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Forord

Under hdsten 2015 intensifierades debatten om migration och Europas gradnser.
Det var en foljd av att rekordmanga méanniskor sékte sig till Europa och vad som
utspelade sigisparen av detta: De stdandigt aterkommande rapporterna om forlista
batar och drunkningsolyckor, samtidigt som taggtradsstangsel sattes upp och id-
kontroller infordes.

Med den hér rapporten vill Delmi bidra med kunskap som kan hjalpa politiker och
beslutsfattare att ta stallning till fragor som rér hur EU och dess medlemsstater bast
kan bedriva granspolitik. Rapporten synliggdr hur ”’kampen mot olaglig invandring”
—somidenna text bendmns ”irreguljdr migration” — utvecklats vid och bortom EUs
yttre granser. | rapporten diskuteras hur och varfér migration alltmer har kommit att
behandlas som ett sédkerhets- och gransproblem, och vilka konsekvenser det far.

Rapporten ”Irreguljar migration och Europas granskontroller — en etnografisk ana-
lys”, ar skriven av Ruben Andersson, forskare vid London School of Economics.
Rapporten bygger pa Anderssons doktorsavhandling och flera ars kvalitativ
forskning. Ett omfattande empiriskt material har med hjdlp av etnografisk metod
samlats in i de spansk-afrikanska gransomradena. Intervjuer med flera hundra
granspoliser, migranter, hjalparbetare, policyexperter och andra berérda grupper
har genomforts. Med stéd i den vdxande vetenskapliga litteraturen om irreguljar
migration visar studien hur det dagliga grans- och migrationsarbetet blivit inte bara
alltmer sdkerhetsfokuserat utan ocksa alltmer kostsamt for skattebetalarna.

Externa granskare av rapporten har varit Shahram Khosravi, docent och fors-
kare vid Socialantropologiska institutionen, Stockholms universitet och Magnus




Ekengren, docent och forskare vid Institutionen fér sdakerhet, strategi och ledar-
skap, Forsvarshogskolan. Arbetet med denna rapport har foljts av Alexandra Wilton
Wahren, ledamot i Delmis styrelse samt departementsrad och chef for enheten
for migrationsrdtt vid Justitiedepartementet. Vid Delmis kansli har framst utred-
ningssekreterarna Monica Svantesson, Bernd Parusel och Eero Carroll bidragit till

granskningen.

Som brukligt i Delmi-sammanhang ansvarar forfattaren sjélv for innehall, slutsat-
ser och rekommendationer i rapporten. Resultat och slutsatser fran denna studie
presenterades och diskuterades vid ett seminarium pa Rosenbad i Stockholm den

26 maj 2016.

Rapporten dr den tredje inom Delmis temaomradet Institutioner och réttsliga ram-
verk. Hosten 2015 publicerade Delmi rapporten ”Valet och vdgen - En intervjustudie
med nyanldnda syrier i Sverige” som handlade om syriers flyktvag till Sverige. Var
forhoppning dr att Ruben Anderssons rapport ska bidra till en férdjupad diskussion
om hur Sverige och EU kan skapa ett langsiktigt hallbart arbete med sakerhets- och
granspolitiken.

Stockholm i maj 2016
Joakim Palme, Kristof Tamas,

Ordférande Delmi Kanslichef Delmi




Sammanfattning

Flyktingfragan, och speciellt migration 6ver Medelhavet, dominerar den svenska
och europeiska politiska debatten som aldrig férr. Ungefdr en miljon manniskor an-
lande till Europas sddra kuster under 2015, och minst 3 700 miste livet. Behovet av
kunskap om situationen vid granserna &r stérre an nagonsin.

Syftet med den hér rapporten &r att analysera hur EU och dess medlemsstater
har bedrivit granspolitiken sedan Schengensamarbetets avskaffande av de inre
granserna under1990-talet. Studien analyserar den ”kamp mot olaglig invandring”
(i denna rapport, "irreguljar migration”) som sedan 1990-talet har utvecklats vid
och bortom de yttre granserna. Den svarar pa hur, varfér och med vilka konsekvens-
ervissatyperav migration alltmer har kommit att behandlas som ett sékerhets- och
gransproblem. Trenden mot denna “granssdkerhetsmodell” &r inte bara europeisk,
utan global, vilket studien visar med hanvisning till forskning om gransen mellan
USA och Mexiko. Men det europeiska fallet dridag det kanske basta exemplet pa de
djupgdende problem som denna modell har skapat.

Studien bygger pa en doktorsavhandling och flera ars kvalitativ forskning. Ett
omfattande empiriskt material har med hjdlp av etnografisk metod samlats ini de
spansk-afrikanska gransomradena. Intervjuer med flera hundra granspoliser, mi-
granter, hjdlparbetare, policyexperter och andra berorda grupper har genomforts.
Med stdd i den vdxande vetenskapliga litteraturen om irreguljdr migration visar
studien hur det dagliga grans- och migrationsarbetet blivit inte bara alltmer sédker-
hetsfokuserat utan ocksa alltmer kostsamt for skattebetalarna. Kampen mot den
irreguljara migrationen har dock inte lyckats. Granspatruller, 6vervakning och ett
fordjupat polissamarbete med tredje land har snarare skapat farligare fardvagar
och inresemetoder, vilket gétt hand i hand med stérre inkomster i en profession-
aliserad smugglarverksamhet. Dessa effekter har i sin tur lett till en forstarkning

av granssakerhetsmodellen och utvecklandet av en hel gransindustri, vilket rap-




porten ingdende analyserar. Granskontrollernas misslyckande har med andra ord
lett till en stérre marknad for fler nya kontroller.

Ett exempel pd dennatyp av cirkelgdng ar samarbetet med icke-europeiska lander.
| fallen Vastafrika och Nordafrika, som rapporten detaljerat beskriver, har samar-
beten fokuserade pa kontroll och grdanssakerhet forvarrat snarare an forbattrat
situationen fér migranter, flyktingar och granssamhallen. Samtidigt har stater i
regionerna kunnat anvanda migrationen som ett patryckningsmedel gentemot EU
och europeiska regeringar, nagot som nu upprepas i det turkiska fallet.

Rapporten avslutas med ett antal policyrekommendationer som beaktar de star-
ka politiska begrdnsningarna inom flykting- och grénsfragan i ménga europeiska
lander idag, ddribland Sverige. Pa kort sikt foreslds skademinskande initiativ, inte
minst lagliga fardvdgar som alternativ till smugglarmarknaden och de riskfyllda
resor som utvecklats i brist pd andra inresemdjligheter. Pa langre sikt foreslas
konkreta steg bort fran Europas kortsiktiga polisidra granssakerhetsmodell for att
istdllet bygga en global, FN-stodd modell for rorlighet, praglad av ett pragmatiskt
och positivt samarbete mellan EU, lander i Europas ndromrade och andra regioner.

For att motivera det langsiktiga arbetet mot en annan modell behovs battre insikt
om samtinblick i de humanitadra, ekonomiska, politiska och sociala kostnader som
dagens granssakerhetsmodell och gransindustrin har medfort. Dodsfall har stigit
markant de senaste aren, och studien visar dessutom pa andra negativa effekter
av kampen mot irreguljdr migration. Pa liknande satt som ”kriget mot narkotikan”
(war on drugs), som nyligen debatterats och kritiserats inom ramen for FN-motet i
april 2016, har kampen mot den irreguljara migrationen skapat stora omkostnader
— inte bara vad galler investeringar i personal, sdakerhetsteknologi och samarbete
med tredje land, utan ocksa indirekta kostnader som uppstatt genom den kaotiska
situation som kampen féranlett i gransomraden. Av denna anledning pekar jag i
rapporten pa behovet av mer forskning och offentlig debatt om dessa fragor; pa
mer transparens fran EU:s medlemsstater géllande investeringar och utgifter; samt
pa vikten av en oberoende utvardering av vad den kontraproduktiva granssaker-

hetsmodellen egentligen kostar.
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Summary

The refugee crisis dominates the political debate in Europe like never before. About
one million people arrived along southern European coasts in 2015, while at least
3,700 lost their lives in the Mediterranean. The need for a better understanding of
the situation at the borders is greater than ever.

The purpose of this report is to analyse how the EU and its member states have
conducted their border politics since the abolishing of ‘internal’ borders at the time
of the Schengen agreement in the 1990s. More specifically, the study analyses the
‘fight against illegal migration’ (in this report, ‘irregular migration’) which has de-
veloped since the 1990s at and beyond the external borders. It discusses how, why
and with what consequences certain kinds of migration gradually have come to be
treated principally as a security and border problem. The trend towards this ‘border
security model’ is not only European but global in scope, as the report shows by
reference to research findings from the US-Mexico borders. However, the European
case is today perhaps the best example of the deep problems generated by this
security treatment.

The report builds on my PhD dissertation and several years of qualitative research.
During this research, extensive empirical data have been collected in the Spanish-
African borderlands via ethnographic methods, along with interviews with several
hundred border guards, police, migrants, aid workers, policy officers and other rele-
vant groups. My findings, in combination with the growing social scientific literature
on irregular migration, show how everyday border and migration management has
gradually become more security-focused — as well as more expensive for taxpay-
ers. However, the fight against irregular migration has not succeeded. More border
patrols, extensive surveillance and a deepening police collaboration with non-Euro-
pean states have rather sparked riskier routes and entry methods, as well as larger

profits in a professionalising human smuggling business. These outcomes have in
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turn led to a reinforcement of the border security model and the development of
a border or ‘illegality industry’, whose workings the report analyses in detail. The
failure of border controls, in other words, has led to a larger market for ever more
controls.

The collaborations created with non-European states provide a good example of
this vicious cycle. In West and North Africa, cases which the report describes in de-
tail, border security-focused cooperation has worsened rather than improved the
situation for migrants, refugees and border communities. Moreover, collaborating
states in these regions have been able to use migration as a bargaining chip vis-a-
vis the EU and Europan governments, a process that has lately been repeated in the
Turkish case.

The report concludes with a range of policy recommendations that take into ac-
count the significant political constraints in the field of refugee and border politics
in today’s Europe. In the short term, | propose harm-reduction initiatives, including
the re-establishment of legal pathways, which would create an alternative to the
smuggling market and the dangerous entry methods that have developed in their
absence. Over the medium to long term, the report proposes concrete steps away
from Europe’s shortsighted border security tactics towards a global strategy for
mobility within a UN framework, characterised by pragmatic and positive types of
cooperation among EU states, countries in the neighbourhood and regions further
afield.

To build momentum for a gradual shift towards a different model for international
mobility, we need greater transparency and better insight into the humanitarian,
economic, political and social costs generated by today’s border security model.
Besides the sharply rising fatalities at the borders, the study also highlights other
negative effects of the fight against irregular migration. In ways not dissimilar to
the ‘war on drugs’, which has recently been debated and criticised at the UN drug
policy meeting of April 2016, the fight against irregular migration has created large
costs — not just as regards investments in manpower, security technology and col-

laboration with third states, but also as regards the indirect costs (externalities)
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that punitive policies have generated in border areas. With this in mind, the report
insists on the need for more research and public debate on the consequences of
our border policies; on more transparency from EU member states regarding invest-
ments and newly generated risks; as well as on the importance of an independent

evaluation of the real costs of Europe’s counterproductive border security model.
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1. Inledning och syfte: ett nytt
grepp om flyktingkrisen

Flyktingfragan dominerar den europeiska offentliga debatten som aldrig forr.
Ungefdr en miljon manniskor anldnde till Europas sédra kuster under 2015, ett re-
kordadr som ocksa slog digra rekord i andra avseenden. Nya stangsel och barridrer
har skjutit upp langs europeiska granser och mer dn 3 700 manniskor har drunknat
i Medelhavet.!

Sedan arsskiftet 2015/2016 har situationen férvérrats ytterligare, inte bara for
manniskor som fardas over Medelhavet i osdkra farkoster, utan ocksa for alla de
som fastnat i Europas gransland mitt under bitande vinter. | Bryssels korridorer och
europeiska regeringssalar har paniken bidragit till ett allt hardare tonldge och en
allt skarpare politik. Lander som Sverige har aterinfort granskontroller, Danmark
har lagstiftat for att konfiskera flyktingars vdrdesaker, och EU harvintern 2015/2016
gjort stora eftergifter gentemot Turkiet for att fa landet att samarbeta om gréns-
och migrationskontroller. Pa EU-niva framfors férslag pa en gemensam europeisk
gransvakt som ska kunna sattas in dven om de berérda medlemslanderna motsat-
ter sig det; samt hot om att kriminalisera frivilliga insatser for att hjdlpa manniskor
i ndd till havs.? Efter terrorattackerna i Paris i november 2015 och kriminella ligors
framfart och ofredanden i tyska stdder pd nydrsnatten3 har den tidiga hostens
solidariska vindar i Europa i manga fall forbytts i panik. Detta ses tydligast i ex-
tremhdgerns mobilisering och hos individuella stater som bygger nya barridrer pa
fardvdagen mot Tyskland. Samtidigt har allt fler manniskor anlant till kusterna.

Hur kan vi forsta det som sker? Vad kan Europas ledare gora for att forandra den
explosiva och destruktiva politiska situationen?

Den hér rapporten visar hur de namnda initiativen bara dr nagra av de senaste ex-
emplen pa en mer langtgdende trend. Sedan 1990-talet har vissa typer av migra-
tion alltmer behandlats som ett sdkerhets- och gransproblem i Europa. Rapporten
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forklarar hur en ”granssdakerhetsmodell” har vaxt fram i hanteringen av migration
land- och sjovdgen fran Afrika och Asien, och visar hur denna modell forvarrat
snarare dn forbattrat situationen vid granserna. Med bas i etnografisk forskning
langs Europas yttre grdnser, med borjan under 2008, samt med stdd av den vax-
ande samhallsvetenskapliga litteraturen pa omradet, visar rapporten hur en ond
cirkel skapats kring granskontroller de senaste artiondena. Den ger ocksa forslag
pa hur denna cirkel stegvis kan bérja brytas.

Hur har hanteringen av den irreguljara migrationen runt Medelhavet utvecklats,
och vilka slutsatser kan vi dra? | kapitel 2 (Sdkrad grans, osdkra fardvégar) be-
svaras dessa fragor. Kapitlet ger en kortfattad historik som visar hur den irregul-
jara migrationen till sodra Europa sedan 1990-talet alltmer har hanterats genom
sakerhetsmodellen — det vill sdga, som en sdkerhetsfraga och en nddsituation som
bor bekdmpas — samt hur antalet batflyktingar och deras fardvagar samtidigt har
mangdubblats. Kapitlet granskar ocksa dversiktligt statistik for att betona att de
vaxande granskriserna under frimst 2000-talet fatt oproportionerligt genomslag i
grans- och migrationspolitiken.

Kapitel 3 undersoker vad vi kan lara oss om Europas granskontroller fran ett
internationellt, jdmforande perspektiv. Paralleller dras mellan sdkerhetsmodellen
och kampen mot den irreguljara migrationen langs Europas granser a ena sidan och

USA:s experiment med militariserade granskontroller & den andra.

Efter en metodoversikt (kapitel 4) redovisas forskningsresultat i kapitel 5. | det
senare kapitlets forsta avsnitt (Sakerhet och nédlage) stélls fragan: Hur har saker-
hetsmodellen befdsts vid de yttre granserna? Har beskrivs hur det dagliga grans-
och migrationsarbetet blivit alltmer sakerhetsbetonat sedan 1990-talet med hjalp
av regeringars politik men ocksd — minst lika viktigt — pa grund av framvéxande
byrakratiska, operationella och materiella processeridet dagliga gransarbetet. Det
andra avsnittet (Marknaden i granssdkerhet) behandlar vad sdkerhetsmodellen
kostar — och undersdker om den verkligen bekdampat migrationen pa utlovat sétt.
Aven om avsnittet ger vissa illustrativa siffror pa investeringarna i granssikerhet,
betonar jag hadr framforallt vikten av mer transparens och béttre utvardering av
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sakerhetsmodellens kostnader, vilket ocksa maste innefatta indirekta kostnader
och negativa externa effekter. Rekommendationer om transparens och utvardering
utvecklas vidare i rapportens slutkapitel.

Ett delavsnitt (Den onda cirkeln) beskriver hur regelbundna misslyckanden i kamp-
en mot migration har resulterat i en gradvis férstarkning av sakerhetsmodellen
snarare dn ett nytankande. Gransstdngsel innebdratt fardvagar forflyttas mot en ny
grans, ddr nya stangsel uppfors, vilket i sin tur leder fardvagarna ut pa Medelhavet
dar nya patrullsamarbeten och 6vervakningsteknologier sdledes sjosatts. Med
andra ord har kaoset vid grdanserna, som skapats i direkt samspel med sdkerhets-
modellen, forstarkt sakerhetsmodellen i en ond cirkel. Kontrollernas misslyckande
har lett till en allt storre marknad for annu fler kontroller.

Avsnittet (O)sdkerhet pa export granskar hur samarbetet med tredje land géllande
irreguljdar migration har utformats. Min slutsats ar att samarbetet med grannlander
dr en av de mest destruktiva aspekterna av kampen mot den irreguljdra migra-
tionen. Att omformulera samarbetet dr av storsta vikt for att forandra dagens neg-
ativa dynamik.

Det sista avsnittet i kapitel 5 (Den bristande globala allmannyttan) fragar hur séker-
hetsmodellen kan fortsatta védxa trots dess misslyckande. Svaret star till stor del
att finna i hur riskerna som skapats i samspel med gransarbetet har fordelats.
Sadkerhetsfokuserade metoder kan fungera vid ett kortare gransavsnitt och under
en kort tid. Men de skapar oundvikligen konsekvenser pa annat hall, till exempel
ndr afghaner och eritreaner borjar anlanda till Europa snarare dn till Australien och
Israel, eller ndr Ungern stanger sina dorrar och omdirigerar manniskor till Kroatien.
Egennyttan skadar den europeiska och globala allmédnnyttan pa migrationsomra-
det, och behovet av en gemensam strategi pa bade EU- och FN-niva blir allt vikti-
gare.

Kapitel 6 beskriver varfor det varit sa svart att skapa en gemensam global strategi
for att hantera migrationen. Detta beror inte minst pa de kortsiktiga politiska vin-
sterna med en kontraproduktiv sakerhetspolitik. Med de politiska svarigheterna




4
Delmi Ruben Andersson

i atanke, hur kan dagens dynamik férandras? En fundamental observation &r att
den politiska debatten om flyktingkrisen och granskontrollerna maste beakta hur
det dagliga gransarbetet har utformats. Det &r pa denna markniva som motstridig-
heterna och svérigheterna i migrationspolitiken syns allra tydligast. Det &r ocksa
har som alternativa modeller kan borja gro. Ett etnografiskt perspektiv pa grans-
kontrollerna av det slag som redovisas i rapporten bidrar till en betydligt djupare
och tydligare forstaelse for vad som faktiskt sker vid granserna. Detta perspektiv
kompletterar och utmanar ocksa policydebatten till viss del, en debatt som hittills
oftast begrdnsats till studier av mellanstatlig politik, policyprocesser och réttsliga
ramverk.

Kapitlet foreslar tva alternativ till sdkerhetsmodellen. Kortsiktigt bor man prioritera
skademinskning. Men det mer langsiktiga malet maste handla om en global stra-
tegi for rorlighet pa tre relaterade plan: europeiska lander sinsemellan; i Europas
forhallande till grannldnderna; samt pa global niva i FN:s regi. En battre forstaelse
for vilka risker som skapats av modellen kan ge grogrund for nya koalitioner och
initiativ bland de lander och grupper som drabbats mest av sdakerhetsmodellens
destruktiva effekter — Sverige inkluderat.

Gransindustrin: ett nyckelbegrepp

Jag anvander begreppet grdnsindustri for att analysera hur en sdkerhetsmodell
for den irreguljdra migrationen i Europa fatt allt djupare férankring. Detta begrepp
— som jag utvecklat i min doktorsavhandling och bok (Andersson 2013, 2014) —
sammanfor alla aktérer som vid och bortom Europas yttre grdnser arbetar med
migrationskontroll i bred mening: europeiska och icke-europeiska polis- och grans-
styrkor; humanitdra och internationella organisationer; forsvarskoncerner och
sadkerhetsforetag; samt smugglare och i viss man migranter och flyktingar sjilva.4
Rapporten visar hur den irreguljdra migrationen runt Medelhavet kommit att be-
handlas som en s&dkerhetsfraga. Detta angreppssatt har kanaliserat allt mer inves-
teringar till sakerhetsaktorer och teknologier, trots att det saknas gedigna bevis pa
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att investeringarna &r effektiva. En analys fokuserad pa gransarbetet som en indu-
stri hjdlper oss att se hur olika incitament — framfor allt av ekonomisk och politisk
art — skapats runt den sa kallade kampen mot irreguljar migration.

Gransindustrins framsta analytiska funktion i rapporten dr dock att framhéava hur
granskontrollerna dven fungerar produktivt. Kampen mot migrationen har skapat
nya sociala kopplingar mellan vitt skilda aktorer, fran marockanska sédkerhetsstyr-
kor till internationella humanitdra organisationer och férsvarskoncerner. Den har
forandrat granssamhéllen markant, fran spanska kuster till 6ar som Lampedusa
och Lesbos; och skapat nya roller for bade gransarbetare och migranter. Begreppet
gransindustri gor det mojligt att analytiskt sammanféra dessa grupper —
gransarbetare av olika slag, fran de humanitara till de rent polisidra, samt migranter
och flyktingar. Konflikter och samspel mellan grupperingarna har starkt bidragit till
den onda cirkel som skapats kring grénserna.

Det &r viktigt att betona att rapporten inte ger en helhetsbild av migrationsfragan.
Framfor allt behandlar den inte de interna utmaningarna — och positiva majlig-
heterna — for migranter och flyktingar i Sverige och andra EU-ldnder. Jag diskuterar
inte optimala migrationsnivaer och hur manga flyktingar ett land som Sverige bor
ta emot — standigt eldfangda fragori debatten, inte minst under den senaste tidens
omsvangningariopinionen och flyktingpolitiken. Sddant bor debatteras i ett 6ppet
politisk debattklimat, men for att gora detta pa ett evidensbaserat sdtt maste man
forst utvdardera dagens instrument for att hantera irreguljar migration och flykting-
strommar. Den offentliga debatten om flyktingkrisen har i stor utstrackning fokus-
erat pa normativa fragor (vad som bdér goras) snarare d@n pa pragmatiska fragor
(vad som faktiskt kan dstadkommas vid gréanserna och i migrationspolitiken). Det
ar med ett etnografiskt anslag pa det dagliga arbetet som min rapport utgor ett
tillskott i debatten.

Som avstamp till kapitel 1 bor tre terminologiska fragor diskuteras (du som framst
arintresserad av forskningsresultat och huvudargument kan ga direkt till kapitel 2
och ).
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Grinssdkerhetsmodellen (i forkortning séikerhetsmodellen) ar en av dessa termer.
Med den avser jag behandlingen av migrationen som ett hot eller nodlage som
bor bekdampas med polis, militdr eller liknande. Fokus ligger pa att fysiskt sdkra
granserna, ochinsatserna garutdverdet normala, gdngse gransarbetet. Sedvanliga
passkontroller vid externa granser innefattas per definition inte av sakerhetsmod-
ellen, men det gor ddremot patruller, barridrer, inldsningsmetoder, teknologier
och lagférslag for att stoppa, avvérja eller avskrdcka den irreguljdra migrationen.’
Migranter och flyktingar ar problematiska termer. Debatten i medierna om termi-
nologin under 2015 understrok den politiska dimensionen i de ord vi anvander for
att hanvisa till granskorsande rorlighet. Men problemet kvarstar, vilken term ska
vi anvdnda? Jag anvander har bdde migrant och flykting. Migrant ska ses som en
allomfattande term snarare dn en negativt definierad. Flykting dr en migrant som
omfattas av géllande nationella och internationella regelverk for asyl- och flyk-
tingstatus. Som FN:s flyktingorgan UNHCR papekat, kommer Gver 8o procent av
méanniskorna som anlande till Europa under 2015 fran varldens tio storsta flykting-
producerande lander. Detta betyder inte att alla nodvandigtvis dr flyktingar enligt
Genevekonventionen, men det rattfardigar termen flyktingkris i rapporten.

Det ar viktigt att betona att en sndv tolkning av migrationsbegreppen har ett allt
svagare stod i empirin. Litteraturen om blandade migrationsstrommar (mixed mi-
gration) och Gverlevnadsmigration (Betts 2013) har visat hur flyktingars och mi-
granters motiv, fardvdgar, resemetoder och skyddsbehov blir allt mer sammanblan-
dade. Till exempel har afrikanska arbetskraftsinvandrare som lange rest till Libyen
for att jobba dar sett sig tvungna att fly landet efter sammanbrottet 2011, eftersom
de utsatts forvald och repression riktad mot dem som migranter.

En annan viktig punkt ar att sékerhetsmodellen hanterar flyktingar och irreguljara
migranter som anlidnder land- och sjévdgen pa likartat sitt. Aven om skarpa grans-
dragningar gors mellan kategorier nar manniskor val har anldnt, ofta med stora
svarigheter, arhanteringen mycket mer skiftande vid de yttre granserna och utanfor
Europa. Framfor allt géller detta polissamarbetet med tredje land, ett @mne som
diskuteras ingdende i rapporten.
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Sammanblandningen av kategorier som kan observeras pa markniva, samt de
polisidra eller militara metoder som dessa resendrer mots av oavsett skyddsbehov,
ger mig anledning att dverlag anvdnda termen irreguljdar migration for granspas-
sager land- och sjévdgen. Det &r en riskabel forenkling av tva skal. For det forsta
riskerar termen att skymma flyktingfragan — de flesta som anvander dessa fard-
végar har flytt fran krigsharjade eller repressiva lander. F6r det andra kan det ge
intrycket att alla irreguljara migranter anlant till Europa pa olagliga vagar. Ett stort
antal dr faktiskt visa overstayers — de har anldnt legalt men stannat kvar dven efter
att visumet gatt ut (kapitel 2).

Den sista terminologiska fragan géller sjdlva Europa. Rapporten hanvisar ibland till
den "europeiska” sdkerhetsmodellen eller gransindustrin. Detta bér ldsas som en
forkortning. Det ska inte tolkas som att det finns ett enhetligt, Gvergripande sys-
tem som alla myndigheter, instanser och andra aktorer pa kontinenten tillampar.
Forskningen har visat att flera angreppssatt samexisterar kring den irreguljdra mi-
grationen, med olika starkt inflytande pa olika plan och i olika lander. Medan lander
som Sverige ldnge har velat framhalla en humanitdr modell, har andra medlems-
stater (framfor allt men inte uteslutande i s6dra och Gstra Europa) gatt i brdaschen
for sdkerhetsmodellen. | Bryssel har (delar av) EU-kommissionen tidvis framfort en
mer normaliserad och rédttsbaserad bild pa migrationen, medan Europeiska union-
ens rad varit drivande for sakerhetsinramningen.

Deytliga skillnaderna déljer emellertid att det finns manga gemensamma namnare.
Tyskland och Sverige har framhdvt flyktingmottagandet inom sina egna granser,
men har samtidigt sedan 199o-talet stallt sig bakom den sdkerhetsbaserade
forstarkningen av de yttre grdnserna och reglerna (inte minst Dublinférordningen)
som forskjutit ansvar och risker till sydeuropeiska ldnder. An viktigare, som kapitel
2 och 4 redogor for, dr att bristen pa en bredare gemensam europeisk ansats for mi-
grations- och flyktingfrdgorna har framjat uppslutningen kring sakerhetsmodellen
vid och bortom EU:s yttre granser. Resultatet ses tydligt i skrivande stund (b&rjan
av 2016). Aven lander som tidigare férsokt motstd sdkerhetsmodellen haranammat
deniallt hogre grad — déribland Sverige.
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Slutnoter Kapitel 1

1. Dddssiffra fran International Organization for Migrations Missing Migrants Project; se
http://missingmigrants.iom.int

2. Om hotet om kriminalisering, se Statewatch samt rapport i The Times: http://www.theti-
mes.co.uk/tto/news/world/europe/article4678348.ece

3. Setill exempel reportage fran BBC: http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-35652718
4. Se Andersson (2013, 2014) for en langre diskussion; se ocksa Gammeltoft-Hansen och
Nyberg Sgrensen (2013) som anvander en liknande formulering. P& engelska har jag anvant
termen illegality industry, men gransindustri dr bredare och passar béttre bade rent sprak-
ligt pa svenska och som markar for det retoriska skiftet mot ”granssédkerhet” i kélvattnet av
flyktingstrommarna 2014—2015. | min bok inkluderar jag ocksa medierna och forskningen i
industrin, men de har mindre relevans i denna rapport. Notera ocksd att begreppet migra-
tionsindustri (som anvdands av Gammeltoft-Hansen och Nyberg Sgrensen 2013) har anvints
for att analysera aktdrer som underldttar migrationen: smugglare, maklare, formedlare etc.
Begreppet gransindustri kan till viss del anses granska denna industris motsats: kontrollen
av migrationen. Men eftersom begreppet fokuserar pa alla sektorer som har intressen (eko-
nomiskt, socialt, symboliskt eller politiskt) i sdkerhetsmodellen, kan dven smugglarna ses
som en delav gransindustrin. Det dr dessutom viktigt att betona att manniskosmugglare inte
drnagon enhetlig kategori. Gruppen innefattar komplexa kedjor av aktorer, mycket ofta dven
gransvakterna som egentligen har som uppgift att stoppa migrationen.

5. Kontrollerna vid Oresundsbron under 2016 &r i en mellanstéllning i forhallande till denna
definition. De omfattas inte av definitionen i den man de utgdér normala och sedvanliga
id-kontroller av icke sdkerhetsbetonad art. Men de omfattas av definitionen i den mén de
tilldmpas som en del av en annonserad krissituation, gar utéver de gdngse normerna i

Schengenomradet och har ett framst avskrdckande syfte.




2. Bakgrund: sakrad grans,
osakra fardvagar

Den politiska debatten om irreguljar migration och flyktingstrommar har vanligtvis
ett ytterst kortsiktigt perspektiv: den senaste krisen vid granserna och vad som
kan géras at den. For att forstd den kaotiska situation som blivit vardag vid Europas
granser behdvs ett betydligt bredare historiskt och statistiskt anslag. Detta kapi-
tel redovisar hur den europeiska hanteringen av den irreguljdra migrationen runt
Medelhavet har utvecklats och vilka slutsatservi kan dra. Tonvikten ligger pa perio-
den fran 1990-talet nar fenomenet batflyktingar tog sin egentliga bérjan i regionen.

Historik: kontroller leder till kris

| historiskt perspektiv dr den irreguljdra migrationen sjo- och landvagen till
Europa ett ungt fenomen som vuxit fram i direkt samspel med restriktioner i EU:s
och medlemsstaternas migrations- och granspolitik. Startpunkten kom under
1970-talets oljekris och atstramningar, da invandringspolitiken blev mer restriktiv
i manga europeiska lander. Liksom i USA vid samma tid (se kapitel 3) blev det i ett
slag svarare for arbetare fran forna kolonier och fattigare grannlander att resa in i
Storbritannien, Frankrike och Tyskland exempelvis. Medan USA redan dé satsade
pa allt starkare granssakerhet, och samtidigt sag den irreguljara migrationen dka
snabbt, tog det i Europa langre tid innan liknande fardvagar skapades i ndgon
storre utstrackning.

Det var egentligen forst pa 1990-talet som de farliga fardvagarna 6ver Medelhavet
bérjade anvandas regelbundet, vilket ocksd sammanfoll med att Europa bor-
jade infora en granssakerhetsmodell av liknande slag som i USA. Det var nu som
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Schengensamarbetet introducerades. Systematiska personkontroller avskaffades
vid de inre granserna mellan europeiska lander. Samtidigt infordes en mer restriktiv
migrationspolitik gentemotvissa grupperavicke-européer, framférallti Sydeuropa,

och man satsade pa starkare kontroller vid Europas yttre grénser.

Det bor betonas att detta var bade ett politiskt och ett symboliskt val. Den politis-
ka risken med Schengens 6ppna inre granser maste motverkas genom forstarkt
kontroll vid de yttre granserna, var tanken. Det gemensamma europeiska projek-
tet maste med andra ord forstarkas med en klar markering gentemot unionens
utsida. Som en chef vid Frontex, EU:s grdnskontrollmyndighet, forklarade nar jag
intervjuade honom, var idén bakom den fria rorligheten att “skapa kanslan att du
dren EU-medborgare”. Frontex (aktivt sedan 2005) representerar den andra sidan
av samma mynt: den forstarker Europas yttre granser gentemot omvarlden, vilket
sedan 1990-talet varit en viktig komponent i det europeiska identitetsprojektet.

Resultatet blev inte som man tankt. Snarare 6ppnade den mer restriktiva migra-
tions- och granspolitiken dérren for irreguljdra fardvagar. Innan Spanien anslot sig
till Schengen 1991, for att ta det mest relevanta exemplet for den héar rapporten,
hade landet infért en utldanningslag samt hamnat under press frén nordeuropeis-
ka regeringar att starka sina granser (Gabrielli 2011). Visumkrav inférdes saledes
for marockaner 1991, och samma ar kom de forsta rapporterna om regelbundna
forsdk av nordafrikanska migranter att ta sig 6ver Gibraltar sund i sma fiskebatar
(pateras).! | Italien gick utvecklingen i samma riktning. Det europeiska projektet
ledde med andra ord till en restriktivare miljo fér migranter, framfér allt for nord-
afrikanska invandrare till Sydeuropa, vilket i sin tur skapade nya formerav irreguljar
migration fran just Nordafrika. Nordafrikanernas ankomst gav under 1990-talet
upphov till mer eller mindre gemensamma forsok att sékra de yttre granserna via
patruller, EU-finansierade stangsel och ny évervakningsteknik. Sdkerhetsmodellen
tog hdr sin ordentliga bérjan.

Om kontrollerna blev alltmer gemensamma, var det betydligt svarare for EU:s
medlemsstater att enas om en gemensam migrations- eller asylpolitik. Trots upp-

repade forsok i den riktningen sedan 1990-talet — inte minst med det gemensam-
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ma europeiska asylsystemet (CEAS) - ville medlemsstaterna halla fast vid sin su-
verdnitet i migrations- och gransfragor. Denna position halvvags mellan europeisk
integration och fortsatt statlig kontroll av migration och asyl skulle fa langtgaende
konsekvenser. Dagens politiska kaos runt flyktingmottagandet — vare sig detta
gdller stangda nationella granser eller de vitt skilda procentsatserna for godkdnda
asylansokningariolika medlemsstater — dr en viktig féljd av halvvigs-arbetet. Aven
omEU:smedlemsstatertill sistenades omettantalgemensammalagarochregelverk
for migration och asyl (framst Dublinkonventionen 1990/Dublinférordningen 2003,
mottagandedirektivet 2003, skyddsgrundsdirektivet 2004, asylprocedurdirektivet
2005 samt atervdandandedirektivet 2008), var omfattningen klart begransad. Flera
av direktiven ar utformade som minimiregler, sa staterna kunde i mangt och myck-
et fortsatta att agera som de sjdlva behagade. Vidare tycks vissa medlemsstater
framst ha implementerat de mest restriktiva delarna av direktiven.> Dessutom har
den viktiga Dublinférordningen gynnat sdkerhetsmodellen, eftersom den bidragit
till en oproportionerligt stor borda for lander i Sydeuropa, dit de asylsdkande forst
anldnder. Det har i sin tur lett till en alltmer protektionistisk granspolitik. Fragan

diskuteras mer utforligt nedan.

| brist pa en tillrackligt omfattande gemensam migrations- och asylpolitik ut-
vidgade medlemsstaterna i stdllet samarbetet runt grdanskontrollerna. Darmed
byggde man fundamentet till vad jag kallar granssdkerhetsmodellen. Denna mod-
ell var i sin tur beroende av projektet att skapa en gemensam inre sdkerhet inom
EU under 1990-talet, och att infoga migrations- och asylfragor i projektet. Viktiga
politiska steg mot gemensam inre sdkerhet togs ndr EU skapade den tredje pelaren
for réattsliga och inrikes fragor med Maastrichtfoérdraget 1992 (dar migrationen kom
attingad); inforlivandet av Schengen i unionens regelverk efter Amsterdamférdraget
1997; samt den handlingsplan for EU:s omrade for frihet, sdkerhet och rattvisa som
foljde pa Amsterdamfordraget (Huysmans 2006). Rent praktiskt inleddes vid den-
na tid ocksa ett tatare samarbete mellan sdkerhetsexperter pa europeisk niva. Via
sadana politiska och praktiska steg inférlivades migrations- och asylfragor succes-
sivt i ett kontinuum med direkta sdkerhetsfragor, som terrorism och kriminalitet
(Bigo 1994). Trenden har stérkts efter den 11 september, om &n inte i samma ut-
strackning som i USA (se kapitel 3).
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Yttre grdnskontroller som en del av ett gemensamt europeiskt sakerhetsprojekt var
med andra ord inte en naturlig aspekt av integrationen. De var ett majligt alternativ
bland mdnga andra — men till skillnad frdn svarare samarbeten som asylpolitik,
arbetskraftsinvandring och relaterade fragor var det forhallandevis létt att enas
kring just detta. Migrationspolitiken inom EU har alltsa i stor utstrackning hand-
lat om granskontroller och i betydligt mindre grad om gemensam asylpolitik och
arbetskraftsinvandring. Sakerhetsmodellen ska med andra ord inte likstadllas med
reglerad invandring. Det dr snarare ett satt att betrakta och behandla den irreg-
uljara migrationen som ett fenomen som bekdmpas vid granserna med patruller,
overvakningsteknologi och andra avskrackande och avvdrjande medel. Detta &r
en historiskt sdregen inramning som de senaste artiondena blivit allt viktigare i
varldens industrilander, inte bara i Europa (se kapitel 3).

Manga forskningsstudier har foljt migrationspolitikens utveckling fran 1990-talet
och framat fran ett statsvetenskapligt perspektiv, med fokus pa intressegrupper,
koalitioner och kompromisser som format policyn (se exempelvis Boswell & Geddes
2011; Geddes 2003). Andra migrationsforskare har féljt den globala trenden inom
migrationspolitiken, och ofta tagit avstamp i dess bristande effektivitet (till exempel
Castles 2004). Min rapport utforskar inte policyomradet. Jag fokuserar snarare pa
praxis, vad som sker i det dagliga arbetet vid och bortom Europas yttre grénser.

Den praktiska grogrunden for en sdkerhetsbaserad hantering av migrationen ska-
pades under det tidiga 1990-talet. De nordafrikanska migranternas batresor Gver
Medelhavet kom att utgdra det forsta testet for den begynnande sdkerhetsmodellen
och dess gemensamma europeiska forsok att bekampa migration genom patrul-
ler, polisinsatser och radarsystem. Men det var inte forran afrikaner frén séder om
Sahara i borjan av 2000-talet borjade fardas éver Medelhavet som en gemensam
sdkerhetsbaserad hantering utvecklades till fullo.> Skélet var terigen politiskt.
Migrationen fick stort medieutrymme och ledde till en krispolitik liknande den vi
ser i dagens flyktingkris, om dn i mindre skala. Europas omfattande investeringar i
granskontrollertog nu fart, inte minst genom att man 2004 inrdttade Frontex, den nya
granskontrollmyndigheten pa EU-niva med sate i Warszawa.
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Det fanns bara ett problem. De allt storre politiska och ekonomiska investeringarna
i gransarbetet atféljdes av alltmer frekventa kriser vid granserna, dit batflyktingar
eller irreguljara afrikanska migranter anldande under dramatiska former.*
Sadana kriser utspelades vid den italienska 6n Lampedusa 2004; vid Spaniens nor-
dafrikanska enklaver Ceuta och Melilla 2005; pa de spanska KanarieGarna 2006;
vid den grekisk-turkiska landgransen 2010; aterigen pa Lampedusa under den ara-
biska varen 2011; samt under de senaste arens snabbt vaxande kriser, da framfor
allt flyktingar fran Syrien och andra oroshérdar séllat sig till de tidigare afrikanska
resendrerna (figur 1). Europas flyktingkris, eller snarare granskris, a med andra
ord ett sentida fenomen som utformats och férdandrats i direkt samspel med gréns-
politiken.

Figur 1. Irreguljara fardvagar fran Vdstafrika till Europa
genom Saharaoknen.

Kdlla: Kartan dr baserad pd MTM ‘i-Map’: se imap-migration.org.
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Statistik: migration skapar overreaktion

Trots allt fler kriser vid granserna fran 1990-talet och framat har Europas grans-
eller migrationskris varit mer retorisk an reell under lang tid. Under krisen vid
Kanariebarna 2006, som ledde till ett massivt mediepadrag samt EU:s forsta stora
gemensamma gransoperation till havs, Joint Operation Hera, anldande strax 6ver 30
000 vastafrikanska migranter till 6gruppen. Nagra ar efter 2006 visade en spansk
folkrdkning gdllande migration att enbart en procent av samtliga invandrare hade
kommit sjovégen till landet (Reher et al. 2008). Den politiska och mediala panik-
en runt granskriser — som vid Kanariedarna 2006, vid Ceuta och Melilla samt runt
franska Calais (som innefattat hogst ndgra tusen personer per gang) — ar exempel
pd vad De Haas (2007) kallat den europeiska invasionsmyten.

Tills nyligen anlande 100 000 irreguljdara migranter och flyktingar éver de yttre land-
och sjogrénserna varje ar. Som jamférelse uppgar den sammanlagda invandringen
till EU-lander enligt Eurostats senaste uppskattning till runt 3,4 miljoner migranter
per ar (varav 1,4 miljoner &r icke-européer och 1,2 miljoner migrerande européer).
Som Frontex papekar har flertalet irreguljara migranter i Europa anldnt med flyg,
utrustade med visum. Sedan har de stannat kvar nér visumet gatt ut och blivit sa
kallade overstayers.

Figur 2. Uppskattat antal irreguljara migranter 6ver
EU:s yttre sjo- och landgrénser.

Kdlla: Frontex (2009—2014) och UNHCR (2015). (Enbart indikativa siffror: se slutnot?
for skillnad mellan data fér 2009—2014 och 2015, samt for kéllhédnvisningar).
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Sedan 2013 har siffrorna dock fordndrats avsevdrt. Antalet immigranter och flyk-
tingar som anldnder till Europas grénser har mangdubblats, och fler an en miljon
méanniskor kom dver Medelhavet under 2015.° Over 8o procent hdrstammar fran
varldens tio storsta flyktinglander, enligt UNHCR. Rekordsiffrorna visar bade en
kvantitativ och kvalitativ férdndring i den irreguljdra migrationen dver de yttre gran-
serna: mycket hogre ankomsttal och mycket hogre andel flyktingar.

Trenden maste ses i ett globalt perspektiv. Vérlden stér infor den storsta flyk-
tingkrisen sedan andra varldskriget. Nastan 60 miljoner manniskor &r pa flykt,
inom eller utanfér sitt hemland, och 86 procent avdem som flytt fran hemlandet har
tagits emot av utvecklingslander. Fortio ar sedan tog i-lander ansvar fér 30 procent
av alla flyktingarivérlden; i dag dr det bara 14 procent (figur 3).

Det stora antalet — till stor del syrier — som under 2015 anlént till Europa &r alltsa
bara en liten andel av alla som &r pa flykt. De allra flesta befinner sig i naromraden
till konfliktzoner. I till exempel Libanon, med en befolkning pa knappt sex miljoner,
dr numera ungefar var femte invénare (6ver en miljon) fran Syrien. Detta kan jam-
foras med EU med sina 500 miljoner invanare som innefattar manga av varldens
rikaste lander— unionen tog som helhet emot en miljon skyddssokande under 2015.
Flyktingkrisen d&r med andra ord framst global, inte europeisk.

m|-lander ® U-lander m |-lander = U-lander

Kdlla: UNHCR Facts and Figures, http://www.unhcr.org.uk /about-us/key-facts-and-figures.
html
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Lat oss sammanfatta. Den mer restriktiva immigrationspolitiken i Europa sedan
1970-talet for vissa kategorier av migranter, och framfor allt sedan 1990-talet nar
sydeuropeiska lander inlemmades i Schengen, har oppnat farliga och irregul-
jara fardvagar langs sjo- och landgranserna. Trots att antalet migranter som an-
vander dessa fardvdgar tills nyligen utgjort en mycket liten del av migrationen till
EU:s medlemslédnder, har stora investeringar lagts pa mer granssékerhet och fler
granskontroller. Sakerhetsmodellen har formats och férstarkts inte minst pa grund
av bristande politisk vilja att arbeta vidare med andra aspekter av en gemensam
migrations-, grans- eller flyktingpolitik. For politiker och media blev den ytterst
begransade mangden svarta afrikanska batflyktingar under 2000-talets inledning
en viktig katalysator for mer granssakerhet. Granskontrollerna har dock inte lyck-
ats stoppa migrationen, vilket blivit uppenbart nar den globala flyktingkrisen har
mangdubblat antalet manniskor pa flykt mot Europa. Dédstalen har stigit markant,
smugglarnatverken har vaxt sig allt starkare och desperationen har 6kat kraftigt.
Aven om flest manniskor reser under den mer littnavigerade sommarperioden, sker
migrationen per bat numera under hela aret, vilket dédsfallen och ankomsterna un-
der januari 2016 visar. Svaret blir ytterligare granskontroller och barridrer vid, och
bortom, Europas granser. Nya policyer med avskréckande effekt inférs runt om pa

kontinenten.

Som beskrivs i senare kapitel har stravan efter granssakerhet skapat mer osdkerhet
och ovisshet — inte bara for manniskor pa flykt. Den kaotiska sociala situationen
som uppstatt vid okontrollerbara flaskhalsarigransomraden préaglas av osdkerhet.
Forskjutningen av resurser mot granspatruller, inldsning och sdkerhetsteknologi
som karaktariserar kampen mot irreguljar migration leder bort fran en mer nor-
maliserad hantering av flyktingfragan. Samtidigt har det diplomatiska spelet som
blivit vardag inom EU och i forhallande till lander i EU:s ndaromrade kommit att inne-
fatta allt mer konfliktfylld och konfrontationsbaserad politik.

Aven om Europa numera &r det storsta exemplet pa en destruktiv granspolitik, &dr
det langtifran det enda. Sedan boérjan pa 1970-talet har det snarare skett en glo-
balisering av kampen mot irreguljdr migration. Ndsta kapitel diskuterar detta med
hanvisning till litteraturen om framfor allt USA:s s6dra grans, som ldange har statt
som exempel pa en ”sdkrad” gréns till hogt pris och med osé&kra foljder.
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Slutnoter Kapitel 2

1. Ytterst spridda ankomster skedde under de senare dren av 1980-talet, till skillnad fran
1991 0ch senare.

2. Foren analys av effekterna av det omtvistade atervandandedirektivet, som tilldt att mann-
iskor frihetsberdvades i hogst 18 manader i vissa fall, se http://eulawanalysis.blogspot.
co.uk/2014/03/the-eus-returns-directive-does-it.html

3. Det demografiska skiftet i den irreguljara migrationen orsakades bland annat av framlings-
fientligheti Elfenbenskusten och Libyen, tva viktiga destinationsldander for védstafrikanska ar-
betare (de Haas 2007). Det &r dock viktigt att betona att véstafrikanska migranter fortfarande
tenderar att féredra regionala eller intra-afrikanska destinationer.

4. For mer om denna utveckling, se Andersson (2014) och Diivell (2008).

5. Jag anvander Frontex-statistik for tidigare ar 6ver antal manniskor som korsat EU:s yttre
granser (Villegal border-crossing between border crossing points”: Frontex 2015 fér 2011-
2014, Frontex 2014 fér 2010 och Frontex 2013 fér 2009), samt UNHCR-siffror fér 2015: http://
data.unhcr.org/mediterranean/regional.php. Denna grafik bér ddrmed inte uppfattas som en
exakt statistisk bild. Anledningen till mitt val &r UNHCR:s védxande roll for att sammanféra
statistik 6ver sjovagen under 2015, samt Frontex dubbelrdkning av dem som anlant till sédra
Europa for att sedan ta sig vidare genom Balkan. Angdende denna dubbelrdkning, se http://
migrantsatsea.org/2015/10/14/clarification-of-frontex-data-on-persons-detected-at-eu-
external-borders-includes-significant-double-counting/

6. Jag anvander Frontex-statistik for tidigare ar 6ver antal médnniskor som korsat EU:s yttre
granser, samt UNHCR-siffror for 2015: http://data.unhcr.org/mediterranean/regional.php.
Denna grafik bor ddarmed inte uppfattas som en exakt statistisk bild. Anledningen till mitt val
dar UNHCR:s vaxande roll for att sammanfora statistik 6ver sjovdgen under 2015, samt Frontex
dubbelrdkning avdem som anlént till sédra Europa for att sedan ta sig vidare genom Balkan.
Angdende denna dubbelrdkning, se http://migrantsatsea.org/2015/10/14/clarification-
of-frontex-data-on-persons-detected-at-eu-external-borders-includes-significant-double-

counting/
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3. Litteraturoversikt: migration
som sakerhetsproblematik

Den irreguljdra migrationen har sedan 1970-talet, nar olaglig invandring borjade
vdcka stort politiskt och medialt intresse i vastvarlden, utgjort ett vaxande aka-
demiskt falt. Detta kapitel redovisar nagra viktiga rén med relevans for rapportens
fokus pa det europeiska grénsarbetet. Det ger dven en teoretisk bakgrund till grén-

sindustrin och dess verkningar.

Akademiska studier har lange betraktat den irreguljara migrationen fran Syd till
Nord som ett problem som kraver en (gédrna snabb) l6sning. Migrationsforskaren
Alejandro Portes sammanfattade redan vid slutet av 1970-talet den akademiska

litteraturen pad omradet med dessa ord:

En stor del av denna litteratur &r preskriptiv, det vill sdga den forsoker
Gvertyga ldsaren att stodja den ena eller andra lGsningen pa problemet.
Anledningarna till denna tonvikt ar inte svara att faststalla. Olaglig invan-
dring dr en av de fragor dér forskares och myndigheters intressen samman-
faller (Portes 1978, s. 469).

Synen pairreguljdr migration som ett kortsiktigt policyproblem haralltsedan denna
tid begrédnsat forskningens empiriska och teoretiska rackvidd (De Genova 2002;
Donato et al. 2008; Andersson 2014).1Trots detta vdxte en mer oberoende gransk-
ning av grans- och migrationsproblematiken fram under de féljande artiondena. En
viktig insikt i detta falt galler den politiska klyftan (till exempel Cornelius & Tsuda
2004) mellan politikers retorik om harda tag a ena sidan och betydligt mindre res-
triktivitet i praktiken samt fortsatt migration @ andra sidan. Denna skillnad mellan
vad som sdgs och vad som faktiskt gors forklaras vanligtvis med att det behovs
lagbetald, irreguljar arbetskraft i avancerade ekonomier. Kvantitativa studier av ef-
fektiviteten hos migrationspolitiken som helhet — bade vad géller restriktivitet och
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Oppenhet for laglig invandring och asyl — har for dvrigt gett blandade forsknings-
resultat, beroende pa hur policyeffekter utvarderats men ocksa darfor att det sak-
nats jamférande data (Czaika & De Haas 2013).?

Konsekvenserna for den del av migrationspolitiken som dr dmnet fér denna rap-
port — granssakerheten och bekampningen av den irreguljdra migrationen — vackte
stort intresse hos amerikanska forskare fran 1970-talet och framat. Inom detta falt
har klyftan mellan politisk retorik och realitet varit betydande, och forskningen har
visat hur sakerhetsbetonade granskontroller haft andra effekter d@n att stoppa in-
vandringen. Den ledande migrationsforskaren Douglas Massey (1999, s. 313—314)
papekade till exempel hur krafttag vid granserna “fyller en viktig politisk funktion:
de dr synliga, konkreta och allmént populdra hos rostande medborgare. Kraftfulla
restriktiva atgdrder far hart pressade politiker att framsta som beslutsamma, harda
och engagerade for att motverka den vdaxande migrationsvagen.”

En annan viktig effekt dr att granskontrollerna skapar en alltmer oskyddad invand-
rad arbetskraft som exploateras inom jordbruket inte minst, detta utan att arbets-
givarna behdver betala sociala avgifter och fullvardiga l6ner. En tredje viktig effekt
av stora investeringar i granssakerhet ar att allt fler migranter valt att stanna i USA
snarare an att dtervdanda hem efter avslutad jordbrukssdsong eller ndrjobben sinat.
Massey far ordet igen: "Under1990-talet och det tidiga 2000-talet spenderade USA
flera miljarder dollar [pa granssakerhet], &nda dubblerades befolkningstillvaxten
for odokumenterade migranter.”3 Med andra ord har granskontrollerna haft tydliga
effekter, men de har varit negativa och gatt i annan riktning &n vad politikerna an-
nonserat. 4

Andra forskare har analyserat dessa kontraproduktiva — men politiskt effektiva
— grédnskontroller. Nevins (2002) och Spener (2000) visar, i sina studier av ban-
brytande gransoperationer i Kalifornien och Texas pa 1990-talet, hur USA:s saker-
hetsfokuserade gransarbete fungerat som ett substitut for en genomtankt migra-
tionspolitik. Cornelius (2001) har betonat hur gransforstarkningar av detta slag
lett till allt storre risktagande hos migranter som tvingas hitta farligare fardvagar

genom Arizonas 6kenomraden. Andreas (2000). Heyman (1995) har, i studier av
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USA:s dagliga gransarbete, visat hur gransvakter hamnar i motstridiga situationer.
A ena sidan ombeds de stoppa alla migranter, & andra sidan uppmuntras de att se
mellan fingrarna. Resultatet blir ett "grdnsspel” (Andreas 2000) eller en vixlande
katt-och-ratta-lek (Donato et al. 2008). Grinsarbetet framstar hdrsom en iscensatt-
ning av en hart kontrollerad grans samtidigt som verkligheten — av ekonomiska skal
— dren helt annan (jamfor De Genova 2002; Alvarez 1995).

Studier av detta slag belyser dels den motstridiga situationen vid USA:s granser,
dels de politiska klyftorna pa migrationsomradet. De erbjuder ddrmed ocksa varde-
fulla insikter fér Europa, dar litteraturen om irreguljar migration och granssakerhet
har 6kat starkt pa senare ar.

Ett viktigt begrepp pa bdda sidorna av Atlanten, och i min rapport, ar sdkerhetiser-
ing. Teorin om sakerhetisering fokuserade fran borjan pa hur maktgrupper definier-
arvad som utgdr ett sdkerhetshot, hur de kan utlysa ett nodldge pa grund av detta,
samt hur nodldget tillater undantagsatgéarder for att avvirja hotet (se Buzan et al.
1998). Sdkerhetiseringen — att man behandlar (vissa former av) migration som ett
nodlage och ett sdkerhetsproblem snarare dn som ett vanligt socioekonomiskt och
politiskt fenomen — &r tydlig i USA, speciellt efter den 11 september och skapan-
det av en Department for Homeland Security vars framsta mal ar att bekdampa
gransoverskridande terrorism (se t.ex. Chebel d’Appollonia 2012).

| Europa har sékerhetiseringen varit mer subtil. Vissa forskare har ifragasatt om
migrationen 6ver huvud taget har sdkerhetiserats pa var kontinent (Boswell 2007;
Neal 2009). Dessa forskare har dock anammat en snav definition av sékerhetiser-
ing, baserad pd originalformuleringen ovan. De har inte granskat den betydligt mer
komplexa hotbilden runt irreguljdr migration i Europa under framst 2000-talet som
andra beskrivit (Svantesson 2014; Huysmans 2006). | den europeiska hotbilden
beskrivs irreguljar migration visserligen allt oftare som en direkt sakerhetsrisk (se
Chebel d’Appollonia 2012), men den har ofta ocksa behandlats mer diffust som
kris, nodldge eller invasion. Det dr denna bredare hotbild som granskas i kapitel 5 i
forhallande till sakerhetsarbetet vid de yttre granserna.
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En av de framsta forskarna med detta bredare perspektiv pa sakerhetisering i
Europa ar Didier Bigo (2001, 2007, 2014; Bigo and Guild 2005), vars sociologis-
ka och tvdrvetenskapliga studier satt fokus pa sakerhetspraxis. Bigo och andra
forskare har visat hur sakerhetsexperter i Europa aktivt definierar och positionerar
sigi ett falt ddr de bidrar till politiska prioriteringar pa sakerhetsomradet. En av de
starkaste prioriteringarna de senaste artiondena har varit just migrationen (Bigo
2001; Huysmans 2000).° | kalla krigets efterdyningar, under en tid av nedskéarningar
och ekonomiska omvdlvningar, har gransaktorer och myndigheter som arbetar med
sdkerhet sett sig tvungna att rattfardiga sin existens och omdefiniera sina roller,
menar Bigo. Férsvarsmakternas, underrattelsetjansternas och polisens traditionel-
la roller har borjat luckras upp, med resultatet att de férsokt sdkra sina positioner
i inbordes tavlan pa ett alltmer gemensamt falt. Invandringen har stegvis sakerhe-
tiserats under processen.

Det dr med utgangspunkt i litteraturen om sakerhetisering som min rapport dven
betraktar gransarbetet som en industri. Termen industri har anvants tidigare i
migrationsstudier for att framfor allt belysa de ekonomiska aspekterna av hur mi-
grationen kanaliseras av smugglare och andra privata aktdrer — pa senare ar har
termen ocksa borjat innefatta statliga och icke-statliga aktérer som hanterar kon-
trollen av denna migration (Andersson 2013, 2014; Gammeltoft-Hansen and Nyberg
Sgrensen 2013).

Mitt perspektiv pa gransindustrin fokuserar pa dessa aktorer i bredast méjliga
mening. Rapporten gar darmed ldngre dn Bigo gor med sitt fokus pa sakerhetsex-
perter. Jag sammanfor grupper som ofta ses som marginella for sakerhetiseringen:
grannldnders myndigheter och regeringar; internationella och humanitdra organi-
sationer; samt forsvars- och sdkerhetsforetag. Rapporten visar hur den irreguljara
migrationen runt Medelhavet har sdkerhetiserats samt hur den irreguljdara migra-
tionen, som sdkerhetsobjekt, blivit en inkomstkalla eller ett intresseobjekt i annan
mening (politiskt, socialt, symboliskt) for vitt skilda grupper. Detta har i sin tur
bidragit till ytterligare kaos langs Europas grdnseri konstant samspel med migrant-
ers, flyktingars och manniskosmugglares egna metoder.
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Det dr med andra ord viktigt att ockséd belysa migranters och flyktingars eget ag-
erande i forhallande till granssakerhet. Banbrytande etnografiska studier av mi-
granters erfarenhet av hardare granskontroller i Europa (Collyer 2007; Khosravi
2010; Lucht 2012; Pian 2009) och i andra regioner (Coutin 2005; De Genova and
Peutz 2010; Holmes 2013; Willen 2007) har visat att det finns aterkommande
monster hos den irreguljdra migrationen vid véstvarldens granser (se ocksa
Andersson 2016). Fér mig som antropolog ar det naturligt att dven fora in dessa
grasrotsperspektiv pa migrationskontrollerna. Malet &r att fa en djupare forstaelse
for vad som faktiskt sker vid Europas granser — ofta utom syn- och horhall fér den
offentliga debatten.®

Slutnoter Kapitel 3

1. Denna inramning har dven bidragit till att marginalisera andra typer av migration som inte
politiserats pd samma vis. Det géller inte minst intern migration i fattiga lander samt migra-
tion mellan sddana lander sinsemellan, som ofta &r betydligt viktigare statistiskt och socialt
dn utvandring till vdstlander (Gardner & Osella 2004:xi).

2. Czaika & De Haas (2013) identifierar tre potentiella policyklyftor pa migrationsomradet:
gdllande diskurs (gapet mellan vad politiker sdger att de géroch vad som hamnar pa papper);
implementering (gapet mellan formulerad policy och vad som faktiskt gors); samt effektivitet
(gapet mellan implementerade policyer och deras effekt pa migrationen). Slutsatsen &r att
dessa klyftor maste utvdrderas i férhallande till policyer och till processer som sker utanfor
migrationsomradet.

3. Se D. Massey, Foreign Policy, 18 augusti 2015: http://foreignpolicy.com/2015/08/18/
donald-trump-immigration-border/

4.1 en annan jamférande studie — inom projektet DEMIG i Oxford — har De Haas (2011) lagt
fram hypotesen om fyra typer av substitutionseffekter som kan uppsta som svar pa en mer
restriktiv migrationspolitik: spatial (att migranter scker sig till linder med férre restriktioner);
categorical (de anvander andra migrationskanaler nér de lagliga vdgarna stangs); intertem-
poral, en ”nu-eller-aldrig”-effekt (for att foregripa en forvantad restriktion); samt reverse flow
(restriktioner kan ha en negativ effekt pa atervdandandet). | denna rapport ges exempel pa
samtliga fyra effekter.

5. Bigos (2007) anvandande av termen falt harstammar fran Bourdieu. Ett falt 4r en kontext

dar sociala aktorer positionerar sig och formar en specifik habitus (inldrda dispositioner)
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genom sina (professionella) roller; aktorernas placering i féltet &r delvis beroende av deras
ekonomiska, kulturella och symboliska kapital. Se Bourdieu (1993).

6. Det maste betonas att migranters och flyktingars egna perspektiv och erfarenheter ar fun-
damentala for att forsta vad som skervid granserna — och forvad som kan géras annorlunda.
Tyvdrrignoreras deras roster ofta i den offentliga och inte sdllan i den akademiska debatten.
Aven om den hér rapporten inte kunnat ta med migranters erfarenheter i 6nskvérd utstrack-
ning, har min forskning sin utgangspunkt i migranters erfarenheter av och reflektioner om
gransarbetet. Deras kritik mot alla som tjdnar pa dagens utformning av granskontrollen var
det som fick mig att fokusera pa gransindustrin.
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4. Metod: granslinjernas
etnografi

Etnografi ses vanligtvis som en platsbaserad metodologi: etnografer gor delta-
gande observation i en by, en stadsdel eller inom en specifik social gruppering.
Forskningen infor denna studie, till stor del utférd som ett doktorandprojekt i antro-
pologi 2008-2012 (Andersson 2013) och som postdoktoral forskning (2013-2015),
har dock tagit gransindustrin som sitt framsta objekt. Denna industri innefattar ett
flertal sektorer och grupperingar som ar aktiva Gver ett stort geografiskt omrade:
bland annat granspoliser och hjdlparbetare i Afrika och Europa, policyexperter och

forsvarskoncerner, samt migranter och flyktingar sjélva i viss man.

Med tanke pa detta i princip oandliga studieobjekt har jag avgransat migtill den
spanska delen av de yttre granserna samt angransande afrikanska lander. | antro-
pologisk anda har jag anammat studiegruppernas egna perspektiv; jag har foljt de
politiska och polisidra prioriteringar som skapats kring den yttre gransen och kom-
binerat med migranternas syn pé detta gransarbete. Jag har ddrmed koncentrerat mig
pa de grupper som &r direkt involverade i gransarbetet: framst humanitdra organisa-
tioner/NGO:er, granspoliser/sdkerhetsstyrkor och migranterna sjalva.

| utforskningen av maétet mellan grupperna har jag byggt pa en sa kallad utvidgad
fallbeskrivning (extended case method), utvecklad inom Manchesterskolan i an-
tropologin (till exempel Gluckman 2002). Genom att fokusera pa enskilda fall eller
gemensamma kontaktytor dar de berdrda grupperna méts, har jag kunnat skapa
en bred bild av samspelet mellan migranter och grénsarbetare. Jag har kombinerat
dessa moten till en storre etnografisk studie som innefattaraspekter som vanligtvis
studeras separat: granspatrullerna langs de yttre granserna och bortom dem (pa
afrikanskt territorium); raddningsarbetet till havs; koordination och 6vervakning;
ankomst och férvar; samt utvisning. Mitt etnografiska falt ar inte geografiskt utan
i hogsta grad rorligt. Fokus ligger pa motesplatserna som gransarbetet har skapat
—polissammankomster, kontrollrum, férvar, protester, patrulleroch granspassager.
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Konkret har forskningen inneburit 14 manaders kontinuerligt faltarbete pa heltid i
Mali, Senegal, Marocko och Spanien under 2010—2011, ytterligare besok pa senare
aridessa fyra lander, samt hos Frontex hdgkvarter i Warszawa (2011), pa European
Day for Border Guards (2013), pa Sicilien, Lampedusa och i Rom (juni och juli 2015)
ochiArizona och Mexiko (november2015). Underhuvudperioden 2010-2011 bestod
min forskning delvis av deltagande observation pa en forldggning i den spanska
enklaven Ceuta pé den afrikanska sidan av Gibraltar sund; med utvisade migranter
i Dakar, Senegal; samt med avvisade migranter och migranteri transit genom Mali.
Jag har darutover gjort regelbundna besok hos den senegalesiska granspolisen och
det spanska civilgardet, gjort observationer pa granskontroll- och koordinations-

centraiSpanien ochiVdstafrika, samt foljt med senegalesiska migrationspatruller.

Jag har utfort djupintervjuer med flera hundra informanter, bland annat med meran
100 migranter; med cirka 80 NGO-arbetare och policyhandldggare; runt 60 grans-
poliser/gransvakter; samt 40 arbetare och volontédrerinom Roda Korset.

Vid mina etnografiska intervjuer med europeiska och afrikanska gransvakter/
poliser har fragorna kretsat kring informanternas erfarenheter vid gréansen eller av
koordination och kontroll; deras framsta prioriteringar och utmaningar; samt hur
de har uppfattat situationen runt granserna. Mina fragor har i etnografisk anda
alltid kombinerats med att observera kontexten som intervjuerna dger rum i och
kontexten fér mina besok pa anldggningar vid gransen, vilka ofta skedde i sam-
band med intervjuer. Ytterligare samtal har forts med ett stérre antal migranter och
gransarbetare utanfor en mer formellintervjuram. Féltarbetet har kombinerats med
analys av dokument och visuellt material, bland annat gransvakternas egna repre-
sentationer av sitt arbete. For en langre diskussion om metodologi, se Andersson
(2014).

Slutnoter Kapitel 4

1 Se Strathern (1996), Cutting the Network.

2.Jag kallar detta en extended field site: se Andersson (2014). Mitt fokus pa kontaktytor byg-
gerocksa pa de granssnittanalyser som aterfinns i studier av internationella utvecklingspro-
gram (Long 2001), i kombination med insikter fran multisituerat faltarbete: se Marcus (1995).
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b. Resultat: sakerhetsmo-
dellen for migrationen i EU:s
gransland

Det hér kapitlet redovisar policyrelevanta forskningsresultat vad galler Europas
gransindustri och dess funktioner. Med fokus pa det dagliga gransarbetet och pa
migranternas perspektiv — snarare an mellanstatlig politik och policy — visar jag
hur bekdmpningen av migrationen har skapat ett kontraproduktivt kontrollsystem
langs de yttre grdanserna. Kapitel 2 gav en kort sammanfattning av hur systemet
forst uppstod pa 1990-talet, medan det harkapitlet forklarar systemets sjélvforstar-
kande dynamik. Jag visar hdr hur upprepade misslyckanden vid granserna har
skapat en marknad fér mer av samma medicin. En ond cirkel har skapats som gjort
det allt svarare for regeringar och myndigheter att férsoka finna alternativa satt att
handskas med det vaxande antalet manniskor pa flykt till Europa.

Kapitlet behandlar, i tur och ordning, hur den irreguljdra migrationen har behand-
lats som en nodsituation dér det behovs sdkerhetsatgérder; hur en marknad for
granssdkerhet vaxt fram i samspel med denna inramning; samt hur sakerhetsmark-
naden skapat okontrollerbara konsekvenser bade vid och bortom grénserna.

Sakerhet och nodlage: migrationen
behandlas som en kris och ett hot

Lat oss borja med hur sédkerhetsmodellen befésts vid Europas yttre granser. Kapitel
2 berdttade hur viktiga politiska steg i granssamarbetet togs pa statlig och EU-niva
under199o-talet, samt hur den irreguljdra migrationen sedan dess allt oftare behand-
lats som en sdkerhetsfraga. Efter den 11 september harden politiska hotbilden ibland
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varituppenbar, som ndreuropeiska ledare jamfort flyktingar med terroristereller ver-

drivit ankomstsiffrorna for att skapa grogrund for en repressiv signalpolitik (kapitel

3).! | det dagliga grinsarbetet dr dock sidkerhetsbehandlingen av migrationen bety-

dligt mer subtil. Nagra av de framsta processerna med vars hjdlp sédkerhetsmodellen

befdsts i det dagliga gransarbetet redovisas nedan; i kapitel 6 ger jag specifika re-

kommendationer om hur dessa processer kan borja férandras.

Institutionella procedurer och strukturer har forstarkt sdkerhetsmodellen.
Framfor allt lagbetald arbetskraftsinvandring har gradvis forskjutits bort fran
arbetsmarknads- och naringsdepartementens kompetensomrade i mdnga eu-
ropeiska lander sedan 1970-talet, for att i stallet hamna hos inrikesministeri-
erna som en kontroll- och sdkerhetsfraga (Guild 2005). Trenden forstarktes nar
EU pé 1990-talet stegvis fick mer kompetenser och inflytande pa migrations-
omradet, och inte minst nédr generaldirektoratet for arbetsmarknadsfragor (DG
Employment) gav vika foér DG Justice and Home Affairs (numera DG Migration
and Home Affairs/DG HOME) vad galler migration (Svantesson 2014). Den allt
storre kompetensen hos inrikesministerier och DG HOME, och deras vdxande
inflytande, har i sin tur banat vag for en speciell l6sning pa "migrationsproble-
met”.2 Som Svantesson (2014) noterat i en empirisk studie av Brysselbyrakratin,
harden inte sdllan ganska liberala retoriken och diagnosen inom DG HOME van-
ligtvis statt i stark kontrast till de sakerhetsfokuserade l6sningar och insatser
som generaldirektoratet och Europeiska unionens rad brukar stédja. Detta ar
inte férvanande: migrationen &r fortfarande ett nationellt kompetensomrade
dédr det dr inrikesministrar som satter dagordningen. Men den extra slagkraft
som beslut i Bryssel ger har starkt bidragit till att befdsta kampen mot den irre-
guljara migrationen och sakrandet av granserna som en l6sning pa problemet.

Den irreguljara migrationen har behandlats som en kris och ett nddldge.
Framfor allt sedan afrikaner frdn séder om Sahara bérjade anvanda rutterna
over Medelhavet under 2000-talet, har den irreguljara migrationen presente-
rats i den politiska debatten som en krisforeteelse — eller till och med som en
invasion. Detta trots att det bara var en liten andel irreguljara migranter som
anlande till Europa land- och sjovagen fram till 2014—2015 (kapitel 2). Denna
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inramning — skapad i samspel mellan medier, politiker och gransaktdrer — har
underbldst en dubbeltydig hantering: dels hdrdare polisidra eller militdra insat-
serdels humanitdra raddningsaktioner.

Sakerhetsatgarder och humanitéra insatser ses ofta som vdsensskilda ting,
men forskningen visar hur dessa integrerats alltmer som tva aspekter av den
sa kallade nodsituationen vid grénserna. Cuttitta (2014) har identifierat ett
politiskt och polisidrt vaxelspel pd 6n Lampedusa dar ménniskor rattsvid-
rigt motats tillbaka till Libyen samtidigt som stora rdddningsinsatser gjorts.
Sjéraddningsoperationer som Mare Nostrum och Triton har ocksa haft en viktig
polisidr funktion genom att identifiera och arrestera manniskosmugglare. En
annan aspekt av sammanblandningen géller det dagliga samarbetet mellan
humanitéra organisationer och myndigheter. Walters (2011) har observerat hur
en humanitdr gréans etablerats runt Lampedusa. Inte bara polis och militar ar
inblandade i gransarbetet utan ocksa UNHCR och International Organization for
Migration (IOM) samt védlgGrenhetsorganisationer som Save the Children (inom
ramen for det sd kallade Praesidium-projektet). | Grekland har forskning visat
hur det dagliga gransarbetet i allt storre utstrackning motiveras bade med po-
lisidra och med humanitdra argument (Pallister-Wilkins 2015; se Williams 2016

for en amerikansk jamforelse).

| det spansk-afrikanska fallet, som lange setts som en modell for det europeiska
gransarbetet och som star i fokus i min rapport, finns en mycket val utveck-
lad vaxelverkan mellan det humanitéra och det polisidra, bade pa land och till
havs. Min forskning harvisat en stark 6verlappning av polisidra och humanitara
aktorer (inklusive NGO:er och spanska Roda Korset). Detta har i vissa avseen-
den skapat mer professionella procedurer, battre samarbetsmetoder och mer
humana insatser. Men det har minst lika ofta lett till en problematisk samman-
blandning som forstdrker och rattfardigar sakerhetsmodellen. Bland annat har
spanska Rdda Korset samarbetat med polis i avvisningsarenden pa afrikansk
mark (fran Mauretanien till Senegal); i forvari enklaverna Ceuta och Melilla (dar
migranter halls under lang tid i avskrdackande syfte); samt i interneringscenter
(Centros de Internamiento de Extranjeros).
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Till havs dr denna sdkerhetsbetonade sammanblandning dnnu tydligare. Har
har preventiva radddningsargument alltmer anvants for att juridiskt och politiskt
rattfardiga kontroller i avskrdackande syfte. Dessa kontroller har i sin tur haft
negativ inverkan pa manniskors sakerhet — nar sakrare granssektioner blivit
svarare att passera sa har migranter valt mer riskfyllda fardvdgar och meto-
der, medan smugglarmarknaden har forstarkts (se diskussion under punkt 4
nedan).

Nar spanska civilgardet och Frontex lanserade Joint Operation Hera i Atlanten
och i vdstafrikanska vatten 2006, i samarbete med vastafrikanska och euro-
peiska gransmyndigheter, var motivet att ”forhindra att [migranterna] ger sig
av” och att undvika att de utsétter sig for risker till havs. Spanien (och Frontex)
kunde hdar med humanitdra argument rattfardiga sin patrullering. Juridiskt kun-
de flyktingbatarna hejdas inom Spaniens stora eftersoknings- och raddnings-
zon (search and rescue-zon) i Atlanten med héanvisning till att batarna inte var
sjodugliga. | afrikanska vatten rattfardigades de kontroversiella foregripande
patrullinsatserna mot potentiella migranters batar — utférda i samarbete med
senegalesiska, gambiska och mauretanska styrkor — med att man raddade liv.4

| Nordafrika, dar Spanien bedriver gemensamma patruller med Marocko i min-
dre utstrdckning, kan spanska civilgardet meddela sina nordafrikanska kol-
leger ndr en bat har upptéckts av SIVE, det spanska kustradarsystemet, vars
(EU-subventionerade) uppbyggnad likasa motiverats humanitart. Marocko
eller Algeriet kan dérefter rddda batens passagerare (med gransvakternas ter-
minologi) och féra dem tillbaka till en nordafrikansk hamn innan de hunnit na
spanskt territorialvatten. | Italien har myndigheterna forsokt sig pé liknande
“humanitdra” aterféranden under manga ar. Den stora militdra sjéraddnings-
operationen Mare Nostrum var till en bdrjan menad att gora just detta under
2013—-2014 — men Libyenkonflikten, avsaknaden av rattsskydd for flyktingar i
Libyen, samt domen i fallet Hirsi Jamaa and Others vs. Italy i Europeiska dom-
stolen for de manskliga rattigheterna har férsvarat sddana aktioner i centrala
Medelhavet (Tondini 2012). Detta har inte hindrat EU och medlemsstaterna fran
att politiskt motivera sdkerhetsinsatser som humanitdra aktioner, exempelvis
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vid den militdra operationen EUNAVFOR-Med pébdrjad sommaren 2015 (se
nedan).5

3. Riskanalysen prioriterar granser framfér manniskor. Terminologin och meto-
dologin som anvidnds inom EU:s integrerade gransforvaltningsstrategi (IBM:
Carrera 2007) har starkt sakerhetsmodellen ytterligare. Frontex, som spelar
en nyckelroll i denna strategi, har en stor riskanalysenhet (Risk Analysis Unit,
RAU) vars definition av risk har direkta konsekvenser for hur gransarbetet utfor-
mas. Risk definieras som ”en funktion av hot, sarbarhet och inverkan” (Frontex
2012:9), eller som ”sannolikheten att ett hot intraffar vid de yttre gréanserna,
med befintliga atgarder vid granserna och inom EU som utgangspunkt, som pa-
verkar EU:s inre sdkerhet och/eller sédkerheten vid de yttre grdnserna”.® | sddana
definitioner ar det gransen (och EU:s territorium) som ses som sarbar, medan
manniskor som passerar gransen ses som ett hot. Via RAU:s europeiska polisia-
ra ndtverk (FRAN, Frontex Risk Analysis Network) kan Frontex dela denna hotba-
serade definition med medlemsstaternas polisvasen, vilket i sin tur forstarker
hotbilderkring migration som redan finns i medlemsstaterna (Andersson 2014).

Riskanalys har samtidigt bidragit till att prioritera migrationen allt hogre jamfort
med andra gransfragor och uppgifter (som icke-migrationsrelaterad kriminali-
tet, droger och miljofragor till havs) som inte direkt sammanfaller med Frontex
mandat.7 En intervjuad talesperson for Frontex sade med hanvisning till Joint
Operation Indalo i véstra Medelhavet: ”Indalo [dr] intressant vad galler ... si-
doeffekter. Vart mandat &r granskontroller som sadana, att kontrollera olaglig
invandring”, men vid Indalo beslagtog gransvakterna ”fyra ton hasch medan
de dnda vari farten”. Granskontroller definieras hdr som kampen mot irreguljar
migration. Frontex har tagit sig an uppgiften med hjalp av en ytterst specifik
definition av risk som stdrker sakerhetsmodellen.

4. Kampen mot manniskosmugglare forvarrar riskerna. Smugglare, snarare &dn
migranter eller flyktingar, framstélls ofta som motstandare som ska bekdampas.
Europeiska politiker har talat om moderna slavdrivare och férvaxlat mannisko-

smugglare med manniskohandlare, trots att dessa ar vasensskilda fenomen.®
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Motiveringen till polisidra och militdra insatser mot smugglare ar att de forsat-
ter migranterna i fara. Genom att attackera smugglarnas affarsmodell vill man
fa stopp pa de riskfyllda granspassagerna. Detta tdnkande har dock inte haft
onskat resultat. | stédllet har kampen mot smugglingen bidragit starkt till att 6ka
riskerna for migranter och flyktingar. Det &r inte férvanande. Eftersom mannis-
kosmugglingen numera dr en marknad som drivs av hog efterfragan, inte minst
pa grund av konflikterna i Libyen och Syrien, har insatser mot batar och leve-
rantorer haft liten effekt pa migrationsnivaerna (se diskussionen om utbuds-
centrerade kontroller nedan). Snarare har aktioner mot smugglarna tenderat att
gora resan allt svarare. Arrestering av smugglare har till exempel lett till att de
anvander spokskepp och i stéllet rekryterar oerfarna migranter som kaptener
och styrméan. Pa grund av den stora risken att bli identifierad som smugglare
(och fa langa fangelsestraff i Europa) har kaptener eller smugglare vid manga
tillfallen latit skepp sjunka eller sprungit i vag fran rodret nér en raddningsbat
ndrmat sig (sa verkar exempelvis ha skett vid den stora drunkningskatastrofen
i april 2015, som ledde till att EUNAVFOR-Med inrédttades).

Med operationer av detta slag har europeiska politiker velat 6ka risken for
smugglarna. Men en stor del av risken har forflyttats langre ner i migrations-
kedjan, fran leverantor till kund. Sedan 1990-talet finns en tydlig trend: allt mer
riskabla fardvagar har borjat anvandas som en féljd av nya patruller och dver-
vakningssystem. Detta hari sin tur tvingat fler migranter att anlita smugglarnas
tjidnster for att klara de farligare vagarna. Under det tidiga 1990-talet anvande
sig nordafrikaner av stabila fiskebatar i trd (pateras) for att ta sig 6ver Gibraltar
sund, och ofta var det de sjalva, eller erfarna fiskare, som styrde batarna. | mit-
ten av 2000-talet organiserade vastafrikanska migranter sina egna resor till
Kanariebarna, med viss inblandning av lokala affdrsman, medan sma smugg-
larnatverk och individuella guider (ofta migranter sjdlva) erbjod sina tjanster i
Saharadknen och Nordafrika.

Dessa smaskaliga natverk har fortfarande stor betydelse for de vastafrikanska
rutterna, men generellt pekartrenden annars mot en alltmer professionaliserad
och kriminell smugglarverksamhet som ibland karaktdriseras av rovdrift pa
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migranter och flyktingar. Detta ar fallet framfor allt i Libyen, dar migranter hélls
inldsta manadsvis eller riskerar tortyr och utpressning (Amnesty International
2015a). Smugglarna vet att migranterna inte kan fa hjalp av myndighet eller
polis — snarare riskerar de inlasning och utpressning av miliser och saker-
hetsstyrkor om de beger sig ut pa gatorna. Det har skapat en konkurrens-
skyddad marknad déar leverantdren kontrollerar sina kunder med jarnhand.
En av de fa existerande etnografiska studierna av migrationen i Libyen under
de senaste arens inre konflikt beskriver hur migranter i landet numera ser

sig sjdlva som varor pa en marknad dar de regelbundet maste kdpa sig fria.9

5. Teknologiska samarbeten lings gridnserna skapar sparbundenhet i sdkerhets-
modellen. Sedan det tidiga 2000-talet har ny teknologi inom granssakerhet
varit ett starkt tillvaxtomrade. Europeiska och i viss man dven samarbetslan-
dernas gransmyndigheter harnumeratillgang till avancerade radarsystem, sen-
sorer, stangsel och fordon. De har dven tillgang till komplexa kommunikations-
natverk, satellitspaning, flygplan, drénare och pdkostade koordinationscentra.

De tekniska framstegen har inte lett till minskad migration. Ddremot har de
starkt samarbetet mellan polisidra, militara och andra aktorer runt migration
som sakerhetsobjekt (Andersson 2015). N&r sidkerhetsinsatserna slar fel, har
dessa nya samarbeten och nya sociala relationer mellan polis, militar och an-
dra aktorer dessutom motverkat nytdnkande. Pa sa vis har ny teknik bidragit till
den kontraproduktiva marknaden runt granssakerhet. Detta diskuteras i ndsta
avsnitt.

Marknaden for granssakerhet

Den irreguljdra migrationen till lands och sjoss var som sagt lange ett litet fenomen
i forhallande till Europas totala invandring. Detta har inte hindrat politiker fran att
regelbundet behandla denna migration som ett nédldge eller en akut kris — vilket i
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sinturrattfardigat allt storre investeringari granssakerhet och migrationskontroller.
Investeringarna har de senaste tjugofem aren lett till skapandet av en europeisk
gransindustri (eller gransregim om man sa vill).! Denna industriella dynamik &r
amnet for det hdr avsnittet. Jag borjar med hur mycket sdkerhetsmodellen kostar,
och granskar sedan om modellen lyckats bekdmpa migrationen som utlovats.

Granssakerhet till vilket pris?

| USA &r det relativt ldtt att skapa sig en enhetlig bild av investeringarna inom
gransarbetet (drygt 12 miljarder dollar &r arsbudgeten fér Customs and Border
Protection'). Fér EU:s del — med dess manga medlemsstater med vitt skilda grader
avtransparens — drdet mycket svart att fa fram siffror pa vad kampen mot migration
egentligen kostar. En undersokning gjord av journalistkonsortiet Migrants’ Files
visar att minst 11 miljarder euro har spenderats pa deporteringar fran Europa sedan
ar2000."2 Det var betydligt svarare for journalisterna att fa fram uppgifter om kost-
naderna for sjdlva gransarbetet; undertecknad och andra forskare har métt samma
svérigheter.!3 Bristen pa insyn och 6ppenhet runt grianssikerheten dr mycket all-
varlig, och jag aterkommer till den i mina policyrekommendationer. Siffrorna som
redovisas har ska darfor ses som indikationer pa tillvdaxten inom omradet; de ar

langt ifran uttdmmande.

EU spenderade 60 procent av sin totala budget for inrikesfragor under perioden
2007-2013, 4 miljarder euro, pa solidaritet och hantering av migrationsstrommar
(Solidarity and Management of Migration Flows, SOLID). Av dessa 4 miljarder av-
sattes 1,8 miljarder till granskontrollerna (via fonden for yttre granser, External
Borders Fund, EBF), att jamf6éras med 700 miljoner euro som gick till mottagning,
asylarenden och relaterade insatser under flyktingfonden (Refugee Fund, RF).
Amnesty International (2014) har noterat att denna snedférdelning mellan EU-
pengar till granssakerhet respektive flyktingmottagning &r allra tydligast vid EU:s
yttre granser. | Bulgarien gick endast 8 procentav SOLID-pengarna till flyktingfragor
under budgetperioden, medan 74 procent erhdlls via EBF. Spanien fick 290 miljoner
euro via EBF och 9 miljoner via RF. Italien, Malta och Grekland visar en liknande
prioritering av granssakerhet framfér mottagning.
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Trenden for EU-finansiering av granssakerhet har forstdrkts under den nuvarande
budgetperioden, 2014-2020, da granskontroll utgor en viktig del av den nya inter-
na sakerhetsfonden (Internal Security Fund, ISF) pa 3,8 miljarder euro. Ett gemens-
amt fransk-tyskt forslag i november 2015 att 6ka anslagen for granskontroll med 10
miljarder euro — samt planeri december 2015 om ett gemensamt gransvaktssystem
—kan avsevért 6ka denna summa. Till detta maste ldggas NATO:s nyligen lanserade
insatser langs grekiska och turkiska kuster.

Forutom ISF och dess foregangare har ocksa andra instrument hjalpt till att finan-
siera grdanssdkerheten. Under budgetperioden 2007-2013 anvdndes det sjunde
ramverksprogrammet (FP-7) under DG Enterprise for att finansiera sdkerhets-
forskning till ett varde av 1,4 miljarder euro. Summan inkluderar manga projekt
for gransteknologi, ofta i regi av forsvarskoncerner eller via stérre konsortier med
flera forsvarsforetag samt forskningsinstitut, myndigheter och granspolisorgan (se
exempelvis projektet Perseus, http://www.perseus-fp7.eu). Under Horizon 2020,
det nuvarande forskningsinstrumentet, finns liknande finansiering med rubriken

”sdkra samhéllen”

Forskning har visat hur de som tjanar mest pa denna finansiering — Europas fors-
varssektor samt medlemsstaternas granspoliser och gransvakter — sjdlva aktivt
har verkat for mer investeringar i granssdkerhet. Ett tydligt exempel var skapan-
det 2003 av en Group of Personalities for sdkerhetsfragor i Europa. Gruppens
rapport, Research for a Secure Europe (GoP 2004), gav starka argument fér mer
EU-finansierad forskning péd sakerhetsomradet (Bigo och Jeandesboz 2010), vilket
sedan realiserades via FP-7. Ett av malen for finansieringen av sakerhetsprojekt un-
der FP-7 var att ”forbéattra konkurrenskraften for Europas sakerhetsindustri”.'s

Ett tydligt exempel pa samarbetet mellan férsvarssektor, granspolis och politiska
krafter dr det gemensamma grdnsdvervakningssystemet, EUROSUR (European
External Borders Surveillance System). Férsvarskoncerner har aktivt medverkat i
utformandet av EUROSUR — vilket de dven gjorde nar sakerhetsforskningen aktual-
iserades. Detta bor jamforas med den mycket mer begrdnsade politiska debatten

pd EU-niva och inom medlemsstaterna om inférandet av detta ambitisa system.
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Kostnaden 2014—2020 for systemet har forsiktigt uppskattats till 244 miljoner euro,
och bland investeringarna marks byggandet av nya nationella koordinationscentra
for granskontroll i Schengenldnderna.'

Kdlla: Frontex budget 2005-2006

Samtidigt som medlemsstaternas gransmyndigheter och forsvarssektorer finan-
sierats av EU i gransarbetet, har Frontex vuxit kraftigt efter starten 2004 (figur 4).
Som Amnesty (2014:16) noterar, hade Frontex 2014, med sin budget pa 89,2 miljon-
er euro, en betydligt starkare position @n European Asylum Support Office (EASO),
vars budget ldg pé 15,6 miljoner euro. Det bor dock noteras att Frontex fortfarande
ar en liten aktor i forhallande till medlemsstaterna. Myndigheten &r beroende av
staterna for sin bemanning, samt for utrustning och fordon, vid gemensamma op-
erationer.

Det dr ocksa inom medlemslanderna som de stérsta investeringarna har gjorts.
Spanien, for att ta det fraimsta exemplet, har gjort migrationen till en prioriterad
sakerhetsfraga, och har sedan 1990-talet byggt forvar for migranter (Centros
de Internamiento de Extranjeros, CIE), och skapat ett avancerat radarsystem for
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kusterna (Sistema Integrado de Vigilancia Exterior, SIVE). Vidare har man uppfort
EU-subventionerade gransstangsel vid enklaverna Ceuta och Melilla, vars under-
hall (inte inrdknat uppbyggnad och bemanning) kostat 72 miljoner euro sedan
2005. Landets gréns- och migrationspolis vaxte med runt 60 procent i personal pa
bara nagra ar: fran 10 239 ar 2003 till drygt 16 ooo anstéllda 2010. Liknande inves-
teringar har gjorts i Italien och andra sydeuropeiska lander.

I Marocko — Europas starkaste samarbetspartneri ndromradet — har antalet grans-
vakter fordubblats under 2000-talet (Natter 2013:2), och Rabat spenderar enligt
egen utsago motsvarande 217 miljoner euro om aret pa granskontroll, underforstatt
& Europas vagnar.'” Samarbetet med Marocko och andra grannliander &r dyrt ekono-
miskt men ocksa politiskt, vilket kommer att diskuteras nedan. EU:s medlemsstater
och Bryssel har under nastan trettio ars tid spenderat mycket energi, goodwill och
reda pengar — inklusive via utvecklingsbistand — for att skapa detta gréanspolisidra

samarbete.

Sammanfattningsvis vill jag betona tva punkter géllande priset pa granssakerhet.
Den forsta ar att kostnaden for granskontroll ar ytterst svar att uppskatta pa grund
av medlemslandernas bristande transparens och pa grund av den stora mangden
finansiella instrument som anvands, fran EU-fonder for granssakerhet till medlems-
ldndernas utvecklingsbistand. Den andra punkten &r att kostnaden inte bara galler
investeringar. Vi maste ocksa utvardera granssamarbetets stora politiska kostna-
derbadeinom EU och férsamarbetet med grannlander; den avsevarda resursomfor-
delning som sker mellan myndigheter (till exempel fran dagligt polisarbete till mer
granskontroller); de indirekta ekonomiska kostnaderna for kontroller (for ndringar
som turism och grénshandel); samt de stora sociala kostnaderna som skapas av
kaotiska ”flaskhalsar” och manniskors desperata forsok att ta sig 6ver gréanserna.

Denna bredare bild av granssadkerhetens kostnader — och de uppenbara méanskliga
konsekvenserna i tusentals forlorade liv — blir en viktig punkt i mina rekommenda-
tioneri nasta kapitel.
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Den onda cirkeln

Investeringarna i granssakerhet och kampen mot migration har alltsa skett pa flera
plan: via ny 6vervaknings- och gransteknologi skapad av europeiska férsvarskon-
cerner; via mer manskap och resurser till medlemsstaternas gransmyndigheter och
till Frontex; samt via intensivt samarbete med lander i Europas ndromrade. Dessa
investeringar har sallan foregatts av ndgon 6ppen politisk granskning eller utvar-
derats till fullo i efterhand. Byggandet av Europas sakerhetsmodell har skett utom
horhall for den offentliga debatten till stor del.

Detta forklarar delvis hur sdkerhetsmodellen vuxit sig starkare trots bristande evi-
dens for modellens effektivitet. Den akademiska forskningen visar hur sakerhetsi-
nitiativen visat sig vara direkt oldmpliga foratt [0sa problemen vid granserna. Under
faltarbetet for min rapport papekade intervjuade gransvakter och granspoliser
sjalvmant att mer kontroll och 6vervakning vid en viss granssektor snabbt tenderar
attforskjuta migranternas fardvagartill langre rutter och mot mer riskabla metoder.
Frontex, som spelar en allt viktigare roll i sakerhetsmodellen, patalar regelbundet
(om d&n med lagmald rost) dessa forflyttningseffekter.® Anledningarna drinte svara
att se. Fran ett jamforande perspektiv pa granspolitik och irreguljar migration (se
kapitel 3), ter det sig inte sannolikt att ett strukturellt fenomen som migration och
flyktingar enkelt kan bekdmpas med sdkerhetsmedel vid granserna.

Har finns klara paralleller med andra sociala och ekonomiska omraden.
Forbudstiden i USA 1920-1933 skapade en stor olaglig marknad for alkohol. Pa
samma satt har man genom att starkt begrénsa de lagliga vagarna for vissa typer
av migranter (lagutbildade, inte minst afrikaner; médnniskor med skyddsbehov) ska-
pat forutsattningar for en olaglig marknad, dar utbud och efterfragan regleras pa
den svarta marknaden snarare dan via myndigheterna. Denna effekt arvalkand i den
kriminologiska litteraturen, samt i policydebatten om det misslyckade kriget mot
narkotika som de senaste artiondena bedrivits av inte minst USA.

Sammanfattningsvis har Europas sdkerhetsmodell forsokt begrdansa utbudet
(manniskor pa vég till Europa, smugglare och batar), snarare &n att behandla

38



4

Resultat: sakerhetsmodellen fér migrationen i EU:s gransland Detmi

efterfragan pa jobb, skydd och billig arbetskraft. Och liksom vid drogkrigen har
utbudscentrerade kontroller — dar man med alla medel forséker stoppa migranter
och flyktingar pa vag till Europa — skapat storre risker, nya fardvagar och en stark-

are smugglarmarknad.

| krigen mot narkotika kallas forflyttningar pa grund av kontrollerna for ballong-
effekten (LSE IDEAS 2014). Nir hardhinta sidkerhetsinsatser sitts in i ett visst
omrade, klammer man pa ballongen. Produktion och infartsvagar flyttas darmed
till andra platser. Precis samma effekt har uppstatt vid kampen mot migration.

Kritiken kommer inte enbart fran externa kommentatorer och akademiker — den
hors ocksa internt. Vid mina intervjuer med drygt 60 europeiska och afrikanska
gransvakter och granspoliser stod det snart klart att manga ar minst sagt ambiv-
alenta till kampen. "Migrationen dr ett fenomen som aldrig kommer att ta slut”,
beskrev en hogt rankad spansk civilgardist situationen 2010 medan han visade
mig de avancerade nya 6vervakningssystemen (EUROSUR och SIVE) for att s&tta
stopp for migrationen. En tjansteman vid Frontex, som arbetade med att utveckla
EUROSUR, sade att ”satelliter dr vardelosa” i dvervakningssyfte. Trots detta in-
forlivades de i systemen av vissa ekonomiska skal — for att starka forsvarsindustrin
med EU-kommissionens goda minne. Liknande asikter hdrdes vid de yttre granser-
na. En civilgardist i enklaven Ceuta ansdg att den EU-finansierade barridren var var-
delds. ”For en manniska som har fardats tusentals kilometer och lidit i Marocko sa
avskrdcker den inte.” | ett regionalt koordinationscentrum i Spanien visade andra
civilgardister en video som introducerade den senaste dvervakningsteknologin.
Videon inleddes med texten: ”De kommer att fortsdtta anldnda eftersom det inte
finns ndgon mur som &r hdg nog for att stoppa méanniskors drémmar.” Den ndmnde
Frontex-tjanstemannen var frustrerad infér vad han sag som Gverinvesteringar i
dyra system och kontrollrum som mest tjgdnade som uppvisningsobjekt for politiker
och medier. Han sammanfattade i tre ord: ”Kejsaren ar naken!”

Pa institutionell niva ar det betydligt svarare for gransmyndigheter att uttrycka oro
over utvecklingen. Det gor de spridda tecknen pa intern kritik dnnu viktigare att

notera. Den italienska kustbevakningen (Guardia Costiera) kritiserade den militédra
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operationen EUNAVFOR-Med infor lanseringen 2015, och begérde i stdllet mer re-
surser till sjoraddning. Frontex direktdr varnade for att operationen skulle forskjuta
migranternas rutter fran Italien till Grekland. Sa skedde ocksa for syriska flyktingar
(men av blandade orsaker).

Europeiska poliser stationerade i Afrika sag djupare problem med grénsarbetet.
”Vi dr i stormens 6ga nu”, sade en granspolis 2010 och tillade: ”Nadr du stdnger
alla dorrar sa skapar du en tryckkokare.” En spansk granspolis i Nordafrika me-
nade att utfartsvdgar maste ldmnas 6ppna for att inte skapa just en sddan explosiv
tryckkokareffekt runt Europas granser. Poliserna var ytterst medvetna om smug-
glarmarknaden. ”Ju starkare vi bygger vara granskontroller”, sade chefen for den
svenska granspolisen (med lang erfarenhet i Afrika), "desto storre vinster skapar
vi for smugglarna”.

Forbehallen infor samarbetet med afrikanska styrkor var ocksa patagliga. En tjdn-
steman med anknytning till Frontex kommenterade: ”Ndr man &r bland afrikanerna
och &r pa vdg att ge dem pengar ... det &r inte lika latt som att betala europeiska
poliser, man vet inte hur det spenderas.” Korruptionsrisken ansags med andra
ord betydande. Under ett filtarbete i Senegal horde jag talas om hur resurser fran
Spanien kom lokala polischefer till godo trots att pengarna hade mycket lite med
migrationsarbetet att gora. Medlen anvandes for personliga andamal (bilar, mobil-
er, datorer, kontanter). Detta skapade i sin tur ilska bland lagre rankade kolleger.
Vid intervjuer kom klagomal éver hur lite vanliga senegalesiska poliser hade tjdnat
(deras ord) pa att bekdmpa migrationen.

Aven europeiska grinsvakter p& markniva dr ofta mycket kritiska till hur gransarbe-
tet har utvecklats. | Ceuta och Melilla har de spanska civilgardisternas nationella
forening vid upprepade tillféllen kritiserat bristen pa klara regelverk. Foreningen har
efterlyst en rattslig ram for arbetet runt gransstangslen som innefattar mycket hard-
hanta metoder, bland annat informell avvisning genom barridrerna (se box sid. 52).

Forsoken att bekdmpa ”migrationsrisken” langs och bortom de yttre granserna har
lett till allt storre risker — framfor allt for migranter och flyktingar, men ocksa for

40



4

Resultat: sakerhetsmodellen fér migrationen i EU:s gransland Detmi

gransarbetare som maste hantera den svarare situation som uppstar pa grund av
fler barridrer och kontroller. Denna onda cirkel ar sarskilt pataglig i samarbetet med
icke-europeiska lander, som ndsta avsnitt om Vdstafrika och Nordafrika visar.

(O)sakerhet pa export

EU och medlemsstaterna har sedan 199o-talet byggt upp samarbeten med sa
kallade transitlander och ursprungsldander for migrations- och granskontroller.
Tanken bakom denna externalisering (den kallas sd i litteraturen) ar att skapa buf-
fertzoner i Europas ndaromrade for att i preventivt syfte kunna kontrollera migra-
tionsstrommarna pa avstand." Det har varit ett komplicerat projekt med vissa kort-
variga framgangar for europeiska regeringar, vilka diskuteras nedan. Men framfor
allt har externaliseringen skapat nya risker och skadliga incitament fér Europas
grannldnder, och darmed forsvarat snarare an forbattrat situationen. En ond cirkel
har uppstatt som motiverar ytterligare forstarkningar av sdakerhetsmodellen.

Libyen ar det kanske mest uppenbara langsiktigt misslyckade exemplet. | borjan
av 2000-talet arbetade den italienska regeringen for att lyfta FN-sanktionerna och
vapenembargot mot Libyen: en prioritet var att kunna foérse Tripoli med materiel
och stdd for att kontrollera migrationen 6ver Medelhavet (Rinelli 2016, s. 38—39).
Ndr sanktionerna slutligen lyftes, tranade Italien upp libyska officerare. Man bidrog
ocksa, liksom EU, med resurser till patruller och finansiering for férvar av mannis-
kor. Ett samarbetsavtal om migrationskontroll skrevs under 2007, och féljdes av ett
vanskapsavtal mellan Italien och Libyen till ett vdrde av 5 miljarder dollar. Avtalet
(som avbrots med Gaddafis fall) var i teorin en kompensering for Italiens kolonise-
ring av Libyen 1911-1943. Men framfor allt handlade det om migrationskontroll
och industriell expansion, bland annat for italiensk granssakerhetsteknologi, dar
Libyen nu sdgs som en tillvixtmarknad.?’ Resultatet blev trefalt pa kort sikt: utbred-
da krankningar av migranters manskliga rattigheter; en tillfallig skarp nedgang av
antalet migranter som anvénde rutten Libyen—Italien; samt en partiell forflyttning
av fardvagartill andra delar av EU:s yttre granser.
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Under féltarbete i Senegal 2010-2011 trdffade jag traumatiserade flyktingar fran
Afrikas horn som anldnt landvégen till Dakar efter att ha varit inlasta i libyskt forvar
under upp till tva ars tid enbart pa grund av att de saknade dokumentation. Deras
fardvag gick nu i stdllet via Mauretanien till Marocko och Spanien.

Pa langre sikt var den framsta konsekvensen av samarbetet att Libyen — ett land
som ldnge varit ett viktigt destinationsland for migranter fran regioner sdder om
Sahara — blev en alltmer fientlig milj6 for invandrare fran andra delar av Afrika.
Detta diskuteras mer utforligt nedan.

Marocko ar Europas mest langvariga samarbetspartner i kampen mot irreguljdr mi-
gration. Har har moroten for att samarbeta med framst Spanien varit mer komplex,
indirekt och underférstadd &n i fallet Italien—Libyen. Det har handlat om utveck-
lingshistand, handels- och fiskerifrdgor, samt diplomatiska eftergifter gallande det
av Marocko ockuperade Véstsahara. Aven om Spanien varit drivande, har EU aktivt
underblast samarbetet via grannskapspolitiken (ENP/ENPI) samt via handlings-
planer och partnerskap for rorlighet (Mobility Partnerships) — sadana har dven
formats exempelvis tillsammans med Tunisien. Marockos och Tunisiens partner-
skap utlovar ett begrdnsat (och med svarighet infriat) matt av rérlighet for deras
medborgare i utbyte mot att landerna skadrper sina kontroller gentemot migranter
fran tredje land. Partnerskapet inneb&r ocksa starkare krav pd att Rabat ska ac-
ceptera att EU skickar tillbaka irreguljara icke-marockanska migranter som fardats
genom landet pa sin vag mot Europa.

| Vistafrika (framfor allt Senegal och Mauretanien, men ocksd Gambia, Mali
och Guinea) har Spanien lyckats na betydligt langre i granssamarbetet 4n man
astadkommit i Europas ndaromrade. Resten av detta avsnitt fokuserar pa detta
spanska “experiment”, inte minst av den anledningen att vissa europeiska ledare
har foresprakat spanska metoder for att hantera den pagaende flyktingkrisen.

Efter2006 ars batkris vid KanarieGarna vertygade Madrid regeringarnai Vdstafrika
att samarbeta med Spanien om gréanskontroller pa afrikanskt vatten och géllande
utvisningar eller avvisningar av dessa landers medborgare fran Spanien. Moroten
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for de vastafrikanska regeringarna stavades utvecklingsbistand. Madrid lanse-
rade en Afrikaplan (Plan Africa) for utvecklingssamarbete mitt under padgdende
batkris 2006. Vid samma tid 6ppnade man plétsligt nya ambassader i regionen,
dar Spanien tidigare hade haft minimal diplomatisk nédrvaro (Gabrielli 2011). De
vastafrikanska landerna skrev samarbetsavtal (Memoranda of Understanding,
MoU) med Spanien om grénskontroll och avvisningar. Som en spansk granspolis
aktiv i regionen forklarade for mig: dessa samarbetsavtal ”ar i grund och botten
likadana, man klipper i det ena och klistrar in i det andra.” En liknande klipp-och
klistra-modell har EU 2015 forsokt infora i Niger, langs rutten mot Libyen, men med

begrdnsad framgang.

Utvecklingsbistdndet i regionen &r alltsa starkt sammankopplat med kampen mot
migration. EU:s 6vergripande strategi for migration och rérlighet (Global Approach
to Migration and Mobility, GAMM), som kom till efter granskrisen vid Ceuta och
Melilla 2005, har enligt teorin sett utveckling och bistand som viktiga aspekter
av migrationssamarbetet med tredje land. Denna EU-strategi kom till uttryck i den
internationella s& kallade Rabatprocessen fran 2006, dar Spanien haft ett stort
inflytande. De uttalade avsikterna till trots, har de spanska bistdndsinsatserna i
Vastafrika i realiteten praglats osedvanligt lite av langsiktig utveckling och osed-
vanligt mycket av migrationskontroll. Studier finansierade av Aecid, Spaniens eget
utvecklingsorgan, visar hur bistandspolitiken i Vastafrika varit starkt knuten till
Spaniens prioriteringar runt migrationskontroller. Det har ocksa min egen forskning
i Senegal och Mali visat.?!

Som en spansk handlaggare for utvecklingssamarbetet uttryckte saken i en in-
tervju 2010: “Vad finns det for kopplingar mellan Spanien och Senegal? Det finns
inga. Kopplingar kommer vanligtvis via ett delat sprak, en delad historia [som med
kolonialmakten Frankrike], men med Senegal och Mali finns det inget sadant.”
Anledningen dr enkel: “Det dr uppenbart att [kampen mot] migrationen och utveck-

lingsbistand ar relaterade ... dven om detta dmne dr tabu.”

Med Italien i spetsen har EU trots dessa problem forsokt replikera Rabatprocessen
sedan 2014 kring Afrikas horn, via vad som dopts till Khartoumprocessen. Infor
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toppmaotet EU-Afrika pa Malta i november 2015 bildades en Emergency Trust Fund
for Africa vard 1,8 miljarder euro, annu en gang med fokus pa ett samarbete inom
dmnet migrationshantering.

Bistdndet i Vastafrika har forvisso fungerat som patryckningsmedel for att under-
latta samarbetet om migrationskontroller. Dessutom har det i vissa fall innefattat
direktfinansiering av sdkerhetsinitiativ, och kampanjer for medvetandegorande
(sensitization) om riskerna med irreguljar migration. Det &r inte bara Spanien som
anvant bistand for migrationskontroll och medvetandegdrande pa dessa sétt. EU:s
Development Fund och tematiska program inom bistdndet, samt andra medlems-
stater och International Organization for Migration, har haft liknande program.
Finansieringen for medvetandegdrande insatser fortsatte trots att det saknades
evidens for kampanjernas effektivitet, och trots att potentiella migranter sjdlva
dr hogst medvetna om riskerna i de flesta fall. Det senare har rader av féltstudier
visat i Vastafrika (till exempel Hernandez Carretero 2008; Melly 2011). Mottot for
migranterna som tog sina fiskebatar fran Senegal till KanarieGarna 2006 var Bar¢a
walla barzakh (ungefdr ”Barcelona eller déden”). Termen som anvéndes for sjdlva
resan var mbéke mi, vilket fritt 6versatt betyder ”slag i huvudet”. Batresan var inte
bara en enkelbiljett till en ekonomi (den spanska) som behdvde billig arbetskraft
aren fore finanskrisen 2008. Den var ocksa ett sdtt att visa mod och vilja att uppof-
fra sig for sin familj som ofta hade betalat resan (Andersson 2014). Dessa uppenba-
ra problem med medvetandegérande insatser harinte hindrat EU frén att finansiera
fler sddana program pa senare ar, bland annat i Niger 2015, aterigen i regi av IOM.

Vad giller direkta sdkerhetsinsatser ar samarbetet mellan Spanien och region-
ala gransmyndigheter, polisvdsen och militarer val utvecklat. Den senegalesiska
granspolisen (som skapades pa Frankrikes inrddan) har fatt spansk betalning for
att patrullera sina kusteroch landgranser och darmed stoppa potentiella migranter.
Liknande samarbeten har inletts med andra sdkerhetsaktsrer och myndigheter i
Senegal och i hela regionen. Senegal, Gambia, Mauretanien och Mali & nagra som
fatt nya polisresurser. IOM, Frankrike, Spanien och EU har byggt upp och finansierat
nya gransposter i Mauretanien och Mali (Andersson 2015; Frowd 2014). Spanien
har (via det egna utvecklingsbistdndet) finansierat ett hart kritiserat férvar av mén-
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niskor infor utvisning i Mauretanien, allmédnt kdnt som ”Guantanamito” (Amnesty
International 2008). Guardia Civil har skapat ett satellitndtverk for granskontroll-
samarbete mellan vastafrikanska lander och Spanien (Seahorse-néatverket, delfi-
nansierat via EU:s AENEAS-program: se Andersson 2015; Casas-Cortes et al. 2014).

Investeringarna har ofta motiverats humanitart (se kapitel 5), som ett satt att hin-
dra manniskor fran att lamna sina lander, det vill sdga innan de begatt en lagtver-
tradelse (ratten att ldmna ett land &r for 6vrigt ett av de grundldggande elementen
i folkratten). En mer langsiktig konsekvens av alla investeringar och samarbeten &r
dock att migrationen alltmer kommit att behandlas som en sdkerhets- och polis-
fraga i regionen. Hogt uppsatta vastafrikanska officerare betonade i intervjuer
sdkerhetsaspekterna runt migrationen ndr de bad om fler resurser for sina under-
betalda och daligt utrustade styrkor.

Ett sddant sadkerhetsfokus star i bjart kontrast till de cirkuldra, normala
rorlighetsmonster som lange karaktdriserat Vastafrika. Den regionala organisa-
tionen ECOWAS (Economic Community of West African States) stipulerar till ex-
empel fri rérlighet mellan medlemslanderna. | framfor allt Mauretanien (som inte
léngre tillhor ECOWAS, men som i teorin har uppréatthallit principen om fri rérlighet)
harresultatet borjat likna vad som hént i Libyen. Landet har lange varit beroende av
importerad arbetskraft, men efter batkrisen 2006 uppmuntrades myndigheterna
att behandla migranter som ett sakerhetsproblem med hjalp av spanska och euro-
peiska investeringar och samarbeten pa omradet. En hardhént hantering inriktad
pa sdkerhet har sedan dess inneburit arresteringar, inldsning, razzior och ut- och
avvisningar av svarta afrikaner — med negativa féljder pa individuella, lokala och
regionala politiska plan (Andersson 2014; Migreurop/La Cimade 2010).

Sammanfattningsvis har den stora vikten som EU och framfor allt medlemslander-
na lagt vid migrations- och granskontrollen i samarbetet med lander i ndromradet
skapat en delvis ny sdkerhetsdynamik kring rérligheten i Nordafrika och Vastafrika.
Man har exporterat sakerhetsmodellen till tredje land — och detta hari sin tur for-
sett de relativt sett rikare samarbetsldnderna i Nordafrika med ett starkt patryck-
ningsmedel gentemot Europa. | Libyen upptackte Gaddafi pa 2000-talet att den
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stora afrikanska arbetskraftsinvandringen till landet hade diplomatisk potential.
Han utnyttjade hotet om irreguljar migration till 6n Lampedusa for att mobilisera
starkt stod fran Italien for att lyfta sanktioner mot Libyen (Rinelli 2016). Denna tak-
tik anvdndes sedan gang pa gang: 2004 for att fa EU att ta bort de kvarvarande
sanktionerna; 2006 och 2008 da Gaddafi erbjods ytterligare resurser av Europa;
2010 ndr EU slot ett kostsamt samarbete med Tripoli (Greenhill 2011); samt fére och
under NATO:s attacker 2011 — Gaddafi hotade denna gang Europa med en méansklig
invasion om inte bombningarna upphdrde och hans arméstyrkor tvingade afrikan-
ska migranter ombord pa otjdnliga batar med kurs mot Lampedusa. Varen 2015 an-
vande sig den icke erkdnda Tripoli-regeringen av samma forhandlingskort nar den
hotade med att Europa skulle ”bli svart” om regeringen inte erkdndes av europeis-

ka ldnder och gavs resurser for att forhindra migrationen.??

| Mauretanien gjordes en av landets manga militarkupper kort tid fore batkrisen
utanfor Kanariedarna 2006. | den allmdnna panik runt migrationen som uppstod
i och med batkrisen sag sig europeiska ledare tvungna att samarbeta med den
nya, icke-demokratiska regimen. | Marocko har anvéndandet av migrationen varit
mer subtil och i ldngden mer effektiv @n Gaddafis metoder. Landets ledarskap
har lyckats fa avsevard “geografisk avkastning” (Natter 2013) i kraft av Marockos
nyckelposition langs vdgarna till Europa. | Spanien dr det allmant accepterat bland
gransvakter att ”om [migranterna] tar sig 6ver [gransen], sa ar det for att de [marock-
anska styrkorna och myndigheterna] vill att de ska géra det”. Sa forklarade en
gransvakt dynamiken under mitt faltarbete i enklaven Melilla. Liknande uttalanden
hors regelbundet fran andra gransvakter samt fran politiker och medier i Spanien.
Genom att subtilt 6ppna och stdnga granserna kan Rabat fa Spanien och EU att
gora eftergifter av politiska eller ekonomiska slag. Det mérktes till exempel under
tva dagar i augusti 2014 nar landets marina granser helt slutade kontrolleras. Mer
dn hundra smabatar lastade med migranter tog sig snabbt 6ver Gibraltar sund.

Turkiet &r inte frammande for denna dynamik. Nar EU:s medlemsstater i septem-
ber 2015 méttes for att diskutera ett utokat samarbete med Turkiet som svar pa
flyktingfrdgan, visade Ankara klart att samarbetet hdangde pa stora politiska efter-
gifter. Framfor allt ville Turkiet ha en flygférbuds- och buffertzon i norra Syrien, som
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kunde anvandas bade for att utvisa syrier och for att bekdmpa den syrienkurdiska
YPG-milisen (med anknytning till PKK).?> Nar skyddssékande syrier fortsatte att an-
landa till EU steg paniken i Europa. Under upptakten till parlamentsvalet i novem-
ber 2015 fick plotsligt Turkiets sittande regering l6fte om stora finansiella resurser
av Tyskland. EU gjorde dven eftergifter gdllande turkiska medborgares rorlighet i
Europa och 6ppnade nya méjligheter till EU-forhandlingar. Nar regeringen val blivit
omvald, tog EU snabbt ndsta steg och gav Turkiet l6fte om 3 miljarder euro under
en tvaarsperiod. Man aviserade dven utokade mojligheter for turkiska medborgare
att utan visum resa till EU. Detta rdckte dock inte. Toppmétet i mars 2016 ledde till
ytterligare eftergifter i samarbetet.?

Den irreguljdra migrationen har i dessa fall blivit ett suverdnt patryckningsmedel for
ndrliggande stater. De dr val medvetna om hur hotbilden som de europeiska ledarna
och medierna framkallat kring migrations- och flyktingstrommarna kan anvéndas
effektivt i diplomatiska sammanhang mot Europa. En systematisk studie har kallat
anvandandet av folkforflyttningar (eller hotet om sadana) som ett aggressivt diplo-
matiskt instrument, ett weapon of mass migration. Studien identifierade 56 forsok
attanvanda massmigrationsvapnet mellan 1951 och 2006, varav 73 procent lyckades
atminstone delvis (Greenhill 2010). Observera att staters anvdndning av migration
som hot eller patryckningsmedel dr beroende av den diplomatiska motpartens egen
hotbild runt migrationen for att vara effektiv. Nar europeiska regeringar dr ivriga att
annonsera akuta nodlagen och sdkerhetsinsatser pa grund av irreguljar migration,
har stater i naromradet funnit en djupt mottaglig och lattévertygad motpart.

Vissaldander har dock tidvis motsatt sig exporten av sékerhetsmodellen. Afrikanska
regeringars vagran under toppmétet pa Malta i november 2015 att se EU:s Trust
Fund for Africa som ett tillrackligt instrument for annu mer samarbete kring kon-
troller bor ses som ett inslag i detta reflexiva och alltid konfliktfyllda diplomatis-
ka spel kring hotbilder. Med dagens alltmer globaliserade sdkerhetsmarknad for
migrationskontroll dar Spaniens strategi att exportera sdakerhetsmodellen genom
diplomatisk expansion, patryckning och utvecklingssamarbeten, som gjordes i
Vastafrika 2006, svar att kopiera hos fattiga samarbetspartner som Europa i dag
soker i Afrika soder om Sahara.
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Sammantaget har afrikanska ldnders polisidra samarbete med Europa, och anvan-
dandet av migrationen som patryckningsmedel, skapat en alltmer fientlig miljo i
Europas grannlander. Det dagliga livet har blivit gradvis svarare for utlanningar
ndr de utsétts for polisrazzior, godtyckliga inldsningar och avvisningar. Marocko
ar ett exempel pa denna trend. Sedan Rabat skrev under ett avvisningssamarbete
med Spanien géllande medborgare fran tredje land 1992, har landets sdkerhets-
styrkor samarbetat ndra med Madrid genom till exempel informella (och nyligen
legaliserade) avvisningar vid stdngslen runt Ceuta och Melilla. Ar 2003 kriminal-
iserade Marocko irreguljar migration. Aren narmast efter blev situationen for svarta
afrikanska migranterilandet successivt mer svaruthardlig— inte alla varirreguljara,
och alla var inte pa vdag mot Europa. Polisrazzior blev vardag i kvarter dar manga
afrikanska migranter bodde; hotell och taxichaufforervagrade allt oftare att ta emot
afrikanska kunder; kollektiva avvisningar till det farliga ingenmanslandet vid den
stangda algeriska gransen blev vanligare — inklusive avvisningar av asylsokande
och kvinnori en mycket sarbar situation (HRW 2014; Andersson 2014).

Aven Tunisien och Algeriet har kriminaliserat irreguljdr migration och gjort li-
knande repressiva insatser. For Algeriets del har detta innefattat avvisningar till
Saharadknen och gransen till Mali. Langre sdderut, i Mauretanien, blev situa-
tionen, som namnts, allt svarare for migranter fran Afrika séder om Sahara fran
2005 framat, ndr det nédra polisidra samarbetet med Spanien pabérjades. Manga
migranter som arbetar i landet — snarare an férbereder en batresa till Kanariebarna
- har sedan dess plockats upp i razzior, lasts in i det spanskfinansierade férvaret i
norra Mauretanien, och darefter avvisats till Senegal och Mali for att forbadttra den
lokala statistiken for migrationskontroller (Andersson 2014; Amnesty International

2008; Migreurop/La Cimade 2010).

Repressiv migrationspolitik har fatt manniskor att valja andra rutter, men den har
ocksa negativt paverkat arbetskraftsvandringen mellan afrikanska lander. Profilen
pa en illegal invandrare” har blivit alltmer baserad pa fysiologiska aspekter, i en
raspolitik med negativa politiska och sociala konsekvenser. Den fientliga miljon
gor lander i Nordafrika mindre attraktiva som destinationer, vilket i sin tur i manga
fall bidragit till stegrad desperation bland migranter att fortsétta till Europa, nagot
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som manga bekréftariintervjuer (se ovan samt Andersson 2014; se dven Cherti och
Grant 2013; Lemberg-Pedersen 2012).

Trenden &r i dag allra synligast i Libyen. Redan fore sammanbrottet 2011 behand-
lades migranter i landet under allt mer rattsvidriga former, men efter Gaddafis fall
har situationen forvarrats ytterligare. Afrikanska migranter vittnar om godtycklig
inlasning, utpressning och vald som utévas av miliser, sdkerhetsstyrkor och ban-
diter (Amnesty International 2015a). Inlasning i férvar liknar alltmer kidnappning
— migranter och flyktingar satts pa fri fot mot betalning, bara for att riskera ytterlig-
are en inlasning inom kort. Denna ohallbara situation, i kombination med de stora
sakerhetsriskerna med att ta sig tillbaka hem igen genom 6knen, har fatt manga att
desperat s6ka upp manniskosmugglare for en livsfarlig fard till Europa (Amnesty
International 2015a). En ung golvldggare frdn Gambia forklarade for mig (vi traf-
fades pa Sicilien sommaren 2015) att han och hans vanner inte hade haft for avsikt
attresaftill Italien. De hade kommit till Libyen for att jobba dar. Han hade emellertid
sett sig tvingad att fly pa grund av risken for attacker, utpressning och arrestering
(han hade sjélv blivit stucken med kniv efter ett arbetspass). Till slut lyckades han
lamna Libyen med hjdlp av en av sina kunder, en libysk polischef — vilket i sin tur
visar hur smugglingsaffarerna fortskridit med officiell inblandning trots Europas
forsok att hejda dem.

| Syriens grannldnder kan en liknande trend ses, dven om den inte &r lika uppenbar
som i Libyen. Egypten har gjort det avsevdrt svarare for syrier att komma till landet
och bosatta sig dér; Libanon och Jordanien har borjat stanga sina granser och dra
in uppehallstillstdnd, medan den humanitédra situationen i underférsorjda lager
har gjort livet allt svarare; och Turkiet har inte gett flyktingar mojlighet till vare sig
lagligt arbete eller skolgédng. Alla dessa faktorer har haft stort inflytande pa syriska
flyktingars beslut att fortsatta till Europa.

Aven om humanitdra och sociala skil till férflyttningarna numera erkdnns av eu-
ropeiska politiker (som Londonmétet 2016 visade), tar de séllan till sig den stdrre
hotbilden som inramar de nya samarbetena med Turkiet om granskontroller och
deporteringar. Om man granskar de ndmnda tidigare experimenten i Nord- och
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Véstafrika, badar utvecklingen illa for forsoken att skapa en drégligare tillvaro for
flyktingar i ndromradet, vilket i grunden ar den viktigaste faktorn i férsoken att be-
gransa sekunddra folkforflyttningar.

En sista punkt galler hur de sociala relationerna som skapats inom gransarbetet
har forstarkt sdakerhetsmodellen. Spanska grdnsarbetare papekade under mitt
faltarbete att nyckeln till exporten av migrationskontroller var att forma starka soci-
ala band med kolleger i tredje land.

Sadana band skapades med framgang efter batkrisen 2006, da det spanska
civilgardet inledde samarbeten med afrikanska myndigheter via satellitndtverket
Seahorse, ndr man bjod in officerare till traningsevenemang och konferenser, samt
via extra betalning och resurser. | Marocko — ett resursstarkt land jamfort med
vdstafrikanska stater — har samarbetet innefattat gemensamma patruller samt
regelbundna moten pa officiell niva, allt med hjdlp av stora diplomatiska och ekon-
omiska eftergifter fran EU:s sida. Dessa uppbyggda sociala natverk har till viss del
isolerat sdkerhetsmodellen fran de ovan beskrivna negativa effekterna (storre risk-
er, nya fardvagar och metoder, starkare smugglarnatverk, mer desperation bland
migranter).

Men det finns ocksa betydande spdnningarinom de transnationella polisnatverken.
Till och med i resurssvaga (och darmed mer lattovertygade) vastafrikanska lander
visade poliser och officerare en betydande motvilja mot spanska prioriteringar un-
der mina faltbesok 2010—2011. Resurserna var aldrig tillrackliga, menade de. Det
behovdes mer betalning och battre utrustning for att bekdmpa migrationen (samt
for att halla deras alternativa inkomster fran smugglare i schack, far man tillagga).

Nordafrikas samarbetsstater har en betydligt starkare férhandlingsposition gente-
mot Europa. Hér har gransvakterna battre mojligheter att tjdna pa migrationen pa
grund av den hoga kostnaden for manniskosmuggling 6ver Medelhavet (inte minst
tack vare just starka granskontroller). Sammantaget har detta gjort polissamar-
betet allt svarare, ndgot som Italien noterat under sina mer an tiodriga forsok att
forma ett funktionellt férhallande till Libyen.
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Det insag dven EU efter Malta-motet 2015 med afrikanska ledare. | detta komplic-
erade sammanhang, med lokal motvilja och motstridiga incitament for gransvakter
(patruller & den ena sidan, samarbete med manniskosmugglare a den andra), har
malet fran europeiskt hall varit att dtminstone skapa starkare sociala band och pa
sa vis ”lasa fast” samarbetet. Detta har fungerat ytterst val for samarbetspartner,
som har lyckats anvdnda sdkerhetsmodellen och hotbilden f&r att begdra nya re-
surser och eftergifter. De nya sociala relationerna har darmed bidragit till att upp-
ratthalla sakerhetsmodellen, trots att modellen inte har fungerat i det mer langsik-
tiga perspektivet.

Foratt sammanfatta de tvd senaste avsnitten — om sdkerhetsmarknaden samt dess
export — har den europeiska kampen mot irreguljdr migration skapat en dynamik
som gjort att sdakerhetsmodellen kunnat fortsdtta vdxa trots sina misslyckanden.
Nar fler patruller, mer 6vervakning och hgre barridrer pressar migranter att anvan-
da riskablare metoder och rutter, kommer forslag pa nya samarbeten och teknolo-
gier for att hantera dessa nya risker. Med andra ord har granskontrollernas miss-
lyckande skapat en marknad forallt fler kontroller — vilket i sin tur gjort det betydligt
svarare att diskutera alternativ till den onda cirkeln.
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Melillas stangsel: ett skrackexempel pa sakerhetsmodellen?

Spaniens kamp mot migrationen runt den nordafrikanska enklaven Melilla (som tillhor
Schengenomradet) illustrerar den destruktiva trenden vid de yttre granserna. Nar de
forsta vastafrikanska migranterna anlénde till enklaven pa 1990-talet, promenerade
de bara in 6ver gransen. Sedan byggdes de forsta EU-finansierade stangslen, och en
hotbild uppstod med ens, som civilgardister erinrar sig vid en intervju. Migranterna
kom nu springande i okontrollerbara grupper — det enda dterstaende séttet att ta sig
in och forbi gransvakterna. Nar polissamarbetet med Marocko fordjupades, fick det
okande antalet razzior effekten att, allt mer desperata migranter sdg stangslen runt
Melilla och systerenklaven Ceuta som sin sista utvag. Resultatet blev granskrisen
2005, da fjorton afrikanska migranter dog efter att ha beskjutits av sakerhetsstyrkor.
Darefter byggde den spanska regeringen nya, mer avancerade stéangsel (dterigen med
EU-finansiering), och utokade samtidigt polissamarbetet med Marocko runt enkla-
verna och i norra Marocko. Fardvdagen mot enklaverna — samt mot Spaniens sddra

kuster — blev ddrmed allt svarare.

Men dessa investeringar ledde inte till att migrationen avstannade. Tvartom upptack-
te migranter som tidigare forsokt korsa granserna till sédra Spanien en dittills margi-
nell fardvag mot Europa — fran Véstafrikas kust till Kanariedarna. Som svar pa denna
forflyttning expanderades EU:s sdkerhetsmodell séderut via gemensamma patruller
och dvervakningssystem. | takt med de nya insatserna flyttades fardvagarna for mi-
granternas rangliga fiskebatar allt ldngre soderut, fran Vastsahara och Mauretanien
till Senegal och Gambia — 1 500 kilometer fran Tenerife och Gran Canaria. Det bor
noteras att granskrisen 2006 vid Kanariedarna, liksom krisen féregaende ar vid en-
klavernas stangsel, uppstod i samspel med en annan viktig faktor: potentiella mi-
granter som (via medier, rykten och politikers uttalanden) kénde sig 6vertygade om

att kontrollerna snart var pa vag att starkas. Det skapade en nu-eller-aldrig-dynamik.

Narkrisen blast dver, delvis tack vare europeiska patrullerivastafrikanska vatten och
massutvisningari samarbete med staterna i regionen, tog dock inte migrationen slut.
Fardvagarna forskots gradvis mot den dannu farligare Saharadknen, och darifran till

Algeriet och Libyen — med siktet instéllt pa Italiens kuster. Denna trend har forstéarkts
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de senaste aren. En liknande effekt har visat sig nar byggandet av radarstationer

langs spanska kuster lett till langre fardvégar (Guardia Civil 2008:93).

Samma dynamik karaktdriserar dven andra delar av Europas yttre granser. Stangslen
vid de grekiska och bulgariska landgranserna mot Turkiet har exempelvis flyttat fard-

vdgarna ut pa dstra Medelhavet.

Den spanska "forflyttningen” av rutterna bort fran Ceuta och Melilla har dessutom vi-
sat sig vara temporar. Aren 2013-2014 anldnde tusentals afrikanska migranter under
alltmer dramatiska former till de avancerade stangslen. Femton méanniskor dog nar
de forsokte simma runt Ceutas stangsel i februari 2014, medan civilgardister skot ner
i vattnet runt migranterna med gummikulor. Med férutsagbart resultat: regeringen i
Madrid begdrde dannu mer pengar fran Bryssel, forstarkte Melillas grans med man-
skap, taggtrad och anti-klattergaller samt utokade samarbetet med Marocko. Bland

annat byggdes ytterligare ett stangsel utanfor Melillas tidigare tredubbla barriar.

Den bristande globala allmannyttan

Hur kan den skattefinansierade sikerhetsmodellen tillatas fortsitta vidxa, trots
alla misslyckanden? Som redan namnts medfor misslyckanden eller negativa kon-
sekvenser vid grdnserna en ytterligare forstdrkning av sdakerhetsmarknaden, i en
ond cirkel. Nya resurser tillférs fran bade EU och medlemslanderna. Under 2015—
2016 har ett antal nya initiativ lanserats: den militara operationen EUNAVFOR-Med;
extra finansiering for Frontex; ny sdkerhetsteknologi samt sa kallade hotspots i
Grekland och ltalien; utdkat polissamarbete med Niger (EUCAP-Niger); stora ut-
lovade eftergifter till Turkiet; en Trust Fund for Africa; medlemsstaters stdngsel och
aterinférda granskontroller; samt en NATO-operation.

Sadkerhetsmarknaden expanderar genom dylika investeringar. Har kan sektorer

och organisationer som deltar i grdnsarbetet starka sina positioner och kapa at sig
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nya marknadsandelar genom nya forslag och l6sningar. Vad som kan ses som ett
misslyckande pa europeisk niva ar darfor en vinst for ett stort antal pragmatiska
aktorer. Detta gdller inte bara gransstyrkor, samarbetslander och sdkerhets- och
forsvarsforetag; det gynnar ocksa vissa europeiska regeringar. | EU:s grénsstater
innebdr sdkerhetsinsatseren forskjutning av fardvdagarna — vilket skapar kaos, men
pd en annan plats. Mdnga rika nordeuropeiska stater har ocksa gynnats indirekt
av kaoset. Begréansningar i lagliga fardvagar och Dublinférordningens bestammel-
ser om att en asylansdkan ska provas i det forsta medlemslandet som en flykting
anlander till har lastat 6ver problemet till lander som rakar ligga ldangs land- och
sjovagarna. Som papekats i kapitel 2 har vdstlandernas asylmottagning jamfort
med den ovriga varlden minskat markant de senaste tio aren. Vissa lander har
alltsa begrénsat sin roll mer dn andra i detta avseende.

Om dessa stater drvinnare sa skapas ocksa forlorare. Nagon maste hantera de nya
riskerna vid grdnserna. | stallet for europeisk solidaritet ser vi i denna dynamik allt
mer av kortsiktigt och nationellt tdinkande, en kedjereaktion dar alla medlemsstater
sdkrar sina egna granser och bedriver en protektionistisk politik med starkt negati-
va konsekvenser. Sdkerhetsmodellen, som véxte fram pd 1990-talet samtidigt som
EU hade svart att enas om en gemensam asyl- eller migrationspolitik (se kapitel 2),
har skapat osamja mellan Europas ldnder.

Med andra ord har allmannyttan fatt ge vika for sarintressen. Den irreguljdra migra-
tionen framstar som ett exempel pa allmanningens tragedi — alltsa en situation dar
ett antal parter ska samarbeta, men ddr den bdsta strategin for en enskild part ar
negativ for helheten. En stor del av problemet med flyktingkrisen dr att incitament-
en pekar at fel hal: bort fran effektivt samarbete och solidaritet. Det betyder att
ldnder som tar sitt ansvar riskerar att bli fast med problemet. Grekland och Ungern
visste detta ndr de byggde sina gransstangsel trots protester fran Bryssel. Italiens
regering visste det ndr landets myndigheter lat batflyktingar passera utan finger-
avtryck. Och Sverige (som tagit in langt fler flyktingar per capita dn nagot annat
EU-land, och som dérfor straffats for sin brist pa protektionism) har nu bestamt sig
for att anvanda en liknande strategi genom grénskontroller vid Oresundsbron och
allt fler utvisningar.
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Denna protektionism &r inte bara europeisk, den har en alltmer global pragel. En
trend som hittills inte fatt tillracklig uppmarksamhet vare sig i policy- eller forsk-
ningsvarlden &r den pagdende parallella globaliseringen av den irreguljdra migra-
tionen och sakerhetsmodellen. Australiens Operation Sovereign Borders (OSB) ar
ett exempel pa denna negativa dynamik. OSB har, i likhet med Spaniens véastafri-
kanska experiment, av vissa politiker framhallits som en modell for Europas yttre
granser, trots att operationen motts av omfattande manniskorattslig och juridisk
kritik och trots de narmast odverstigliga praktiska och politiska problem som ett
sadant tillvigagdngssatt skulle medféra vid Europas yttre granser.> Men dven om
0SB pa sitt satt kan framsta som en modell eller en succé — vad géller det sjunkande
antalet batflyktingari Australien — &dr det vért att notera att de nationaliteter som ti-
digare registrerades langs landets norra kuster till stor del & samma nationaliteter
som i dag anldnder till Europas grdnser. Runt 3 500 afghaner kom till Australien
sjovdgen 2012—2013. Efter lanseringen av OSB i september 2013 gick det totala
antalet nyanldnda ner markant, inklusive afghaner (australiska myndigheter pub-
licerar inte ldngre statistik 6ver antalet anlandande). Under samma period visade
statistik fran Europas yttre granser att antalet afghaner 6kade fran runt 9 s5oo under
2013 till fler &n 22 0oo under 2014.?° Ett annat exempel dr Israel. | bérjan av 2013
byggde landet ett hogt stangsel langs gransen till Egypten och inférde en avskrack-
ande forvarspolicy gentemot flyktingar och migranter. Tidigare hade ungefdr 1 ooo
asylsokande anlant till Israel fran speciellt Eritrea och Sudan varje manad. Med det
nya stédngslet foll denna siffra raskt till ndstan noll.”’

Runt samma tid starkte Saudiarabien sin grans mot Jemen, och vald och protester
mot utldnningar i Sydafrika 6kade kraftigt. Det fick flyktingar och migranter fran
Afrikas horn i dessa lander att soka sig till andra destinationer. Ungefar samtidigt
okade antalet eritreaner vid Europas yttre granser fran 2 604 personer 2012 till 34

586 ar 2014, medan antalet somalier mer dn férdubblades mellan 2011 och 2014.%

Den parallella globaliseringen av sdakerhetshanteringen och fardvdgarna har med
andra ord lett till nagot som kan ses som den globala allmanningens tragedi. Nar
ett lands grénser skyddas, far det svara och ofta okontrollerbara konsekvenser pa
annat hall. Men det ndstan odverskadliga antalet aktorer inblandade i sakerhets-
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modellen innebér att det blir mycket svart att utmata ansvar for det globala miss-
lyckandet. Eftersom problemet alltid kan forflyttas till en ny fardvag eller grans,
finns det dessutom fa genuina incitament for att hitta l6sningar.

Det ar mot denna bakgrund man bor utvdrdera EU:s projekt att inrdtta sa kallade
hotspots for flyktingmottagning i Grekland och Italien. Projektet bygger pa en kort-
siktig polisidr hantering av migrationen (i sdakerhetsmodellens anda) och forlitar
sig pa att det finns ett gemensamt europeiskt ansvarstagande, vilket dnnu inte
infriats. Eftersom de befintliga incitamenten leder till mindre ansvarstagande och
mer protektionism, kommer det att bli mycket svart att géra nagra framsteg genom
kortsiktiga insatser av denna typ — liknande férslag och projekt under snart 25 ars
tid har misslyckats.? Detsamma géller givetvis forsoken att skapa ett alternativ till
sdkerhetsmodellen, vilket diskuteras i kapitel 6 i anslutning till rapportens poli-
cyrekommendationer.

For att sammanfatta: migrationen land- och sjovdagen mot Europa (samt pa an-
nat hall) har de senaste artiondena alltmer behandlats som en akut nodsitu-
ation som kraver ett polisiart eller till och med militart svar. Resultatet har blivit
att migranterna sokt sig allt mer riskabla fardvdagar och metoder for att ta sig till
malet. Smugglarndtverken har starkts och professionaliserats. Det politiska
spelet har blivit allt mer dramatiskt och svarhanterligt — bade inom Europa och i
forhandlingar med icke-europeiska lander. Samtidigt har antalet anlandande 6kat.
Misslyckandena hari sin tur skapat en marknad som stegvis forstarkt sig sjalv. Nar
positionerna bliralltmer ldsta pa marknaden, och initiativen allt sndvare, kan mark-
nadens aktorer foresld annu fler kontroller for att l6sa krisen och ddrmed stérka
sin position tills ndsta kris infaller. Genom denna dynamik — och via de kortsiktiga
politiska vinningarna med dnnu fler kontroller som diskuteras i ndsta kapitel — har
grans- och migrationspolitiken last sig till sakerhetsmodellen.

Det behovs en annan modell for att hantera flyktingfragan och migration, for att
minimera riskerna som skapats av den existerande modellen, samt for att bygga ett
sundare och mer rationellt férhallningssatt till internationell rérlighet. Rapportens
avslutande kapitel ger breda forslag pa hur en sadan modell skulle kunna utveck-
las, trots radande starka politiska begréansningar inom migrationspolitiken.
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Slutnoter Kapitel 5

1. Tvd exempel kan ndmnas. Italien utlyste nationellt n6dldge under den arabiska varen 2011,
och holl kvar tunisier pa Lampedusa infoér Europas medieuppbad. Spanska regeringen var-
nade (pa grundval av snedvriden statistik) for att runt 80 ooo afrikanska migranter var pa
vag till landets nordafrikanska enklaver under 2014, efter mediekritiken mot dodsfallen runt
Ceuta i februari samma ar.

2. Fokus i denna rapport dr pa granspraxis snarare dn pa juridiska och politiska ramverk: for
mer om dessa ramverk, se till exempel Peers (2011).

3 Om Praesidium, vilket nu &r aktivt dven i resten av Italien, se https://www.iom.int/jahia/
webdav/shared/shared/mainsite/microsites/IDM/workshops/managing_return_migra-
tion_o42108/presentations_speeches/sequenza_diapo_simo.pdf

4. Samarbetet innefattar europeiska patruller dar en afrikansk officer ar formellt ansvarig for
besluten ombord. Detta utfordes via de samarbetsavtal som diskuteras i rapporten.

5. Liksom under Mare Nostrum innebdr ndrvaron av militara fartyg att de blir ansvariga for
raddningsaktioner i enlighet med havsratten (UNCLOS, SOLAS och SAR: se till exempel
Tondini 2012; Gammeltoft-Hansen och Aalberts 2010). Notera att havsratten ocksa har ska-
pat kryphal sa att individuella medlemsstater kan undvika att rddda batar. Det har lett till
minskat ansvarstagande pa dppet hav, ndgot som marktes under den arabiska varen och till
viss del dven vid de upprepade drunkningsfallen i Medelhavet pa senare tid.

6. Se Frontex Guidelines for Risk Analysis Units, 2012: https://capacitysdev.ec.europa.eu/
system/files/file/03/11/2014_-_1104/7._ciram_guidelines_2012_interactive_v6.pdf

7. Efter attentaten i Paris i november 2015 har det kommit férslag om att Frontex ska fa terro-
rism-relaterade mandat.

8. Trafficking betyder, enligt FN:s definition, transport av médnniskor mot deras vilja (eller ge-
nom bedrégeri) i exploateringssyfte, en beskrivning som inte stimmer 6verens med det stora
flertalet manniskotransporter som sker 6ver Medelhavet. For definitionen, se http://www.
unodc.org/unodc/en/human-trafficking/what-is-human-trafficking.html

9. Se Acthnich 2015 samt forfattarens kommande doktorsavhandling.

10. Ett systemperspektiv pd migrations- och granskontroller kan kritiseras for att skapa en
alltfor enhetlig bild av de sektorer och myndigheter som deltar i gransarbetet. Detta dr dock
inte min avsikt med termen industri. Snarare ligger fokus pa de relationer, teknologier och
subjektpositioner som produceras av gransarbetet. Ett sddant systemperspektiv kan skapa
en battre analytisk bild av beroringspunkter och konflikter i gransarbetet dn vad ett mer be-
gransat fokus pa individuella sektorer kan gora. Se Andersson (2014) fér en mer ingdende
diskussion.
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11. Se http://www.politico.com/magazine/story/2014/10/border-patrol-the-green-monster-
112220_full.html?print#.VrW_-DZkroP

12. Forfler detaljerom vad som réknats in i dessa och andra kostnader, se http://www.themi-
grantsfiles.com. Se dven en rapport i Sydsvenskan: http://www.sydsvenskan.se/sverige/
sa-mycket-kostar-det-att-halla-flyktingar-utanfor-eu/

13. Personlig kontakt med journalister i konsortiet Migrants’ Files om svarigheten att fa ut
information om finansieringen. For undersdkningen, se http://www.themigrantsfiles.com
14. EU-finansering via DG Home: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/. Fér Horizon 2020,
se ”"work programme for secure societies challenge”, http://ec.europa.eu/programmes/
horizon2020/en/h2020-section/secure-societies-—-protecting-freedom-and-security-euro-
pe-and-its-citizens och Statewatch, http://www.statewatch.org/news/2014/jun/eu-enlets-
funding.html

15 Citering: EU FP-7 (CORDIS), http://cordis.europa.eu/programme/rcn/861_en.html

16. En hogre summa anges av Hayes och Vermeulen (2012). Se http://europa.eu/rapid/press-
release_MEMO-13-578_en.htm

17.  Se http://www.eldiario.es/desalambre/Marruecos-gasta-millones-sellado-fronteras
_0_401410333.html

18. Se exempelvis min artikel “Why border controls are now a global game”, http://www.
irinnews.org/report/101644/why-border-controls-are-now-a-global-game

19. Den klassiska texten om sa kallade fjarrkontrollerivid mening d@rZolberg (2006). Se Lahav
och Guiradon (2000) for ett tidigt perspektiv pa externalisering/delegering av kontroller i
Europas ndromrade.

20. Se Rinelli (2016); Antonio Mazzeo, http://antoniomazzeoblog.blogspot.it, samt New York
Times, http://www.nytimes.com/2011/05/19/opinion/19lucht.html?_r=0

21. Se Habitafrica, “Africa cuenta: reflexiones sobre la cooperacién espafiola con Africa”
(http://archivos.habitafrica.org/pdf/AFRICACUENTA_BAJA.pdf) och Serdn et al. (2011:71).
Mina resultat redovisas delvis i kapitel 1 av Andersson (2014). Om Trust Fund, se http://
ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/back-
ground-information/docs/2_factsheet_emergency_trust_fund_africa_en.pdf

22. Mohamed al-Ghirani, utrikesminister, sade féljande till nyhetsbyrdn Reuters i maj 2015:
”If Europe doesn’t cooperate, then after (some) years Europe will be completely black.
Europe will change from a white Europe to an African Europe.” Se http://www.reuters.com/
article/2015/05/24/us-europe-migrants-libya-insight-idUSKBNoOgo7L20150524. Fem ar
tidigare, 2010, sade Gaddafi att om han inte fick 5 miljarder euro om aret fran Europa skulle
kontinenten bli svart: “Tomorrow Europe might no longer be European and even black as

there are millions who want to come in.” Se http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/
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africaandindianocean/libya/7973649/Gaddafi-Europe-will-turn-black-unless-EU-pays-
Libya-4bn-a-year.html

23 Se http://www.theguardian.com/world/2015/sep/24/eu-refugee-summit-in-disarray-as-
donald-tusk-warns-greatest-tide-yet-to-come

24. Se http://www.wsj.com/articles/eu-leaders-approve-migrant-trust-fund-for-africa-but-
divisions-remain-1447327556

25. Liksom Spanien i Vdstafrika har Australien varit beroende av fattiga lander och territo-
rier i ndromradet for sin offshore-modell. Det géller speciellt Papua New Guinea och Nauru.
Svaga samarbetspartner av liknande slag finns inte i Europas naromrade. Problemen med
Australiens offshore-forvar ar valdokumenterade. Landets militdra insatser mot flyktingba-
tar har kritiserats av Amnesty International (2015b), som bland annat dokumenterat att aus-
traliensiska officerare betalat manniskosmugglare for att vanda om tillbaka till Indonesien.
Det framstar som ett brott mot FN:s Palermoprotokoll.

26. Statistik fran hemsidan for Australiens Department of Immigration and Border Protection
samt Frontex (2015).
27.SeelRIN,http://www.irinnews.org/report/99095/horn-migrants-risk-new-routes-to-reach
-europe

28. Siffror fran Frontex (2015).

29. Storbritanniens Tony Blair foreslog i borjan av 2000-talet att lager skulle skapas i Europas
ndromrade. Grekland och Italien har redan tillforts stora resurser for att identifiera flyktingar
och migranter, men det har inte forbattrat situationen namnvért. Europas grannlander har
som tidigare namnts lange anvant europeiska migrationsinitiativ fér egen vinning.
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6. Slutsatser och rekommen-
dationer

Denna rapport har undersokt Europas gransarbete och forklarat hur en gransin-
dustri utvecklats i Europa sedan 199o0-talet (kapitel 2), hur industrins framvaxt
kan forstas fran ett globalt perspektiv i kdlvattnet av 1970-talets oljekris (kapitel
3), samt hur den tillatits fortsadtta vdxa trots att den dr bade kostsam och ytterst
kontraproduktiv (kapitel 5).

Forskningsresultaten visar hur en sdkerhetsmodell forstarkts i samspel med sina
standiga misslyckanden. Vad som ser ut som ett misslyckande i ett regionalt eller
mer langsiktigt nationellt perspektiv, kan samtidigt vara en kortsiktig vinst for man-
ga aktorer inom gransindustrin: polis- och gransstyrkor som far mer resurser och
utokade befogenheter; lander i Europas naromrade som starker sin férhandling-
sposition gentemot Europa; forsvars- och sédkerhetsforetag som tillhandahaller
nya sakerhetsprodukter och tjanster; samt vissa medlemsstater som kan anvanda
granskontrollerna for kortsiktiga politiska syften, internt eller externt.

Innan jag diskuterar policyrekommendationer, bor dnnu en politisk effekt av kamp-
en mot migrationen redovisas. Detta for att ge en mer fullsténdig bild av vilka hin-
der ett alternativ till dagens kontraproduktiva modell moter.

Forskningen har pekat pa klyftan mellan en uttalat restriktiv migrationspolitik och
en kontinuerlig irreguljdr migration. | ett politiskt perspektiv ar detta dock inte néd-
vandigtvis en klyfta i den enkla meningen att politiker vill, men inte lyckas, kontrol-
lera migrationen. Snarare visar det sig, speciellt i USA, hur det fortsatta behovet av
lagbetald mexikansk arbetskraft tillgodosetts delvis tack vare starka granskontrol-
ler och hot om utvisning. Den amerikanska gransindustrin och avskrackningspoli-
tiken gentemot irreguljar migration sedan 1970-talet har inte hindrat arbetare fran
att resa in i USA. Snarare har den forsvagat mexikanska och centralamerikanska
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arbetares forhandlingsposition och gjort dem billigare och betydligt mer utsatta
(kapitel 3). Granspolitiken kan ddrmed vara nyttig for beslutsfattare pa andra satt
dnvad som sdgs i offentliga uttalanden.

Aven i Europa har det funnits ett patagligt politiskt dubbelspel kring den irregul-
jdra migrationen, om an inte i samma utstrackning som i USA. Under Sydeuropas
tillvaxtar pa 2000-talet skickades de véastafrikanska migranterna som anldnde
till Kanariedarna direkt till spanska fastlandet. Dar sldpptes de fria med ett ut-
visningsbeslut i handen. Sedan kunde de snabbt soka jobb i bygg-, jordbruks- och
servicesektorerna, som i Spanien och &vriga Sydeuropa lange varit beroende av
importerad arbetskraft med osékra villkor (Calavita 2005). En ny studie av migra-
tion via Grekland visar exempelvis pa samma trend i detta land (Cheliotis 2016).
Aven i krisens Europa finns det ett fortsatt behov av arbetskraft i dessa och an-
dra sektorer. Den &ldrande befolkningen i manga EU-ldnder (Osteuropa, Tyskland,
Sydeuropa) samt den unga befolkningen i stora delar av Afrika betyder att klyftan
mellan retorik och realitet pa migrationsomradet sdkerligen vidgas annu mer under
kommande ar.

Kortsiktig politik har pd mer &n ett satt baddat for sékerhetsmodellen. Som ndmnts
uppstod den delvis som ett substitut for en gemensam migrations- och asylpolitik.
Men for medlemslander har modellen ocksa tjanat annu mer kortsiktiga syften.
Eftersom batflyktingarna som anlant till Europa statistiskt utgjort en liten minoritet
tills nyligen, och ddrmed haft liten ekonomisk betydelse, har politiker kunnat
peka pd ”harda tag mot migrationen” via nya stéangsel och patruller vid grédnserna,
samtidigt som merparten av migrationen tillats fortskrida utan saddana kontroller.
Resultatet blirvad som kallats ett gransspektakel (De Genova 2012) eller grédnsspel
(Andreas 2000), dar granskontrollerna framst fungerat som signalpolitik och kort-

siktigt spel for gallerierna.

Det stora antalet flyktingar som anldnt dver Medelhavet under 2014-2016 har
forvisso forstdrkt sdkerhetsmodellen ytterligare — och skapat nya médjligheter
for kortsiktig granspolitik — men samtidigt har de mycket hogre ankomstsiffrorna
oppnat en liten lucka for nytdnkande. Granssdkerhet kan visserligen fortfarande
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anvandas som politiskt slagtrd, men insatserna i gransspelet ar numera betydligt
hogre, eftersom sd manga manniskoranlander. Det 4rdenna 6ppning som forslagen
indsta avsnitttarfasta pa. De borses som potentiella startpunkter for en humanare
och mer rationell modell for att hantera migrationen vid och bortom Europas grans-
er. Jag bor papeka att dessa forslag 4r mina egna, baserade pa forskningen som re-
dovisats i kapitlen ovan, snarare dn Delmis; detsamma géller givetvis de argument
som presenterats i rapporten som helhet.

Kortsiktiga rekommendationer:
skademinskning

Europeiska forsok att skapa ett gemensamt asylsystem pa EU-nivd, med delat an-
svar for flyktingmottagande och partnerskap med nérliggande lander, har gang pa
gang underminerats av ett enkelt faktum: migration och asylfragor ar pa gott och
ont fraimst medlemsstaternas nationella kompetens. Kompetensfragan i kombina-
tion med den negativa dynamiken vid gréanserna gor det mycket svart fér EU:s in-
stanserellerindividuella medlemsstater att fordndra dagens sdakerhetsmodell dven

om viljan skulle finnas.

Dessa politiska hinder gor det angeldget att granska mer kortsiktiga och smaska-
liga forslag som kan fordndra de negativa processerna som redovisats i kapitel 4.

Dessa processerar:

institutionella strukturer som foérstarker sakerhetsmodellen

=

nodlagespolitiken som blandar ihop humanitéra och polisidra/militara mal
riskanalysen som konstruerar migrationen som ett hot

kampen mot smugglarna som skapat storre risker

sakerhetsteknologi som skapat sparbundenhet i gransarbetet

owv s oW

investeringscykeln — misslyckande och brist pa transparens starker
marknaden
exporten av sakerhetstdankande kring migrationen till narliggande lander

N

8. den protektionistiska politiken i rika lander som forskjuter riskerna.
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Kapitel 4 diskuterade parallellerna mellan det destruktiva kriget mot narkotika och
kampen mot irreguljdr migration. Det dr vart att aterkomma till detta vid mina re-
kommendationer. Vissa framsteg har gjorts i den politiska debatten om narkotika.
Man har borjat inse att nya och storre risker skapats av den sdkerhetshantering
som siktat pd att stoppa och forstéra utbudet snarare an att behandla efterfragan
(LSE IDEAS 2014). | likhet med nytdnkandet i kriget mot narkotika, bor kortsiktigt
politiskt fokus vad géller den irreguljdara migrationen handla om skademinskning.
Invandringen och flyktingstrommarna kommer att fortsdtta av strukturella skal
— sakerhetsmodellen vid Europas granser formar inte sdtta stopp for flodena.
Oavsett politisk syn pa migrationen innebdar det att politiker har ett starkt argument
for att atminstone hitta mer humana, rationella och riskbegransande metoder for
att hantera den. Foljande forandringar bor 6vervagas:

e Sammanblandningen av humanitdra och polisidra insatser genom nodldges-
politiken (punkt 2) maste undvikas, eftersom den framst skapat storre risker
for resendrerna (kapitel 5). Detta géller operationer som EUNAVFOR-Med som
sdgs bekdmpa manniskosmugglare, men som framfor allt skapar stérre risker
for smugglarnas kunder (punkt 4). Det handlar dven om exempelvis NATO-
patruller och EUROSUR-systemet, som sdgs vara bade avskrackande och hu-
manitdra. Sakerhetsprojekt som sdgs radda liv bor utsattas for rigoros gransk-
ning (bade vad géller kortsiktiga och langsiktiga effekter) innan de godkanns
pa mer eller mindre humanitar basis.

e Utvecklingsbistand och andra bilaterala och multilaterala samarbeten bor se-
pareras fran granssdkerhetsmodellen (punkt 2 och 7). Principer for skademini-
mering kan standardiseras och framjas med hjalp av EU:s relevanta instanser
(DEVCO? och ECHO?), frivillig-och humanitdra organisationer, samt mottagar-
stater. Det kan skapa negativ publicitet for lander som fortsatter att anvanda
bistdndet for att bekdmpa migration.

e Inom riskanalysen (punkt 3) bor Frontex och medlemsstaternas riskanalys
skifta referensobjekt for sarbarhet — bort fran gransen/territoriet och till man-
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niskorna som passerar granser. En sddan teknisk omstéllning kan bidra till att
fokusera gransarbetet som helhet pa mansklig sakerhet snarare an sdkrade
granser. Detta kan i sin tur bidra till en battre fordelning av resurser eller smar-
tare traningsinsatser.? En ny typ av riskanalys blir givetvis svar att genomfora
med tanke pa Frontex mandat, Frontex styrelses sammanséattning samt DG
HOME:s aktiva bidrag till sékerhetsmodellen. Men Frontex radgivande forum
for grundlaggande fri- och rattigheter skulle kunna skapa en grogrund for ny-
tankande med draghjlp av politiska patryckningar fran Europaparlamentet.

e  Vad géller investeringscykeln och dess institutioner (punkt 1 och 6), behévs
starkare transparens och kontroll. Skattemedel anvands i dag till kontrapro-
duktiva insatser, och det ligger i skattebetalares och regeringars intresse att
utvdrdera bade vad som finansieras och insatsernas resultat (det galler sar-
skilt EU-instrument och EU-operationer). Sverige och andra medlemsstaterkan
driva pa for mer kontroll och transparens, och kan pa sa vis hjélpa till att skapa
en bred politisk debatt om nya EU-finansierade granssakerhetsinitiativ pa ett
tidigt stadium. Man bor inte lata sadana initiativ utformas av en snav grupp
med sakerhetsaktorer — sa har hittills varit fallet med exempelvis EUROSUR.
Ett mer ambitiost steg &n mer transparens for nya initiativ ar att genomféra en
fullstandig oberoende utvdrdering och kartldaggning av EU-finansierade saker-
hetsinitiativ for att redovisa de egentliga kostnaderna. En sadan utvardering
bor innefatta underhall och bemanning samt negativa sidoeffekter av séker-
hetsinitiativen (se ndsta avsnitt).

e Dessa steg mot utvdrdering och transparens kan skapa politiskt utrymme for
ett sdkerhetsteknologiskt skifte (punkt 5). Gransstrukturer som visat sig oka
skador och sarbarhet kan déarefter stegvis nedprioriteras — och nedmonteras
om det dr politiskt mojligt. Dagens fysiska stdngsel aren uppenbar startpunkt
for nytankande, eftersom de ofta (som i Melilla, se sid. 52) skapat en alltmer
brutaliserad yttre grans mot migrationen och forflyttat rutterna till den far-
ligare sjovdgen. Aven om EU:s institutioner inte har mojlighet att patvinga
medlemsstaterna en kursdndring, kan man, via offentliga utvarderingar (och
medfé6ljande negativ publicitet), samla en kritisk massa for att férandra gransi-
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nitiativen pa nationell niva. EU-instrument kan dessutom anvéndas selektivt
for att skapa ekonomiska incitament (bade positiva och negativa) fér nya prio-

riteringar.

Den viktigaste — och politiskt svaraste — insatsen for skademinskning ar dock
att skapa sdkra fardvagar. Har kan Europas ledare dra lardom av hur flykting-
och migrationsstrommar organiserades efter andra varldskrigets slut, da det i
flera fall skapades bred uppslutning kring sakra védgar (t. ex Vietnam, Ungern).
Begrdansade mojligheter att migrera pa laglig vag skapade pa 1990-talet en ny
dynamik med irreguljdra inresemetoder (kapitel 2) — men denna trend kan vén-
das. Humanitdra visum, familjedterférening, arbetskraftsprogram (ocksa for
flyktingar), FN:s vidareboséattningsprogram samt borttaget transportéransvar
i flyktingfall &r ndgra alternativ som bor framjas och stédjas av EU. | stéllet for
att diskutera dessa specifika alternativ vill jag hdr rékna upp fem punkter som
visar hur viktigt det 4r med lagliga védgar. Punkterna baseras pa forskningsre-

sultaten ovan:

Sakra vdgar undergraver manniskosmugglarnas affarsmodell, till skillnad fran
militdra insatser som EUNAVFOR-Med: smugglarnatverken har véxt sig starka-
re och mer professionella tack vare granskontrollerna och bristen pa alternativ.

Sakra vagar vacker hopp och visst talamod hos manniskor som sitter fast i
grannlander till konfliktzoner. Det leder till mindre desperation.

Sdkra vdgar gor det mojligt att kontrollera manniskors identitet genom att ex-
empelvis utfarda humanitéra visum eller via FN:s rigorésa procedur for vidare-
bosattning. Detta har starkt administrativt intresse — kaoset som skapats av
sdkerhetsmodellen har i dag gjort det betydligt lattare fér migranter att und-
vika identifiering.

Sdkra vdgar visar att det finns solidaritet med grannlander och med andra stora
flyktingmottagare under den globala flyktingkrisen. Varldens stérsta mottagar-
lander — som Turkiet och Libanon — maste Gvertygas att europeiska lander ar
beredda att dela ansvaret med dem. Annars blir hindren for ett omformulerat
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samarbete med dessa ldnder (se ndsta avsnitt) &nnu mer odverstigliga.

5. Sékravagarkan ocksa skapa utvagar. Kapitel 3irapporten visar att starkt kon-
trollerade granser allt oftare lett till att migranter stdangs in. Detta géller bade
USA och Europa. Om lagliga vdgar ger manniskor mojlighet att cirkulera, 6pp-
nas dorren dven for rérelser i motsatt riktning.

Med andra ord skapar lagliga vdagar mojlighet att organisera ett humant, vdlplane-
rat och kontrollerat mottagande, en kontrast till det kaos som sdkerhetsmodellen
skapat.

Samtliga fem punkter ovan forutsatter att det finns en forandringsbendgenhet i
Bryssel, och bygger pa samverkan mellan medlemsstaterna. Hittills har dock des-
sa parter visat sig starkt knutna till sakerhetsmodellen. Trots allt finns det krafter i
Bryssel ochildander som Sverige som kan skapa utrymme for att fordndra debatten
— inte minst genom att forespraka oberoende utvarderingar av den skattefinan-
sierade sdkerhetsmodellen. Samtidigt kan mindre steg tas pa markniva — inom
ramen for det beskrivna gransarbetet — for att skapa grogrund for ett skifte mot en
betydligt mer ambitios och Gvergripande férandring pa hogre politisk niva. Skiftet
till en global strategi diskuteras i ndsta avsnitt.

Langsiktiga rekommendationer: en global
strategi for rorligheten

Dagens dppna ekonomier bar pa en fundamental motsattning: relativt fri rorlighet
over internationella grénser for varor, kapital och vélbestéllda medborgare star i
kontrast till starkt restriktiv rorlighet for de allra mest behdvande (medborgare i
fattiga, krigsharjade och repressiva lander). Denna motséattning — i kombination
med det fortsatta behovet av skydd och jobb for flyktingar och migranter, samt be-
hovet av arbetskrafti mottagarlandet — gor den irreguljdra migrationen till en ound-
viklig foreteelse trots, och delvis tack vare, vara sdkerhetsmodeller vid grénserna.
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Migration kan med andra ord inte behandlas som ett separat politiskt omrdde. Den
maste ses i relation till andra ekonomiska, politiska och sociala falt.

| stéllet for dagens kortsiktiga och sdkerhetsinriktade migrationskontroller, behévs
en dvergripande strategi som dr anpassad till migrationens alltmer globala natur.
En sadan strategi bor av pragmatiska skal vara global snarare an nationell eller
sndvt regional, samt fokuserad pa rattigheter och positiva méjligheter istallet for
granssdkerhet och hotbilder.

Denna rapport presenterar inte en 6vergripande global strategi: steg i en sadan rik-
tning har redan pdbérjats pa FN-niva, och storre insatser kan vantas under 2016.
Jag begrdnsar mig istallet till att peka pa fyra konkreta steg mot en global strategi
med anknytning till gransproblematiken. Dessa steg har redan diskuterats under
det senaste drets allt intensivare debatt. Fokus héar ligger snarast pa att visa pa hur
en kontraproduktiv dynamik kan motverkas och ersattas av positiva incitament for
fordndring.

1. EU:s institutioner och vilvilligt instidllda medlemsstater maste aktivt motver-
ka den nodlagespolitik som praglat den irreguljdra migrationen och gransar-
betet. Nodsituationen som skapats runtirreguljar migration &r inte oundviklig.
Den &r dessutom sjalvforverkligande till stor del: sakerhetsmodellen leder
gradvis till mer dramatik och storre risker vid granserna, vilket i sin tur leder till
flerinvesteringari modellen. For att motverka denna kretsgang bor alla aktorer
i migrationsarbetet agera for en nedtrappning av bade retorik och hantering.
Den politiska situationen, och medborgares oro 6ver invandring i manga med-
lemslédnder, gor det svart for regeringar och oppositionspolitiker att andra kurs
och pabdrja en nedtrappning. Pa EU-niva, och framfor allt inom Kommissionen
och Europaparlamentet, kan dock vissa steg tas i denna riktning. Nar en med-
lemsstat hdvdar att det rader nodldge vid granserna, har Kommissionen ett
visst spelrum. Den kan vilja att antingen underbldsa nodlaget eller att framja
en nedtrappning. Pa ett ekonomiskt plan (punkt 6 ovan) bor pengar dven i
fortsdttningen givetvis ges till lander vid de yttre granserna for mottagandet,
men Kommissionen och Europaparlamentet kan atminstone férorda en norma-
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lisering av mottagandet. Det senare innebdr konkret att till exempel prioritera
finansiering for smaskaliga boenden snarare dn stora lager och att ge stod till
snabbare asylprocesser (ett stort problem i Italien, och en extra anledning till
forflyttningar langre in i Europa). Minskad sédkerhetsbaserad ISF-finansiering
kan ocksa fungera som ett negativt incitament (om &dn ett litet sddant) for att
fd medlemsstater som exempelvis insisterar pd att bygga stangsel attanamma
ett bredare EU-perspektiv. Samtidigt kan EU-domstolen ge ett folkrattsligt
perspektiv pa massforlaggningar och langtidsforvari avskrackande syfte — en
behandling av nyanldnda som bidragit till intrycket av nodlagen vid gransernai
bland annat Spanien, Grekland, Italien och Malta. En allmdn nedtrappning kan
dessutom framjas av EU-organ och EU-representanter ndr de gor uttalanden
och medverkari medier dar unionen fortfarande har viss normativ kraft.

2. Samarbetet med ndrliggande lander maste goras om. | stdllet for att exportera
hotbilder av migrationen, som hittills skett och som fatt destruktiva féljder
(punkt 7 ovan), bor EU och medlemsstater géra motsatsen: agera foratt norma-
lisera rorligheten. Detta dr i Europas intresse. Mindre desperation, och battre
livsvillkor i lander i ndromradet, bidrar till mindre dramatik vid granserna. Rent
praktiskt bor betydligt stérre summor ges till FN:s bistandsprogram i Syriens
naromrade. For mer langtgdende projekt kan givarlander och mottagarlander
dra nytta av lardomar fran fattiga vardnationer som Uganda, dar ett normali-
serande skifte i behandlingen av flyktingfrdgan har gett positiva resultat (se
RSC 2014). Atskillig europeisk diplomatisk energi och finansiering har hittills
gatt till att stodja sakerhetsmodellen. Samma energi kan ldggas pa att framja
motsatsen — en mer normaliserad hantering. Detta innebédr bland annat att
omforhandla partnerskap for rorlighet. EU bor inte yrka pa mer kontraproduk-
tiv bekdmpning av migrationen, men i stdllet ge stod for avkriminalisering av
irreguljdr migration i Marocko, Algeriet och Tunisien och for starkare flykting-
skydd i lander som Turkiet. Ett positivt initiativ vore att dra lardom av de inter-
nationella polisidra samarbeten som byggts under sakerhetsmodellen i en ny
kontext — och istéllet hitta normaliserande och rdttsbaserade samarbeten. Till

exempel kan spanska myndigheters system for folkbokféring av alla boende,
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inklusive pappersldsa migranter, inspirera Marocko eller Turkiet till liknande
initiativ. Europeiska erfarenheter av sjéraddning kan likasa delas mer effektivt
med tredje land (och Europa kan ldra sig av dessa landers egna initiativ pa
migrations- och flyktingomradet). Férutom finansiering och diplomatiska pa-
tryckningar ar solidaritet och gemensamt ansvar for flyktingfragan det basta
verktyget for fordndring som rika ldnder kan anvdnda. Att etablera lagliga
vagar dar darmed ett fundamentalt incitament for stora flyktingmottagare att

samarbeta inom ramen fér en ny modell.

EU maste &dven internt bygga en genuin solidaritet och skapa ett fungerande
program for rorlighet. Motsdttningen mellan gemensamma yttre granser och
avsaknaden av en tillrdckligt gemensam migrations- eller asylpolitik (punkt 1
ovan) behover atgardas. Sakerhetsmodellen harinte kunnat fylla detta gap. De
toppstyrda obligatoriska kvoterna har hittills inte lett till ndgon omfordelning
av flyktingar.

Ett begynnande gemensamt europeiskt anslag maste innefatta tre element:
lagliga végar fran tredje land; 6msesidigt erkdnnande av asylbesked; samt ett
slut pa Dublinreglerna som framst skapat osdmja och incitament for granspro-
tektionism (punkt 8). Samtliga tre element pekar i riktning mot ett genuint och
mer langtgdende gemensamt asylsystem — ett mycket ambitiost skifte som
underldttas om debattens fokus forskjuts bort fran toppstyrning och pratet om
delade ”bordor” till ett perspektiv dar formanerna med ett gemensamt anslag
och kostnaderna for protektionism hamnar i centrum.

Migrations- och flyktingfragor b6r rent pragmatiskt ses som nagot mer &n
en borda. Istéllet for tvangskvoter kan ekonomiska incitament anvandas
for att inrikta det europeiska samarbetet pa positiva majligheter (punkt 6).
Arbetsmarknadsinstrument kan anvédndas flexibelt for att dra nytta av de ny-
anléndas arbetskraft och personliga ambitioner. EU-fonder kan finansiera stod
till de mest sarbara flyktingarna och de minst vdlbemedlade EU-ldnderna. Om
flyktingar dessutom tillats dra nytta av sina egna sociala nétverk for att ordna
boende och arbete, skapas dannu fler mojligheter — och farre bordor — socialt
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och ekonomiskt. Med rdtt ekonomiska incitament och instrument dr det med
andra ord fullt majligt att sprida positiva mojligheter snarare dan att kompri-
mera problem runt grénserna.

Aven om positiva incitament anammas, dr ett skifte mot delat europeiskt an-
svar ytterst svart att realisera. Det kanske inte blir genomférbart utan att man
krymper Schengenomradet sa att det endast innefattar lander som gar med
pa att samarbeta. Ett mindre drastiskt steg bor dock ocksa Gvervagas for att
motverka dagens sakerhetsinriktade institutionella strukturer (punkt 1): flytta
migrationsfragor fran - méste av polis- och militd omgripande insats 6verva-
gas: att flytta migrationfragor frpn alta - maste av polis- och militddn DG HOME
till ett annat generaldirektorat i Bryssel. Ett alternativ dr att flytta migrationen
till DG Employment (géllande arbetskraft) samt till DG Justice (for asylfrdgor).
Ett battre alternativ dren ny och évergripande DG Mobility med férmaga att un-
derstddja positiva och evidensbaserade initiativ som ror inomeuropeisk mig-
ration, icke-europeisk migration samt flyktingfragor via ett starkare European
Asylum Support Office.

4. Genom gemensamma, solidaritetsbaserade insatser inom Europa och i ndr-
omradet kan EU spela en viktig roll framdver i en global strategi som beaktar
de sociala, politiska och ekonomiska faktorer som driver flyktingstrommarna
och den internationella migrationen. FN har redan bérjat forbereda nya ini-
tiativ gdllande den globala flyktingkrisen. Om EU som helhet och medlems-
landerna lyckas visa goodwill och organisera ett vélordnat och gemensamt
flyktingmottagande, kan EU utova ett diplomatiskt tryck for mottagning dven
bland rika lander i resten av varlden, inte bara i Europa, och séledes verka for
mindre global gransprotektionism (punkt 8). Som FN:s sdrskilda representant
i migrationsfragor papekat, bér geografisk narhet till ett krisomrade inte vara
avgorande forvem som ansvarar for flyktingar. De befintliga alternativen for att
utvidga den existerande UNHCR-baserade flyktingregimen har diskuterats pa
annat hall. Alternativen handlar inte minst om att ta ett bredare perspektiv pa
skyddsfragan dn flyktingkonventionen gor. | stéllet for att diskutera i detalj hur
man kan “tanja pa” flyktingregimen (se Betts 2010), begrédnsar jag mig till att
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insistera pa att det behovs nytdnkande och dialog. FN:s organ &r den naturliga
arenan for denna 6ppna dialog. Med andra ord bor en expanderad regim vara
FN-baserad snarare &én IOM-baserad — bland annat darfor att den senare orga-

nisationen ofta deltagit i den ndmnda sdkerhetsmodellen.

Alla dessa steg kan tyckas ooverstigliga. Med radtta: de senaste EU-initiativen
— forsok att begrdnsa volontarers mojligheter till sjéraddning, att skapa polis-
samarbete med Turkiet och att bygga en europeisk gransvakt — pekar mot mer
av samma gamla medicin. Det finns dock klara méjligheter till forandring, och
en 6ppning visar sig ndr vi ser tillbaka pa den onda cirkel inom gransindustrin
som beskrevs i kapitel 4. | detta kapitel visade jag hur sdakerhetsmodellen i
Europa skapat nya risker, starkare smugglarndtverk och farligare fardvagar.
Men detta kontinuerliga skapande av nya risker har ocksa innefattat en annan
viktig aspekt. Riskerna dverfors till ldander och aktorer med svagare maktpo-
sition. Det rika Nordeuropa har dverfort risker till osteuropeiska och framfor
allt sydeuropeiska lander, och dérifran vidare till tredje land. Starka sdkerhets-
aktdrer har dverfort risk till andra nationella myndigheter som handskas med
kaotiska situationer vid granserna. En liknande 6verféring har skett fran hog-
kvarter till gransarbetare pa markniva.

En gransindustri har byggts runt hotbilden fér migration, men det finns samti-
digt stor potential har for en alternativ koalition byggd av de lander och grup-
per som handskas med de ojamnt férdelade riskerna som sdakerhetsmodellen
skapat. Det handlar bland annat om lander langs flyktingars fardvagar; (icke-
repressiva eller krigférande) hemlander; europeiska myndigheter med ansvar
for omsorg och mottagande; granssamhallen som tvingas utsta dagens kaos;
hjdlporganisationer och volontérer; lander som Sverige och Tyskland som
forsokt leva upp till rollen som asyllander; individuella kustvakter och andra
gransarbetare som handskas med farorna till havs; samt givetvis migranterna
och flyktingarna sjdlva. De senare har ofta den skarpaste analysen av gransin-

dustrin och den storsta drivkraften att forandra dagens destruktiva dynamik.
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For att en koalition av sadant slag ska kunna skapas krévs nytdnkande kring
kostnaderna for sakerhetsmodellen och kampen mot migrationen. Pa andra
omraden — kriget mot narkotika och @nnu mer i klimatdebatten — har policy-
vdrlden och akademiker borjat utvardera de indirekta kostnader och negativa
yttre effekter (externaliteter) som status quo medfor. Detsamma maste ske
med granssdkerhetsmodellen. Hittills har Europas grénsindustri och politiker
lyckats presentera kaoset vid granserna som en inneboende aspekt av mig-
rationen — ett nast intill naturligt fenomen (en flod eller svallvag i mediernas
sprak). Politiker, véljare, myndigheter, medier och andra grupper maste over-
tygas om att dagens sma och kortsiktiga vinster i kampen mot migrationen
vager latt jamfort med dess stora omkostnader (se kapitel 4): ekonomiskt vad
galler utgifter for granssdkerhet och forlorade intékter nar andra falt drabbas
negativt (turism, gransnaring, arbete); socialt pd grund av kaoset vid mottag-
ningen och den 6kande framlingsfientligheten; politiskt i relationerna mellan
EU-lander och med icke-europeiska lander; samt rent medmanskligt pa grund
av dodsfall och lidande vid granserna som ldtt kan férhindras.

Kommissionen och medlemsstater som Sverige bor verka fér en sddan expan-
derad kostnadskalkyl, med startpunkt i de mer begrdnsade utvarderingarna
som namnts i rapportens ndrmast féregdende avsnitt. Men med tanke pa det
politiska ldget &r det mest troliga att initiativen till férandring kommer fran den
koalition av grupper som i dag paverkas mest negativt av sakerhetsmodellen,
samt fran FN och andra neutrala aktorer.

Dessa steg mot en global strategi dr ambitiosa. Vissa kan hdvda att de riske-
rar 6ka antalet migranter som anldnder under kaotiska former — alltsa mer kris
och nodlage. Det &r ett missforstand. Politiker star inte infér valet mellan 6ppna
och stdngda grédnser. Det dr en férenklad motsdttning som bara grumlat debat-
ten och skapat intrycket att politikerna kan stanga alla granser om de bara vill.
Snarare boren genuint global strategi med lagliga vdgar ses som ett satt att ater-
ta kontrollen, och en chans att motverka den reaktiva och kaotiska process som
uppstatt i samspelet mellan global flyktingkris och europeisk sakerhetsmodell.
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Min viktigaste slutsats dr att vi har fast blicken vid fel punkt och fel typ av l6sning.
Granssdkerhet och en starkare kamp mot migrationen fungerar inte som politiker
och medier gdrna gor gallande. Sadana instrument ar sdrdeles illa anpassade
for det strukturella, sociala och politiska fenomen som migrationen (inklusive
flyktingfragan) utgor. For att bygga en adekvat global strategi for globaliserade
migrationsstrommar borvii stdllet vdanda blickarna mot internationella samarbeten
och mot andra policyfalt an de som har med granser och sakerhet att géra. Oavsett
vilken migrationspolitik som véljarna i Europas lander vill ha, maste politikerna
granska hur de reglerar sina arbetsmarknader; hur de handskas med den ojamna
globaliseringen med dess granskorsande fléden av kapital, varor och méanniskor
(inklusive export av vapen till krigférande lander); samt hur de ingriper i fattiga
eller konfliktfyllda lander. Det ar dags att inse vilka konsekvenser som internatio-
nella interventioner, insatser och engagemang medfor i lander som drabbas av
kris, fattigdom eller konflikt (NATO:s och EU-landers medverkan till kaoset i Libyen
ar ett exempel, de oférutsedda konsekvenserna av USA:s tillbakadragande fran
Afghanistan ett annat).

Det ma vara uppenbart, men den tvekldst framsta l6sningen pa dagens hoga
flyktingtal i vdrlden &r en stor diplomatisk, humanitdr och politisk kraftsamling fér
att hejda konflikterna i Syrien, Irak, Libyen, Somalia och Afghanistan. Samtidigt
behdvs genuina insatser for att demilitarisera repressiva lander som Eritrea och for
att bygga stabilitet och framtidsutsikter i den vdstafrikanska Sahelregionen. Det
4r stora och svara fragor. Anda bér de vilkomnas i debatten, nu nér jakten pd en
snabb, synlig ”losning” vid granserna visat sig vara den samsta losningen av alla.

Slutnoter Kapitel 6

1. Se exempelvis pilotprojektet som OSF Europe bedriver i Spanien, https://www.opensocie-
tyfoundations.org/sites/default/files/profiling_20090511.pdf
2. DEVCO. The European Commissioner for International Cooperation and Development

3. ECHO. The European Commission's Humanitarian Aid and Civil Protection department
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Flyktingfragan, och speciellt migration éver Medelhavet, dominerar den
svenska och europeiska politiska debatten som aldrig forr. Ungefdr en
miljon manniskor anldnde till Europas sddra kuster under 2015, och minst
3 700 miste livet. Medan manniskor fortsatter att fly fran konfliktom-
raden anstranger sig EU och dess medlemsstater for att forstarka de yttre
granserna och minska inflodet av flyktingar till Europa.

Med den hér rapporten vill Delmi bidra med kunskap som kan hjdlpa
politiker och andra beslutsfattare att ta stéllning till fragor om hur EU och
dess medlemsstater bdst kan bedriva granspolitik. Rapporten synliggor
hur ”kampen mot olaglig invandring” — som i denna text benams irreguljar
migration” — utvecklats vid och bortom EUs yttre granser. | rapporten disku-
teras hur, varfor och med vilka konsekvenser vissa typer av migration allt-
mer harkommit att behandlas som ett sdkerhets- och gransproblem.
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kommitté som initierar studier och formedlar forskningsresul-

tat som underlag till framtida migrationspolitiska beslut och
for att bidra till samhallsdebatten.




