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En rattvis andel - Flyktingar och ansvarsfordelning

Ansvaret for flyktingar ar ojamnt fordelat mellan stater. Globalt sett star endast tio lander fér 60 procent av

“europeiska flyktingkrisen”, under samma tvaarsperiod som Storbritannien tog emot 80 ooo. Denna insikt
har lett till krav pa en réttvisare och mer forutsagbar ansvarsfordelning, bland annat genom FN:s Global
Compact om flyktingar, och genom att reformera regionala regelverk sasom det gemensamma europeiska

asylsystemet (CEAS).

Definitionsproblem

| sin vidaste bemarkelse avser ansvarsférdelning kost-
nads- och nyttofordelning mellan stater for att hantera
en viss global utmaning. Nar det géller flyktingar finns
det vissa avgransningsproblem. Omfattar ansvarsfor-
delningen endast flyktingar eller dven andra fordrivna
grupper? Omfattar den mer allménna bidrag till huma-
nitart bistand och utveckling eller fredsbevarande och
fredsbyggande insatser? Och dven om den avgransas
till flyktingkontexten, avser den alla former av stod
till flyktingar, inklusive asyl, ekonomiskt bistand och
vidarebosattning? Med beaktande av dessa dilemman
skulle en arbetsdefinition av ansvarsférdelning i flyk-
tingkontexten kunna vara ”staters bidrag till att stodja

I mottagandet av varldens flyktingar. Pa regional niva tog Tyskland emot 1,2 miljoner asylsékande under den

flyktingar som befinner sig pa en annan stats territo-
rium genom omfordelning av pengar eller personer”.

Att forsta samarbetsproblemet

Skyddet av flyktingar kan ses som en global kollektiv
nyttighet, om dn ojdmnt fordelad. Globala kollek-
tiva nyttigheter kannetecknas framférallt av tva saker:
1) icke-rivalitet (en persons konsumtion minskar inte
andras mojligheter att konsumera samma nyttighet) och
2) icke-exkluderbarhet (det &r omajligt att hindra andra
fran att anvanda nyttigheten). Nar det galler flyktingar
gagnas alla stater av att de manskliga rattigheterna
starkts och den 6kade sdkerhet som en annan stats bi-
dragresulterar i, oavsett vilka bidrag staterna sjdlva gor.



Pa grund av detta kommer det, i avsaknad av kraft-
fulla institutionella samordningsmekanismer, att
finnas starka incitament att dka snalskjuts pa andra.

Denna utmaning forvdrras av den sneda maktfor-
delning som uppstar till foljd av en kombination
av geografiska och politiska faktorer. Geografiska
faktorer — oavsett om det ror sig om global eller
regional niva — definierar staternas strukturella
position i flyktingsystemet. Stater beldgna i narhe-
ten av konflikter och kriser har ofta inget annat val
dn att 6ppna sina granser for flyktingar. Rikare och
mer avldgset beldgna stater har endast en skons-
madssig skyldighet att bidra genom ansvarsférdel-

ning, forutsatt att deras gransskydd fungerar och
att de kan forhindra att flyktingar spontant tar sig
inilandet. Denna snedférdelning foreligger dven pa
regional niva, dar narheten till migrationsstrommar
ofta forsatter stater i ett svagare férhandlingslage.
Historiskt sett har detta inneburit att svarigheten
for internationella institutioner har varit hur de ska
kunna dvertala avlagset beldgna stater att frivilligt
stodja mer narbeldgna stater.

Matproblem

For att kunna méata ansvarsfordelning maste vi forst
sla fast vilka former av bidrag vi ska mata — t.ex.

Topp tio mottagare av flyktingar 2007-2016
(per BNP per capita)
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asyl, vidarebosattning och finansiella ataganden.
En annan, svarare fraga, dr dock hur vi ska bedéma
likvardigheten mellan olika typer av bidrag: hur
manga vidarebosattningsplatser motsvarar ett bi-
dragpa 10000 USDihumanitdrt bistand? Dessutom
har det stor betydelse for mdtningen av ansvarsfor-
delningen om vi stéller bidragen i forhallande till
BNP och folkmangd. De tre diagrammen visar de tio
framsta givarlanderna inom dessa tre omraden sett
till BNP per capita, baserat pa landernas genom-
snittliga bidrag mellan 2006 och 2016.

En viktig frdga som har borjat diskuteras allt mer &r
hur man ska kunna skapa ett “ansvarsfordelnings-
index” for att kunna mata och darmed paverka sta-
ternas bidrag. For att ett sddant index ska kunna
fungera finns det flera utmaningar som maste
dvervinnas: 1) legitimitet — indexet sammanstalls
och fastslas av ett officiellt organ med hjalp av all-
méant vedertagna metoder, 2) likvdrdighet — vardet
av olika typer av bidrag faststills, 3) avgrdnsning
— metoder for att ta hdnsyn till andra positiva och
negativa bidrag inom narliggande politikomraden
(fran fredsbyggande insatser till inresekontroll)
utvecklas.

Globalt

Arbetet med att forsoka hitta en réttvis och forut-
sagbar ansvarsfordelning dr inte nytt: det aterspeg-
lar ett langvarigt systemfel i det internationella

flyktingsystemet. Till skillnad fran asylprincipen,
for vilken det pa global niva finns relativt starka
institutionaliserade normer, finns det relativt svaga
normer nar det kommer till ansvarsférdelning. Den
normativa skyldigheten att dela pa ansvaret ater-
finns framforallt i paragraf 4 i ingressen till 1951 ars
konvention angdende flyktingars rattsliga stéllning.

Det finns i huvudsak tre modeller for ansvarsfordel-
ning: ad hoc-modeller, centraliserade modeller eller
hybridmodeller. De olika modellerna erbjuder 16s-
ningar i olika situationer:

Modell 1: Ad hoc

| dagsldget styrs ansvarsfordelningen for flyktingar
pa global niva i huvudsak av ad hoc-strukturer.
Generellt sett sker bade den ekonomiska ansvars-
fordelning och vidarebosattning som administreras
genom FN-systemet pa ad hoc- och frivillig basis.
Det star staterna nastan helt fritt att faststalla stor-
leken pa deras arliga och frivilliga bidrag till FN:s
flyktingkommissariat (UNHCR) eller till vidarebo-
sattningsplatser. Dessa bidrag ar inte bara skons-
massiga, utan ofta dven strikt 6ronmarkta, sa att
staterna kan rikta dem till regioner eller folkgrupper
som dverensstammer med deras strategiska priori-
teringar. Tidigare har en rad ad hoc-initiativ bidragit
tillansvarsfordelning vid stora migrationsstrommar
eller utdragna flyktingsituationer. Dessa initiativ,
bland annat den 6vergripande handlingsplanen for
indokinesiska flyktingar och den Internationella



konferensen om centralamerikanska flyktingar
(CIREFCA), bada fran 1989, ger oss viktiga lardomar
infor hanteringen av dagens situation.

Modell 2: Centraliserad

Det finns i dagslaget ingen centraliserad modell for
en samordnad ansvarsfordelning péd global niva.
Det har dock lagts fram ett antal forslag till cen-
traliserade modeller, bland annat med 1) kvoter,
2) overlatelsebara kvoter och 3) preferensmatch-
ning. Samtliga modeller bygger pa 6verenskomna
fordelningsnycklar, eventuellt baserade pa kapaci-
tet, sett till exempelvis BNP och folkméngd. Vissa
system foreslas bygga pa en gemensam men dif-
ferentierad ansvarsfordelning for att ge vissa stater
mojlighet att specialisera sig pa de former av stod
dér de har en storre komparativ férdel. En av utma-
ningarna med sadana modeller dratt de i regel byg-
ger pa att det finns ett centralt officiellt organ som
fordelar och verkstaller genomférandet av kvoter.

Modell 3: Hybrid

Till skillnad fran de antaganden som ligger till
grund forad hoc-modellerna eller de centraliserade
modellerna ses flyktingskyddet i hybridmodellen
varken som en rent privat eller rent kollektiv nyttig-
het. Forskning visar snarare att flyktingskydd och
flyktingbistand &r semikollektiva nyttigheter med
ojamnt fordelade fordelar. | den optimala institu-
tionella designen gar det saledes att balansera en
centraliserad samordning med situationsspecifika
atgarder. Manga av de nuvarande forslagen pa FN-
niva innebér indirekt en sadan hybridmodell.

Europa

Dublinsystemet ar tankt att vara det huvudsakliga
instrumentet for att fordela ansvaret for asylso-
kande inom EU (och associerade stater). Det gar
ut pa att det forsta inreselandet maste behandla
asylansokningar fran asylsokande som reser in pa
dess territorium och aterta sokande som rest vi-
dare till andra medlemsstater. Systemet har sedan
det infordes dock kdnnetecknats av en bristande
efterlevnad (bade fran staternas och de asylso-
kandes sida). Det &r inte heller utformat for att
hantera storskaliga migrationsstrommar, som till-
stromningen av bosniska respektive kosovanska
migranter under 1990-talet och pa senare tid under
Syrienkrisen. | samtliga tre fall har politiska hinder
satt kdppar i hjulet for alla forsok att forhandla
fram en rattvisare ansvarsfordelning.

Efter Syrienkrisen finns det ett antal mojliga modeller
foransvarsfordelning inom EU, bland annat foljande:

Modell 1: Valfrihet/icke-tvingande Dublin

Dublinsystemet fungerar inte. De flesta asylso-
kande som kommer till Europa sdker inte asyl i an-
komstlandet utan soker sig vidare, ibland illegalt.
Om Dublinférordningens regel om forsta inreseland
skulle slopas och erséttas av ett system med val-
frihet eller preferensmatchning skulle asylsdkande
kunna uppmuntras att dvervdga alla de mojliga
asyllander som finns. Beroende pa vilka institutio-
nella mekanismer som inférs drvar nuvarande upp-
fattning, angaende de faktorer som ligger till grund
for flyktingars beslut, att flyktingars preferenser




inte dr huggna i sten. Valutformade, icke-tvingande
stimulansatgarder skulle kunna anvindas for att
uppmuntra asylsdkande att soka skydd i medlems-
stater som i dagslaget tar emot farre flyktingar.

Modell 2: En migrations-, asyl- och
skyddsbyra i EU

En centraliserad migrations-, asyl- och skyddsbyra
i EU med befogenhet att fatta beslut i asyldrenden
skulle kunna vara ett viktigt steg pa vdgen mot en
jamnare ansvarsfordelning. Byran skulle dven kunna
overvaka forhallandena pa mottagningsanlaggning-
ar och garantera lika villkor for alla sokande under
asylforfarandet samt eventuellt dven efter erkann-
andet av flyktingstatus. Med ett centralt beslutsfat-
tande ses flyktingstatus i regel som en EU-status
som ger flyktingar mojlighet att rora sig fritt inom
Schengenomradet. Medlemsstaterna bor darfor ge
flyktingarna incitament att stanna kvar och skulle
teoretiskt sett kunna ”straffas” om de inte lyckas.

Modell 3: Férdelningsnycklar

Pa senare ar har ett antal varianter pa tanken om
en fordelningsnyckel forts fram i akademiska och
politiska debatter. Till exempel inneholl EU:s om-
placeringspolitik 2015 en fordelningsnyckel som
byggde pa ett fast kvotsystem. Nyckeln aterspeg-
lade bade medlemsstaternas upptagnings- och in-
tegrationskapacitet. De tva avgérande faktorerna
ar 1) folkmangd (40 %): ju storre folkméangd, desto
lattare ar det for medlemsstaterna att uppta och
integrera flyktingar och 2) total BNP (40 %): stora
ekonomier anses vara battre rustade att ta emot
fler flyktingar. Det finns dven tva korrigerande

faktorer som minskar tilldelningen: 1) antalet mot-
tagna asylansokningar och tillhandahallna vida-
rebosédttningsplatser under de senaste fem aren
(10 %) och 2) arbetslosheten (10 %).

Politiska rekommendationer

Det kommer sannolikt att behdvas olika mekanis-
mer for ansvarsférdelning pa global och regional
niva. Det dr dock osannolikt att det pa global niva
gar att uppna en effektiv ansvarsfordelning genom
att inrdtta en gemensam rattslig mekanism eller
ett centralt fordelningssystem. For detta krdvs det i
stéllet en rad komplementdra mekanismer — analy-
tiska, politiska och operativa — for att undvika det
kollektiva handlandets problem som historiskt sett
praglat flyktingsystemet. Det handlar minst lika
mycket om ledarskap, analys och att politiskt moj-
liggora regler och bindande 6verenskommelser.

1) Nya mdtmetoder

Trots de metodologiska utmaningarna ar det moj-
ligt att forestdlla sig ett ansvarsfordelningsindex
forflyktingar. Ettindex behdver inte bara anvandas
for att mata staters bidrag utan ocksa for att nor-
mativt paverka staters beteenden. Index kan for-
andra staters beteenden just genom den normati-
va paverkan som resultatbaserad ranking medfér,
och ddarmed ge staterna incitament att forbattra
sitt resultat. Index har med framgang anvants
inom manga andra politikomraden. Transparency
Internationals internationella korruptionsindex till
exempel innebdr indirekt en uthdngning av lag-
presterande stater och har darmed en normativ pa-



verkan. Svarigheten med att ta fram ett offentligt
index dr att det maste ha en viss legitimitet for att
kunna paverka staters beteende.

2) Grundldggande principer

Ansvarsfordelningen maste vara principfast men
and& pragmatisk. Aven om det dr svart att inféra
formella normer pa global niva gar det att utarbeta
och enas om vissa gemensamma principer, till ex-
empel inom ramen for den globala flyktingpakten.
Bland dessa principer ar det viktigt att 1) inse vad
flyktingarna sjdlva kan bidra med — beslutsfattare
bor vid utformningen av mekanismer for ansvars-
fordelning fundera over hur flyktingarna kan ses
som en “tillgdng” for samhallet i stallet for en
ofrankomlig kostnad eller ”bérda”, 2) hitta rétt ba-
lans mellan ad hoc-initiativ och centraliserade ini-
tiativ — centralisering dr inte automatiskt battre &dn
ad hoc-mekanismer for ansvarsfordelning — bada
har en roll att spela, 3) se upp med falsk ansvars-
fordelning — for att betraktas som ansvarsfordel-
ning maste bidragen 6ka flyktingarnas tillgang till
skydd, bistand eller l6sningar.

3) Organisatorisk kapacitet

For att ansvarsfordelningen ska fungera kravs
det situationsspecifika mojliggorande atgarder.
Det krdvs att en internationell organisation kan

Delmi

identifiera omraden som gagnar alla parter och
ange en vision for hur en viss "flyktingkris” ska
kunna l6sas genom samarbete och samordning.
Tidigare har UNHCR ibland tagit pa sig denna roll
ndr det géller ansvarsférdelning. Den 6vergripande
handlingsplanen for indokinesiska flyktingar och
Internationella konferensen om centralamerikan-
ska flyktingar (CIREFCA) &r viktiga exempel pa
detta. Chanserna att lyckas fordela ansvaret ar
idag betydligt storre med ad hoc-mekanismer eller
icke-bindande mekanismer @an med starkt centrali-
serade l0sningar, och fardigheter i politisk analys
och politiskt mojliggorande ar sarskilt viktiga for
att fa ansvarsfordelningen att fungera i praktiken.

4) Operativa metoder

Det finns en rad nya operativa verktyg som kan
spela en viktig roll for att gora ansvarsfordelningen
mer dndamalsenlig och effektiv. Det handlar bland
annat om f6ljande: 1) preferensmatchning — for att
matcha flyktingarnas profiler med vardlandernas
nationella och lokala behov, 2) utvecklingsbaserade
Strategier — for att starka flyktingar och vdrdsamhal-
len, 3) alternativa lagliga vdgar, bland annat med
hjélp av utbildningsvisum, arbetskraftsinvandring
och familjeaterforening — for att minska behovet av
farliga resor och utdka vidarebosattningen.
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