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1. Inledning

En gemensam asylpolitik har vuxit fram inom ramarna för det europeiska samarbetet. Blickar vi tillbaka i tiden ser vi att det är först under de senaste decennierna som detta område blivit föremål för gemensam politik på europeisk nivå. En utveckling som fordrar gemensamma politiska arrangemang och framväxten av dessa är ämnet för denna uppsats. 

Utvecklingen har emellertid inte gått helt smärtfritt, utan har kantats av segdragna meningsskiljaktigheter mellan medlemsländerna, vilket medfört att några har ställt sig utanför samarbetet, samtidigt som de ingångna överenskommelserna är komplicerade.  Frågan om vem som med rätta kan anses vara en flykting och därmed enligt internationella åtaganden kan söka asyl i ett land där han eller hon inte är medborgare är nämligen att betrakta som centralt för en stat. Ämnet asyl är nära sammanhängande med statens suveränitet i så motto den berör statens exklusiva makt att avgöra vem som med rätta kan vistas på dess territorium (Zippelius 1975:38-40). Att överlämna denna makt till EU kan således betraktas som att staten undergräver överhögheten över sitt eget territorium.

Min ambition med detta arbete är att studera hur den gemensamma asylpolitiken tagit form och utvecklats på europeisk nivå. Det som i huvudsak är intressant i denna studie är i vilken mån EU fått makt att skapa politik på området.
Syfte och frågeställning

Jag skulle vilja karaktärisera studien som en fallstudie av hur stater väljer att upprätta samarbete på ett givet politikområde. Syftet med denna studie är att beskriva den form för gemensamt politikskapande som vuxit fram på asylpolitikområdet. Med ”beskriva” avser jag inte bara att redogöra för utvecklingen i sig, utan därutöver att bearbeta materialet på ett sådant sätt att detta låter sig förstås och klassificeras i termer av politisk integration. Den frågeställning jag arbetar utifrån lyder: hur har politikskapandet förändrats över tid med avseende på politisk integration?

Definitioner

Asylpolitik omfattar i detta sammanhang den politik som berör den enskildes rätt att söka asyl, det vill rätten att söka skydd undan förföljelse grundad i ”ras, nationalitet, tillhörighet till viss samhällsgrupp eller av sin religiösa eller politiska uppfattning” i ett annat land än där personen är medborgare (Andersson 2003:15). Genèvekonventionen från 1951 är det auktoritativa dokumentet på detta område och tilläggas bör att det inte omfattar annan flyktingpolitik, angående personer som fördrivs från sina länder på grund av krig, inbördeskrig och miljökatastrofer, även om asylpolitiken kan sägas vara en del av det större politikområdet flyktingpolitik (2003:16).
 Vi talar alltså inte om personer som av ekonomiska eller andra orsaker söker sig till ett nytt land.

Jag vill i samband med detta göra läsaren uppmärksam på att asylpolitikområdet eller asylpolitiken i föreliggande arbete förekommer i en snävare och en vidare bemärkelse; den snäva betydelsen avser rätten att söka asyl, medan den vidare betydelsen även innefattar delar från angränsande politikområden. Den avgörande skillnaden, såsom jag uppfattar det, är nämligen att eftersom man måste befinna sig på ett lands territorium för att söka asyl måste jag även beakta angränsande frågor av typen gräns- och viseringspolitik, då dessa påverkar möjligheten att ta sig in i unionens medlemsländer (Andersson 2002:115-6).

Politikskapande (av engelskans policy-making) förstår vi här som upprättande av gemensamma standarder på asylpolitikområdet i vid mening, exempelvis genom lagstiftning eller utarbetande andra rättsakter. Politisk integration avser den process där ”initialt separata politiska enheter” sammansmälts med varandra så att en gemensam enhet uppstår; med vilket menas:

 ”(…( i vilken utsträckning beslutsfattande och implementering (lagstiftade, dömande och verkställande makt) samt lojaliteter flyttas från nationalstaten till en överstatlig enhet eller eventuellt resulterar i en fullständig integration/sammanslagning av stater äger rum” (Goldman m.fl. 1997:210).

Det är denna sammansmältning eller integration jag vill fånga med studien. Politisk integration är det sätt att resonera om politikskapandet som är avgörande för denna studie. Jag stipulerar – fritt – utifrån detta resonemang att politisk integration vid ett givet tillfälle kan anta en av dessa tre former: ”nationell”, ”mellanstatlig” eller ”överstatlig”. Nationell politisk integration är en motsägelse i sig, det medges, men jag betraktar det som en utgångsläge där ingen samarbete mellan stater förekommer. Mellanstatliga samarbetsformer kännetecknas av att ingen politik kan fattas mot en enskild stats vilja; det är således fråga om att något slags veto-instrument föreligger i politikskapandet. Den överstatliga formen saknar detta kännetecken och här kan politik skapas utan att enhälliga beslut uppnåtts, det vill säga att politik med förpliktande resultat kan skapas utan samtliga inblandades samtycke.
Mot bakgrund av detta kan vi nu också tala om politisk integration som nivå av utveckling: där den nationella formen är outvecklad, där den mellanstatliga formen tagit ett första steg i samarbetet och där den överstatliga formen tagit ytterligare ett steg och är mest utvecklad. Utveckling förstår vi här, i enlighet med ämnet för uppsatsen, som i vilken mån en organisation har makt att skapa politik.
Till sist vill jag nämna följande begrepp. Rättsakt och rättsakter förekommer frekvent i denna studie, med vilket menas regler och bestämmelser i vid mening som tillkommit i beslutande församlingar eller institutioner. Rättsakterna delar jag här in i kategorierna mjuk och hård. Mjuk lag är här inte bindande, det vill säga åtföljs inte av några förpliktelser. Det innebär snarare en slags gemensam åsikt eller målsättning. Hård lag är däremot bindande och underlåtelse att leva upp till dess innehåll kan istället åtföljas av sanktioner.

Slutligen; Acquis communautaire eller enbart acquis är synonymt med EU:s regelverk, alltså de samlade gällande rättsakter som till exempel ett kandidatland måste införa för att kunna delta i samarbetet (Bomberg & Stubb 2003:70).

Metod

Jag nämnde ovan att detta är en fallstudie av politisk integration, det vill säga ett fall av när tidigare åtskilda politiska enheter går samman och upprättar gemensamma politiska institutioner för politikskapande. Fallet är här asylpolitikens införlivande i det europeiska samarbetet med tonvikt på EU, men det kunde till exempel lika gärna ha varit framväxten av den Europeiska monetära unionen (EMU) eller den Gemensamma jordbrukspolitiken (CAP).

Studien har ett jämförande inslag. Jag avser att jämföra fyra punkter i asylpolitikområdets historia. De fyra tidpunkterna som avses är spridda över den femtonårsperiod då asylpolitiken får antas ta sin plats i det europeiska samarbetet. Valet av nedslag i tid förtjänar dock ett visst utrymme, eftersom detta kan få konsekvenser för analysens slutsatser som är oberoende av analysmetoderna. Väljer jag tidpunkter långt tillbaka i tiden kan förändringen vid en jämförelse framstå som mycket intensiverad under de senaste åren, medan val av nära jämförelsepunkter endast kan påvisa smärre förändringar under samma tid. Principiellt sett bör man göra sina val så att kravet på kriteriekonsistens uppfylls, med vilket menas att valet av tidpunkt påverkar studiens utfall så litet som möjligt (Esaiasson m.fl. 2002:163).

Något förenklat kan man säga att integrationen av asylpolitiken påbörjades blygsamt vid mitten av åttiotalet, för att senare ha utvecklats alltmer fram till idag (Andersson 2002:109). Mot bakgrund av detta väljer jag följande tidpunkter; perioden runt Europeiska enhetsaktens ratificering 1986, perioden runt Maastrichtfördragets ratificering 1992, perioden runt Amsterdamfördragets ratificering 1997, samt tiden för Nicefördragens ratificering 2001. På så sätt fångar jag in tidpunkter som både ligger nära och mer avlägset i tid, vilket gör att jag reserverar mig någorlunda för sviktande kriteriekonsistens, samtidigt som jag vill mena att riktningen för integrationen varit densamma, under det att hastigheten varierat.

Jag ämnar inte fånga in ögonblicksbilder, utan gör periodvisa uppdelningar som är centrerade runt ratificeringarna, eftersom att det finns en diskrepans mellan tiden för undertecknande och tiden för ikraftträdande av fördragen. Indelningen kan på sina ställen vara svår att upprätthålla och jag kommer för framställningens skull ibland tillåta viss överlappning. Det är, vidare, tidpunkterna 1992 och 1997 som utgör tyngdpunkten studien, då dessa får anses vara mest centrala ur integrationssynpunkt, det tidigare respektive senare nedslaget för undersökningen syftar till att rama in denna utveckling. Att beakta även senare blir mindre meningsfullt, eftersom de nya medlemsstaterna måste anta acquis communautaire i sin helhet, utan möjlighet till undantag eller specialbestämmelser, något som var möjligt under nittiotalet (Guiradon 20004:161).

För tydlighetens skull vill jag som kortast uttrycka tillvägagångssättet i metodologiska termer. Politisk integration är min variabel, vars tre variabelvärden är ”nationell”, ”mellanstatlig” och ”överstatlig”. Dessa värden förstår vi som nivåer tänkta att underlätta den skattning jag måste göra i analysen för att avgöra hur pass integrerat politikområdet är vid respektive tidpunkt. De är med andra ett ord redskap för säga att ”A är mer än B”. Politikskapandet i EU och Europa i stort förstår vi som ett system (mer om detta nedan), vars olika delar utgör de dimensioner där variationen ska infångas med hjälp av min variabel.
Forskningsläget

Vanligtvis utgår man från någon av de två teoretiska skolorna neofunktionalism eller intergovernmentalism när man studerar politisk integration i EU, ett annat perspektiv är regimteori eller regimanalys, som jag hämtar stoff från i detta arbete.

Intergovernmentalistiska ansatser förutsätter att stater driver på och kontrollerar den politiska integrationen. Staterna antas vara rationella aktörer vilkas preferenser får genomslag i transnationella överenskommelser samtidigt som preferenserna påverkas av en föränderlig omvärld. Intergovernmentalismen anklagas dock ibland för att ha ett alltför statscentrerat perspektiv och vara inriktat på så kallade ”epokgörande beslut” utan förmåga att beakta beslutsfattandets vardagliga aspekter. (Bomberg & Stubb 2003:10-1; Andersson 2003:43-5). Det mellanstatliga perspektivet utmanas av neofunktionalistiska teorier, som istället antar att en process är irreversibel och per automatik leder till ytterligare politisk integration sedan integrationen väl inletts. Har samarbete börjat på ett område och överstatliga institutioner upprättats blir enligt neofunktionalismen följden att samarbetet så att säga ”spiller över” på andra närliggande områden. Processen börjar alltså följa en egen logik, vilket också är teorins svaghet då den ej kan förklara stagnation (Bomberg & Stubb 2003:10; Andersson 2003:44-5). Regimer ska i sammanhanget förstås som de regler, procedurer, idéer, aktörer och den praxis som omger ett givet politikområde, att regimen har en systemkaraktär med andra ord. Kännetecknande för regimen är också att den är transnationell i så motto att flera stater upprättar samarbete i frågor som inte uteslutande kan behandlas enskilt, exempelvis regimen för kontroll av icke-spridning av kärnvapen (Goldman m.fl. 1997:210).

Neofunktionalistiska ansatser har använts för att förklara den politiska integrationen på just flykting- och asylpolitiken, man menar då att förverkligandet av den fria rörligheten inåt innebär att man måste kompensera detta med en gemensam politik utåt. Till de intergovernmentalistiska ansatserna vad gäller asylpolitik räknas exempelvis tanken att medlemsstaterna kan bemöta förändringar i tillströmningen av flyktingar genom att förena och delegera makt till EU:s institutioner.
 Regimteoretiska perspektiv används, såvitt jag förstår, som ett vidare perspektiv, där man försöker fånga in den politiska integrationen som en helhet. Jag är inte den första som använder ett liknande perspektiv på asylpolitiken. Min uppfattning är dock att det är få som gett begreppet något konkret innehåll, utan endast använt regim som ett sätt att peka på transnationella politiska processer.
 Min ambition är att med ett analytiskt grepp inspirerat av regimteori på asylpolitiken studera politikområdets utveckling mer ingående.

Regimteori som analysredskap

Baldwin, Hood & Rothstein menar att regimer är analytiska verktyg som forskaren konstruerar för att fånga in sitt studieobjekt(2001:20).  Regimen utgör en typologi, som kan användas för att klassificera empiriska objekt efter vilka karaktäristiska dessa har, något som gör att man kan dela studieobjekt efter olika egenskaper och sedan jämföra dessa.

Regimen som analytiskt redskap består, enligt Hood, Rothstein & Baldwin, av en innehållslig och en kontextuell sida. Jag väljer att uteslutande studera den innehållsliga sidan av politikskapandet eftersom detta är en beskrivande studie. Innehåll ska förstås som regimens utformning, hur den är arrangerad i fråga om institutioner, inblandade aktörer, vilka relationer som länkar samman dessa och de metoder som används i beslutsfattandet etc. (2001: 30-2). Regimen har dessa tre beståndsdelar eller dimensioner: beredning, beslutsfattande och uppföljning (2001:24-7).

Beredning innebär att arbeta fram förslag på lagstiftning eller att initiera den politikskapande processen, det vill i vårt avseende betyda vem som kontrollerar dagordningen. Beslutsfattande innebär lagstiftning eller antagandet av andra rättsakter, det vill säga vem som beslutar om det som befinner sig på dagordningen. Uppföljning innebär övervakning och genomförande av de tagna besluten och deras genomförande; för vårt avseende betyder detta vem som ser till att politiken förverkligas. Det bör dock poängteras att dimensionerna ingalunda omfattar alla upptänkliga aspekter av politikskapande och att detta perspektiv kräver läsarens gillande för den fortsatta studien, något som kanske inte är självklart.

Det som nu blir ett analysredskap kan presenteras i denna figur:

	Figur 1. Analytiskt verktyg för politisk integration

	
	Beredning
	Beslutsfattande
	Uppföljning

	nivå av politisk integration
	Nationell, mellan- eller överstatlig
	Nationell, mellan- eller överstatlig
	Nationell, mellan- eller överstatlig

	Källa: egen sammanställning efter Hood, Rothstein & Baldwin (2001)


Min tanke är följaktligen att undersöka asylpolitiken med vägledning av denna typologi. Jag söker nedan jag rätt på de tre dimensionerna beredning, beslutsfattande och kontroll i mitt material och karaktäriserar dessa som antingen nationella, mellanstatliga eller överstatliga. Jag kan nu uttala mig om hur pass integrerat politikskapandet är vid varje tidpunkt. Vad detta betyder i termer av reliabilitet är förstås att eftersom jag till syvende og sist är beroende av skattningar i form av tolkningar finns det ett visst mått av osäkerhet. Samtidigt vill jag mena att det utifrån mina bestämningar vad gäller politisk integration och politikskapande ovan är troligt att man uppnår samma resultat som i denna studie.
Material

Uppsatsen kommer framför allt att utgå från ett källmaterial bestående av dokument från Unionens institutioner, med vilket menas offentliggjorda handlingar publicerade i Europeiska gemenskapernas/unionens officiella tidning (EGT/EUT) eller på EU:s hemsida.
 Till dessa räknar jag främst: (1) fördrag och vissa rättakter (2) ordförandeskaptes slutsatser från Europeiska rådets möten. Angående fördragstexterna vill jag skilja på fördrag och ändringsfördrag. Till de förra räknar jag EG-fördraget (eller Romfördraget från 1957) och EU-fördraget (som bifogas EG-fördraget enligt Maastrichtfördraget från 1992). Till den senare kategorin räknar jag Europeiska enhetsakten, Maastricht-, Amsterdam- och Nicefördraget. Detta då denna grupp fördrag bestämmer ändringar i den förra gruppen. Denna uppdelning är viktig eftersom jag kommer att studera hur EG- och EU-fördraget revideras genom ändringsfördragen för att se vilka konsekvenser detta får med avseende på politikskapandet.

Man kan givetvis ifrågasätta huruvida detta material kan ge en god bild av politikskapandet i EU. Väl medveten om att en stor del av beslutsfattandet försiggår på ett sätt som svårligen kan studeras fullt ut inom ramarna för detta rättsaktcentrerade arbete, vill jag likväl hävda att detta är en nödvändig avvägning mellan validitet och genomförbarhet.  Valet av källmaterial enligt ovan medför att ett formellt perspektiv antas före ett inriktat på praxis i politikskapandet. Ett, enligt min mening, rimligt avvägande. Särskilt med tanke på att de olika typerna av källor är tydliga vad gäller fördelning av till exempel uppgifter och befogenheter mellan institutionerna.

Utöver källorna använder jag mig av en tämligen omfattande litteratur som behandlar flykting- och asylpolitik i allmänhet och EU:s asylpolitik i synnerhet. Litteraturen används främst då källmaterialet ensamt inte erbjuder några svar på frågeställningen och då det finns anledning att sätt in källorna i ett större sammanhang. Det är också så att vad gäller Schengensamarbetet kommer jag att använda mig av sekundärlitteratur, då jag av brist på tid inte kunnat sätta mig in i Schengenregelverket under studiens gång.

Studien i översikt

Jag vill även redogöra något för studiens upplägg. Uppsatsen har tre kapitel utöver detta: ett bakgrundskapitel, ett analyskapitel och avslutningsvis ett kapitel med sammanfattning och slutsatser. Det nästföljande andra kapitlet syftar till att sätta in läsaren i några för denna studie väsentliga kännetecken med Europeiska unionen. Det tredje kapitlet utgör uppsatsens analys. Framställningen är upplagd på så sätt att kapitlet är uppdelat i ett avsnitt för var och en av de tidpunkter jag avser studera. Vart och ett av dessa avsnitt innehåller i sin tur: den de relevanta fördragen eller fördragsändringarna vid detta tillfälle och den samtidiga utvecklingen av asylpolitiken i Europa i stort. Varje avsnitt avslutas med en sammanfattning. Avslutningsvis sammanställer jag resultatet från ovanstående analys i det tredje kapitlet. Mitt intresse riktas nu inte mot hur den gemensamma asylpolitiken sett ut vid de enskilda tidpunkterna, utan istället mot förändringen över tid. Det är genom att fånga in denna variation som jag sedan besvarar min frågeställning och drar slutsatser som kan bidra till en vidare diskussion.

3. Bakgrund: Europeiska unionen

Jag tar nedan upp några fakta om EU som är väsentliga ur vår synpunkt.

Min utgångspunkt är att politikskapande har en slags systemkaraktär; jag studerar EU, och det är viktigt att understryka, som ett politiskt system, i vilket politik blir till. Elementärt är att detta system har fem institutioner: Europaparlamentet, Europeiska unionens domstol, Europeiska unionens kommission, Europeiska rådet och Ministerrådet. Alla referenser av typen ”parlamentet” syftar på unionens institutioner. Vad gäller politikskapandet är det främst den så kallade ”lagstiftande triangeln” som förekommer nedan, men även de andra två är relevanta; triangeln består av ministerrådet, kommissionen och parlamentet.

Jag ser det som att medlemsstaterna har gett makt till unionen, något som fastställs i fördragstexterna, som sedan utgör den rättsliga grund utifrån vilken unionens politiskskapande verksamhet kan utgå. EU har således inte rätt att själv bestämma över sin verksamhets omfattning, utan detta sker genom att fördragen ändras (Bomberg & Stubb 2003:116-8). Medlemsstaterna genom Europeiska rådet är fördragens herrar och fördragen bestämmer politikskapandet i vid mening, även om de övriga institutionerna handlar självständigt inom dessa ramar.

Grundregeln för politikskapandet är att kommissionen initierar denna process och dessutom sörjer för dess senare förverkligande med eventuell hjälp av domstolen; man ska också bevaka fördragen å unionens vägnar (Bomberg & Stubb 2003:44, 60). Ministerrådet är den huvudsakliga beslutsfattaren i detta system, även om parlamentet också i regel får säga sitt (2003:49, 56). Rådet kan besluta antingen enhälligt eller med kvalificerad majoritet, det sista innebär att rådets medlemmar inte behöver vara eniga i beslutsfattandet (2003:51). Parlamentet deltar i beslutsprocessen antingen genom att lämna ett yttrande till kommissionen, det vill säga en rådgivande roll, eller genom att själv vara med att anta besluten jämte rådet (2003:49, 56).

Nu artar det sig så, att det finns två huvudsakliga ”kombinationer” av ovanstående i politikskapandet, dessa utgör de två metoderna: den mellanstatliga metoden och gemenskapsmetoden. När den förra används beslutar rådet i regel med enhällighet och parlamentet får endast yttra sig; metoden kallas också samrådsförfarandet. När den senare används beslutar rådet med kvalificerad majoritet därjämte måste besluten även antas av parlamentet; metoden kallas också medbeslutandeförfarandet. I den förra kan även medlemsstaterna lägga fram förslag på beslut, vid gemenskapsmetoden gäller typregeln ovan (Bomberg & Stubb 2003:139-40, 146).
3. Analys

Detta är uppsatsens analyskapitel. Först bör dock något sägas om dels den allmänna utvecklingen på politikområdet som sådant och dels om upplägget av detta kapitel.

Asylpolitikens historia i Europa har sett sammanlagt tre organisationer för gemensamt politikskapande: det inom ”Ad hogruppen för asyl och invandring”, det inom ramarna för Schengensamarbetet och sedermera det inom Europeiska unionen. Den första var främst inrättad för asylpolitk i snäv bemärkelse, medan de två senare även omfattar asylpolitik i vidare bemärkelse. Utan att föregripa analysen nedan kan man säga att både ad hocgruppen och Schengensamarbetet efter hand införlivas i EU i samband med fördragsrevideringar, därav min tanke att även hänga upp framställningen på fördragen.

En övergripande beskrivning av asylpolitikområdet utifrån mitt perspektiv kan ges med hjälp av denna tidslinje:

	Figur 2. Kronologi över asylpolitiken i Europa

	
	Enhetsakten 1986
	Maastricht 1992
	Amsterdam 1997
	Nice 2001

	
Europeiska gemenskapen/unionen

	Ad Hocgruppen
	
	

	Schengensamarbetet
	

	Källa: egen sammanställning


Min avsikt är att låta analysdelen följa denna tidslinje på så sätt att jag i samband med Enhetsakten, som i sig inte berör asylpolitiken, även beskriver de två andra arrangemangen för politikskapande som upprättas parallellt med Enhetsakten. I avsnittet om Maastrichtfördraget avhandlar jag ad hocgruppens införlivande i EU och samtidigt utvecklingen inom Schengensamarbetet. Vid tiden Amsterdamfördragets tillkomst införlivas även Schengen i EU, något som, jämte förändringarna av den redan existerande asylpolitiken i EU, behandlas i avsnittet om Amsterdamfördraget. Vid tiden för Nicefördragets undertecknande finns inte längre något samarbete vad gäller asylpolitik i det europeiska samarbetet, annat än inom EU:s hägn.

Asylpolitiken vid Europeiska enhetsakten

Avsnittet behandlar tiden för den Europeiska enhetsaktens undertecknande år 1986. Ambitionen med detta avsnitt är att i stora drag beskriva det som senare utvecklades till en organisation för politikskapande för asylpolitik. Helt centralt i den europeiska integrationen vid denna tid är viljan att fullt ut förverkliga den fria rörligheten för varor, personer, tjänster och kapital såsom den uttrycks i EG-fördraget från 1957. Sedan EG-fördraget undertecknades av Belgien, Frankrike, Västtyskland, Italien, Luxemburg och Nederländerna hade år 1986 även Danmark, Irland och Storbritannien (1973), Grekland (1981), samt Portugal och Spanien (1986) ingått i den Europeiska gemenskapen.

Europeiska enhetsakten och dess implikationer
Fördragsmässigt kan man egentligen inte tala om att det finns rättslig grund för att bedriva en gemensam asylpolitik inom ramen för EG vid mitten av 80-talet, varför detta avsnitt främst får tjäna som bakgrund till redogörelserna av de efterföljande delarna. Enhetsakten undertecknades i Luxemburg den 17 februari 1986 och är den första större ändringen av EG-fördraget från 1957. Innehållet i Enhetsakten är det som sedermera blir den första pelaren efter Maastricht 1992.

Någon direkt hänvisning till det politikområde som är föremålet för denna uppsats hittar vi inte i Enhetsakten. För vårt avseende är dock beslutsamheten att nu fullt ut upprätta den inre marknaden med fri rörlighet för varor, personer, tjänster och kapital som uttrycks i Romfördragets andra och tredje artikel av intresse (Europeiska enhetsakten 1986, art. 13-5). Ett område som etappvis skulle upprättas med målsättningen att vara fullt etablerat den 31 december 1992 (Europeiska enhetsakten 1986, art. 13). Även om arbetet med att realisera de s.k. fyra friheterna pågick var den fria rörligheten för personer vid denna tid eftersatt, man hade kommit längre vad gällde samarbetet med exempelvis tullar än med passerandet av gränser (Geddes 2000:67-9; Vink 2001:8).

I sammanhanget blir det nu viktigt att skilja på inre och yttre gränser, där det senare innebär EG-staternas gränser mot tredje land och det förra gränserna mellan medlemsstaterna. Vi får nu en uppdelning enligt vilken personer fritt ska kunna passera de inre gränserna som en del i det europeiska projektet, samtidigt som de yttre gränserna ska passeras enligt sedvanliga nationella bestämmelser.
 Tanken var att man de facto hade som målsättning att fysiskt avveckla de inre gränskontrollerna för att förverkliga den inre marknaden och detta medför ett problem som blir högst relevant för denna uppsats. Om man tar bort kontrollen av sina gränser kan man inte avgöra vem som har rätt att lagligen vistas i landet. I några av EU-länderna växte rädslan för möjligheten att tredjelandsmedborgare skulle resa in i ett EG-land och sedan ta sig vidare för att ansöka om asyl i ett annat land; nu föds idén om s.k. kompensatoriska åtgärder, som ska lösa detta problem genom hårdare kontroller vid de yttre gränserna (Andersson 2002:109-10).

Man valde dock att sätta den 31 december 1992 som deadline för den inre marknaden. Utöver att den fria rörligheten ska realiseras hittar vi inga närmare bestämmelser för hur detta ska gå till i Enhetsakten. Det finns dock en förklaring bifogad,
 i vilken de undertecknande länderna förbinder sig att ”samarbeta ” i vissa frågor som rör inresa, rörlighet och bosättning av tredje lands medborgare. Det sägs emellertid inget ytterligare om formerna för detta samarbete eller mer exakt vilket innehåll man avsåg.
Avslutningsvis får jag konstatera att eftersom det inte finns några som helst upprättade former av samarbete på vare sig asylpolitik i vid eller snäv bemärkelse får politikområdet anses vara nationellt med avseende på min typologis tre dimensioner.
Samarbete utanför Europeiska ekonomiska gemenskapen

En fingervisning om vilken politik som avsågs med den ovan nämnda förklaringen är de två politiska organisationer som upprättas utanför EG-samarbetet. Det ena hade inletts bara ett år tidigare, nämligen Schengensamarbetet mellan Beneluxländerna, Frankrike och Västtyskland. Det andra följde strax efter Enhetsakten mellan samtliga de dåvarande medlemsländerna inom ramarna för det så kallade ”Ad Hoc Group on Immigration and Asylum”.
Den 20 oktober 1986 bildas ad hocgruppen i London på initiativ av det brittiska ordförandeskapet. Det sägs vara en direkt följd av Enhetsakten, dess huvudsakliga uppgift blir att arbeta fram metoder och förfaranden som motverkar missbruk och koordinering av asylrätten, samt viss viseringspolitik (Joly 1996:49; Vink 2001:8). Under Europeiska rådets möte i Rhodos under december månad 1988 bildas ytterligare en arbetsgrupp: ”The Coordinators Group on the Free Movement of Persons”, vars uppgift var att samordna medlemsländernas olika synpunkter på asylpolitiken och att utarbeta förslag samt göra tidtabeller för deras implementering (Vink 2001:8-9). Gruppen skulle rapportera till Europeiska rådets möte i Madrid den 4-6 juni 1989 och man lade där fram det så kallade ”Palmadokumentet”, som blivit tongivande för samarbetet på asylpolitikområdet (Callovi 1992:361; Den Boer & Wallace 2000:495; Vink 2001:8-9).

Inom ramarna för ad hocsamarbetet växer en form av politikskapande fram under slutet av 80-talet som består av fyra nivåer; överst finner vi medlemsländernas ministrar med ansvar för asyl och invandring; därunder finns koordineringsgruppen som samlade högre tjänstemän; underst i strukturen finns den egentliga ad hocgruppen med lägre tjänstemän som arbetade fram förslag; man beslutade enhälligt och kommissionen fick närvara i arbetet. (Lavenex 2001:88-90).

 Schengensamarbetet inleddes med det avtal, undertecknat den 14 juli 1985 i Schengen i Luxemburg, som innebar att de länder som deltog skulle avveckla gränskontrollerna gentemot varandra. Ett nödvändigt steg för att upprätta den gemensamma marknaden, något som också ansågs fordra striktare gränskontroller mot länderna utanför samarbetet. Schengenländerna valde därmed att upprätta ett område med fri rörlighet utanför EG:s ramverk, eftersom vissa länder vägrade avveckla sina gränskontroller. En förutsättning för att tillåta fri rörlighet och upprätthålla ländernas inre säkerhet ansågs vara kompensatoriska åtgärder exempelvis koordinering av polisiär verksamhet och säkerhet. I likhet med ad hocgruppen är arbetsgången densamma med skillnaden att den övre nivån kallas ”exekutiva kommittén” och motsvarande ad hocgruppen kallas den ”centrala gruppen”, samt att kommissionen var utesluten (Lavenex 2001:90).

Om vi jämför dessa arrangemang för politikskapande i ad hocgruppen med den inom ramen för Schengensamarbetet ser vi följande: den förra gruppen ägnar sig åt asylpolitik i den snäva betydelsen, medan den senare i den vidare; därtill kommer att den förra omfattar samtliga EG-länder medan, den senare endast samlar fem länder. Dessutom gör Lavenex en poäng av att det är samma personer som deltar i samarbetet inom Schengenprojektet som företräder Schengenländerna i ad hocgruppen, något som får konsekvenser för min senare framställning (2001:88-9). Vi ser att eftersom samtliga beslut fattades enhälligt av ministrarna i båda organisationer kan vi sluta oss till att ingens vilja kunde bli åsidosatt, beslutsfattandet var således  mellanstatligt. Beredningen är dock svår att uttala sig om, men eftersom det var samma organ – bestående av tjänstemän från samtliga länder – som arbetade fram förslaget och fattade det beslutet, får vi anta att alla åtminstone hade en rimlig chans att lägga fram ett förslag, oaktat vad det sedan kan ha lett till. Beredningen anser jag vara mellanstatlig.
Innan vi går vidare vill jag redogöra något för vad ad hocgruppens arbete ledde fram till, Schengen återkommer vi till i nästa avsnitt. Detta för att säkert kunna uttala mig om uppföljningen. Resultaten kan delas upp efter de två olika typer av rättsakter som åstadkoms: för det första Dublinkonventionen som avgör vilket medlemsstat som är skyldig att pröva en asylansökan;
 för det andra resolutioner och rekommendationer som ansågs nödvändiga för konventionens genomförande (Joly 1996:52-3). Dublinkonventionen är avsedd att förhindra att asylsökande kunde resa till ett annat land än det man först ankom innan man lämnar in sin ansökan; den innebär att principen om första asylland tillämpas, vilket innebär att en flykting måste söka asyl i inreselandet.
Det finns en intressant poäng att göra av det tudelade resultatet. Dublinkonventionen, som undertecknades den 15 juni 1990, är bindande genom internationell rätt för medlemsstaterna, inte som brukligt i första pelaren genom gemenskapsrätt, vilket betyder att den även måste ratificeras i respektive lands parlament, något som dröjde ända till augusti 1997, det vill säga strax innan Amsterdamfördragets undertecknande. Resolutionerna och rekommendationerna är å andra sidan inte bindande rättsakter, utan behöver bara undertecknas av ministrarna representerade i samarbetet, av vilket följer att dessa går snabbare att arbete fram samtidigt som man fick gemensamma bestämmelser utan bindande avtal (Joly 1996:52-3; Levy 1999:26). Vi kan säga att den förra är hård lag och den senare mjuk.

Vid sidan av utarbetandet av konventionen kan följande viktiga resolutioner nämnas ”Resolution on manifestly unfounded applications for asylum” och ”Resolution on a Harmonized Approach to Questions Host Third Countries” antagna i London, därav beteckningen Londonresolutionerna, den 30 november respektive 1 december 1992. Den senare gav upphov till ett dokument som ger riktlinjer för upprättande av listor för tredje länder som ska betraktas som säkra. Den förra innebar bestämmelser om på vilka grunder flyktingar kan göra anspråk på asylrätten.

Poängen med detta avsnitt är dels att peka att det var svårare att anta hård lag inom detta samarbete än mjuk och dels att visa att eftersom det inte finns någon form av uppföljning för de mjuka lagarna.  Jag betraktar denna dimension som nationell; konventioner utgör inga undantag då dessa ska antas och verkställas genom nationella bestämmelser.

Sammanfattning

För perioden vid Europeiska enhetsaktens undertecknande fanns inga etablerade former för politikskapande i fråga om asylpolitik inom ramarna för den Europeiska gemenskapen; lagstiftning i huvudsak rum inom de tolv medlemsländernas gränser. Detta eftersom vårt angreppssätt ger vid handen att det i EG-fördraget enligt Enhetsakten inte finns någon rättslig grund för EU:s institutioner att bedriva någon asylpolitik. Något som tvingar oss att karaktärisera beredning, beslutsfattande och uppföljning som ”nationella” enligt vår syn på politisk integration, se nedanstående figur:

	Figur 3. Integration av asylpolitiken vid Europeiska enhetsakten (1986)
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**AHG-länderna: samma som EG-länderna; Schengenländerna: Belgien, Frankrike, Luxemburg, Nederländerna och Västtyskland.


Det går således inte att tala om någon politisk integration ur vår synpunkt, däremot kan vi se att det finns en tendens till politikskapande verksamhet utanför EG.

Tar vi ett perspektiv som sträcker sig utöver samarbetet i EG och betraktar det europeiska samarbetet i stort ser vi istället att mellanstatliga former för beredning och beslutsfattande började ta form, dels inom ad hocgruppens regi som omfattande samtliga EG-länder och dels inom det något mer ambitiösa Schengensamarbetet, dock med endast fem länder. Inom båda dessa strukturer pågår samordning av rådande politik eller lagstiftning inom asylpolitikområdet och man ser en vilja till att utveckla en större enhetlighet mellan ländernas lagar på området. Slutligen bör noteras att eftersom att jag inte påträffat någon form av kontrollinstrument får jag anta att ingen integration förekom alls i detta avseende.
Asylpolitiken vid Maastrichtfördraget

Följande avsnitt tar upp Maastrichtfördragets undertecknade 1992. Jag avser här att studera 

Maastrichtfördragets konsekvenser för politikskapandet inom asylpolitiken, under det att samarbetet inom den så kallade ad hocgruppen införlivas i EU; därefter följer vi utvecklingen inom Schengensamarbetet.

Vad gäller det större sammanhanget i vilket EU bildades förtjänar dock först att följande noteras. Vid skiftet mellan 80 och 90-tal var den politiska stabiliteten i Europa satt i gungning emedan de socialistiska staterna föll samman. Tyskland enades och de övriga central- och östeuropeiska staterna övergick till mer eller mindre bräckliga demokratiska styrelseformer. I kölvattnet av denna utveckling följde växande flyktingströmmar, som till stor del var en följd av det sönderfallande Jugoslavien, men även från Afrika och andra delar av tredje världen.
 Politik som ansågs stödja den inre säkerheten i de västeuropeiska staterna fick större dignitet och asylpolitiken ansågs vara en fråga av ”common interest” (Lavenex 2001:107; Vink 2001:5-6).

Maastrichtfördraget

Den 7 februari 1992 undertecknas Fördraget om Europeiska unionen i Maastricht. EG bli EU. Fördragsmässigt innebär det att till den Europeiska gemenskapen, det vill säga EG-fördraget, fogas två nya delar: den Gemensamma utrikes- och säkerhetspolitiken (GUSP) och samarbetet i Rättsliga och inrikes frågor (RIF). Det är utifrån dessa delar man talar om unionens pelarstruktur, där EG-fördraget utgör den första pelaren eller gemenskapspelaren, GUSP den andra pelaren och RIF-pelaren den tredje.

 Forskare är eniga om att EU-fördraget ingalunda är ett nytt påfund, utan en formalisering av tidigare samarbetsformer.
 Maastrichtfördraget formaliserar ad hocgruppen på så sätt att dess verksamhet (och organisation) inlemmas som EU-fördragets tredje pelare, som i fördraget heter ”Avdelning VI – Bestämmelser om samarbete i rättsliga och inrikes frågor” eller kort artikel ”K”. Ad hocgruppens arbetsområden, som huvudsakligen var asylpolitiken i snäv bemärkelse, hamnar alltså i den mellanstatliga RIF-pelaren, dock med ett undantag: viseringspolitiken. Detta område hamnar istället i gemenskapspelaren, närmare bestämt i EG-fördragets tredje kapitel med undertiteln ”Harmonisering av lagstiftning”. Nedan tittar jag först på viseringspolitiken och sedan på asylpolitiken.

Inleder vi med att studera viseringspolitiken, som i sin helhet återfinns i EG-fördragets artikel 100c, ser vi att rådet ska uppställa en lista med länder vilkas medborgare måste ha visa för att resa in i unionen och innan den 1 januari 1996 ska rådet också ha tagit ett beslut om införande av gemensamt utformade visum (EG-fördraget 1992, art. 100c). Det förra beslutet tas innan den 1 januari 1996 med enhällighet i rådet, därefter med kvalificerad majoritet; ett undantag är att vid stort inflöde av medborgare från tredje land kan även innan 1996 tillfälliga beslut tas med kvalificerad majoritet. Det senare beslutet fattas med kvalificerad majoritet. Kommissionen lägger i samtliga fall fram förslag på beslut till rådet, men är skyldig att behandla begäran om förslag på beslut från enskilda medlemsstater. Parlamentet ska även få lämna ett yttrande innan rådet fattar ett beslut (EG-fördraget 1992, art. 100c).

Vad säger då detta om beslutsfattandet i termer av politisk integration? Jag skulle säga att beredningen är överstatlig i så motto att kommissionen endast är skyldig att behandla en begäran om att lägga fram ett förslag från en medlemsstat, vilket rimligtvis borde innebära att kommissionen kan ignorera ett önskemål från någon stat. Detta hade inte varit möjligt om det var frågan om ett mellanstatligt beredningsförfarande, varför jag karaktäriserar beredningen som överstatlig. Beslutsfattandet är att betrakta som överstatligt vid beslut om utformning av visum och stora inflöden av asylsökande, samt efter 1 januari 1996 vad gäller listan med länder som vars medborgare har visumtvång, eftersom man fattar beslut med kvalificerad majoritet. Artikel 100c säger dock inget om uppföljning av besluten. Jag antar därför att det är sedvanliga bestämmelser som gäller, det vill säga att under det att rådet här fattar beslut som tar sig uttryck i gemenskapsrätt, kan kommissionen, rådet, parlamentet eller ett enskilt medlemsland välja att föra saken inför domstolen (EG-fördraget 1992, art.173).
 Jag får därmed säga att en rättsakt kan upphävas mot exempelvis rådets vilja, vilket här måste förstås som överstatlighet.

Nu ska vi vända blicken mot EU-fördraget och RIF-pelaren. Den asylpolitik som avses uttrycks kort och gott ”asylum policy” utan ytterligare bestämningar, det omnämns även samarbete om viss politik angående passage av de yttre gränserna; samarbetet ska ske inom ramarna för Genèvekonventionen (EU-fördraget 1992, K.1).  Vad gäller den egentliga asylpolitiken bör först noteras att eftersom artikel K inte ingår i gemenskapspelaren kan inte EG-fördragets rättsakter utfärdas. Artikel K.3 räknar de rättsakter som EU-fördraget anvisar: gemensam ståndpunkt uttrycker medlemsländernas vilja, men låter medlemsländerna enskilt handla i enlighet med denna för att uppnå rättsakten mål; gemensam åtgärd används då enskilt handlande ej är möjligt eller mest lämpligt – såvitt jag förstår handlar det upprättande av en gemensam ad hoc konstruktion för en viss fråga; konventioner som ger bindande åtaganden för hur de enskilda medlemsstaterna ska justera sina lagar i enlighet med beslutet, dessa måste dock även antas i de nationella parlamenten; domstolen kan få rätt att tolka konventionerna (EU-fördraget 1992, K.3). Konventioner är därmed att betrakta som hård lag och de andra två som mjuk lag.

Allt väl så långt, men hur skapas då politiken? Rådet ska anta ovanstående rättsakter med enhällighet, förutom i procedurfrågor, då kvalificerad majoritet används. Rådet ska dessutom genom ordförandeskapet låta parlamentet yttra sig ”on the principal aspects of activities” i RIF-pelaren, det verkar dock inte vara fråga om hörande i EG-fördragets mening även om ordförandeskapet ska garantera att parlamentets åsikt beaktas; parlamentet kan även rikta frågor och rekommendationer till rådet. (EU-fördraget 1992, art. K.4, K.6). Artikel K.4 säger att kommissionen ska vara fullt införstådd, ”fully associated”, med arbetet och dessutom lägga fram förslag på eget initiativ, något som enskilda medlemsländer också har möjlighet till (EU-fördraget 1992, art. K.3-K.4). Angående konventionerna gör O’Keeffe ett intressant påpekande, han menar att eftersom konventionerna utöver det enhälliga antagandet i rådet även kräver antagande i medlemsstaternas parlament är konventionernas tillblivelser förseglade med ett double-lock (1995:898). 

Nu återstår att överstätta detta i termer av politisk integration. Börjar vi med beredning förefaller det som om att kommissionen och medlemsstaterna har samma möjligheter att lägga fram förslag på beslut rörande asylpolitiken, vilket leder till att denna dimension får betraktas som mellanstatlig i det att om en medlemsstat vill föra upp en fråga på dagordningen finn inga hinder för det i fördraget. Beslutsfattandet sker i rådet och är, med undantag av procedurfrågor, avhängigt enhällighet enligt vad vi sett ovan. Vi ser därmed att beslutsfattandet har mellanstatlig karaktär.
Vad gäller uppföljande får jag företa en mindre utvikning. Angående europeiska domstolen stadgar Artikel L att samarbetet inom den tredje pelaren faller utanför domstolens jurisdiktion, med undantag av viss tolkningsmöjlighet av konventioner (EU-fördraget 1992, L). artikel K.3. O’Keeffe frågar sig hur man exempelvis ska kunna fatta beslut i enlighet Genevekonventionen om möjligheter till prövning är utesluten (1995:908). Det förefaller inte heller finnas något instrument för implementering eller uppföljning av ingångna beslut och överenskommelser, något som inom GUSP åligger ordförandeskapet och inom gemenskapspelaren vanligtvis kommissionen och domstolen (Bomberg & Stubb 2003:44, 60-2; O’Keeffe 1995:891-6). Detta torde innebära att vi inte kan tala om någon integration vad gäller uppföljning av politikskapandet.

Maastrichtfördraget förser dock asylpolitikområdets integrering med ett förbehåll i det att enligt artikel K.2 innebär att samarbetet inom hela RIF-området inte får påverka medlemsstaternas upprätthållande av lag och ordning samt äventyra den inre säkerheten, detsamma gäller inom EG-fördraget artikel 100c (EG-fördraget 1992, art. 100c; EU-fördraget 1992, K.2).

Enligt de så kallade passerelle-bestämmelserna kan rådet förflytta delar av asylpolitiken i tredje pelaren till gemenskapspelaren utan att ändra i fördragen. Artikel K.9 och paragraf 6 i artikel 100c säger nämligen att rådet kan tillämpa beslutsreglerna i artikel 100c på asylpolitiken i artikel K efter ett enhälligt beslut (EG-fördraget 1992, art. 100c; EU-fördraget 1992, K.9). Det kräver dock att rådet fattar beslut enligt reglerna ovan samt att medlemsstaterna antar detta i sina respektive parlament, åter ser vi alltså ett double-lock. Till Maastrichtfördraget finns en förklaring, ”Declaration on Asylum”, bifogad vari rådet anmodas att prioritera asylpolitiken och verka för harmonisering av medlemsstaternas lagar till början av 1993, varefter rådet ska verka för att samma frågor ska flyttas över till första pelaren med hjälp av passerelle-bestämmelserna. Detta i enlighet med överenskommelserna vid Europeiska rådets möte i Luxemburg den 28-9 juni 1991 (Europeiska rådet 1991; Maastrichtfördraget 1992).
Schengensamarbetet vid tiden för Maastricht

Vid tidpunkten för Maastrichtfördragets undertecknande utvidgades Schengensamarbetet till att omfatta samtliga EU:s medlemsländer – förutom Danmark, Irland och Storbritannien. Italien gick med 1990, Portugal och Spanien 1991, följt av Grekland 1992. Schengensamarbetet kom att utvecklas parallellt med ad hocgruppens arbete. Jag ska här försöka förstå politikskapandet inom Schengensamarbetet vid början av nittiotalet.

Något som det råder samstämmighet om i litteraturen är att Schengensamarbetet i sin helhet ska förstås som ett projekt inlett av de stater som velat gå längre i avskaffandet av gränskontroller, samtidigt som andra stater resolut motsatt sig detta. Därtill kommer att grundarländerna redan ursprungligen hade en idé om att Schengen senare skulle inlemmas i EU, som ett led i förverkligandet av den inre marknaden (Andersson 2002:110; 2003:21; Vink 2001:10-1). Schengenavtalet från 1985 krävde dock ytterligare detaljerade överenskommelser för att kunna genomföras, varför man arbetade fram Schengenkonventionen som undertecknades den 19 juni 1990,
 det vill säga samma år som Dublinkonventionen. Det var de kompensatoriska åtgärderna som uppfattades som särskilt problematiska (Andersson 2002:110). 

Lavenex, som jämför de båda Dublinkonventionen och Schengenkonventionen, menar att bestämmelserna på de överlappande delarna som rör asylpolitiken i snäv bemärkelse i princip är identiska och argumenterar vidare att den senare är en ”blåkopia” för förra (2001:94-8).
 Liksom Dublinkonventionen är Schengenavtalet och Schengenkonventionen internationellt gällande avtal, vilket gjort att även de varit föremål för en utdragen förhandlings- och ratificeringsprocess i Schengenländerna. Vi ser, vill jag mena, tydliga mellanstatliga kännetecken i beslutsfattande och beredning. I det fall eftersom det är samma grupp som bereder och beslutar i politikskapandet och att det sker, som vi sett tidigare, med enhälliga beslut. Vad gäller uppföljning har jag inte påträffat något som skulle kunna förstås som instrument för detta, möjligen med undantag av konventionen, men denna antas till syvende og sist i nationella parlament.
Arbetet inom Schengen är också intressant på så sätt att det karaktäriserats som slutet och byråkratiskt av kritiker (Guiraudon 2004:164; Joly 1996:52-3; Lavenex 2001:92). Det mellanstatliga Schengen var utanför insyn eller kontroll av EU:s institutioner och hade en helt egen politisk organisation, även om den senare bestod av samma personer som nu ingick samarbetet inom den tredje pelaren (se tidigare avsnitt). Från och med 1990 har dock kommissionen tillträde som observatör då Exekutiva kommittén sammanträder (Lavenex 2001:91). Även om kritiken mot Schengensamarbetet inte är obefogad i sig ser vi att det trots allt bör ha funnits såväl insyn som viss kontakt mellan unionens institutioner och Schengen vid denna tid. Det råder dock inget tvivel om att det var Schengenländerna som kontrollerade såväl agendan som beslutsfattandet.

Till sist bör också noteras att artikel K.7 i EU-fördraget medger att de medlemsländer som så önskar kan ingå ett djupare samarbete på detta område till den grad att detta inte bryter mot den sjätte avdelningens bestämmelser (EU-fördraget 1992, K.7). Vi ser således att Maastrichtfördraget bidrar till en formalisering även Schengensamarbetet i så motto att Schengenländerna nu får rätt att enligt fördraget bedriva ett djupare samarbete i RIF-frågorna – fast utanför EU:s ramverk.

Sammanfattning
Maastrichtfördraget medför att asylfrågorna formellt sett tar ett kliv in i EU genom att ad hocgruppen i sin helhet sammanfogas med EG. Vi ser också att Schengensamarbetet tar ett steg närmare EU. 

Om vi ser till beredning av frågor inom asylpolitikområdet märker vi att kommissionen från att ha varit en bänknötare nu får plats i startelvan och visst inflytande i politikskapandet vad gäller både EG- och EU-fördraget. Kommissionen tvingas dock dela initiativrätten med de enskilda medlemsstaterna i asylpolitken; dessutom är kommissionen skyldig att behandla ärenden på begäran från medlemsland gällande visering. Beredningen blir alltså dels överstatlig och dels mellanstatlig.

Vad beslutsfattandet beträffar kan vi se att den är överstatlig i fråga om en del av viseringspolitken och mellanstatlig i en annan samt vad gäller den asylpolitiken i sin helhet. Beslutsfattandet blir därmed både överstatlig och mellanstatlig.
Uppföljning är dock något som i stort sett felas den framväxande asylpolitiken, med undantag av den tolkningsmöjlighet domstolen kan få vid tolkningen av nya konventioner i RIF-samarbetet; de sedvanliga bestämmelserna som gäller dock för viseringspolitiken. Det sista gör dock att uppföljningen får karaktären av att vara såväl nationell som överstatlig. Allt detta ser vi i den övre raden i figur 4:
	Figur 4. Integration av asylpolitiken vid Maastrichtfördraget (1992)
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*EU-länderna: Belgien, Danmark, Frankrike, Grekland, Irland, Italien, Luxemburg, Nederländerna, Portugal, Spanien, Storbritannien och Tyskland.

**Schengenländerna Belgien, Frankrike, Grekland, Italien, Luxemburg, Nederländerna, Portugal, Spanien och Tyskland.


Delar av asylpolitiken i den vidare bemärkelsen återfinns dock ännu utanför EU:s ramar. Frågor som berör passerandet av de inre gränsernas avvecklande exempelvis befinner sig ännu inom Schengensamarbetet, detta samarbete har dock utvidgats till att omfatta samtliga EG-länder med undantag av Danmark, Irland och Storbritannien. Schengensamarbetet ser med avseende på politikskapandet ut precis som under Maastrichtfördraget (se ovan).

Avslutningsvis bör här en reflektion infogas om att varken Dublinkonventionen, Schengenavtalen eller tredje pelaren kunde ändra på faktumet att det var hård lag som asylpolitiken skapades och den hårda lagen skapades i medlemsländerna, med visst undantag av viseringspolitken och konventionerna. Men, som Levy anmärker, sker under denna period ändock framsteg i det att man inom regimen arbetar fram gemensamma principer och lägger därmed grunden för de former som det framtida arbetet kommer att anta (Levy 1999:25-6).

Asylpolitiken vid Amsterdamfördraget
Vi har nu nått fram till år 1997 då Amsterdamfördraget undertecknades. Detta avsnitt inleder jag med att redogöra för de förändringar Amsterdamfördraget medförde, därefter diskuterar jag Schengensamarbetets införlivande i EU.

Först två kommentarer. För det första, Maastricht har enstämmigt dömts ut som ineffektivt och svårgenomträngligt av såväl forskare, utomstående betraktare som de medverkande själva, däribland rådet.
 För det andrar, det sammanhang i vilket det nya fördraget växte fram präglades ännu av omvälvningarna i Europa efter socialismens fall. Och unionen utvidgades ytterligare till att nu även omfatta Finland, Sverige och Österrike (1995).

Amsterdamfördraget

När Amsterdamfördraget (AF) undertecknades den 2 oktober 1997 hade 5 år gått sedan Maastricht. För vårt intresse sker i samband med detta ett antal betydande förändringar och omstruktureringar i fördragen. Jag här inledningsvis för nyheterna enligt Amsterdamfördraget, därefter försöker jag tolka dessa enligt mitt analysredskap, till sist har jag inflikat en kommentar om politikskapandet i allmänhet vid denna tid.

Först en översikt. Asylpolitiken i den snävare bemärkelsen flyttas enligt fördraget från den tredje pelaren till gemenskapspelaren. Vi kommer därmed huvudsakligen att uppehålla oss vid den nya avdelningen ”Avdelning IV – Visering, asyl och annan politik som rör fri rörlighet för personer” i EG-fördraget, som omfattar det som tidigare var både artikel 100c och artikel K enligt Maastrichtfördraget (Amsterdamfördraget 1997, art. 2, punkt 15). Detta innebär för vårt avseende att asylpolitiken omfattas av gemenskapspelaren, vilket medför att det hädanefter är EG-rättsakter som politikskapandet frambringar.
Vi ska nu se närmare på innehållet i avdelning IV. Det åligger enligt fördraget rådet att genomföra den fria rörligheten och därtill ”säkerställa” att personkontroller vid de inre gränserna upphör (detta är som vi sett en del av Schengen, mer om detta nedan). Viseringspolitken har utökats något och kan för framställningen nedan delas upp i två grupper: en första grupp omfattar listan på tredjeländer vars medborgare måste ha visum för inresa i unionen och enhetligt utformande av visum i EU, den andra gruppen omfattar regler för de enhetligt utformade viseringarna och villkoren för att utfärda desamma. Sedan har vi den egentliga asylpolitiken som innebär att rådet ska besluta om instrument för att avgöra vilken medlemsstat som är skyldig att pröva en asylansökan, samt miniminormer för mottagande av asylsökande, för vem som ska betraktas vara en flykting, samt för beviljande och återkallande av flyktingstatus (EG-fördraget 1997, art. 61).

Vad gäller den nya avdelning IV vill jag tycka mig se en viss skärpning av innehållet, i betydelsen att den asylpolitik som EG-fördraget nu har rättslig grund för blir mer preciserat och mindre omfångsrikt i jämförelse med Maastrichtfördragets. Från en tämligen obestämd asylpolitik, i formuleringen ”asylum policy” ovan, ser vi nu et tydligt definierat politikområde. Det betyder dock inte att den politik som fördragens herrar nu förtydligar i EG-fördraget skulle vara ny, snarare rör det sig om en formalisering av politik som dragits tidigare. Vad gäller till exempel skyldigheten att pröva en asylansökan har vi sett att det är Dublinkonventionen som avses.

Så långt innehållet i avdelning IV, nu till politikskapandet, som återfinns i artikel 67. Amsterdamfördraget innebär att rådet inom en övergångsperiod på fem år ska ta beslut på asylpolitikområdet med enhällighet; efter det att dessa fem år passerat ska rådet fatta ett enhälligt beslut om huruvida man istället ska tillämpa beslutsförfarandet i artikel 251 i EG-fördraget (1997) på delar eller hela området i avdelning IV (EG-fördraget 1997, art. 61). Utan att gå in på detaljer kan denna artikel sägas vara det numer sedvanliga beslutsförfarandet i gemenskapspelaren, det så kallade medbeslutandeförfarandet eller gemenskapsmetoden, där parlamentet och rådet är jämställda beslutsmässigt. Detta förfarande innebär att en rättsakt måste antas av både parlament och råd för att träda i kraft; därtill kommer att rådet i regel fattar beslut med kvalificerad majoritet (EG-fördraget 1997, art. 61). Vi beslutsfattande innan femårsperioden och vid utnyttjandet av övergångsregeln, då de fem åren har passerat, måste rådet även konsultera parlamentet och beakta dess yttrande, det är således endast en konsultativ roll som avses (EG-fördraget 1997, art. 61).
Det är enligt Amsterdamfördraget också så, att innan femårsperioden har passerat delar kommissionen rätten att lägga fram förslag på beslut med de enskilda medlemsstaterna, men, därefter får kommissionen ensam denna rätt enligt EG-fördraget (enligt artikel 251); kommissionen är dock skyldig att behandla en medlemsstats begäran att använda övergångsreglerna (1997, art. 61).

Viseringspolitiken utgör två undantag vad gäller politikskapandet i avdelning IV; på den första gruppen, enligt ovan, lägger kommissionen ensamt förslag och rådet beslutar med kvalificerad majoritet från Amsterdamfördragets ikraftträdande; på den andra gruppen kommer artikel 251 automatiskt gälla efter femårsperioden, det vill säga utan att övergångsreglerna tillämpas (EG-fördraget 1997, art. 61).
Domstolen får enligt Amsterdamfördraget viss rätt att tolka beslut tagna av unionens institutioner under avdelning IV, men enbart i de fall då det saknas tidigare nationell vägledning för avgörande i de nationella domstolarna, som i sådant fall kan begära ett förhandsavgörande från domstolen (EG-fördraget 1997, art. 68). Domstolen får dock inte fälla avgöranden i frågor om de inre gränserna som har samröre medlemsstaternas inre säkerhet (EG-fördraget 1997, art. 68). Kommissionen, rådet eller de enskilda medlemsstaterna får dessutom begära ett förhandsavgörande av domstolen om tolkning rättsakter som antagits under avdelning IV eller om tolkningen av avdelningen i sig, men detta får ej ske i det fall då en nationell domstol redan fällt ett avgörande (EG-fördraget 1997, art. 68). 

Nu till den ovan utlovade tolkningen av detta i termer av politisk integration. Vi har här först och främst en övergångsperiod efter vilken en slags passerelle-light gör sig gällande, det vill säga en rättslig grund att förändra politikskapandets former i EG-fördraget, men utan det som kallades double-lock ovan. Om detta hade ägt rum måste det betraktas som att politikskapandet delvis får överstatlig karaktär. Detta kom dock aldrig att genomföras, varför vi koncentrerar oss på tiden under övergångsperioden.

Vad beredningen beträffar ser vi att den måste betraktas som överstatlig vad gäller den första gruppen i uppdelningen av viseringspolitiken, samt efter övergångsperioden på den andra delen och – eventuellt – på asylpolitiken i snäv bemärkelse, detta eftersom kommissionen i dessa fall ensam har rätt att lägga fram förslag. Innan denna period gäller dock att kommissionen delar denna rätt med medlemsstaterna, första gruppen av viseringspolitken undantaget, varför beredningen får anses vara mellanstatlig. Samma resonemang kan drivas i fråga om beslutsfattandet; jag karaktäriserar således beslutsfattandet som dels överstatligt gällande den första gruppen av viseringspolitiken och dels som mellanstatligt vad gäller övrig viseringspolitik och asylpolitk.

Om vi nu ser till möjligheten att följa upp politikskapandet under avdelning IV ser vi att denna är någotsånär ”normaliserad” i jämförelse med de övriga politikområdena i gemenskapspelaren. Såvitt jag kan utröna kan domstolen ge förhandsutlåtanden om dels tolkning av avdelning IV i sig och dels om rättsakter grundande på densamma, men, den kan därmed inte påverka redan fattade domar i en medlemsstat.  I övrigt förefaller domstolen ha de befogenheter som gäller för gemenskapspelaren i övrigt, en slutsats som jag drar av det saknas ytterligare förbehåll och undantag. Summa summarum anser jag att uppföljningen blir överstatlig i så motto att kommissionen till exempel kan föra en medlemsstat inför domstolen i fråga om underlåtande att genomföra en antagen rättsakt. Uppföljningen blir dock mellanstatlig då det rör rättsakter som på något sätt handlar om de inre gränserna och den inre säkerheten, samt i de fall då nationella domstolar redan fällt ett avgörande angående en tolkning, detta eftersom det nationella avgörandet inte kan åsidosättas av unionen.

Givetvis finns även här ytterligare ett antal undantag, som förtjänar sitt utrymme i denna framställning. Artikel 64 säger att avdelning IV inte får påverka upprätthållande av lag och ordning eller den inre säkerheten i medlemsländerna (EG-fördraget 1997, art. 64). Detta förbehåll hänger kvar sedan Maastrichtfördraget.

Avdelning IV har också försetts med speciella bestämmelser vad gäller Danmark, Irland och Storbritannien. I ”Protokoll om Danmarks ställning” som bifogas fördragstexterna innebär att Danmark ej deltar i beslut tagna under avdelning IV och ej heller kan bindas av de övriga staternas beslut. Viseringspolitiken som tidigare var artikel 100c i EG-fördraget är dock ett undantag. Danmark kan, närhelst det önskar enligt den sista artikeln i protokollet, välja att upphäva protokollet och delta i samarbetet (EG-fördraget 1997). De särbestämmelser som gäller Irland och Storbritannien finns i ett gemensamt protokoll.
 I likhet med Danmark deltar varken Irland eller Storbritannien i samarbetet under avdelning IV och kan ej heller bindas av beslut därav. Protokollet medger dock att de båda länderna på förhand kan meddela rådets ordförande om att delta man avser delta i ett eller flera beslut; i sådant fall gäller vanliga regler för beslut. Irland kan enligt den sista artikeln själv upphäva sin koppling till protokollet, medan det i Storbritanniens fall verkar vara nödvändigt med en fördragsändring (EG-fördraget 1997).

Jag vill här inflika en mindre utvikning. Den Boer & Wallace lyfter fram en problematisk aspekt med asylpolitiken: den saknade fastställd kurs. Politiken beskrivs som ”utan mål” och ”på drift”, vilket gjorde den ett lätt offer för ”kapning” av yttre händelser och omväxlande riktning beroende på ordförandeskapets preferenser (2000:504). Man kan dock diskutera riktigheten i detta påstående med tanke på att andra hävdar att asylpolitikens kurs varit fastlagd sedan mitten av åttiotalet (Lavenex 2001:93; Vink 2001:9-10). Från och med perioden 1996-97 menar Den Boer & Wallace på att asylpolitiken börjar få allt högre prioritet och därmed i mindre utsträckning blir offer för ordförandelandets prioriteringar; politikområdets vidare utveckling formulerades nu i långsiktiga arbetsprogram (2000:504).

Vid Europeiska rådets möte i Wien den 11-2 december 1998 lägger kommissionen exempelvis fram ett förslag på en gemensam handlingsplan för att förverkliga asylpolitiken såsom den bestäms i EG-fördraget enligt Amsterdamfördraget (Geddes 2000:126-7). Handlingsplanen innehåller riktlinjer och tidsplaner för att konkret kunna implementera Amsterdamfördragets bestämmelser (Europeiska rådet 1998).
Schengensamarbetets integrering i EU

Amsterdamfördraget innebar att Schengensamarbetet införlivades i EU, något som förtjänar ett eget avsnitt. Även detta samarbete hade utvidgats, vid Amsterdam omfattade det samtliga EU-länder med undantag av Irland och Storbritannien. Österrike gick med 1995 vartefter Danmark, Finland och Sverige följde ett år senare; Danmarks Schengeninträde är dock behäftat med vissa särbestämmelser. Det bör också nämnas att Island och Norge omfattas av Schengensamarbetet genom mellanstatliga avtal med unionen sedan 1996. Först beskriver jag hur detta gick till och sedan nämner jag något om vad detta betyder för politikskapandet.

Den Boer & Wallace menar att det efter regeringskonferensen under nederländernas ordförandeskap 1996-7 rådde viss oklarhet om vad man hade skrivit under (2000:513-4). Den Boer & Wallace karaktäriserar detta som en ”osammanhängande tillväxt” i unionens acquis. Man hade inte bestämt exakt vad denna acquis bestod av och vilken rättslig status den skulle ha i förhållande till EU:s acquis, något en förhandlingsprocess som skulle ta 18 månader fick fastställa (2000:514-6).

Amsterdamfördraget och det därtill hörande Schengenprotokollet
 gjorde emellertid tydligt att såväl primär- som sekundärrätten inom Schengensamarbetet i ett ”svep” skulle inordnas som sekundär gemenskapsrätt (Kuijper 2000:346). Oredan löstes genom att rådet antog två beslut; den första sammanställde en lista över de rättsakter antagna inom Schengensamarbetet som skulle utgöra dess acquis; den andra fastställde vilken del i fördragen som skulle ge de respektive delarna i Schengens acquis rättslig grund (Kuijper 2000:346-9; Hailbronner 2000:54).
 I det senare beslutet valde man dock att underlåta att ge vissa rättakter rättslig grund då dessa omspände samarbete flear pelare, med det tydligaste exemplet Schengen Information System – en databas för registrering av såväl invandring (1:a pelaren) som utvisning på kriminella grunder (3:je pelaren) – vilket medförde att vissa delar förlades i den tredje pelaren (2000:349-50).

Poängen med denna utläggning är att det får följder för politikskapandet, eftersom det för vårt avseende relevanta Schengenregelverket dels fördelat sig över både gemenskapspelaren och den tredje pelaren, och dels inte omfattar samtliga unionens medlemsländer.

Danmark och på ett liknande sätt Island och Norge är bundna till det nuvarande regelverket i formen av en konvention (Kuijper 2000:351-2). När nya beslut fattas, som ”bygger vidare på” Schengenacquisen, måste Danmark inom sex månader anta liknande nationella lagar enligt sin överenskommelse med EU, det finns också möjligheter till sanktioner från unionens sida om detta inte sker (EG-fördraget 1997). Irland och Storbritannien har liknande avtal enligt Schengenprotokollets, som innebär att man fritt kan välja vilka delar av gemenskapsrättslig Schengenlag man önskar tillämpa (Kuijper 2000:351-5). Storbritannien har exempelvis den 20 maj 1999 meddelat att man inte är villig att delta i samarbete som berör gränspolitikens avveckling, men däremot i frågor som har med de så kallade kompensatoriska åtgärderna att skaffa (Kuijper 2000:354-5).

Vad medför då detta? Hailbronner presenterar ett intressant perspektiv att förhålla sig till saken, något som förtjänar att nämnas. Amsterdamfördraget och Schengenprotokollet kan förstås som om det ges upphov till att vissa stater ingår ett närmare samarbete, emedan några andra avstår från vidare integration (2000:36). Det innebär en flexibilitet i fråga om att vissa medlemsstater vill fördjupa det europeiska samarbetet, en flexibilitet som dock kan medföra att det uppstår olika asylpolitkområden i olika delar av unionen. Vi ser här att en situation uppstår där asylpolitiken i vid mening återfinns i dels den över- och mellanstatliga första pelaren (se ovan), men dels också i den tredje pelaren som i allt väsentligt bör betraktas som mellanstatlig (EU-fördraget 1997, art. 34-5; EU-fördraget 2002, art 34-5). Vi ser också att tre av EU-länderna endast delvis omfattas av Schengenacquisens införlivande i EU, samt att två icke-medlemsstater deltar.

Sammanfattning

Vid tiden för Amsterdamfördragets undertecknande 1997 hade de tolv EU-länderna blivit femton, det medlemsantal som bestod fram tills det att unionen utvidgades med tio nya medlemsstater den första maj 2004. Två saker gör Amsterdamfördraget svåröverskådligt dels att det i den första pelaren finns olika beslutsmetoder och dels att införlivandet av Schengens acquis i EU ledde till att asylrelaterade frågor ånyo hamnade i den tredje pelaren. Därtill kommer att vissa länder valde att inte delta fullt ut i fördragsändringar. Huvuddragen i utvecklingen vad gäller politikskapandet kan uttryckas sålunda:

	Figur 6. Integration av asylpolitiken vid Amsterdamfördraget (1997)
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*Följande länder deltog ej i EG-fördragets nya avdelning IV, utan var försedda med särbestämmelser: Danmark, Irland och Storbritannien. Dessa länder har även särbestämmelser i fråga om EU:s Schengenacquis.


Beredningen blev dels överstatlig i det att kommissionen ensam bereder delar av viseringspolitiken, dels mellanstatlig i det att den övervägande delen av asylpolitiken hamnade i första pelaren, men med delad initiativrätt; detsamma gäller för delar av Schengens acquis som förlades i tredje pelaren. Beslutsfattandet blir även det uppdelat på både överstatliga och mellanstatliga beslutsmetoder på samma sätt som beredningen. 

Domstolen fick se sina befogenheter väsentligt utvidgade. Uppföljningen är dock ännu kringskuren i det att domstolen endast får fälla domar i de fall nationella domstolar begär tolkning av fördragen såtillvida det ej berör medlemsstaternas inre säkerhet. Domstolen kan dock enligt sedvanliga bestämmelser granska antagna rättsakter och tolka fördraget på begäran av kommissionen, rådet eller en medlemsstat, men utan domstolens avgörande kan påverka nationella domar som redan trätt i kraft. Vi ser därmed att vi måste karaktärisera möjligheten att följa upp politikskapandet som mellanstatlig och överstatlig.
Asylpolitiken vid Nicefördraget

I början av detta kapitel såg vi att den asylpolitik som utvecklades i det europeiska samarbetet efter hand införlivades i EU; vid tiden för Nicefördraget år 2001 var detta samgående slutfört i fördragsmässig mening. Först i detta avsnitt diskuterar jag samarbetet i asylpolitiken vid sidan av fördragen för att även belysa detta i uppsatsen, sedan den förändring som Nicefördraget medförde på asylpolitiken.

Europeiska rådets möte i Tammerfors

Den Boer & Wallace menade att Amsterdamfördraget återföljdes av viss otydlighet i fråga om hur fördragen skulle tolkas, något som ansågs fordra ytterligare förhandlingar, varför Europeiska rådet beslöt att ha ett möte i Tammerfors den 15-6 oktober 1999. Detta är intressant på så sätt att det är det första av europeiska rådets möten som helt tillägnas dessa och angränsande frågor (2000:507). Den Boer och Wallace citerar en finsk diplomat som cyniskt kommenterar mötets syfte som att regeringscheferna behövde komma överens om vad man undertecknat i Amsterdam (2000:517-8).

Europeiska rådet beslutar i Tammerfors att man ska prioritera bland annat asylpolitiken, närmare bestämt avser man ”placera detta mål högst upp på den politiska agendan och bibehålla det där” (Europeiska rådet 1999). Rådet påpekar dessutom vikten av att fortsätta ”främja en fullständig och omedelbar tillämpning av Amsterdamfördraget” (1999). Asyl och invandring anses här kräva en gemensam unionsövergripande politik bestående av partnerskap med flyktingars ursprungsländer, ett gemensamt europeiskt asylsystem, informationskampanjer till tredje land och andra åtgärder mot olaglig invandring(1999). Det är tydligt att asylpolitiken fått en fastare kurs som efter hand diskuteras och revideras, även om inte heller detta är några direkta nyheter.

Europeiska rådet är beslutet att i en första fas utveckla – ”tillnärma” – bestämmelserna på asylpolitikområdet i snäv bemärkelse (1999). I en senare fas avser man gå än längre och ersätta de gemensamma minimireglerna med enhetliga bestämmelser och regler i hela unionen på de ovan uppräknade områdena (Europeiska rådet 1999). Vid toppmötet i Tammerfors var givetvis den inledande fasen med bland annat utvecklande av minimiregler redan påbörjad, intressant är dock att man nu offentliggör en vilja att ha en gemensam standard i asylpolitiken, vilket i praktiken innebär att gemenskapsrätt tillämpas för ändamålet (Vink 2001:15-7). Man talar nu om utarbetandet av ett ”gemensamt europeiskt asylpolitiksystem” (Europeiska rådet 1999)

Det sista är dock avhängigt om ministerrådet förmår fatta det enhälliga beslut som krävs för att börja tillämpa de överstatliga bestämmelserna på artikel 251 på asylpolitiken. Något som i skrivande stund inte ägt rum trots enträget uppmanande av Europeiska rådet, som senast vid mötet i Bryssel den 4-5 november antog ett program, Haagprogrammet, som innehåller planeringen för den gemensamma asylpolitikens andra fas; rådet vill också att övergångsbestämmelserna i EG-fördraget ska ha använts senast 1 april 2005 (Europeiska rådet 2004). Vi ser att asyl- och invandringspolitik blir ”high politics” (Guiraudon 2000:160) och dessutom att man den gemensamma asylpolitiken kommer att beröra samtliga tre pelare, eftersom partnerskap med tredje land faller inom samarbetet om den gemensamma utrikes och säkerhetspolitiken. Det sista har jag dock inte för avsikt att fördjupa mig i.
Nicefördraget

Nicefördraget undertecknades den 26 februari 2001. Fördraget utgör huvudsakligen ett antal justeringar i fördragen ämnade att minska svårigheterna att överblicka fördragen efter Amsterdam, något som dock kan sägas kvarstå (Andersson 2003:29-30). För vårt avseende innehåller det endast en förändring av betydelse för asylpolitiken, med reservation för eventuella ändringar i det som förut utgjorde Schengens acquis. Jag ska här diskutera den ändring som Nicefördraget medför.

Den förändring i avdelning IV som sker genom Nicefördraget är att artikel 67, som innehöll bestämmelser om politikspakandet i asylfrågorna, får en ny och femte punkt. Punkt fem innebär att rådet ska besluta enligt artikel 251 (gemenskapsmetoden) i asylpolitiken i dess snävare bemärkelse, det vill säga frågorna om miniminormer för mottagande, betraktande som flykting och beviljande av flyktingstatus, samt om skyldigheten att pröva en asylansökan (EG-fördraget 2002, art. 67). Detta är dock avhängigt om rådet tidigare har antagit rättsakter i dessa frågor enligt bestämmelserna från Amsterdam (EG-fördraget 2002, art. 67).

Det förefaller dock inte som om detta får någon större betydelse i jämförelse med de former för beslutsfattande som förelåg efter Amsterdamfördraget, eftersom asylpolitiken av allt att döma, likväl måste förflyttas av övergångsbestämmelserna enligt tidigare för att artikel 251 ska kunna tillämpas – såtillvida att tidigare rättsakter inte antagits enligt den mellanstatliga beslutsmetoden. Något som kring år 2001 inte hade ägt rum (se not 10 ovan). Av den anledningen kan jag konstatera politikskapandet på asylpolitiken i snäv bemärkelse med avseende på beredning och beslutsfattande måste betraktas som dels överstatligt och dels mellanstatligt liksom i avsnittet om Amsterdamfördraget. I övrigt finns det inte några andra förändringar att diskutera.
Sammanfattning

Ändringarna av EG-fördraget enligt Nicefördraget från 2001 medförde i sig litet till det som gällde under Amsterdamfördragets bestämmelser. Den huvudsakliga förändringen innebär vissa förändringar gällande att medlemsstaterna ska ha gemensamma miniminormer för av asylpolitiken i snäv bemärkelse, detta medför att vi i vår klassificering ännu får beteckna beredning och beslutsfattande dels överstatliga och dels nationella (se figur 6 nedan). I allt väsentligt äger såldes inga förändringar rum i min typologi vid denna tid.
	Figur 6. Integration av asylpolitiken vid Nicefördraget (2001)
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Det ska understrykas att politikskapandet dock inte stått stilla. Den huvudsakliga aktiviteten på asylpolitikområdet sker dock vid sidan av fördragen; Europeiska rådet har enträget uppmanat EU:s institutioner att utnyttja bestämmelserna som möjliggör användande av gemenskapsmetoden. Vad gäller politikskapandet förses detta med en deadline innan vilken gemensskapsmetoden ska vara tillämpas på asylpolitiken, i dess snäva betydelse. Politikskapandet fortskrider alltså, men i och med Nicefördraget lämnar vi här asylpolitiken.

4. Sammanfattning och slutsats

Det är dags att sammanfatta och dra slutsatser. Först i detta kapitel sammanställer jag mina resultat från analysen ovan och sammanfattar dessa i avsikt att besvara min frågeställning. Därefter kommer jag i ett sista avsnitt att diskutera mina slutsatser; min tanke är att lyfta blicken något och resonera om politisk integration i allmänhet.

Från nationell till överstatlig asylpolitik?

Från det att den Europeiska enhetsakten undertecknades fram tills det att Nicefördraget skrevs under har medlemsstaterna upprättat gemensamma former för politikskapande inom det undersökta politikområdet; vi har sett att medlemsstaternas tidigare enskilda politikområden fogats samman till vad som nu kan beskrivas som en gemensam eller integrerad asylpolitik i Europa.

Integrationen har emellertid tagit olika uttryck från tid till annan. Asylpolitikområdet har en historia behäftad med flera svåröverskådliga förändringar och dess former har som en följd därav även en brokig sammansättning idag. Jag ska nu så översiktligt som denna studie tillåter redogöra för politikskapandets utveckling. Till att börja med ser vi i figur 7 nedan en sammanställning av resultaten från det tidigare kapitlet:

	Figur 7. Integration av asylpolitiken vid fyra tidpunkter
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Vi ser här att femtonårsperioden 1986-2001 kan betraktas som att den asylpolitik som vuxit fram inom ramen för EU alltmer kommit att hålla en kurs i riktning mot mer integration. Utvecklingen mot mer överstatlighet i politikskapandet framstår tydligt ovan. Så långt den allmänna riktningen på politikskapandets integration, dessvärre är figuren tämligen bred i sin omfattning eftersom den fångar in asylpolitikområdet i den vidare bemärkelsen. Vad händer om vi plockar itu denna breda kategori? Jag delar nu in asylpolitken i ett antal minde omfattande kategorier för att särskåda utvecklingen på lägre abstraktionsnivå. Följande delar kan vara intressanta att förkovra sig i: viseringspolitken, asylpolitken i den snäva bemärkelsen, samt den politik som bygger på Schengens aquis. 

Vi inleder med en sammanställning av viseringspolitikens utveckling i denna figur:

	Figur 8. Integration av viseringspolitiken vid fyra tidpunkter
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*Ad Hocgruppen samarbetade mellanstatligt utanför EG


Detta delområde av asylpolitiken får anses ha integrerats tämligen hastigt i jämförelse, särskilt med avseende på beredning, men även på uppföljning. Jag vill dock påpeka att integrationen inte avstannat efter Maastricht vad gäller beslutsfattande; tvärtom, den fråga (listan med länder på visumtvång) som där beslöts mellanstatligt, blir överstatlig enligt Amsterdam. Istället införs nya delar i viseringspolitiken i EG-fördraget 1997 som beslutas med enhällighet. Vad gäller uppföljning kan sägas att Amsterdamfördraget införs nya regler, som i praktiken innebär att EU, främst kommission och domstol, inte kan påverka nationella domstolars tolkning. Däremot har domstolen i sina vanliga befogenheter. En intressant iakttagelse är att man sedan Maastricht haft befogenhet att fatta rättsakter av den hårda varianten. Sammanfattningsvis, viseringspolitken integreras snabbt, dess omfattning utvidgas, och differentieras med avseende på beslutsfattande, men inte på uppföljning.

Vi fortsätter i figur 9 med att titta närmare på den egentliga asylpolitiken:

	Figur 9. Integration av asylpolitiken (snäv bemärkelse) vid fyra tidpunkter
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*Ad Hocgruppen samarbetade mellanstatligt utanför EG


Politikskapandet vad gäller asylpolitikens snävare bemärkelse har som helhet betraktat inte utvecklats i samma takt som viseringspolitiken. Det kan i huvudsak förstås som mellanstatlig, om vi bortser som uppföljningsdimensionen som delvis integrerats till en högre nivå. Vi ska däremot inte se det som att utvecklingen stått stilla, även här döljer sig förändringar. Jag tänker främst på två iakttagelser: för det första har – fördragsmässigt sett – asylpolitikens omfattning kringskurits sedan Amsterdamfördraget; för det andra har tre medlemsstater valt att inte delta i asylpolitken sedan Maastricht. Intressant är att de tre ländernas utträde ur det fortsatta samarbetet sammanfaller med det att man över går från mjuk till hård lagstiftning; två av länderna deltar dock enligt en smörgåsbordsmodell där man har friheten att delta i de enskilda beslut man önskar. Den politiska integrationen har här kantats av dels minskat omfång och dels färre deltagande stater då man fördjupat arbetet.

Till sist vill jag närmare studera den politik som följt av Schengens införlivande i EU, jag vill dessförinnan framföra en reservation i det att jag inte studerat Schengens acquis själv. I figur 10 finns en sammanställning av detta delpolitikområde, som främst omfattar de s.k. kompensatoriska åtgärderna:

	Figur 9. Integration av de ”kompensatoriska åtgärderna” vid fyra tidpunkter
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*Schengenländerna samarbetade mellanstatligt utanför EG/EU


Av ovanstående kan vi sluta oss till att det inom detta område skett minst i fråga om politisk integration; jag tar dock i denna figur endast hänsyn till de delar av Schengensamarbetet som fallit under den tredje pelaren efter Amsterdam; övriga delar borde omfattas av samma regler för politikskapande som asylpolitiken i snäv bemärkelse ovan. Tre medlemsstater deltar inte i politikskapandet efter införlivandet av Schengen i EU 1997 och det är samma tre länder som ovan – varav två åter har en a lá carte-lösning och den sista deltar genom en konvention. Här finns emellertid inte något samband mellan utträdet och karaktären på områdets rättsakter, då dessa har varit mjuka under hela den undersökta femtonårsperioden. Detta område är egentligen mer utspritt i fördragen än vad som visas ovan, men detta gör likväl ingen skillnad då dessa tre länder står utanför allt samarbete som följer av Schengen.

Slutsats: ett svar på frågeställningen

Över tid kan utvecklingen följaktligen karaktäriseras som att en politisk integration ägt rum från inget samarbete alls till upprättande av former för politikskapande på mellan- och överstatlig nivå. Utvecklingen på politikområdet har också integrerats i en annan mening; den har gått från ett i stort sett informellt samarbete inom Europa till att införlivas inom ramarna för det som idag utgör Europeiska unionen på ett med kodifierat sätt. Därmed inte sagt att utvecklingen varit enhetlig, det har ovanstående nedbrytning av asylpolitiken påvisat. Utvecklingen har lett till viss splittring eller differentiering.

För det första har vi en smal asylpolitik som dels utvidgas i omfattning och dels integreras långtgående under perioden 1986-2001. För det andra har vi en tämligen obestämd asylpolitik i den snävare bemärkelsen som dels begränsas vad gäller omfång och dels integreras något långsammare, därtill kommer en övergång från mjuk till hård lag samt vissa avhopp i samarbetet. För det tredje har vi en tämligen blygsam utveckling av en omfattande och ”känsligt” delområde, som dels kännetecknas av mjuk lag och dels har haft ett par utträden.
Generellt sett förefaller det också som att min typologi är lättare att integrera sett från vänster till höger, det vill säga att beredning och beslutsfattande med större lätthet låter sig integreras i gemensamma former av politikskapande. En annan generell iakttagelse är att det överlag är lättare att upprätta former för samarbete som utmynnar i icke bindande rättsakter, det vill betyda att i integrationshänseende går mjuk lag före hård. Med detta vill jag avse mig ha besvarat min frågeställning; jag har ordnat och klassificerat politikspapandet i termer av politisk integration i både övergripande och mer detaljerad betydelse.

Om vi försöker sätta min slutsats i ett större perspektiv infinner sig givetvis än hoper andra frågor. Man kan till förstås fråga sig exakt varför det är enklare att samarbeta överstatligt i viseringspolitik än i fall som berör ”kompensatoriska åtgärder”. Hur kommer det sig att just vissa stater har lättare att ingår djupare samarbete än andra stater i asylpolitiken? Varfär är det svårare att integrera det jag här kallat uppföljning? Och, varför har asylpolitiken seglat upp på den politiska dagordningen först på åttiotalet och framåt? Ja, som den vakne läsaren märker, är detta frågor som i sig kräver en förklarande ansats och detta är enligt mitt tycke den naturliga riktningen vidare studier på detta område.

Diskussion: politisk integration som avvägning

Jag pekade ovan ut riktningen på integrationen av asylpolitikområdet och kunde i samband med detta göra ett par iakttagelser. Vi ska här avslutningsvis uppehålla oss vid några av dessa och förhållandet dem emellan. Det är ett sätt att dels dra samman trådarna från ovan och dels höja blicken från fallstudien något.

Ett sätt att uttrycka dessa iakttagelser på ett mer teoretiskt plan är att politisk integration är en avvägning mellan politikskapandets form och dess innehåll. Min tes lyder alltså: politisk integration äger rum i avvägningen mellan form och innehåll. Det är med andra ord två sidor av samma mynt. Jag vill dock understryka att detta är en deskriptiv hypotes härled i denna fallstudie, varför jag inte kan hävda universell giltighet eller dylikt för detta påstående; det är en fråga för vidare studier. Vi ska nu mer uttömmande diskutera denna tes, men, först ytterligare en reservation. Enligt min frågeställning var den ena delen av förhållandet ovan given på förhand. Politikskapandets innehåll, asylpolitikområdet, var givet i empirisk mening och detta fick så att säga styra min studie genom mitt analysredskap. Vad jag har fått fram är således ena sidan av en relation, den andra sidan kan jag inte uttala mig om – annat än genom gissningar och antaganden. Det är inte heller rimligt i detta skede att ge sig i kast med att försöka klassificera även asylpolitikens innehåll, med avsikten att kunna uttala mig mer exakt om hur relationen i min tes ser ut.

Vad jag däremot kan säga är att det finns en relation mellan form och innehåll, vilket jag nu ska visa på. Danmark, Irland och Storbritannien valde att ställa sig utanför det fortsatta samarbetet enligt Maastrichtfördraget där viss överflyttning av asylpolitiken från den tredje till den första pelaren ägde rum, detsamma gällde vid Schengensamarbetets införlivande i EU fem år senare. Jag vill mena att detta visar på att i valet att omfattas av hård lag i gemenskapspelaren, förvisso under mellanstatliga former, väljer dessa medlemsstater vid två tillfällen att inte fortsättningsvis delta i samarbetet (på samma villkor som övriga stater).

Resonemanget ovan riskerar att utmåla tre av medlemsstaterna som allmänt motsträviga och för att undvika orättvisor vill jag uppehålla mig något vid innehållets förändring vad gäller asylpolitikområdet i snäv bemärkelse. Jag vill mena att även den asylpolitik som bedrivits och alltjämt bedrivs omformats; jämför vi exempelvis EU-fördragets avdelning VI enligt Maastrichtfördraget med EG-fördragets avdelning IV enligt Amsterdamfördraget ser vi att det som i den förra texten vagt uttrycktes som ”asylpolitik” i den senare blivit uppdelad delar och försedd med olika beslutsmetoder. Möjligheten att dela upp asylpolitikområdet på olika sätt har således möjliggjort att man har kunnat komma vidare med integrationen, det vill säga upprätta nya former för politiksskapande.

Ett exempel på detta är Storbritanniens sidobestämmelser angående Schengens införlivande i EU. Storbritannien som genomgående varit kanske den hårdaste kritikern till avvecklade gränser har dock genom sin a lá carte-lösning enligt Amsterdamfördraget kunnat välja att delta i samarbetet om exempelvis de kompensatoriska åtgärderna (Kuijper 2000:354-5). Danmark deltar på ett liknande sätt i fråga om den gemensamma viseringspolitiken under Amsterdamfördraget under det att man fullt ut deltog i samarbetet om viseringar i EG-fördraget enligt Maastrichtfördraget (Hailbronner 2000:56).

Möjligen kan man uttrycka det som att vi i föreliggande arbete har sett att vägen fram till den nivå av politsik integration, som finns inom ramarna för EU idag, har varit sökandet efter den optimala lösningen på en känslig avvägning.
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� Innehållet i den gemensamma asylpolitiken faller egentligen utanför denna uppsats, men för den intresserade kan EU-upplysningens hemsida varmt rekommenderas: http://www.eu-upplysningen.se


� Som parentes kan tilläggas att bland vissa av medlemsstaterna finns önskemål om att även möjligheten att söka asyl ska förläggas utanför EU:s territorium av humanitära eller andra orsaker. Se exempelvis Shily (2004).


� Det ”europeiska samarbetet” har här en vidare betydelse och omfattar även samarbete utanför ramarna för EG eller EU, men som likväl äger rum inom Europa eller bland de europeiska staterna.


� Forskning som anlägger neofunktionalistiska perspektiv: Andersson (2002), Callovi (1992), Geddes (2000), Grabbe (2000) och Wink (2001). För intergovernmentalistiska perspektiv se: Guiraudon (2004); Guiraudon & Lahav (2000); Lavenex (2001) och Levy (1999).


� Se till exempel: Guiraudon & Lahav (2000), Joly (2002), Levy (1999) och Vink (2001). Två böcker bör i sammanhanget nämnas; Lahav (2004) och Lavenex (2001) diskuterar båda utvecklingen av detta politikområde, skillnaden är att den förra diskuterar det långt mer omfattande ämnet invandringspolitik, medan den senare diskuterar flyktingpolitiken och dess europeisering.


� Hood, Rothstein och Baldwin använder de omständliga men något vidare benämningarna: information-gathering, standard-setting och behaviour-modification (2001:21). Av språkliga och praktiska skäl väljer jag ovan nämna begrepp. 


� Se EU:s Webbportal http://www.europa.eu.int/index_sv.htm


� Den fria rörlighetens förverkligande för personer genom borttagandet av de inre gränserna innebar däremot inte att den tredje artikelns ”personer” omfattade vem som helst. Med ”personer” i såväl Romfördraget som Enhetsakten avses arbetstagare, vilket innebär att (Callovi 1992:355; Geddes 2000:44-6).


� Det hela namnet lyder: ”Political declaration by the Governments of the Member States on the free movement of persons”.


� Konventionen som undertecknades i Dublin den 19 juni 1990, se EGT nr. C 254, 19.8.1997  ersattes av gemenskapsrätt genom Rådets förordning EG/343/2003 av den 18 februari 2003, EUT nr. L 50, 25.2.2003.


� Om detta finns mycket skrivet, se Andersson (2003:43-4), Guiraudon (2004:164-5), Joly (1996:48, 74) och Levy (1999:14-7).


� Se Andersson (2003:22), Den Boer & Wallace (2000:494), Geddes (2000:86), Lavenex (2001:106-8) och Vink (2001:12).


� Intressant att anmärka är att parlamentet drar rådets förordning EG/2317/1995 om införande av visumtvång inför domstolen, då man menar att för stora förändringar skett mellan den antagna texten och den text parlamentet fått yttra sig om. Domstolen ger parlamentet rätt och upphäver delar av förordningen, se Europeiska unionens domstol (1997).


� Ett slutgiltigt verkställande av Schengenkonventionen skulle dock komma att dröja ända till den 26 mars 1995 av de fem grundarstaterna samt Portugal och Spanien då ett andra Schengenavtal undertecknades (Andersson 2002:110).


� Den förra iakttagelsen får visst stöd hos Joly (1996:48) och Vink (2001:11), även om dessa författare inte går lika långt som Lavenex.


�  Se Andersson (2003:22-3) Levy (1999:26-7), O’Keeffe (1995:893-4) och Vink (2001:13-4).


� Den fullständiga titeln är ”Protokoll om Förenade kungarikets och Irlands ställning”.


� Betitlad: ”Protokoll om införlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar”.


� De två besluten är: Rådets beslut av den 20 maj 1999, 345/1999/EG och Rådets beslut av den 20 maj 1999, 346/1999/EG, båda publicerade i EGT L 176, 10.7.1999.





16
2

