssystem
for att faststilla nivan och sammansittningen av nistkommande ars
invandring. Australien, som &r 1990 tog emot 121 000 invandrare for
permanent bosittning, angav som planeringsmal fér 1992 &rs
invandring att 55 procent borde avse familjesammanforing, 38
procent arbetskraft i vissa angivna branscher och resten humanitirt
betingad invandring. Aven Kanada (213 000 invandrare ar 1990)
laborerar med sddana riktgivande nivder. USA diremot anger ett tak
for totalinvandringen, med uppdelning pa i huvudsak tre kategorier
(familjebetingad, sysselsittningsbetingad och i 6vrigt betingad invand-
ring). Overhuvudtaget spelar familjesammanféring en dvergripande
(positivt préglad) roll i invandringsplaneringen i alla tre linder. I
t.ex. Kanada anges séledes inget tak for familjesammanféringsdelen
av den planerade arliga totalinvandringen. USA:s politik hérvidlag
skiljer sig nagot fran de tvd 6vriga linderna, eftersom amerikanskt
medborgarskap dr en forutsittning for att man skall kunna fora 6ver
familjemedlemmar som inte hér till kirnfamiljen.

Samtidigt forefaller samtliga tre linder vara mana om att se till att
invandringen forblir samma produktiva kraft i samhillsekonomin
som tidigare, och de har dirfér boérjat ge okad prioritet &t
arbetskraftsdelen i forhéllande till totalramen. Australien och Kanada
tillimpar sedan lidnge sofistikerade poingskalor for yrkesexpertis som
behovs i respektive land, genom vilka sddana samhillsekonomiska
prioriteringar kan fa genomslagskraft. I Kanada tillmits dessutom
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regionalpolitiska hinsyn en stor roll i podngséttningen (dvs. storre
chans att fa invandra om man accepterar att bo i de glest befolkade
provinserna i norr). Vad giller USA bor ndmnas att 1990 éars
lagstiftning innebar en fordubbling av arbetskraftsdelen inom total-
ramen och en tredubbling av delramen for sarskilt behovlig expertis.
Parallellt ddrmed har samtliga tre lander utokat mojligheterna for
tilldelning av korttidstillstand &t sérskilt behovlig arbetskraft, lik-
nande de gistarbetar- och sidsongsarbetartillstiand som énnu fore-
kommer 1 vissa europeiska lidnder. Liksom i Europa ger dessa till-
stand ingen automatisk rtt till lingre vistelse eller bosittning.

Liksom i Europa ¢kar den illegala invandringen i alla tre aktuella
lander. Myndigheterna i Australien raknar med att dar finns 90 000
illegala migranter. Ca 80 procent av dem beriknas ha anlidnt med
turistvisum och sedan kvarstannat (s.k. overstayers). De kommer
framst fran Storbritannien samt fran sydostasiatiska ldander. USA
riknar med 2-5 miljoner illegala arbetare, frimst fran Mexiko,
varifran 300 000 personer per ar berdknas invandra illegalt. Kanada
inforde ar 1988 sirskild lagstiftning for att béttre kunna gripa in mot
illegal invandring (6kad botesfillning av fraktbolag, okade
visiteringsméjligheter etc.). Motsvarande lagstiftning antogs i USA ar
1986, varigenom slutligen efter lang debatt arbetsgivarsanktioner
inférdes och grinskontrollen fick mer resurser. Den nya Clinton-
administrationen har lagt fram ett nytt omfattande paket for att
forstirka kampen mot illegal invandring (bl.a. efter upptickten av
organiserad overforing per bat fran Folkrepubliken Kina), inne-
fattande ytterligare resurser till grianskontrollen och den centrala
invandringsmyndigheten (INS), datorisering i syfte att béttre uppticka
smugglare och forfalskningar, hojning av botesstraffen for médnnisko-
smuggling och avstingning av mojligheterna for illegala invandrare
att fa socialhjilp och arbetsloshetsunderstod.

En form av irreguljir invandring som kraftigt okar i Nordamerika
ar asylinvandringen. Savil USA som Kanada har av tradition gene-
rosa regler for behandlingen av ansdkningar genom ambassaderna
fran personer som motsvarar flyktingkriterierna. Under senare ar har
emellertid antalet spontana asylsokande med inga eller mycket svaga
skil okat kraftigt i dessa tva ldnder. For Australiens del &r det relativt
stora antalet asylsokande ar 1991 en f6ljd av Tianmen-hdndelserna ar
1990 i Folkrepubliken Kina, dd kinesiska studenter som redan befann
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sig i Australien sokte asyl (genom beslut hosten 1993 har samtliga fatt
uppehéllstillstind av humanitira skil). Utvecklingen av det totala
antalet asylsdkande i de tre linderna sammantagna har under senare
ar varit stigande:

Tabell 14. Officiellt registrerat antal asylsékande till USA, Kanada och Australien dr
1989-1993 (i avrundade tal).

1989 1990 1991 1992 19931
USA 100 000 73 600 70 000 103 500 130 00
Kanada 22 000 36 000 30 500 37700 21 000
Australien 500 3600 16 000 4 000 2 500
Totalt 122 500 113 200 116 500 145 200 153 500

luppskattat antal asylsckande

Denna 6kning har lett till att de transatlantiska linderna har anslutit
sig till olika europeiska mellanstatliga fora for samarbete i asylfragor,
bl.a. fér motverkande av missbruk och for en stramare tillimpning av
forsta asyllandspolitiken. Samtliga tre lédnder (i synnerhet Kanada) har
sdledes visat intresse for att ansluta sig till den fér icke EG-stater
utarbetade parallella Dublin-konventionen.

Andelen asylsokande som fér flyktingstatus enligt Genéve-konven-
tionen dr lag i USA och Australien (4,8 procent &r 1991 och 4.5 ar
1992), men betydligt hogre i Kanada (70 procent &r 1990, 64 ar
1991, 57 ar 1992 och 51 é&r 1993). Kanada har av europeiska linder
kritiserats for sin hoga erkiinnandeprocent for grupper som i Europa
1 princip inte lingre tillerkéinns flyktingstatus. Medan t.ex. 100
procent av alla ruminska asylansokningar &r 1992 underkindes i
Norge och 92 procent av dem i Storbritannien, godkinde samtidigt
Kanada nistan hilften av de ruminska ansokningarna. Detta har att
gora med utformningen av det kanadensiska asylsystemet, som i
praktiken dr underordnat invandrarrekryteringen och som tillater
hinsynstaganden som inte i andra viststater ingdr i asylprovningen.
Asylsystemet i Kanada ér dessutom det enda av alla system, som ticks
av denna studie, i vilket referat om forhallandena i den asylsokandes
hemland inte underkastas en kritisk undersokning, eftersom
ambassadrapportering inte far anviindas vid granskningen av riktig-
heten i en asylframstillan.
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Invandringens roll

Som tidigare angivits dr syftet med denna studie att redovisa hur
invandringsregleringen och asylpolitiken #r utformad i vissa linder,
vilka effekter atgirder pa dessa omréden har vad giller kontrollen av
invandringen samt dess resultat med hénsyn till vilka som slutligen far
stanna i landet.

Ett lands invandringspolitik kan inte betraktas isolerat frin landets
politik i &vriga avseenden, dess historia, traditioner, befolknings-
sammansdttning, ekonomiska och geografiska beldgenhet etc. Som
framgar av de korta lidnderdversikter som har redovisats i det fore-
gdende har invandringspolitiken i de tolv studerade linderna i hdg
grad paverkats av sddana faktorer. En grundliggande skillnad fore-
ligger sdledes mellan de linder som grundats genom invandring
(USA, Kanada och Australien) och de for vilka invandringen endast
dr ett element bland flera i utvecklingen av nationen. Aven bland
dessa senare linder finns flera skillnader. Vissa lidnder har genom sitt
koloniala forflutna under lang tid kunnat infoga befolkningsutbytet
mellan moderlandet och de &vriga territorierna som ett relativt
naturligt inslag i landets samhillsliv (t.ex. Frankrike, Storbritannien
och Nederlinderna). Aterigen finns bland dessa senare linder flera
skillnader. Ett av dem (Frankrike) har fram till senare artionden
frdmjat invandringen som ett befolkningspolitiskt instrument, para-
llellt med andra étgirder for att sikerstilla befolkningstillvixten.
Nederldnderna, a4 den andra sidan, har trots sitt koloniala forflutna
tidigt sokt kontrollera invandringen med hinsyn till befolknings-
tatheten i landet. I de Gvriga studerade europeiska linderna har
emellertid framst ekonomiska hiinsyn fatt styra invandringspolitiken
fram till mitten av 1970-talet. Aven hir uppvisar linderna, som fram-
gdr av Oversikterna, sinsemellan stora skillnader.

Aven om saledes grundhallningen till invandringen starkt skiljer sig
mellan den amerikanska och den europeiska kontinenten, s& befinner
sig numera bada kontinenterna i en historiskt sett ny situation: bada dr
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samtidigt utsatta for vixande invandringstryck. Medan den tidigare
till invandring positiva grundhallningen i Nordamerika nu langsamt
ersitts av en mer avmitt attityd, sa tvingas de europeiska linderna
inse att forsoken att kortsiktigt bromsa strukturellt betingade migra-
tionsstrommar maste inordnas i en mer langsiktig nationell och inter-
nationell handlingsram. Ur statistisk synpunkt spelar nu invandringen
samma roll i en rad europeiska liander som i de klassiska invand-
ringsldnderna. Eftersom de senare har tillskapats genom iavandring
har de fortfarande en storre andel utlandsfodda bland sin tefolkning
an merparten av de studerade europeiska linderna. Mea befolk-
ningssammansittningen i Vésteuropa borjar mer och mer likna den i
de klassiska invandringsldnderna (dvs. andelen utlandsfodda tenderar
snart att overstiga 10-15 procent av befolkningen). Vad giller den
faktiska drliga bruttoinvandringens omfattning i férhdllande till
befolkningens storlek Overtrdffar numera nagra europeiska ldnder
(Schweiz, Osterrike och Tyskland) de klassiska invandringsldnderna,
och den arliga invandringen till de vésteuropeiska staterna samman-
tagna dr nu dubbelt sé stor som den till de tre dversjoiska invand-
ringsldnderna.

Invandringens 6kade betydelse i Visteuropa redan demografiskt
framgar av tabell 15. Tabellen redovisar uppskattningar; andelen in-
vandrare i totalbefolkningen har for de europeiska ldnderne i princip
beriknats med utgangspunkt fran antalet utlindska medborgare plus
antalet naturaliserade invandrare medan for de klassiska invand-
ringslinderna redovisas utlandsfodda. Invandringssiffrorna for de
visteuropeiska lidnderna har (i forekommande fall) uppjustzrats med
de asylsokande, som (vilket tidigare ndmnts) normalt inte :nridknas i
invandringsstatistiken. For Tysklands del har dven Aussiedler med-
tagits. Som framgér av tabellen har Schweiz, Osterrike och Tyskland
bade storre andel invandrare dn USA och relativt sett stdrre
invandring @n samtliga klassiska invandringsldnder. Men &dven
Frankrike och Nederldnderna har en lika stor eller storre andel
invandrare dn USA, och nivan pa invandringen till Frankrike och
Nederldanderna motsvarar invandringen till USA. Med ruvarande
utvecklingstendenser kan man rikna med att Vésteuropa i allt hogre
grad kommer att uppfattas som en invandringsregion sett med om-
virldens 6gon. Det forhallandet att snart en femtedel av bef>lkningen
dér dr fodd utomlands kommer i sig att verka som en dragningskraft,
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oavsett de europeiska lindernas egen instillning till frigan om den
lampliga nivan pa invandringen och hur invandringen bér regleras.

Tabell 15. Invandrarna i forhdllande till befolkningen 1990 i de tolv linderna resp.
invandringen till dessa linder detta dr. Tabellen innehdller uppskattade siffror.

Land Befolkning  Andel invand- Invandringen Invandringen i

(miljoner) rare (%) 1990 forhallande

(tusental) till befolk-

ningen (%)
Danmark 5,1 4,0 12 0,2
Norge 4,2 4.8 235 0,6
Finland 5,0 1,0 7 0,1
Schweiz 6,7 24,4 138 2,0
Osterrike 77 12,3 123 1,6
Tyskland 79,5 9,3 784 1,0
Nederldnderna 14,9 8,0 65 0,4
Frankrike 56,4 14,1 205 0,4
Storbritannien 57,4 6,2 82 0,1
USA 250,5 9,0 1 100 0,4
Kanada 26,5 17,0 213 0,8
Australien 17,1 22,5 121 (7
Sverige 8,7 9,2 40 0,5

Invandringens sammansittning

Den friga som naturligen uppkommer i detta sammanhang &r fran
vilka utgangspunkter de visteuropeiska linderna har fort och kommer
att fora sin respektive politik i syfte att reglera invandringen. Efter-
som invandringen sett ur ett visteuropeiskt perspektiv har Svergatt
frén att under 1950- och 1960-talen visentligen ha varit efterfrage-
styrd (dvs. styrd av behovet av arbetskraft) till att sedan 1970-talets
mitt frémst ha blivit tillgdngsstyrd (dvs. styrd av trycket pa grinser-
na), blir frigan om regleringens effektivitet och om vilka som bor
tillitas komma nu mera viktig &n ngonsin tidigare. Genom att de
transatlantiska linderna frdn borjan har anvént sig av invandringen
som ett instrument for att bygga upp nationen, har de pa ett tidigt
stadium och pé forhand kunnat faststilla kriterier for en onskvird
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nivd och sammansittning av invandringen i enlighet med nationens
intressen. Den geografiska isolering som kénnetecknar dessa ldnder
(omgivna av vatten och fi landgrdnser) har underlittat denna ansats.
De geografiskt sett mindre europeiska ldnderna har a den andra sidan,
vid sidan av inrittandet av zoner for fri cirkulation (Norden,
Benelux, EG och nu EES) varit mer kortsiktiga och passiva i sin
invandringsplanering, sérskilt efter géstarbetarepokens slut i mitten
av 1970-talet.

Den 4rliga invandringens faktiska sammansittning med hénsyn till
olika kategorier avspeglar respektive lands politik eller brist pa
politik vad giller styrningsvilja att fa en limplig nivd och
sammansittning av invandringen. Inom ramen for denna studie har
dirfor ICMPD genomfort en preliminér analys av den faktiska drliga
invandringens fordelning pa olika kategorier i de tolv undersokta
linderna. En sddan analys har tidigare ej genomforts. Bearbetningar
har saledes gjorts av synnerligen olikartad nationell statistik i syfte att
gora jaimforelser mojliga, med alla de vanskligheter som en sddan
bearbetning innebir. Analysen avser att illustrera de tva slag av av-
viigningar vad giller invandringens sammansittning och formerna for
dess reglering som regelméssigt gors, eller borde goras, i varje land:
(i) i vilken utstrickning skall invandringen tillatas vara en foljd av
familjesammanforing och humanitdra hinsyn, i forhéllande till
nationens langsiktiga ekonomiska och befolkningspolitiska intressen?
Och (ii) i vilken utstriickning skall invandringen tillatas ske i form av
spontana ansokningar vid grinsen eller inne i landet i férhallande till
statens legitima intresse att invandringen skall dga rum i ordnade
former enligt pa forhand faststillda regler? Bearbetningen, som
sammanfattas i tabell 16, har inte kunnat byggas ut till att avse en
langre period utan fotograferar laget kring ar 1991.

Med arbetsinvandring avses i tabellen den invandring som sker
antingen pa grundval av arbetstillstind (for minst ett 4r) som med-
delas fore inresan eller invandring av arbetstagare inom ramen for de
fria arbetsmarknaderna inom EG och Norden. Familjesammanforing
avser uppehallstillstind meddelade pa grundval av sldktskap med en i
landet bosatt person. Med "konstitutionell ritt" avses grupper som
Aussiedler i Tyskland och vissa grupper som fér invandra till
Frankrike och Nederlinderna pga. koloniala forpliktelser samt for
Finlands del ingermanléndare fran f.d. Sovjetunionen. Organiserad
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flyktingoverforing avser sddan flyktinginvandring som sker genom
direkt uttagning i ldger etc. i flyktingproducerande omraden. I
gruppen asylsokande har ocksa inriknats de personer fran det tidigare
Jugoslavien som anlint spontant och getts temporir vistelseritt utan
att de formellt ansokt om asyl.

Tabell 16. Sammansittningen av den faktiska invandringen dr 1991 (%). Bearbetning
av olika statistikkllor.

Land Arbets- Familje- Konstitu- Organi- Spontana Totalt
invand- samman- tionell serad asyl-
ring foring ritt f:lykting sokande
over-
foring
Danmark 12 32 - 3 52 100
Norge 28 33 - 10 29 100
Finland 19 21 35 6 19 100
Schweiz 27 31 - 1 42 100
Osterrike 43 12 - 0,5 45 100
Tyskland 20 14 20 2 4 100
Nederlénderna 33 17 8 2 40 100
Frankrike 47 19 15 5 14 100
Storbritannien 28 40 4 5 23 100
USA 29 49 - 11 10 100
Kanada 29 42 - 13 16 100
Australien 37 50 - 11 3l 100

Sverige 6 50 - 4 40 100

Som framgér av tabellen, vilken som anges ej inkluderar berik-
ningar av den illegala invandring som Gverhuvudtaget ej registreras,
svarar nu asylsdkande och personer som erbjuds temporirt skydd
utanfor asylsystemet for i genomsnitt 40 procent av totalinvandringen
till de visteuropeiska ldnderna, utom i Frankrike och Storbritannien
dédr denna andel ir betydligt ldgre. I vissa ldnder, t.ex. Danmark,
ligger nivén pid Gver 50 procent (i Sverige 1ig denna typ av
invandring pd nivdn 75 procent &r 1992). Mojligheten till asylin-
vandring har under 1950-talet inférts i de visteuropeiska linderna
som ett flyktingpolitiskt instrument i enlighet med ataganden i 1951
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ars flyktingkonvention. Den andel av de asylsokande i Visteuropa &r
1991 som tillerkédnts flyktingstatus i enlighet med konventionen
uppgick emellertid till i genomsnitt 6 procent. Dirtill gavs i
genomsnitt ca 20 procent annan humanitidr status. Som tidigare
omndamnts kvarstannar ca 85 procent av totalt ca 75 procent av de
asylsokande som slutligen far avslag pa asylansokan i det land dér de
ansokt. Detta innebdr att asylinstrumentet, sett ur ett samlat europeiskt
perspektiv, i princip passivt har dvergatt till att i huvudsak tillampas
som ett hogst otympligt invandringsinstrument samtidigt som ett nytt
temporart asylsystem i praktiken har skapats genom att 75 procent av
de skyddsbehovande fran f.d. Jugoslavien som anlént till Visteuropa
har erbjudits skydd utanfor de med presumtiva avslag Overlastade
asylprocedurerna.

Den aktiva flyktingpolitiken i form av kvotoverforing avspeglas i
mycket liten utstrdckning i sammanséttningen av invandringen till de
europeiska landerna. Endast i Norge svarar sadan kvotoverforing for
en tiondel av totalinvandringen, medan (som framgar av tabellen) den
for ovriga studerade ldnder ligger pa en genomsnittsniva av endast 2—
3 procent. I de transatlantiska ldinderna ddremot, svarar kvotover-
foring av humanitédra skil for ca 12 procent av totalinvandringen.
Asylinvandringen dr emellertid betydligt ldgre i de transatlantiska
landerna.

Familjesammanforing svarar for en allt 6kande del av total-
invandringen till de enskilda ldnderna. Den svarar nu i genomsnitt for
en fjardedel av totalinvandringen till de vésteuropeiska ldnderna utom
Storbritannien, dédr familjesammanforingen i likhet med de trans-
atlantiska ldnderna uppgar till ungefir hilften av totalinvandringen.

Arbetskraftsinvandringen har i genomsnitt ungefdar samma omfatt-
ning i de visteuropeiska som de transatlantiska ldnderna, dvs. ca en
tredjedel av invandringen. Bland de europeiska ldnderna finns
emellertid stora skillnader: av kombinationen mellan en maélinriktad
asyl- och flyktingpolitik och oljeindustrins arbetskraftsbehov foljer en
hog arbetskraftsandel i Norge (28 procent), medan andelen ar
forvanansvirt lag i Tyskland (20 procent), till f6ljd av den spontana
instromningen av asylsdkande och etniska tyskar frin Osteuropa. (I
absoluta tal ir emellertid, som redan nidmnts, arbetskraftsinvand-
ringen mycket omfattande i Tyskland.) Osterrikes hoga arbetskrafts-
siffra ar 1991 har att géra med den redan redovisade omldggningen
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av invandringspolitiken, som innebar att manga relativt nyinvandrade
med oklar tillstandsstatus gavs arbetstillstind som primirtillstind
inom ramen for en "rensning" infor nytt system. For &r 1993 berik-
nas arbetskraftsandelen i invandringen till Osterrike uppga till mer
normala 25 procent.

Anviéndning av planeringsramar

Med hénsyn till att den reglerade totalinvandringen till varje enskilt
land ligger pa en relativt forutsebar arlig niva, och till att invand-
ringstrycket forutses 6ka under kommande &r och dirmed den ir-
reguljéra invandringen, har i vissa europeiska linder diskuterats om
tiden inte & mogen for uppstillande av langsiktiga arliga planerings-
ramar for invandringen, liknande de system som sedan &rtionden
tillimpas i de transatlantiska linderna. En sddan nationell planerings-
process, har det framhallits, skulle kunna leda till att samman-
sdttningen av den arliga invandringen biittre skulle svara mot olika pa
forhand hirvidlag uppstillda mal. Sidana forslag om kvotering av
totalinvandringen och dess olika bestindsdelar har t.ex. forts fram i
den tyska debatten. Endast tvé europeiska linder har emellertid infort
sddana érliga planeringsramar. Den mest systematiska ansatsen ér den
som nyligen beslutats i Osterrike och som beskrivits ovan. En statlig
arbetsgrupp i Schweiz lade ar 1989 fram ett forslag till totalplanering
av invandringsnivan och av sammansittningen liknande den ordning
som nu borjat tillimpas i Osterrike, men det har endast delvis genom-
forts; framfor allt vad giller arbetskraftsinvandringen finns ett sedan
linge fungerande planeringssystem i Schweiz. Den i Tyskland nyligen
inforda kvoteringen och kdordningen for det érliga tilltridet av
Aussiedler &r ett exempel pi en liknande planeringsanordning. I de
flesta 6vriga studerade linder férekommer visserligen traditionellt
samrad mellan arbetsmarknadsparterna om nivdn och sammansitt-
ningen av arbetskraftsinvandringen, men mekanismer for érliga total-
avvidgningar (liknande dem i de 6versjdiska linderna) saknas. Som
tidigare namnts har t.ex. Kanada, efter analys av alla relevanta faktor-
er, angivit den maximala drliga invandringen till 250 000 under fem-
drsperioden 1992-1995, och Australien till 80 000 fér 1992—1993.
USA har en totalkvot pa 840 000 for ar 1993.
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Invandringspolitiken: tillgdngliga regleringsinstrument

Nista fragestillning som naturligen infinner sig &r vilka instrument
som tilldmpas eller kan tilldimpas i syfte att i mojligaste mén reglera
invandringen i enlighet med uppstillda mal. Den i Europa for detta
dandamal anvinda uppsittningen instrument inférdes under 1920-talet
och har utvecklats visentligt direfter. Den bestar i huvudsak av
foljande instrument: inresevisering, uppehéllstillstand (fore eller efter
inresa) och arbetstillstind (om det ej ingar i uppehéllstillstandet) samt
avvisning vid grdnsen i samband med inresa och utvisning efter en
langre tids olaglig vistelse. Under de senaste artiondena har andra
regleringssystem tillkommit, sasom bétféallning av bolag som fraktar
tillstandslosa utldnningar och av arbetsgivare som anstéller utlanning-
ar illegalt.

I det foljande redovisas kortfattat visumpolitiken i de undersokta
linderna samt anvidndningen av vissa andra regleringsinstrument. Som
framgar av den sammanfattande tabldn nedan forfogar nu néstan
samtliga ldnder 6ver likartade instrument for att reglera och <ontroll-
era invandringen. For nagra ar sedan var monstret i detta evseende
alls icke enhetligt. For att illustrera den nu uppnadda harmonisering-
en av visumpolitiken har tva for ndrvarande aktuella ursprungsldnder
i Centraleuropa, med olika typer av utvandring, tagits med i tablan:
det ena landet dr Ruminien (0vervdgande ekonomiskt betingad
utvandring) och det andra dr Bosnien-Hercegovina (Overvdgande
flyktingutvandring.) Parentes i tabell 17 anger att bestimmelsen
nyligen inforts men dnnu ej trétt i kraft.

Tilldimpning av visumplikten

Fragan om viseringsfrihet skall gilla i forhdllande till ett v:sst land
innefattar sjdlvfallet inte enbart invandringspolitiska bedomningar
utan dven utrikes- och handelspolitiska. I det visumsamarbete som har
inletts mellan EG-staterna under den andra hilften av 1980-talet, och
som dr det enda invandringspolitiska delomrade som fult ut dr
underkastat Maastrichtavtalet, har emellertid invandringspolitiska
hénsyn nu tagit 6ver andra bedomningsgrunder och en gemensam lista
har upprittats over vilka stater vars medborgare skall var: under-
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kastade visumplikt i samband med inresa till varje EG-land. Den
gemensamma visumpolitiken dr en grundsten i det dnnu pagiende och

Tabell 17. Regleringsinstrument.

Land Viserings- Krav pa Krav pa Botfillning Sanktioner
krav for transit- uppehalls- av frakt- mot arbets-
medborgare visum tillstand bolag givare
i Ruménien fore inresa
och
Bosnien-

Hercegovina

Danmark X

Norge X

Finland X X

Schweiz X X lag forbereds X

Osterrike (endast X X X

Rumiinien)

Tyskland X X X X

Nederldanderna X X X X

Frankrike X3 X X X X

Storbritannien X (x) X X X

USA X X X

Kanada X X

Australien X

Sverige X

modosamma arbetet med att uppriitta gemensamma yttergriinser inom
EG. Den gemensamma listan omfattar for nérvarande 73 av samtliga
183 icke EG-lidnder pd jorden. En hdg grad av samordning mellan
EG-listan och de enskilda EFTA-léndernas visumpolitik har redan
uppnétts. Aven vad giller visumpolitiken i forhallande till nya
statsbildningar har en hog grad av harmonisering uppnétts, inte endast
mellan EG-lidnderna utan mellan dem och EFTA-linderna. Saledes
har nu dven visumpolitiken i forhallande till de stater som skapats ur
f.d. Jugoslavien i huvudsak harmoniserats pi sa siitt att samtliga 19
EG- och EFTA-stater har visumfrihet i forhillande till Slovenien
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(utom Grekland) och 11 av dessa stater har visumfrihet gentemot
Kroatien, men visumtvang i forhéllande till samtliga 6vriga repu-
bliker (Osterrike har dock visumfrihet i férhallandet till Bosnien-
Hercegovina och Italien medan Spanien vidmakthaller visumfrihet i
forhallande till alla republiker i det tidigare Jugoslavien).

Den visumpolitiska utvecklingen i Visteuropa (EES) tenderar att i
Okad grad konvergera med principerna for de oversjdiska invand-
ringsstaternas visumpolitik: dessa har alla generell visumplikt for alla
inresande, med vissa undantag som under senare ar inforts for
medborgare i bl.a. vissa EES-ldnder. I de transatlantiska linderna
utgdr visumpolitiken av tradition ett viktigt regleringsinstrument,
med ansokningsforfarande via sdrskilda avdelningar pa respektive
lands ambassader och konsulat runtom i vérlden.

Flera av EG-staterna har, bl.a. for att kontrollera illegal invand-
ring och mojliggora en systematisk tillimpning av Dublin- och
Schengenavtalen (syftande till att bl.a. undvika parallella asylansok-
ningar i flera linder) infort krav pé transitvisum for vissa tredje-
landsmedborgare som uppriknas i den gemensamma viseringslistan.
Transitvisum har séledes bl.a. inforts for att gora det svart att avvika
fran en transitflygplats for att t.ex. soka asyl. Till de EG-ldnder som
tillimpar krav pa transitvisum hor Tyskland, Nederldnderna, och
Frankrike, och Storbritanniens parlament har nyligen beslutat att géra
det mojligt att infora transitvisum. Av EFTA-ldnderna anvinder sig
Schweiz och Osterrike av transitviseringsinstrumentet, och av de
transatlantiska linderna Kanada och Australien.

Kringgdende av krav pa uppehallstillstand fore inresa

Vad giller uppehallstillstind kridver numera samtliga studerade linder
som en generell princip att ansokan om tillstand skall géras fore in-
resa. Enbart en mindre del av det totala antalet forstagéngs-
uppehallstillstind som arligen ges i de visteuropeiska linderna ut-
fiardas emellertid fore inresa. Merparten av de forstagangstillstind
som ges avser i praktiken efterhandsreglering av inresa som skett pa
annan vig, t.ex. illegalt eller via asylsystemet (som ovan nidmnts far
merparten av de asylsokande i slutdnden uppehéllstillstind oavsett om
de bedoms behdva asyl eller ej). I linder som Tyskland och framfor
allt Schweiz ir tilldelningen av uppehéllstillstind for lidngre eller
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varaktig vistelse ett instrument for lngsam men reguljir inslussning
av legala korttidsarbetare (i Schweiz sdsongsarbetare, se avsnittet om
Schweiz) samt deras (mestadels illegalt efterfoljande) familjemed-
lemmar pa den reguljira arbetsmarknaden och didrmed ett forsta steg
mot erbjudande av permanent vistelse.

Atgirder mot illegal invandring

Uppehallstillstandsgivningen i Visteuropa anvinds siledes idag i hog
grad som ett instrument for att i efterhand korrigera en situation som
redan uppkommit pa irreguljér vig (dvs. varaktig vistelse), och inte i
tillridcklig grad som ett kvoterings- eller planeringsinstrument for att
reglera invandringen fore inresan. De flesta linder undviker
naturligtvis att beskriva verkligheten pa detta sitt, eftersom en sidan
beskrivning uppmuntrar till illegal invandring, som i slutskedet
séledes "I6nar sig". Det totala antalet illegalt arbetande utldnningar i
EG- och EFTA-omrédet har av ILO &r 1990 beriknats uppga till 2,6
miljoner och det totala antalet illegalt boende utlinningar i Vist-
europa uppgér sannolikt till mellan 3 och 5 miljoner. Endast linder
med heltéickande system for befolkningsregistrering (som de nordiska
linderna och Schweiz) har ett relativt litet antal illegala utldnningar.
Vissa lander har i tidigare skeden inom ramen fér dterkommande
engangslegaliseringar sokt fi 6kad kontroll 6ver den illegala
invandringen. Sadana engéngslegaliseringar har bl.a. under 1980-talet
genomforts i Italien och Spanien men #ven i Nederlinderna och
Frankrike (legaliseringsprogram genomfordes samtidigt i dessa
senare tvd ldnder ar 1981). Det holldndska programmet omfattade alla
som illegalt arbetat i landet mellan januari 1978 och oktober 1979;
det franska ledde (som ndmnts ovan) till att ca 131 000 av ett
beriknat antal av 400 000 illegala fick tillstdnd. Sadana program har
ocksd genomforts under 1980-talet i USA. Det rader emellertid nu
allmidn enighet om att den samlade effekten av sidana lega-
liseringskampanjer ér tveksam eftersom de oftast leder till ny om-
fattande illegal invandring.

Fragan &r da vilka &tgdrder som kan vidtas for att overhuvudtaget
undvika att invandring sker vid sidan av uppgjorda system, inom
ramen for sidana kontrolldtgéirder som kan tillimpas av demokratiska
stater. Ett avgdrande problem ér hirvidlag att en allt storre del av
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dem som kommer pa irreguljdr vdg saknar identitetshandlingar eller
har forfalskade handlingar. Detta giller i synnerhet de asylsokande.
Andelen asylsokande som anldnder helt utan dokument eller med
forfalskade dokument vid inresan till visteuropeiska stater lag for
ndgra ar sedan i genomsnitt pa 50—-60 procent men &r nu i genomsnitt
70 procent. I Nederlinderna hor 90 procent av alla asylsokande pa
Amsterdam/Schipol flygplats ar 1992 till denna kategori. I Tyskland
ligger andelen 6ver hela landet pa 60-70 procent ar 1992, i Norge
samma ar pa 47 procent, och i Storbritannien ar 1993 pa 66 procent.

Mot denna bakgrund har allt fler linder skirpt tidigare lagstiftning
eller nyligen infort bestimmelser om bétfillning av fraktbolag som
transporterar dokumentlosa eller passagerare med forfalskade doku-
ment. Samtliga undersokta ldnder tillimpar nu detta kontrollinstru-
ment, utom Schweiz, som emellertid forbereder lagéndringar i &mnet.
Samtliga linder har ocksa infort eller skdrpt bestimmelserna avseende
ingripande mot ménniskosmuggling och har i internationellt samar-
bete (bade inom EG och som ett resultat av de s.k. Berlin- och
Budapest-processerna) forstirkt polissamarbetet for att forhindra
illegala grinsovertrddanden och ménniskosmuggling.

Tidigare var det fi linder som tog fingeravtryck pd asylsokande.
Som framgar av den kommande redovisningen av asylpolitiken har nu
niistan samtliga studerade ldnder infort obligatorisk daktyloskopi
(fingeravtryck) av alla asylsokande.

Vad giller i landet befintliga illegalt arbetande utldndska arbets-
tagare infordes i de flesta visteuropeiska ldander redan i borjan av
1970-talet ett sdrskilt kontrollinstrument, namligen botfillning av
arbetsgivare som anstiller utlindsk arbetskraft utan vederborliga
tillstand. Av de europeiska linderna dr det enbart Storbritannien som
saknar detta kontrollinstrument. USA har ar 1986 efter lang debatt
infort det, och Kanada tillimpar det ocksa men ej Australien (ddr ut-
ovar i praktiken de fackliga organisationerna motsvarande kontroll).
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—
Sverige

I Sverige dr transportoren — under vissa forutsittningar —
skyldig att ersitta kostnader for resa frin Sverige for den som
avvisas. Detta giller dven for resor fram och tillbaka for den
bevakningspersonal, som kan behdva félja med.

Med anledning av det tilltagande problemet med ménnisko-
smuggling till Sverige — dir utlinningar ofta under farliga
forhdllanden forts in i landet — har lagstiftningen skirpts fr.o.m.
den 1 januari 1994. Bland annat utvidgas mojligheten att
forverka transportmedlet.

Regler for familjesammanféring

Till de kategorier som enligt internationell lagstiftning har en
fastslagen rdtt att invandra hor néra anhoriga. Néigra allmint
omfattande internationellt bindande regler om vem som &r att
betrakta som nira anhérig finns emellertid ej. De tolv EG-staterna
har inlett ett samarbete for att harmonisera sin lagstiftning och praxis
i detta avseende. Vid det senaste méotet (i Danmark i juni 1993) mellan
de for invandring ansvariga EG-ministrarna antogs en resolution i
dmnet, som endast avser icke EES-medborgare, och dribland ej dem
som tilldelats flyktingstatus enligt Genéve-konventionen (for dessa
géller sirskilda familjesammanforingsregler). Vidare omfattas inte
utldndska studerande och utldndska korttidsarbetare av resolutionen.
Grundregeln i resolutionen #r att make/maka och deras barn skall
omfattas av ritten till forening. Karenstider kan dock inféras och
sammanfdring som foljer av skeniiktenskap godkinns ej, liksom ej
heller polygami (endast forsta makan och av henne fodda barn skall
omfattas av foreningsriitten i polygama iktenskap). Fér barn giller
enligt EG-resolutionen att de skall vara under 1618 &r (den exakta
aldersgrinsen skall faststillas under de fortsatta EG-forhandlingarna),
och de skall ej vara gifta eller ha skapat ett oberoende liv eller en
egen familj. Vad giller 6vriga familjemedlemmar skall det vara fritt
for de enskilda EG-staterna att utforma mer eller mindre generdsa
bestammelser.
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Den genomgéng som har gjorts inom ICMPD av reglerna for
familjesammanforing i de studerade europeiska ldnderna visar att de
skdrpningar som har inforts under senare ar i flera stater tenderar att
motsvara de allminna riktlinjer som aterfinns i EG-resolutionen.
Stora invandringsldnder som Storbritannien, Tyskland och Frankrike
har sdledes under senare ar reviderat sin familjesammanforings-
politik. Sarskilt patagliga dr #ndringarna i Frankrike, som
traditionellt har haft den mest generdsa familjesamman-
foringspolitiken 1 Europa, men ddr 1993 ars paket innebér en
visentlig kursomldggning i detta avseende. Samtliga skédrpningar av
reglerna for familjesammanféring som har genomforts i de
europeiska ldnderna avspeglar naturligtvis den osikerhet som rader
betriffande de langsiktiga effekterna av en alltfor generds familje-
sammanforingspolitik i1 form av foljdinvandring. I forhéllande till de
transatlantiska ldndernas klara prioritet av familjesammanforing (med
en mycket bred definition av begreppet familj) som ett grundlaggande
element i invandringspolitiken framstar emellertid den europeiska
politiken hdrvidlag som nagot kortsiktig, eftersom det forefaller som
om familjesammanforing i Europa numera i allt 6kad utstrickning
sker som fortidckt asylinvandring eller illegalt.

Familjesammanforingsreglerna i de studerade europeiska ldinderna
ar svaroverskadliga och har genom &ren blivit av allt mer detaljerad
Karaktér, sdrskilt vad giller ritten for vuxna personer i nyligen upp-
komna forhallanden att forenas. Allmint sett later sig dock det
europeiska regelsystemet sammanfattas enligt féljande. Manga ldnder
har numera infort en allmén karenstid mellan 1-8 ar innan ritten for
familjesammanforing 6verhuvudtaget intrider. Nederldnderna har
emellertid i ny lagstiftning infort en "omvind" karenstid, dvs. ritten
till familjesammanforing kan endast utnyttjas inom tre ar efter det att
tillstand for varaktig vistelse givits for huvudmannen. Alla linder har
krav pa att huvudmannen skall forsorja de efterféljande
familjemedlemmarna och att rimliga boendeférhallanden foreligger.
Négra ldnder har ar 1993 infort detaljerade foreskrifter hirvidlag; i
t.ex. den nya franska lagstiftningen krivs att huvudmannen minst har
16n motsvarande faststdlld minimilon och den nya Osterrikiska lagen
har lett till vissa omdiskuterade lokala tillimpningsforeskrifter som
foreskriver 10 m?2 boendeyta per person som villkor for bl.a.
familjesammanforing.
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Reglerna for att avgora om giltigt eller langvarigt dktenskap fore-
ligger har ocksa blivit alltmer detaljerade. I polygama dktenskap till-
ldts numera endast en av makarna inresa (Storbritannien har tidigare
infort denna regel och Frankrike #dndrade lagen i denna riktning
sommaren 1993). Vad giller definitionen av vad som skall avses med
minderérigt barn finns stora skillnader: frdn 16 &r i Tyskland till 21
ar i Frankrike for ogifta dottrar, i 6vrigt 18 &r. Aven definitionerna
om vad barn dr blir alltmer sniriga (barn i tidigare dktenskap,
utomiktenskapliga barn, barn i polygama dktenskap, adoptivbarn
etc.). Aven i en rad andra avseenden sker i 6kad grad detaljreglering,
t.ex. vad giller ritten att overfora ildre forildrar. Tendensen &r att
dldersgransen hojs uppat (i t.ex. Danmark har nyligen griinsen hojts
frén 60 till 65 ar) samtidigt som kraven pa vistelsetid for huvud-
mannen och péd forsérjningsplikt hojs, innan ritt till 6verforing fore-
ligger.

Det dr svart att ge en kort dverblick av aktuella familjesammanfor-
ingsregler. Tabell 18 syftar endast till att illustrera vissa huvuddrag,
utan redovisning av detaljer och talrikt fSrekommande undantags-
bestimmelser. Med karenstid avses i forsta hand vintetid innan
make/maka kan invandra, men i ngra linder omfattas dven barn av
vintetiden. Tablén har begrinsats till de studerade europeiska
landerna (Finland saknas).

Permanent uppehallstillstand

Aven vad giller lingden av de uppehalls- och arbetstillstind som
tilldelas vistelseberittigade utldnningar &r systemen i de europeiska
landerna detaljreglerade och svéroverskadliga. Allmint kan sigas att
tillstinden under den forsta tiden ges i korta intervaller (6-12
manader), for att sedan i 6kad grad ges i lingre intervaller (1-2 &r).
Permanent uppehillstillstind ges i regel efter en varaktig vistelse pa
mellan 2-10 &r: i Osterrike (enligt den nya lagen) efter 2 ar (tidigare
7 ar), i Nederlidnderna efter 5 ar, i Schweiz efter 5—10 ar (beroende
pa vilken typ av forstagangstillstdnd som tilldelas) och i Tyskland och
Frankrike efter 10 ar. Kvalifikationstiderna fér permanent uppehalls-
tillstind har sammanfattats i tabell 19. I regel ir tidskraven for
tilldelning av permanent uppehéllstillstdnd inte synkroniserade med
kvalifikationstiden for medborgarskap, eftersom medborgarskap (i
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motsats till i de transatlantiska ldnderna) oftast i de flesta europeiska
linder inte ses som en naturlig konsekvens av liangre varaktig vistelse.

Tabell 18. Familjesammanfiringsregler (huvudregler).
Land Allmén Def. av Krav betr. Ovriga
karenstid minderarig dktenskap sliaktingar
Danmark 5ar 18 ar make/maka over 65 (om
minst 18 ar huvudmannen
vistats minst 7
ar)
Norge 3ar 18 ar make/maka over 55-60 ar
minst 18 &r
Schweiz 2-5 ar 18 ar make/maka efter individuell
minst 21 ar provning
Osterrike 2 ar 19 ar make/maka efter individuell
minst 18 ar provning
Tyskland S ar 16 ar 8 ars vistelse efter individuell
(inya provning
forhallanden)
Nederlinderna 6verforing skall 16 ar make/maka efter individuell
ske inom 3 ar minst 18 dr provning
Frankrike 2 ar son 18 ar endast en maka foréldrar och
dotter 21 ar farforédldrar
over 50 ar
Storbritannien | ar 18 ar endast en maka dnkor Over 65
(minst 16 ar ar
gammal)
Sverige - 20 ar make/maka forildrar, i

normalt minst
18 ar

allménhet Gver
60 ar

Integration och medborgarskap

Som framgar av det inledande avsnittet skulle ej atgérder till formén
for invandrarnas integration i samhéllet omfattas av denna studie.
Som emellertid understryks i direktiven till Invandrar- och flykting-
kommittén finns det ett ndra samband mellan utfallet av invandrings-
politiken & den ena sidan och effekten av de atgédrder som ett land
vidtar for att hjilpa invandrarna och deras barn till rdtta a den andra.

De undersokta linderna skiljer sig visentligt fran varandra nér det
giller politiken i detta senare avseende. Kanada tillimpar sedan lange
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en mot invandrade minoritetsgrupper generds politik med omfattande
statsstod, som senare i viss man dven inforts av Australien och bland
de undersokta europeiska lianderna sérskilt Nederldnderna. I USA och
Storbritannien ligger tonvikten snarare pé atgirder for att sikerstilla
fargade gruppers likstilldhet med majoritetsbefolkningen. I Frankrike
drivs av tradition en aktiv integrationspolitik, liksom sedan 1970-talet
1 Danmark, Norge och dven Nederlinderna. I Tyskland, Osterrike
och dven Finland &r situationen mer motsigelsefull. Omfattande

Tabell 19. Kvalifikationsar for permanent uppehdllstillstind, medborgarskap samt
antal och andel som fatt medborgarskap.

Land Kvalifikati- Kvalifika- Antal naturali- % naturalise-
onsar for per- tionsir for serade ar 1991 rade 1991
manent uppe- medborgar- i.f.t. antalet
hallstillstind  skap bosatta utl.
(huvudregel) medb.

Danmark 3 7 5100 Sl

Norge 3 if 5100 35

Finland 2 i 100 43

Schweiz 5-10 12 8 800 0,8

Osterrike 2 10 11400 2,8

Tyskland 5-10 10 141 600 257

Nederlidnderna 5 S 29 100 4,2

Frankrike 10 5 72 200 2,0

Storbritannien 5-10 5 58 640 321

USA 0 5 308 000 1,3

Kanada 0 3 109 800 2,6

Australien 0 2 118 510 4.5

| Sverige normalt0  2-5 27700 i

dtgdrder genomfors i dessa linder pa regional och lokal niva for att
frdmja invandrarnas integration och goda etniska forbindelser, men
dessa insatser motsvaras inte av lika omfattande &tgirder pa central
niva.

De villkor som stills upp for att invandrare skall kunna bli med-
borgare i landet avspeglar de olika lindernas ambitioner vad giller
integrationspolitiken. I likhet med familjesammanforingsreglerna ir
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medborgarskapslagstiftningen i samtliga undersokta linder svarover-
skadlig med hénsyn till olika kategorier. I tabell 19 sammanfattas dels
kvalifikationstiderna for erhallande av permanent uppehéllstillstand,
dels kvalifikationstiderna for medborgarskap samt uppgifter om
antal/andel som fatt medborgarskap i de undersokta ldanderna.

Som framgér av tabldn har Schweiz, Osterrike och Tyskland en
relativt lang kvalifikationstid f6r medborgarskap, medan Frankrike,
Nederlidnderna och Storbritannien har kortare kvalifikationstider dn
de nordiska grannlinderna. Aven i linder med ling kvalifikationstid
och relativt stringa medborgarskapsvillkor, som t.ex. Tyskland, har
emellertid det arliga antalet naturalisationer okat kraftigt under
senare ar, och antalet som naturaliseras i forhallande till det totala
antalet utlindska medborgare dr nu storre dn i USA och i Kanada i
sex av de nio undersokta europeiska linderna.

Asylpolitiken: allmédnna tendenser

Som angivits tidigare &dr asylsystemen i samtliga undersokta lander
asylsystem och asylregler har presenterats i manga av de undersokta
landerna (bl.a. flera jimforande studier om asyllagstiftning) och hir
skall endast en kort 6verblick ges. Allmint sett tenderar asylsystemen
1 Europa att bli mer lika varandra, som ett resultat av internationella
harmoniseringsstravanden. Vad giller EG har dessa strdvanden hittills
mest inriktats pa utarbetandet och ratificeringen av Dublin-
konventionen (och for Schengen-medlemmarna av asylreglerna i
Schengen-avtalen), och forst under det brittiska EG-ordférandeskapet
under andra hilften av ar 1992 inleddes harmoniseringen av det
materiella innehéllet i EG-ldndernas asyllagstiftning. Denna process
har dock just inletts och den kommer sannolikt att stricka sig over
flera ar. Den harmonisering av regler och system som redan uppnétts
pa europeiskt plan dr sdledes frimst ett resultat av informella
processer mellan berorda regeringar, som pagatt sedan 1980-talets
mitt. Som ett resultat av dessa kontakter har numera en relativt hog
grad av harmonisering redan uppnatts vad giller vissa grundliggande
element i de nationella asylsystemen.

I stort sett kan man fastsla att samtliga undersokta europeiska
linder har infort ett snabbforfarande for att sortera fram uppenbart
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grundldsa och uppenbart vilgrundade ansokningar, att de samtliga allt
mer stringent tillimpar forsta asyllandsprincipen, att de forenklat och
geografiskt decentraliserat forfarandet i forsta instans, att de dven
forenklat forfarandet i andra instans, att de liander som tidigare
tillimpat ett omfattande besvirssystem med flera instanser tenderar
att skapa endast en besvirsniva samt att anstringningarna att avligsna
personer som fétt avslag frin landet efter prévning i sista instans har
okat. I alla ldnder har under senare ar betydande personella,
finansiella och administrativa resurser tilldelats asylsystemen i syfte
att effektivisera handliggningen. I tabell 20 har vissa huvuddrag
sammanfattats vad giller den inledande fasen av asylforfarandet. I de
foljande avsnitten gis de omrdden i asylforfarandet som ingar tablan
kortfattat igenom. Parenteserna i tabldn anger att bestimmelser
nyligen inforts som nnu ej triitt i kraft.

Tabell 20. Den inledande fasen i asylforfarandet .

Land Mojlighet att Kortprocedur Tillimpning Sikra
ta finger- for uppenbart av forsta ursprungs-
avtryck grundldsa asyllands- linder
ansokningar principen
Danmark X X X
Norge X X X
Finland X X X
Schweiz X X X X
Osterrike X X X X
Tyskland X X X X
Nederldnderna X X X (x)
Frankrike X X (x)
Storbritannien (x) X X
@rige se nedan X X l

Ansokningsforfarande och identitetskontroll

Vad giller de flesta ldnderna kan i princip en asylansckan inldmnas
sdvil utanfor landet (pa ambassad etc.) som vid grinsen och inne i
landet efter inresa. Vissa lidnder (t.ex. Schweiz, Osterrike och Neder-
linderna) har emellertid under senare &r skiirpt bestimmelserna si att
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det anges exakt vid vilka myndigheter en ansokan skall inldmnas for
att overhuvudtaget kunna behandlas.

Tidigare anvindes i endast nagra fa lander fingeravtryck som ett
led i identitetskontrollen av asylsokande. Men med den kraftiga ok-
ningen av antalet dokumentlésa asylsokande och infor tillimpningen
av Dublin- och Schengenavtalen har nu alla undersokta lander i sin
asyllagstiftning infort mojlighet att ta fingeravtryck (i Tyskland
tridde dessa bestimmelser i kraft i januari 1993 och Storbritannien
har som senaste land infort mojligheten att ta fingeravtryck genom
1993 érs lag).

Flera linder har ocksé nyligen (t.ex. Norge och Osterrike ir 1993)
infort bestimmelser som gor det mojligt att utbyta fingeraviryck av
asylsokande samt andra identifikationsuppgifter med andra linder.
Detta dr nodvindigt med hinsyn till de datoriserade system for
kontroll av asylsokandes identitet som &r under uppbyggnad pa euro-
peisk niva infor tillimpningen av forsta asyllandskonventionerna.
Flera ldnder har redan nu datautbyte av detta slag: det har t.ex.
konstaterats att nira 15 procent av alla asylsokande i Schweiz och
Osterrike under 4r 1991 inlimnat ansokningar i bada linderna och att
minst 3 000 av 1993 ars ansokningar i Tyskland dr dubbla (dvs.
ansokan av samma person behandlas samtidigt i annat europeiskt
land).

Aven andra atgirder tillimpas i asylforfarandet i syfte ait sdker-
stdlla att den sokande uppger ritt identitet. Flera ldnder (t.ex. Norge,
Danmark och Schweiz) har bestimmelser som gor det mdjligt att
successivt skirpa kraven pa foreteende av identitetshandlingar for att
asylprovningen skall kunna inledas. I Osterrikes nya asyllag ges
mojlighet att avstinga icke samarbetsvilliga asylsdokande fran
socialhjdlp och édven att avbryta forfarandet som sadant. Regler for att
frimja samarbetsvilligheten fran den asylsokandes sida finns numera
dven i en rad andra linders lagstiftning, liksom dven foreskrifter om
tagande i forvar av sokande som ej vill samarbeta vad géller
identifieringen.
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Sverige

Svensk lagstiftning tillater inte att fingeravtryck tas generellt av
varje asylsokande. Detta far — i vissa situationer — ske endast om
sokanden inte kan styrka sin identitet eller om det finns
forutsittningar for forvarstagande.

Kortprocedur for uppenbart grundlésa ansokningar

Sadana procedurer tillimpas numera av de flesta linder. Aven den
nya tyska lagstiftningen gor kortprocedurer mojliga. Nederldnderna
och Storbritannien, vars lagstiftning tidigare ej forutsig anvindningen
av forkortade procedurer for att sortera ut uppenbart grundlosa
ansokningar, inforde bestimmelser hirom si sent som &r 1993. I
regel foreskrivs att forfarandet skall ta 5-7 dagar, men i flera linder
sker det pa 2-3 dagar.

Sverige
Invandrarverket kan bestimma att verkets avvisningsbeslut far
verkstéllas omedelbart.

For detta krévs att det dr uppenbart att det inte finns grund
for asyl och att uppehillstillstand inte heller skall beviljas av
andra skil, t.ex. pa humanitira grunder.

Sédana beslut fir normalt inte meddelas senare #n tre ménader
frén sokandens ankomst till Sverige.

Tilldimpning av forsta asyllandsprincipen

Denna princip innebér att en asylsokande kan sindas tilbaka till det
land som han/hon forst anlinde till, om detta land har méjlighet att
erbjuda sikerhet. Samtliga undersokta europeiska linder tillimpar
sedan mitten av 1980-talet denna princip, som utgoér grunden for
Dublin- och Schengen-avtalen. For nagra ar sedan hade, av de
undersokta landerna, endast Danmark, Norge, Osterrike och Kanada
foreskrifter om tillimpning av forsta asyllandsprincipen i sin lag-
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stiftning. Samtliga undersokta europeiska lander tillimpade emellertid
redan da denna princip (Frankrike dock ej fullt ut). Genom de
revisioner av asyllagstiftningen som skett i Tyskland, Nederldnderna,
Storbritannien och Frankrike ar 1993 har emellertid forsta asyllands-
principen fastslagits d@ven i dessa ldnders lagstiftning. I Frankrike har,
som framgar av oversikten ovan, denna dndring nyligen godkénts av
parlamentet, efter det att det konstitutionella radet ifragasatt
dndringens forenlighet med grundlagen.

Endast ett av de undersokta landerna, Tyskland, anger i sin lagstift-
ning exakt vilka linder som bor betraktas som sékra forsta asyllédnder.
Som tidigare redovisats har samtliga EG- och EFTA-stater samt
grannldnderna Polen och Tjeckiska Republiken angivits som sikra
forsta asylldnder 1 den nya tyska lagstiftningen. Vissa andra europe-
iska ldnder laborerar med generellt beskrivna kriterier betriffande
sédana forsta asyllinder. Osterrike anger t.ex. i sin nya lagstiftning att
med sadana linder bor avses linder som tillimpar 1991 ars Genéve-
konvention. I andra europeiska ldnder anges i t.ex. forarbetena till
respektive lagstiftning vilka internationella konventioner etc. som
landerna bor tillampa for att kunna anses som sékra forsta asylldnder.

Sverige
Sverige har sedan flera ar en bestimmelse om forsta asyllands-
principen.

Sdkra ursprungslinder

Till vdgledning f6r bedomningen av om en ansokan skall betraktas
som uppenbart ogrundad (antingen i kortproceduren eller i forsta
instans) har tvd mottagningslidnder i sin lagstiftning infort begreppet
"sikert ursprungsland”. Schweiz gjorde det ar 1990 och Tyskland &r
1993. Osterrike har i sin nya asyllag (1992) en bestimmelse som
anger att asyl ej skall ges om den sokande redan har skydd i annat
land. De ldnder som for nédrvarande upptas i de schweiziska och tyska
listorna &r: Albanien (endast Schweiz), Bulgarien, Gambia, Ghana,
Indien (endast Schweiz), Polen, Ruminien, Senegal, Slovakiska
Republiken, Tjeckiska Republiken och Ungern. En fortlopande 6ver-
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syn av listan, med inriktning pa utvidgning av antalet linder, sker i
Schweiz, dir regeringen tar beslut i frigan. I Tyskland #r det
formellt sett ocksa regeringen som ensam ‘kan fatta beslut, men
landerlistan i Tyskland ingick som en del av 1993 irs stora asylupp-
gorelse och néra samrdd mellan samtliga partier infor en utokning av
listan dr i praktiken en forutséttning.

Ovriga europeiska linder anger inte klart vilka linder som bor
betraktas som sikra ursprungslidnder. I Nederlinderna diskuteras
dock for nidrvarande inforande av den tyska modellen. I en nyligen
genomford enkit har emellertid de europeiska linderna redovisat
vilka allmédnna kriterier som de tillimpar; dessa ér tillimpliga pa ett
stort antal av de aktuella ursprungslinderna. Ndgra mottagningslinder
i Europa virjer sig mot anvidndningen av begreppet "sikert land"
eftersom de befarar att detta skulle kunna ge grund for antagandet att
alla andra liander dédrigenom skulle kunna betraktas som osikra.

Existerande asylkriterier

Som framgar av det inledande avsnittet syftar denna studie inte till att
i detalj redovisa rittsldget i de olika linderna vad giller utlinnings-
och asyllagstiftning, utan till att Gversiktligt ange utvecklings-
tendenserna. Till ett av de fa aktuella omrdden i denna studie som
utforligt har analyserats i ett jimforande perspektiv i en rad olika
utredningar hor fragan om grunderna for asyl i olika ldnder. Hér
skall dérfor endast en summarisk dversikt presenteras.

Alla de undersokta linderna har infort flyktingkriterierna i 1951
drs Genéve-konvention i sin lagstiftning, antingen genom att referera
till konventionen eller genom att ordagrannt inféra konventionens
formuleringar i lagen utan att explicit hinvisa till konventionen. F& av
linderna tillerkidnner emellertid enligt lagstiftningen en ansokande,
som svarar mot kriterierna, en absolut ritt till asyl utan dverldter &t
provningsmyndigheterna att besluta om asyl skall ges eller ej. Utover
konventionsflyktingbegreppet infoérde dirutéver under 1970-talet
flera europeiska linder i sin lagstiftning de facto-flyktingbegreppet. I
samband med de ¢kade problemen med asylsskande med svaga eller
inga skal atergick emellertid ndgra linder, som infort de facto-
begreppet, till tidigare ordning (t.ex. Nederlinderna ar 1988). For
nédrvarande har endast fyra av samtliga tolv undersokta linder de
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facto-begreppet i sin lagstiftning (Danmark, Finland, Schweiz och
Kanada). Ovriga linder ger emellertid skyddsbehvande som inte &r
konventionsflyktingar uppehallstillstand pd andra grunder. Vissa har
infort en sirskild humanitdr grund i lagstiftningen for sddana fall
(t.ex. Norge och Nederlinderna). Andra har i lagstiftningen infort
mojligheter for liknande fall att stanna temporirt (t.ex. Tyskland,
Storbritannien och Osterrike).

Det aktuella riittsliget sammanfattas oversiktligt i tablan nedan.
Parentes i kolumnen for humanitir eller liknande status betyder att
det inte finns nagon sérskild humanitér status i lagstiftningen men att
andra motsvarande instrument finns (i t.ex. Tyskland "Duldung", i
Storbritannien "exceptional leave to remain etc").

Tabell 21. Det aktuella rdttsliget.

Konven- De Humani-
tions- facto- tar eller
status status liknande
status
Danmark X X (x)
Norge X X
Finland X X
Schweiz X X
Osterrike X (x)
Tyskland X (x)
Nederldnderna X X
Frankrike X (x)
Storbritannien X (x)
USA X X
Kanada X X X
Australien X X
I Sverige BT X X ‘

Krigsdrabbade fran Bosnien-Hercegovina

Flykten till visteuropeiska linder av hittills ca 300 000 medborgare i
det krigsdrabbade Bosnien-Hercegovina, den forsta stora flykting-
végen inom Europa sedan Ungernkrisen ar 1956, har lett till att en ny
typ av flyktingstatus, vid sidan av de hittillsvarande, har borjat
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utvecklas i flera europeiska linder, nimligen temporirt skydd
(temporary protected status, TPS). Sidana sdrordningar for att ge
skydd &t krigsdrabbade fran det tidigare Jugoslavien finns nu i
samtliga EG-lander (utom Grekland) och i flera EFTA-linder.

Tabell 22. Antal som anldnt fran f.d. Jugoslavien sedan 1991 och status.

Antal som anliant frin f.d. Dirav Sarskilt temporart
Jugoslavien sedan 1991 medborgare i skydd
- Bosnien-
Asylsokare Ovriga Hercegovina

Danmark 15 000 1 000 12 000 Sirskild lag nov.
1992. Fornyelsebara
sexmdnaderstillstdnd

Norge 6 000 1000 4 000 Tempordr status enl.
gillande
bestémmelser for
hum. status

Finland 2 400 300 1500 Sirskild lag dec.
1992

Schweiz 28 000 51 000 18 000 Temporirt UT

Osterrike 13 000 77 000 49 000 Temporirt UT till juni
1994

Tyskland 190 000 180 000 123 000 Delstaterna far utfirda
tempordrt UT

Nederldnderna 2 000 9 000 5000 Temporir status
inford aug. 1992,
fornyad till april 1994

Frankrike 4 000 16 000 5000 Prefekterna far
utfarda fornyelsebara
sexmanadersvisa

Storbritannien 7 000 13 000 8 000 Endast for
krigsfdngar

Totalt 265 000 348 000 224 000

Sverige 111 000 850 43 000!

luppskattat antal

Totalt har ca 750 000 medborgare i de olika republikerna i f.d.
Jugoslavien anlént till EG- och EFTA-linder sedan krigets utbrott
sommaren 1991. Endast hilften av dem &terfinns i de ordinarie asyl-
systemen. Ovriga har getts temporir vistelserztt enligt olika proviso-
riska anordningar. Av de ca 750 000 har 613 000 kommit till de
europeiska lander som ingdr i denna studie (resten finns frimst i
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Sverige). Det bor noteras att nu totalt en miljon ménniskor har lamnat
Bosnien-Hercegovina efter krigets utbrott, varav 275 000 anldnt till
EG/EFTA-omrédet. Av dessa har emellertid 90 procent anlint till
endast fem liander. Tyskland (123 000), Osterrike (49 000), Sverige
(43 000), Schweiz (18 000) och Danmark (12 000).

Det anses allmént att de mest skyddsbehdvande frén f.d. Jugoslavien
for ndrvarande dr de som anlidnt frAn Bosnien-Hercegovina. For dem
har alla de undersokta europeiska linderna utom Storbritannien
utfardat sdrskilda bestimmelser om temporirt skydd (Storbritannien
har infort sddana bestimmelser enbart for krigsfingar).

Handl4dggningstider

Genom resursforstarkningar, datorisering samt #ndringar i lagstift-
ning och administrativa rutiner har nu de flesta linder fatt ned hand-
liggningstiderna i forsta instans frdn i genomsnitt 10 ménader &r
1989 till for ndrvarande i genomsnitt 7-8 ménader: 1 ménad i Neder-
linderna och Osterrike, 4 i Frankrike, Danmark och Norge, 6 i
Schweiz och 12 mdnader i Storbritannien och Tyskland (frin 24
mdnader 4r 1989).

I genomsnitt verklagas 75-80 procent av alla forsta instansbeslut i
de undersokta europeiska linderna. Tidigare var i de aktuella
linderna genomsnittstiden for provningen i andra instans ett ir, men
ligger nu p& 12 ménader i Storbritannien, 11 i Tyskland, 8 i Neder-
linderna, 6 i Danmark, Schweiz och Osterrike och endast 2 i Norge.

Ratt att arbeta

Eftersom de totala vintetiderna dock fortfarande dr l&nga i flera
linder uppkommer med jimna mellanrum i alla linder debatt om
lampligheten (ur humanitira, socialpolitiska, samhillsekonomiska och
invandringspolitiska aspekter) av att 14ta de asylsokande arbeta.
Ménga linder har aterinfort ritten att arbeta ndr vintetiderna har
tenderat att bli langa. I foljande linder f&r for ndrvarande asyl-
sokande arbeta under vissa villkor: Tyskland (efter tre m&nader om
ingen tysk eller EG-medborgare finns tillginglig for jobbet), Schweiz
(efter 6 ménader men bara om ingen lokal arbetskraft finns till-
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génglig), Finland och Norge (efter 4 manader) samt i princip i
Nederlédnderna, men i begriinsad omfattning.

Mojligheten for asylsokande att arbeta togs nyligen bort i Frank-
rike, och ritt att arbeta finns ej heller i Danmark eller i de flesta
sydeuropeiska invandringslidnderna.

Sverige
I Sverige har en asylsokande riitt att arbeta om det kan antas att
beslut i asyldrendet kommer att droja mer 4n fyra manader.

Utfall av asylprévningen

Medan saledes bl.a. krigsférdrivna frn Bosnien-Hercegovina inte in-
slussats i asylsystemet i Europa men #nd4 omfattas av tempordra
skyddsanordningar, kan konstateras att merparten av alla de asyl-
sokande som provas inom ramen for det traditionella asylsystemet i
slutidnden inte befinns vara skyddsbehovande. I de undersokta europe-
iska ldnderna tillerkinns endast en liten del av samtliga asylsokande
status enligt Geneve-konventionen. For ar 1992 redovisades foljande
andel som fétt flyktingstatus enligt konventionen i nigra av de linder
som omfattas av denna studie: Finland 0,6 procent, Norge 1,6,
Australien 2,5, Storbritannien 3, Tyskland 4,3, Schweiz 4,5, Neder-
landerna 9,5 och Osterrike 12,5 procent. Endast Frankrike (29,0) och
Kanada (57,0) registrerade héga andelar. Orsaken till den hoga
andelen i Kanada har redan angivits. Vad giller Frankrike hinger den
hoga andelen samman med att statistiken bygger pa samtliga
ansokningar som kvarstir sedan en forsta gallring skett mellan
uppenbart ogrundade och 6vriga ansokningar.

Allmént sett har andelen asylsékande som tillerkiints konventions-
status sjunkit under senare ir. Den har dock okat nigot i de linder
som sedan ar 1991 tagit emot ménga f.d. jugoslaver i asylsystemet.
Aven vad giller de facto-status redovisas generellt sett en nedatgdende
trend utom for vissa f.d. jugoslaviska grupper samt t.ex. sri lankeser,
somalier, iranier och irakier. Slutligt avslag pa asylansdkan, efter
provning i alla instanser, far den dverviigande merparten inom alla
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storre asylsokande grupper erfara, utom iranier, irakier och nagra
enstaka andra grupper.

Under ar 1992 fick saledes t.ex. den helt overvidgande andelen
ghaneer avslag. Avslagsprocent var for denna grupp i Kanada 79
procent, i Tyskland 93 och i Storbritannien 98 procent. Vad giller
ruméner var den slutgiltiga avslagsandelen 100 procent i savil
Danmark som Norge, 83 i Tyskland och 92 procent i Storbritannien.

Aterresa och avligsnande

Som delvis framgéar av ldnderoversikterna satsade linder som
Frankrike, Tyskland och Nederldnderna pa omfattande program for
frivillig atervandring under andra hilften av 1970-talet. Syftet med
dessa program var att reducera antalet utlindska arbetare som var
eller 16pte risk att bli arbetslosa som en foljd av lagkonjunktur och
strukturomvandling. Programmen innefattade i regel ett engangs-
belopp (avsett som grundinvestering for t.ex. eget foretag) samt
indragning av arbetstillstdndet. I Nederldanderna ingick, som tidigare
nidmnts, dterreseprogrammet i ett storre projekt for ekonomisk ut-
veckling av utvandringsregioner i ett stort antal medelhavslénder.

Eftersom den langsiktiga effekten av alla dessa program inte
svarade mot de ursprungliga mélen sinktes ambitionsnivan. De pro-
gram av denna karaktir som finns genomfors ofta numera i sam-
arbete med IOM, och riktar sig savil till utlindska arbetare och
utlindska studenter som till asylsokande under asylforfarandet och
efter avslagsbeslut. Sedan ar 1985 har IOM, genom program i
Tyskland, Nederldnderna och Belgien m.fl. linder, medverkat till
frivillig dtervandring och reintegrering av mer én 80 000 migranter
och asylsokande.

Vad giller asylsdkande kvarstannar, som ovan namats, for nér-
varande i genomsnitt 85 procent av alla som fatt slutligt avslagsbeslut
i det land dir deras ansokan provats. En del atervinder emellertid
frivilligt till hemlandet, medan andra eskorteras hem. Antalet eskor-
terade hemresor av asylsokande okar nu i flera av de undersokta
linderna, som en foljd av anstringningar att effektivisera hela asyl-
processen. I de undersokta ldnderna har siledes antalet kontrollerade
eller eskorterade hemresor vad giller Tyskland okat frin 3 300 ar
1989 till 10 800 ar 1992, for Nederldnderna fran 2 700 ar 1990 till
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7 500 ar 1992 och for Schweiz' del fran 900 ar 1989 till 2 300 ar
1992.

I samtliga undersokta linder kan den som fétt slutgiltigt avslag pa
asylansokan och som skall sindas hem sittas i férvar. Oftast kan
forvarstiden omfatta 24 dygn pé grundval av administrativt beslut.
Om f6rvar skall ske langre tid krivs domstolsbeslut. Da kan ytter-
ligare forvar tilldtas mellan 10 dagar (Frankrike) och upp till ca ett ar
(sé lang forvarstid ér enligt lagstiftningen mojlig i Belgien, Danmark,
Tyskland och Kanada).

I tablan nedan har vissa grunddata vad giller asylprocessen och
dess utfall sammanfattats for de undersdkta europeiska linderna.
Handl4dggningstiderna i forsta och andra instans avser antal ménader.

Tabell 23. Grunddata om asylprocessen och dess utfall.

Land Handlidggningstider Ritt for % som fick Forvar
(mén) asyl- konven- mojligt i
sokande att tionsstatus samband
arbeta 1992 med hem-
1 instans 2 instans sindning
Danmark 4 6 10,0 X
Norge 4 2 X 1,6 X
Finland 6 4 X 0,6 X
Schweiz 6 6 X 4.5 X
Osterrike 1 6 12°5 X
Tyskland 12 11 Xé 4,3 X
Nederldnderna 1 8 (x) 9,5 X
Frankrike 4 6 29,0 X
Storbritannien 12 12 3,0 X

@rige 9l 51 X S X —|

ISiffrorna 4r nigot osikra. Invandrarverkets handlidggningstider paverkas bl.a. av att
ansokningar frén asylsokande frin Bosnien-Hercegovina har borjat provas forst efter
juni 1993.

Kostnader for inrikes i foérhdllande till utrikes
flyktingpolitik

Négra utforliga kostnadsanalyser betriffande olika linders asylpolitik
finns ej. Vissa jamforelser later sig dock goras. Ett kostnadselement
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ar sjdlva handldggningen av ett asyldrende, dvs. kostnader for ut-
redare, handldggare i forsta och andra instans och administrativ
personal. I EG- och EFTA-ldnderna uppgick antalet personer som
salunda medverkade i handldggningen av asyldrenden till ca 800 &r
1985, ca 2 500 ar 1989, ca 7 300 ar 1992 och ca 8 600 &r 1993. Dir-
till kommer personal som medverkar i det sociala omhindertagandet
av asylsokande under vintetiden samt kostnader for mottagnings-
centra och fickpengar/socialbidrag till de asylsokande. I genomsnitt
uppgar kostnaderna for det sociala mottagandet av asylsokande i de
undersokta europeiska ldnderna till SEK 100 000-140 000 per &r
(med stora variationer mellan olika lidnder). Slutligen tillkommer re-
lativt sett mindre belopp fran statsbudgeten for rittshjilp, hemsénd-
ning m.m.

Vid berdkningar av kostnaden for provningen i foérsta och andra
instans och for socialt omhédndertagande bor erinras om att ej endast
kostnader for nykomna asylsokande ingar i underlaget utan dven alla
fran tidigare ar ackumulerade obehandlade drenden. Genom de om-
fattande resursforstidrkningarna och genom rationaliseringar har det
totala antalet ej fardigbehandlade drenden sjunkit under senare ar. Det
totala antalet icke avgjorda asyldrenden i EG- och EFTA-ldnderna
uppgick dock i slutet av ar 1992 till ca 630 000.

De preliminidra berdkningar som har gjorts inom ICMPD tyder pa
att asylsystemen i de undersokta landerna ar 1993 sammanlagt kom-
mer att kosta minst ca USD 11,8 miljarder i offentliga medel, dvs.
motsvarande en femtedel av OECD-ldndernas samlade bistandsbudget.
Detta belopp kan ocksa jimforas med dessa linders bidrag till
UNHCR ar 1992, som sammanlagt uppgick till USD 670 miljoner. De
undersokta staternas aktiva flyktinghjdlp, formedlad via UNHCR,
motsvarar siledes endast 5,7 procent av deras kostnader for asylsys-
temen, som salunda till 6vervigande del nu &r inriktade pa handldgg-
ning av drenden som avser personer som enligt internationell ritt ej
kan betraktas som flyktingar.
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Syftet med denna studie dr att Gversiktligt ange vissa huvuddrag i
utvecklingen av invandringen och invandringspolitiken i ett antal med
Sverige jamforbara linder. Med nodvindighet innebir detta forenk-
lingar av komplicerade skeenden och regler. For manga av de redo-
visade omrddena existerar detaljerade internationella analyser (se bi-
fogad litteraturlista). En samlad kortfattad 6verblick av det slag som
presenteras i denna studie finns emellertid ej i den internationella
litteraturen. Denna studie visar f6ljande:

— den érliga invandringen till de visteuropeiska linderna visar nu en
tendens att 6ka som en effekt av regionala och globala f6rind-
ringar, och en fortsatt tillvéixt &r att vinta under kommande &r-
tionden (en okning av totalinvandringen i Visteuropa fran 1 till 3
miljoner har skett enbart under de senaste sju &ren);

— den del av invandringen som inte féljer av regler och avvigningar
som gjorts pa forhand av de enskilda linderna blir allt storre (den
har okat frn 20 procent till nistan 50 procent av den arliga in-
vandringen under de senaste sju dren);

— familjesammanforing svarar for stabila 25-50 procent av den &r-
liga totalinvandringen till de undersokta linderna, arbetsandelen
minskar och den irreguljira delen (dvs. icke skyddsbehévande
asylsokande och illegala migranter) vixer;

— en stor del av den irreguljdra delen ir i sjdlva verket familje- och
arbetsinvandring, som fortloper trots 6kade kontrolldtgirder, och
merparten av dem som anldnder irreguljirt stannar/fir stanna
likafullt;

— invandringen till Visteuropa dr dubbelt sd stor som invandringen
till USA/Kanada/Australien och flera europeiska linder har rela-
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tivt sett en betydligt storre invandring och fler invandrare bland
befolkningen #n de klassiska invandringslanderna;

— kontrollsystemen for att reglera invandringen blir alltmer lik-
artade i alla de undersokta linderna, och en konvergens mellan
visumpolitiken i Visteuropa och Nordamerika dr under framvaxt:
liksom i Nordamerika kommer visumplikt att gélla for med-
borgare i ett stort antal ldnder i Afrika och Asien som vill inresa
till EES-omréadet och EG- och EFTA-ldnderna har redan nu i hog
grad harmoniserat sina visumbestdmmelser;

— #ven vad giller 6vriga instrument for att kontrollera invandringen
har nu systemen i Visteuropa i hog grad harmoniserats: manga
linder har infort krav pa transitvisum och praktiskt taget alla
linder har bestimmelser om botesfillande av bolag som fraktar
utldnningar utan giltiga inresehandlingar och av foretag som ille-
galt anstiller utlandska arbetare;

— asylpolitiken ér redan i hog grad harmoniserad och samtliga
undersokta europeiska ldnder har infort ett snabbforfarande for
att sortera fram uppenbart grundlosa och uppenbart vilgrundade
ansokningar, samtliga tillimpar allt mer stringent forsta asyllands-
principen, nistan alla har forenklat och geografiskt decentraliserat
forfarandet i forsta instans och dven forenklat forfarandet i andra
instans, infort endast en besvirsniva, och alla ldnder har okat
anstringningarna att avldgsna personer fran landet som fatt avslag
efter provning i sista instans;

— den aktiva flyktingpolitiken (genom kvotdverforing) har redu-
cerats till i genomsnitt 3-5 procent av den érliga totalinvandringen
och bidragen till UNHCR fran de undersokta linderna motsvarar
6 procent av de nuvarande arskostnaderna for asylsystemen, som i
sin tur nu motsvarar en femtedel av vistlindernas totala arliga
bistand till utvecklingsldnderna.

Detta dr endast ndgra av de konstateranden som kan goras pd

grundval av de resultat som studien givit. Det forefaller som om de
enskilda europeiska ldndernas politik nu i @n hogre grad bor inriktas
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pé att terstilla den balans mellan aktiv och passiv invandringspolitik
som forsvann vid 1970-talets mitt, och mellan aktiv och passiv
flyktingpolitik som férsvann vid 1980-talets mitt. Detta bor goras
innan situationen blir d4n mer svarstyrbar. Samtidigt 4r det uppenbart
att mycket mer energiska preventiva &tgirder méste vidtas i inter-
nationellt samarbete for att undvika omfattande emigration fran ost
till vést och fran syd till nord. Endast dirigenom kan det nu okade
invandringstrycket ddmpas.
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Invandringen och invandringspolitiken har lange diskuterats intensivt
i Sverige och manga andra lander. Fér den debatten behdvs kunska-
per. Men redan vad som hénder i Sverige kan vara svart att veta och
dnnu svarare ar det att fa grepp om andra lander.

Nagon samlad 6versikt har hittills inte funnits. Anledningen &r helt
enkelt att det &r svart att géra en sadan 6versikt. Nu har den av
regeringen tillsatta Invandrar- och flyktingkommittén latit ICMPD i
Wien gora en studie av politikens teori och praktik i ett antal med
Sverige jamforbara lander.

Nagra axplock ur studien:

"... den arliga invandringen ... visar nu en tendens att 6ka ... och en
fortsatt tillvaxt &r att vanta under kommande artionden.”

"den del av invandringen som inte foljer av regler och avvéagningar
som gjorts pa férhand av de enskilda landerna blir allt storre ...”

" ... den irreguljdra delen ... vaxer”

”

. merparten av dem som anldnder irreguljart stannar/far stanna
likafullt”

" ... kontrollsystemen for att reglera invandringen blir alltmer likartade
i alla de undersokta landerna ..."”

" ... bidragen till UNHCR /FN:s Flyktingkommissarie/ fran de under-
sokta landerna motsvarar 6 procent av de nuvarande arskostnaderna
for asylsystemen ..."
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