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Till statsrddet Leif Blomberg

Efter regeringens bemyndigande forordnades den 25 november 1994 Britt
Olauson som ordférande och den 2 januari 1995 Anita Amlén (fp), Conny
Andersson (s), Rune Backlund (c), Maud Bjornemalm (s), Bernt-Erik
Ekeroth (mp), Gustaf von Essen (m), Sten De Geer (v), Marie Granlund (s),
Marita Larsson (s), Carina Moberg (s) och Maria Ozmen (kds) som ledaméter
i en parlamentarisk kommitté (Ku 1994:10) med uppdrag att se over
invandrings- och flyktingpolitiken. Kommittén har antagit bendmningen
Flyktingpolitiska kommittén.

Regeringen har efter framstllning av kommittén i beslut den 27 april 1995
medgivit kommittén forlingd tid i friga om redovisningen av det sérskilda
uppdraget rorande tillimpningen av barnkonventionen ur invandrings- och
flyktingpolitisk synpunkt. Uppdraget redovisas i detta betiinkande.

Kommitténs verksamhet har lagts upp fran forutsittningen att uppdraget,
som foreskrivs i direktiven, skall vara slutredovisat senast den 1 juli 1995.
Med hénsyn till att kommitténs forsta sammantride sigde rum den 20 februari
1995 och sekretariatet fanns tillgingligt strax direfter har den tidsrymd som
statt till forfogande for behandlingen av s omfattande frigor som direktiven
innefattar varit utomordentligt kort. Kommittén har mot denna bakgrund
koncentrerat sig pa att utforma och féresl principiella 16sningar pd de
huvudfragor sam anges i direktiven. Kommittén far understryka betydelsen
av den remissbehandling som kommittén forutsitter kommer att ske och av
det fortsatta beredningsarbetet inom regeringskansliet.

Flyktingpolitiska kommittén fir hirmed overlimna sitt betinkande.
Kommitténs arbete dr diirmed slutfort.

Reservationer har avgivits av ledaméterna Amlén, Ekeroth, von Essen, De
Geer och Ozmen. Sirskilda yttranden har avgivits av den sakkunnige Bjom
Weibo och experten Per Almqyist.

Stockholm den 27 juni 1995
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Sammanfattning av kommitténs
overvaganden och forslag

Motiv for en sammanhéllen global flyktingpolitik

O Allt fler mdnniskor i virlden kommer att flytta inom eller mellan linderna
under de ndrmaste artiondena. Antalet migranter utgér nu ca 2,5 procent
av virldsbefolkningen. Flyktingsituationen fortsitter att forvirras. For
ungefir tio ar sedan var flyktingarna ca 10 miljoner, nu ér de omkring 23
miljoner. Dessutom finns ca 2,5 miljoner palestinska flyktingar samt
omkring 25 miljoner internflyktingar (inom det egna landet). Antalet
miljoflyktingar uppskattas till 25 miljoner.

O Dirtill kommer de méanniskor i tredje virlden som flyttar frdn lands-
bygden till stdderna, f.n. 70-100 miljoner ménniskor arligen. En del av
dem soker sig vidare fran de overlastade storstidderna (med 5-20 miljoner
invanare) till andra lénder.

O Virldsbefolkningen 6kar nu med ungefiar 100 miljoner arligen och 95
procent av denna okning sker i tredje virlden. Med nuvarande tillvixttakt
kommer sannolikt Afrikas befolkning att 6ka fran 600 miljoner till 1 600
miljoner ar 2025. Befolkningen i Sydasien kommer ocksa att 6ka med en
miljard. Sedan ar 1950 har virldsbefolkningen fordubblats. Under enbart
de ndrmaste 60 aren kommer virldsbefolkningen i vart fall att férdubblas
jamfort med idag. Europas befolkning blir en allt mindre andel av
virldsbefolkningen.

O Inkomstgapet mellan Syd och Nord har blivit dubbelt sa stort pa 30 ér. I
kombination med det ckade inkomstgapet kommer den valdsamma
befolkningsokningen oundvikligen att leda till 6kad migration, framst
Syd-Syd, men ocksa Syd-Nord.

O Pa kort och medellang sikt finns andra faktorer som bidrar till att 6ka
befolkningsomflyttningarna. Dit hor den pagaende 6vergangen fran dikta-
tur till demokrati i manga utvecklingsldnder, upplosningen av paktsyste-
men med Sovjetunionen och USA som dominerande stater, det dirmed
sammanhingande sonderfallet av statsbildningar (sdsom f.d. Sovjet-
unionen och f.d. Jugoslavien) och uppblossandet av gamla etniska kon-
flikter. Vapentillforseln till konflikthdrdarna samt allmént bristande fram-
tidstro i méanga lander i Afrika och Asien pa grund av en alltfér langsam
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ekonomisk utveckling bidrar till att forstirka problembilden. For Europa
tillkommer inkomstgapet mellan Visteuropa i forhdllande till Osteuropa
och Nordafrika, kriget pd Balkan samt osidkerheten om utvecklingen i
Ryssland och Nordafrika.

Orsakssambanden mellan befolkningsdkningen, fattigdomsklyftan, kon-
flikterna, miljoforstoringen och flykten fran landsbygden till storstdderna
och 6kningen i stort av befolkningsrérelserna mellan lidnderna i vérlden &r
utomordentligt komplicerade. Befolkningsokningen i tredje virlden, den
dkade rikedomsklyftan mellan Syd och Nord, miljoforstoringen i Syd i
samt den kraftiga urbaniseringen i Syd dr de viktigaste orsakerna. Globa-
liseringen av ekonomin dppnar fonstren mot andra ldnder. Forbittrade
kommunikationer och inférandet av ny teknologi i tredje virlden (billigt
flyg, TV, telefon, fax etc.) paverkar ocksd ménniskors benégenhet att
utvandra.

Ett grundldggande problem i de internationella forsdken att bemdstra
denna nya situation 4r att FN:s organisation for att hantera den kom-
bination av politiska, ekonomiska och sociala problem som ofta ligger
bakom flykt och annan migration inte &r tillrickligt anpassad och sam-
ordnad for uppgiften.

Global solidaritet med en tyngdpunkt pa forebyggande insatser for att
undanréja och lindra orsaker till flykt och migration maste prégla det
internationella samfundets verksamhet vad giller utvecklingssamarbete,
internationell handel etc. De flyktingpolitiska dtgarderna dr emellertid mer
inriktade p4 att reagera pd flyktingstrommar och omfattande befolknings-
omflyttningar @n pa att forebygga dem.

De europeiska linderna kommer oundvikligen att stillas infor ett Skande
migrationstryck. For de europeiska vistlanderna, ddribland Sverige, gil-
ler att bedoma hur de samlade resurserna for att (i) reglera invandringen,
(ii) prova asylskdl och (iii) ta emot och integrera invandrare skall vigas
mot insatser utanfor det egna landet, i ursprungslidnderna, for att mot-
verka de orsaker som leder till utvandring och ge skydd och stod at
flyktingar. Landerna maste ta stillning till det faktum att skillnaden okar
mellan de resurser som anvinds for att hjdlpa den relativt sett lilla andel
flyktingar som kommit till industrilinderna och de resurser som genom
multilaterala och bilaterala kanaler anviinds for merparten av virldens
flyktingar och flyktforebyggande insatser.



Sammanfattning

O Sverige dr fr.o.m. ar 1995 medlem i EU. Unionen ir en av de viktigaste
aktorerna for att paverka orsakerna till flykt och massmigration. Sveriges
medlemskap innebir férutom nya dtaganden ocks3 ett nytt ansvar att delta
i och péverka den framtida europeiska politiken p4 migrations- och flyk-
tingomrddet inklusive sambanden med EU:s bistinds- och handelspolitik
samt det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet. EU:s bistdndsbudget
dr ungefir tre ganger sd stor som den svenska och har ocksa sin tyngd-
punkt pa Afrika. Sedan slutet av 1980-talet pagér inom EU ett arbete pa
att skapa gemensamma europeiska yttergrinser, en gemensam asylpolitik
och langsiktigt dven en gemensam invandringspolitik.

O En flykting- och migrationspolitisk omorientering forutsitter att hela det
traditionella systemet for flyktinghjilp i ett mottagningsland som Sverige
ses over och dkad vikt behover liggas vid mottagningslidnderna i den rika
virlden skall kunna 6verfora en del av de resurser som idag binds upp i
asyl- och flyktingmottagande i de egna linderna till generella och riktade
insatser i de omréaden dir flyktingproblemen forekommer.

O Den svenska utrikes-, siikerhets-, bisténds- och handelspolitiken har en
migrations- och flyktingpolitisk dimension men de olika politikomradena
ar inte tillrdckligt samordnade.

O Den i europeisk jimforelse omfattande invandringen till Sverige av asyl-
s6kande méste — liksom den omfattande invandringen av anhoriga — ses i
relation till de stora kostnaderna. Enbart statens kostnader for provningen
av asylansokningar och mottagningsstod under &ren 1992—1994 uppgick
till ca 20 miljarder kr. Som jimforelse kan nimnas att Sveriges hela bi-
stand till utvecklingslinderna under samma tid uppgick till sammanlagt ca
45 miljarder kr och de svenska bidragen till UNHCR till ca 1,5 miljarder
kr.

O Okande integrationssvérigheter, langsiktigt sjunkande sysselsittningsgrad
och hog arbetsloshet samt socialhjilpsberoende bland invandrarna innebiir
sévil svarigheter som 6kade kostnader. Ett omfattande, langvarigt och
resurskridvande arbete krivs for att ge 1980-talets och 1990-talets invand-
rare rimliga forutsittningar for framtiden i Sverige.

Samarbete i ett globalt perspektiv

O Ett 6vergripande mal i en global sammanhallen flyktingpolitik bér vara att
1 internationell samverkan aktivt medverka till att undanréja orsaker
bakom flykt och pétvingad utvandring. Samtidigt miste de som tvingats
pé flykt fa skydd och stod. Dessa mél kan uppnés dels genom politiskt
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agerande, dels genom bistand i olika former. Bistdndet kan lamnas inom
ramen for det internationella utvecklingssamarbetet och genom riktade
insatser pa medelldng och kort sikt. Den svenska utrikes-, sidkerhets-,
bistdnds- och handelspolitiken bor fa en tydligare uttalad migrations- och
flyktingpolitisk inriktning samt en hogre grad av samordning med
flykting- och migrationspolitiken. P4 motsvarande sitt bor Sverige verka
for att den flykting- och migrationspolitiska dimensionen p ett mer uttalat
siitt beaktas i EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik samt i EU:s
handels- och bistdndspolitik. Flykting- och migrationsfragor bor i dkad
utstriickning foras upp pa dagordningen ocksid i andra internationella
sikerhetspolitiska och ekonomiska fora.

Genom politiskt agerande bor Sverige vara padrivande i det internationella
samarbetet for att pi ldng sikt skapa sadana politiska, ekonomiska,
sociala, befolknings- och miljomissiga forhallanden globalt att orsakerna
bakom flykt och patvingad migration i mojligaste mén undanrdjs och att
flyktingars rittigheter respekteras. Detta innebdr att Sverige bor fortsitta
att spela en aktiv roll i den pagéende reformprocessen for att stirka
Forenta Nationerna. Det handlar om att fréimja fred, sdkerhet, respekt for
miinskliga rittigheter och ekonomisk utveckling. Sverige bor verka for att
sadana handelsvillkor etableras av EU och globalt som kan frimja fattiga
linders ekonomiska utveckling. Sverige bor dven ge fortsatt prioritet &t
arbetet for nedrustning och begrinsning av den internationella vapen-
handeln.

Genom bistind bor Sverige, savil bilateralt som genom gemensamma
EU-insatser och bidrag till multilaterala organisationer, intensifiera arbetet
med att pa kort och ldng sikt forebygga flyktingrorelser och massmigra-
tion. Detta innebir stirkta insatser for att fréimja demokrati och respekt for
minskliga rittigheter. Vidare bor de internationella instrumenten for
fredlig konflikthantering utvecklas och utnyttjas. Sérskild uppmairksamhet
bor i detta sammanhang #gnas minoriteters stillning samt preventiva
diplomatiska och fredsbevarande atgirder. Ett starkt stéd bor utga till
insatser for att forebygga humanitira katastrofer genom tidiga inter-
nationella ingripanden. Hog beredskap bor vidare finnas for riktade
insatser till omraden frén vilka omfattande ekonomiskt betingad utvand-
ring kan forvintas.

Malet om héllbar utveckling for det léngsiktiga bistdndet rymmer dven
migrations- och flyktingaspekter. Detta bor bl.a. innefatta migrations- och
flyktforebyggande insatser, t.ex. for landsbygdsutveckling i utvecklings-
lander.
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O Da rorelser av skyddsbehovande uppstir inom eller mellan linder bor
Sverige verka for att de skyddsbehdvande skall kunna ges skydd och stod
i eller sd ndra hemlandet som mojligt. Insatser, som kan ske bilateralt eller
genom exempelvis UNHCR och EU:s bistndsorgan, bér inriktas pa att
forebygga vidare flykt fran ett forsta asylland. Det ér viktigt att skapa
sadana forhallanden i férsta asyllinder vad giller sikerhet, respekt for
manskliga rittigheter, materiell f6rsorjning och hilsovard att vidare flykt
motverkas. P4 motsvarande siitt bor, nér det giller internflyktingar, in-
satserna for skydd och materiellt bistand oka for att forebygga vidare flykt
till ett forsta asylland. Sverige bor sérskilt agera for en bittre samverkan
mellan diplomatiska, humanitira, fredsbevarande och andra militira in-
satser vid komplexa katastrofer.

O Sverige bor bl.a. satsa mer ekonomiska resurser for att fréimja minskliga
rittigheter, ge okat skydd for internflyktingar samt stodja forsta asyl-
lander.

Europeiskt samarbete kring flykting- och migrationsfrégor

O Sverige bor som medlem i EU verka fér en samordnad och aktiv euro-
peisk flykting- och migrationspolitik. Den bor priglas av solidaritet och
Gppenhet samt innefatta insatser sdvil inom som utom EU-omradet.
Politiken bor striva efter att uppné de 6vergripande malen att undanrdja
orsaker till flykt och patvingad migration, att ge skydd &t skydds-
behdvande i forsta hand i den egna regionen och att skapa forutséttningar
for frivilligt dtervindande. Sverige bér virna asylritten samt verka for att
den fria rorligheten inom EU och, pa sikt, mellan EU och andra regioner
gradvis skall kunna forverkligas.

O Sverige bor aktivt verka for att de lingsiktiga mélen for EU:s migrations-
och flyktingpolitik inte endast blir att férverkliga det redan beslutade
systemet med en gemensam yttre grins och allt vad som dirmed foljer.
Milen maste ocksd innefatta en vision om hur unionsomradet gradvis
skall kunna utokas till att omfatta dven linderna i Central- och Osteuropa
och kring Medelhavet. Ett steg pa vigen ér att EU i 6kad grad bistr
landerna i Central- och Osteuropa med att uppritta savil system for
utvecklandet av demokrati och skydd for minoriteter som migrations-,
flykting- och grinssystem som r jamforbara med dem i Visteuropa.

O Vid EU:s regeringskonferens ar 1996 bér Sverige lagga stor vikt vid att
ett mer dndamalsenligt och resultatinriktat samarbetssystem skapas for
migrations- och flyktingfragorna. Detta ér en forutsittning for att en aktiv
flyktforebyggande politik skall kunna foras som linkar samman bistands-
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politiska, handelspolitiska och sikerhetspolitiska insatser med flykting-
och migrationsatgérder.

Sverige bor dven agera i andra europeiska fora sdsom Europaradet och
Organisationen fér fred och sikerhet i Europa (OSSE) for att manskliga
riittigheter, sirskilt minoriteters rattigheter, respekteras, att demokratiska
system formas och att den sikerhetspolitiska situationen i ett utvidgat
Europa utvecklas pa ett sitt som inte skapar flykt och patvingad
migration.

Ett gemensamt agerande av EU:s medlemsstater och andra ldnder bor
efterstrivas vad giller bedomningen av om en massflyktssituation skall
anses foreligga och nér den skall anses ha upphort, for upprittande av
minimiregler for behandlingen av flyktingarna och for principer rorande
itervindande. Sverige bor dven aktivt verka for att dessa stater kommer
verens om ett fungerande bordefordelningssystem vid massflyktssitua-
tioner.

Invandringen till Sverige

©
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De internationella ataganden som Sverige gjort skall respekteras. Detta
giller bl.a. ritten for flyktingar att fa skydd i Sverige enligt flykting-
konventionen, respekten for ménskliga rittigheter och grundldggande
friheter enligt Europakonventionen samt dverenskommelser om fri ror-
lighet inom Norden och EU.

Skydd bor ges till den som dr flykting enligt en vidare tolkning av
flyktingkonventionen én for nirvarande, i enlighet med UNHCR:s re-
kommendationer. Dessutom bor skydd ges till de som riskerar att utsdttas
for omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning, de som flyr
undan en viipnad konflikt eller en miljokatastrof och de som riskerar ett
stréingt straff eller mycket allvarliga trakasserier pa grund av konstill-
horighet eller homosexualitet. De nuvarande skyddsbegreppen de facto-
flykting och krigsvigrare forsvinner liksom begreppet politiskt-humani-
tira skil. En stor del av de som med gillande regler skulle fétt uppe-
hallstillstand som de factoflyktingar eller krigsvigrare skulle ocksé ha fatt
stanna enligt forslaget.

Vid massflykt bor tidsbegrdnsade uppehallstillstand kunna ges for i
princip hogst tva ar och kunna forlingas med sex manader &t gangen om
ett atervindandeprogram har inletts. Detta bor gilla savil den som dr
flykting som den som flyr undan en viipnad konflikt eller miljokatastrof.
Avsikten ir att den skyddsbehovande skall kunna stanna i Sverige under
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den tid som skyddsbehovet kvarstdr. Bedomningen av om en massflykt-
situation foreligger och hur linge skyddet skall ges bor goras i inter-
nationell samverkan.

Flyktingar bor liksom i dag efter samrdd med UNHCR kunna 6verforas
till Sverige for bosittning. Ett sirskilt anslag bor finnas for flexibel an-
vindning beroende pé det aktuella behovet av sidan overforing jamfort
med behov av insatser utanfor Sverige.

Tillstandsgrunden starka humanitiira skil bor forbehéllas personer som pa
grund av synnerligen allvarlig sjukdom, allvarliga handikapp eller andra
ommande skil av udda natur bor tillitas vara bosatta i Sverige. Sirskilda
hinsyn bor tas i drenden som beror barn.

Sveriges behov av sévil tillfillig som langsiktig arbetskraftsinvandring
tillgodoses huvudsakligen genom rérligheten inom Norden och EU.
Nuvarande lagstiftning ger mojligheter till flexibel arbetskraftsinvandring
frén dven andra linder. Den forutsitts liksom hittills ske i samrad mellan
myndigheterna och arbetsmarknadens parter.

Invandringen av anhoriga, som inte dr medborgare i ett nordiskt land eller
EU-land, begrinsas till en krets bestdende av man och hustru eller
sammanboende, ensamstidende hemmavarande barn under 18 r samt
andra néra anhoriga utanfor kirnfamiljen som direkt ingatt i hushalls-
gemenskapen i hemlandet. Visering for sliktbesok bor kunna meddelas
for lidngre tid 4n tre ménader eller for upprepade tremanadersbesok.

Viseringspolitiken fors i framtiden gemensamt av EU:s medlemsstater och
kommer i utgangsliget att ungefirligen Gverensstimma med den vise-
ringspolitik Sverige for nidrvarande har. Det dvergripande malet att skapa
sé stor frihet for rorelser 6ver grinserna som mojligt bor genomsyra
Sveriges agerande i alla sammanhang dir fragor om viseringspolitik be-
handlas.

Regeringen bor styra praxis genom férordningar i stillet for som i dag
genom beslut i enskilda drenden.

For att hoja rittssikerheten och ¢ka effektiviteten i asylprocessen bor
Invandrarverket ges ett samlat ansvar. Invandrarverket bor dirfor 6verta
ansvaret for de utredningar som genomférs med asylsokande vid griinsen
liksom de som genomf6rs i samband med ansékan inne i landet. Invand-
rarverket bor ocksd dverta ansvaret for verkstilligheterna av avligsnande-
beslut och férvar.

2 15-0780

17



SOU 1995: 75

18

@]

Pass och andra identitetshandlingar bér omhéndertas mer systematiskt &1
vad som sker i dag. Bestimmelser bor inforas om obligatorisk fotogra
fering och tagande av fingeravtryck for samtliga asylsokande. Den inrt
utldnningskontrollen bor tillmétas storre betydelse &n i dag.

Muntlig handldggning bor anvindas i okad utstréckning. Utredningarn:
bor spelas in pd band for att tveksamhet om vad som avhandlats skal
kunna undanrojas. Asylsdkande bor vid behov férhoras av en tjénstemar
av samma kon.

Mojligheterna bor okas att fa réttshjélp i samband med avvisning vil
gransen.

Ett gemensamt informations- och dokumentationssystem bor byggas up)
for att ge Invandrarverket och Utldnningsndmnden snabb tillging til
basinformation.

Metoder bor utvecklas for att kontrollera kvaliteten i de beslut ho
Invandrarverket dir utlinningens ansokan bifalles. For att ytterligar
forbittra kvaliteten bor krav stillas pa att dven dessa beslut motiveras.

Transportorerna bor liksom tidigare vara ansvariga for de kostnader son
uppstar da en utldnning avligsnas fran Sverige. Nagon dndring av reg
lerna #r inte pakallad.

Straffet for den som organiserar illegala inresor for asylsokande oci
andra utlinningar bor hojas frin maximalt tva ars fangelse i dag till fyn
ars fangelse. Om brottet ér mindre grovt bor straffet kunna siittas till bote
eller fingelse i hogst sex ménader. Kravet pé att brottet skall ha utfortsi
vinstsyfte bor dndras till att det utforts mot betalning.

Atervandringen fran Sverige

©)

Det ir en ménsklig rittighet att dtervinda till sitt land. Att frémja frivillg
tervandring bor darfor vara en viktig del av flyktingpolitiken. Deta
synsiitt bor i princip prigla mottagandet fran forsta borjan.

Den som vill itervinda boér uppmuntras och fa bittre stod. Atervandring-
program bor vara anpassade efter gruppernas olikartade situation.

Siarskilda resurser for dtervandringsprojekt inriktade pé flyktingarnis
olika ursprungslander bor avsittas.
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O Det bor dven i fortsittningen vara majligt att dterinvandra till Sverige inom
viss tid och beroende pa graden av anknytning till vért land.

O En delegation for atervandringsfrigor bor inrittas med foretridare for
myndigheter och frivilligorganisationer. Organisationerna bor ges en ut-
Okad roll for insatser savil inom som utom Sverige.

Frivilligorganisationernas roll

O Frivilligorganisationernas erfarenhet och engagemang ir viktig att ta till
vara i forverkligandet av den nya flykting- och migrationspolitiken.
Organisationerna bor fa en utokad roll bade vad giller insatser utomlands
och i Sverige.

O Samverkansformerna mellan staten och frivilligorganisationerna pé
flykting- och migrationsomrédet bor utredas vidare.

Barnen, barnkonventionen och utlédnningslagen

O Andringar bor goras for att bringa utlinningslagstiftningen i full Gverens-
stimmelse med barnkonventionen. Barn som tas i forvar enligt utléin-
ningslagen bor fa réttshjdlpsbitrade direkt. Med hénsyn till barnets alder
och mognad bor klarldggas vad barn som berdrs av ett beslut har att séiga i
drendet. Vid beaktandet av humanitira skl for uppehéllstillstdnd bor
sdrskild hénsyn tas till barnets hilsa, utveckling och allménna biista.

O Konventionens definition att den som &r under 18 ar &r barn bor foljas.
De inskrinkningar som f.n. giller for att barn under 16 ar skall kunna tas
i forvar bor gilla alla under 18 ar.

O Tidsbegrinsat uppehallstillstand bor som regel meddelas nir det behovs
for att en faderskapsutredning skall kunna genomforas.

O Den som ér forordnad som offentligt bitriide for ett ensamt barn bor vara
barnets stéllforetrddare i det drende forordnandet avser.

O Invandrarverket bor folja upp sina rutiner f6r hérande av barn.

O Invandrarverket bor tillsammans med Utrikesdepartementet och Riks-
polisstyrelsen overviga hur handldggningen av ansokningar om &ter-
forening fran ensamstidende barn eller fran foréldrar till ensamstiende
barn i Sverige skall behandlas pa ett positivt, humant och snabbt siitt.
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Samordning och genomforande

O De olika delarna av kommitténs forslag bor behandlas som en helhet. De
resurser som frigors vid en minskning av den spontana invandringen bor
anvindas for flyktforebyggande atgirder pa lang och kort sikt, for en
rittvisare bordefordelning och for att ge fler skyddsbehovande i virlden
mojligheter att fa hjélp. De resurser som frigors pa lang sikt bor tillforas
bistandspolitiken.

O Ett for invandrar- och bistdndsministrarna gemensamt anslag for sirskilda
insatser bor skapas. Dérutdver bor sirskilda insatser finansieras genom
bistdndsanslaget. Fran dessa bada anslag bor bor projekt finansieras for
demokratiinsatser, internflyktingar, forsta asylldnder, stod till ldnder i
Sveriges ndromrade och atervandringsprojekt.

O En okad samordning bor dstadkommas inom regeringskansliet sa att den
av kommittén forordade helhetspolitiken kan sékerstillas och utvecklas.

O En genomgéng av utlinningslagstiftningen bér goras for att fa till stand ett
overskadligt lagverk som i storsta mojliga utstrickning ansluter till hur
rittssystemet i Ovrigt dr utformat. Bl.a. bor asylprocessen regleras i hogre
grad 4n vad som nu ir fallet samt insyn i forfarandet sékerstillas.



1

Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Direktiven (Dir. 1994:129) till Flyktingpolitiska kommittén framgér av proto-
kollet vid regeringssammantridde den 24 november 1994. Direktiven aterges i
sin helhet i bilaga 1.

Enligt direktiven behovs en ny flykting- och invandringspolitik. Sex

orsaker anges:

Migrationstrycket har fordndrats. Den arliga invandringen till de vist-
europeiska landerna har dkat och antalet personer som ansdker om uppe-
hallstillstand i Sverige har tilltagit dramatiskt.

Det fordndrade migrationstrycket visar tydligt behovet av att utréna hur
man kan angripa de grundldggande orsakerna till flykting- och migrations-
rorelser redan i ursprungslanderna.

Invandringen till Sverige styrs i 6kad utstrackning av forhallanden utanfor
Sverige.

Den forda invandrings- och flyktingpolitiken har kommit att innebéra
statsfinansiella anstrdngningar som maste vérderas tillsammans med andra
angeldgna krav pa vara gemensamma resurser.

Det internationellt vedertagna synsittet dr att den mest efterstrivansvirda
16sningen efter en patvingad exil ir ett atervindande. I Sverige ér ansvaret
for att utveckla och genomfora en tydlig atervandringspolitik splittrat och
en sammanhallen politik behover skapas.

Kraven pa tydlighet i politiken har blivit alltmer uppenbara. Att personer
som haft svaga asylskal @nd4 i stor omfattning fétt stanna i Sverige kan ha
dragit nya immigranter till landet. Detta kan pa sikt dventyra forstéelsen for
politiken och for dem som faktiskt har starka skyddsbehov.

Flyktingpolitiska kommittén har i direktiven getts i uppdrag att:

Overviga hur Sverige i internationell samverkan aktivt skall kunna med-
verka till att undanrdja eller lindra orsaker bakom flykt och patvingad
migration,

limna forslag till hur atgidrder inom invandrings- och flyktingpolitiken
bittre kan samordnas med bistdnds- och utrikespolitiken,
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gora en Oversyn av regelsystemen for vilka som far uppehallstillstand i
Sverige och limna forslag om dels vem som skall ha ritt till skydd i
Sverige och under hur ling tid skydd skall ges, dels hur 6vriga grunder
for ritt eller mojlighet till uppehallstillstand hér i landet skall utformas,

limna forslag till hur invandring av personer som inte har en principiell rétt
till uppehéllstillstind kan regleras genom planeringsramar som faststlls pa
grundval av bl.a. det samhéllsekonomiska laget,

foresld hur provningen av ansokningar om uppehallstillstdnd kan goras
snabbare och effektivare,

gora en genomgang av hur myndigheternas tillimpning av svensk lag be-
aktar de dtaganden som Sverige gjort i och med anslutningen till FN-
konventionen om barnets rattigheter,

limna forslag till utformning av en utvecklad atervandringspolitik,

overviga i vilken utstrickning forslagen till utformning av invandrings-
och flyktingpolitiken bor leda till férédndringar vad géller organisation och
ansvarsfordelning mellan olika myndigheter och vid behov foresla sidana
forandringar samt

foresld de forfattningsforindringar som foranleds av kommitténs arbete.

Utredningsarbetet skall enligt direktiven vara avslutat den 1 juli 1995.

Genomgéngen i anslutning till barnkonventionen skulle ske med fortur och

redovisas redan i och med mars manads utgang. Efter framstillning av
kommittén den 29 mars 1995 beslét regeringen den 27 april att medge att
kommittén gor sin redovisning i samband med slutrapporteringen eller senast
den 1 juli 1995.
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For uppldggningen av arbetet foreskrivs i direktiven att:

kommittén skall ta sin utgangspunkt i regeringens forslag i statsbudgeten
under perioden fram till ar 1998 (i finansplanen preciserades detta senare
till en utgiftsminskning med ca 800 milj. kr som en foljd av dels forbittrad
inresekontroll och regel- och organisationsfordndringar som gor asyl-
provningsprocessen och verkstillighet av avldgsnandebeslut effektivare,
dels vidareutveckling av de forslag som diskuterades i prop. 1990/91:195
om lindring av orsaker bakom flykt och patvingad migration samt in-
férande av planeringsramar for invandring) ,

det utredningsunderlag som den tidigare Invandrar- och flyktingkommittén
(Ku 1993:01) tagit fram skall nyttjas i de delar som bedoms lampligt,
kommittén skall samrdda med Invandrarpolitiska kommittén (Ku 1994:11)
i de delar som ir visentliga ocksd for invandrarpolitiken (denna kommitté
tillsattes av regeringen samtidigt med Flyktingpolitiska kommittén),
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— kommittén skall virdera och 6verviga de forslag som Riksrevisions-
verket presenterat i samband med en forvaltningsrevision (RRV-rapport
1994:20) och

— kommittén skall som underlag till sitt arbete tillféras 6verviganden och
forslag av Verkstillighetsutredningen (Ku 1994:07) och Asylprocessutred-
ningen (Ku 1994:06). (Regeringen beslét den 18 maj 1995 att betéinkandet
/SOU 1995:55/ Ett samlat verksamhetsansvar for asylirenden samt
betéinkandet /SOU 1995:46/ Effektivare styrning och rittssikerhet i asyl-
processen skulle dverldmnas till kommittén for beaktande.)

Vidare erinras i direktiven om regeringens direktiv till samtliga kommittéer
vad avser redovisning av regionalpolitiska konsekvenser, provning av offent-
liga ataganden och jamstilldhet mellan kénen.

1.2 Kommitténs sammansittning och verksamhet

Kommitténs ordférande, ledamoter, sakkunnige och experter samt sekretariat
framgar av forteckning i bilaga 2. Beredningsarbetet har letts av arbetande
ordféranden Britt Olauson, huvudsekreteraren Bjorn Hammarberg och ex-
perten Jonas Widgren, som bitrdtt kommittén i arbetet i dess helhet.

Sekreteraren Lars Péhlsson har ansvarat for redigering av texter som
giller invandringsreglering och flyktingbestdimmelser och sekreteraren Joran
Bjillerstedt samt — i vissa delar — experten Cecilia Ruthstrom-Ruin for texter
rorande internationella fragor.

Kommittén har i anslutning till uppdraget rorande barnkonventionen lam-
nat uppdrag till chefsrddmannen Barbro Thorblad, som utfort den grund-
liggande analysen i denna del for kommitténs rikning, dverdirektoren Per-
Erik Nilsson, jur.kand. Lars Agren, lektorn Lena Ek, jur.dr. Peter Nobel och
seniorforsker Jens Vedsted Hansen. Barnombudsmannen har enligt 6verens-
kommelse inkommit med skriftliga synpunkter. Vidare har underlag 6ver-
lamnats av bl.a. Rddda Barnen.

Experterna Bengt Ranland och Hans Blyme har med hjilp av Per-Erik
Nilsson bitrdtt kommittén med utarbetande av lagforslag.

Konsulten Borje Sjoquist har for kommitténs rakning i en skriftlig rapport
redovisat erfarenheter rorande atervandringen till Chile.

Kommittén har haft 9 sammantridden. Vid dessa sammantraden har fore-
dragningar gjorts om den globala utvecklingen av professorn i kulturgeografi
Sture Oberg, om utvecklingen av arbetsmarknadssituationen for invandrare
i Sverige av lektorn Lars Andersson, Hogskolan i Vixjo, om sam-
bandet mellan bistand och internationell migration av generaldirektéren Bo
Goransson, om Utredningen (F6 1995:02) om civila insatser for katastrof-
och flyktinghjilp av ambassadoren Michael Sahlin, om Asylprocessutred-
ningen av expeditionschefen Erik Lempert, om utvecklingen av EU:s
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invandrings- och flyktingpolitik av departementssekreterarna Eva Akerman-
Borje och Ola Henriksson, Arbetsmarknadsdepartementet, om forslaget till
ny norsk flyktingpolitik av politisk radgiver Roger Ingebrigtsen, Kommunal-
og arbeidsdepartementet samt vid tva tillfillen om flyktingsituationen i
vérlden, Europa och Sverige av FN:s flyktingkommissaries representant i de
baltiska och nordiska staterna Hans Thoolen.

Kommittén har under arbetets gang vid tre olika tilifdllen haft samrad
rorande kommitténs uppdrag i dess helhet med foretridare for ett stort antal
invandrarorganisationer och andra frivilligorganisationer samt trossamfund.
Overlidggningar i sirskilda frégor har dérutover hallits, ddribland ett arbets-
mote med organisationer och myndigheter rérande s.k. gomda barn samt ett
arbetsmote med frivilligorganisationer rorande atervandringsfragor. Flera av
organisationerna har dessutom under utredningens gang dverldmnat skriftligt
underlag for kommittén i olika fragor. Kommittén har pa sérskild inbjudan
varit narvarande vid ett av Frivilligorganisationernas fond for ménskliga
rittigheter arrangerat journalistseminarium med foreldsningar av foretrdadare
for vissa organisationer 6ver olika fragor inom kommitténs uppdrag. Likasa
har kommittén pé inbjudan varit foretradd vid ett av Riksdagens tvirpolitiska
barngrupp och Réidda Barnen arrangerat seminarium rorande flyktingbarn.
Samrad har vidare égt rum med Invandrarpolitiska kommittén. Samrad har
ocksa under arbetets gang skett med savil Flyktingkommissariatets represen-
tant i Stockholm som med rittsavdelningen vid hogkvarteret i Geneve,
sdrskilt vad géller kommitténs forslag till nya bestimmelser i utlanningslagen
rorande skyddsbehdvande.

Kommittén har i Genéve sammantriffat med foretradare for FN:s flykting-
kommissarie, International Organization for Migration, Internationella Roda
Korskommittén, Internationella Roda Korsfederationen och FN:s Center for
minskliga rittigheter. Kommittén har i Képenhamn sammantriffat med
foretridare for Indenrigsministeriet, Direktoratet for Udlendinge, Dansk
Flygtningehjelp och Det danske center for menneskerettigheder. Vidare har
kommittén besokt Statens invandrarverks regionala organisation i Flen,
Malmo och Upplands-Visby.

1.3 Arbetets karaktir

Flyktingpolitiska kommitténs verksamhet har lagts upp utifrdn forutséttningen
att uppdraget skall vara slutredovisat senast den 1 juli 1995. Med hinsyn till
att kommitténs forsta sammantride dgde rum den 20 februari 1995 och
sekretariatet fanns tillgingligt strax dérefter har den tidsrymd som sttt till
forfogande for sé omfattande fragor som direktiven innefattar varit utom-
ordentligt kort. Tiden har sdledes inte medgett sddana utrednings-, bered-
nings- och redigeringsmetoder som &r sedvanliga i det svenska kommitté-
visendet och annars varit onskvirda.



Kommitténs uppdrag och arbete

Sélunda har nya analyser endast i begrinsad utstrickning kunnat géras av
den forda politikens effekter och av erfarenheterna frin andra linder. I det
senare avseendet har kommittén haft god hjdlp av den &versikt som
Invandrar- och flyktingkommittén lit utarbeta, Invandring och asyl i teori och
praktik — en jimforelse mellan tolv ldnders politik (SOU 1993:13). Kom-
mittén har vidare haft god anvindning av den rapport, Frivilligorganisa-
tionernas roll i flyktingarbetet, som Borje Sjoquist utarbetade p& uppdrag av
samma kommitté.

Utarbetandet av alternativ till de forslag som ldggs fram och bedom-
ningarna av effekterna av de forslag som limnas har med nddvindighet ocksé
fatt begrinsas. Kommittén fir dirfor understryka betydelsen av den
remissbehandling som kommittén forutsitter kommer att ske och av det
fortsatta beredningsarbetet inom regeringskansliet. De forslag till fortsatt
fordndringsarbete som kommittén ligger fram maéste ocksa delvis ses mot
bakgrund av den korta utredningstiden. I avsnitt 10.4 limnar kommittén
synpunkter pa den fortsatta beredningen av vissa fragor.
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2 Motiv for en ny politik

Flykting- och migrationspolitiken 4r i behov av en 6versyn eftersom
migrationen och flyktingproblemen i virlden har bade forandrats och
okat betydligt och sa bedoms ske dven under de kommande artiondena.

En viktig utgangspunkt ér att de svenska resurserna skall anvindas
pa ett mer rationellt sitt, sa att s& manga som mojligt far skydd, oavsett
var de befinner sig och vem som ger detta skydd och sa att mer resurser
kan goras tillgdngliga for forebyggande atgirder.

En annan utgangspunkt &r att mojligheterna for Sverige att driva en
avvikande egen flykting- och migrationspolitik minskat men att med-
lemskapet i EU ger nya mojligheter att frimja svenska migrations- och
flyktingpolitiska mal.

Kommittén redovisar i detta kapitel sina motiv for den nya flykting- och
migrationspolitik, som foreslas i betinkandet.

2.1 Den globala situationen

Sedan borjan av 1990-talet rader det allmidn enighet bland experter om att
befolkningsomflyttningarna inom och mellan lidnderna i virlden kommer att
oka under de ndrmaste artiondena. Detta har manga orsaker. Den snabba
befolkningsokningen i tredje virlden (inte minst Afrika) parallellt med att
Nords andel av virldsbefolkningen néstan lika snabbt minskar, den dokade
rikedomsklyftan mellan Syd och Nord, miljoforstoring i Syd (vattenbrist eller
vattenoverflod till foljd av erosion, héjning av vattenytan, industrinedsmuts-
ning etc.) samt den kraftiga urbaniseringen i Syd #r de viktigaste. Globalise-
ringen av ekonomin som dppnar fonstren mot andra linder samt forbittrade
kommunikationer och inférandet av ny teknologi i tredje virlden (billigt flyg,
TV, telefon, fax etc.) paverkar givetvis ocksa.

Till de faktorer som pa kort och mellanlang sikt bidrar till att dka
befolkningsomflyttningarna hor dvergangen fran diktatur till demokrati i
manga liander. Upplosningen av paktsystemen och det dirmed samman-
hingande sonderfallet av statsbildningar (sasom f.d. Sovjetunionen och f.d.
Jugoslavien) och uppblossandet av gamla etniska konflikter har ocksé stor
betydelse. Den pagdende vapentillforseln till konflikthdrdarna samt allmént
bristande framtidstro i manga lidnder i Afrika och Asien p.g.a alltfor langsam
ekonomisk utveckling bidrar likasa.
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For Europa tillkommer sadana faktorer pa kort och mellanlang sikt som
inkomstgapet mellan Visteuropa 4 ena sidan och Osteuropa och Nordafrika &
den andra sidan, kriget pa Balkan (som nu pagatt i fyra ar) samt osdkerheten
om den politiska utvecklingen i framst Ryssland och Nordafrika.

Det dr svért att sifferméssigt belysa samtliga nu nimnda faktorer. Antalet
migranter i virlden (definierat som externflyktingar under UNHCR:s be-
skydd, internflyktingar, miljoflyktingar, utldndska arbetsmigranter och deras
anhoriga samt illegala arbetsmigranter) omfattar ca 2,5 procent av virlds-
befolkningen.

Flyktingsituationen fortsitter att forvirras. Medan UNHCR for ungefir tio
ar sedan ridknade med att ca 10 miljoner ménniskor var under organisationens
beskydd, uppgar antalet flyktingar i virlden nu till omkring 23 miljoner. Till
detta skall liggas ca 2,5 miljoner palestinska flyktingar samt omkring 25
miljoner internflyktingar. Miljoflyktingarna uppskattas nu vara 25 miljoner.

Till dessa kategorier kommer internmigranter av traditionellt slag, dvs.
minniskor i tredje vérlden som flyttar fran landsbygden till stiderna. Totalt
omfattar nu denna rorelse framst i riktning mot storstdderna 70—100 miljoner
minniskor arligen, varav hilften i Kina och hilften i 6vriga vérlden. En del
av dem soker sig sedan vidare fran de 6verlastade storstdderna (med 5-20
milj. invanare) till andra ldnder.

Orsakssambanden mellan befolkningsokningen, fattigdomsklyftan, kon-
flikterna, miljoforstoringen, flykten fran landsbygden till storstiderna och
okningen i stort av befolkningsrorelserna mellan linderna i vérlden &r utom-
ordentligt komplicerade. Dessa samband belyses ndrmare i kapitel 4.

En avgorande faktor ér givetvis befolkningsokningen som sadan. Virlds-
befolkningen dkar nu med ungefir 100 miljoner minniskor varje dr och 95
procent av denna okning sker i tredje virlden. Med nuvarande tillvixttakt
kommer sannolikt Afrikas befolkning att 6ka med en miljard till ar 2025 (dvs.
fran nuvarande 600 miljoner till 1 600 miljoner). Befolkningen i Sydasien
beridknas ocksd komma att oka med en miljard. Enbart sedan dr 1950 har
virldsbefolkningen fordubblats.

FN:s befolkningsfond riknar med olika prognoser: den hdgre innebdr att
virldsbefolkningen slutar viixa vid en nivé pa 27 miljarder ar 2150, den mer
realistiska prognosen innebir att nivén blir 11-12 miljarder. Vad som star
klart 4r emellertid att enbart under de ndrmaste 60 aren kommer virldsbefolk-
ningen i vart fall att fordubblas jamfort med idag. Inkomstgapet mellan Syd
och Nord har blivit dubbelt sa stort de senaste 30 dren. Kombinationen av
Skade inkomst skillnader och véldsam befolkningsokning kommer oundvik-
ligen att leda till 6kad migration, frimst Syd-Syd men ocksé Syd-Nord.

Ett grundliggande problem i de internationella forsoken att hantera denna
nya situation #r att FN:s organisation for att bemdstra den kombination av
politiska, ekonomiska och sociala problem som ofta ligger bakom flykt och
annan migration inte &r tillréickligt anpassad och samordnad for uppgiften.



Motiv for en ny politik

Global solidaritet med en tyngdpunkt pa forebyggande insatser méste
prégla det internationella samfundets verksamhet vad giller utvecklingssam-
arbete, internationell handel etc. De flyktingpolitiska dtgirderna #r emellertid
nu mer inriktade pa att reagera pa flyktingstrommar och omfattande befolk-
ningsomflyttningar &n pa att forebygga dem. UNHCR, som dr FN:s frimsta
organ for flyktingfragor, dr utformat for manniskor som flyr av politiskt
relaterade skél.

Vidare kan man konstatera att skillnaden 6kar mellan de resurser som
anvinds for att hjilpa den relativt sett lilla andel flyktingar som kommit till
industrilanderna och de resurser som genom multilaterala och bilaterala
kanaler anvinds for merparten av virldens flyktingar och for flyktfore-
byggande insatser.

2.2 Utvecklingen i Europa

Europa berors direkt av den vixande flyttningsbenédgenheten i virlden.
Revolutionen pad kommunikationsomradet har gjort att ménniskor pd ett helt
annat sitt dn for ett par drtionden sedan kan ta sig till var kontinent for att
soka asyl eller invandra. Kommunismens fall i Osteuropa har dessutom
Oppnat nya vagar for flyktingar och andra migranter som vill soka skydd eller
en utkomst i den rika, fredliga och demokratiska delen av virlden. Ett krig
som skapat miljontals flyktingar pidgar dock mitt pd den europeiska
kontinenten.

Det system som har upprittats i samverkan mellan de europeiska linderna
for att reglera migrationen dem emellan har genomgétt flera utvecklingsfaser
under tiden efter andra virldskriget och &r inte anpassat till framtida behov.
Under 1950-talet 1ostes de aterstaende flyktingproblemen i Europa. Relativt
fri rorlighet for arbetskraften genomférdes. En omfattande gistarbetarinvand-
ring frén Sydeuropa (Portugal, Spanien, divarande Jugoslavien, Grekland
och Turkiet) samt Nordafrika till de europeiska industrilinderna dominerade
den migrationspolitiska utvecklingen under 1960-talet fram till invandrings-
stoppet ar 1973. Som en f6ljd av den stora géstarbetarinvandringen 6kade
sedan anhoriginvandringen och den illegala migrationen, liksom asylinvand-
ringen vid mitten av 1980-talet.

Okningen av antalet asylsokande i vistvirlden har sammanfallit med eko-
nomiska svarigheter. Systemen for utredning och mottagande av asylsékande
ar i sig mycket kostnadskrdvande. Den hoga arbetslosheten medfor att asyl-
invandringen ger stora kostnader ocksa pa langre sikt.

De europeiska landerna kommer oundvikligen att stéllas infor ett 6kande
migrationstryck p.g.a. befolkningsokningen i tredje virlden (som leder till att
Europas befolkning blir en allt mindre del av virldsbefolkningen), den
okande fattigdomsklyftan, storstadernas tillviaxt, miljokatastrofer samt 6k-
ningen av antalet konflikter i ndromradet.
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Mot bakgrund av detta 6kande migrationstryck giller det for de europeiska
vistldnderna, dédribland Sverige, att bedoma hur

a) de samlade resurserna for att (i) reglera invandringen, (ii) prova asylskil
och (iii) ta emot och integrera invandrare skall vdgas mot

b) insatser utanfor det egna landet, i ursprungslidnderna, for att motverka
orsakerna till utvandring samt for att skydda och bista médnniskor och for att
ge skydad tiil flera.

Denna avvigning dr sdrskilt angeldgen att gora med tanke pa de asyl-
sokande som har genuina skyddsbehov. Antalet flyktingar i virlden (extern-
och internflyktingar) har ckat dramatiskt under de senaste tio aren och denna
Okning vintas tyvérr fortsitta de ndrmaste tio dren av en rad olika skél. Darfor
framstar det som dn mer angelédget att industrilinderna, déribland Sverige,
kollektivt provar hur internationella system skall kunna upprittas som biittre
forebygger flyktsituationer, ger skydd at sa manga flyktingar som majligt,
oavsett var detta skydd erbjuds, och som i hogre grad inriktas pa ater-
vindande nér orsakerna till flykt har undanrojts.

Sverige dr fr.o.m. ar 1995 medlem i EU. Unionen &r en av de viktigaste
aktorerna for att paverka orsakerna till flykt och massmigration. Sveriges
medlemskap i EU innebir forutom nya ataganden ocksa ett nytt ansvar att
delta i och paverka den framtida europeiska politiken pa migrations- och
flyktingomradet inklusive sambanden med EU:s bistands- och handelspolitik
samt det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet. EU:s bistdndsbudget ér
ungefir tre gdnger sé sé stor som den svenska och har ocksa sin tyngdpunkt i
Afrika. Sedan slutet av 1980-talet pagar inom EU ett arbete med inriktning pa
att skapa gemensamma europeiska yttergrianser, en gemensam asylpolitik och
langsiktigt dven en gemensam invandringspolitik.

Medlemskapet har alltsa oppnat nya mojligheter att frimja svenska migra-
tions- och flyktingpolitiska mal. Dessa mojligheter dr viktiga att tillvarata
eftersom de svenska resurserna i jimforelse med EU:s dr sma och majlig-
heterna att driva en avvikande svensk politik pa dessa omraden har minskat.
Sverige ér dock redan i forhallande till sin storlek en av de frimsta aktorerna
och bidragsgivarna i det internationella flyktingarbetet.

Sedan ar 1992 péagar inom EU ocksa ett samarbete inom det utrikes- och
sikerhetspolitiska omradet. Detta samarbete dr dock bara i begrinsad
utstriickning samordnat med samarbetet kring invandrings- och asylfrégor.
Négon sammanlidnkning av det arbete som bedrivs under den forsta pelaren i
Maastrichtavtalet vad avser EU:s bistand till tredje vérlden och unionens
humanitéra flyktinginsatser, den andra pelarens utrikes- och sikerhetspoli-
tiska verksamhet samt den tredje pelaren med samarbete kring invandring och
asyl har ej skett. Bordefordelningssystem behover ocksé etableras mellan
EU-linderna samt mellan dessa och angrinsande lidnder (se vidare avsnitt
5.4).



Motiv for en ny politik

Det som nu har anforts utgor nigra viktiga motiv, frén ett europeiskt
perspektiv, att inleda en 6versyn av den svenska flykting- och invandrings-
politiken, varigenom Sverige skulle kunna verka pédrivande i EU.

2.3 Utvecklingen i Sverige

Utvecklingen av den svenska invandrings- och flyktingpolitiken har i stort
sett foljt samma monster som pé kontinenten. Efter den omfattande flykting-
invandringen under och efter andra virldskriget kom frigan om arbets-
kraftens fria rorlighet inom Norden och uppbyggnaden av den gemensamma
nordiska arbetsmarknaden och det gemensamma nordiska passkontroll-
omradet att dominera utvecklingen under 1950-talet. Under andra hilften av
1960-talet 6kade den arbetsmarknadsbetingade invandringen fran Finland,
davarande Jugoslavien, Grekland och Turkiet kraftigt, varpd Sverige i likhet
med andra europeiska linder stramade upp invandringspolitiken i borjan av
1970-talet. En omfattande satsning pa att underlétta invandrarnas integration i
sambhdllet gjordes under andra hilften av 1970-talet. Fran mitten av 1980-talet
kom, i likhet med i andra europeiska lander, asylinvandringen att dominera.

Den i europeisk jimforelse omfattande invandringen till Sverige av asyl-
sokande maste — liksom den omfattande invandringen av anhoriga — ses i
relation till de stora kostnaderna. For Sveriges del ricker det detta samman-
hang med att erinra om att statens kostnader for provningen av asyl-
ansokningar och mottagningsstod under dren 1992-1994 uppgétt till ca 20
miljarder kr. Som jamforelse kan nidmnas att Sveriges hela bistand till utveck-
lingsldnderna under samma tid (dren 1992-1994) uppgick till sammanlagt ca
45 miljarder kr. och att de svenska bidragen till UNHCR uppgick till ca 1,5
miljarder kr.

Okande integrationssvarigheter, langsiktigt sjunkande sysselsittningsgrad
och hog arbetsloshet samt socialhjdlpsberoende bland invandrarna innebér
savil svarigheter som dkade kostnader. Ett omfattande, ldngvarigt och resurs-
kridvande arbete krivs for att ge 1980-talets och 1990-talets invandrare rimliga
forutsittningar for framtiden i Sverige. Hur detta arbete skall genomféras
ligger dock utanfor kommitténs uppdrag. Invandrarpolitiska kommittén har
sdrskilt tillsatts med ett sadant 6vergripande uppdrag.

Kostnaderna for den fortsatta invandringen, sedda i ljuset av det ovan
berorda stidndigt 6kande migrationstrycket i framtiden, méste i denna situation
ocksd relateras till behovet av okade insatser for att forebygga flykt och
tvungen migration samt for internationellt flyktingbistand.

En flykting- och migrationspolitisk omorientering forutsitter att hela det
traditionella systemet for flyktinghjdlp i ett mottagningsland som Sverige ses
over. Okad vikt behover liggas vid hur Sverige och andra linder i den rika
virlden skall kunna 6verfora en del av de resurser som idag binds upp i asyl-
och flyktingmottagande i de egna linderna till generella och riktade insatser i
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de omraden dir flyktingproblemen férekommer. Sveriges medlemskap i EU
okar som ovan framhallits mojligheterna att paverka utvecklingen. Flera olika
politikomrdden berdrs. Den svenska utrikes-, sdkerhets-, bistinds- och
handelspolitiken har pa flera sitt en migrations- och flyktingpolitisk dimen-
sion. De olika politikomradena #r emellertid inte tillrackligt effektivt
samordnade.



3 Grunderna for en ny politik

Kommittén foreslar att den framtida flykting- och migrationspolitiken
skall bygga pa f6ljande sju grunder:

¢ Skydd och hjilp at storsta mojliga antal

* Global solidaritet och férebyggande insatser

* Sveriges naromrade i blickpunkten

¢ En aktiv svensk EU-politik

* Reglering av invandringen

* Fokus pa atervandringsperspektivet

* Situationen i Sverige

Kommittén redovisar i detta kapitel de grunder som kommittén foreslar att
den nya flykting- och migrationspolitiken skall bygga pa.

3.1 Skydd och hjilp at storsta mojliga antal

Allt fler ménniskor i virlden kommer, enligt de bedémningar som étergetts
ovan, under de nirmaste artiondena att tvingas limna sina hem p4 grund av
fortryck, vipnade konflikter, miljokatastrofer och extrem fattigdom. Det
internationella samfundet kommer att stillas infor krav pi kraftigt 6kade
humanitira insatser for att skydda och hjilpa flyktingar. Ett grundliggande
mal bor vara att s manga som méjligt skall fa skydd och hjilp, oavsett var de
befinner sig och vem som ger detta beskydd. Detta bor alltsa gilla for
flyktingar som befinner sig utanfor Europa, inom vér virldsdel eller i Sverige
och for insatser som gors av det internationella samfundet, inom ramen for
europeiskt samarbete eller av Sverige.

Resurserna for att uppna detta mél 4r begriinsade. Den omfattande invand-
ringen av asylsokande till industrilinderna under de senaste tio dren har vickt
fragan om sambandet mellan insatser for asylsokande i dessa linder och mot-
svarande insatser i ursprungsomradet. Som redan har framhallits har skill-
naden okat mellan de resurser som anvinds for att hjdlpa den relativt sett lilla
andel av flyktingarna i virlden som kommit till industrilinderna och de
resurser som genom multilaterala och bilaterala kanaler anvénds for merparten
av virldens flyktingar. Som ett exempel kan ndmnas kostnaderna for de
svenska humanitira insatserna i f.d. Jugoslavien i férhallande till kostnaderna
for asylsokande i Sverige fran detta omrade, som uppgétt till det tiodubbla. I
ett ldngre perspektiv blir det dérfor alltmer nddvindigt for samtliga industri-
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lander att relatera kostnaderna for asylmottagandet till behovet av 6kade
insatser for bl.a. stod &t det internationella flyktingarbetet.

For Sveriges del innebir detta att de samlade resurser som vi forfogar dver
for att ge flyktingar hjilp och skydd bor ses som en helhet. Till dessa samlade
resurser hor den flyktinghjélp som genom Utrikesdepartementet, FN-syste-
met och EU formedlas for flyktingar utanfor Sverige och det skydd och den
hjilp som genom Arbetsmarknadsdepartementet och 6vriga berrda myndig-
heter formedlas for flyktingar i Sverige. Eftersom flyktinghjalpen i Sverige &r
betydligt dyrare &n flyktinghjilp utomlands bér, om inte andra skal fore-
ligger, kravet pé en effektiv anvindning av de samlade svenska resurserna
kunna leda till att fler flyktingar ges skydd dven om detta sker utanfor
Sverige. Samtidigt bor sjélvfallet asylritten i Sverige och inom EU virnas.
Flyktingar som kommer till Sverige och saknar skydd négon annanstans skall
dven framover ha ritt till skydd hir, i enlighet med internationella dtaganden
och svenska flyktingpolitiska traditioner.

3.2 Global solidaritet och forebyggande insatser

Flertalet flyktingar finns och kommer att finnas i de fattiga linderna i Afrika
och Asien. Dessa linder str oftast redan utan flyktingstrommar (inom det
egna landet och frdn grannlinderna) infor gigantiska omstéllningsproblem.
Den kraftiga befolkningstillviixten nddvindiggér en 6kad livsmedelsproduk-
tion och framtvingar en stor instrdmning till storstaderna. Miljoproblemen
och spinningar mellan olika befolkningsgrupper okar konfliktriskerna. Ojdm-
lika villkor pi virldsmarknaden himmar den ekonomiska utvecklingen i
ménga av dessa lander. Samtidigt finns i vissa regioner i Afrika och sarskilt
Asien tydlig ekonomisk utveckling, okad vilfirdsspridning och framtids-
optimism.

En utgangspunkt fér den svenska flyktingpolitiken bor vara att de fattiga
linderna bor ha stdd for sina utvecklingsstrivanden och att det internationella
samfundets insatser for att angripa grundorsaker till flykt och pédtvingad
migration behdver bli mer effektivt. Det existerande internationella systemet
for att hantera den kombination av politiska, ekonomiska och sociala problem
som ligger bakom flykt och annan migration ér inte tillréckligt anpassat och
samordnat for uppgiften. Som tidigare ndmnts ar det internationella systemet
for flyktingfragor mer inriktat pd att reagera pa flyktingstrommar dn att
forebygga dem.

Flyktforebyggande atgirder bor i 6kad utstrickning behandlas i interna-
tionella sdkerhetspolitiska och ekonomiska fora och beaktas vid den pagaende
revideringen av de av FN:s instrument och institutioner som syftar till att
frimja fred, sékerhet och ekonomisk utveckling. Aven inom EU-samarbetet
bor de gemensamma insatserna inom utrikes-, sikerhets-, handels- och
bistandspolitiken ha en tydligare uttalad migrations- och flyktingdimension.



Grunderna for en ny politik

Sérskilt viktiga dr insatser for att frimja demokrati, respekt for ménskliga
réttigheter samt fredlig konfliktlosning och nedrustning.

Ovanstdende resonemang giller i motsvarande grad den svenska utrikes-,
sdkerhets-, handels- och bistdndspolitiken. Politiken inom dessa omriden bér
1 hogre grad inriktas pd att motverka sadana faktorer som kan ge upphov till
omfattande migration, sasom kraftig befolkningstillvixt och urbanisering.

3.3 Sveriges ndromrade i blickpunkten

Jarnridans fall och demokratiseringen av Central- och Osteuropa har av
naturliga skil lett till en 6kning av befolkningsrérelserna savil inom och fran
linder i denna del av Europa som genom desamma. Tidigare kunde befolk-
ningen i de flesta av dessa linder inte utvandra men nu har dérrarna utit
Oppnats. Likvil har detta ej lett till ndgon omfattande ekonomiskt betingad
utvandring viasterut. Konflikten i f.d. Jugoslavien har emellertid fororsakat
den storsta flyktingkatastrofen i Europa sedan andra virldskriget. Aven i
syddstra Europa (Turkiet) och Kaukasus pagar konflikter som har gett upp-
hov till flyktingstrommar. Utvecklingen i f.d. Sovjetunionen priglas av stora
och okande omflyttningar av olika etniska grupper. Dessa rorelser kan, i
kombination med tilltagande spinningar och konflikter, komma att viixa
dramatiskt om utvecklingen i omrédet ej stabiliseras.

De central- och 6steuropeiska linderna ér nu i fird med att anpassa sina
grinskontrollsystem till dem i Visteuropa (sirskilt de linder som avser soka
ansluta sig till EU), de undertecknar FN:s flyktingkonvention, upprittar
nationella asylsystem och deltar i 6kad utstrickning i det internationella
migrations- och flyktingpolitiska samarbetet. De behover politiskt, materiellt
och ekonomiskt stod for att kunna vidareutveckla politiken i denna riktning.
En omfattande transitmigration till visteuropeiska linder okar bordan for
linderna i Central- och Osteuropa. Dirtill kommer effekterna av det for-
bittrade visteuropeiska grinssamarbetet, av en striktare forsta asyllands-
politik och av ikrafttridandet av Schengenreglerna.

Det ligger sjdlvklart i 6vriga europeiska lidnders intresse att alla linder i
Europa far jimforbara system. Aven skyddsbehdvande som soker sig till
Central- och Osteuropa bor kunna rikna med att fa sin ansokan provad pa ett
rittssdkert sdtt och under tiden kunna leva under acceptabla forhéllanden.
Kompetensuppbyggnad krivs for att linderna i Central- och Osteuropa till-
sammans med Sverige och andra visteuropeiska stater skall kunna utveckla
sddana fungerande asylsystem, medverka till en bittre reglering av migra-
tionsrorelserna och motverka organiserad minniskosmuggling.

For Sveriges del dr i forsta hand St. Petersburgsregionen (Ryska federa-
tionen) samt de tre baltiska staterna av intresse i detta sammanhang. Insatser i
ovriga stater i Central- och Osteuropa samt andra relevanta forsta asylldnder
bor emellertid ocksa verviigas. Vad giller den aktuella flyktingkrisen pa
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Balkan bor riktat stod till Kroatien sérskilt komma i fraga, sd att landet
fortsittningsvis kan bira sin stora flyktingborda. Aven UNHCR:s och IOM:s
program i Sveriges niromrade ir betydelsefulla

3.4 En aktiv svensk EU-politik

Som nidmnts ovan innebir Sveriges medlemskap i EU forutom nya dtaganden
ocksd ett nytt ansvar att delta i och paverka den framtida europeiska politiken
pa migrations- och flyktingomradet, inklusive sambanden med unionens
bistdnds- och handelspolitik. Detta ger ocksd nya mojligheter att frimja
svenska migrations- och flyktingpolitiska mal.

De mojligheter medlemskapet ger ir viktiga att tillvarata eftersom de
svenska resurserna i jaimforelse med EU:s édr smé. Forutsittningarna for att
driva en avvikande nationell svensk politik pa dessa omraden har som tidigare
nimnts minskat. I forhallande till sin storlek dr dock Sverige en av de frimsta
aktdrerna och bidragsgivarna i det internationella flyktingarbetet.

Det behovs, enligt kommittén, en samordnad och aktiv EU-politik for
flyktingfragor, med insatser savil inom som utom EU-omradet. Vdrn om
asylriitten, bordefordelning och atgéirder som undanrdjer orsaker till flykt och
patvingad migration samt skydd at skyddsbehdvande i1 den egna regionen och
p4 andra hall i vérlden bor vara huvudinslag i den kommande EU-politiken pa
omrédet. Sverige har en viktig roll i arbetet for att pa sikt genomfora fri
rorlighet mellan EU och andra regioner. EU:s bistdnds- och handelspolitik
bor beakta den migrations- och flyktingpolitiska dimensionen. Sirskild vikt
bor dignas t den internationella vapenhandeln och miljofragorna.

3.5 Reglering av invandringen

Ett sirdrag for invandringen till Sverige i jimforelse med invandringen till
andra visteuropeiska linder ir att den i betydande utstrickning bestér av
asylsokande, som sedermera far stanna, och av deras anhoriga. Invandringen
till dvriga viisteuropeiska linder ér av mer varierad karaktér, med ett betydan-
de inslag av arbetskraft #ven under senare ar.

Invandringen av asylsokande till Sverige ldg i borjan av 1980-talet paen
drlig niva av 2 000 och dkade till ca 30 000 i slutet av értiondet. Ar 1992
naddes rekordnivan 84 000 och &r 1995 beriknas Sverige dter ha kommit ned
pa nivan ca 15 000. En asylinvandring av denna varierande omfattning stiller
utomordentligt stora krav pa resurser.

En utgingspunkt for invandringsregleringen ér att de internationellt bind-
ande ataganden som Sverige har gjort skall respekteras. Det gilller verens-
kommelserna om rorligheten inom Norden och EU. Det giller respekten for
familjelivet och andra minskliga rittigheter och grundlidggande friheter enligt



Grunderna for en ny politik

bl. a. Europakonventionen. Det giller ocksd ritten for flyktingar som tagit sig
till Sverige att fé skydd har enligt flyktingkonventionen. En betydande in-
vandring kan beréknas ske redan till foljd av dessa internationella dtaganden.

Annan invandring bor regleras med hinsyn till de behov som finns av
insatser for skyddsbehovande i virlden och dtgdrder for att angripa grund-
orsaker till flykt och patvingad migration.

En annan utgangspunkt bor vara rittssikerhet och effektivitet i reglerings-
systemet. Regleringen av invandringen och asylprévningen kriver en god
samordning av dtgirderna pa myndighetsplanet, sdvil inom regeringskansliet
som pa verksniva.

3.6 Fokus pa atervandringsperspektivet

Det ir en miénsklig réttighet att dtervénda till sitt land. Atgirder direkt inrik-
tade pd att stodja atervandring har emellertid inte varit nigon framtridande del
av politiken for flyktingar i Sverige medan internationella repatrierings-
program didremot har fatt omfattande stod av Sverige.

Frivilligt atervindande bor utgora det langsiktiga malet for internationella
flyktinginsatser Gverallt dir detta &r mgjligt. Detta bor vara en viktig del iven
for politiken for flyktingar i Sverige och i princip prigla mottagandet fran
forsta borjan. Den som erhdllit skydd i Sverige och vill atervinda till
ursprungslandet skall uppmuntras och f& stod till att aterviinda .

3.7 Den svenska situationen

Invandringen till Sverige orsakar stora samhillskostnader i nuvarande lige.
Aven det statsfinansiella liget och kommunernas situation maste beaktas vid
utformningen av invandringspolitiken. Kostnadsutvecklingen for invand-
ringen har inte tillrdckligt kunnat styras av statsmakterna. Frdgan om den
fortsatta invandringen maste i denna situation ocks relateras till behovet av
Okade insatser dels for att forebygga flykt och tvungen migration samt stodja
det internationella flyktingarbetet,dels for att stodja den frivilliga &tervand-
ringen fran Sverige.

Sysselsittningsgraden har langsiktigt sjunkit kraftigt bland invandrarna.
Flertalet av dem som invandrat under det senaste drtiondet kan inte forsorja
sig sjdlva. Socialhjélpsberoendet dr 6kande. Ett omfattande, langvarigt och
resurskravande arbete krivs dirfor for att ge 1980-talets och 1990-talets
invandrare rimliga forutsittningar for att kunna leva ett sjélvstindigt liv i
Sverige.
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4 Samarbete i ett globalt perspektiv

De komplexa katastrofer och andra typer av flykt- och migrations-
situationer som dr att forvanta i framtiden kréver, forutom nya analys-
metoder rorande majliga flykt- och migrationsstrommar, ocksa ett
effektivt samarbete mellan det internationella samfundets politiska,
militdra och humanitéra delar.

Behovet av att forebygga flykt och migrationsrorelser bor tydligare
dn idag ingd i Sveriges ldngsiktiga mal for utvecklingsbistandet. Frim-
jande av demokrati, respekt for méinskliga réttigheter och minoriteters
stéillning, stirkande av globala och regionala sikerhetsmekanismer och
forbittring av handelsvillkoren for fattiga linder bor ges sirskild upp-
mérksambhet.

Flykting- och migrationsfragor bor i 6kad utstrickning féras upp pa
dagordningen i internationella sikerhetspolitiska och ekonomiska fora.
Vapenhandelns och miljoforstoringens betydelse for flykt och pa-
tvingad migration bor uppmirksammas och dtgirdsprogram inom dessa
omraden Gvervigas.

Riktade insatser pa kort och mellanldng sikt bor goras dir indi-
kationer finns att en migrations- eller flyktingstrém i storre skala kan
komma att utlosas. Medel maste finnas tillgiingliga i sidana situationer.

UNHCR ir i dagsliget den bist limpade organisationen for att
ansvara for sévil flyktingar som, i de flesta fall, internflyktingar och
méste ges erforderliga resurser for detta arbete.

Riktade insatser kan med fordel initieras och utforas dven av
regionala organ. I Europa ar OSSE ett utmirkt sédant exempel.

4.1 Komplexa orsakssamband

Internationell migration och flykt rér en kérnpunkt i all utrikes- och siker-
hetspolitik, namligen principen om varje stats kontroll &ver det egna terri-
toriet. Virldens uppdelning i suverina stater, som alla forbehdller sig ritten
att sjdlva bestimma vem som skall fa vistas i samt resa in i och ut ur det egna
landet, medf6r att internationella migrations- och flyktingstrommar alltid 4r
politiska fragor. For att kunna forsta hur sddana strommar orsakas maste man
dérfor utga fran det politiska sammanhanget.

Nir det géller flyktingstrommar har dessa alltid sin rot i politiskt relaterade
orsaker i hemlandet, sdsom forfoljelse av politiskt eller religidst oliktinkande
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eller andra grova kriinkningar av ménskliga rittigheter, véipnade konflikter
och brister i statens skydd av de egna medborgarna. Potentiella mottagar-
staters politik inverkar ocksé pa om flyktingstrommar uppstdr i olika situa-
ioner och i vilka riktningar de gér. Andra typer av mer eller mindre ofrivillig
utvandring, t.ex. ekonomiskt betingad migration, paverkas likaledes om &n
mer indirekt av politiska skeenden béde i migranternas hemlénder och i de
lander dit de soker sig.

Det politiska perspektivet pa flykt och migration innefattar emellertid inte
bara enskilda staters politik. For att kunna forklara monstren i flykting- och
migrationsstrémmarna i vérlden maste man édven ta hénsyn till de globala
siikerhetspolitiska, ekonomiska och befolkningsmassiga strukturerna. Medan
ekonomiska och befolkningsmissiga trender under en lang rad av ar har pekat
i riktning mot att migrationsstrommarna i virlden kontinuerligt kan forvintas
oka, har de revolutionerande politiska omvilvningarna i virlden sedan det
kalla krigets slut gjort att nya analyser krdvs av vilka typer av strommar som
vi kan forvénta oss.

Det kalla kriget satte under efterkrigstiden i stor utstrickning ramarna for
flyktingstrommarna och fér den internationella flyktingpolitiken. Detta gillde
givetvis for de flyktingar som sokte sig frdn ststaterna till vistvérlden. Det
giillde ocksd i manga fall for flyktingsituationer utanfér Europa. Under 1970-
och 1980-talet hade de flesta konflikter som ledde till stora flyktingstrommar,
t.ex. i Indokina, Centralamerika, Afghanistan och pa Afrikas Horn, direkt
eller indirekt samband med det kalla kriget. De flyktingsituationer som upp-
stod var ofta svérlosta, eftersom konflikterna tenderade att bli mycket ut-
dragna.

Det kalla krigets slut och de nya typer av konflikter som uppsttt i dess
efterfoljd har pa flera grundldggande sitt forandrat flyktingstrdmmarna och
mojligheterna att vidta dtgérder.

Den utveckling som hittills haft de allvarligaste konsekvenserna &r de
konflikter med etniska fortecken som uppstatt i samband med uppsplittringen
av tidigare kommunistiska stater, i forsta hand Jugoslavien och Sovjet-
unionen. De har lett till massflyktsituationer bade inom och dver statsgranser
med en omfattning som var del av virlden inte har sett sedan andra viirlds-
kriget. Manga tecken finns pé att denna typ av konflikter kan komma att bilda
monster under lang tid framover.

I detta sammanhang bor sérskilt ndmnas sambandet mellan den interna-
tionella vapenhandeln och vipnade konflikter som ger upphov till flykting-
strommar. Dessa konflikter dger ofta rum i de fattiga delarna av vérlden och
mellan linder som saknar egen tillverkning av vapen.

En annan utveckling i det kalla krigets efterfoljd, som @ven den har fétt
direkta konsekvenser for vért eget land, ér att mojligheterna for ménniskor att
rora sig over statsgrinser i Europa radikalt har utokats i och med att de
totalitira kontrollapparaterna forsvunnit. Detta gor inte bara att médnniskor nu
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kan ta sig fran Gstra till véstra Europa, utan ocksé att ménniskor fran andra
delar av virlden — Mellanostern, Asien och Afrika — nu fatt nya mojligheter att
resa in i Visteuropa. Sverige har t.ex. tagit emot asylsokande fran Irak och
Sri Lanka som kommit via Ryssland och Baltikum.

Det kalla krigets slut har emellertid inte bara inneburit nya flykting-
strommar, utan har ocksa lett till att en rad flyktingsituationer har kunnat 16sas
och att det internationella samfundet fatt utokade mojligheter att forebygga
flykt. Ett stort antal flyktingar har t.ex. under de senaste dren genom FN-
ledda operationer kunnat dtervinda till lander som Kambodja, Mocambique
och El Salvador.

Orsakerna bakom den enskilda ménniskans beslut att Iimna sitt hemland ar
i vésentlig utstrickning bestimmande for vilket mottagande och bistand hon
far i andra stater och av internationella organisationer. Den som flyr undan
religiost, etniskt eller politiskt betingad forfoljelse har en konventionsskyddad
rétt till skydd. Den som flyr undan krig eller allmént politiskt vald har ingen
sadan konventionsenlig ritt i Europa och Asien men vil i Afrika. Den som
flyr undan svilt, miljo- och naturkatastrofer har verhuvudtaget ingen riitt till
internationellt flyktingskydd, men kan fa bistand genom organisationer for
katastrofhjdlp. Den som ldmnar sitt land av ekonomiska skél har inte heller
nagra rittigheter enligt det internationella systemet for skydd av flyktingar
men omfattas av allménna regler pa ménskliga rittighetsomradet samt av sir-
skilda internationella regler bl.a. pa arbetsrittens omrade genom interna-
tionella rittsinstrument i syfte att motverka diskriminering av migrerande
arbetare etc.

Problemet #r att verkligheten ofta inte later sig delas in i distinkta kate-
gorier av detta slag. Vad som kan forefalla vara en naturkatastrof kan ofta
visa sig hinga intimt samman med politiska faktorer. Vid ménga fall av torka
och hungersnéd i Afrika har katastroferna forvirrats av pagaende krig som
gjort det svart att transportera fornodenheter till de drabbade. I vissa situa-
tioner har hungern t.0.m. anvénts som ett vapen i krigforingen. Genom att
vigra hjdlporganisationer tilltréde till drabbade omréden har regeringar, t.ex.
den i Sudan, sokt driva ménniskor pa flykt for att kunna besegra rebell-
styrkor.

Denna typ av s.k. komplexa katastrofer, dvs. katastrofer som orsakas av
en kombination av faktorer och som leder till att olika slag av hjilpbehov
uppstdr, ér sdrskilt svara for det internationella samfundet att hantera. De
olika problemen forstirker varandra och oklarheter uppstir ofta kring
ansvarsfordelningen mellan de olika hjidlporganen.

Beddomningar av huruvida enskilda asylsokande skall betraktas som flyk-
tingar eller ekonomiska migranter kan pa ett liknande sitt forsvaras av
sambanden mellan olika orsaker till flykt. Regeringar kan t.ex. hindra vissa
individer eller grupper att forsorja sig. I allvarliga fall kan atgirder pa det
ekonomiska omrddet pd sd sitt utgora ett led i politisk forfoljelse. I de
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kommunistiska Oststaterna var det vanligt att bestraffa oliktinkande genom att
forbjuda dem att utova sitt yrke. I 1970-talets Uganda forbjods pa liknande
sdtt ménniskor med asiatiskt ursprung att driva handel.

P4 omvint sétt kan ménniskor som uppger sig, och ofta dven upplever sig,
fly av politiska skl i sjdlva verket ha motiv som kanske i lika hog utstrdck-
ning #r ekonomiska. Det dr saledes i méanga fall svért att peka ut en enda
orsak till att en individ eller grupp viljer att limna sitt hemland.

I situationer av massflykt gér det ofta klart att urskilja den utlosande fak-
torn. For att kunna forklara varfor massflykt over statsgrinser uppstar maste
man emellertid ocksé beakta andra orsaker dn de direkt utlosande dvs. orsaker
av mer underliggande karaktir. Dessa kan vara langvarigt politiskt fortryck
mot befolkningsgrupper, sérskilt svar ekonomisk situation i delar av ett land
osV.

Alla de orsaker till flykt och migration som redogjorts for hittills har att
gora med situationen i flyktingarnas och migranternas hemlidnder. Detta
ridcker dock inte som orsaker om man vill kunna forutse och forebygga
migrations- och flyktingrorelser. Ocksa faktorer i potentiella mottagarldnder
paverkar i hog grad ménniskors benégenhet att limna sina hemlédnder. Detta
dr ganska sjélvklart ndr det géller dem som flyttar av rent ekonomiska skél.
De har ju ingen anledning att limna sina hemlédnder om de inte tror att de kan
fa det bittre i ndgot annat land.

Ocksd nir det giller flyktingstrommar som i huvudsak dr politiskt
motiverade #r faktorer i omvirlden av avgorande betydelse. Visserligen &r
flyktingar minniskor som tvingas snarare n viljer att limna sina hem, men i
manga situationer finns ett val mellan att fly inom hemlandets grénser eller att
fly till ett annat land. For att det senare verhuvudtaget skall vara mojligt
krivs dels att de kan limna sitt land (vilket inte ér sjdlvklart i manga totalitidra
stater), dels att de skall kunna resa in i det potentiella mottagarlandet (vilket
inte #r sjdlvklart ndgonstans i virlden). Dessutom krévs inte bara att de skall
kunna resa in i ett mottagarland utan ocksa att detta skall vara villigt att ta
emot dem och ge dem skydd mot forfoljelse eller krig. Omvirldens asyl-
politik dr dirfor av betydelse for om flyktingstrommar dver statsgrénser over-
huvudtaget uppkommer. Den skiftande politiken i olika potentiella mottagar-
lander 4r dessutom av betydelse for valet av destination nér flyktingen vil
lamnat sitt hemland. Flyktingens val av destination paverkas inte bara av
graden av ekonomiskt vilstdnd i mottagarlandet. Demokrati, politisk stabilitet
och franvaro av krig 4r av avgorande betydelse for dem som flyr undan krig
och fortryck. Detta giller inte minst betriffande val av slutdestination dd
minniskor fortsitter sin flykt frén ett forsta asylland till ett tredje land.

En annan faktor som kan ha stor betydelse for valet av destinationsland ar
tidigare flykting- eller migrationsstrémmar. Den som flyr véljer ofta att ta sig
till ett land ddr det redan finns landsmin eller sléktingar, ett land som man
alltsd ndgot kénner till och har band till och dr det finns etniska nétverk.
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Det bor dock understrykas att det val av destination som enskilda och
srupper av migranter och flyktingar gor grundas pé hur de tror sig komma att
>li mottagna i ett visst land. Kunskaperna om andra ldnder dr ofta bristfélliga
»ch valet kan bygga pa mer eller mindre osanna rykten som ofta florerar d&
nénniskor upplever sig hotade eller 4r missndjda med sin situation. Om man
7ill kunna forebygga t.ex. asylinvandring av méinniskor som inte har skydds-
»ehov dr det dérfor av betydelse att kunna formedla korrekt information i
leras hemlénder betriffande de reella mojligheterna att bositta sig i poten-
iella mottagarldnder. Projekt med sddan inriktning bedrivs t.ex. av IOM i
Ruminien och av UNHCR i Albanien och i Ryska Federationen .

Slutligen bor man vara medveten om att en rad andra mer slumpméssiga
‘aktorer kan ha betydelse for var flyktingar eller migranter hamnar. Rent
ogistiska skil kan t.ex. ofta spela in. Om kommunikationer endast finns i en
viss riktning har médnniskor som kénner sig hotade eller som vill soka en
atkomst i andra lander helt enkelt inte nagra storre valmojligheter.

De nu nimnda komplicerade orsaksambanden behover beaktas vid utform-
aingen av framtida internationella samarbetsformer vilkas syfte ar att 16sa
lyktingproblemen i virlden och motverka orsaker till omfattande befolk-
aingsomflyttningar.

4.2 Flyktingsituationen i védrlden

For den allmédnna 6kningen av antalet migranter och flyktingar i vérlden har
redogjorts i avsnitt 2.1.

Det finns i vérlden i dag drygt 23 miljoner flyktingar som behover skydd
och bistand. Av dessa dr drygt 19 miljoner flyktingar som flytt till ett annat
-and. Ytterligare 4 miljoner &r flyktingar som atervint till sina hemlénder men
som fortfarande behover skydd och stéd samt personer drabbade av situa-
ionen i f.d. Jugoslavien. Till detta skall ldggas ca 2,5 miljoner palestinier
som sedan lang tid tillbaka lever i flyktinglager.

Det finns ytterligare ett stort antal midnniskor pa flykt inom sina lénders
grénser pa grund av bl.a. inbordeskrig och svilt. Det totala antalet intern-
flyktingar i vérlden uppskattas till uppemot 25 miljoner. Urbaniseringen i
redje virlden tar sig i manga fall helt oorganiserade former som kan liknas
vic¢ flykt undan fattigdom och de stora stdderna vixer explosionsartat. De
flyktingsituationer som uppstatt under de senaste aren har visat att det i de
flesta fall dr svart att gora nagon atskillnad i traditionell bemérkelse mellan
flyktingar som korsar en internationell grins och de som stannar i sitt
hemland. I manga fall &r internflyktingarna i lika stort behov av internationellt
skvdd och bistand som konventionsflyktingarna.

[ ett globalt perspektiv dr flyktingar och internflyktingar ojimnt fordelade.
Detta giller framfor allt i forhallande till de ekonomiska majligheterna for
besorda ldnder att ta hand om och sorja for en flyktingpopulation. Speciellt
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Afrika har en stor flyktingborda. Av de drygt 23 miljonerna flyktingar ater-
finns 25 procent (knappt 6 miljoner) i Afrika, 26 procent i Europa, 32 procent
i Asien och Oceanien, 10 procent i f.d. Sovjetunionen, 6 procent i Nord-
amerika samt 1 procent i Latinamerika.

Bland enskilda ldnder ér det framfor allt Zaire (2 miljoner), Iran (1,7
miljoner) och Pakistan (1,2 miljoner) som hyser stora grupper flyktingar men
dven i flera lander i Afrika finns stora flyktinggrupper. Tanzania och Sudan
t.ex. har ca 700 000 vardera och i Guinea finns ndstan 600 000 flyktingar.
Stridigheterna i Kaukasusomradet i det tidigare Sovjetunionen har férorsakat
stora flyktingstrommar till Azerbajdzan (1 miljon), Tadjikistan (500 000),
Armenien (400 000) och Georgien (260 000).

Kriget i f.d. Jugoslavien har pagatt sedan ar 1991 och nidrmare 4 miljoner
minniskor har tvingats limna sina hem pé flykt undan striderna. Manga finns
i Kroatien, Sverige, Tyskland och Osterrike.

Den okande miljoéforstoringen i virlden och den ddrav patvingade migra-
tionen har skapat ett nytt begrepp, "miljoflyktingar". Om man med miljo-
flyktingar betecknar ménniskor som drivits frdn sina hem p.g.a. torka,
jorderosion, dkenspridning, avskogning och andra liknande miljoproblem
kan antalet uppskattas till ca 25 miljoner manniskor. De flesta finns i Afrika,
Kina och Mexiko. Om man som miljoflyktingar ocksa riknar de som tvingats
flytta p.g.a. stora dammbyggen sé uppskattas antalet sédana enbart i Kina och
Indien till uppemot 50 miljoner. I f.d. Sovjetunionen har ett oként antal
miljoner ménniskor drabbats av miljoférstoring som kan relateras till industri-
utsldpp, t.ex. runt Aralsjon, eller till kirnkraftskatastrofer, t.ex. kérnkrafts-
olyckan i Tjernobyl. Det bor noteras att begreppet "miljoflykting" saknar en
internationellt erkind definition.

4.3 Det internationella systemet

Grunderna i det internationella systemet for flyktingskydd ar 1951 ars
flyktingkonvention (ibland ocksd benimnd Genévekonventionen) och FN:s
flyktingkommissarie, UNHCR. Utover dessa finns en rad andra interna-
tionella 6verenskommelser och organisationer med direkt eller indirekt syfte
att ge flyktingar skydd och/eller bistand. Bland organisationerna mérks bland
andra FN:s speciella organ for palestinaflyktingarna, UNRWA (United
Nations Relief and Works Agency) och ICRC (International Committee of
Red Cross). Den senare organisationen har bl.a. till uppgift att ge skydd at
civila i vipnade konflikter.

For migrerande arbetstagare finns ett internationellt skyddssystem som pd
FN-niva 6vervakas och samordnas av ILO. Detta beskrivs i avsnitt 5.3.1.
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4.3.1 Flyktingkonventionen

Flyktingkonventionen fran ar 1951 utgér tillsammans med tilliggsprotokollet
fran 1967 det framsta rittesnoret for enskilda staters flyktingpolitik. Hittills
har 128 av virldens stater undertecknat konventionen och/eller tilliggsproto-
kollet och dr ddrigenom bundna att ge flyktingar det skydd som instrumenten
foreskriver.

Ritten for den som dr forfoljd att soka asyl finns nedlagd redan i FN:s
allménna forklaring om de minskliga réttigheterna fran ar 1948 dir det i
artikel 14 sdgs att envar har ritt att soka och atnjuta fristad fran forfoljelse i ett
annat land. I verkligheten kan det, som tidigare ndmnts, dock ofta vara svéart
for skyddsbehdvande att ta sig ut ur den egna landet. I manga fall kan det
ocksa vara problem att ta sig till och in i ett land dédr man kan fa skydd.

FN-forklaringar dr inte juridiskt bindande for staterna och dirmed inte
heller stadgandet om ritten att soka och erhalla asyl. Ddremot finns det i
flyktingkonventionens artikel 33 ett uttryckligt och for de fordragsslutande
parterna bindande forbud mot att avldgsna en flykting till gransen mot omrade
didr han skulle riskera att utsittas for forfoljelse, den s.k. non-refoulement-
principen. Den internationella asylritten utgors saledes i princip av ett férbud
for stater att utvisa den som ér flykting till hemlandet eller till ett annat land
dédr han riskerar forfoljelse eller fran vilket han riskerar att sindas till
hemlandet.

Flyktingkonventionens kédrna dr dess definition av begreppet flykting.
Enligt konventionens forsta artikel skall den person betraktas som flykting
som "i anledning av vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras,
religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp eller politiska askad-
ning befinner sig utanfor det land, vari han dr medborgare samt &r ur stand att
eller pa grund av sadan fruktan, som nyss sagts, inte onskar begagna sig av
sagda lands skydd". En person som uppfyller dessa kriterier bendmns som
konventionsflykting och har ritt till skydd.

Flyktingkonventionen ger inte flyktingar nagon ritt till permanent bositt-
ning i det land ddr de sokt och erhallit asyl. Svensk lagstiftning ger dock i
likhet med den nationella lagstiftningen i de flesta andra vistlander i princip
flyktingar ritt till permanent upphallstillstand.

Flyktingkonventionen ger heller ingen ritt for flyktingar att vilja asylland.
En stat kan saledes avvisa en flykting till en annan stat i vilken tillfreds-
stdllande skydd kan ges. Detta gors av Sverige och andra europeiska linder i
enlighet med principen att flyktingar skall ges skydd i det land vari de forst
sokt eller kunnat soka asyl, den s.k. forsta asyllandsprincipen.
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4.3.2 UNHCR

UNHCR har att verka for att flyktingkonventionen far bredast mojliga
anslutning och att den efterlevs. Konventionen utgor pa si sitt UNHCR:s
viktigaste instrument i arbetet med att soka forma enskilda stater att garantera
flyktingar vissa grundlaggande rittigheter.

I UNHCR:s mandat ingar tvd huvudfunktioner: for det forsta att ge
flyktingar rittsligt och materiellt skydd och for det andra att fraimja varaktiga
16sningar pa flyktingproblem genom att underlitta 1) frivilligt atervéindande
till hemlandet, 2) integrering i det forsta asyllandet eller 3) overforing till ett
tredje Jand. Organisationens arbete skall vara strikt opolitiskt och humanitart
till sin karaktir. Arbetet leds av en s.k. exekutivkommitté, dir Sverige ingar,
vilken faststiller overgripande mélséttningar och budget.

Inom organisationen finns sirskilda samordnare for kvinnor och for barn
eftersom dessa bdda kategorier flyktingar anses vara sérskilt utsatta.

UNHCR:s mandat har efter hand, genom resolutioner i FN:s gene-
ralforsamling, initiativ frén FN:s generalsekreterare och uttalanden av
UNHCR:s exekutivkommitté utvidgats bortom den ursprungliga stadgan.
Organisationens ansvarsomriade omfattar idag de flesta ménniskor som har
flytt dver internationella grinser pd grund av krig eller andra politiskt rela-
terade orsaker. UNHCR bistar dessutom vissa grupper av ménniskor som
flytt inom hemlandets grinser, s.k. internflyktingar. En stor del av dem som
idag far skydd och bistind genom UNHCR ir séledes inte konventions-
flyktingar i strikt mening.

Under den nuvarande flyktingkommissariens ledning har UNHCR skt
omdefiniera sin skyddsroll i ett bredare perspektiv och sokt nya losningar pd
allt mer komplicerade flyktingproblem. De senaste drens dkade problem har
stillt stora krav pA UNHCR och har inneburit en dryg fordubbling av
budgeten. Sverige och de nordiska linderna har varit aktiva i styrelsen och
medverkat till att stirka UNHCR. Sverige har sdrskilt uppméarksammat
behovet av att fokusera pd de bakomliggande orsakerna till flyktingpro-
blemen, bl.a. den bristande respekten for de minskliga rittigheterna i flyk-
tingarnas ursprungslénder.

UNHCR:s formaga att spela en mer direkt roll i svdra krigs- och
katastrofsituationer har satts pa prov under senare ar. Det giller framfor allt i
f.d. Jugoslavien dir UNHCR ir s.k. "lead-agency" inom FN-familjen och
har huvudansvaret for virldsorganisationens humanitira arbete. Insatsen i
f.d. Jugoslavien &r exempel pa en operation dir UNHCR har givits mandat
att utfora arbetsuppgifter som ligger utanfér organisationens traditionella
arbetsomréde.

I takt med att fler ansvarsomraden liggs p& UNHCR framstar behovet av
samordning med andra organisationer, inom och utanfér FN-familjen, som
allt mer framtridande. Detta samarbete krivs sdvil inom katastrofomradet
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som vad giller problematiken rorande internflyktingar, integration av ater-
vindande flyktingar samt for att angripa grundorsakerna till flykt.

4.3.3 UNHCR:s verksamhet i praktiken

Ramarna for UNHCR:s arbete sitts, forutom av det formella kompetens-
omradet, framfGrallt av resurstilldelning och politisk vilja. Organisationen 4r
for sin verksamhet helt beroende av frivilliga bidrag fran regeringar. For att
kunna bistd och skydda en grupp flyktingar maste UNHCR normalt ha
samtycke fran den stat pa vars territorium de befinner sig. Utan stéd frén
regeringar kan UNHCR &verhuvudtaget inte arbeta.

Samtidigt ar flyktingfragor alltid politiskt kinsliga. De ér orsakade av
forfoljelse eller politiska konflikter, de har olika slag av politiska implika-
tioner i mottagarldnder, bl.a. darfor att de ofta sammanhénger med konflikter
med eller inom grannlénder. Trots att UNHCR:s mandat ar strikt opolitiskt dr
dérfor forutsdttningarna for organisationens arbete i hogsta grad politiskt
betingade.

De politiska forutsittningarna for UNHCR:s arbete har varit skiftande
under organisationens 45-driga historia. D& UNHCR skapades ar 1950 for att
forbittra situationen for Europas flyktingar — dels de som fanns kvar sedan
andra virldskriget, dels nyanldnda fran Oststaterna — var flyktingfragan
kénslig i forbindelserna mellan 6st och vist. Sovjetblocket anslét sig varken
till flyktingkonventionen eller till UNHCR. Fran 1950-talets slut dd UNHCR
ombads att bistd minniskor som flytt i samband med avkoloniseringskrig
aktualiserades nya politiskt kénsliga fragor.

Fran 1960-talet och framat har huvudparten av organisationens verksamhet
dgt rum i tredje vérlden. Trots detta har det kalla kriget, fram till sovjet-
blockets fall, utgjort den politiska ramen for en stor del av arbetet eftersom
manga av de flyktingskapande konflikterna hade samband med konflikten
mellan 0st och vist.

Ocksa vad giller UNHCR:s mojlighet att uppbéda resurser for insatser har
de politiska ramarna varit av stor betydelse. Ett exempel ér de skilda forut-
sdttningarna att bista olika flyktinggrupper i Pakistan under 1980-talet. Medan
stora bidrag kanaliserades till de afghanska flyktingarna var det betydligt
svdrare att fa bidragsgivare intresserade av de iranska flyktingarna. Bidragen
till de afghanska flyktingarna kom till stor del fran USA och Saudiarabien,
linder som samtidigt stodde den afghanska motstandsrorelsen, bl.a. med
vapen. Flyktingbistandet till de afghanska flyktingarna var séledes en del av
ett mer omfattande politiskt motiverat stod, medan fa linder hade mot-
svarande intresse for den iranska gruppen.

I och med det kalla krigets slut har forutsittningarna for UNHCR:s arbete
forandrats. Antalet flyktingar i védrlden som ér i behov av skydd och bistand
har under hela efterkrigstiden dkat kontinuerligt och sedan 1980-talet i allt
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snabbare takt. De nya stora flyktingsituationer som uppstatt till foljd av
konflikter med etniska fortecken i f.d. Jugoslavien och Sovjetunionen samt
som ett resultat av s.k. komplexa katastrofer i bl.a. Somalia, Rwanda och
Burundi har ytterligare skyndat pa okningstakten. I flera av dessa situationer
har UNHCR kommit att arbeta pa ett helt nytt sétt genom att insatser gors i
sjilva konfliktomradena under pagaende krig och inte bara i asyllinder. En
betydande del av dem som far bistdnd genom UNICR idag dr, som tidigare
namnts, internflyktingar.

Samtidigt med dessa nya omfattande flyktingproblem &r manga av 1980-
talets stora flyktingsituationer fortfarande olosta, t.ex. i Pakistan (afghanska
flyktingar) och pa Afrikas Horn (sudaneser, etiopier, somalier m. fl.).

I takt med att antalet ménniskor pa flykt i virlden har okat dramatiskt har
UNHCR:s uppgifter och behov av resurser tilltagit.

Nedanstéende figur visar UNHCR:s budget mellan 1984 och 1994. De
fem storsta bidragsgivarna har under senare ar varit USA, EU, Japan,
Sverige och Storbritannien.

Figur 1. Utvecklingen av UNHCR:s budget 1984—1994 (miljoner dollar)
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Det har blivit allt svérare for organisationen att fa regeringar att bidra med
resurser. Det rader sedan manga ar tillbaka vad som hos UNHCR brukar
betecknas som "givartrotthet" bland de rika linderna. Denna bottnar bl.a. i de
ekonomiska svérigheterna i vistvirlden under det senaste artiondet och i en
Okad insikt om den kommande omfattningen av de humanitira kriserna.
Bland de internationella organisationerna finns en farhdga att bidragsviljan
kommer att minska ytterligare till foljd av att det nu inte lingre finns samma
intresse som under det kalla kriget att hjdlpa flyktinggrupper av siker-
hetspolitiska skil. Katastrofernas omfattning sedan 1990-talets bérjan och det
faktum att massflyktsituationer for forsta gdngen sedan andra virldskriget har
intréffat i den rika delen av virlden har dock gjort att bidragen hittills inte
minskat pa nagot dramatiskt sitt.

I syfte att pa ett bittre sitt kunna hantera de dkande flyktingproblemen har
ett nytdnkande startat inom UNHCR. Bl.a. har organisationen i allt hogre
utstrdckning borjat betona behovet av att forebygga flykt istillet for att endast
angripa symptomen. Flyktingkommissarien har ocksa framhéllit behovet av
internationellt skydd inte endast for dem som redan flytt utan ocksa for
ménniskor vars sikerhet dr hotad i hemlandet. Upprittandet ar 1991 av en
skyddszon for kurder i norra Irak, ddr FN agerade genom en kombination av
humanitéra och militdra fredsbevarande insatser utgér ett exempel pa den
typen av flyktforebyggande agerande.

Andra medel som UNHCR anvinder for att soka beméta de vixande
flyktingproblemen ér att ka beredskapen for snabba insatser niir nya kata-
strofer intridffar samt att vidga atgirderna for internflyktingarna (vilket delvis
hinger samman med fragan om forebyggande insatser d& man forsoker
forebygga vidare flykt till forsta asylland). UNHCR betonar ocksd i allt hogre
utstrdckning frivilligt dtervindande som den bista 16sningen pd flykting-
situationer och har under de senaste dren kunnat genomféra omfattande
atervandringsprogram bl.a. till Kambodja, El Salvador och Mocambique.

Utover UNHCR ér en rad andra internationella organisationer inom och
utom FN-familjen verksamma pa flyktingomradet, ofta i nira samarbete med
UNHCR. I katastrofsituationer &r t.ex. organisationer som FN:s livsmedels-
program (WFP) och Virldshdlsoorganisationen (WHO) verksamma. Sedan
ett par ar tillbaka finns dessutom inom FN-hogkvarteret ett sérskilt samord-
ningsorgan, DHA (Department for Humanitarian Affairs), for FN-familjens
insatser i katastrofer. Utanfor FN-systemet gor bl.a. Internationella rodakors-
kommittén omfattande insatser i katastrofsituationer.

Nir det giller forsoken att nd varaktiga 16sningar pa flyktingfragor genom
integration i det forsta asyllandet eller genom atervdndade och éterintegrering
ar andra organisationer verksamma, t.ex. FN:s utvecklingsprogram (UNDP).
Utanfor FN-systemet spelar bland andra IOM och Internationella Roda kors-
federationen en betydelsefull roll vad giller t.ex. dtervandringsfragorna.

4 15-0780
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4.3.4 OAU-konventionen

Vissa enskilda stater och mellanstatliga organisationer har antagit utvidgade
flyktingdefinitioner. Inom den afrikanska enhetsorganisationen OAU har en
konvention antagits som ger skydd bade at dem som ér flyktingar enligt FN:s
flyktingkonvention och &t andra som tvingats fly pa grund av "utifrin
kommande aggression, ockupation, utlindskt inflytande eller pa grund av
hindelser som allvarligt stér den allmidnna ordningen". Denna utvidgade
flyktingdefinition innefattar manniskor som tvingats fly till foljd av krig inom
eller mellan stater. OAU-konventionen respekteras i princip i hela Afrika.

4.3.5 Cartagena-deklarationen

I Latinamerika har man likasé enats om en utvidgad flyktingdefinition i den
s.k. Cartagena-deklarationen (som dock inte dr juridiskt bindande). Enligt
denna skall, férutom konventionsflyktingar, ocksa de som tvingats fly pa
grund av att "deras liv, sikerhet eller frihet varit hotade av allmént vald,
utlindsk aggression, massiva kriankningar av ménskliga rittigheter eller andra
omstindigheter som allvarligt stort den allmidnna ordningen” fa skydd som
flyktingar. De som ér flyktingar enligt OAU-konventionen och Cartagena-
deklarationen faller dven inom UNHCR:s utvidgade mandat.

4.3.6 Nationell lagstiftning

I 6vriga regioner i virlden, inkl. Europa, har inga for staterna bindande
dokument med utvidgade flyktingdefinitioner motsvarande OAU-konven-
tionen eller Cartagena-deklarationen antagits. I nationell lagstiftning ges dock
i de flesta viistlinder i praktiken skydd, om #n ofta mindre omfattande, dven
at vissa av de kategorier av minniskor som faller utanfor flyktingkonven-
tionen. For arbetet med en harmonisering pa europeisk nivé av asylritten se
avsnitten 5.3, 5.4 samt 6.3.

4.4 Vissa brister i det nuvarande systemet

Utover att flyktingproblemen har dkat i omfattning, vilket givetvis har gjort
dem svérare att bemistra, finns en rad sérskilda problem och brister i dagens
system for flyktingskydd och -bisténd.

4.4.1 Tidiga varningssignaler

Under en lang rad av ar har behovet av tidiga varningssignaler vid hotande
katastrofer och konflikter diskuterats i den internationella debatten. Tanken &r
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givetvis att det internationella samfundet, da sadana signaler ges, skall kunna
ingripa forebyggande. Avgorande ér emellertid att organisationer och med-
lemslédnder verkligen ingriper dé kriser hotar. Det finns ett antal organisa-
tioner, inte minst UNHCR, som har byggt upp mekanismer for tidiga
varningssignaler. Problemet har varit bristen pa ett effektivt system for att
vidarebefordra dessa signaler till andra organisationer och till berérda linder
samt bristen pa reaktioner pa signalerna.

4.4.2 Beredskap for akuta katastrofer

Nér ménniskor flyr i stort antal och under kort tid kriivs ett snabbt ingripande
fran det internationella samfundets sida for att férhindra svilt och epidemier
och for att kunna bereda nigon form av tak 6ver huvudet f6r de flyende. Det
behovs likaledes beredskap for skyndsamma insatser med diplomatiska och
eventuellt fredsbevarande medel. I flera av de konflikter och massflyktsitua-
tioner som uppstatt under 1980- och 1990-talen har emellertid det interna-
tionella samfundet enligt manga bedomare reagerat alltfor Iingsamt. Ett skiil
har varit bristande beredskap for akuta katastrofinsatser. Genom att UNHCR,
liksom en rad andra organisationer, ir representerade i ett stort antal linder
finns visserligen forutsittningar f6r god insatsberedskap. For att insatser
skall kunna sittas igang kridvs emellertid bl.a. att resurser kan goras till-
gingliga utan drojsmal. Denna process, i vilken FN-hogkvarteren i New
York och Geneéve samt berérda medlemslinder spelar centrala roller, har i
manga fall tenderat att dra ut pa tiden.

4.4.3 Samordningen i akuta katastrofer

Beroende pd karaktiren av varje enskild katastrof skall i princip olika organ
béra huvudansvaret for FN-insatserna. Ett problem #r emellertid, som nimnts
i tidigare avsnitt, att det i manga fall inte klart gdr att sirskilja t.ex. flykt
undan naturkatastrofer och flykt undan krig. Under de senaste aren har de
komplexa katastroferna okat i omfattning. I dessa finns ingen enskild orga-
nisation som formar eller har formell kompetens att ensam sitta in de
omfattande insatser som krivs.

Bristande samordning och samverkan mellan de olika katastrofhjilp-
organisationer som mdste engageras har linge varit ett problem inom FN-
systemet. Dirfor inrdttades ar 1992, som tidigare ndmnts, efter flera ars
diskussion en sirskild avdelning inom FN-hogkvarteret i New York (DHA)
med uppgift att samordna FN-organens insatser i komplexa katastrofer.
Skapandet av DHA har emellertid hittills haft liten effekt, bl.a. beroende pa
bristande resurser och auktoritet i jamforelse med de organ man har att
samordna. Problemen kvarstar saledes delvis.

Sill



SOU 1995:75

D2

4.4.4 Humanitira, diplomatiska och militira insatser

I en rad katastrofsituationer som har intréffat efter det kalla krigets slut t.ex. i
Irak, Bosnien-Hercegovina och Somalia har de humanitira insatserna pa ett
nytt sitt kommit att bli direkt avhingiga FN:s fredsbevarande operationer.
Bland annat har FN-trupp anvénts for att sdkra humanitéra leveranser. Detta
har bidragit till att flykt till forsta asylland i vissa fall har kunnat forebyggas
genom att internflyktingar och andra krigsdrabbade har kunnat bistds inom
hemlandets grinser. Samtidigt har emellertid denna nya typ av insatser stéllt
FN-systemet infor en rad problem.

Det faktum att de humanitiira leveranserna i 6kad utstrdckning har blivit
beroende av FN-truppernas skydd har lett till en "militarisering" av bisténdet,
vilket har kommit att i nigon man underminera hjdlporganisationernas (t.ex.
UNHCR:s) trovirdighet som opartiska och opolitiska organ. Bistindsorgani-
sationerna sjilva har haft svérigheter att finna sig i det forhdllandet att parterna
i de aktuella konflikterna, inte minst i Bosnien-Hercegovina, medvetet sokt
utnyttja det humanitira bistdndet som ett instrument i krigféringen. UNHCR
har pé detta siitt ofrivilligt blivit indraget i det politiska och militdra maktspelet
pa ett mer avgorande sitt dn tidigare. For att kunna leverera hjdlp till de mest
behdvande har man t.ex. ibland tvingats bista mindre behdvande av annan
etnisk tillhdrighet och beslut som fattats uteslutande pd grundval av huma-
nitéira verviganden har kommit att f4 oonskade politiska foljder.

4.4.5 Bristande skydd for internflyktingar

Trots att internflyktingarnas situation dr minst lika svér som flyktingarnas
finns ingen sirskild organisation med uppgift att bistd och skydda denna
grupp. Genom de omvilvande sikerhetspolitiska forandringar som skett efter
det kalla krigets slut har visserligen det internationella samfundet under de
senaste aren kunnat ingripa humanitirt i interna konflikter pd ett helt nytt sitt
och mojligheterna for internflyktingarna att fa internationellt skydd och
bistind har hirigenom okat visentligt. Fortfarande kvarstdr dock stora
begrinsningar, framfor allt genom att principen om varje stats suverdna be-
stimmanderiitt ver det egna territoriet ofta forsvarar eller omdjliggdr insatser
for méinniskor som hotas av den egna regeringen. En sérskild representant
har utsetts av FN:s generalsekreterare for att inom ramen for FN:s kom-
mission for de minskliga rittigheterna undersoka mojligheterna for ett utokat
skydd for internflyktingarna (jfr avsnitt 4.9.3).

4.4.6 Overgangen frian katastrofhjilp till langsiktiga insatser

Ett mal for UNHCR:s och andra internationella organisationers arbete med
flyktingfragor dr att akuta katastrofinsatser skall pdgd under kortast mojliga
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tid for att varaktiga lsningar pa problemen i stillet skall kunna nés. Frivilligt
dtervindande anses, da det dr mojligt, vara den mest fordelaktiga 16sningen
bide for den enskilde flyktingen och for det internationella samfundet.
Atervindande kriver emellertid i de flesta fall att aktiva insatser gors for att
hjdlpa dem som onskar dtervinda sa att de kan gora det i sikerhet och
integreras i ursprungslandet for att bli sjélvforsorjande. UNHCR har i flera
dtervandringsaktiviteter under de senaste &ren pd ett verkningsfullt sitt kunnat
samarbeta med andra organisationer for langsiktigt bistdnd sa att en smidig
Overgéng fran den ena typen av insatser till den andra har kunnat ske. De
positiva resultaten i t.ex. El Salvador och Kambodja kan hér anvindas som
modeller for framtida insatser.

Ocksa integrering i det forsta asyllandet kriver oftast sirskilda insatser.
Hér kan det emellertid vara betydligt svarare att genomfora 6vergangen fran
kortsiktiga till ldngsiktiga insatser. I manga fall 4r t.ex. forhoppningen att den
konflikt som orsakat flykten skall kunna losas och att flyktingarna skall
kunna dtervinda hem inom en 6verskadlig framtid. Nér konflikter drar ut pa
tiden blir konsekvensen dock ofta att flyktingar under ératal sitter i liger
dmnade for tillfalligt boende och att katastrofinsatser pé sé sitt blir mycket
langvariga.

4.5 Utvecklingsbistand
4.5.1 Globala bistandsinsatser

Fram till 4r 1993 hade under 20 ar OECD-ldndernas bidrag till internationellt
utvecklingsbistand varit i stort sett oforéindrat (i genomsnitt mellan 0,32 och
0,34 procent av BNI). Fran &r 1993 sjonk emellertid bidragen till 0,3 procent
av BNI eller fran 61 miljarder dollar dr 1992 till 56 miljarder 4r 1993. Det
totala resursflodet frdn OECD-ldnderna till u-linderna, direktinvesteringar
inkluderade, 6kade emellertid frn 155 miljarder dollar r 1992 till 167 mil-
jarder (ca 1 252 miljarder kr) &r 1993.

Utvecklingsbistandet fran icke OECD-stater, framforallt arabvirlden,
uppgick ar 1983 till 1,3 miljarder dollar.

Huvuddelen av mottagarstaterna for OECD-ldndernas bistind (s.k. DAC-
bistdnd) dterfinns bland u-linder i Afrika och Asien. Efter jirnridans fall har
emellertid 6kad uppmérksamhet riktats mot det forna dstblocket. Detta for-
anledde OECD att i ett uttalande ar 1991 understryka att u-landsbistandet inte
skulle paverkas av det nya stddet till Central- och Osteuropa. Det totala
bilaterala DAC-bisténdet till Central- och Osteuropa samt till linderna i det
f.d. Sovjetunionen uppgick dr 1993 till 6,9 miljarder dollar eller 0.04 procent
av det totala DAC-bistandet.

Flyktingbistandet utgér i tre olika former: till insatser fér flyktingar i u-
linder (direkt eller via mottagarldndernas regeringar), som bidrag till
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internationella organisationer sasom UNHCR och UNRWA och till OECD-
ldnders kostnader for mottagande av flyktingar fran u-ldnder.

Den sista posten var forsumbar fram till &r 1990 men uppgick ar 1993 till
over 1,1 miljard dollar (ca 8,25 miljarder kr) i de 9 (av 21) ldnder som
rapporterade om dessa kostnader detta ar.

OECD-léndernas totala bilaterala bistand for flyktingrelaterade insatser i
flyktingmotiagande u-ldnder uppgick ar 1993 tiil 2 miljarder doilar (ca 15
miljarder kr) eller 1,19 procent av det totala bistdndet.

4.5.2 Ekonomiskt relaterad migration, utveckling och bistand

Forhallandet mellan utvecklingsbistdnd och migration kan ofta forutsittas
vara att bistdnd kan medverka till utvecklingen av ett land, vilken i sin tur
motverkar migration i storre skala. Sa dr emellertid inte alltid fallet.

Migration, kan generellt sett, beskrivas som resultatet av

— ett antal s.k. push-faktorer, dvs. orsaker till att médnniskor limnar sina hem
sasom befolkningsokning, miljoproblem, arbetsloshet och politisk oro

— ett antal pull-faktorer, dvs. orsaker till att ménniskor beger sig till ett visst
land eller en viss kontinent inkl. de mgjligheter som finns att ta sig dit. En
pull-faktor av sérskild betydelse dr forekomsten av etniska och religidsa
nétverk.

Man har en lidngre tid kunnat urskilja tre regioner ddr samtliga dessa
faktorer dr for handen och dir migration i stor skala saledes kommer att in-
triffa om forhéllandena inte fordndras. Dessa omraden ér:

— Centralamerika inklusive Mexico och Karibien varifrdn det under lang tid
har funnits och fortfarande finns ett migrationstryck mot USA och
Kanada;

— Delar av Sydostasien mot Japan, Australien och stater med en blomstrande
ekonomi sésom Syd-Korea och Taiwan;

— Maghreb-linderna och vissa stater i Mellandstern samt Osteuropa mot
Visteuropa.

Forskning visar att ekonomisk tillvixt eller franvaro av sidan i ett land
eller i en region kan paverka migrationen pa olika sitt. Om ekonomisk tillvixt
saknas och befolkningen #r fattig och landet &r isolerat har befolkningen ofta
inte den kunskap eller den vilja som krivs for att flytta dérifrdn. Om
ekonomisk tillvéxt har inletts far befolkningen kontakter och kunskaper om
omvirlden vilket ofta leder till arbetsmigration till rikare omraden. Det 4r i
regel inte de allra fattigaste som ger sig av utan manniskor med viss initiativ-
kraft, utbildning och ekonomiska resurser. Exempel pa detta &r migrationen
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fran vissa asiatiska lander till Gulfstaterna. Nér det egna landet har nétt en
viss utvecklingsniva lockas de som tidigare utvandrade tillbaka om de kan fa
ett tillfredsstillande liv i hemlandet. Ofta far dessa linder ta emot fler méinni-
skor dn de tidigare forlorat. Exempel pa detta &r de s.k. asiatiska tigrarna,
t.ex. Taiwan, Sydkorea och Malaysia.

Ekonomisk utveckling leder saledes inte automatiskt till att migration upp-
hor men vil till att den blir mer selektiv. Utveckling som innebir vixande
men otillfredsstéllda behov hos delar av befolkningen fér till f61jd att de som
inte anser att de har fatt del av den ekonomiska tillvixten i stéllet viljer att
emigrera. Ett exempel pa detta &r stora delar av befolkningen i de central-
amerikanska staterna.

Inom ILO diskuteras fyra metoder for i-linder att understodja utvecklingen
i u-lander nidr det giller att motverka ofrivillig migration och flykting-
strommar:

direkta investeringar
handelspolitik

politiska dtgdrder/pétryckningar
bistand.

De enligt ILO mest effektiva sitten att paskynda ekonomisk utveckling i
utvecklingslidnderna skulle vara att 6ka de direkta investeringarna och att
avskaffa handelshindren. Ett forsok i den riktningen ér tillskapandet av den
s.k. NAFTA-overenskommelsen, enligt vilken USA, Canada och Mexico
successivt skall riva handelsrestriktioner framfor allt inom jordbruksomradet.
Detta kan forhoppningsvis pa sikt komma att bidra till en minskning av den
omfattande migrationen fran Mexico norrut.

Fordelen med bistandet 4r i detta sammanhang att det, till skillnad frén de
andra medlen, gar att kontrollera och styra. Bistand skulle darfor dven ur
migrationssynpunkt kunna vara ett effektivt langsiktigt medel for utveckling.
For detta krdvs att bistandet gor det mojligt for ménniskor att sjélva styra sin
framtid, t.ex. genom att bidra till att skapa ldngsiktig social utveckling.
Samtidigt méste emellertid bistandet ockséd goras beroende av att mottagar-
landet bl.a. skapar en ansvarsfull sysselsittningspolitik.

4.5.3 Det svenska utvecklingsbistandet

Bistandets storlek

Det samlade bistandet for det forldngda budgetéaret 1995/96 beriknas enligt
den senaste bistandspropositionen uppga till drygt 20 miljarder kronor varav
drygt 13 miljarder kronor skall avse perioden juli 1995 t.o.m. juni 1996.
Detta dr nominellt sett en oforidndrad niva jamfort med forra aret. Det mot-
svarar 0,87 procent av BNI. Malet for bistandet dr fortfarande att det nér
ekonomin sa tillater skall motsvara en procent av BNI.
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Forutom en hojning av administrativa kostnader, avgifter m.m med 20
milj. kr kommer verksamhetsutrymmet inom 1995 drs bistandsramar att be-
grinsas med 965 milj. kr som avriknas for kostnader for flyktingmottagande
i Sverige samt 707 milj. kr som avriknas for EU:s gemensamma bistand.

Till foljd av en minskande resursram har omprioriteringar i verksamheten
beslutats. P& det multilaterala omrédet har anslaget minskats med 3 procent
men under de néirmaste tre dren forvintas detta anslag minska ytterligare. Pa
det bilaterala omréadet har anslaget minskat med 11 procent.

I en internationell jimforelse innehar Sverige en niondeplats bland
virldens storsta bidragsgivare.

Bistandsmdlen

Det dverordnade mélet for svenskt utvecklingssamarbete ér att hoja de fattiga
folkens levnadsniva. Detta inkluderar méinniskors mojligheter att pa ett
forutsigbart och sikert sitt livnéra sig, ha god hilsa och tillgang till utbild-
ning och annan social service. Utvecklingssamarbete syftar enligt riksdagens
beslut till att stirka samhéllens formaga att sjdlva utforma sin och kommande
generationers framtid.

Under dessa overgripande mal har riksdagen faststallt att svenskt utveck-
lingssamarbete skall bidra till

— resurstillvixt

— ekonomisk och politisk sjdlvstandighet

— ekonomisk och social utjimning

— demokratisk samhillsutveckling samt

— en framsynt hushallning med naturresurser och omsorg om miljon.

Demokrati, ménskliga rdttigheter, och konfliktlosning

Bistndet under denna anslagspost uppgar for budgetaret 1995/96 till 277,5
milj. kr och skall ha som mal att frimja utvecklingen av demokratiska sam-
hallsskick och dkad respekt for medborgerliga fri- och rittigheter. Det dr givet
att detta mal har ett nira samband med migration i allmidnhet och patvingad
sadan i synnerhet.

Bistdndet for demokratisk samhéllsutveckling svarar for 40 procent av
insatserna. Huvuddelen planeras gé till Afrika, framst Sydafrika. Bistandet
till uppbyggnad av rittsstater har hittills framst riktats mot Latinamerika. En
viktig del har varit folkbildning, lagskydd och insatser for kvinnor, barn och
minoriteter. Stod till kampen mot fortryck ges dels dér krénkningar av
minskliga réttigheter sker, utfors eller medvetet tolereras av ett lands rege-
ring, dels dir ett lands regering vill forbittra respekten for de ménskliga
rittigheterna och grundlidggande friheterna.
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Genomf6randet av insatser for demokrati och ménskliga rattigheter sker
med hjilp av ett stort antal samarbetsorganisationer. Svenska enskilda organi-
sationer spelar en viktig roll.

Inom ramen for denna anslagspost ges prioritet till insatser som fore-
bygger konflikter samt frimjar fred och foérsoning, i synnerhet forsoning
mellan etniska grupper. Stod ges bl. a. till insatser som skyddar medborgare
mot forfoljelse, till observatorer, upprittande av krigstribunaler, medlings-
insatser och preventiv diplomati.

Katastrof- och flyktingbistand samt stod till ateruppbyggnad m.m.

Av katastrofanslaget anvinds ca 80 procent till insatser for manniskor pa
flykt. For detta anslag finns for budgetaret 1995/96 en ram om 1,5 miljarder
kronor. Katastrofbistandet utgar framst for insatser i ett 15-tal komplexa
katastrofer, varav flertalet &r foljden av inbordeskrig. Exempel pa linder som
drabbats pa detta sitt dr f.d. Jugoslavien, Mocambique, Angola, Rwanda,
Somalia, Sudan, Irak och Afghanistan. Rena katastrofinsatser forutsitts sam-
verka med t.ex. insatser for att frimja efterlevnaden av de ménskliga rittig-
heterna, férsoningsinsatser, politisk och diplomatisk medling samt i flera fall
militédra insatser.

Sverige verkar i internationella fora for att FN forbéttrar sina mojligheter
att tidigt identifiera uppkommande konflikter och att snabbt inleda fore-
byggande atgirder. Det reformarbete som pagar inom FN for att forbittra
samordningen mellan katastrofhjdlpen och politiska och militdra insatser i
komplexa katastrofer far sérskilt svenskt stod bl.a. vad avser DHA.

Genom medlemsskapet i EU bidrar Sverige till det redan nu omfattande
katastrofbistand som kanaliseras genom ECHO.

Jamstdlldhet

I bistdndspropositionen #gnas sérskild uppmérksamhet at jamstilldhet som en
central fraga i analysen av ménskliga rittigheter och demokrati. I proposi-
tionen understryks nddvindigheten av att i bistandspolitiska fragor ha ett
perspektiv som utgar fran bade kvinnors och mins situation. Under ar 1995
avser regeringen enligt propositionen att utarbeta en politik som utgér fran
detta och en strategi for dess genomférande. Propositionen har i denna del
antagits av riksdagen.

Inom SIDA arbetar man sedan ar 1985 med att tillgodose kvinnors och
mins sirskilda behov vid utformningen av bistandsprogram for t.ex. flyk-
tingar. Innan ett program startas gors alltid en konsrollsanalys. Mins och
kvinnors sirskilda behov kartliggs och programmen anpassas efter detta.
Resultatet blir ett mer jamstillt bistand.
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Stod till ekonomiska reformer och skuldldttmad

For budgetaret 1995/96 har 1,2 miljarder kronor avsatts for stod till ekono-
miska reformer och skuldlittnad. Ekonomiska reformer ér i manga linder en
forutsittning for tillviaxt och langsiktig utveckling vilket i sin tur kan verka
hiammande pé migration. Ett viktigt sitt for Sverige att fraimja sadana reformer
ir genom s.k. betalningsstod, vilket antingen kan ta formen av obundet stod
till import eiler som skuidlédttnad som indirekt frigér medel for import.
Huvuddelen av det svenska betalningsbalansstodet gar till Afrika séder om
Sahara dir majoriteten av de fattigaste och mest skuldtyngda linderna finns.
Mottagarlinder utanfor Afrika ar t.ex. Nicaragua och Vietnam.

Miljoinsatser
Som ndmnts i avsnitt 4.2 har antalet ménniskor som tvingats ldmna sina hem
pé grund av miljoforstoring och liknande okat kraftigt. For miljoinsatser har
under budgetaret 1995/96 217,5 milj. kr avsatts. Som riktlinjer giller att
miljohénsyn maste integreras i all utvecklingsverksamhet samt att ddrutdver
riktade bidrag fordras till sidrskilda miljofonder och miljoprogram. Miljo-
diskussioner bor enligt riksdagens beslut inledas med mottagarldnderna och
krav bor stillas pa att mottagarldnder tilltrédder internationella miljokonven-
tioner m.m.

Vissa sektorer dr sdrskilt visentliga for svenskt utvecklingssamarbete,
bl.a. vatten- och matforsorjning och miljoproblem forknippade med urbani-
sering och den moderna sektorn.

Konsekvenser av Sveriges medlemsskap i EU

En analys som gjorts inom Utrikesdepartementet visar att EU:s och Sveriges
madl inom bistdndsverksamheten stimmer vil 6verens. Mot bakgrund av detta
har i den av riksdagen i denna del antagna budgetpropositionen lyfts fram ett
antal sakfrgor som Sverige bor prioritera inom ramen for EU samarbetet. Att
forebygga och lindra konsekvenserna av patvingad migration och flykt ndimns
inte uttryckligen i dessa prioriteringar men flera av omradena har indirekta
konsekvenser fér ménniskors behov av att ldimna sina hem. Férutom utveck-
lingsfragor, miljo och jamstilldhetsaspekter nimns sirskilt satsningen pa
minskliga rittigheter, demokratisering, ekonomisk-politisk stabilitet och ut-
veckling samt effektivare samordning och hantering av katastrof- och
konfliktforebyggande insatser.
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4.6 Insatser utanfor Sverige

Orsakerna till att ménniskor tvingas ldimna sina hemldnder dr som tidigare
namnts sammansatta, bade i det enskilda fallet och pé ett mer 6vergripande
plan. Detta gor i sin tur att det inte gar att pa nagot enkelt sétt ange atgéirder
for att undanrdja dessa orsaker. Overviganden om majliga dtgirder maste
grundas i en insikt om de komplicerade orsakssambanden och om svarig-
heterna att hitta verkningsfulla medel for att angripa problemen.

Rent allmént kan man hévda att svensk utrikespolitik med sin inriktning pa
nedrustning och fredlig konfliktlosning liksom den svenska bistdndspoli-
tiken, i sjdlva verket handlar om att skapa sddana forhéllanden i virlden att
flykt och patvingad migration skall kunna undvikas.

Enligt kommittén kan tre olika nivéder urskiljas inom vilka dtgédrder med
mer direkt anknytning till flykting- och migrationsproblem skulle kunna
vidtas:

1. Léngsiktiga insatser inom den allménna utrikes-, handels- och bistands-
politiken. Pd denna nivéa bor 6vervigas hur forebyggande av flykt och
patvingad migration pa ett tydligare sitt kan foras in politikens malsétt-
ningar

2. Riktade insatser pa kort och mellanldng sikt i omraden dér flykting- och
migrationsrorelser kan forvintas uppkomma eller pagar i mindre skala.

3. Insatser for att forbittra handlingsberedskapen och framja varaktiga 16s-
ningar i situationer dér flykt och migration inom eller Gver statsgranser
redan uppstatt.

Inom samtliga nivaer dr det viktigt att sdrskilt beakta jamstalldhetsaspekter
samt kvinnornas och barnens ofta utsatta situation. Vid forebyggande verk-
samhet maste t.ex. ett perspektiv som utgar fran bade min och kvinnor
anvindas for att ritt kunna analysera fragor rorande demokrati och minskliga
rittigheter och for att effektivt kunna planera och genomfora atgardsprogram
inom dessa omraden. I situationer ddr manniskor redan tvingats pa flykt ér
kvinnans sérskilt utsatta situation vél kdnd. Sexuella 6vergrepp mot flykting-
kvinnor &r ett stort problem 6ver hela virlden och strategier maste utformas
for att forbittra skyddet for kvinnor.

I det foljande redovisar kommittén forslag till insatser pa dessa tre nivaer
(langsiktigt, pa kort- och medelldng sikt samt nir flyktingstrommar uppstar).
Denna grundldggande inriktning bor vara styrande for Sveriges agerande
savil bilateralt som inom ramen for EU-samarbetet och i multilaterala fora.
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4.7 Langsiktiga insatser
4.7.1 Forebyggande insatser

Migrations- och flyktforebyggande insatser utgor inte ett uttalat mal for
Sveriges allménna utrikes-, bistands-, handels- eller sikerhetspolitik. Detta
har sannolikt sin grund i att patvingad migration och flykt i forsta hand
betraktas som symptom pé och resultat av andra mer grundldggande problem
som fattigdom och underutveckling, krig och fortryck m.m. Patvingad
migration och flykt dr dock inte bara en konsekvens av problem, utan ger
upphov till problem som inte bara édr av akut utan dven av mer langsiktig
natur. Omfattande befolkningsomflyttningar kan i sig hota fred och sékerhet.

Mot denna bakgrund ir det viktigt att férebyggande av flykt och patvingad
migration pa ett tydligt sitt ingar i malsdttningen for Sveriges allmédnna och
langsiktiga utrikes-, handels- och bistandspolitik.

4.7.2 Regionala insatser

I Nordamerika har det regionala samarbetet intensifierats under senare tid i
samband med skapandet av det nordamerikanska frihandelsavtalet NAFTA
(North American Free Trade Agreement). Detta samarbete har, mot bakgrund
av den omfattande invandringen fran Mexiko till USA, dven en tydlig
migrationspolitisk dimension. Ett annat exempel pa ett regionalt arrangemang
med migrationspolitisk betydelse dr samarbetet mellan ldnderna vid den norra
resp. sodra sidan av Medelhavet.

Forutsittningarna att genom Okat regionalt samarbete skapa fred, demo-
krati och ekonomisk utveckling och samtidigt forebygga migration och flykt
ar dock mycket skiftande i olika delar av virlden. I de regioner som ndmnts
ovan — Europa, Nordamerika och Medelhavsregionen — finns linder som
bade ir rika och demokratiska och som ddrmed kan bidra till ekonomisk och
demokratisk utveckling i mindre gynnade grannldnder. Liknande forhéllanden
finns i delar av Asien. Forutsittningarna for regionalt samarbete har under de
senaste aren dessutom Okat i vissa omraden, framfor allt i sodra Afrika och i
Mellanostern.

Det regionala samarbetet i Afrika dr delvis av en annorlunda natur och
syftar till 6kat samarbete och integration mellan linderna i olika regioner samt
till att bidra till konfliktlgsning och minskad regional obalans. Regionalt
samarbete i Afrika sker framfor allt inom tva fora, OAU (African Organi-
zation for Unity) som omfattar samtliga stater och SADC (Southern African
Development Community) som omfattar elva stater och i vilken den senaste
medlemmen dr Sydafrika.
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4.7.3 Ett globalt perspektiv

Fattigdomen, den politiska instabiliteten och bristen pé respekt for grund-
liggande ménskliga rittigheter i stora delar av virlden gor att det inte gér att
forlita sig pa regionala samarbetsstrukturer for att langsiktigt undanréja
orsakerna till flykt och péatvingad migration i vérlden. Dirfor kridvs en
sammanhallen politik ocksa pa det globala planet.

Det framsta instrumentet pa det globala planet &r FN. Inom ramen for FN
bedrivs arbete inom ett stort antal omraden — t.ex. ménskliga rittigheter,
ekonomisk och social utveckling, miljé och hilsa — som bidrar till att pa léng
sikt undanrdja och lindra orsaker till flykt och patvingad migration. Sverige
tillhor de ldnder som under lang tid givit de mest omfattande ekonomiska
bidragen till detta arbete och verkar samtidigt med politiska medel for att FN-
systemet skall stdrkas.

Sverige kan emellertid inom FN i hogre utstrickning verka for att migra-
tions- och flyktingfragorna pa ett tydligare sitt lyfts upp pa dagordningen for
detta langsiktiga arbete. Fran ett migrationsperspektiv bor vissa typer av
bistdnd kunna prioriteras hogre, t.ex. insatser for att forebygga massmigra-
tion till slumomréaden i u-ldndernas mangmiljonstdder och for att forbéttra
levnadsvillkoren dir eller insatser for att 1angsiktigt sdkra matforsorjningen i
omraden som ofta drabbas av svilt. Vidare bor metoder sokas for att pa ett
politiskt plan behandla de sikerhetspolitiska dimensionerna av flykting-
frigorna.

For att FN skall ha mojlighet att langsiktigt verka for fred och hallbar
utveckling dr det givetvis nodvindigt att organisationen far resurser som
béttre @n i dag svarar mot de omfattande uppgifterna. Det dr mot denna
bakgrund oroande att den andel av resurserna som anvinds for insatser for att
bekdmpa fattigdom och skapa utveckling som ur ekonomiskt, socialt, miljo-
och befolkningsmissigt perspektiv dr langsiktigt hallbar har minskat under
senare ar. Denna minskning dr direkt relaterad till den 6kning av de resurser
som anvinds for att ingripa vid de akuta katstrofer som skett under senare ar.

Det finns ett uppenbart behov av forbittrade mekanismer for att forebygga
konflikter och andra katastrofer sa att FN mer kan édgna sig at langsiktiga
insatser och mindre at akutinsatser. I det ldge som for ndrvarande rader, med
en under de senaste dren drastisk 6kning av offren for komplexa katastrofer i
vérlden, édr det dock otillrackligt att soka 16sningen pa problemen enbart i en
forstarkning av det langsiktiga arbetet. Det giller ocksa att finna béttre me-
toder for forebyggande insatser pa mellanlang och kort sikt.

Det bor ocksa understrykas att de globala utvecklings- och sikerhets-
frigorna inte kan 16sas enbart genom organisationer som FN och det inter-
netionella banksystemet eller genom bilateralt bistand fran rika till fattiga
lander. For att global fred och utveckling skall kunna uppnas och orsaker till
flvkt och patvingad migration kunna undanrdjas maste alla stater ta sitt ansvar
bide for den egna befolkningen, t.ex. genom att respektera ménskliga rittig-
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heter, och for relationerna med omvirlden, t.ex. genom att l9sa konflikter
med fredliga medel.

I detta sammanhang bor ocksd sambanden mellan internationell vapen-
handel och flyktingstrommar uppmérksammas, liksom sambanden mellan
handelsprotektionism gentemot u-lander och emigration fran dessa. Forbiittrat
marknadstilltride for utvecklingsldnder kan ge 6kade mojligheter till syssel-
sdttningsutveckling i dessa.

4.8 Riktade insatser pa kort och mellanlang sikt
4.8.1 Inledning

De grundliggande malen ir i stort sett desamma for riktade insatser som for
det 14ngsiktiga arbetet: att angripa fattigdom och fortryck och att skapa fred,
utveckling och demokrati. Viktiga skillnader kan dock finnas i de metoder
som anvinds. Nir det giller frimjandet av ménskliga réttigheter dr pa lang
sikt FN:s normativa arbete av stor betydelse, liksom informations- och utbild-
ningsinsatser kring dessa fragor i linder dar respekten for minskliga rittig-
heter ir otillfredsstillande. Pa kort sikt kan det ddremot vara nddvindigt att
genom internationell ndrvaro och starka patryckningar mot en regim skydda
utsatta eller hotade grupper fran direkta gvergrepp. Och medan det pa lang
sikt dr nodvindigt att bekdmpa fattigdom och hunger genom att utveckla
jordbruket och stoppa okenspridningen, kan det p kort sikt vara nddvéndigt
att ge bistind i form av mat da skordar slagit fel och sviltkatastrofer hotar.

4.8.2 Tidiga varningssignaler och hog insatsberedskap

Tva viktiga utgdngspunkter for att riktade insatser skall vara mojliga ér (i) att
det gér att ndgot sa nir forutspa under vilka omstindigheter som flykt eller
patvingad migration i storre skala riskerar att uppkomma och (ii) att det finns
en hog beredskap att sitta in lampliga dtgérder.

Runtom i virlden foreligger pd manga platser i stort sett standigt skil for
stora grupper av ménniskor att limna sina hemldnder. De riktade insatserna
bor dock goras dir tecken finns pé att en migrations- eller flyktingstrom i
storre skala kan riskera att utlgsas. Den springande punkten ér darfor att
kunna identifiera de utlosande faktorerna.

Politiska hiindelser eller omvilvningar kan ofta fungera som utlosande
faktorer. Detta dr ganska sjélvklart nir det giller flyktingstrommar i vid
bemirkelse. Aven migrationsstrommar, dvs. utvandring av grupper som inte
ir skyddsbehdvande, kan ofta utlosas av politiska héndelser. Inte minst poli-
tiska hiandelser och beslut som i ett slag kan fordndra ménniskors mojligheter
att forsorja sig, t.ex. plotsliga valutareformer, kan bidra till att utldsa befolk-
ningsomflyttningar. Flera exempel pa detta aterfinns i ett antal afrikanska
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ldnder. Beslut av det senare slaget ér givetvis omgjliga att direkt forutsiga.
Diéremot gdr det i manga fall att iaktta hur den politiska eller ekonomiska
situationen i ett land gradvis destabiliseras genom snabbt stigande arbets-
16shet och inflation, 6kande politiskt véld etc.

Andra indikatorer pa att migrations- och flyktingstrommar kan utlésas 4r
missvixt och torka eller 6kande spanningar mellan etniska grupper.

I de fall da massmigration eller massflykt inleds har ménniskor ofta under
en ldngre tid levt under svara ekonomiska omstindigheter, kiint sin sikerhet
hotad eller varit missndjda med den politiska regimen. Beredskap att limna
landet kan dérfor redan finnas under ytan. Detta ér i synnerhet fallet om
arbetsmigration tidigare forekommit och grupper av landsmiin saledes finns i
andra ldnder. Niar hyperinflation och en kraftig 6kning av arbetsldsheten,
omfattande politiskt vald, vdpnade strider i ndgon del av landet eller hot om
konflikt med nagot angransande land ldggs till 6vriga faktorer ir risken for
migration eller flykt i storre skala pataglig.

Under ett drygt drtionde har fragan om behovet av tidiga varningssignaler
vid hotande flyktingkatastrofer statt hogt upp pa dagordningen i den interna-
tionella debatten.

Rent allmént kan man konstatera att det idag finns en sa pass god interna-
tionell bevakning av potentiella krishdrdar, t.ex. omraden dir torka och svilt
kan hota, att de mest omfattande katastroferna i de flesta fall kan forutséigas
manader och ibland t.o.m. dr i férvig. WFP, UNHCR, UNDP och andra
FN-organ har liksom ICRC och manga frivilligorganisationer filtrepresenta-
tion i ett mycket stort antal linder och kan pa ett tidigt stadium rapportera om
felslagna skordar, 6kande politiskt och etniskt betingat véld etc. FN-sekre-
tariatets analysfunktion har dessutom forstdrkts under senare ar. Varnings-
signaler kunde dirfor ges i god tid innan t.ex. katastroferna i Somalia och
Rwanda hade brutit ut.

Det dr viktigt att arbeta for att de internationella mekanismerna for infor-
mationsinhdmtning och analys forstirks sa att varningssystemet ytterligare
kan forfinas. I synnerhet forefaller, i enlighet med Carlsson-kommissionens
forslag (Our Global Neighbourhood, the report of the Commission on Global
Governance, Oxford University Press 1995), behov foreligga for en bittre
systematik, ddr den information som olika stater, internationella organisa-
tioner och frivilligorganisationer besitter kan utnyttjas pa ett sammantaget mer
effektivt sitt. Endast FN har mojlighet att fungera som "global sambands-
central" i detta sammanhang. Sverige bor darfor stodja att FN ges mojlighet
att utveckla en sadan funktion.

Det bor dock understrykas att det avgorande problemet vid storre kon-
flikter och komplexa katastrofer under de senaste dren knappast har varit brist
pa tidiga varningssignaler utan det internationella samfundets senférdighet att
tolka och effektivt reagera pa dessa. Det forefaller overhuvudtaget svart for
regeringar att motiveras till att bidra till insatser innan katastrofen vil ir ett
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faktum och massmedia har vickt en internationell opinon. Den genomgéende
tendensen ir snarast "for lite och for sent", och mdjligheterna att agera pre-
ventivt forspills dédrfor i ménga fall. Den s.k. CNN-effekten, dvs. att intresset
hos regeringarna forst vécks nér bilder pd ménskliga katastrofer tringer in i
vara vardagsrum, nidmns allt oftare bland de internationella humanitéra
organisationerna som ett reellt problem.

Om varningssignaler sdledes ofta finns nér det giller komplexa katastrofer,
vipnade konflikter och massrorelser av flyktingar i vid bemirkelse, ér det
ofta svdrare att forutse migration som i forsta hand dr betingad av ekonomiskt
tvang. Efter murens fall i Europa férekom exempelvis prognoser om att det
svara ekonomiska liget i de forna kommuniststaterna skulle utlosa mass-
migration fran 6st till vést. Dessa prognoser har hittills inte slagit in. Med
undantag fér Ruméinien (i ett begrinsat inledningsskeende) och Albanien har
den migration som 4gt rum pi ekonomisk grund frén Central- och Osteuropa
skett i en férhallandevis moderat takt och omfattning (det albanska exemplet
behandlas mer utférligt i avsnitt 5.4.2). Det finns dock ett patagligt migra-
tionstryck frén vissa omraden i denna del av Europa och man kan fortfarande
inte utesluta att fordndringar kan intréiffa i samband med den ekonomiska och
politiska omvandling som pagar dir och som kan leda till att detta okar
ytterligare, sérskilt vad giller delar av f.d. Sovjetunionen.

Sammantaget kan konstateras att det ir littare att finna klara indikationer pa
nir strommar av flyktingar i vid bemirkelse kan utlosas dn vad som ér fallet
betriiffande ekonomiskt betingad migration. Och eftersom mdjligheterna till
forutsigelser dr av central betydelse for att riktade forebyggande insatser skall
kunna sittas in fir denna skillnad betydelse ocksa nir det giller att Gverviga
tankbara l6sningar.

Den andra forutsittningen for riktade insatser, utover tidiga varnings-
signaler, #r att det finns en beredskap att sitta in atgirder av olika slag. Vilka
Atgdrder som #r aktuella dr givetvis beroende dels av de faktorer som i den
enskilda situationen kan forvintas utlosa flykt eller migration, dels av vad
som kan antas betriffande strommarnas riktning. Det dr dock mdjligt att
urskilja ett antal politiska omraden dér snabba och riktade insatser kan vara av
avgorande betydelse for att forebygga flykt och migration i stor skala. Ndgra
av dessa centrala omraden skall diskuteras i det foljande.

4.8.3 Minskliga riittigheter och minoritetsfragor

Grova krinkningar av ménskliga rittigheter bidrar ofta till att utlosa flykting-
strommar. Detta #r fallet i synnerhet dd krdnkningarna drabbar vissa utvalda
grupper, ofta etniska minoriteter. Flyktingstrtommarna frdn f.d. Jugoslavien
och frin Rwanda #r aktuella och fruktansvirda exempel pd hur massiva
krinkningar av ménskliga rittigheter och folkmord har anvints for att for-
driva etniska grupper. I bdda fallen foregicks dessa krénkningar av en tids
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upptrappad spidnning mellan etniska grupper, under vilken forebyggande in-
satser borde ha kunnat sittas in. Andra men kanske mindre uppmérksam-
made, konflikter som inkluderat etnisk rensning och som tvingat hundra-
tusentals minniskor pé flykt har intréffat i t.ex. Armenien, Azerbadjan och
Georgien.

Bland annat for att forebygga att ménniskor tvingas pa flykt méste mer
resurser avsittas till kampen for manskliga rittigheter. Det finns mekanismer
for att tidigt uppticka omraden dér spanningarna stiger med flyktingstrommar
som troligt resultat. Ddremot saknas ofta politisk vilja, resurser och kanske
kunskap for att vidta atgérder i forebyggande syfte. En bidragande orsak till
detta 4r att ett ingripande innebdr att man tvingas ta stillning mot och kritisera
ett annat lands politik vilket for ménga regeringar #r obehagligt och svart.

Om f.d. Jugoslavien och Rwanda &r exempel pa att det internationella
samfundet har misslyckats med att agera preventivt s finns andra exempel pé
hur man faktiskt lyckats minska etnisk spinning eller pa annat sitt skydda
utsatta grupper fran dvergrepp. Ett ndraliggande sddant exempel med stor
betydelse for Sverige dr de baltiska staterna (jfr. avsnitt 5.4.2 och bilaga IV).

4.8.4 Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa

Denna organisation har sitt ursprung i den slutakt som blev resultatet av
toppmotet i Helsingfors dr 1975, Konferensen om sikerhet och samarbete i
Europa (ESK), och som undertecknades av 34 europeiska och nordameri-
kanska statschefer. ESK och slutakten lyfte fram principen att ménskliga
rittigheter inte enbart dr en stats interna angeldgenhet. Sedan dess har ett antal
moten pa hog niva hallits. Vid ett stats- och regeringschefsmote i Paris &r
1990 gavs uttryck for en viardegemenskap kring demokratins och rittsstatens
ideal och kring respekten for minskliga réttigheter. De diskussioner som forts
sedan ar 1975 och de kontaktnit som skapats mellan ost och vist innan
fordndringarna i Ost intraffade har enligt samlade bedomningar haft stor
betydelse for stabiliteten i Europa och for frigérelsen i ost.

Toppmétet i Helsingfors dr 1992 forklarade att ESK skulle skulle ses som
en regional organisation i FN-stadgans mening, med ansvar for fragor
rorande internationell fred och sikerhet som lampar sig for regionala atgirder.
Vid toppmotet i Budapest ar 1994 @ndrades organisationens namn till Orga-
nisationen for samarbete och sikerhet i Europa, (OSSE). Antalet medlems-
stater hade da vixt till 52 stycken, innefattande Centralasien och vissa ldnder i
det asiatiska Ryssland samt Nordamerika.

Den virdegemenskap som vixt fram inom OSSE vilar pa ett brett siker-
hetsbegrepp. Detta bygger inte bara pa militdra fortroende- och sikerhets-
skapande étgérder och rustningskontroll. Numera betonas inom OSSE att ett
demokratiskt styrelseskick, grundat pa rittsstatens principer och med respekt
for ménskliga rittigheter, i sig dr konfliktforebyggande. Dessutom byggs en
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beredskap upp for att ingripa i alla stadier av en konflikt som dven omfattar
mojligheten att stélla upp med trupper for fredsbevarande insatser.

OSSE har utvecklat sérskilda mekanismer och former for att patala brott
mot gjorda ataganden och for att underlatta insyn i och diskussion av pétalade
missforhallanden.

Ett imbete som Hogkommissarie for nationella minoriteter inréttades inom
ramen for OSSE ér 1992. En ndrmare redovisning av hur OSSE verkar inom
olika lander inom regionen dér flyktingproblem forekommer eller riskerar att
uppkomma och av hogkommissariens verksamhet terfinns i avsnitt 5.3.3.

4.8.5 FN:s hogkommissarie for ménskliga rittigheter

Genom inrittandet ar 1994 av ett ambete som FN:s hogkommissarie for
minskliga rittigheter har mojligheter inforts att anvénda ett arbetssitt liknande
OSSE:s overallt i virlden. FN:s hogkommissarie kan, i likhet med OSSE:s
minoritetskommissarie, pa eget initiativ besoka ldnder med problem vad géller
minskliga réttigheter och t.ex. utse sirskilda rapportorer som nérmare under-
soker situationen. Kommissarien for méanskliga réttigheter har dock dnnu
relativt begrinsade resurser och hans verksamhet dr dessutom beroende av
samtycke fran de linder han vill besoka. Det senare &r ofta ett problem just i
de linder dir de allra svéraste krinkningarna av ménskliga rittigheter begas.
Linder som Irak och Sudan ér beredda att betala det politiska pris det innebér
att vigra kommissarien tilltride.

Sedan FN:s bildande finns ett center for manskliga réttigheter i Genéve.
Centret har trots bristande resurser varit aktivt for att patala brott mot méansk-
liga réttigheter runtom i vérlden, ofta genom en sérskilt utsedd rapportor. En
av Sverige finansierad utredning som skall leda till konkreta forslag om hur
FN:s center for minskliga rittigheter skall kunna verka som hogkommissa-
riens operativa arm utfors f.n. Det skulle betydligt stirka FN:s roll inom
omradet for minskliga rittigheter om ett effektivt och prestigeldst samarbete
mellan de bada FN-organen kunde etableras.

Sedan hogkommissariens dmbete inrittades har han bl.a. tagit upp proble-
men i Baltikum med regeringarna dér i samband med ett besok i omradet samt
sant over 100 filt monitorer till Rwanda. Han har ocksé dppnat ett kontor i
Burundi som i forsta hand skall folja situationen dédr samt informera och
utbilda myndigheter och andra om i hur man bor beakta ménskliga réttigheter.
FN:s hogkommissaries stillning dr svagare dn OSSE:s minoritetskommis-
sarie. En malsittning bor vara att stirka hogkommissariens sjélvstindiga roll
och hans méjligheter att agera preventivt pa ett liknande sétt som minoritets-
kommissarien.
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4.8.6 Ovriga preventiva atgiirder

I Europa utgor OSSE bara en del av ett storre nétverk av instrument som kan
utnyttjas for att paverka stater. OSSE:s medlemsstater har dessutom i de flesta
fall starkt intresse av att inte forlora alltfor mycket i politiskt anseende efter-
som detta kan fa foljder pa en rad omraden. Nir det giller stater med firre
band till omvérlden, i synnerhet till den demokratiska delen av virlden (t.ex.
vissa u-ldnder), dr ddremot mojligheterna till pdverkan mindre. Under senare
ar har i allt hogre utstrackning krav rérande demokratisering och respekt for
minskliga rittigheter satts upp som villkor for bistdndsinsatser. Detta kan
vara ett verkningsfull metod i ldnder som Kenya och Tanzania, dér bistands-
medel utgor en betydande del av de samlade inkomsterna. De ldnder som stér
for de virsta kriankningarna av ménskliga réttigheter tillhor emellertid inte de
stora bistandsmottagarna och mdjligheterna att paverka de med bistdnds-
politiska instrument dr ddrmed relativt begransade.

I manga fall dr situationen sa spénd att det inte rdcker med den typ av
insatser som kan goras av OSSE:s minoritetskommissarie eller av hogkom-
missarien. Dessa maste da kompletteras med eller ersittas av mer omfattande
internationell ndrvaro och av preventiv diplomati. I norra Irak upprittades
t.ex. ar 1991 inledningsvis med militdra medel en av FN s.k. skyddad zon
dér kurder som riskerade forfoljelse gavs internationellt skydd och bistand
genom bl.a. UNHCR. Sa smaningom godkinde de irakiska myndigheterna i
en Overenskommelse med FN fortsatt internationell nédrvaro i zonen och
kurderna i omradet har genom detta arrangemang under flera érs tid kunnat
leva i relativ trygghet i sina hembyar. Manga skulle i franvaro av detta skydd
sannolikt ha sokt ta sig 6ver grénsen till Turkiet och till andra lander.

Bade genom OSSE:s och FN:s kommissarier och upprittandet av skydds-
zonen for kurder ligger i linje med de forslag till en forstirkning av det
internationella samfundets preventiva arbete som sedan flera ar tillbaka fore-
sprakas av bl.a. UNHCR. Flyktingkommissarien har forsokt lansera be-
greppet forebyggande skydd, dvs. internationella insatser for att garantera
ménniskor ritten att vistas i sina hemlédnder i sidkerhet, oberoende av deras
etniska ursprung, politiska dskadning etc.

Forutsdttningarna att bereda sddant skydd &r emellertid skiftande beroende
pa tillstandet i berdrda linder. OSSE:s minoritetskommissarie har agerat d&
situationen varit spand men inga vipnade konflikter dnnu brutit ut. Skydds-
zonen 1 norra Irak upprittades emellertid efter det att landet hade besegrats
militdrt och den akuta vidpnade konflikten alltsa hade upphort. [ situationer av
krig mellan och inom stater dr det emellertid betydligt svarare att bereda
ménniskor skydd inom sina hemlénders grinser, vilket inte minst FN:s
misslyckade forsok att uppritta skyddade zoner i Bosnien-Hecergovina har
demonstrerat (se vidare avsnitt 4.9.3).
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Det kan i detta sammanhang ocksa vara virt att nimna den kommissarie
for minskliga rittigheter som Ostersjostaterna har utsett for att bevaka de
minskliga rittigheterna i staterna runt Ostersjon

4.8.7 Konflikthantering

Konflikthantering innefattar enligt den géngse anvindningen av termen in-
satser bade fore, under och efter konflikter, dvs. atgiarder for att férhindra att
konflikter uppstér, for att 16sa konflikter och for att framja varaktig fred och
I&ngsiktig utveckling sedan en fredsuppgorelse har natts. Ur det flykifore-
byggande perspektivet dr insatserna for att férhindra att vipnade konflikter
dverhuvudtaget bryter ut av storst intresse.

Det mycket nira ekonomiska, politiska och sikerhetspolitiska samarbete
som etablerats inom EU och NATO har sjilvfallet en avgorande betydelse i
forsta hand nir det géller att forhindra att konflikter bryter ut mellan medlems-
linderna men det har i hog grad ocksd en stabiliserande inverkan pa
omvirlden. Detta méngfacetterade samarbete byggs nu gradvis ut till fler
ldnder och till att omfatta nya former for sikerhetspolitisk och konfliktfore-
byggande samverkan.

En beskrivning av utvecklingen av den europeiska integrationen som
sddan, vilken dr av yttersta vikt nir det giller att forebygga orsaker till flykt,
skulle emellertid falla utanfér ramen for detta betéinkande.

Sverige ir sedan lidnge en drivande kraft i arbetet med att forbittra FN-
systemets mekanismer och arbetsformer vad giller konflikthantering. Den
s.k. Carlsson-kommissionens rapport kan ge ytterligare inspiration i detta
arbete. I Europa och inom OSS har ESK/OSSE efter hand ftt en allt viktigare
roll i hanteringen av konflikter, inte minst vad betriffar det preventiva arbetet.
I denna process har samtidigt OSSE:s samarbete med FN utvecklats.

Det internationella samfundets mojligheter att vidta preventiva atgirder
brukar ofta liknas vid en stege, déir agerande pé den ldgsta nivan idealiskt sett
skall sittas igdng sd snart varningssignaler foreligger om en hotande konflikt.
Denna ldgsta niva innebdr i forsta hand preventiv diplomati, exempelvis
genom att FN:s generalsekreterare sinder en undersokningsgrupp till omrédet
eller en sirskild representant som skall soka fa till stand en dialog och for-
soningsprocess mellan parterna. Om behov foreligger kan ocksé kostnads-
och tidsmissigt begrinsad civil internationell nérvaro etableras.

Atgiirder av det slaget kan vidtas pa direkt initiativ av FN:s general-
sekreterare utan att siikerhetsradet eller generalférsamlingen behover horas.
Detta gor att dtgirderna kan siittas in mycket snabbt och utan de drojsmél som
kan uppstd genom utdragna diskussioner mellan medlemsldnderna som ofta
foregér beslut i sikerhetsradet.

I verkligheten #r det emellertid svért for generalsekreteraren att agera
snabbt utan medlemslindernas stod. Aven om den preventiva diplomatin sitts
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in tidigt och pé ett effektivt sitt dr ovan diskuterade dtgirder i ménga fall
otillréckliga for att stabilisera situationen. Man méste dé ofta g& upp pa hogre
nivéer pd dtgirdsstegen och kanske sitta igdng mer omfattande operationer.
Sa snart ytterligare steg blir nodvéndiga krivs, beroende pa typ av insats,
beslut i sikerhetsradet eller finansiellt stod frin medlemsstaterna. For att t.ex.
mer regelritt medling skall kunna initieras maste sikerhetsridet fatta beslut.
Detsamma ir fallet om utplacering av fredsbevarande styrkor i preventivt
syfte bedoms vara nodvindig. Om humanitira insatser krivs maste FN:s
olika specialorgan engageras och resurser finnas tillgéingliga. Inom alla de
nimnda delomradena — det diplomatiska, det militéira och det humanitira —
finns dessutom starka och ibland motstridiga intressen som gor det svart for
EN att agera pa ett kraftfullt och samordat siitt.

Svarigheterna av politiskt och annat slag #r alltsd minga. De vinster som
kan goras om effektivt preventivt agerande kan leda till att viipnade konflikter
undviks dr emellertid sé stora att det dr motiverat att noggrant éverviiga alla
mojligheter att forbttra nuvarande system.

Pé den politiska och militdra sidan (de humanitira frigorna behandlas
sirskilt nedan) dr det angeldget att verka for att en storre andel av resurserna
anvinds for preventiva insatser. I dagsliget forfogar FN-hogkvarteret 6ver ett
40-tal personer som arbetar med diplomatisk prevention medan antalet FN-
soldater som f.n. &r i tjidnst uppgér till omkring 70 000. Aven om dessa
siffror givetvis inte dr omedelbart jimforbara, pekar de pd en diskrepans i
prioriteringarna, dir forebyggande far sta tillbaka for agerande i pAgdende
kriser. Sverige kan i detta sammanhang aktivt verka for att de mekanismer for
forebyggande som star till buds, t.ex. undersdkningsmissioner, anvinds i
storre omfattning dn vad som hittills varit fallet.

Nar det giller utplacering av fredsbevarande trupp i preventivt syfte ir det
ett stort problem att f4 medlemsstaterna att stilla upp med bidrag innan en
konflikt brutit ut. Sadana ataganden kan vara svérare att motivera for in-
hemska opinioner och finansdepartement eftersom behoven inte ir lika
uppenbara som i situationer dér vipnade strider pagér eller har dgt rum. I
mangt och mycket dr detta emellertid ett pedagogiskt problem, dir det giller
att finna 6vertygande argument. Sddana finns nu i och med att preventiv
utplacering for forsta gngen har provats i storre skala genom stationeringen
av FN-trupp i Makedonien, dar metoden hittills visat sig vara framgangsrik.
Det forefaller angeldget att gora en utvirdering av Makedonien-operationen
for att klarldgga om och hur denna kan anvindas som en modell for framtida
preventiva utplaceringar.

Nir det giller OSSE har organisationens mekanismer for konfliktfore-
byggande dtgirder successivt utokats, framfor allt under de senaste aren. De
arbetsformer som diskuterats ovan med preventiv diplomati och undersok-
ningsmissioner tillimpas dven av OSSE, dir méjligheterna till flexibelt
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agerande dessutom i manga fall dr storre dn inom FN pa grund av den hogre
graden av samsyn och 6msesidigt beroende mellan medlemsstaterna.

OSSE har numera ocks& majlighet att gora fredsbevarande insatser. Annu
har inga sddana gjorts, men planering pagar for en ev. insats med freds-
bevarande trupp i Nagorno-Karabach. I och med denna utveckling finns i dag
utdkade mojligheter till preventiv utplacering av trupp i var del av virlden.
Det ir vil att mirka att OSSE enbart kan placera ut trupp i fredsbevarande
syfte. Om konflikter utvecklas dithdn att tvangsmedel krévs for att en 16sning
skall kunna nds méste beslut fattas av FN:s sidkerhetsrad. Bl.a. av detta skl
maste OSSE:s operationer ske i nira samverkan med FN.

4.8.8 Humanitirt forebyggande atgirder

Det har tidigare konstaterats att orsakerna till flykt och patvingad migration i
de flesta fall 4r sammansatta, och att svilt i kombination med konflikter dr den
utlosande faktorn i méanga situationer av massflykt. De flyktférebyggande
tgidrderna maste dirfor i manga fall innefatta bade preventiv diplomati och
andra insatser av det slag som diskuterats ovan samt riktade insatser for att
forebygga svilt och andra typer av humanitira katastrofer. P4 samma sitt
som diplomatiska insatser bor sittas in sd snart varningssignaler ges si mste
humanitira operationer kunna inledas med kort varsel om den humanitéra
situationen i ett visst omrade forvirras.

FN-organen har genom sin omfattande filtrepresentation tillgang till
information om hotande torka, felslagna skordar osv., som gor att humanitiira
katastrofer i relativt stor utstrickning kan forutses. For att snabba och
effektiva insatser skall kunna sittas in krivs emellertid inte bara att varnings-
systemet fungerar, utan att resurser av olika slag finns tillgéingliga och att
ndgon organisation tar ansvar for situationen.

Sedan borjan av 1990-talet pagar en reformprocess inom FN:s katastrof-
bistdnd. Den syftar bl.a. till att forbittra insatskapaciteten och samordningen.
Inte minst sviltkatastroferna och massflyktsituationerna pa Afrikas Horn
under 1980-talet, da internationella insatser fordréjdes bl.a. pa grund av oklar
ansvarsfordelning mellan olika FN-organ, har visat pa behovet av reformer.
Genom skapandet av DHA finns idag bittre forutsittningar att vid hotande
katastrofer enas om en rimlig ansvarsférdelning mellan olika specialorgan
inom FN. I anslutning till DHA har dessutom en sirskild fond for akut-
insatser inrittats, vilket har 6kat mojligheterna for enskilda FN-organ att
genom l4n frén fonden inleda operationer innan medel gjorts tillgdngliga av
givarldnder.

Det finns ocksé exempel pé hur hotande svilt- och flyktingkatastrofer har
kunnat undvikas just genom preventivt agerande. Ar 1992 kunde t.ex. snabba
och samordnade insatser fran FN-systemet, frivilliga organisationer, enskilda
givarlinder och regeringarna i sédra Afrika avvirja hot om massflykt och
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politisk instabilitet genom akut mathjdlp da langvarig torka gjort att 18
miljoner ménniskor i regionen riskerade att drabbas av svilt.

Sammantaget ér beredskapen bland de humanitira organisationerna idag
hogre dn ndgonsin och forutsittningarna for preventivt humanitirt agerande
bittre. Det maste dock understrykas att reformprocessen ér langt ifrén
avslutad och att manga problem énnu &r olosta.

Problemen ir av olika slag. Ett ror den skiftande kapaciteten mellan olika
humanitira organisationer att snabbt sitta igang insatser. UNHCR har idag
den storsta akutfonden bland organisationerna och ocksa i 6vrigt hogst bered-
skap. Detta leder ltt till att UNHCR Overutnyttjas i férhallande till organi-
sationer saisom WFP och UNICEF. Ett annat problem ér att vissa frégor inte
pa nagot tydligt sitt faller inom niagon av organisationernas ansvarsomrade
och dirfor tenderar att falla mellan stolarna. En siddan fraga dr intern-
flyktingarnas situation, vilken behandlas mer utforligt i avsnitt 4.9.3.

Ett tredje problem hinger samman med svarigheterna att genomfora
nyordningar. Skapandet av DHA har exempelvis i teorin erbjudit losningar pa
manga av samordningsproblemen. I praktiken dr emellertid DHA #nnu relativt
svagt bade ur ett personellt och finansiellt perspektiv, inte minst i forhallande
till vissa av de organisationer som DHA har att samordna, t.ex. UNDP som
tidigare ofta varit det FN-organ som i praktiken fungerat som samman-
héllande. Detta forsvarar givetvis for DHA att utova en ledande roll. En
allmiin tendens till konkurrens mellan organisationer inom FN-systemet leder
i manga fall till fortsatt ineffektiv dubbeletablering av representationskontor i
olika lidnder, ddr en DHA-representants nérvaro i vissa fall resulterat i
ytterligare FN dubblering snarare dn den avsedda effektiviseringen.

Starkt behov foreligger alltsa for fortsatta reformer inom den process som
redan inletts. Sverige har, inte minst inom ramen for det s.k. Nordiska FN-
projektet med forslag till reformer av FN-systemet, varit en drivande kraft
bakom de forbittringar av det humanitira katastrofbistandet som genomforts
under senare ar. Det dr angeldget att Sverige fortsitter detta engagemang.

4.8.9 Den politiska dimensionen av humanitirt forebyggande

Det positiva nytdnkande som skett och de reformer som genomférts vad
giller det humanitéra bistandet och mojligheterna att genom humanitira in-
satser agera forebyggande har framforallt rort sig kring fragor om hur hjélp-
organisationerna skall kunna effektiviseras och samordningen dem emellan
forbittras. De kanske allvarligaste hindren for effektiv humanitér prevention
ligger emellertid i dag pa ett annat och mer politiskt plan.

Det giller bl.a. svarigheter fér de humanitira organisationerna att fa
tilltréde till drabbade omraden och grupper. Dessa svarigheter kan bero pa att
omradet dr en bas for en motstandsrorelse mot regeringen i det drabbade
landet och att regeringen darfor i syfte att anvinda hungern som vapen i
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kampen mot gerillan, eller for att kunna driva en kampanj mot gerillan i
omradet utan den besvirande internationella insyn som nérvaro av hjilp-
arbetare skulle leda till, medvetet nekar organisationerna tilltréde.

Svérigheterna att genom humanitir hjdlp forebygga flykt kan ocksa helt
enkelt bero pa att det pagar ett inbordeskrig av sadan intensitet och karaktr att
organisationerna av bl.a. sikerhetsskil inte kan ta sig in i landet eller till
sdrskilt drabbade omraden av landet.

Hinder av dessa slag kan givetvis inte undanrdjas enbart genom ytterligare
reformer av det humanitéra bistandet. Om mojligheterna till humanitart
forebyggande skall 6ka kriivs snarare att det internationella samfundet pa ett
mer sammanhallet sétt kan utnyttja alla de olika instrument som star till buds:
humanitira, politiska och, om sa krévs, militira. Problemen 4r dock ménga
nir det giller att genomfora en sddan sammanhéllen politik.

Ett grundldggande problem har linge varit att principen om icke-inbland-
ning hindrat FN fréan att ingripa i konflikter inom stater. Under de senaste
aren har vad som maste betecknas som en revolutionerande utveckling skett
pa detta omrade. Genom de sikerhetspolitiska fordndringar som &gt rum har
det internationella samfundet kunnat ingripa humanitért i interna konflikter pa
ett helt nytt sétt och dirmed kunnat bidra till att forebygga flyktingstrommar
over statsgrianser. Detta har bl.a. skett genom att FN-trupp anvénts for att
sidkra humanitéra leveranser. Fortfarande finns emellertid inga klara principer
om nir och under vilka omstindigheter FN skall ha rétt att ingripa humanitért
i ett inbordeskrig. De senaste arens utveckling har dock satt igang en viktig
process och det ir angelidget att denna kan fortga.

Denna i princip positiva utveckling har emellertid samtidigt gjort att de
humanitira frdgorna blivit allt ndrmare sammankopplade med de politiska och
de militdra, vilket skapat en rad nya problem. Tdnkandet om hur denna
utveckling skall kunna styras i ritt riktning befinner sig dnnu pa ett relativt
prelimindrt stadium. Det faktum att humanitéra leveranser har blivit beroende
av FN-truppernas skydd har som ndmnts tidigare bl.a. lett till en "militari-
sering” av bisténdet, vilket i vissa fall bidragit till att underminera hjidlporgani-
sationernas trovirdighet som opartiska och opolitiska. Organisationerna har
pa detta sitt ofrivilligt blivit indragna i det politiska och militédra spelet pa ett
tydligare siitt én tidigare, och beslut som av organisationerna sjilva fattas
uteslutande p& grundval av humanitira dverviganden har kommit att f&
oonskade politiska implikationer.

Det frimsta malet med det internationella samfundets insatser i interna
konflikter maste vara att snabbast mojligt fa till stdnd en fredlig 16sning av
konflikten och att under tiden minimera det civila lidandet. Detta dr nod-
vindigt inte minst for att insatserna skall kunna verka férebyggande mot
flyktingstrommar inom och &ver grinser. I princip bor, for att detta mal skall
kunna uppnds, alla delarna i en internationell insats — de humanitéra, politiska
och militdra — verka i en sddan gemensam riktning.
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For att detta skall vara mojligt ar det givetvis av avgorande betydelse att
gemensam planering sker fran forsta borjan och att hdnsyn tas exempelvis till
inverkan pd mojligheterna att levera humanitér hjdlp da mandat fér FN-
trupperna utformas. Rent allmént kan konstateras att humanitéra operationer
kan sittas igang betydligt snabbare &n t.ex. fredsbevarande. Medan exempel-
vis preventiv utplacering av FN-trupp krdver beslut av sikerhetsradet finns pa
den humanitéra sidan resurser som kan anvindas i akutsituationer mer eller
mindre 6ver en natt. De skilda forutsdttningarna paverkar negativt mojlig-
heterna till samfillt agerande.

I méanga fall finns ocksa motsittningar mellan humanitira och politiska/
militdra hdnsyn. Anvint pa felaktigt sétt kan humanitért bistand underminera
de politiska anstringningarna. P4 motsvarande sitt kan ett kraftfullt upp-
tridande frén FN-trupperna mot ndgondera part i en konflikt férsvéra hjélp-
organisationernas arbete. For att sidkra att de grundldggande malen kan
uppnas, t. ex. att forebygga flykt, giller det siledes att sammantaget skapa en
rimlig balans mellan olika vervidganden, sd att de diplomatiska initiativen, &
den ena sidan, inte leder till okat civilt lidande och att den humanitéra hjélpen,
a den andra sidan, inte bidrar till att underminera den politik som drivs i de
diplomatiska fredsanstrangningarna. Det mest onskvirda dr om man kan
integrera det humanitira, diplomatiska och fredsbevarande arbetet sd att
insatserna 6msesidigt understodjer varandra. I vissa fall kan det dock snarare
vara nddvindigt att tydligare separera det internationella samfundets olika
roller for att undvika att humanitéra och politiska insatser far negativa effekter
i forhéllande till varandra.

4.9 Insatser nir flyktingstrommar uppstatt
4.9.1 Inledning

Principiellt finns tre olika losningar nir flyktingproblem uppstatt:

— integration i det forsta asyllandet,
— Overforing till ett tredje land (se avsnitt 6.3.3 om flyktingkvoten), eller
— atervandande till hemlandet.

Dessa losningar #r ocksd, med nodvindiga modifieringar, tinkbara for
internflyktingar, dvs. integration i den region i hemlandet dit de flytt, vidare
flykt till forsta asylland och integrering dér alternativt 6verforing till tredje
land, och étervindande till hemlandet, antingen till hemregionen eller till
nagot annat omrade inom hemlandets grénser.

En sammanhallen flyktingpolitik bor fokusera framfor allt pA mojligheterna
for flyktingar att dtervanda hem.
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4.9.2 Atervﬁndandeperspektivet

Frivilligt atervindande har énda sedan FN-systemet for flyktingskydd skapa-
des betraktats som den mest fordelaktiga l1osningen, bade for flyktingarna
sjdlva och for det internationella samfundet som helhet. Problemet var
emellertid lidnge att atervindande i de flesta fall inte kunde forvintas bli
mojligt inom Overskadlig framtid pa grund av att fortryckarregimer beholl
makten i flyktingarnas hemlénder eller att inga snara l6sningar kunde forutses
for de konflikter som tvingat méanniskor pa flykt.

Sedan nagra ar tillbaka har frivilligt atervindande pa ett nytt sidtt kommit i
fokus for de internationella anstrangningarna att 16sa flyktingproblem. Detta
har till stor del berott pa att férhallandena har forindrats i ndgra av de
omraden varifran ett stort antal flyktingar har kommit de senaste decennierna
sasom Vietnam, Kambodja, Afghanistan och Centralamerika. I Europa har
frdgan fatt aktualitet sirskilt i samband med diskussionerna om tillfilligt
skydd for det stora antalet flyktingar fran Bosnien-Hercegovina. For att det
skall bli mojligt att verkligen genomféra en atervdndarpolitik i storre
omfattning, bdde globalt och ur det svenska perspektivet, krivs emellertid
vissa grundldggande fordndringar bade av underliggande synsitt och av
praktiska insatser.

I Sverige har flyktingmottagandet under lang tid varit inriktat pa snabb och
varaktig integration i det svenska samhillet. Varken regelverk eller mottag-
ningssystem har haft nagot tydligt atervindarperspektiv. For att kunna
genomfora en atervindarpolitik i praktiken kan dérfér en omprovning av
vissa delar av nuvarande system bli nodvindig. Den svenska politiken vad
giller atervandring behandlas i kap. 7.

Ocksa pa det internationella planet skulle en viss omorientering behdvas
for att i hogre utstrickning édn i dag mojliggora atervindande. For att dter-
viandande skall bli ett trovdrdigt alternativ for dem som flytt récker inte
nuvarande insatser, i synnerhet inte vad betrdffar den politiska sidan. Det
internationella systemet for att skydda och bista flyktingar dr uppbyggt frimst
pa humanitéra principer. Detta géiller UNHCR sévil som andra katastrof-
hjdporganisationer som arbetar med flyktingar, t.ex. WFP, UNICEF och
ICRC. Da repatrieringsinsatser kan genomforas engageras dven organisa-
tioner som UNDP och IOM samt vissa frivilligorganisationer, som foretrider
ett mer langsiktigt utvecklingsperspektiv pa de sociala och ekonomiska om-
radena. Ddremot finns ingen internationell organisation eller instans som har
nagot direkt eller uttalat ansvar for de politiska aspekterna av flykting-
problem.

Det finns en tendens att just de senare aspekterna kommer i skymundan i
den politiska hanteringen av de konflikter som givit upphov till flyktingpro-
blemen. I Jugoslavien-konflikten handlar exempelvis de politiska forhand-
lingarna i forsta hand om uppdelningen av territoriet, medan betydligt mindre
uppmirksamhet dgnas at att 16sa situationen for de minniskor som har
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fordrivits fran de aktuella omradena och som borde garanteras mojlighet att
dtervinda efter ett fredsslut. Atervindande blir hirigenom ett mindre aktuellt
och trovirdigt alternativ for de drabbade. Om frivilligt atervindande i hogre
utstrackning skall kunna bli en 16sning pa framtidens flyktingproblem méste
saledes flyktingfragorna och sirskilt atervindandet uppmirksammas och
tillmétas storre vikt i den internationella konflikthanteringen.

En annan forutsittning for att aterviandande skall kunna bli en 16sning i
stor skala dr att merparten av flyktingarna stannar i ndromradet, antingen som
internflyktingar eller som flyktingar i ett forsta asylland. Detta gor det ur alla
aspekter enklare att atervinda nir sa dr mojligt. Att flyktingarna stannar i
ndaromradet kan dessutom ha ett virde i sig, bl.a. nér flyktingskydd och
bistand dr mindre resurskriavande i ndromradet dn om flyktingarna tar sig
vidare till tredje land. I princip bor alltsa mer resurser per individ kunna
satsas i niromradet om en storre andel av flyktingarna stannar kvar i detta.

Huruvida de verkligen stannar i ndromradet hinger ocksa delvis samman
med flyktingfragornas politiska hantering. Om flyktingfragorna ges hog prio-
ritet 1 det politiska arbetet &r forutsittningarna storre for att flyktingarna sjélva
skall betrakta dtervindandet som en reell mojlighet och dérmed vilja att stanna
kvar i ndrheten av sina hem. Om politiska forutséttningar tycks saknas for ett
framtida dtervindande eller for nagon annan politisk 16sning som gor det
mojligt for flyktingarna att stanna i ndromradet, t.ex. genom upprittande av
omraden med viss sjdlvstindighet inom hemlandets grinser, blir diremot
incitamenten starkare att fly vidare till ett tredje land. I Palestina-konflikten
har exempelvis drémmen om atervindande hallits vid liv bland stora grupper
av flyktingar, medan andra atminstone trott pa nagon form av sjilvstindig
palestinsk stat. Om dessa forhoppningar inte hade funnits kan man anta att en
storre andel av de palestinska flyktingarna hade sokt ta sig vidare for att
bositta sig i ldnder utanfor ndaromradet.

Det palestinska exemplet illustrerar ocksa flyktingfragornas centrala plats i
manga typer av konflikter. I det palestinska fallet har ndrvaron av flyktingar
inneburit att ett standigt politiskt (och samtidigt militért) tryck har funnits pa
ansvariga politiker att finna en 16sning pa konflikten.

I Bosnien-Hercegovina och i Kroatien kan man i ett scenario tdnka sig en
liknande utveckling, dir inga losningar nds pa de nuvarande konflikterna
under 6verskadlig tid, och inte heller ndgon stabilisering sker av situationen
sa linge stora grupper av flyktingar finns kvar i regionen och kriver att fa
atervinda till sina hem.

Ett annat likaledes problematiskt alternativ i de senare konflikterna skulle
vara att 16sningar nas mellan de politiska ledarna som inte tar tillborlig hdnsyn
till de fordrivna ménniskornas intressen, och som darfor leder till fortsatt
instabilitet i regionen.

Att finna metoder att behandla flyktingfrdgorna inom ramen for de
politiska férhandlingarna dr saledes av avgorande betydelse om strivan dr att
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flyktingarna sd snart som mojligt skall hjdlpas att dtervinda hem och i vintan
pa detta stanna i ndromradet. Att lyfta upp flyktingfragorna pé den politiska
dagordningen #r emellertid langt ifran tillrdckligt for att dessa mal skall kunna
uppnas. Detta kriver ett helt spektrum av praktiska insatser.

Verksamhet som syftar till att ménniskor som flytt fran vdpnade konflikter
snabbt atervinder eller stannar kvar i sdkra omraden i hemlandet maste fore-
gés av noggranna dverviganden och sa linge konflikten pagar stindigt be-
domas i forhallande till konflikten. Erfarenheter fran kriget i Bosnien-
Hercegovina visar att omraden som forefaller lugna och som inte forefaller att
riskera att bli berdrda av kriget plotsligt kan forvandlas till rena krigsskade-
platser. Som ett exempel kan nimnas att UNHCR var i begrepp att hosten
1993 starta ett atervindandeprogram for en grupp om ca 400 kvinnor och
barn som hade flytt till Kroatien i borjan av kriget men som ville dterférenas
med sina makar/fader vilka fortfarande bodde kvar i familjernas egna hus i
Bihac-omradet. Strax dérefter utbrot krig och Bihac-omradet har sedan dess
under langa perioder varit utsatt for granatbeskjutning och t.o.m. varit
avskuret fran internationell humanitar hjalp.

4.9.3 Insatser for internflyktingar

I arbetet med att forbittra den internationella beredskapen da flykting-
strommar uppstar bor sédrskild uppmérksamhet dgnas at internflyktingarnas
situation, framfor allt dérfor att deras situation ér sidrskilt utsatt men ocksa
dérfor att forbattrat skydd och bistand for denna grupp kan bidra till att
forebygga vidare flykt 6ver nationella gréinser.

Det internationella samfundets mojligheter att skydda och bisté internflyk-
tingar begrinsas emellertid av principen om icke-inblandning, som forsvarar
och ibland omojliggor humanitéra ingripanden sa linge samtycke saknas fran
den regering pa vars territorium internflyktingarna befinner sig, dvs. i manga
fall en regering som direkt tvingat dem pa flykt. Aven nir sddant samtycke
ges dr emellertid nuvarande system otillfredsstédllande, eftersom gruppen
internflyktingar tenderar att hamna mellan olika organisationers respektive
ansvarsomraden.

Visserligen har, som redan ndamnts, UNHCR, med eller utan berérd
regims tillatelse i 6kande utstrickning givit skydd och bistdnd &t intern-
flyktingar under de senaste aren. I manga fall kan detta vara en naturlig 16s-
ning, eftersom internflyktingarna i regel endast utgor en del av en storre
flyktinggrupp varav huvudparten befinner sig i forsta asyllidnder. I andra fall
kan dock en sddan koppling mellan flyktingproblemen inom och utanfor
ursprungslandets grinser leda till problem. Eftersom flyktingfragorna 6verlag
tenderar att vara politiskt kénsliga kan det humanitéra arbetet for intern-
flyktingar forsviras om samma organisation ansvarar bade for internflyk-
tingar och for dem som flytt ver en internationell grins. Om en intern
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vipnad konflikt pagar och en gerillarorelse ér baserad i forsta asyllandet, dir
ocksa rekrytering av soldater sker, kan det t.ex. innebira vissa problem att en
och samma organisation arbetar i flyktingldger i forsta asyllandet och i ur-
sprungslandet.

UNHCR:s roll nir det giller internflyktingar har vidare begrénsats till de
sdrskilda situationer ddr organisationen har givits i uppdrag att bista en viss
grupp. UNHCR har alltsa inte att bevaka internflyktingarnas intressen i all-
ménhet pa samma sitt som man, pa grundval av flyktingkonventionen, be-
vakar flyktingars intressen virlden over.

ICRC, vars mandat omfattar skydd av civila och andra icke-kombattanter i
vipnade konflikter, hdvdar att mandatet ger dem mojlighet att vara den inter-
nationella organisation som dr bist ldimpad att ta det internationella ansvaret
for internflyktingar. Mandatet dr emellertid inte sérskilt inriktat pd dem som &r
pa flykt och ICRC:s princip att aldrig offentligt kritisera regeringar gor att
organisationen knappast till fullo kan moéta de speciella behov av skydd som
internflyktingar kan ha. Dessutom dr ICRC en alltfor liten organisation i
forhallande till det stora antalet internflyktingar och organisationens speciella
karaktdr gor mojligheterna till expansion begriansade.

Behovet av att hitta praktiska institutionella 16sningar for skyddet av
internflyktingarna har fatt 6kad internationell uppmirksamhet under de se-
naste aren, varvid Sverige har tillhort de padrivande linderna. Bl.a. uppriitt-
ade kommissionen for minskliga rattigheter ar 1992 en funktion som general-
sekreterarens sirskilde representant for internflyktingar. Denne fick i uppdrag
att bevaka skydds- och bistandsfragor rérande gruppen.

Aven om det inom en inte alltfor avligsen framtid gér att finna en orga-
nisatorisk 16sning pa problemet bor man emellertid inte lata sig forledas att tro
att t.ex. en inkludering av internflyktingarna inom mandatet for ndgon av
nuvarande hjilporganisationer eller inrittandet av en sirskild organisation
med uppgift att bista internflyktingar skulle utgora l6sningen pa alla dagens
problem. Svérigheterna ligger som redan némnts ofta pa det politiska planet
t.ex. pa sa sitt att tilltride till drabbade grupper nekas eller internflyktingar
faller offer for vipnade strider. For att 16sa denna typ av problem réicker det
inte att ge ndgon organisation formellt mandat att skydda och bista gruppen.
Aterigen kriivs ocksi ett bittre utnyttjande av inte bara humanitéra utan dven
av politiska och militdra medel.

En central fraga dr pa vilket sitt det internationella samfundet skall kunna
bereda internflyktingarna skydd undan pagéende strider. Ofta kan bistdnd
visserligen formedlas, men bristen pa sidkerhet tvingar ménniskor att fly
vidare. I exempelvis Kambodja gav Sverige via UNICEF stdd till intern-
flyktingar just i syfte att forebygga vidare flykt over griansen mot Thailand,
dr stora grupper av flyktingar redan befann sig i lager. Striderna som fort-
gick i landet tvingade dock ytterligare manniskor pa flykt 6ver griansen, trots
att bistand fanns tillgdngligt. Ett sitt att bereda internflyktingar skydd ar att
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uppritta s.k. skyddade zoner i hemlandet. Genom skapandet av skyddszonen
i norra Irak ar 1991 kunde exempelvis internflyktingar beredas skydd och
bistand inom hemlandets grinser. Situationen i Irak var dock, som tidigare
namnts, speciell satillvida att det rorde sig om en stat som militidrt hade
besegrats av en FN-allians och dirfor tvingades foga sig i beslutet att uppritta
en skyddszon.

I andra fall kan regeringen eller ndgon annan stridande part soka hindra
upprittandet av skyddszoner. Det giller da att utnyttja de humanitéra, diplo-
matiska och militdra patryckningsinstrument som star till buds for att forma
parterna att samarbeta. Forsoken med att infoéra skyddade zoner i Bosnien-
Hercegovina har dock inte fatt avsedd effekt. Det skydd som erbjudits den
civila befolkningen i zonerna har varit langt ifran det efterstriavade. I detta fall
ar en orsak att mandatet for de fredsbevarande trupperna efter hand har
utvidgats i takt med den politiskt och militdra utvecklingen, och detta pa ett
sétt som lett till att de olika delarna av det internationella samfundets insatser
inte ldngre varit fullt forenliga.

Det grundldggande problemet i Bosnien-Hercegovina ar att man inom FN-
systemet och de internationellt ledda fredsforhandlingarna har forsokt att pa
en och samma géng utpeka en angripare, genom sanktionerna mot Serbien-
Montenegro och mot de bosniska serberna, och samtidigt forhalla sig opartisk
mellan de stridande parterna. Denna tvetydighet, enligt vissa bedomare ocksa
i kombination med bristen pa formaga att handla resolut i militért hdnseende,
har forsvarat det humanitira savil som det politiska/militéra arbetet och har
ddrmed minskat hela operationens trovirdighet bade i lokalbefolkningens och
omvirldens 6gon.

Inga enkla I6sningar finns pa problem av detta slag. Okningen av de kom-
plexa katastroferna under de senaste aren, dér just samordningen mellan
humanitédra och ovriga insatser varit bristfillig, gor dock behovet av 16sningar
till en av de viktigaste fragorna pa den internationella dagordningen under de
ndrmaste aren, och dessutom till en central fraga nér det giller mojligheterna
att forebygga internflyktingars vidare flykt till forsta asyllander.

Hittills har tdnkandet kring hur problemen i praktiken skall kunna hanteras
inte kommit sirskilt 14ngt. Okad samordning mellan humanitira, politiska och
militdra insatser har gang pa gang efterlysts fran olika hall. Det forefaller dock
mycket oklart hur denna samordning skall kunna komma till stand, eftersom
de underliggande principerna for det humanitéra agerandet & den ena sidan,
och det politiska/militira 4 den andra i viss ustrickning star i motsittning till
varandra. Ofta sigs exempelvis att den humanitira hjilpen skall understodja
de politiska anstrangningarna, men att den samtidigt skall vara fullstdndigt
neutral.

Vad man kan konstatera #r att hjilpen inte ldngre uppfattas som neutral sa
snart en eller flera parter kunnat borja utdva patryckningar pa hjilporganisa-
tionerna. Och nir fortroende for de humanitdra organisationerna savil som
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for FN-trupperna och de diplomatiska anstringningarna saknas hos de civila
offren for interna konflikter dr det givetvis svérare att formé& ménniskor att
frivilligt stanna kvar i det krigsdrabbade hemlandet om de har négot annat val.
De litar helt enkelt inte pa att det internationella samfundet skall kunna ge dem
skydd och bistdnd inom hemlandets grénser.

Det bor i detta sammanhang understrykas att internflyktingar i manga fall
stannar inom hemlandets grinser inte darfor att de kan fa skydd och bistand,
utan darfor att det blivit allt svarare att fa skydd i andra lidnder. Grannlidnder
som kanske redan dr hart belastade av flyktingproblem virjer sig exempelvis
mot att ta emot dnnu fler flyktingar s& linge dessa inte kan resa vidare och
beredas skydd i tredje land. Den hardnande asylpolitiken i ménga delar av
virlden bidrar pa sa sitt till att forklara 6kningen av antalet internflyktingar
under de senaste dren.

Ingen av de omfattande FN-operationerna i de senaste arens komplexa
katastrofer dér hjilp till internflyktingar har varit en viktig komponent — i
Bosnien-Hercegovina, Somalia och Rwanda — kan betecknas som ndgon
storre framgang. En utvirderingsprocess pagar emellertid och det 4r angelaget
att Jirdomar snabbt kan dras for att kunna tilldimpas i framtida operationer.

Den grundldggande lirdomen &r givetvis vad som diskuterades i fore-
gdende avsnitt, ndmligen vikten av att tidigt sitta in preventiva insatser. I alla
de tre ndmnda fallen reagerade det internationella samfundet for sent.

Hur mycket energi som én ldggs pa forebyggande atgirder kommer det
internationella samfundet emellertid med all sannolikhet dven i framtiden att
stillas infor situationer da forebyggandet misslyckas. Det giller dérfor att
hitta fungerande mekanismer ocksa for ingripanden i kriser som redan brutit
ut.

I det sammanhanget dr en av de viktigaste lirdomarna att det redan i inled-
ningsskedet i en konflikt bor ske gemensam planering for olika typer av
insatser: humanitira, politiska och fredsbevarande. De humanitira opera-
tionerna kan, som tidigare papekats, komma igéng betydligt snabbare #n de
fredsbevarande. Det dr dock angelédget att redan frén borjan beakta bide
eventuella politiska konsekvenser av olika typer av humanitéra insater och de
humanitidra konsekvenserna av tinkbara utformningar av mandaten for freds-
bevarande trupper.

Nir det giller mandatfragan &r en ytterligare lirdom att mandaten méste
vara tydliga. Det far inte rdda nagon tvekan om vad som ir mélet med en
operation eller vilka uppgifter som skall utforas av olika aktorer for att uppna
detta mal. Detta dr givetvis ndgot som littare lter sig séigas dn goras. Erfaren-
heterna fran de senaste dren visar att en gradvis foréindring och utvidgning av
mandaten kan leda till manga besvirliga situationer.

Samtidigt dr givetvis denna gradvisa forandringsprocess delvis en konse-
kvens av de underliggande konflikternas utveckling och ett visst métt av
flexibilitet dr nédvéndigt. Forskjutningarna bor dock goras endast da det ér
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befogat pa grund av patagliga forindringar av konfliktbilden. Om exempelvis
en part godtar en fredsplan men inte en annan part, kan skél foreligga for en
forskjutning av de fredsbevarande truppernas mandat i en fredsframtvingande
riktning. Att anvinda mandatforiandringar som beldningar och bestraffningar
for enstaka tillmotesgdenden eller krigshandlingar fran endera partens sida ar
diremot en mindre lyckad 16sning som riskerar att fa negativa konsekvenser
pé sikt.

Vad betriffar mandatens utformning i allménhet bekriftar ocksa de senaste
arens utveckling vikten av att det finns en verklig politisk vilja och beredskap
till konkreta och langsiktiga dtganden bland medlemsstaterna att genomfora de
uppgifter som ingdr i mandaten. Annars &r risken stor for misslyckanden som
undergriver inte minst FN-systemets trovirdighet i sdvil de aktuella
operationerna som pa ldngre sikt.

Under den senaste tiden har signaler kommit bade inifrdn FN-systemet och
frin enskilda medlemsstater att organisationen i framtiden bor avsta fran att ta
pa sig uppgifter som ér alltfor svara att genomfora. Att helt avséga sig ansvar
med hinvisning till att uppgiften d@r for svar utgor dock ingen acceptabel
16sning. Ddremot dr det mojligt att medlemsldnderna tvingas dra en rad slut-
satser om vilka arbetsmetoder som #r mojliga i vissa typer av sarskilt svéira
situationer, exempelvis i allvarliga vdpnade konflikter inom stater dir en fun-
gerande statsapparat saknas.

Exempelvis skulle, i den typ av situation dir militdra och humanitéra in-
satser inte forenas under en och samma FN-hatt det kanske vara en fordel att
klart separera de olika funktionerna, t.ex. genom att ICRC snarare &n
UNHCR ges en ledande roll pa den humanitéra sidan.

Genom en sadan forbittring av varningssystemet som tidigare efterlystes
borde vidare forutsittningar kunna skapas for att bittre forutsdga huruvida
fredsbevarande insatser verhuvudtaget kan bli aktuella, eller om alla even-
tuella militira insatser mdste bli av en tvingande karaktédr. En grundligare
analys av detta slag skulle ge medlemslinderna mojlighet att fatta vélinforme-
rade och langsiktiga beslut.

Moijligheterna att bereda internflyktingar skydd och bistind inom hem-
landets grinser och didrmed forebygga vidare flykt hinger sammanfattnings-
vis nira samman med en rad svéra frigor kring internationella ingripanden i
interna konflikter, dér en vidareutveckling av nuvarande system &r nodvén-
dig. Inom denna utvecklingsprocess bor dock malet att férebygga vidare flykt
genom tillfredsstillande skydd och bistdnd i hemlandet ges en mer fram-
tridande plats dn vad som hittills varit fallet.

4.9.4 Insatser i forsta asyllinder

Utifran kommitténs grundsyn — att mélet maste vara att anvénda tillgdngliga
resurser for att ge skydd och bistand till storsta mojliga antal flyktingar, samt
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att den léngsiktiga losningen bor vara frivillig dtervandring da detta dr mojligt
— bor flyktférebyggande insatser goras inte bara i ursprungslinder, utan
ocksa i forsta asylldnder for att ge dem solidariskt stod sd att de kan biira sin
flyktingborda och for att forebygga vidare flykt.

Sédana insatser méste givetvis, liksom vad giller internflyktingar, inriktas
pé att se till att ménniskor kan beredas fullgott skydd och ges materiellt
bistdnd i det forsta asyllandet. Forutsittningarna for att lyckas med detta ér
allmint sett bittre i forsta asyllidnder én i hemlinderna, eftersom forhillandena
i det forsta asyllandet 4r mer stabila och fredliga (annars hade flykten dit
Overhuvudtaget inte skett). En annan fordel 4r att chansen ir storre i det forsta
asyllandet att regeringen skall vara villig att samarbeta med det internationella
samfundet for att flyktingarna skall kunna tas emot p4 ett sikert och humant
satt.

I situationer av massflykt fran ett grannland kan dock det forsta asyllandets
samarbetsvilja och asylpolitik séttas pa harda prov. Linder som grinsar till ett
land i krig far ofta i ett inledningsskede ta emot stora méngder av flyktingar.
Om den internationella hjalpen till dessa lander ir otillricklig &r risken stor att
de forsta asyllinderna forsoker stinga grinserna och kanske slidppa in
flyktingar endast om ett tredje land garanterar att ta emot dem. Situationen i
hért belastade forsta asyllinder kan dessutom bli si svar for de drabbade
flyktingarna att de sjilva forsoker ta sig till ett tredje land dér de forvintar sig
en bittre behandling.

For att forebygga vidare flykt i storre skala frdn forsta asylliander krivs
dérfor en sammanhallen politik frin omvirldens sida, dir olika instrument
bor anvindas for att tillforsikra att det forsta asyllandet ger flyktingarna
skydd och bistand.

Ett sdant instrument &r givetvis materiellt bisténd eftersom flyktingarna
behover mat, klidder, sjukvard och tak dver huvudet. Lika viktigt dr emellertid
att flyktingarna kan kinna sig sikra i det forsta asyllandet. Om det finns risk
for att det forsta asyllandet séinder dem tillbaka till hemlandet dir de kan
komma att att forfoljas eller dir det pagdr vipnade strider, eller om
flyktingarna utsitts for trakasserier eller forfoljelse i det forsta asyllandet,
finns anledning for dem att forsoka ta sig vidare till ett tredje land. Omvirlden
maste darfor anvinda dven andra instrument dn de bistindspolitiska for att
bistd det forsta asyllandet att ge flyktingarna en human behandling.

Exempelvis kan utsikter till forménliga handelsvillkor eller socialt och
ekonomiskt utvecklingsbistand (alltsd utover katastrofbistandet till flykting-
arna) vara av vikt for att forma det forsta asyllandet att fortsittningsvis driva
en human politik. I synnerhet i Europa kan en sadan vig vara framkomlig. I
de baltiska staterna och i Kroatien kan t.ex. krav stillas pa flyktingmottagan-
de i enlighet med gillande internationella normer for att méjligheterna att upp-
nd olika avtal med bl.a. EU skall kunna forbéttras och ytterligare bistands-
insatser bli aktuella.
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Samtidigt bor signaler sdndas om att det finns en koppling mellan de
resurser i form av bistand som omvirlden kan ge det forsta asyllandet och de
kostnader som potentiella givarlander &drar sig om en stor del av flyktingarna
istillet soker asyl i dessa Om det forsta asyllandet ger skydd och bistand i
enlighet med internationella normer skall det alltsa kunna rdkna med om-
fattande internationellt stod.

4.9.5 Insatser for atervindande

I tidigare avsnitt har angetts att ett dtervandarperspektiv i storre utstrickning
bor foras in i den svenska savil som den internationella flyktingpolitiken.

For att flyktingar skall kunna éatervinda till sina hemldnder och kunna
aterintegreras i dessa récker det dock inte att dtervindarperspektivet genom-
syrar insatser i t.ex. forsta asylland. Nir exempelvis den konflikt som orsakat
flykten upphor maste ocksa konkreta insatser goras for att atervindandet
verkligen skall bli mdjligt och framgéngsrikt.

I ménga fall krivs pd detta omréde liksom pa flera andra av de omréiden
som berorts en sammanhéllen politik dér insatserna for atervandande flyk-
tingar ingdr i en langsiktig strategi for ateruppbyggnad, ekonomisk utveck-
ling, demokratisering och konsolidering av freden. I de repatrieringsprogram
som genomforts under de senaste aren i Kambodja och El Salvador har
sddana helhetsstrategier anvénts och visat sig framgéngsrika.

Aterviindande flyktingar kan emellertid, om forberedelserna varit otillréck-
liga, bidra till att destabilisera en situation dér en bricklig fred uppnatts. Dir-
for krivs att aterviindandet forbereds i den politiska fredsprocessen. I manga
fall kan atgérder for att frimja respekten for minskliga réttigheter och
forsoning mellan folkgrupper vara ett sitt att bidra till att dtervdindandet lyckas
och inte leder till att konflikter p4 nytt blossar upp. Atgirder av ett sadant slag
maste exempelvis bli en viktig del av eventuella framtida repatrierings-
operationer till Bosnien-Hercegovina och Rwanda.

Beroende pa situationen i hemlandet kan vidare en rad sérskilda insatser
vara nodvindiga. Ett exempel ér juridisk hjdlp for att klara ut dgandefor-
hallanden till hus och jordar. Ett annat exempel dr minr6jning. Forekomsten
av minor 4r ett reellt praktiskt hinder for atervandande till ett antal ldnder dir
konflikter pagétt under lang tid. Minr6jning &r ett kostsamt och komplicerat
arbete. For mojligheterna att dtervidnda krivs darfor stod till lander som
Mocambique, Kambodja, Afghanistan och Eritrea. I ldnder dér infrastruktu-
ren har allvarligt skadats, t.ex. i Bosnien-Hercegovina, bor dven éterupp-
byggnadsprogram planeras.
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4.10 Overviganden och forslag

Okningen av antalet minniskor som av olika anledningar viljer eller tvingas
att lamna sina hem kommer med storsta sidkerhet att fortsitta. Orsakerna
bakom denna utveckling 4r méngfacetterade och har sin grund i savil enskilda
staters nationella politik som globala sikerhetspolitiska, ekonomiska och
befolkningsmassiga strukturer. Katastrofer orsakas dessutom ofta av en
kombination av faktorer dér de olika problemen forstirker varandra. Dessa
s.k. komplexa katastrofer dr sérskilt svéra att hantera.

For att det internationella samfundet i framtiden pa ett mer effektivt sitt
skall kunna forebygga och atgirda de globala flykting- och migrations-
problemen krivs enligt kommitténs uppfattning nya analysmetoder och for-
bittrade varningsmekanismer. Inom FN-systemet finns redan idag en be-
tydande kapacitet pa detta omrade. Resursforstirkningar och bittre systematik
i utnyttjandet av tillgdnglig information &r dock pakallade.

Huvudproblemen nir det giller det internationella samfundets insatser for
att forebygga och hantera hotande flyktingkatastrofer ligger dock inte i en
brist pd varningssignaler, utan snarare i en bristande beredskap att snabbt
reagera pa dessa. Det finns genom UNHCR:s och andra humanitira organisa-
tioners ndrvaro i krisomraden forutsittningar for en god insatsberedskap.
Dirutdver krévs dock att resurser kan goras tillgéingliga utan drojsmél da
kriser hotar. Det internationella samfundets kapacitet att snabbt mobilisera
resurser pa det humanitéiira omradet har forbittrats under de senaste &ren.
Resurserna for snabba insatser pd det fredsbevarande omradet dr mer be-
gransade.

Det dr ocksé viktigt att finna sitt att samordna det internationella sam-
fundets insatser pa ett effektivt sitt mellan de olika aktorerna bade inom och
utanfor FN-systemet. I komplexa katastrofer kriivs inte minst ett nirmare
samarbete mellan det internationella samfundets politiska, militdra och
humanitira delar vilka delvis har givits nya roller under de senaste aren.

Manga av de problem och missforhallanden som bidrar till att tvinga fram
flykt och migration angrips redan idag pé en rad olika siitt. Inom ramen for en
politik syftande till fred och nedrustning, frimjande av demokrati och minsk-
liga rittigheter, frihandel, fattigdomsbekiémpning och langsiktigt héllbar
utveckling pa de ekonomiska, sociala, befolknings- och miljomissiga om-
radena gor Sverige omfattande insatser som har positiva effekter ocksé ur ett
migrations- och flyktingpolitiskt perspektiv, om #n i manga fall indirekt. Av
det direkta flyktingbistindet anvinds dock merparten for att avhjilpa akuta
krissituationer snarare én att forebygga dessa. Det léngsiktigt forebyggande
arbetet gors frémst inom ramen for insatser som inte direkt eller primért syftar
till att forebygga flykt eller patvingad migration.

Enligt kommitténs uppfattning talar starka skil for att flyktférebyggande
insatser pa ett tydligare sitt maste ingd i de léngsiktiga mélsittningarna for en
sammanhallen flyktingpolitik. Malet om hallbar utveckling for det léngsiktiga
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bistdndet rymmer t.ex. migrations- och flyktingaspekter. Detta bor dock
kunna goras tydligare och bl.a. leda till att insatser for landsbygdsutveckling i
syfte att forebygga massflyttning till storstéder i utvecklingsldnder samt andra
migrationsforebyggande atgirder ges hogre prioritet inom ramen for bistands-
mélen.

Omraden som sirskilt bor uppmérksammas nér det giller att pa lang sikt
undanrdja orsakerna till flykt och patvingad migration dr frimjande av demo-
krati, respekt for manskliga rittigheter och minoriteters stéllning, stirkande
av globala och regionala sidkerhetsmekanismer, i synnerhet uppbyggandet av
en ny ekonomisk och sikerhetspolitisk struktur i Europa, hallbar utveckling
globalt och forbittring av handelsvillkoren for fattigare lidnder sa att syssel-
sattningsmajligheterna okas.

Flykting- och migrationsfragor bor i 6kad utstréckning foras upp pa dag-
ordningen i internationella sikerhetspolitiska och ekonomiska fora. Sverige
bor vidare verka for att miljoforstoringens betydelse for flykt och patvingad
migration uppmérksammas och att atgirdsprogram inom detta omrade Gver-
vigs. Det idr ocksa angeldget att tillforseln av vapen till konflikthidrdar
stoppas.

Insatser pa lang sikt av ndmnda slag kan anvéndas for att angripa de
grundldggande orsakerna till flykt och patvingad migration, men kan inte
alltid utnyttjas som flykting- och migrationspolitiska instrument pa kort eller
mellanldng sikt. Enligt kommitténs uppfattning bor ddrfor riktade insatser
goras ddr indikationer finns pa att en migrations- eller flyktingstrém i storre
skala riskerar att utlosas. I sddana situationer maste medel finnas tillgédngliga
for att inriktas pa de direkta orsakerna till att en rorelse kan tinkas starta. Ett
spektrum av dtgirder kan komma ifraga, sdsom forebyggande diplomati,
preventiv utplacering av fredsbevarande trupp, dtgirder for att skydda utsatta
grupper mot krinkningar av ménskliga rittigheter och insatser for att minska
spinningar mellan minoriteter. Forebyggande atgidrder kan ocksa vidtas
genom skapandet av skyddszoner eller genom humanitira operationer for att
forebygga svilt eller sjukdomar.

Riktade forebyggande insatser ér inte bara FN:s ansvar utan kan med
fordel initieras och genomforas av regionala organ. I Europa dr OSSE ett
sddant exempel. OSSE har bl. a. genom den hogkommissarie for nationella
minoriteter som knutits till organisationen fatt utokade mojligheter att agera
preventivt.

Kommittén anser att det, da flyktingstrommar trots forebyggande insatser
uppstér, av flera anledningar ir att féredra att méanniskor som tvingas limna
sina hem kan stanna i sin sprakliga och kulturella miljo. Ett mal bor darfor
vara att utveckla det internationella samfundets mdjligheter att skydda och
bistd ménniskor i sina hemlinder eller om sidkerheten inte kan anses som
tillfredsstillande dir, i ett forsta asylland i regionen. Sédana insatser kan
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genomforas sdvil bilateralt som multilateralt. Av sirskild vikt i detta samman-
hang ir att skapa ett skydds- och bistandssystem for internflyktingar.

UNHCR:s mandat &r att ge flyktingar skydd samt att frimja varaktiga
16sningar pa flyktingproblem. De senaste arens kraftiga 6kning av virldens
flyktingproblem har stillt stora krav p4 UNHCR savil vad giller att erhalla
resurser for verksamheten som att svara mot mandatet i handling. UNHCR
har i denna svira situation sokt omdefiniera sin skyddsroll. Det férebyggande
skyddsarbete som organisationen utfort i Bosnien-Hercegovina och viljan att
ta ledningen for skydd ocksa for internflyktingar bor sérskilt uppmérksam-
mas. Enligt kommitténs uppfattning &r UNHCR den i dagslédget bist lampade
organisationen att ansvara for savil flyktingar som, i de flesta fall, intern-
flyktingar och den maste ges resurser att fullfolja detta viktiga arbete. Mot
bakgrund av de senaste arens erfarenheter synes nagon formell foréndring av
UNHCR:s mandat f.n. inte krdvas hérvidlag.

Malet for internationella insatser for flyktingar bor vara att framja frivilligt
atervandande overallt ddr detta dr mojligt. Detta bor bl.a. leda till médnniskors
ritt till atervindande sitts hogre upp pa dagordningen i den politiska hante-
ringen av de konflikter som utlost flyktingstrommar. For att atervindande i
storre skala skall bli mojligt da orsakerna till flykt har upphort krévs vidare i
de flesta fall att repatrieringsinsatser ingdr i langsiktiga och sammanhallna
strategier for ekonomisk utveckling, demokratisering och konsolidering av
freden.

Nir det géller migration som inte ar direkt relaterad till flykt, maste enligt
kommitténs uppfattning ett betydande ansvar dven fortsittningsvis ldggas pa
ILO och IOM. Sérskilt vad giller program for organiserat atervindande spelar
IOM en alltmer betydelsefull roll.

Kommittén vill understryka behovet av att hinsyn tas till att manga
flyktingkvinnor och -barn befinner sig i en speciellt utsatt situation och har
sdrskilda behov av skydd. Kommittén ser fram mot de forslag till en politik
som regeringen avser att utarbeta under 1995 vilken utgar fran bade méns och
kvinnors perspektiv i det internationella utvecklingssamarbetet.

Medel som frigors vid en minskning av den spontana asylinvandringen till
Sverige bor enligt kommitténs tidigare redovisade uppfattning anvéndas for
flyktforebyggande insatser m.m. Kommitténs forslag i denna del utvecklas i
kap. 10.
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5 Europeiskt samarbete

Kommittén forordar att Sverige tar initiativ till och driver pa en aktiv
migrations-, flykting- och flyktforebyggande politik inom EU som
linkar samman bistandspolitiska insatser under forsta pelaren med
sakerhetspolitiska insatser under andra pelaren och harmoniseringen av
asyl- och invandringsregler under tredje pelaren.

Harmoniseringen bor virna asylritten och méojligheterna att pa lang
sikt astadkomma fri rorlighet mellan Europa och andra virldsdelar.
Samarbetet med Central- och Osteuropa samt Nordafrika bor for-
starkas. EU:s bistdndspolitik bor ytterligare inriktas pa ménskliga
rattigheter och fattigdomsbekédmpning i tredje virlden.

Inom Europa och mellan Europa och andra regioner bor fordel-
ningssystem skapas for att solidariskt stodja linder med stor flykting-
borda.

Flyktingars frivilliga atervindande bor framjas.

5.1 Bakgrund

I propositionen om en "Aktiv flykting- och immigrationspolitik" (prop.
1990/91:195), som forelades riksdagen varen 1991, forordades att Sverige
forstarker insatserna pa det europeiska planet i syfte att soka fa till stand en
samlad europeisk flykting- och invandringspolitik. Regeringen framholl i
propositionen att "inget land kan bedriva en invandrings- eller flyktingpolitik
isolerad fran omvirlden. Effektiviteten i varje lands insatser mangdubblas om
de samordnas pa internationell niva. Ett stort matt av internationell samsyn i
fraga om behovet av en aktiv helhetspolitik har vuxit fram under det senaste
aret."

Det som asyftades hiarmed var de diskussioner om samlade strategier fran
OECD-staternas sida for att motverka uppkomsten av flyktingproblem i
vérlden, minska asylinvandringen samt inlemma de central- och dsteurc-
peiska staterna i det véstliga migrationsarbetet, som fordes i flera interna-
tionella fora vid denna tidpunkt. Sedan dess har emellertid en rad héndelser
intréffat (t. ex. kriget i Bosnien-Hercegovina) som har forsvérat ytterligare
diskussioner om upprittandet av saddana gemensamma strategier. Det euro-
peiska migrations- och flyktingpolitiska samarbetet har ocksa blivit mer
tekniskt inriktat och de langsiktiga samarbetsfragorna diskuteras ej i samma
utstrackning som tidigare. Sverige, jimte andra intresserade ldnder, borde nu
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enligt kommitténs mening ateruppta arbetet med att soka fa stod for samlade
europeiska strategier pa flykting- och migrationsomradet.

Till de faktorer som bidrog till att det arbete med samlade europeiska
strategier, som utvecklades under dren 1988-1991 avstannade hor bl. a. f6l-
jande. Vid denna tidpunkt var foljderna av demokratiseringsprocessen i
Osteuropa ur migrationssynpunkt énnu oklara. Sovjetunionen och Jugosla-
vien bestod formellt som stater fram till slutet av ar 1991. Kriget och mass-
flyktrorelserna i Bosnien-Hercegovina inleddes forst &r 1992. Transitmigra-
tionen genom Ryssland och Osteuropa, och den organiserade brottslighet
som sammanhinger med delar av denna, hade dnnu ej tagit form liksom ej
heller den omfattande internmigrationen av olika folkgrupper inom hela det
forna Warszawapaktsomradet.

Vad giller Visteuropa bor erinras om att Maastrichtférdraget antogs forst i
slutet av &r 1991. Fragan om vilka EFTA-stater som skulle komma att ansoka
om och erhalla medlemskap var dnnu under preliminir behandling. Inte ens
substansférhandlingarna om EES-avtalet hade inletts. Asylinvandringen till
Visteuropa var stadigt dkande men lag fortfarande (eftersom Jugoslavienkon-
flikten ej hade blossat upp) pa hanterliga nivaer.

Vad slutligen giller samarbetet mellan OECD-ldnderna bor erinras om att
det vid denna tidpunkt forelag en viss optimism rérande vérldsutvecklingen.
Eftersom det kalla kriget hade upphort forvintades FN kunna spela en mer
aktiv roll i arbetet med att forverkliga en virld utan konflikter och ddrmed
firre flyktingar. Det som senare intriffade var emellertid motsatsen: fler kon-
flikter och en férdubbling av antalet flyktingar i védrlden under néagra fa ar.
Bittra erfarenheter kom ocksé att goras vad giller FN:s fredsskapande in-
satser. Trots en radikal utveckling av de fredsbevarande insatserna, till stor
del finansierade av de rika industrilinderna, spred sig konflikthdrdarna. A
andra sidan kom, som framhallits i det féregdende kapitlet, hela det multila-
terala systemet hérigenom in i en intensiv och positiv utvecklingsperiod vad
giller diskussionen om mojligheterna att med nya och mer effektiva medel
motverka alla de faktorer som ger upphov till massflyktrorelser. En rad glo-
bala FN-konferenser holls om sédana fragor, och i ESK (OSSE) drogs nya
lirdomar av vikt for de visteuropeiska linderna i detta avseende.

Dagens situation avviker saledes drastiskt fran den ar 1991 vad giller
mojligheterna och instrumenten for att soka genomfora en samlad europeisk
migrations- och flyktingpolitik. Det stér likvil fortfarande klart att de atgérder
som Sverige skulle kunna vidta for att begridnsa den spontana invandringen
till Sverige och utveckla insatserna for flyktingar utanfor Sverige dr beroende
av mdjligheterna att, framfor allt inom ramen for EU, samordna dessa in-
satser med andra europeiska lander.

Sveriges medlemskap i EU innebir att Sverige kommer att ingd i ett samlat
europeiskt grinsomrade, med gemensamma yttergrinser, borttagande av
innergrinser samt genomférande av gemensamma insatser for flyktingar
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inom och utom detta europeiska omrade. Mot denna bakgrund ir det synner-
ligen viktigt att Sverige beaktar vilka effekter de svenska étgiirderna pa
migrations- och flyktingomradet kan komma att f i ett vidare europeiskt
perspektiv och vilken roll Sverige kan spela pé ldngre sikt i den samlade
europeiska flykting- och migrationspolitiken.

5.2 Invandringen till Visteuropa

Fram till 1960-talet var utvandringen fran Visteuropa till andra virldsdelar
storre dn invandringen till Visteuropa. Dédrefter har invandringen fran andra
virldsdelar fortsatt att gradvis 6ka samtidigt som inflyttningen fran Syd- till
Nordeuropa under en tjugodrsperiod fick en avsevird omfattning. Kriget pa
Balkan och foréndringarna i Central- och Osteuropa har lett till nya strommar
riktade mot de visteuropeiska linderna. For Osteuropas del har transittrafiken
av medborgare i tredje land kommit att fd en visentlig omfattning. Den
fortsatta utvecklingen i Balkan-regionen, inom f.d. Sovjetunionen och Nord-
afrika (sdrskilt Algeriet) dr avgorande for frigan om migrationsstrommarnas
omfattning pa kort och medelldng sikt. Pa lingre sikt kommer globala for-
dndringar sasom befolkningsexplosionen i framst Afrika, ekologiska forind-
ringar samt konfliktutvecklingen i skilda omraden i Afrika, Asien och Mellan-
oOstern i 6kad grad att inverka pa omfattningen av migrationen till Visteuropa.

Denna 0kning &r redan nu statistiskt métbar. Problemet med tillgéingliga
statistiska system for att mita invandringens omfattning till olika europeiska
lander dr emellertid att dessa inte dr sa uppbyggda att de tar hinsyn till
samtliga de migrationsrorelser som sker. For dessa mitproblem har redo-
gjorts i den rapport (Invandring och asyl i teori och praktik, SOU 1993:113)
som utarbetades imom den tidigare Invandrar- och flyktingkommittén. Dér
presenterades en tabell som innefattar samtliga de bruttostrommar av invand-
rare som nu sker. I tabellen ingér saledes savil den "ordinarie" av OECD
registrerade invandringen i och for bosittning som den icke i detta
sammanhang registrerade invandringen av asylsokande, krigsflyktingar frén
Bosnien-Hercegovina, invandringen av personer med hemortsritt (som ur
legal synpunkt behandlas som medborgare i landet men som aldrig tidigare
vistats dir, t.ex. den omfattande inflyttningen av personer med tyskt
ursprung frén Osteuropa till Tyskland) samt slutligen den ckande illegala
invandringen, for vilken endast uppskattningar later sig goras. I figur 2 nedan
redovisas pa detta sitt den totala bruttoinvandringen till de Visteuropeiska
landerna.
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Figur 2. Utvecklingen av bruttoinvandringen till de Viisteuropeiska linderna
aren 1985-1994

Antal Invandrare
(1000-tal)

3000

] Megala invandrare (skattat)

Personer med hemortsrétt
Bosnier (temporér asyl)
Bl Asyisokande

- Registrerade invandrare

2500

2000+

1500+

1000+

500+

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Som framgér av figuren har den samlade bruttoinvandringen till de vist-
europeiska linderna okat fran ca 0,9 miljoner invandrare ar 1985 till nira
3 miljoner dr 1994. Minskningen av totalinvandringen ar 1993 var framst
betingad av inforandet av visumtvang for medborgare i Bosnien-Herce-
govina, inférandet av enligt Dublin/Schengenkonventionerna nddvéndiga
kontrollatgérder samt okade insatser mot den illegala invandringen.

Den langsiktiga utvecklingen av migrationstrycket mot Visteuropa kan
emellertid inte forvintas priglas av en avmattning utan av motsatsen. I likhet
med vad som f.n. giller for Nordamerika kommer under den kommande tio-
arsperioden trycket pa de visteuropeiska granserna att 6ka. De visteuropeiska
linderna kommer didrmed vad giller mojligheterna att reglera och planera for
fortsatt invandring att i 6kad grad tvingas ta lirdomar fran de klassiska
invandringslédnderna. Faktum &r att invandringen till Visteuropa redan nu ér
dubbelt sa stor som invandringen varje ar till USA, Kanada och Australien
sammantaget.

Vad sirskilt géller asylinvandringen bor foljande framhallas. Liksom i
Sverige 6kade asylinvandringen till 6vriga Viasteuropa kraftigt under 1980-
talet. Ar 1983 uppgick antalet asylsokande i de visteuropeiska linderna till
70 000 personer for att ar 1989 uppgi till ca 120 000. En topp nidddes ar
1992 da 6ver 700 000 personer sokte asyl i de visteuropeiska staterna. Denna
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siffra sjonk sedan till 550 000 &r 1993 och under ar 1994 var antalet nere i ca
320 000 personer.

Den kraftiga ckningen hade delvis samma orsaker som den i Sverige, dvs.
en avsaknad av mojligheter till arbetskraftsinvandring, den militdra och
politiska situationen i Iran, Irak, Libanon och Somalia samt, under 1990-
talet, konflikten i f.d. Jugoslavien. Till detta kan ocksa ldggas konflikten i Sri
Lanka vilken genererade ett relativt stort antal asylsokande i nagra europeiska
stater.

Skillnaderna mellan asylinvandringen till Sverige och flera andra euro-
peiska stater star emellertid att finna i det stora antal polska och ruméinska
medborgare som sokte asyl i andra visteuropeiska lander men ej i Sverige
samt afrikaner fran f.d. europeiska kolonier sdésom Ghana, Zaire och Nigeria
vilka sokte sig till olika visteuropeiska linder av varierande orsaker men ej till
Sverige.

Det stora antalet asylsokande, av vilka manga saknade savil dokument
som egentliga skil till asyl, kom att kraftigt belasta asylprocedurerna vilket
var till forfang for dem som var i behov av en fristad. Det beriknas att
kostnaderna for asylsystemen i de vistliga industrildnderna ar 1993 uppgick
till sammanlagt ca 11 miljarder dollar.

5.3 Migrations- och flyktingsamarbetet i Europa

Fram till mitten av 1980-talet var antalet internationella samarbetsorgan inom
vilka europeiska ldnder kunde enas om gemensamma riktlinjer inom ramen
for flykting- och migrationspolitiken relativt begrinsat. Dérefter har en be-
tydande tilivixt av antalet mellanstatliga fora ddr dessa fragor behandlas gt
rum. Medan antalet mellanstatliga kommittéer och arbetsgrupper fér behand-
ling av hithdrande fragor uppgick till ett tiotal vid mitten av 1980-talet uppgér
de nu till ett fyrtiotal. Redan den snabba tillvixten av samarbetsorgan for-
svérar 6verblicken, samordningen och de rent tekniska mojligheterna att f6lja
och paverka vad som sker vid olika méten.

5.3.1 FN-systemet

Nagon speciellt pa Europa inriktad FN-verksamhet med anknytning till
migrations- och flyktingfragor existerar i princip ej. Arbetet hirmed sker
inom ramen for de FN-organ som har global inriktning, framst sidkerhetsradet
(t.ex. flyktingkrisen i f.d. Jugoslavien), generalférsamlingen (t.ex. samman-
kallandet av den kommande FN-konferensen om massmigration i f.d. Sovjet-
unionen) och specialorgan som DHA, UNHCR (och dess europakontor) m.
fl. FN:s regionala ekonomiska kommission for Europa (ECE) bedriver dock
sedan ndgra ar viss forskning med inriktning p& migration i Europa. ILO

91



SOU 1995:75

92

arbetar med arbetskraftsmigration i Europa sedan linge. Nedan ges en kort
beskrivning av, for denna framstillning, relevanta insatser inom FN-syste-
met.

UNHCR

FN:s flyktingkommissariat (UNHCR) inrdttades med utgangspunkt fran
behovet att 16sa de europeiska flyktingarnas problem efter andra virldskriget.
UNHCR:s grundldggande mandat, att ge rittsligt skydd at personer som pa
grund av vilgrundad fruktan for forfoljelse flytt sitt hemland, finns nedlagt i
1951 ars flyktingkonvention och 1967 ars tilliggsprotokoll. UNHCR:s
verksamhet pé global niva redovisas i avsnitt 4.3.2 och 4.3.3.

UNHCR:s traditionella arbete i Visteuropa, som sker genom kontor i de
flesta huvudstider, har under de senaste aren kommit att ske i skuggan av
Jugoslavien-krisen och de dkande flyktingproblemen i Afrika (Somalia,
Rwanda etc.).

Bortsett fran formedlingen av direkt materiellt stod och tillhandahallande
av skydd for miljontals nya krigsflyktingar inom f.d. Jugoslavien och f.d.
Sovjetunionen, har UNHCR en viktig roll vad giller att utveckla asylritten i
de central- och osteuropeiska linderna. UNHCR:s nérvaro, och berdrda
ldnders anslutning till och tillimpning av flyktingkonventionen, ér inte endast
ett viktigt led i demokratiseringsprocessen. Upprittandet av asylsystem &r
ocksa en forutsittning for att dessa landers skyddsverksamhet for flyktingar
kan utvecklas inom ramen for en internationell bordefordelning.

I detta sammanhang bor sérskilt namnas att UNHCR medverkat i genom-
forandet av det migrationssamarbete som pa svenskt initiativ upprittats med
staterna kring Ostersjon, sirskilt de baltiska staterna. FN:s generalsekreterare
har ocksé givit UNHCR i uppdrag att organisera den stora konferens om
flyktingproblemen i hela OSS-omradet som forvintas dga rum i borjan av
1996. Sverige medverkar aktivt i forberedelsearbetet for denna konferens.

ILO

Internationella arbetsorganisationen arbetar sedan grundandet ar 1919 med
frgor rorande arbetskraftsmigration och skydd for migrerande arbetare.
Traditionellt spelar organisationens verksamhet pa detta omrade en stor roll
for europeiska regeringar. Sedan forindringarna i Osteuropa har ILO kommit
att utveckla sina insatser i en rad ldnder i omradet i syfte att hjdlpa dessa
ldnder att upprétta program for arbetskraftsmigration (system for arbetstill-
stind etc.). Denna verksamhet 4r av stor betydelse for visteuropeiska rege-
ringar eftersom den, likt UNHCR:s och IOM:s motsvarande insatser pa
omradet, bidrar till att forma en fungerande migrationsordning i Osteuropa.
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For europeiska regeringar ér vidare ILO:s verksamhet med frégor rérande
migration och utveckling av betydelse. Flera moten har ordnats av ILO dir
frdgan om sambandet mellan bistdndspolitik och sysselsittningsskapande
atgérder i utvandringslénder har analyserats (jfr avsnitt 4.5.2).

5.3.2 IOM, OECD och Europaradet

Det europeiska migrationssamarbetet var fram till mitten av 1980-talet framst
koncentrerat till ett antal organisationer som upprittats strax efter andra
varldskriget. Dessa organisationers arbete med migrationsfrégor har till f6ljd
av fordndringarna i Osteuropa, flyktingkrisen i f. d. Jugoslavien samt EU:s
kraftigt 6kande uppgifter pa omradet kommit att revideras och anpassas till
den nya internationella samarbetsramen. Det vore dock en dverdrift att hivda
att arbetet i dessa organisationer har anpassats till den nya situationen i en
sddan grad att den verksamhet med migrationsfrigor som de bedriver ér av
samma betydelse som den som bedrivs inom ramen f6r EU:s migrations- och
asylsamarbete. Dessa tidigare existerande europeiska samarbetsorgan spelar
likvil en betydelsefull roll som fora for informationsutbyte mellan regeringar i
Ost- och Visteuropa och for behandling av "traditionella” migrationspolitiska
fragor sasom invandrares integrering, arbetskraftsmigration, mojligheter att
dtervandra, sambandet mellan migration och utvecklingspolitik samt for
samarbete i en rad angrinsande fragor av detaljkaraktir.

IOM

International Organization for Migration, med site i Genéve, grundades ar
1951. Verksamheten bestér av radgivning till regeringar i migrationsfragor,
utbytesprcsrram, praktikprogram, frimjande av dtervandring samt transport
av flyktingar och migranter. Transportverksamheten ér sérskilt omfattande
och sker ofta i samarbete med UNHCR. Sveriges medlemskap i IOM (sedan
ar 1991) ger Sverige mdjlighet att ta aktiv del i organisationens olika verk-
samheter. Sverige har under en lang tid haft ett praktiskt inriktat samarbete
med IOM avseende transport till Sverige av kvotflyktingar, anhériga till
flyktingar som redan bor hér och fran Sverige av atervandrare.

Under de senaste aren har IOM spelat en mer aktiv roll dn tidigare i
Europa, frimst som en foljd av utvecklingen i f.d. Sovjetunionen och i
Central- och Osteuropa. IOM har ar 1993 6ppnat ett nytt regionkontor i
Helsingfors for att bittre mota behoven i Ryssland och Baltikum. Genom en
sdrskild av Sverige initierad konferens mellan léinderna kring Ostersjon for att
motverka illegala flyktingstrommar 6ver Ostersjon har IOM:s regionkontor i
Helsingfors fatt i uppdrag att verkstilla ett av linderna godként tvaarigt
atgdrdsprogram med inriktning framfor allt pd de baltiska staterna.
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Ar 1985 startade pa svenskt initiativ ett informellt samarbete kring asyl-
och migrationspolitiska fragor vilket sa sméningom kom att omfatta 16 vést-
linder. Ar 1991 inrittades i Genéve ett sekretariat, knutet till bdde IOM och
UNHCR, for att ge service at dessa konsultationer (IGC). Antalet deltagande
regeringar har under senare ar minskat och arbetet har alltmer kommit att
inriktats pa olika tekniska fragor (t.ex. samarbete rorande midnniskosmugg-
ling, lagstiftning rérande tempordr asyl etc.) snarare dn pé strategifragor
rorande den europeiska asyl- och flyktingpolitiken.

OECD

Inom OECD finns sedan ar 1978 en arbetsgrupp for migrationsfragor, den
s.k. Working Party on Migration. Gruppen rapporterar direkt till OECD:s
rad. Sverige har sedan starten deltagit aktivt i arbetet. Ett viktigt syfte &r att
analysera sambandet mellan migration och den ekonomiska utvecklingen i
OECD-lidnderna. Ett sirskilt arbetsomrade for gruppen ér att studera vilka
effekter de senaste arens forindrade migration har och kan férvintas fa for
berdrda arbetsmarknader och for den sociala utvecklingen i ut- och invand-
ringslidnder. Under senare ar har gruppens arbete starkt paverkats av den
vixande insikten om behovet av samordning mellan invandringslinderna for
att pé sikt paverka orsakerna till utvandring.

Inom OECD:s ram pagar sedan flera dr tillbaka ett viktigt arbete med att i
en érlig rapport sammanstilla och analysera migrationspolitik och migrations-
data fran medlemslinderna, den s.k. SOPEMI-rapporten. I gruppen ingar
dven nagra linder utanfor OECD-kretsen, ndmligen Bulgarien, Ruménien,
Polen, Tjeckiska republiken och Ungern.

Europaradet

Europarédet har sedan organisationen skapades ar 1949 varit djupt involverat
i flykting- och migrationsfrigor. Under 1950-talet spelade organisationen i
verkligheten rollen av en regional europeisk flyktingorganisation, med en
sirskild europeisk "flyktingkommissarie" (den s.k. Sdrskilde Representan-
ten) och med en fond for ekonomisk bordeférdelning till formén for drabbade
mottagningslinder. Sedan 1970-talet har emellertid Europarédet framst kom-
mit att figna sig at frigor om invandrares integrering och &t réttsligt samarbete
pa flyktingomradet.

Europaradets migrationskommitté (CDMG) arbetar sdledes huvudsakligen
med frigor rorande flyktingars och invandrares integration.

Europarédets expertkommitté for asylrittsliga frigor (CAHAR) mots
regelbundet. En av de viktigaste uppgifterna for kommittén dr att ge del-
tagarna mojlighet att utbyta erfarenheter och informera om foréndringar av
den asylrittsliga lagstiftningen i respektive land. Syftet &r att frémja utveck-
lingen av en samsyn bland medlemslinderna om hur man bor 16sa gemen-
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samma problem inom asylomrddet. Under ar 1994 har kommittén bl.a.
utarbetat ett forslag till rekommendationer f6r hur mottagandet av asylsokande
vid flygplatser bor ske, vilket direfter har antagits av Europaradets minister-
kommitt€. Man har vidare under aret diskuterat frigor som "siikra linder" och
frivilligt aterviindande av avvisade asylsokande och andra utlinningar.

I januari 1991 hélls en ministerkonferens (immigrationsministrarna) i
Europarédets regi i Wien om migration frin Ost- och Centraleuropa. Ministrar
frédn savil vist som ost deltog. Konferensen antog en deklaration med
rekommendationer. For uppf6ljning av konferensen tillsattes den s.k. Wien-
gruppen. Denna var administrativt knuten till Europarddet och holl ett femton-
tal konstruktiva moten, vilka bidrog till att dst- och vésteuropeiska regeringar
ndrmade sig varandra i dessa fragor. Bl.a. diskuterades ett bordefordelnings-
program vad géller flyktingar frdn Bosnien-Hercegovina. Wiengruppen
tréiffades sista gédngen i september 1994. Vid métet beslutades pa EU-initiativ
att gruppens verksamhet skulle infogas i Europaradets ordinarie verksamhet.
Beslutet fattades bl. a. mot bakgrund av att flertalet dst- och centraleuropeiska
stater nu dr medlemmar i Europarddet samt med hénvisning till den s.k.
Berlin/Budapestprocessen (se avsnitt 5.3.4).

5.3.3 OSSE (ESK)

For denna organisations roll i ett globalt flykting- och migrationsperspektiv
har redovisats i avsnitt 4.8.4. Organisationen for Sikerhet och Samarbete i
Europa (OSSE) ir genom sin breda medlemsbas (52 medlemsstater) ett
virdefullt forum dven for migrationsfrigor i ett snidvare europeiskt perspek-
tiv. Massmigrationsfragan, som berdr fundamentala ménskliga rittigheter,
kan vad giller OSSE ses som en del av dess konfliktforebyggande och
krishanterande verksamhet. I deklarationen fréin organisationens toppmote i
Budapest i december 1994 betonas vikten av samarbete med andra inter-
nationella organisationer. Sverige har verkat for att OSSE stérker sin kompe-
tens att hantera frigor inom ramen for det breda sikerhetsbegreppet. Aven
migrationsfragor har tagits upp inom OSSE, bl.a. vid sirskilda seminarier
som arrangerats inom ramen for den s.k. "human dimension".

Hogkommissarien for nationella minoriteter

Som ndmnts i avsnitt 4.8.4 har ar 1992 av OSSE inriittats en post som
Hogkommissarie for Nationella Minoriteter, vars versamhet har en klart
flyktforebyggande karaktir. Genom tillsittandet av en sirskild minoritets-
kommissarie inom OSSE har ett maskineri skapats som snabbt kan sittas in
dd etniska spénningar okar i ett land. I Europa har, inte minst som en reaktion
pd misslyckandet i f.d. Jugoslavien, nya initiativ tagits inom OSSE:s ram
syftande till att forebygga etniskt relaterade konflikter.
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Hogkommissarien for nationella minoriteter har till uppgift att pa ett tidigt
stadium identifiera forhéllanden fér minoriteter som skulle kunna utveckla sig
till konflikter. Hogkommissarien skall samla information och genom dialog
med parterna soka finna konstruktiva 1osningar pa problemen. Daremot skall
han inte agera som en ombudsman i enskilda drenden.

Minoritetskommissarien har bl.a. gjort insatser i Makedonien da spin-
ningen mellan de makedonska och albanska befolkningsgrupperna 6kat, och i
Albanien d4 motsittningar mellan albaner och greker i landet uppkommit.
Han har ocksd, som ndmnts ovan, besokt bl.a. Estland och Lettland dér han,
i niira samarbete med Europaradet, gjort betydelsefulla rddgivande insatser i
samband med dessa staters utformning av nya medborgarskapslagar. Fragan
om vilka rittigheter som skall tillkomma lindernas stora minoritetsbefolk-
ningar har givetvis varit en huvudfraga i detta sammanhang.

I alla dessa fall har 6ppna etniskt betingade konflikter hittills kunnat
undvikas och didrmed av sidana framkallade flyktrorelser. Minoritetskom-
missariens agerande har enligt ménga bedomare utgjort en positivt bidragande
faktor i sammanhanget. Férutom att Minoritetskommissarien initierar besok
och undersokningsmissioner i olika linder, ger forslag till hur myndigheterna
kan minska spinningarna, t.ex. genom att tillata undervisning pa minoritets-
sprik etc., dr hans funktion viktig genom att den bidrar till att fokusera
internationell uppmirksamhet pa potentiella krishardar redan i ett tidigt skede.
Detta underlittar for det vriga internationella samfundet att t.ex. genom
diplomatiska patryckningar pa regeringar agera i preventivt syfte. Ett sédant
internationellt tryck pa regimer kan i ménga fall vara av avgérande betydelse.

Minoritetskommissariens insatser i Central- och Osteuropa har séledes ront
stor uppskattning. Denna nya modell dr uppenbarligen en framkomlig vig
som fortjanar att utvecklas och tillimpas dven i andra regioner. Minoritets-
kommissarien kan i framtiden utgora ett vilkommet komplement till de organ
inom FN-familjen som har till uppgift att arbeta for ménskliga rittigheter.

Exempel pd OSSE:s konkreta flyktforebyggande datgirder

Som exempel pd OSSE:s preventiva verksamhet vad giller flyktingproblem
kan foljande exempel vara virda att ndmnas.

I slutet av ar 1994 inledde OSSE sin bevakning av konflikten i Tjetjenien,
en konflikt som har tvingat mer #n 400 000 personer pa flykt. Efter ett flertal
diplomatiska interventioner och resor till regionen av olika delegationer har en
principéverenskommelse triffats om att etablera en permanent OSSE-nérvaro
i omradet. Organisationens principer for en 16sning av konflikten och for en
Atergang till normalt liv i omradet har vunnit starkt stod.

Samarbetet inom OSSE pa praktisk nivé har varit speciellt framgéngsrikt i
Baltikum. Detta samarbete #r av stor betydelse i ett europeiskt flyktfore-
byggande perspektiv. Toppmotet i Helsingfors ar 1992 understrok vikten av
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bilaterala avtal mellan de baltiska staterna och den Ryska Federationen for att
med folkritten som grund komma fram till konkreta tidtabeller for de ryska
truppernas tillbakadragande fran baltiskt territorium. Direfter behandlades
fragan kontinuerligt fram till tillbakadragandet sommaren 1994.

Den permanenta OSSE-missionen i Estland har arbetat intensivt for att
bista regeringen med att finna losningar vad avser problemen med den stora
gruppen ryska icke-medborgare. Hogkommissarien for nationella minorieter
har som ndmnts ovan, besokt Estland, delvis i anslutning till utarbetandet av
estnisk medborgarskapslag och utlanningslag.

Den permanenta OSSE-missionen i Lettland har d@ven den arbetat med
fragor relaterade till den rysktalande gruppen i landet. Missionen har bl. a. en
resande expertgrupp, som insamlar uppgifter dven i mindre stéider och pa den
lettiska landsbygden for att komplettera arbetet i Riga.

OSSE:s ordférande besokte i april 1993 de fem nya medlemsldnderna i
Centralasien. Syftet var att soka integrera dessa mer i OSSE:s verksambhet.
Sedan dess har ett antal seminarier hallits i regionen, bl.a. om ménskliga fri-
och rittigheter och om militédra sikerhetsfragor. Minoritetskommissarien har
besokt Kazakstan och Kirgisien. Det har varit inbordeskrig i omradet och
situationen pa manskliga rittighetsomradet ger anledning till oro. Det ér dér-
for viktigt att OSSE arbetar intensivt med krishanterande och konfliktfore-
byggande verksamhet, med att befordra dialog och med att se till att man
bevakar efterlevnaden av dtaganden inom OSSE och ldgger grunden for
fungerande rittsstater byggda pa demokratiska principer. Sedan ar 1992 finns
en OSSE-mission i Tadjikistan och ett kontor planeras i Tasjkent.

I Georgien finns sedan ar 1992 en OSSE-delegation for att soka dimpa de
tva konflikter som pagar i landet. Mandatet innehéller savil férhandlingar for
att uppna en fredlig politisk 16sning pa konflikterna som 6vervakning av
minskliga rittigheter och utvecklandet av demokratiska institutioner. Andra
langtidsmissioner har upprittats i Ukraina, ddr man tillsammans med Mino-
ritetskommissarien bl. a. har att folja utvecklingen for de manskliga réttig-
heterna, och i Moldova.

En vipnad konflikt, som krévt tiotusentals ménniskoliv och tvingat en
miljon méinniskor pa flykt, pagar sedan ar 1988 om den armenska enklaven
Nagorno-Karabach i Azerbajdzjan. Davarande ESK beslot varen 1992 att
Minsk, Vitrysslands huvudstad, skulle bli site for forsoken att 16sa kon-
flikten. Sverige har sedan dess varit aktiv medlem i den s.k. Minskgruppen.
Hittills har inget av Minskgruppens forslag om en politisk 6verenskommelse
och en konsoliderad vapenvila godtagits av de stridande parterna. Ddremot
har parterna uttalat att de onskar se en framtida dverenskommelse tryggad av
internationella fredsbevarande styrkor. Inom OSSE forbereds nu den forsta
fredsbevarande styrkan att sittas in i Nagorno-Karabach under forutsittning
av konkreta framsteg i forhandlingsprocessen. Sverige Overviger att bidra
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med personal eller finansiellt, foretrddesvis inom ramen for en samlad
nordisk insats.

Sammanfattningsvis kan sidgas att OSSE erbjuder unika mdjligheter for
Sverige att i nordisk samverkan och genom EU verka for att forhindra kon-
flikter och att bittre hantera uppkomna konflikter och ddrmed bl. a. undvika
att ménniskor tvingas verge sina hem och bli flyktingar. Organisationen kan
bittre dn FN fokusera pa problemen i Europa och agera med storre virde-
gemenskap som grund. Det dr avsaknaden av det senare, vilket leder till
svarigheter att skapa ett tydligt och anvdndbart mandat, som har varit FN:s
problem i Jugoslavien-konflikten. Isolering av vissa stater och bildande av
nya skiljelinjer maste undvikas i det framtida Europa. OSSE har ocksa visat
sig pa ett flexibelt sdtt kunna samverka med aktorer som inte har universellt
erkinnande som stater, vilket dr betydelsefullt sdrskilt vid hanterandet av
interna konflikter.

5.3.4 Berlin/Budapest-processen

Som niamnts tidigare har alla sedan linge existerande samarbetsorgan for
migrationsfragor berorts av forindringarna i Osteuropa och anpassat sitt sam-
arbete hirtill. Fragan om en sérskild europeisk ram for tekniskt inriktat ost-
viist samarbete i migrationsfragor har emellertid i hog grad kommit att
aktualiserats under senare ar, sérskilt sedan Wiengruppens arbete, som ovan
nidmnts, inforlivats i Europarddet. Alternativ som hérvid stér till buds dr den
sk. Berlin/Budapestprocessen och ett utbyggt EU-samarbete med Osteuropa.

Den sk. Berlin/Budapest-processen, som nu omfattar nidra 40 stater,
initierades av Tyskland ar 1991 i syfte att 6ka samarbetet med Central- och
Osteuropa i grinskontrollfrdgor. Processen inleddes med en ministerkon-
ferens i Berlin. Ansvaret for uppfoljningen av denna konferens dvergick till
Osterrike, som i nira samverkan med EU-ldinderna och med Ungern bedrev
ett brett inriktat samarbete inom en rad arbetsgrupper i syfte att harmonisera
grianskontrollen mellan Ost- och Visteuropa (bl. a i syfte att motverka
minniskosmuggling och illegal invandring). Resultatet av denna process
redovisades vid ett storre ministermote i Budapest i februari 1993 som
samlade 36 regeringar och ett tiotal internationella organisationer. Sverige
deltog i detta mote.

Genomforandet av besluten fridn Budapest har gatt langsamt, bl. a. till
foljd av det bristande intresset hos manga EU-lander for konkret samarbete
med de central- och dsteuropeiska linderna i dessa fragor. Efter det att en
sekretariatsfunktion hosten 1994 har inrittats for Budapestprocessen, har
emellertid uppfoljningsarbete kommit igdng och en expertgrupp i vilken
Schengen- och EU-ordforandeskapet aktivt medverkar mots regelbundet. Ett
till ICMPD i Wien knutet sekretariat bitrader nu Ungern med uppfoljnings-
processen.
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ICMPD, dyvs. International Centre for Migration Policy Development ir ett
ar 1993 av Schweiz och Osterrike tillskapat samarbetsforum for ost-vist
samarbete pd migrations- och flyktingomrédet. Sverige anlitar i okad grad
ICMPD:s service.

5.3.5 EU-samarbetet

EU-samarbetet i migrations- och grinskontrollfrigor har utforligt beskrivits i
annat sammanhang (se t.ex. Fakta Europa, Invandrings- och flyktingpolitiken
i den europeiska unionen, UD 1994:4). Hir skall dirfér endast en kort
beskrivning ges.

Anstringningarna inom EU och i vissa fall resultatet av dessa att skapa
gemensamma regler for handlidggning av asyléirenden, for uppstillandet av ett
gemensamt skyddbegrepp och for samarbete vad giller temporir asyl,
transportdrsansvar, familjeaterforeningsfragor m.m. redovisas nedan under
respektive rubrik i kapitel 6.

Tredje pelaren

Det 6vergripande mélet att avveckla de inre grinskontrollerna har sin grund i
Romfordraget. Immigrations- och grinskontrollfrdgor vad avser personer
som ligger utanfér EG-riitten regleras trots det genom nationell lagstiftning. I
och med Maastrichtfordragets ikrafttridande den 1 november 1993 fordes
detta mellanstatliga samarbete in under den s k. tredje pelaren som innehaller
asylfragor, invandringsfrégor och visst polisiirt samarbete. Ett omfattande
arbete har vad giller invandrings- och asylfrigorna bedrivits pi mellanstatlig
niva inom EU, vilket bl.a. lett fram till tva konventionstexter. Den forsta,
Dublinkonventionen, har till syfte att identifiera vilket av medlemslinderna
som i sak skall préva en asylansokan Den andra, den s.k. yttre grinskontroll-
konventionen, reglerar hur kontrollen vid EU:s yttre grins skall genomforas
sd att de inre grinserna kan slopas. Dublinkonventionen har hittills ratificerats
av nio av de "gamla" medlemmarna och beriiknas trida i kraft under ar 1996.
De tre nya medlemmarna (déribland Sverige) har i anslutningsférdragen
forbundit sig att ratificera Dublinkonventionen. Yttre grinskontrollkonven-
tionen &r dnnu inte undertecknad pa grund av olika uppfattningar mellan
medlemsstaterna vad giller takten for uppforandet av det nya systemet.
Unionsfordragets s.k. tredje pelare har en ndgot annan ram én de fragor
som strikt faller under Romfordraget i det att bdde Europakommissionen och
medlemsstaterna har initiativritt. En nyhet i tredje pelaren jaimfort med det
mellanstatliga arbete som EU-linderna tidigare bedrivit inom migrations- och
flyktingomradet &r att det nu finns en méjlighet att foreskriva i konven-
tionerna att EG-domstolen har ritt att tolka dem och slita tvister vad giller
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tillimpningen. Dessutom skall Europaparlamentet regelbundet informeras och
konsulteras i dessa fragor.

Maastrichtférdragets ikrafttradande har inneburit inférandet av en ny
samarbets- och beslutsordning. En samordningskommitté bestdende av hoga
dmbetsmin (den s.k. K 4-kommittén) har upprittats. Nir fragor beretts i
arbetsgrupperna hiinskjuts de forst till ansvarig styrgrupp och sedan till K4-
koinmittén. Nir K 4-kommittén behandlat frégan gér den till Coreper (Comité
des Répresentants Permanents, dvs. medlemslidndernas ambassaddrer hos
EU i Bryssel) och slutligen till ministerrddet som fattar eventuella beslut.

Forutom de delar som fordes in i Romfordraget antogs i Maastricht ocksa
en rapport frdn invandrarminstrarna om att starta forberedelser fér en harmo-
niserad invandrings- och asylpolitik och ett arbetsprogram lades fram.

En ging under varje EU-ordf6randeskap halls ett mote angdende migra-
tionsfrigor pa ministernivd och informella ministermoten halls dérutdver
regelbundet. Sedan hosten 1994 deltar Sverige i sdvil ministermdten som i de
méten som de olika grupperna inom strukturen kring K 4-kommittén hallit,
och sedan ar 1995 aktivt som full medlem.

Av anslutningsfordraget med EU f6ljer att Sverige forbinder sig att
underteckna de konventioner och instrument som vid tiden for anslutningen
var oppna for undertecknande av de tidigare medlemsstaterna pé réttsvisen-
dets och inrikespolitikens omrade. Dessa ir oskiljaktigt forbundna med
forverkligandet av Maastrichtfordragets mal. Sverige har sédledes forbundit
sig att anta de konventioner och instrument som radet utarbetat och som
medlemsstaterna rekommenderats att anta. Yttre grinskontrollkonventionen ér
under utarbetande enligt avdelning VI i Maastrichtférdraget. I en forklaring
som fogats till slutakten godtar Sverige det som de nuvarande medlems-
staterna eller ridet pa dagen for anslutning redan har enats om, inklusive olika
gemensamma regler avseende invandringskontroll.

Europakommissionen

Kommissionen arbetar sedan &rtionden med fragor rorande den fria ror-
ligheten inom EU, invandrarnas situation i medlemsldnderna etc. Genom
Maastrichtfordraget har emellertid, som framgar ovan, Kommissionens arbete
med migrationsfragor fatt en speciell ram.

Vid EG:s statschefsmote i Maastricht i december 1991 skrev man for
forsta gdngen in migrations- och flyktingpolitiska frigor i Romfordraget.
Viseringsfragorna fordes med detta in under EG-kompetensen i artikel 100c
av det reviderade Romfordraget. Samtidigt lades grunden for fortsatt mellan-
statligt arbete under den tredje pelaren. Kommisionen utnyttjar redan sin
initiativritt enligt Maastrichtfrdraget och har bl.a. presenterat ett vidare for-
slag till yttre grinskontrollkonvention. I detta forslag tar man hénsyn till EES-
avtalets och Maastrichtfordragets ikrafttridanden.
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Fragan om Kommissionens kompetens i dessa fragor ér f.n. foremal for
diskussion infor 1996 ars regeringskonferens. En viktig fraga hirvidlag &r
Kommissionens mdjligheter att aktivt bidra till en samordning av flykting-
politiken i Europa och till en utokning av samarbetet med Central- och
Osteuropa i migrations- och flyktingfrigor, bl.a for att mojliggéra ekono-
miskt stod till dessa ldnder for grianskontroll och flyktingverksamhet.

EU:s internationella utvecklingssamarbete

Medlemsskapet i EU ger Sverige mojlighet att delta i och direkt paverka
inriktningen av ett bistaind som &r tre ganger sa stort som den svenska
bistandsbudgeten, som nar 6ver hundra linder och som ticker ett stort antal
samarbetsomraden. Liksom i det svenska bistandet ligger tyngdpunkten pé
Afrika soder om Sahara. Listan 6ver EU:s 25 storsta mottagarldnder upptar
elva lander som &r huvudmottagarlinder ocksé av svenskt bistand.

Genom Maastrichavtalet har en traktatsmissig grund lagts for EU:s
internationella utvecklingsarbete. De mal och prioriteringar som slés fast i
traktatet stimmer vl overens med de svenska bistandspolitiska mélen.

De grundlidggande principerna for EU:s utvecklingssamarbete &r att det
gemensamma bistandet skall komplettera medlemsldandernas nationella
bistandsinsatser. Komplementaritet, konsistens och samordning skall genom-
syra gemenskapens politik gentemot tredje vérlden. Genom en bittre samord-
ning pa policyniva och vad giller genomférandet av bistdndsprogram skall
forutsittningar skapas for ett effektivare utnyttjande av bistandsresurserna.

En viktig tendens inom EU:s bistandsverksamhet ir den 6kade betoningen
av ménskliga rattigheter och demokrati liksom kravet att mottagarlandet for en
ansvarsfull ekonomisk politik. Miljofragor, kvinnofragor och niringslivs-
fragor dr andra omraden som betonas alltmer i EU-bistandet.

Schengen-samarbetet

Parallellt med EU:s arbete med grdnskontroll och asylfragor har Frankrike,
Tyskland och Benelux-landerna ar 1985 slutit det s.k. Schengenavtalet om
avskaffande av dessa staters inre grianser. Avtalet kan sdgas vara svaret pa
EU:s ursprungsstaters onskan att ytterligare férdjupa samarbetet vad giller
avvecklandet av de inre gridnserna, som dittills forlupit relativt langsamt.
Schengen-samarbetet har varit, och &r fortfarande, en motor eller ett slags
laboratorium for EU-arbetet pa detta omréde.

Avtalet har hittills undertecknats av Frankrike, Tyskland, Belgien, Neder-
linderna, Luxemburg, Italien, Spanien, Portugal, Grekland och nu senast av
den tionde medlemmen Osterrike. Danmark har ansokt om observatorskap i
Schengen-samarbetet, ndgot som pé sikt kan leda till medlemskap. I juni
1990 undertecknades Schengenavtalets tillimpningskonvention, som ldgger
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grunden for det praktiska genomforandet av avvecklingen av de inre grén-
serna. Tillimpningskonventionen trddde i kraft i slutet av mars 1995 for sju
av medlemslédnderna.

Schengen-avtalets tillimpningskonvention innehaller bestimmelser om av-
skaffandet av alla personkontroller vid de inre grinserna. Dessa kompletteras
av en lang rad s.k. kompensatoriska atgiarder och méanga av dessa dr de-
samma eller liknande dem man kommit fram tiil i EU-arbetet. I takt med att
bestimmelser som binder alla EU-ldnder tridder i kraft kommer dessa be-
staimmelser att motsvara tillimpningskonventionens. Eftersom inte alla linder
deltar i Schengensamarbetet instiller sig fragan hur EU och Schengen
forhaller sig till varandra. Det faktum att inte alla EU-ldnder deltar i Schengen
torde komplicera genomforandet av avtalet.

De nordiska lindernas statsministrar begirde i en skrivelse till Schengen-
medlemmarna i mars 1995 férhandlingar om att hela Norden skulle ingé i det
gemensamma Schengen-omrédet. Detta initiativ togs i syfte att soka forena
det nordiska passkontrollomradet med Schengen-omradet, eftersom annars
Norge (och Island) skulle behova stillas utanfor den nordiska passunionen
till foljd av 6vriga nordiska landers EU-anslutning.

De svenska och finska regeringarna har under forsommaren 1995 beslutat
att ansoka om observatorsstatus i syfte att kunna bli medlemmar i Schengen-
samarbetet.

5.3.6 Det nordiska samarbetet

De nordiska regeringarna har sedan ar 1987 till sitt forfogande en samrads-
grupp for flyktingfragor (NSHF) pa statssekreterarniva. Det fortsatta sam-
arbetet i detta forum har bedomts viktigt ocksd med anledning av de nordiska
landernas anslutning till EU.

Det nordiska utldnningsutskottet har sedan dr 1957 regelbundna samrads-
moten med foretridare for de nordiska utlanningsmyndigheterna. Utskottet
ansvarar bl.a. fér 6vervakningen av hur den nordiska passkontrolloverens-
kommelsen tillimpas. I motena deltar dven representanter for berérda de-
partement.

I den nordiska migrationsgruppen, som organisatoriskt hor till Nordiska
ministerrddet, behandlas frdgor om vrigt migrationssamarbete mellan de
nordiska linderna och om integration av flyktingar och invandrare.

5.4 Utvecklingen av det europeiska samarbetet
5.4.1 Inledning

Det multilaterala system for samarbete i migrations- och flyktingpolitiska
fragor som de europeiska lidnderna har till sitt forfogande stér infor en rad
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utmaningar. Under de kommande dren méste systemet effektiviseras och i
hogre grad inriktas pé att soka l6sningar pd en rad frdgor av mer 6vergripande
karaktédr som f.n. ej tillmits erforderlig uppmirksamhet inom de fora som
beskrivits ovan. Sirskilt giller detta for EU-samarbetet, som idag framst
koncentrerats pd en rad fragor av teknisk karaktir. Dessa maste 16sas gemen-
samt mellan alla medlemslander for att uppna tillréickliga garantier for att hela
det nya systemet skall kunna fungera i praktiken, dvs. upprittande av
gemensamma yttergrénser, borttagande av innergrianserna, kompensatoriska
dtgdrder vad avser grinsdverskridande polis- och grinsskyddsinsatser samt
harmonisering av inrese- och asylregler m.m. Detta av naturliga skil pa
tekniska fragor inriktade samarbete gor att inte tillricklig uppmérksamhet kan
dgnas &t viktiga fragor av mera 6vergripande karaktir. I detta avsnitt redo-
visas nagra sadana overgripande fragor.

5.4.2 En satsning pa att motverka orsakerna till migration

I kapitel 4 redovisas forslag till samordnade insatser inom olika politiska
omraden (sidkerhets-, utrikes-, handels-, bistinds-, befolknings-, nedrust-
nings-, minoritets- och sysselsittningspolitik etc.) i syfte att forebygga
omfattande migration och flyktingrérelser. Inom EU har dnnu inga systema-
tiska ansatser gjorts i riktning mot en sddan samordnad politik. Frigan har
dock berorts i ett antal dokument som har utarbetats inom Kommissionen och
Ministerrédet har pa stats- och regeringschefsnivé ar 1992 antagit den s.k.
Edinburgh-deklarationen, som redovisar riktlinjer for sidana samordnade
langsiktiga insatser. Ngon uppféljning av denna deklaration har emellertid ej
skett.

Som framgér av den tidigare redovisningen av OSSE:s och i ndgon man
Europarddets verksamhet ir dessa de organisationer som pa ett europeiskt
plan, pa ett mer framtridande siitt, direkt eller indirekt arbetar med flykt-
forebyggande atgirder.

Nir det giller omradet demokrati, ménskliga rittigheter och minoritets-
frgor bidrar t.ex. de insatser som Sverige stodjer bl.a. inom ramen for
Europaréddet och OSSE for att bista linder i uppbyggandet av demokratiska
institutioner och i utformningen av minoritetslagstiftning till att pa ling sikt
forebygga flykt och ofrivillig migration. Sérskilt intressant ir att den fokuse-
ring pd minskliga rittighets- och minoritetsfrigor som gjorts bl.a. inom
OSSE har bidragit till att géra dessa till politiska frigor med relativt hog
placering pé den utrikes- och sikerhetspolitiska dagordningen.

Ett annat och kanske dnnu tydligare uttryck for detta #r det s.k.
Stabilitetspaktsinitiativet mellan EU och de central- och steuropeiska
linderna, som utarbetades inom ramen for EU:s utrikes- och sikerhets-
politiska samarbete och som i mars 1995 6verlimnades till OSSE. Kirnan i
initiativet kan séigas vara att minska riskerna for att problem uppstar inom ett
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framtida EU med de central- och dsteuropeiska landerna som medlemmar
eller med stater utanfor EU. I initiativet ingér bl.a. att 6vervaka existerande
avtal och utgora ett forum for 16sande av tvister i anslutning till dessa. Ett av
Stabilitetspaktens syften dr att med politiska och ekonomiska medel forma
dess medlemslinder att hantera minoritetsfragorna pa ett fredligt och demo-
kratiskt sitt.

Stabilitetspakten och de olika typer av avtal som EU slutit med linderna i
Ost- och Centraleuropa samt i OSS kan i sjdlva verket ses som en utveckling i
riktning mot den typ av sammanhallen politik som skulle kunna bli en modell
for framtiden. Genom en kombination av politiskt och diplomatiskt arbete och
incitament i form av bistidnd och formanliga handelsvilikor har EU sokt bidra
till demokratisering och ekonomisk utveckling och samtidigt sokt minska
risken for etniska eller andra konflikter. Den politik som Sverige fort i nér-
omradet, dvs. de baltiska staterna, nordvistra Ryssland och Polen, har i stor
utstriickning haft samma mal och former som EU:s 6stpolitik.

Att borjan till en sammanhaéllen politik for att hantera fragor om ménskliga
rittigheter, demokrati och minoriteter kunnat skonjas under 1990-talet héinger
givetvis intimt samman med uppbyggandet av nya politiska och ekonomiska
strukturer i Europa. For att pd sikt sikra freden, stabiliteten och demokratin &r
det nddvindigt att finna nya former for ekonomiskt och politiskt samarbete i
hela Europa och att §verbrygga de historiska murarna mellan 6st och vist.
Det éir inom sadana ramar som bade Sveriges och EU:s 0stpolitik utformas.

Ocksé ur det snivare flykting- och migrationspolitiska perspektivet dr
skapandet av en fungerande alleuropeisk ordning av avgorande betydelse.
Endast si kan oonskade och ofrivilliga befolkningsrorelser forebyggas pa
lingre sikt. Och omvint kan stora och plotsliga flykting- och migrations-
strommar utgora allvarliga hot mot sikerheten och stabiliteten i Europa.
Flykting- och migrationsfrigorna dr siledes pé olika sitt nira forknippade
med de Gvergripande ekonomiska och siikerhetspolitiska perspektiven.

Mot denna bakgrund finns det anledning att 6verviga hur den modell for
en sammanhallen stabilitetspolitik som skisserats ovan kan vidareutvecklas
for att pa ett tydligare sitt inkludera dven migrations- och flyktingfragor.
Migrations- och flyktingperspektivet bor kunna ges storre genomslag bade i
den 6vergripande politiken och som ett av flera styrinstrument vid utform-
ningen av konkreta bistdndsinsatser.

Genom att lyfta upp flykting- och migrationsfragorna p& den politiska
agendan skulle vidare vissa av de insatser som redan gors i dessa ldnder
kunna f4 storre genomslag, p samma siitt som minoritetsinsatserna kunnat fa
mer effekt genom den "storpolitiska" koppling som gjorts i Stabilitetspakten.
Inom EU borde, i enlighet med detta tinkande, mycket kunna vinnas genom
en nidrmare samordning mellan de tre pelarna.

Den "europeiska modell" som hir skisserats som delvis redan tillimpad
politik, delvis som vision i vilken utrikes-, handels- och bistdndspolitiska
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instrument anvinds pé ett integrerat sitt i huvudsyfte att uppna fred, demo-
krati och ekonomisk utveckling, och ddrmed som ett delsyfte att undanréja
orsaker till oonskad migration och flykt, utgér kérnan i den sammanhéallna
politik som kommittén vill férorda. Sverige bor inte endast pa det nationella
planet och genom bilaterala insatser striva efter att i mojligaste man fora en
integrerad politik, utan dven verka for att detta synsitt fir genomslag i de
regionala och globala fora som Sverige deltar i.

Migrations- och flyktingpolitiska hdnsyn utgor ett skil bland andra att med
fortsatt kraft driva utvidgningsfrdgan inom EU. En av de viktigaste mojlig-
heterna att péd sikt forebygga oonskade och okontrollerade strommar av
migranter och asylsokande p& var kontinent &r att skapa en fungerande
alleuropeisk ekonomisk och sikerhetspolitisk struktur. Detta understryker
vikten av att fullt ut stédja EU:s utvidgning med de central- och dsteuropeiska
landerna inkl. Baltikum.

Exemplet Baltikum

Ett oroligt, instabilt och svagt Baltikum skulle riskera att paverka Sverige
negativt ur en méngd olika aspekter, bl.a. ur flykting- och migrationssyn-
punkt. Det skulle inte bara kunna resultera i att balter eller ryssar bosatta i de
baltiska staterna av politiska eller ekonomiska skil skulle stka sig visterut,
utan troligen ocksa4 i att Baltikum skulle anvindas av andra nationaliteter som
transitomrade pa deras vidg mot Visteuropa.

De nyligen sjilvstindiga staterna i Baltikum har ingen eller mycket kort
historisk erfarenhet av sjilvstyre. Man har alltid stétt i ett speciellt forhallande
till sina stora grannar i 6st, Ryssland och Vitryssland. I Estland och Lettland
finns en stor minoritet ryssar, som svarar for 30-40 procent av befolkningen.

I savil Estland som Lettland har minoritetsbefolkningens oklara juridiska
status kommit att bli en killa till etniska spanningar. En etnisk diversifiering
inom en stat leder emellertid inte automatiskt till konflikter mellan grupperna.
Det #r forst da tillhorigheten till en etnisk grupp kopplas till ett geografiskt
omréade eller borjar anvindas som grund for mobilisering som risken for
etniska konflikter okar.

I Estland och Lettland finns emellertid parallellt 16pande konfliktlinjer vilka
ir inbordes relaterade och kan ténkas forstirka varandra. De ber0r t. ex.
sprakfrigan, socio-ekonomiska forhallanden, privatiseringen av statlig egen-
dom och forhillandet landsbygd-stad. Dessa konfliktlinjer skulle kunna ut-
nyttjas och forstéirkas ytterligare av ledare som onskar organisera samhillet
efter etniska skiljelinjer. Det har dérfor ansetts som viktigt att se till att s inte
sker genom att stirka demokratin och knyta de baltiska staterna ndrmare
Visteuropa. Sverige har, i egenskap av grannland, tagit pd sig ett sdrskilt
ansvar i detta arbete.
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Sedan &r 1990 har Sverige avsatt drygt 2,5 miljarder kronor for samarbete
med de baltiska staterna innefattande ett antal tgérder for att stodja dessa
lianders frigérelseprocess frén f.d. Sovjetunionen och fér deras inre och yttre
sdkerhet. Dessa insatser har omfattat integrationsfrimjande insatser i t.ex.
Estland i form av sprakutbildning till den majoritet ryssar som inte talar
estniska och demokratifrimjande &tgérder i form av insatser som stimulerar
medborgarnas inflytande i samhillet pd olika nivéer, valfrigor, iedarskaps-
utbildning, pressfrihet, minskliga rittigheter m.m. Sveriges krav att de
baltiska staterna upprittar system for flyktingmottagande och undertecknar
flyktingkonventionen har atféljts av erbjudanden om utbildning och viss
framtida materiell hjalp.

Det finns forutséttningar i form av en begynnande vilja i framfor allt
Litauen men dven i de tva 6vriga staterna att ta itu med sina flyktingproblem
dvs. att skapa en flyktingpolitik. Detta skulle leda till att flyktingstrommarna
over Ostersjon avtar. For att genomfora detta krivs emellertid stod av fram-
forallt ekonomisk art. ,

De anstrangningar som redan inletts for att pa olika sitt nirma de baltiska
staterna till Visteuropa maste fortsitta. I detta arbete ser det évriga Europa
Sverige och de andra nordiska linderna som huvudaktorer. Syftet ir i forsta
hand sikerhetspolitiskt men far bade direkta och indirekta flykting- och
migrationspolitiska konsekvenser som kan betraktas som positiva ur savil ett
svenskt som ett europeiskt perspektiv.

Det finns mojligheter att genom olika former av stodinsatser férebygga att
sévil migrations- som flyktingrorelser uppkommer och att linderna anvinds
av asylsokande som transitomrdde. Det 4r emellertid viktigt att behoven
identifieras och att de sedan méts pé ett adekvat siitt. For att uppna effektivitet
i detta krévs att insatserna samordnas, framfor allt mellan de nordiska
staterna. Inom den Nordiska Samradsgruppen i Flyktingfrdgor (NSHF) har
under véren 1995 diskuterats ett forslag som innebir att UNHCR tar ansvar
for ett clearing-house for migrations- och flyktinginriktade bistindsinsatser
fran de nordiska linderna.

Senast under hosten 1995 kommer det i vart och ett av de baltiska linderna
att finnas en UNHCR-representant vid UNDP:s kontor. UNHCR ges p4 s
vis mojlighet att p néra héll folja utvecklingen, kartligga behoven och folja
resutaten av olika projekt. Dessa iakttagelser planerar UNHCR att vidare-
befordra i ett nyhetsbrev som skall distribueras till intresserade regeringar,
myndigheter och organisationer.

Exemplet Albanien

Europeiska "insatspaket" av det slag som diskuterats for forsta asylldnder bor
ocksd kunna riktas mot linder som kan komma att drabbas av mass-
utvandring av ekonomiska skil. I situationer da plétslig massmigration upp-
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star ricker i regel inte handelsléttnader. Dessa méste t.ex. kombineras med
katastrofhjilp, betalningsbalansstod, utvecklingsbistand och demokratistod
beroende pa typen av situation.

Ett sadant internationellt paket av insatser i syfte att dimpa migrations-
trycket har under de senaste aren genomforts i Albanien.

Albanien hade i borjan av 1990-talet en befolkning om ca 3,4 miljoner
innevanare. Fram till mars 1991 hade endast nagra tusen albaner etablerat sig
utanfor landet, utdver de albanska minoriteter som sedan gammalt bor i
grannldnderna. Detta berodde mer pa att albaner i gemen hindrades fran att
limna Albanien &@n att det inte fanns ndgon vilja att utvandra. Landet var
Europas i sirklass fattigaste och i princip helt isolerat fran omvérlden. En
italiensk TV-kanal utgjorde en av de fa utblickarna.

Den forsta stora migrationsstrommen fran Albanien intréffade i mars 1991
nidr ca 28 000 personer tog sig med bat till Italien dér de sokte asyl. Eftersom
den politiska situationen i Albanien var oklar, togs de flesta emot och
inkvarterades i provisoriska flyktingforldggningar.

Den andra vagen kom mellan den 6 och 13 augusti 1991 nir ytterligare ca
21 000 albaner anldnde till Italien, likaledes med bat. De flesta av dessa sokte
emellertid inte asyl och situationen i Albanien hade avsevart forbattrats vad
giller minskliga rattigheter. Efter en tid aterséndes de flesta till Albanien.

Eftersom albanska myndigheter inte formadde hindra folk fran att limna
Albanien sjovégen, borjade italiensk militdr och polis att bevaka de albanska
hamnarna i samarbete med Albaniens regering.

Stora grupper albaner begav sig ocksa till grannlandet Grekland. I novem-
ber 1992 beriknade man att det fanns 300 000 albaner i Grekland och att
grekiska myndigheter varje dag grep mellan 1 000 och 3 000 albaner i grins-
omradet och ytterligare 1 000 albaner bland det stora antal som vistades
illegalt i Aten. Vid samma tidpunkt hade 250 000 ansokningar om visering
ingivits till den grekiska ambassaden i Tirana och ambassaden utfirdade ca
6 000 viseringar varje manad, i huvudsak till etniska greker. I Grekland hade
man ocksa lagt mirke till att ett 6kande antal kosovoalbaner anmilde sig till
grekiska myndigheter och uppgav sig vara fran Albanien.

Uppskattningsvis ldmnade mer @n 300 000 personer eller 14 procent av
befolkningen Albanien mellan mars 1991 och oktober 1992. Riknat per
manad uppskattas antalet till i genomsnitt 14 500.

Utvandringen var koncentrerad fran de omraden i sodra Albanien som
griansar mot Grekland, dédr andelen etniska greker dr hog och till de fattiga
delarna av nordostra Albanien. De flesta av migranterna var unga mén.

Utvandringstrycket var saledes stort under 1991-92 och berorda vist-
europeiska regeringar och ett antal internationella organisationer oroade sig
for konsekvenserna. For att minska utvandringstrycket tog UNHCR och
IOM under ar 1992 initiativ till en informationskampanj i syfte att forma
ménniskor att stanna kvar i landet.
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Den grekiska regeringen finansierade vidare ar 1992 tva program i
Albanien. Ett inriktades pa matdistribution och ett annat inriktades pa
utbildning for arbetslosa. Den italienska regeringen genomférde program for
distribution av mat och reservdelar till ett virde av 10 miljoner ECU/méanad
samt ytterligare ett program for hjélp till Albanien om 270 milj. ECU.
Tysklands bilaterala stdd till Albanien uppgick i november 1992 till 110 milj.
mark. Dessutom bidrog man med en tredjedel av EU:s totala siod till
Albanien. Vid samma tidpunkt hade G 24-gruppen avsatt 800 milj. ECU
varav ca 40 procent avsatts for livsmedel. USA har bidragit framfor allt med
utbildningsinsatser, sirskilt inom jordbruket. Sverige har mellan &r 1991 och
ar 1994 bidragit med humanitirt bistdnd virt 28 milj. kr samt med ett betal-
ningsbalansstod om 10 milj. kr.

Under aren 1993-94 gick lagstiftningsarbetet i Albanien framat och den
minskliga rittighetssituationen forbittrades. Aven ekonomin utvecklades
positivt trots att den begrénsade sig till privat verksamhet i liten skala. Fort-
farande ar 1994 var transfereringar fran albaner som arbetade i Grekland, en
livsviktig inkomstkilla for landet. Landet dr fortfarande mycket fattigt pa
landsbygden och i stdderna har man 3040 procents arbetsloshet. Sedan ér
1993 har emellertid den omfattande utvandringen i princip upphort.

Albanien dr ett exempel pa hur ett antal rika och vilutvecklade demokratier
tillsammans med internationella organisationer kan ge en fattig och instabil
stat ett massivt stod for att bygga upp demokrati- och stabilitetsfraimjande
instrument. I de sdkerhetspolitiska overvidgandena rorande Albaniens framtid
spelade migrations- och flyktingfragor en betydelsefull roll. Genom en kom-
bination av bistandsatgirder, informationsinsatser och dtersindande minskade
saledes migrationstrycket och migrationen betydligt. Medborgarna i Albanien
atergavs i viss man en tro pa det egna landets mojligheter samtidigt som det
stod klart att det inte fanns nagot annat land som var redo att ta emot dem.

Det forhéllande att Albanien har sokt medlemskap i OSSE och NATO och
att man hoppas kunna sluta ett associationsavtal med EU skapar ytterligare
mojligheter att bista den albanska regeringen att bygga upp landet.

5.4.3 En aktiv flyktingpolitik i Europa

Samordning

Som tidigare redovisats &r arbetet inom EU:s tredje pelare vad avser asyl- och
flyktingfragor i forsta hand inriktat pé att astadkomma en harmonisering av
asyl- och inresebestimmelserna och att méojligora tillimpningen av Dublin-
konventionen m.m. I tvd avseenden har dock étgirder vidtagits som syftar till
en mer framatstravande politik till skydd for flyktingar. Den ena dr den
resolution om mottagande av sirskilt sarbara personer fran f.d. Jugoslavien
som antogs ar 1993 och den andra &r det i samband ddrmed igangsatta arbetet
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med att anta principer om bordefordelning mellan medlemslidnderna nir stora
flyktingstrommar uppkommer.

Négra mer langsiktigt inriktade ansatser till att uppritta en gemensam aktiv
flyktingpolitik har ej gjorts inom ramen for arbetet under den tredje pelaren.
Inom Europakommissionen har emellertid tva s.k. kommunikationer lagts
fram under senare ar som ber6r denna fraga. Med hénsyn till fragans politiskt
kénsliga karaktédr och till Kommissionens begrinsade mandat i dessa hin-
seenden har emellertid dessa forslag fran Kommissionen kommit att forbli
obehandlade.

Fragan om en samordnad och aktiv europeisk flyktingpolitik har dven
tagits upp i en rad andra mellanstatliga sammanhang, frimst inom Europa-
radets olika organ. Inom den s.k. Wiengruppen lades séledes ar 1993 en
rapport fram om en "solidaritetsplan” mellan samtliga europeiska linder i
syfte att verka for 6kad bordeférdelning med linderna i Central- och Ost-
europa i alla berorda avseenden (hjélp till uppbyggnad av grinskontroll och
jamforbara ayslsystem, bordefordelningsanordningar i samband med mass-
flykt etc.). Forslaget motte stark uppslutning fran savil EU-linder som
Osteuropeiska linder men kom ej att behandlas vidare i brist pa lampligt
forum for de fortsatta férhandlingarna. I detta sammanhang hivdade vissa
lander (bl.a. Sverige) att ESK (OSSE) vore ett lampligt forum med hénsyn till
organisationens breda sammansittning och dess arbete med forebyggande
atgirder.

Det forefaller angelédget att dessa diskussioner fortskrider inom en lamplig
europeisk samarbetsram. EU-medlemmarna bor dédrfor 6verviga hur en lamp-
lig sddan skulle kunna skapas i samrad med Kommissionen och berorda icke-
medlemslédnder. Fragan om samordnade europeiska atgérder kommer att bli
dn mer angeldgen att 16sa med hinsyn till den véntade utvecklingen. En
europeisk mekanism for flyktingpolitik skulle inte std i ndgot motsatsfor-
hallande till det globala systemet for skydd at flyktingar under UNHCR, utan
skulle i likhet med de regionala system som utarbetats i vissa andra virlds-
delar utgora ett komplement till de globala insatserna.

Inte minst de visteuropeiska staternas svar pa flyktingstrommarna fran
f.d. Jugoslavien har demonstrerat att en betydligt storre samordning av
politiken krévs, bl.a. i form av ett system for bordeférdelning.

Bordefordelning

Detta #r ingen ny tanke. Redan under 1950-talet skapades inom Europaradet
ett dylikt system som innefattade savil en "flyktingfond" som en Sarskild
Representant med en mellanstatlig samordningsgrupp. Detta var emellertid
under andra férhallanden och i ett annat historiskt och politiskt sammanhang.

Fragan om bordefordelning blev aktuell igen under 1980-talet da antalet
flyktingproducerande kriser i virlden och med dem antalet asylsokande i

109



SOU 1995:75

110

Europa kraftigt 6kade samtidigt som de flesta vésteuropeiska staterna, i brist
pa andra majligheter, anvinde sig av unilaterala atgérder for att successivt
16sa uppkommande problem. Frdgan bedomdes emellertid som svér och
nagon egentlig 16sning kunde inte skonjas under lang tid. En av anledning-
arna till detta var den ovan ndmnda bristen pa fora dér de europeiska staterna
kunde triffas for att diskutera utvecklingen av flyktingfragan i sina lander och
i Europa i stort, nagot som fordndrades under senare delen av decenniet.

I samband med den tidigare nimnda ministerkonferensen i Wien i januari
1991 fick fragan fornyad aktualitet i och med att en konklusion antogs att
Europa skulle utvecklas till en kontinent som inte skapar flyktingar, utan pa
sikt delar kontinentens ansvar for tlyktingar. Detta var samma ar som Europa
stod infor mojligheterna att fa ta emot stora méngder flyktingar fran norra Irak
och Turkiet, da ett stort antal migranter/asylsokande fran Albanien i verfulla
bétar anlidnde till Italien men innan konflikten i f.d. Jugoslavien hade ut-
vecklats till en massflyktsituation. Med anledning av just det stora antalet
asylsokande fran f.d. Jugoslavien aktualiserade Sverige dnyo fragan om
bordefordelning. Ett samarbete mellan Sverige, Norge, Danmark, Tyskland,
Osterike och Schweiz ledde till att en text om bordeférdelning lades fram vid
en Europaradskonferens i november 1993. Initiativet mottogs emellertid med
reservationer, framforallt frin Storbritannien och Frankrike. Arendet hin-
skots till en d&mbetsmannagrupp som dock ej forméadde uppna enighet.

Inom EU vicktes fragan av Italien ar 1991 da ett stort antal asylsokande
anlinde med bat fran Albanien. Tanken var att de albaner som inte kunde
sandas tillbaka till Albanien skulle fordelas mellan EU:s medlemmar i en anda
av solidaritet. Initiativet ledde emellertid inte till nagot resultat.

Under andra halvaret 1993 drevs fragan i EU av det tyska ordforande-
skapet. De texter som presenterades var emellertid for tekniska for att vinna
nagot bredare gehor hos framfor allt fransmén och britter. Under det franska
EU-ordférandeskapet det forsta halvaret 1995 har fragan utvecklats mer som
ett teoretiskt begrepp och i juni 1995 togs ett beslut i Ministerrddet om en
resolution, som fastslar medlemsldndernas solidariska ansvar vid massflykt-
situationer och som éldgger linderna att ndrmare utveckla den rittsliga och
ekonomiska ordningen for hur ett sadant ansvar skall kunna omsittas i
praktiken.

Exemplet Bosnien-Hercegovina

Konflikten i Bosnien-Hercegovina och de hundratusentals flyktingar ddrifran
som sokte sig till Visteuropa foranledde Osterrike, det land utanfor f.d.
Jugoslavien som forst tog emot stora grupper bosniska flyktingar, att i maj
1992 ta initiativ till ett krisméote i Wien. Vid ett uppfoljande mote i juni 1992 i
Zagreb diskuterades ett forslag till hur de europeiska staterna gemensamt
skulle kunna ta ansvar for flyktingstrommen fran Bosnien. Saviil finansiellt
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stdd till de lander i regionen som tog emot huvuddelen av flyktingarna som en
modell for hur bosniska flyktingar bittre skulle kunna spridas i Europa
presenterades. Vid ett méte i Ljubljana nagra veckor senare misslyckades man
emellertid med att fatta nigra beslut i frigan och den fortsatta diskussionen
om bordefdrdelning 6verfordes pa initiativ frdn USA, till FN-systemet
(UNHCR).

Under resten av ar 1992 och under ar 1993 fortsatte bosniska flyktingar att
i stort antal s6ka asyl i framférallt Tyskland, Osterrike, Schweiz och Sverige.
Dessa stater var ocksd de som, i sdvidl EU som Europaridet, hardast drev
fragan om ett system for de europeiska ldnderna att gemensamt ta hand om
ytterligare grupper av flyktingar fran Bosnien. Dessa forslag motarbetades av
framforallt Storbritannien och Frankrike och ledde inte till nigra resultat.

Sverige tog vid Europaradets toppméte i Wien hosten 1993 och vid ett
uppfoljningsméte i januari 1994 ett fornyat initiativ for att uppnd enighet i att
dela pa bordorna rérande bosnienflyktingar inom ramen for den sk. Wien-
processen, men ocksa det misslyckades.

Inom Wien-processen hade emellertid ett mer generellt grepp pé borde-
fordelningsfragan tagits under hosten 1992. I en rapport, utarbetad av
ICMPD, som presenterades vid ett flertal méten under r 1993, foreslogs att
staterna i Vist-, Central- och Osteuropa, solidariskt skulle samarbeta for att
hantera migrationsstrommar och grianskontrollfrégor, samt dela flykting-
bordor och ekonomiska dtaganden i detta avseende.

Inom EU har under 1994-1995 fragan om att dela flyktingbordorna
fortsatt att diskuteras inom ramen for arbetet i den tredje pelaren. Som nimnts
ovan har detta arbete resulterat i en resolution frén Ministerradet rorande saviil
under vilka omsténdigheter ndgot av medlemslinderna kan be andra med-
lemslénder om hjilp som vilka kriterier som skall gilla for ett lands mot-
tagningskapacitet.

En brist i det system som f.n. ér under uppbyggnad inom ramen for EU:s
s.k. tredjepelarsamarbete ir att det sammanhéllna perspektiv som kommittén
foresprakar pa savil nationell som pé regional och global niva hittills har
saknats. En sammanhallen politik inom EU:s ramar skulle bl.a. innebira att
flykting- och migrationsfragorna inte enbart behandlades som fragor om
grinsskydd och polissamarbete utan ocksé som fragor for vilka dven utrikes-
och sikerhetspolitiska instrument inom den andra pelaren och bl.a. handels-
och bistdndspolitiska instrument inom den forsta pelaren ir relevanta.

Det é@r uppenbart att det i Europa behovs ett system for att dela pa bordorna
vid stora flyktingstrémmar. Det finns, som framgar ovan, i princip tvi vigar
for att uppna detta. Det ena dr att skapa en ordning enligt vilken de enskilda
individerna hénvisas till ett land som &r berett att ta emot dem och pa sé siitt
undvika att endast nagra fa ldnder tvingas ta emot det stora flertalet flyktingar.
Det andra ir att skapa en fond eller liknande ur vilken de linder som far dra
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det tyngsta lasset kan f& ekonomisk kompensation fran de ovriga. En
kombination av dessa modeller ér ocksa tankbar.

Om ett bordesystem hade funnits nér konflikten i f.d. Jugoslavien brot ut
hade flyktingstrémmarna férmodligen blivit annorlunda. Fler stater hade varit
engagerade i mottagandet pa ett mer rittvist sitt och flykt- och migrations-
himmande atgirder i sdvil konfliktomrdden som i regionen hade kunnat
vidtas p4 ett snabbare och effektivare sett. Konfliktens offer hade kunnat
bistds pd ett bittre sitt dn vad som blev fallet.

5.4.4 Harmoniseringsarbetet vad giiler grinskontroll

Arbetet med att forverkliga ett gemensamt grinskontrollomrade inom EU,
med en gemensam utlénnings- och asylpolitik, 4r av naturliga skél tids- och
resurskrivande och forutsitter detaljinriktat arbete inom ett stort antal del-
omraden. Flera framsteg har redan gjorts. Dublinkonventionen kommer
sannolikt att trida i kraft &r 1996. Den yttre granskontrollkonventionen &r i
princip firdig men det kommer antagligen att dr6ja ett antal &r innan ikraft-
tridande kan ske. Den gemensamma visumpolitiken dr under forhandlande.
Det europeiska informationssystemet (EIS) over icke dnskvirda personer dr
under uppbyggnad liksom &ven Eurodac-systemet for fingeravtryck av asyl-
sokande och andra personer for att undvika dubbla ansokningar och under-
ldtta identitetsfaststillelse.

Dessutom har ett stort antal harmoniseringsinstrument beslutats pa olika
delomraden. Harmoniseringen av asylpolitiken har bl.a. resulterat i resolu-
tioner/konklusioner om uppenbart ogrundade asylansokningar, om harmoni-
serad hallning i frigor som ror forsta asylland, om lander dér det generellt
inte foreligger risk for forfoljelse och arbete pagar pa instrument rorande
gemensamma &tertaganderegler m.m. Vad giller utlinningspolitiken har
resolutioner/rekommendationer om familjedterférening, avldgsnanden m.m.
fardigstillts och en rad andra instrument dr under utarbetande.

Arbetet gér sdledes framdt. En komplicerande faktor dr emellertid att den
forhandlingsstruktur som upprittats under tredje pelaren (se ovan) ér synner-
ligen tungrodd och forutsitter successiva beslut pa olika hierarkiska nivder
innan ministerradet (justitie- och inrikesministrarna) kan fatta beslut. Det
forhandlingsmaskineri som fanns fore ikrafttridandet av Maastrichtavtalet var
dven det komplicerat men ndgot mer flexibelt. I férhallande till de enorma
arbetsuppgifter som forestér och till de snabba fordndringarna i omvérlden
vad giller migrationstryck och flyktingrorelser krdvs nu en dversyn av detta
komplicerade férhandlingsmaskineri. Manga medlemslénder avser sdledes att
ta upp denna friga i samband med forberedelserna infér 1996 érs regerings-
konferens som skall forbereda revisionen av Maastrichtfordraget.
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5.4.5 Den osteuropeiska dimensionen

Ett drygt tiotal ldnder i Central- och Osteuropa har sokt eller avser soka
associering till EU och riknar med att i borjan av nista artionde vara
medlemmar. Organisationer som UNHCR, IOM, OSSE och Europaradet har
vidtagit olika atgirder i syfte att hjdlpa dessa linder att uppritta asylsystem,
underteckna flyktingkonventionen och bygga upp en administration for
invandringskontroll och integrering av invandrare. Under det senaste aret har
associationslédnderna inbjudits att delta i delar av ministermétena under tredje
pelaren och 6kade kontakter pé tjanstemannniva forekommer. Nagra struktu-
rerade former for samarbete i dessa frigor existerar emellertid inte mellan de
vist- och Osteuropeiska linderna.

Inom Europaradet deltar alla nya medlemslinder och observatérslinderna i
det reguljéra arbetet i t.ex. CAHAR och CDMG. Samma foérhallande giller
IOM:s och UNHCR:s styrelser.

Den enda processinriktade verksamhet som f.n. forekommer sker inom
den s.k. Berlin/Budapestprocessen (se ovan), som kan ses som ett komple-
ment till EU-medlemmarnas aktiviteter under tredje pelaren i syfte att for-
bereda utvidgningen av det planerade systemet dsterut. Oavsett vilken form
EU:s nya medlemsstruktur kommer att ta i EU borde det ligga i EU-lindernas
intresse att utvidga detta samarbete for att uppna en bittre gemensam grins-
kontroll.

Den stora foridndringen av flykting- och migrationsfrégorna i Europa under
1990-talet dr, som tidigare nimnts, den dkade rorligheten mellan 6stra och
vistra Buropa i och med att de kommunistiska griinskontrollsystemen av-
skaffades. En stor utmaning for de dsteuropeiska staterna ér mot den bak-
grunden att skapa fungerande system for grinskontroll och flyktingmot-
tagande som stdr i Gverensstimmelse med de internationella normer som
tillimpas i 6vriga Europa.

Sédana system krivs av flera skil. Det ror sig till dels om ett intresse bland
de visteuropeiska ldnderna att férebygga okad asylinvandring till de egna
linderna via nya transitvégar i Osteuropa. Samtidigt handlar det emellertid om
att inréttandet av asylprocedurer som garanterar frfoljda ménniskor skydd
och human behandling ir ett grundlidggande krav pd de linder som gor an-
sprak pa att accepteras som demokratiska rittsstater. En stats asylpolitik utgor
ett test pa graden av respekt for de minskliga rittigheterna. Asylsystem i
Overensstimmelse med internationella normer, i forsta hand FN:s flykting-
konvention, maste dérfor vara en av flera forutséttningar for de dsteuropeiska
staternas politiska och ekonomiska nirmande till Visteuropa och EU. Sverige
bor, mot denna bakgrund, aktivt verka for att asylpolitiken behandlas som ett
element i de diskussioner och férhandlingar som fors angéende en framtida
utvidgning av EU.

Sirskild prioritet bor i detta sammanhang ges at omraden i var direkta
nérhet, i forsta hand de baltiska staterna och nordvistra Ryssland. I dessa
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omraden bor Sverige bade via organisationer som EU och UNHCR och
genom bilaterala insatser verka for att fungerande asyl- och flyktingmottag-
ningssystem kan byggas upp. De insatser som hittills har skett i detta syfte
har till storsta delen gjorts i form av kunskapsoverforing, t.ex. utbildning i
asylritt. Aven materiella insatser bor emellertid kunna genomforas i vért
ndromréde, exempelvis for att flyktingforlaggningar skall kunna byggas upp.

Fran Osteuropa kommer inte bara asylsdkande fran den dvriga virlden
som har rest genom denna del av Europa. Det finns dven ett migrationstryck
frdn linderna sjélva. I vissa omraden &r flyttningsbenégenheten sérskilt stor.
Anstringningar bor goras for att identifiera dessa och utforma limpliga stod-
insatser, t.ex. i form av sysselsittningsatgarder. Projekt av detta slag har
under flera &r pagatt bl.a. i Albanien och Ruménien, dir utvandringsbenigen-
heten nu har minskat. Sverige bor sérskilt 6vervdga om behov foreligger for
liknande insatser i véart ndromrade.

5.4.6 Europa har blivit en invandringsregion

Som nidmnts ovan var fram till 1960-talet utvandringen fran Visteuropa till
andra virldsdelar storre 4n invandringen till Visteuropa. Darefter har invand-
ringen frén andra vérldsdelar fortsatt att gradvis oka samtidigt som inflytt-
ningen frén Syd- till Nordeuropa under en tjugodrsperiod fick en avsevird
omfattning. Kriget pa Balkan och forindringarna i Central- och Osteuropa har
lett till nya strommar riktade mot de visteuropeiska lianderna. Invandringen
till Visteuropa visar en dkande tendens 6ver aren.

De langsiktiga konsekvenserna av denna troligen oundvikliga héndelse-
utveckling behandlas dverhuvudtaget ej inom EU-samarbetet. En viktig fraga
hirvidlag dr vilket allmént forhdllningssitt EU-landerna gemensamt bor ha till
frigan om denna fortsatta 6kning av invandringen, vad giller t.ex. langsiktig
planering, kvoter, riktlinjer for integreringspolitik och framfor allt frigan om
gemensamma atgirder for att motverka de faktorer som ger upphov till detta
okade invandringstryck. I ett mer kortsiktigt perspektiv anmiler sig frigan
om i vilken grad de nya gemensamma yttergranserna kommer att vara effek-
tiva nog i forhallande till organiserade forsok att kringga systemet.

5.5 Overviganden och forslag

Till f61jd av den intensifierade integrationsprocessen i Visteuropa, de dra-
matiska politiska fordndringarna i Central- och Osteuropa, kriget pa Balkan
och befolkningstillvixten i Nordafrika och Turkiet har migrations- och
flyktingfrdgorna under senare ar kommit att foras hogre upp pa den politiska
dagordningen i de enskilda europeiska staterna n tidigare. Det multilaterala
system som tillskapades under 1950-talet for att frimja samarbetet i dessa
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frdgor har kommit att 6verflyglas av nya och komplexa samarbetsmeka-
nismer. Stor osdkerhet rader dock om den langsiktiga inriktningen och limp-
liga organisationen av detta nya samarbete och om méjligheterna att inom en
gemensam politisk ram sammanfora alla de nu aktuella elementen:

stabilitetsskapande och flyktforebyggande étgirder,

— léngsiktig ekonomisk utveckling i linder med befolkningsokning och
migration,

— Okad bordefordelning mellan EU och andra lander inom och utom Europa
i samband med flyktingkriser,

— upprittandet av gemensamma yttergranser inom EU och det fulla genom-
forandet av den fria rorligheten,

— utvecklingen av grinskontroll- och asylsamarbete mellan Central-, Ost-
och Visteuropa,

— harmoniseringen av reglerna for asylinvandring och annan invandring till
Visteuropa.

Sverige har linge spelat en viktig roll i det europeiska samarbetet i
migrationsfragor. Den langtgdende politik for invandrarnas integration i sam-
héllet som infordes i Sverige under 1970-talet kom att bilda exempel i manga
andra invandringsldnder. Genom sin avancerade bistindspolitik, sina krav att
de rika linderna i dkad grad skulle verka for global utjimning och sina
analyser av mdjligheterna att genom en aktiv sysselsittningspolitik i utveck-
lingslédnderna forebygga massmigration kom Sverige att bli en betydelsefull
partner i det aktuella europeiska samarbetet. Tillsammans med Norge,
Schweiz, Tyskland m.fl. linder utformade Sverige i borjan av 1990-talet en
strategi for en ldngsiktig europeisk migrations-, flykting- och bistindspolitik i
ett helhetsperspektiv.

Sveriges medlemskap i EU bor enligt kommittén till fullo utnyttjas for att
dterge Sverige en padrivande roll pa det aktuella omradet. Som redan fram-
hllits saknas i Europa en sammanhallen process som soker sammanbringa en
aktiv politik for solidaritet mellan EU och tredje virlden med en ambitios
flyktingpolitik och ett medborgarnas Europa med fulla mojligheter till fri
rorlighet. Sverige skulle kunna ta initiativ till att vissa av de reformidéer som
redan foreligger vad giller EU:s utvecklingssamarbete och humanitira verk-
samhet knyts narmare till arbetet inom Europakommissionen med att utforma
en sammanhallen migrationspolitik, inklusive samarbetet med Central- och
Osteuropa samt Maghreb-linderna, och med arbetet under tredje pelaren med
att harmonisera asyl- och invandringspolitiken, uppritta bordefordelnings-
system och genomfora den fria rorligheten inom ramen for de gemensamma
yttergranserna.

Flera element i riktning mot en sadan helhetspolitik finns redan, som t.ex.
de tre kommunikationer pa detta omrade som Europakommissionen under
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senare ar har limnat till Rddet och Parlamentet samt den dr 1992 utférdade
s.k. Edinburghdeklarationen. Denna deklaration, som antogs av stats- och
regeringscheferna, understryker vikten av att EU-ldnderna respekterar flyk-
tingkonventionen och att de aktiverar sina flykt- och migrationsférebyggande
insatser genom Okat samarbete vad giller ménskliga rittigheter, bistdnd,
liberalisering av handeln med utvandringslidnder och en rad andra atgérder.
Edinburgdeklarationen har emellertid, som framhélls i avsnitt 5.4.2, infe
kommit att foljas upp av vare sig Radet eller Kommissionen. Sverige bor
dérfor nu enligt kommittén ta initiativ till att ett samarbete inleds mellan
samarbetsstrukturen under tredje pelaren och Kommissionen i syfte att syste-
matiskt folja upp uttalandena i Edinburghdeklarationen. I detta sammanhang
bor dven fragor som ej berdrs i detta sammanhang sdsom vapenhandelns och
miljofordndringarnas inverkan pa migrationen behandlas.

Svarigheterna att initiera ett processinriktat samarbete med inriktning pa en
samlad europeisk flyktingpolitik, inom vilken flykt- och migrationsfore-
byggande insatser ges en 6kad tyngd i EU:s utvecklingssamarbete, hidnger
samman med den komplexa samarbetsstruktur som foljer av Maastricht-
avtalet. Medan bistdndspolitiken och EU:s humanitidra verksamhet ligger
inom forsta pelarens ansvarsomrade, liksom dven det ekonomiska stodet til
de central- och dsteuropeiska staterna for reformprocessen dér, skots utrikes-
och sikerhetspolitiken (t.ex. anstrdngningarna for att fa slut pa kriget i
Bosnien-Hercegovina) inom ramen for andra pelaren medan asyl- och
migrationspolitiken handhas inom tredje pelaren. Dessutom &r samordningen
inom Kommissionen av fragor med denna anknytning inte tillricklig. Genom
att en post nyligen inrittats som kommissionar med ansvar for "flykting- och
invandringsfrgor" kan en forbittring hdrvidlag forutsittas. Till bilden hor
dven att samarbetet under den tredje pelaren (se avsnitt 5.3.5) dr utom-
ordentligt tungrott med manga grupper och undergrupper.

Enligt kommitténs mening bor regeringen infor 1996 érs regerings-
konferens om utvecklingen av unionsfordraget ldgga stor vikt vid att ett mer
indamalsenligt och resultatinriktat samarbetssystem skapas, varigenom ett
sddant sammanhallet flykting- och migrationspolitiskt samarbete som kom-
mittén forordar skulle kunna forverkligas. Av sérskild vikt ér i detta avseende
att de langsiktiga médlen for ver