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Migrasjon og integrasjon:
Norges titknytning til EU

Jan-Paul Brekke

Nye europeiske omgivelser

Hvor tett er Norge koplet til EUs politikk og regelverk
pa innvandringsomradet? I dette notatet vurderes den
norske tilknytningen pa ulike deler av utlendingsfeltet,
som innenfor asylpolitikken, familieinnvandring, irre-
guleer innvandring, Dublin- og Schengen-samarbeidet
og retur. I tillegg diskuteres forholdet til det europeiske
tellesskapet nar det gjelder integrasjon. Hvilket hand-

lingsrom har Norge pa disse omridene?

11999 bestemte EU-statene seg i Amsterdam-trak-
taten for 4 lage et felles rammeverk for innvandring.

I perioden som har gatt har norske myndigheter sett
landene rundt bli stadig mer samkjort. Medlemslan-
dene har kommet langt i arbeidet med 4 sette mins-
testandarder pa dette politisk felsomme omradet, og
kanskje lengre enn norske byrakrater hadde sett for seg
da prosessen startet.

Men Norge har ikke statt helt pa siden av denne ut-
viklingen. Serlig de siste par arene har myndighetene
onsket 4 forholde seg aktivt pa den europeiske arenaen.
Et uttrykk for dette var Stortingsmeldingen om Eu-
ropapolitikken pa migrasjonsomradet som kom i 2010
(Meld. St. nr. 9 (2009-2010)). Det sentrale budskapet
der var at Norge onsker a vere tett tilknyttet EU pé
dette feltet.

Denne malsettingen virker nd sammen med landets
formelle forpliktelser gjennom Schengen-samarbeidet
om en felles europeisk yttergrense, og Dublin-avtalen
som bestemmer hvilket land som skal behandle asyl-
soknader. Nar man legger til at avtalene forutsetter at
Norge ogsi er orientert om regelutviklingen i EU pa
andre deler av migrasjonsomradet, betyr det at Norge
er nzrt knyttet til Unionen pa dette politikkfeltet.

Nir dette skrives varen 2011 er EU i ferd med 4 eta-
blere den andre generasjonen med regelverk pa migra-
sjonsfeltet og er i gang med andre runde med malset-
tinger i integrasjonsarbeidet. Det er derfor et godt
tidspunkt 4 se pa Norges tilknytning pa disse hoyst
aktuelle politikkomradene.

I dette notatet diskuteres forholdet mellom Norge

og EU nar det gjelder innvandrings-styring og inte-
grasjonspolitikk. Mens landet ensker 4 ligge tett pa
Unionen i kontrollpolitikken, har norske myndigheter
sd langt vaere mindre interessert i utviklingen nar det
gjelder integrering. Satsingen pa kontrollsamarbeid i
EU kom i gang tidligere og har nadd vesentlig lenger
enn tillepene til en samordnet tenkning pa integra-
sjonsfeltet.

Migrasjon og integrasjon er ikke to klart adskilte
fenomener, verken som gjenstand for politikk, som
forskningsfelt eller som opplevd virkelighet. Likevel
er det i forste omgang hensiktsmessig 4 holde dem fra
hverandre i denne gjennomgangen av tilknytningen

mellom Norge og EU pi de to feltene.

Notatet dekker ikke relasjonen til EU for alle typer
innvandring. Fokus er pd tvungen migrasjon og fa-
miliemigrasjon samt irreguler innvandring. Ordinzr
arbeidsinnvandring, studentinnvandring eller kultur-
utveksling (au pairer og andre), behandles ikke. Det er
innvandring fra tredjeland, dvs. fra land utenfor EQS
omridet, som er tema.

Ytterligere en avgrensning er at vekten legges pa for-
holdet mellom Norge og EU som organisasjon, mens
forholdene i enkeltlandene trekkes inn der dette er rele-
vant. Det er ikke rom for en diskusjon om samstemt-
heten mellom EU-landene. Det betyr at interessante
spersmal utelates, som i hvilken grad medlemsstatene



6 Jan-Paul Brekke

Europautredningen

har implementert EU-direktivene og fulgt dem opp i
praksis (Brekke og Vevstad 2007), eller hvordan skepsi-
sen til overnasjonalitet har kommet til uttrykk pi dette
feltet. Det har vaert en rekke utfordringer knyttet til 4 fa
medlemslandene til 4 enes om og sette fellesreglene ut i
livet (Brochmann 1996, Lavenex 2006, Odysseus 2006).

Notatet er basert pi tilgjengelig forskning, offentlige
dokumenter og samtaler med kjerneinformanter. Det
er Norge som er stastedet i denne analysen og Unio-

nens syn pa Norge er ikke dekket.

Som grunnlag for den videre diskusjonen gis det forst
en kortversjon av hvordan migrasjonsarbeidet har
utviklet seg i EU siden 1999. Dette folges av en gjen-
nomgang av de omridene der Norge er tettest knyttet
opp til samarbeidet mellom medlemsstatene. Denne
ovelsen gjentas sé for integrasjonsomradet. I andre
halvdel av notatet splittes tilknytningsdiskusjonen

opp pa delomridene asyl og flukt, familieinnvandring,
irreguleer migrasjon, retur, Dublin og Schengen, samt
integrasjon. Pa bakgrunn av en oversiktstabell diskute-
res de ulike samarbeidsarenaene og mulighetene for a
pavirke/bli pavirket gjennom relasjonene pa delfeltene.
Til sist gis en liste med innspill til videre diskusjon
rundt tilknytningen til EU pa migrasjonsomradet.

En felles europeisk migrasjonspolitikk
Samkjeringen av EUs migrasjonspolitikk drives frem
gjennom mildokumenter og lopende regelutvikling.
Dokumentene omfatter de brede politiske traktater,
som Amsterdam- og siden Lisboa-traktaten. Nesten
like ambisigse er femarsplanene pa justisomrédet.
Disse har ogsd navn etter byer og har vert avgjerende
for utviklingen pi feltet: Tampere (1999), Haag (2004)
og Stockholm (2009).1 tillegg kommer mer sporadiske
utspill pa feltet som "pakten om immigrasjon og asyl”
som kom under det franske formannskapet i 2008 (eu-
ractiv.com). Like viktig er den lopende utviklingen av
regler og praksis, implementeringen i medlemslandene
og den kontinuerlige evalueringen av den felles politik-
ken. Sentralt i denne delen av utviklingen stér et stadig
bredere sett med direktiver og forordninger.

Selv om ideen om en felles politikk pa migrasjons- og
asylomradet var skapt tidligere, var det forst i 1999 at
samarbeidet tok fart. Utviklingen har altsi veert dre-
vet frem ved at det har vert satt opp femérsplaner pa
Justis- og innenriksfeltet (Justice and Home Affairs).
Disse vedtas av Ridet, der landenes regjeringstopper er
representert. Deretter er det opp til Europakommisjo-
nen (EU-kommisjonen) 4 utvikle handlingsplaner som
s4 settes ut i livet (Collett 2010).

Femarsplanene har fitt navn etter byer i de medlems-
landene der de ble vedtatt. Den forste med klare mél-
settinger pd migrasjonsomradet ble vedtatt i Tampere i
1999. Der ble grunnlaget lagt for den sterke satsingen
som skulle bli fulgt opp i Haag-programmet fem, og
Stockholm ti ar senere. I Tampere ble man blant an-
net enige om utvikle felles regler for familieinnvand-
ring, langtidsboende (long term residence), samt en
pakke med malsettinger pa asylomradet. Denne fikk
betegnelsen «Common European Asylum System»
(CEAS) og kom etterhvert til uttrykk i fire sentrale
regelverk. Disse omhandlet asylprosedyren, avklaring
av oppholdsstatus, forhold under mottaksfasen samt
hvilket land som skal behandle asylssknaden (Dublin-
torordningen). Som en stotte for utviklingen av CEAS
opprettet man ogsi et flyktningfond (European Refu-
gee Fund).

Blant norske myndigheter var det liten tro pa at EU
landene ville klare 4 fi til en samordning pa disse
feltene som tradisjonelt hadde stétt sentralt i landenes
enske om selvstyring. Et par dr inn i den forste fem-
arsperioden ble fremdriften synlig og mot slutten kom
felles regler pa plass (ec.europa.eu/home-affairs).

For eksempel ble det enighet om direktiver pd omrader
som midlertidig beskyttelse (2001/55/EC), regulering
av mottaksforhold (2003/9/EC), kvalifikasjon for be-
skyttelse (2004/83/EC), sokernes status (EC/85/2005)
og for utformingen av en felles asylprosedyre (2005/85/
EC).12003 kom man ogsi frem til den helt sentrale
byggestenen i samarbeidet; Dublin-forordningen
(343/2003/EC). I tillegg til disse bestemmelsene som
inngikk i det felles europeiske asylsystemet (CEAS),
skjedde det ogsi en utvikling pa de ovrige migrasjons-
omridene. I 2003 vedtok man et direktiv for familie-
innvandring (2003/86/EC), et forslag til direktiv for
arbeidsinnvandring fra land utenfor EQS ble forfattet
12001 og ble fulgt opp med en handlingsplan i 2005.
Medlemslandene fikk rundt to ar pa 4 sikre at de nye
reglene ble tatt inn i de nasjonale lovverkene og satt ut
i praksis.

Malsettingene fra Tampere ble fulgt i det neste fem-
arsprogrammet (2004-2009) vedtatt i Haag. Her ble
koordineringen av asylfeltet og de ovrige migrasjons-
regelverkene forsterket. I denne andre femérsperioden
kunne man ogsa sd smatt se hvordan implemente-
ringen av de felles reglene fungerte. Pa oppdrag fra
Europakommisjonen ble forst mottaksdirektivet evalu-
ert i 2006 (Odysseus 2006, Brekke og Vevstad 2007),
deretter ti direktiver pa migrasjonsomridet i 2008 og
2009. Pakken med regelverk pa asylomridet (CEAS)

ble dyttet videre etter en tenkepause og oppsummering
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i form av en Grennbok som kom i 2007 (Green paper).
Her onsket man 4 fi tilbakemeldinger fra medlems-
landene og andre interessenter pi de forste drene med
telles lovgivning. Norge var blant landene som sendte
inn sine kommentarer.

En serie forskningsarbeider ble ogsé utfert for 4 kom-
munisere tilstanden og erfaringene tilbake fra enkelt-
landene til Kommisjonen i Brussel (Odysseus 2006).
Som et resultat av denne evalueringen foreslo Euro-
pakommisjonen 4 opprette et europeisk stottekontor
pa asylomradet (European support office, EASO).
Bakgrunnen var den sprikende praksisen mellom
medlemslandene i asylbehandlingen (COM(2009) 66
final). I Brussel hadde man for eksempel notert seg at
sjansen for 4 fa opphold varierte fra et mottakerland til
det neste for personer med tilnarmet lik bakgrunn.

Men Haag-programmet trakk ogsi frem nye satsings-
omrider. Arbeidet med EU/Schengens yttergrense ble
forsterket og grenseovervakingsorganet Frontex ble
opprettet i 2006. Onsket om en felles integrasjonspo-
litikk ble ogsa trukket frem sammen med ambisjonene
om en revitalisering av forsgkene pi 4 fi til felles
kjoreregler for skonomisk migrasjon. Andre halvdel av
2000-tallet bar ogsa preg av et eket fokus pa retur av
asylsgkere med avslag og andre tredjelandsborgere uten
opphold. I 2008 ble returdirektivet vedtatt etter lange
forhandlinger mellom medlemsstatene (2008/15/EC).
Til forskjell fra utviklingen av de andre direktivene
spilte Norge her en aktiv rolle.

Milsettingen for Haag-programmet var at EU skulle
ha en felles migrasjonspolitikk ved utgangen av 2010 .
Det viste seg & vaere for ambisigst. Likevel var Unionen
kommet vesentlig lenger ved utgangen av Haagpe-
rioden enn mange hadde trodd da prosessen startet i
1999. Ambisjonene for de neste fem arene ble nedfelt i
Stockholmsprogrammet.

Andre halvdel av 2000 tallet ble ellers preget forsekene
pa a fa vedtatt den sikalte Lisboatraktaten, som ogsé
hadde konsekvenser for arbeidet med asyl og migra-
sjon. En styrking av tanken om majoritetsavgjorelser
pa bekostning av konsensus dpnet for raskere endringer
i Unionens politikk pa omradet. Samtidig fikk EU-
parlamentet oket adgang til 4 legge ned veto i slike
saker og volumet pé innvandringen skulle fortsatt veere
opp til enkeltlandene. Traktaten apnet videre for en okt
satsting pa integrasjon av tredjelandsborgere (Collett
2010). Etter en lang dragkamp ble traktaten endelig
godkjent i desember 2009.

I Stockholmsprogrammet ble de fleste av prioriterin-
gene fra Haag viderefort mens nye malsettinger ble
lagt til. Et av satsingsomradene var et «Globalt per-
spektiv pa migrasjon» (Global approach to migration).
Dette innebar et samarbeid med avsenderlandene pa
tre omrader: dpning for bevegelser mellom landene,
en satsing pd kopling mellom migrasjon og utvikling
(inkludert bistand), samt arbeid for 4 hindre irreguleer
migrasjon. EU og Norge deltar for ovrig i diskusjoner
rundt disse spersmilene i Global Forum on Migra-
tion and Development (GFMD), sammen med rundt
100 andre avsender- og mottakerland. Der star ogsa
tilbaketakelsesavtaler og statistikk fra avsenderlandene
pa programmet. GFMD er en uformell mellomstatlig
meteplass og EUs representant deltar pa linje med alle
andre.

Integrasjon fir ogsi stor oppmerksombhet i Stock-
holmsprogrammet. Pa dette omridet la man vekt bade
pa rammebetingelsene for integrasjon (som for eksem-
pel politikk, tiltak, rettigheter og lovgiving), men ogsi
pa 4 finne indikatorer som kunne mile resultatene av
integrasjonsarbeidet i de ulike landene.

Stockholmsprogrammet er ment a veere styrende for
EUs arbeid pa migrasjonsomridet de neste arene. Ar-
beidet vil gi langs tre akser som er relevante for dette
notatet: Asyl og migrasjon inkludert integrasjon, arbeid
med 4 beskytte EUs yttergrense, samt samarbeidet med
land utenfor unionen om migrasjonsrelevante spors-
mal.

Med denne beskrivelsen av utviklingen av arbeidet
med migrasjon i EU som bakgrunn kan vi se narmere
pa hvordan norske myndigheter har forholdt seg til de

samme sporsmalene og relasjonen til EU.

Norge og EU pa migrasjonsfeltet

De siste arene har Norges tilknytning til EU pa mi-
grasjonsfeltet endret karakter. Fra tidligere 4 ha vaert
opptatt av 4 oppfylle var del av Dublin-avtalen og
Schengen-samarbeidet, kom Stoltenberg II regjerin-
gen med klare signaler om en mer aktiv linje i 2008
og i arene som fulgte. «Regjeringen legger stor vekt
pa a styrke samarbeidet med EU pé migrasjons- og
flyktningomradet», skriver man i Stortingsmeldingen
om dette temaet fra 2010 (Meld. St. nr. 9:6). Lenger
ut i meldingen forsterkes dette budskapet: «Harmo-
niseringen med andre europeiske lands politikk er et
av regjeringens hovedmal for norsk asyl- og flyktning-
politikk» (Meld. St. nr. 9:21). Nettopp meldingen var
et tegn pé at samarbeidet hadde endret seg fra nyttige
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forpliktelser til en aktiv, positiv tilnzerming. Hvor tett
tilknytningen er pa de ulike delene av innvandringspo-
litikken skal vi se etterhvert.

Stortingsmeldingen ble utarbeidet hasten 2009 og gir
et godt bilde av hvordan den norske politikken sto i
forhold til enkelte europeiske land da. Pa flyktning- og
asylfeltet sammenligner meldingen Norge med Sverige,
Danmark, Finland, Nederland og Storbritannia. Et par
punkter skal nevnes her.

I meldingen ser man pa kravene som ble stilt til sakalt
underholdskrav for familiegjenforening. Norge kom ut
som strengest blant landene man sammenlignet med.
I den nye Utlendingsloven (som tradte i kraft 1. januar
2010) var reglene pi familieomrédet like restriktivt
som Storbritannia og mer restriktivt enn de andre
landene (Meld. St. nr. 9:23).

EUs direktiv om familiegjenforening (2003/86/EC) sier
at landene ikke skal stille krav om underhold for gjen-
forening med personer som er innvilget flyktningstatus.
Det gjor ikke Norge, som dermed ligger innenfor direk-
tivets rammer pa dette punktet. Direktivet sier ikke noe
om hvordan dette skal hindteres av statene i tilfeller

der personer fir annen type opphold (subsidier beskyt-
telse) eller nar det ssknaden gjelder familieezablering.
Den norske praksisen med 4 kreve underhold for disse
kategoriene sokere berores dermed ikke av direktivet.

Asylbehandlingen i de seks landene starter ut likt og i
trdd med minstestandardene som settes i EUs prosedy-
redirektiv (2004/83/EC). I klagebehandlingen skiller
de seg noe ad, men folger ogsa her direktivets standar-
der, ifolge Stortingsmeldingen (Meld. St. nr. 9:27). Det
gis begrenset anledning for asylsekere til 4 ta arbeid i
alle de nevnte landene. De fleste krever at saken trek-
ker ut i tid for en slik tillatelse gis (Storbritannia over
12 méneder). I Norge stilles det krav til sikker identitet
tor soknad kan behandles. Meldingen konkluderer pa
dette punktet med at Norge ikke skiller seg nevnever-
dig fra de andre referanselandene.

Norge var ogsi restriktive nar det gjaldt praksisen med
i la personer som fikk innvilget beskyttelse etter asyl-
soknad matte vente i tre ar pd en bosettingstillatelse. I
Sverige ga man permanent oppholdstillatelse umiddel-
bart til alle som fikk innvilget asylseknader, mens man
i Finland og Storbritannia ga permanent opphold til
alle med konvensjonsstatus.

I meldingen diskuteres ogsa mottaksforholdene i EU-
landene og Norge sett i lys av EUs mottaksdirektiv.
Norge oppfyller standardene som settes her, hevdes det,

og man viser til en rapport fra Institutt for samfunns-
forskning fra 2006 (Brekke og Vevstad 2006). Den
studien avdekket likevel at det norske mottaksarbeidet
har flere svakheter sammenlignet med EU normene.
Blant annet trakk forskerne frem fraveret av helhet-
lig regulering og mangler knyttet til identifisering og

handtering av sarbare grupper asylsokere.

Da studien fra 2006 ble fulgt opp i fem ar senere hadde
det ikke skjedd vesentlig endring i form av tilpasning
til EUs arbeid pi feltet (Brekke, Vevstad og Sveaass
2011). Reguleringen av mottaksfeltet i Norge var
fortsatt spredt pa tildelingsbrev og instrukser. Til tross
for okt oppmerksomhet om situasjonen for enkelte
utsatte grupper var det fortsatte manglende rutiner for
identifisering av sirbare grupper. I den samme studien
ble det imidlertid ogsa pekt pa at heller ikke medlems-
statene hadde rukket 4 sette alle deler av mottaksdirek-
tivet ut i praksis til tross for at direktivet var en del av
de nasjonale lovgivningene.

Dublin-avtalen og Schengen-samarbeidet

De to hovedfestene for det norske EU-samarbeidet
pa migrasjonsfeltet er knyttet til bynavnene Dublin og
Schengen.

Dublin-avtalen regulerer hvilket land som har ansvar
for a behandle en asylssknad. Den mest omtalte rege-
len her er at det er det forste landet der sgknad frem-
mes, eller burde vaert fremmet, som har ansvaret. For

a sikre at informasjon om registrerte seknader skulle
vare tilgjengelig for alle deltakerlandene opprettet
man i 2003 EURODAC-registeret. Norge sluttet seg
til Dublin-avtalen og asylregisteret samme ar. EURO-
DAC avslorer om asylsekere har sekt i andre land som
er med pd samarbeidet. I tilfeller der de har det, blir
vedkommende sendt tilbake til det forste landet der
seknad ble fremmet. En av mélsettingene da avtalen
kom i stand var 4 unnga at asylsekere fikk avslag i ett
land for deretter 4 fremme en ny seknad i neste land,

sakalt asylshopping.

I Stortingsmeldingen fra 2010 beskrives Dublin-avta-
len som «svert viktig» for Norge (Meld. St. nr. 9:38).
Det er kanskje ikke si underlig hvis man ser pa tallene.
12009 sendte Norge anmodninger til andre Dublin-
land om at de skulle ta tilbake 5000 sgkere. Selv mot-
tok Norge 1000 slike henvendelser (Meld. St. nr. 9:37).
Selv om disse tallene varierer fra ar til ar utgjer andelen
Dublin-saker i perioder sd mye som en tredjedel av de
totale ankomstene (Brekke og Aarset 2009).
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Selv om Dublin-avtalen kun regulerer hvem som har
ansvaret for 4 behandle sakene og hvordan oversen-
delse mellom landene skal skje, er det en forutsetning
at hvert enkelt land har en forsvarlig praksis ogsa nar
det gjelder saksbehandling og mottaksforhold. Som vi
har sett i den norske offentlige debatten de siste tre-fire
drene blir systemet utfordret nér ett eller flere land ikke
holder den forventede standarden. Norge har ved to
anledninger mattet stanse tilbakesending av Dublin-
sokere til Hellas. Den forste stansen i slike returer varte
fra 2008 til 2009. Den neste startet opp hesten 2010
og kom etter en oppfordring fra Menneskerettighets-
domstolen i Strasbourg. Der hadde man fitt to saker
fra Norge til behandling og ensket at norske myndig-
heter skulle avvente utfallet av disse. Flere europeiske

land fikk slike oppfordringer fra domstolen den hesten.

En lignende sak som de to norske fikk stor oppmerk-
somhet pé nyaret 2011. Domstolen i Strabourg demte
der Belgia for 4 returnert en asylsgker til Hellas etter
Dublin-reglementet. Mottaksforholdene og saksbe-
handlingen i Hellas ble ikke ansett & oppfylle landets
menneskerettslige forpliktelser. Denne prinsippavgje-
relsen fra januar 2011 vil med all sannsynlighet fa be-
tydning for returer til Hellas for den videre utviklingen
av Dublin-reglementet.

Tilfellet Hellas gir en tydelig pekepinn om de videre
forpliktelsene som felger med den norske under-
skriften pa Dublin-avtalen. Avtalen forutsetter at
deltakerlandene overholder et sett med felles normer.
Disse bestar av folkerettslige forpliktelser, les Flykt-
ningkonvensjonen, FNs menneskerettighetskonvensjon
og den Europeiske menneskerettighetskonvensjonen,
men ogsi et sett med interne EU-reglement, deriblant
direktivene tilherende CEAS. Ved 4 delta i Dublin er
vi samtidig indirekte forpliktet til & veere lydhere over-
for om den ovrige pakken med EU-regler pa asylfeltet
tolges. Vi mi folge med pa om de folges i landene der
vi vurderer 4 sende Dublin-sekere tilbake til, og Norge
mi ogsi holde egen lovgivning og praksis opp mot de
internasjonale og europeiske standardene.

Juristen Vigdis Vevstad har holdt dette perspekti-
vet oppe ved gjentatte anledninger, ogsé for norske
myndigheter fikk harmonisering med EU som uttalt
mélsetting (Vevstad 2006, 2007).

Dublin-samarbeidet har ogsa blitt kritisert fordi det
vedlikeholder en allerede skjev byrdefordeling mellom
mottakerlandene i Europa. De syd-europeiske landene,
med Hellas og Italia i spissen registrerer sokere som
siden forsvinner ut av landet. En del av disse dukker

s& opp igjen i form av Dublin-henvendelser fra land

i nord og vest. For tiden har man kun etablert frivil-
lige tiltak for 4 bote pa skjevheten internt i EU, der
enkeltland kan hente inn asylsgkere som ellers skulle
behandles i et av de mest belastede mottakerlandene.
I tillegg har man opprettet fire solidaritetsfond. Disse
er knyttet til spesifikke omrider der man ensker  spre
midler til trengende medlemsstater. Alle er samtidig
ment 4 skulle spre kunnskap og lette byrder. Norge
deltar i Yttergrensefondet, mens Flyktningfondet, Integre-
ringsfondet, og Returfondet er forbeholdt EU medlem-
mer (Meld. St. nr. 9:38).

Det praktiske samarbeidet om utveksling av sokere
som faller inn under Dublin-avtalen forer til tett
kontakt mellom norske og europeiske migrasjons-
byrakrater. Det dpner ogsé for deltakelse i en rekke
styringsfora, deriblant Dublin Contact Committee,
EURODAC Expert Meeting, og Joint Committee
(med de andre utenforlandene som er med i Dublin og
EU). Avtalen har ogsa bidratt til at Norge er velkom-
men som uformell deltaker i moter med lederne for
utlendingsdirektoratene fra medlemslandene (General
Directors’ Immigration Services Conferences GDISC)
og i Eurasil, et forum om asylpolitikk ledet av Euro-
pakommisjonen. Deltakelsen her anses som en bonus
som folger av Dublin-avtalen og settes altsa stor pris
pa av norske myndigheter (Meld. St. nr. 9:38).

Schengen-samarbeidet er den andre store avtalen som
direkte knytter Norge til EU pi migrasjonsomradet.
Regelverket angir samarbeid om en felles yttergrense
og et fravaer av grensekontroll mellom deltakerlandene.
Men avtalen strekker seg utover dette og innebaerer

et bredt politisamarbeid, visumspersmal, returarbeid,
samarbeid mot ulovlig innvandring, rettslig koordine-
ring, samt informasjonsutveksling (Schengen Informa-
tion System). Den norske deltakelsen gir ogsa rett til
deltakelse i utformingen og utviklingen av regelverket
(Meld. St. nr. 9:41). Dette gjelder i forberedende meter
og i forhandlinger i forkant av vedtak. Nar det skal
stemmes og gjores endelige vedtak om fornyelse av re-
gelverket, har Norge ikke stemmerett. Norge ma vente
til etter et vedtak er fattet og si bestemme om de nye
reglene skal godtas. Hvis man velger a si nei, vil landet
mitte tre ut av samarbeidet. Sa langt har samarbeidet
ikke veert truet. Det kan se ut til at Norges innspill og
hensyn har vert pa linje med medlemsstatenes i pro-
sessene i forkant av avstemninger (Meld. St. nr. 9:42).

Ogsa utenfor fora som er direkte en del av Schengen-
samarbeidet har blitt Norge gitt adgang til a pavirke
utviklingen. Norge deltar i flere arbeidsgrupper under
Det europeiske rad nar Schengen-saker stir pa dagsor-
den og i flere komiteer blant annet pi visumomrédet.
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I Stortingsmeldingen fra 2010 trekkes det frem at
avtalen i tillegg apner for parlamentarikersamarbeid,
men at denne muligheten ikke har vart utnyttet (Meld.
St. nr. 9:43).

Arbeidet med Schengen-relevante saker er omfattende
bade i Norge og blant norske representanter i Brussel.

Her i landet er det Justisdepartementet og Utenriksde-
partementet som har et felles ansvar for handteringen.

Saker som er berert med norsk utspring méa meldes til

Brussel. Saker fra Brussel som berorer norske forhold,

regler og praksis ma handteres her.

Frontex er navnet pa EUs byra for grensekontroll. Her
deltar Norge pa linje med medlemslandene. Norge
bidrar med finansiering, har personell utplassert bade
i administrasjon og i operativ tjeneste og er i tillegg
representert i styret. I Middelhavet opererer Frontex i
samarbeid med myndighetene fra landene i regionen

for 4 kontrollere EUs sydlige sjogrense.

Deler av returpolitikken faller ogsa inn under grensear-
beidet. I 2008 vedtok EU et «returdirektiv» (2008/115/
EC). Norge var aktivt med i utarbeidelsen av teksten
og kom med flere innspill. Hvilken innvirkning direk-
tivet vil fa for norsk praksis pa omradet gjenstir 4 se.
Direktivet har utgatt fra Schengen-samarbeidet og er
derfor bindende for Norge. Det ble godkjent innfert

i norsk lov mot slutten av 2010 (Vevstad og Mysen
2011:124). P4 enkelte omrader dpner direktivet for

en restriktiv praksis, deriblant muligheten for 4 holde
personer uten oppholdstillatelse fengslet i pavente av
utvisning i opptil 18 maneder. Pa andre omrader ser
direktivet ut til a gi okt rettsikkerhet, for eksempel

ved at det pilegger myndigheter 4 ta hensyn til barns
beste, migrantenes helsetilstand, familieliv og fare for
overgrep (non-refoulment) etter hjemkomst (artikkel 5,

2008/115/EC).

Den norske innsatsen for a sikre at personer uten
opphold forlater landet ble styrket etter at asyltallene
doblet seg fra 2007 til 2008 (Brekke og Aarset 2009).
En sentral brikke i det arbeidet var 4 komme frem til
avtaler med returlandene. Dette er ikke enkelt. Og

det har vist seg vanskelig 4 fa til avtaler med land der
norske myndigheter gjerne skulle sett at det var mulig
4 gjennomfere returer til. Samtidig s man at avtalene
med land som Afghanistan og Irak skapte nye bevegel-
ser i returmigrasjonen. EU inngar slike avtaler uten at
disse blir gjeldende for Norge. EUs avtaler inneholder
likevel en klausul som oppfordrer returlandet til ogsa a
inngd en avtale med Norge (Meld. St. nr. 9:48).

Opprettelsen av European Asylum Support Office
(EASO) faller ikke innenfor rammen av hverken Sche-
ngen eller Dublin-avtalen. Til tross for dette har Norge
fremmet et onske overfor EU om 4 fi vaere deltaker i
denne koordineringsinstitusjonen. Kommisjonen har
pa sin side dpnet for dette og mener kunne regulere et
grunnlag for norsk deltakelse med en enklere avtale
(Memorandum of understanding).

Bade Lisboatraktaten og Stockholmsprogrammet pe-
ker i retning av en ytterligere koordinering og institu-
sjonalisering av utlendingsfeltet. Spersmalet er hva dét
vil bety for den norske innflytelsen pa endringer i EUs
regelverk og praksis, endringer som i neste omgang vil
pavirke landet. Sett fra myndighetenes side er det et
eksplisitt enske 4 kunne delta og pavirke i storst mulig
grad innenfor de rammene som samarbeidet finner
sted i dag. Hvis de formelle avtalene gjor at vi far delta
i fora utover det vi har rett til, oppfattes det som en
bonus.

Migrasjonspartnerskap

I Stockholmsprogrammets del om migrasjon star
utenlandsdimensjonen sentralt. Man ensker blant
annet 4 satse pa partnerskap med tredjeland. Norge er
invitert med i EUs samarbeid med Etiopia. Her vil alle
de nevnte dimensjonene ved EUs utenlandsdimensjon
pa migrasjonsfeltet vare relevante: Sirkular migrasjon,
migrasjon og utvikling, samt en regulering av irregulaer
migrasjon. Tanken om & gjere noe med drsakene til mi-
grasjonen og 4 bidra til en bedring i avsenderomradene
ble diskutert allerede pa 1970 tallet. Den gang var det
snakk om at mottakerlandene matte engasjeres i & gjore
noe med migrasjonens «root causes». Diskusjonen
dukket opp igjen pa midten av 2000-tallet og har siden
vert styrt i FN-regi. Norge vil kunne vare en attraktiv
samarbeidspartner for EU pa dette omréidet ettersom
landet har kunnskap, erfaring og skonomisk tyngde pa
utviklingsfeltet.

European Migration Network

Varen 2011 ble Norge medlem i European Migration
Network. Dette er et samarbeid mellom 22 medlems-
stater, og nd Norge, om utvikling og utveksling av
kunnskap pa migrasjonsomréadet. Gjennom arlige rap-
porter der nasjonal politikk og statistikk sammenlignes,
samt dypere studier av enkelttemaer er onske a oke
harmoniseringen mellom landene. Nettverket fungerer
ogséd som en spersmal- og svarmaskin. Ett land sper
de andre om hvilken politikk de har pa et avgrenset
omrade og de svarer innen et par uker. Det var over
100 slike ad-hoc foresporsler i 2010 (emnnorway.no).
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Deltakerlandenes myndigheter finner det svert nyttig &
kunne sjekke de andre landenes politikk og praksis for
de tar en avgjorelse i sin nasjonale kontekst. Nettverket
favner bade landenes myndigheter og forskere. I likhet
med integrasjonsarbeidet i EU er nettverket organisert
som en samling av nasjonale kontaktpunkter (NCPs). 1
Norge bestér dette av Justisdepartementet, Utlendings-
direktoratet og Institutt for samfunnsforskning. Det
norske kontaktpunktet har som en del av sin malset-
ting 4 spre kunnskap om EUs migrasjonspolitikk til
norske interessenter innen forskning og forvaltning.

Det europeiske integrasjonsarbeidet

Arbeidet med 4 skape felles europeiske retningslinjer
pa integrasjonsfeltet har kommet vesentlig kortere enn
harmoniseringen pi migrasjons- og asylomrédet. Sa
langt har medlemsstatene blitt enige om 11 prinsip-
per for integrasjon, man har produsert en handbok for
nasjonalstatenes myndigheter og det er satset pd 4 spre
vellykkede tiltak mellom landene. Norske myndighe-
ter har fulgt prosessen og har tilgang til utviklingen

av dette feltet i Unionen. Likevel oppfatter man at
dette er et omrade der Norge har kommet lenger i enn
mange av medlemsstatene.

En av grunnene til at samordningen i EU ikke har
kommet sa langt pa dette omradet er at integrasjons-
politikken er definert som et nasjonalt anliggende. Det
betyr at det ikke er noen overnasjonale institusjoner
som kan pilegge enkeltlandene retningslinjer for hvor-
dan politikk eller regelverk pa omréidet skal utformes.
Det nasjonale selvstyret preger ogsi, i felge de norske
tjenestemennene som har representert Norge, alle deler
av EUs arbeid med integrasjon.

Det samlende utgangspunktet for arbeidet i EU pa
dette omradet er et felles rammeverk for integrering
(The Framework for Integration of Third Country
Nationals in the European Union). Dette ble fremmet
av EU-kommisjonen i 2005 og inneholder prinsippene
for integrasjon samt malsettingen om 4 etablere et
nettverk med nasjonale representanter, utviklingen av
handboken, en samlende nettside, et europeisk inte-
grasjonsforum, samt érlige rapporter om utviklingen i
arbeidet. Som vi har sett har man klart 4 oppfylle disse
malsettingene. Nettverket var i gang fra 2003 med
nasjonale kontaktpunkt i medlemslandene. Handboken
kom i tredje utgave i 2010 (Niessen and Huddelston
2010) og nettsiden «European web site on integration»
ble etablert i 2009. Arlige rapporter ble utgitt frem til
2007.1 tillegg har man opprettet et europeisk inte-
grasjonsfond. Med nasjonale sekretariat deler dette ut

stotte til integrasjonstiltak i medlemslandene. Blant
kriteriene som brukes i utvalget av prosjekter er at det
skal vaere medvirkning fra malgruppene (les tredje-
landsborgere) og at de skal bidra til kunnskap om nye
metoder eller milomrader. I Sverige har en rekke av
prosjektene skt & styrke det man i EU dokumentene
kaller interkulturell dialog (temaasyl.se).

De elleve prinsippene er utformet slik at de skal kunne
omfavnes av flest mulig. Til tross for en del runde for-
muleringer gir listen noen klare foringer. De siste arene
har integrasjonspolitikken i Europa i perioder stitt helt
gverst pa den internasjonale dagsorden. Konflikter i
forstedene til Paris, i Rosengard og Rinkeby i Sverige,
eller rundt Muhammed-tegningene i Danmark, gjor

at en felles europeisk refleksjon rundt integrasjon har
blitt presserende. De elleve punktene fremstar ogsa
som relevante sett i lys av de siste drenes bevegelse bort
fra likeverdighet og multikulturalisme i retning av ny-

assimilering (Brekke og Borchgrevink 2008).

Overst pa listen med prinsipper slar man fast at inte-
grering er en toveis prosess. Begge parter skal tilpasse
seg. Som nordmenn er man vant til 4 lese slike setnin-
ger, og mange vil si at dette er selvsagt. Spersmalet blir
likevel fort i hvilken grad vertsamfunnet skal «legge til
rette» og hvor sterkt man skal kunne kreve at innvan-
drere tilpasser seg de dominerende norm- og hand-
lingsmenstrene.

Noen hint gis i andre deler av listen, der det for eksem-
pel stir at innvandrere skal fa praktisere egen kultur og
religion og at dette mi sikres gjennom lover og tiltak.
Igjen vil imidlertid nasjonale myndigheter raskt stille
spersmil om dette innebzrer at utevelsen av kultur og
religion aktivt skal stettes, eller om det som kreves er at
diskriminering ikke finner sted.

I tillegg til punkter om utdanning, arbeid, anti-diskri-
minering, kontakt og dialog, samt brukermedvirkning,
er det ett punkt som har fitt mye oppmerksomhet

de siste par drene. Det gjelder punktet om at det skal
veere klare mil, indikatorer og evalueringsmekanismer
pa integreringsomréadet. Under og etter det svenske
formannskapet i 2009 ble dette punktet trukket sterkt
frem og diskusjonen om hvilke indikatorer som skal
brukes for 4 mile integrasjonen pagér fortsatt. Norge
har deltatt i diskusjonen pa dette punktet.

Det er i hvert fall to utfordringer knyttet til at EU-
arbeidet pa dette temaomradet ikke er bindende for
enkeltlandene. Det kan gjore at enkeltlandene ikke
torholder seg til prinsippene, for eksempel om gjen-
sidighet, men i stedet har strammere nasjonale prak-
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siser med vektlegging av ensidighet. Ifolge de norske
representantene vil ofte Kommisjonen fremsta som
mer liberal enn medlemsstatene. En annen og beslektet
utfordring er at spesielt aktive medlemsstater vil kunne
bli ledende for utviklingen i det overnasjonale arbeidet.

For vi ser n@rmere pi det norske engasjementet kan

vi konstatere at EUs elleve prinsipper for integrasjon
peker inn i diskusjoner rundt hvordan det skal arbei-
des med likhet og forskjellighet. I hvilken grad skal
landenes myndigheter stimulere det ene eller andre? I
forhold til dette gir de elleve punktene fi holdepunk-
ter. Det er kanskje heller ikke sa rart ndr man vet hvor
store forskjeller det har vert i medlemslandenes arbeid
med inkludering, fra den franske republikanske like-
danningspolitikken til multikulturalismen i Storbritan-
nia og tilneermet fraveer av integreringspolitikk i flere
av Middelhavslandene.

Norges forhold til EUs integreringspolitikk
Norges forhold til EUs integreringspolitikk er ikke
helt ulik det forholdet medlemstatene har. I og med at
fagomradet er et nasjonalt ansvar er hverken utenfor-
landet eller innenforlandene bundet av det overnasjo-
nale arbeidet.

Norge har observaterstatus i EU-landenes nettverk

for integrering. Nettverket er organisert pa linje med
European Migration Network og bestir av nasjonale
kontaktpunkter i deltakerlandene (NCPs). Til forskjell
fra EMN, gir alle sentrale prosesser pa integreringsfel-
tet innom og gjennom dette nettverket. Det er kon-
taktpunktene som gir rad til Kommisjonen, arrangerer
seminarer, nedsetter ekspertgrupper osv. Norge ble med
i2007.

Det har vert til ssmmen fire ministerkonferanser der
integrering har veert tema. Disse har munnet ut i en
serie oppdrag til Kommisjonen som i sin tur har tatt
kontakt med NCP-nettverket. Etter nettverket har lost
sine oppgaver i tilknytning til sakene fir Kommisjonen
en ny sjanse til 4 pavirke for prosessen ender i dekla-
rasjoner, moter eller andre handlinger. Som observater
kan Norge komme med innspill i disse prosessene.
Norge har ogsd vert representert pa ministerkonferan-
sene som har funnet sted i Potsdam, Vichy, Malme og
Zaragoza.

I folge de norske tjenestemennene som har deltatt pa
nettverksmeotene vil Norge normalt ikke mene noe om
deklarasjonene. Disse er altsd ikke bindende, men ma
snarere sees som forende eller oppfordrende for med-
lemslandene. De forste mélsettingene ble formulert i

2005 (COM(2005) 389 final). Seks 4r senere var de
fleste av malsettingene oppfylt og i 2011 arbeider man
med en «second agenda for integration». Ogsa her har
Norge hatt mulighet til & komme med innspill.

Byrakratene som har representert Norge i motene om
integrasjon mente at de andre landene var dpne for
innspill som var faglig begrunnet. Sa lenge man kunne
argumentere godt for sitt syn, hadde det lite 4 si om
poengene kom fra en nordmann eller et medlemsland.
Samtidig kjente de norske representantene pé rollen
de matte spille som representanter for et ikke-medlem.
En informant uttrykte det slik: «Vi er pd mange miter
like medlemsstatene, men samtidig vet jeg hele tiden
nar jeg sitter pd motene at Norge ikke er medlem»
(januar 2010).

Representantene fra Norge oppfattet at Norge fikk
vaere med i 2007 fordi EU-landene sa at Norge hadde
kommet langt i integreringsarbeidet. Dette selvbildet
kom ogsa til uttrykk i stortingsmeldingen fra 2010:
«Deltakelse i EU-fora gir mulighet til 4 bidra i utvik-
lingen av politikken i andre land og i EU som helhet.
[...] Norsk integreringspolitikk er velutviklet i forhold
til mange medlemsland i EU» (Meld St. nr. 9:57).1
meldingen si man samtidig at rollen i NCP nettverket
ga tilgang til en rekke gode eksempler (good practi-
ces) pé integreringstiltak og viktige erfaringer «Det er
viktig for Norge 4 leere av andre lands erfaringer, bade
i forhold til hva som kan gjeres bedre og mer eftektiv,
men ogsé i forhold til hvilke fallgruver og utfordringer
andre land opplever» (Meld St. nr. 9:57).

Legger den norske deltakelsen i EUs integrasjons-
arbeid noen feringer pa den norske politikken? Re-
presentantene fra Norge opplevde at diskusjonene

i EU-foraene kunne gi inspirasjon til den hjemlige
interne debatten og politikkutviklingen. Et eksempel
var dreiningen i retning av ny-assimilering som har
preget integreringsarbeidet de siste drene. Stikkord her
er sprik- og kulturtester for innreise, eller for opphold
og statsborgerskap blir innvilget. Her er det en tyde-
lig kopling mellom integrasjon og migrasjonspoltik-
ken, der tiltak pa integrasjonsfeltet gjores for a styre
innvandringen til landene. Et annet er utviklingen av
“integrasjonsmoduler”. Disse er tenkt som pakker med
retningslinjer og standarder for landenes integrasjons-
arbeid. Viren 2011 var tre moduler ved 4 utvikles. De
omhandlet sprikopplaring, introduksjonskurs, samt
forpliktelser for vertsamfunn og innvandrere (Niessen
and Kirchberger 2010).

Men, som nevnt er ikke det som skjer overnasjo-
nalt i Europa pa dette omrade bindende verken for
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medlemsstatene eller for Norge. Pa det stadiet som
innsatsene for 4 fa til felles kjoreregler pa dette feltet
er nd, begrenser nytten seg nettopp til 4 kunne lere
av enkelteksempler og 4 fi ta del i storre prinsipielle
diskusjoner, ifelge mine informanter.

Det finnes likevel unntak. Norge vil for eksempel
kunne ha interesse av 4 delta i arbeidet med & utvikle
indikatorer og evalueringsmekanismer pa integrerings-
omridet. Slike indikatorer vil kunne kombineres med
en oversikt over de nasjonale rammene for integrasjon
som allerede er utviklet (Migration Policy Integra-
tion Index (integrationindex.eu)). Denne europeiske
integrasjonsindeksen ble oppdatert i 2010. I tillegg til
EU-landene er Norge, Sveits, USA og Canada med i
oversikten. Hvis medlemslandene blir enige om felles
indikatorer for integrasjon, vil disse sammen med MI-
PEX kunne vare nyttige verktoy i utviklingen av norsk
og europeisk integrasjonspolitikk.

Hvordan skal vi forsta den moderate norske interessen
tor EUs arbeid for 4 fa en samstemt integrasjonspoli-
tikk? En positiv tolkning vil vaere 4 peke pa at arbei-
det med samordning tross alt har kommet kort. En
informant mente det var upresist 4 si at det ikke var
noe onske fra norske myndigheter 4 ligge tett opptil
EU pa integrasjon: "Hovedproblemet er vel at det ikke
er si mye a ligge tett opptil”. I tillegg ville man kunne
peke pd poenget at dette er et omrade med nasjonalt
selvstyre.

En annen eller supplerende tolkning vil vaere at norske
myndigheter mener at de takler dette omradet ganske
bra, og ikke trenger 4 hente s mye inspirasjon utenfra.
For ti ar siden sa man til Sverige og Danmark nar man
skulle hente ideer til omlegging av integrasjonspoli-
tikken. Siden har man ogsa fulgt med utviklingen pa
dette feltet i enkeltland som for eksempel Nederland
og Canada.

Hva s hvis man skulle oppleve sterke motsetninger
mellom ny og gammel befolkning ogséi i Norge. Ville
det fore til at norske myndigheter vendte oynene ut-
over landets grenser for 4 finne losninger? I Sverige har
det de siste drene vert bred politisk enighet om at det
siste tidrets integrasjonspolitikk har mislykkes (Brekke
og Borchgrevink 2007, www.temaasyl.se). Vil en slik
oppfatning oke interessen for hva andre land gjor pé
dette omréadet? Sporsmailet er likevel om fellesinnsat-
sen i EU da vil kunne konkurrere med eksempler og
erfaringer fra enkeltland.

Hvor sterk er Norges tilknytning?

Det er flere mater 4 dele inn migrasjonsfeltet i under-
omrider pi.I en diskusjon av forholdet til Unionen
kan folgende inndeling vaere hensiktsmessig: Asyl- og
flyktningpolitikk, familieinnvandring, irreguleer migra-
sjon, retur, Dublin- og Schengen-samarbeidet, samt
integrasjon. Som vi ser dekker vi da ikke alle deler av
migrasjonsfeltet, arbeids-, student- og kulturmigrasjon
er for eksempel utelatt, men de mest EU-relevante
delfeltene skulle vaere dekket. Man kunne ogsi argu-
mentere for at Dublin-samarbeidet tilhorer asyl- og
flyktningpolitikken og derfor ikke skulle fatt egen
omtale. Her er dette plassert ssmmen med Schengen-
samarbeidet fordi begge er formelle avtalesett som
torplikter Norge direkte. Det samme kunne man si om
returarbeidet. Dette ville kunne sies 4 here inn under
bade asyl- og flyktningfeltet og under diskusjonen av

Schengen-samarbeidet.

Med utgangspunkt i denne inndelingen og beskrivel-
sene foran skal vi se pé et batteri av spersmal: Hvilken
mulighet har Norge til 4 pavirke utviklingen i EU pé
teltet? I hvilken grad blir vi selv pavirket? Hvor lik er
vér praksis pa feltet? Er en tilpasning ensket fra norsk
side? Hvilken type samarbeid er det snakk om? Vi
kan bruke tabell 1 som oversikt og utgangspunkt for
diskusjonen.
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TABELL 1. Norges tilknytning til EU. Etter fagomrader

Asyl/flukt/

CEAS

Familie-

Irregulaer

Returarbeid

Dublin og

Integrasjon

Type
samarbeid

Blir Norge
pavirket?

Kan Norge
pavirke?

Hvor lik
praksis?

@nsker
Norge like-
retting?

Er vi bun-
det?

Ikke formelt
utover Dublin
(som er en del
av CEAS)

Ny utlendings-
lov (2010)
inspirert av
CEAS. Ma fglge
mini-normer
pga Dublin.
EU-domstolen
pavirker

Dublin gir
lettere adgang
til flere fora
(GDISC, Eurasil
mfl.) Bidra pa
fag. Overgan-
gen til EASO
blir helt sen-
tralt for videre
pavirkning

Ny Utl.lov

ga gkt likhet
mht prosedyre,
status mv.
Mottaksarb:
awvik

JA

NEI

Unntak er
Schengen +
Dublin + retur

innvandring

Norge ikke
opptatt av EU
her, snarere av
lov og praksis

i medlems-
statene

Norge skuler
til enkeltland
for & unnga
awvik. Malet
er a unnga
magneteffekt.
Direktivet
mindre
relevant.

Norge har

ikke gnsket a
pavirke EUs
familie-
innvandrings-
reglement.
Enkeltland
som NL, DK
mfl er styrende

Norge oppfyl-
ler direktiv-
krav,

men mer
restriktiv enn
mange MS

JA

NEI

innvandring

Kontrollbit re-
gulert gjennom
Schengen. lkke
samarbeid pa
rettigheter

Politiarbeid
innen
Schengen-
rammer.
EMN tema i
2011

Gjennom
Schengen kan
Norge pavirke.
Men, stadig
mer av EUs
politikk pa
utlendings-
feltet bestemt
for fellesmater

Likt politi-
arbeid

Ikke

avklart mht.
Regulari-
sering og
rettigheter

Ja pa kontroll,
ikke pa rettig-
heter?

NEI

Unntak er
deler av politi-
arbeidet

Direktiv over-
fgrt til norsk
lov. Del av
Schengen

Direktivet
implementert
2010. Uklart
om virkning i
restriktiv eller
rettighets
retning

Bidro med
hgringsut-
talelser og var
representert i
arbeidsgrup-
per i forkant av
returdirektivet
som var en del
av Schengen-
samarbeidet

Samarbeid
tvangsreturer,
| arbeid med
frivillig retur
ligger vi foran,
N vil hekte seg
pa EUs avtaler
3.land

JA

JA
knyttet til
returdirektiv

Schengen

Formelle avta-
ler. Norge fullt
medlem her,
men likevel i
en searstilling

Formelle
avtaler og
forpliktelser.
Norge skal
bli og blir
pavirket. Lite
kontrovers

Det formelle
samarbeidet
tillater uttalel-
ser og arbeid

i komiteer.
Viktige avgjg-
relser kan tas
fgr og pa siden
av norsk delta-
kelse

Skal veere

likt. Norge har
fatt fa klager
fra andre med-
lemmer

JA
(og pélagt)

JA

Observatgr-
status i NCP
samarbeidet.
Ikke bindende
for Norge eller
MS

I liten grad.
Norske
byrakrater far
oversikt om
politikken

i EU land +
inspirasjon:
Interkulturell
dialog, indika-
torer

Norge kommer
med faglige
innspill.

Norges selv-
bilde: Her
ligger vi foran
EU

NEI

NEI

Norge star
fritt som
EU-landene
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Tilknytning i flyktning- og asylpolitikken

Pi flyktning- og asylomradet finner vi det forste ek-
sempelet pa det man kunne kalle den doble tilknytnin-
gen til EU pd migrasjonsfeltet. Gjennom Dublin-avta-
len er Norge formelt bundet til et sett med prosedyrer
som regulerer samarbeid om hvilket land som skal
behandle en asylsgknad. Samtidig har norske myndig-
heter en bevisst mélsetting om 4 fere en lik politikk
med EU-landene nar det gjelder prosedyre, status og
mottaksforhold. Onsket er ankomst-motivert. Man

vil ikke at Norge skal avvike fra de omkringliggende
landene pé en slik méte at landet blir et magnet for
asyl- og familieankomster. Tilknytningen er med andre
ord noe norske myndigheter ensker og har forpliktet
seg til.

Det er kanskje ikke direktivene i seg selv som er inter-
essante i forbindelse med ankomststyring, men snarere
enkeltlandenes praksis. Er norsk praksis avvikende?
Medlemsstatenes lovgivning og hindheving vil i
okende grad vare knyttet til de felles minimumsnor-
mene som kommer til uttrykk i direktivene.

I Dublin-samarbeidet er det en forutsetning at EUs
minimumsnormer folges. Alle EU-landene er forplik-
tet av disse i tillegg til de folkerettslige forpliktelsene
som FN-Konvensjonen, den Europeiske Menneskeret-
tighetskonvensjonen osv. Eksempelet med stoppene i
Dublin-returer til Hellas peker pa problemene knyttet
til avvik fra minimumsnormene og den overordnede

Europeiske Menneskerettighetskonvensjonen (EMK).

Her kan det veere grunn til 4 minne om at Norges
migrasjonspolitikk og regelverk kan pévirkes fra to
europeiske rettsinstanser: Europas menneskerettig-
hetsdomstol i Strasbourg og EU-domstolen (Euro-
pean Court of Justice) med sete i Luxembourg. Mens
den forste forvalter EMK har den andre i oppgave 4
handheve EUs regelverk. Det vil si at EU-domstolen
ogsa behandler saker knyttet til asylomridet (Vevstad
og Mysen 2011). Mens Norge er bundet av domsto-
len i Strasbourg er vi i utgangspunktet ikke bundet

av EU-domstolen. Det kan likevel se ut til at norsk
rettspraksis kan komme til 4 pavirkes av saker som
tores i Luxembourg. Et eksempel fra forvaltningsprak-
sis er en avgjorelse i Utlendingnemdas stornemd fra
2010, der det vises til avgjerelser fra EU-domstolen.
12011 kartla forskerne Vigdis Vevstad og Charlotte
Mysen alle migrasjonssaker som hadde vart behandlet
i Luxembourg og vurderte relevansen for norsk praksis

pa omradet (Vevstad og Mysen 2011).

Dublin-avtalen er en del av EUs felles asylsystem
(CEAS). Avtalen gjor at Norge ogsi forventes oppfylle
CEAS. Norge ma samtidig folge utviklingen av nye
versjoner av konvensjonene, slik at man vet hva andre
Dublin-land skal forventes oppfylle og hvilke mini-
mumsforventninger andre land har til Norge (Vevstad

2006).

Norge vil pavirkes pé dette feltet gjennom Dublin

og den indirekte koplingen til CEAS. Nar det gjel-
der muligheten for selv & péavirke utviklingen utover
Dublin, vil opprettelsen av European Asylum Sup-
port Office (EASO) kunne veare avgjorende. Kontoret
overtar blant annet funksjonen til Eurasil som har vart
et forum for utveksling av informasjon, tall og trender
pa asylfeltet. Norske myndigheter har sett stor nytte av
deltakelsen i dette forumet, i folge mine informanter.
Det har blitt ansett 4 gjore det lettere & koordinere
politikken pa feltet med de ovrige europeiske landene.

A fa en plass i EASO vil vaere avgjorende for at denne
informasjonsstremmen skal kunne fortsette. Norske
myndigheter har sett viktigheten av 4 fi en fot innen-
for her. Det er ikke selvsagt at Norge skal fa vaere med.
Motsetningene rundt migrasjonsspersmal er mange og
synlige i Unionen. EU-kommisjonen har likevel alle-
rede fra den forste planleggingen lagt inn en dpning for
norsk deltakelse. Referansene til Norge som Schengen
og Dublin-medlem er fortsatt viktig, men det er ogsa
et bredere onske fra Kommisjonen om at Norge skal
ha en plass i stettekontoret for asylsaker. EASO vil
med all sannsynlighet bli en arena der norsk politikk
og praksis vil pavirkes i drene som kommer. Samtidig
vil norske deltakelse her innebzre en mulighet for 4
pavirke dette omridet i EU.

Tilknytning familieinnvandring

Stortingsmeldingen fra 2010 viste at Norges praksis pa
familieomradet ikke avvek serlig fra omkringliggende
medlemsland. Fokus i EU har i liten grad vert pd 4
utvikle en felles politikk pa familicomradet. Samtidig
har denne sekundar-innvandringen i sterrelse veert
dominerende pa 2000-tallet. Flere land har strammet
inn adgangen béde for familieetablering og familie-
gjenforening. Den danske 24-irsregelen for ekteskaps-
innvandring er velkjent i Norge og nederlandske regler
rundt integrerbarhetstester har vert diskutert i den
norske offentligheten. Norske myndigheter opplever
ikke press for likedanning pi dette omradet, men ser
etter losninger i medlemslandene som kan fungere pa
den nasjonale politiske scenen.
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Det kan se ut til at norske myndigheter har spesiell
interesse av tilknytningen til EU pa omréider som pa-
virker tilstremningen til landet. Kan hende bidrar det
til at familiefeltet ikke er omfattet av si sterk interesse
for utviklingen i Unionen? Anses det ikke som like
ankomstrelevant som de andre migrasjonspolitiske
omradene pa listen?

Tilknytning irregular migrasjon og i retur

EUs returdirektiv ble innfert i norsk lov i desember
2010. Det gjenstar 4 se hvilken virkning denne innlem-
melsen vil i for norsk praksis. En rekke sider ved re-
turarbeidet vil like fullt gjenstd som nasjonalt bestemt.
Utformingen av frivillig retur er ett slikt omrade.

I arbeidet med 4 fa til tilbaketakelsesavtaler, oppfordrer
EU til at returlandene ogsa gjor avtaler med Norge.

Sa langt har ikke det gitt resultater. I stedet har Norge
norske byrakrater jobbet pd egenhand for 4 fa til av-
taler. En fordel med denne strategien har vaert at man
da har kunnet konsentrere oppmerksomheten om land
som er aktuelle for returer fra Norge.

Firepartsamarbeidet rundt migrasjon og utvikling i
Etiopia, der EU, UK, Norge og Etiopia er involvert,
blir en interessant provestein for Norges tilknytning pa
dette feltet. Pa nasjonalt nivd har norske myndigheter
siden 1990-tallet forsokt 4 fa til et samarbeid mellom
utlendingsmyndigheter med ansvar for migrasjon og
Utenriksdepartementet som er ansvarlig for bistand/
utvikling og nedhjelp (Brekke 2001). En av utfordrin-
gene har vert mandatene for de to innsatsomréadene.
Mens utlendingsmyndighetene har hatt fokus pa 4 lose
utfordringer i Norge har UD hatt avsenderlandenes
beste som hovedanliggende. Det kan hende at EUs
metode med opprettelsen av ’migrasjonspartnerskap”
med avsenderland kan utlese et samarbeid ogsa pa
nasjonalt niva.

Irreguler innvandring og retur er utfordrende for
myndighetene i medlemslandene og i Norge. Disse
temaene har vert med 4 dominere nyhetsbildet her til
lands de siste arene. Norge gnsker samarbeid med EU
og medlemslandene rundt kontroll av irreguleer migra-
sjon og for eksempel om felles chartrete returflygnin-
ger. Norske myndigheter ser ogsd positivt pa Frontex
samarbeidet og den innsatsen den organisasjonen kan
gjore for a koordinere returtiltak.

Den mykere siden av irregulaer migrasjon har man
veert mindre interessert i a diskutere, som for eksempel
hvilke rettigheter personer uten oppholdstillatelse skal
ha mens de befinner seg i Norge. I stedet har det vert
en uuttalt enighet pa tvers av regjeringer om & holde

en hard front og insistere pa retur (Brekke og Seholt
2005).

Spersmil om rettigheter, for eksempel knyttet til ad-
gang til helsetjenester, har man ikke ensket & diskutere
internasjonalt. Likesd har norske myndigheter ikke sett
til Europa nar det gjelder 4 finne en losning pa situa-
sjonen for de sikalt ureturnerbare asylsekerne. Andre
lands forsek med gruppeamnesti (Spania, Frankrike)
og 4 gjendpne for sgknader fra denne gruppen (Sve-
rige), har man ikke onsket & overfore til Norge.

Tilknytning gjennom Schengen og Dublin
Schengen- og Dublin-samarbeidet utgjer selve ryggra-
den i den norske tilknytningen til Unionen.

Tidligere gikk formannskapet i Schengen pa omgang
mellom medlemmene. Ogsa landene utenfor EU fikk
veere med. For noen ar siden ble denne ordningene
droppet mot at fellesskapssakene ble satt forst pd dags-
orden. Norske byrakrater mener lite gikk tapt i forbin-
delse med denne omleggingen. Det 4 ha formannska-
pet tidligere var i hovedsak forbundet med meteledelse
og ga i liten grad direkte innflytelse. Det er uansett
EU som legger foringene for det som skal behandles.

Norges rolle vil vaere 4 lofte enkelte fagsporsmal.

I folge informantene blir né stadig flere av premissene
pa utlendingsfeltet for de enkelte sakene nér felleskaps-
metene. Femarsplanene, migrasjonspakten, Lisboatrak-
taten gir alle foringer for politikken ogsé for Schen-
gen- og Dublin-samarbeidet. Disse sektorovergripende
pakkene gjor Norges mer spissede pavirkningskanaler
mindre relevant for EU landene. For norske byrakrater
blir det viktig 4 spille inn synspunkter ogsa i forkant

av de bredere politiske plandokumentene, slik landet
gjorde i forbindelse med Stockholmsprogrammet.

Den daverende norske migrasjonsraden i Brussel ga
uttrykk for den nye situasjonen som de sektorovergri-
pende brede politiske maldokumentene innebarer for
Norge:”...det er en utfordring at vi ikke deltar nir EU
legger langsiktige strategier. Norge er dermed ikke med
pa 4 bestemme retningen for det videre samarbeidet.
Samtidig er Norges pavirkningsmuligheter rimelig
gode nir forslagene til konkrete rettsakter fremmes”
(omtale av migrasjonspakten 2008)

Tilknytning pa integrasjonsomradet

Som medlemslandene star Norge fritt nir det gjelder
integrasjonspolitikken. Her har norske myndigheter
heller ikke uttrykt noe enske om 4 tilpasse seg de prin-
sippene som er utviklet av fellesskapet. Bildet hos nor-
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ske byriakrater er at det forelopig er begrenset 4 hente
fra arbeidet pa dette feltet i EU: Her ligger Norge
foran. Kan hende vil det veere like nyttig for EU-lande-
ne 4 hore om vellykkede norske tiltak, som for eksem-
pel introduksjonsordningen, ifelge mine informanter.
Like fullt ser man nytten ved a folge utviklingen av
dette arbeidet i EU generelt, samt i enkelte konkrete
prosjekter. Utarbeidelsen av de nevnte indikatorene pé
integrasjon er et eksempel her. Forelopig ser dette ut
til 4 ligge et stykke fram i tid og Unionslandene noyer
seg inntil videre med 4 spre eksempler pé vellykkede
integreringstiltak. Integreringsfondet deler ut mer enn
200 millioner euro hvert ér for 4 stotte nyskapning

og spredning av slike tiltak. Norske initiativ kan ikke
soke om midler fra dette fondet, men har en alternativ
kilde i det Europeiske Sosialfondet og dets Progress
program.

Diskusjonspunkter

Innledningsvis ble det spurt hvordan den norske
tilknytningen til EU fremsto i 2011 pd migrasjons- og
integrasjonsfeltet. Det som er klart er at det er et sterkt
onske fra norske myndigheter a ligge tett opptil EU

pa migrasjonsomréidet. P integrasjonsomréidet er man
forelopig avventende men interessert. P4 det siste feltet
har enkeltlandene fortsatt en sterk stilling og arbeidet
med 4 skape en felles politikk har nylig kommet i gang.

Pi bakgrunn av gjennomgangen over kan felgende
punkter tjene som utgangspunkt for diskusjon om den
norske tilknytning til EU pi migrasjonsfeltet:

1. Vil en styrket felles migrasjonspolitikk i EU minske den
norske innflytelsen?

Det kan se ut som et det er flere samvirkende utvi-
klingstrekk ved EU som kan svekke Norges muligheter
for 4 pavirke. Blant dem er gkningen i antall medlem-
mer. Det blir da mindre anledning til 4 ta szerhensyn.
Nar 27 land skal bli enige blir belastningen ved 4 ga
ekstrarunder med utenforland sterre. Utvidelsene med-
torer ogsa at flere land med liten erfaring pa migra-
sjonsfeltet mi loftes opp.

Et annet utviklingstrekk som kan svekke Norges inn-
flytelse er at det produseres flere bredt anlagte politiske
dokumenter i EU. Disse gir pa tvers av sektorene men
har ogsa konsekvenser for migrasjonsomridet. Mange
premisser blir dermed lagt pé for sakene kommer til

behandling i fellesskapsorganene.

For Norge blir det helt sentralt a vere faglig opp-
daterte, kunnskapsrike og relevante. Der det er rom
for faglig funderte innspill blir Norge hert. Man har

generelt godt rykte som migrasjonsnasjon. Oppfattes vi
som som humanitere men pragmatiske?

En felles nordisk front inn mot EU er ikke si enkelt
i se for seg pa dette feltet. Til det er svenskene og
danskene for uenige i mange sporsmal. De to landene
representerer ulike floyer internt i EU. Den nordiske
kanalen blir dermed ikke spesielt velegnet som pavir-

kningskanal.

2. Hvis Norge skal drive en aktiv Europapolitikk pa mi-
grasjonsomrddet — hvilken agenda skal vi dytte frem?

Hva er den norske posisjonen pi migrasjonsfeltet, hva
skal veere innholdet? Star landet for en agenda inn mot
EU som kunne kalles humanitar light? Eller motiveres
arbeidet kun av gnsket om 4 finne tilpasningspunkter
for en restriktiv politikk?

Driver Norge en samlet linje overfor EU pa dette
tagomradet eller brukes kontakten til kommentarer og
innspill fra sak til sak? Norge skal drive en aktiv Euro-
papolitikk — men hva skal man fylle denne politikken

med pé migrasjonsomradet?

3. Huorfor er det bred politisk konsensus om den norske
tilpasningen til EU pd migrasjonsfeltet?

Det kan virke som det er bred enighet pa tvers av
partigrensene i at Norge skal fore en politikk tett
opptil nabolandenes og EU. Det har vert lite disku-
sjon om dette. Hensynet til regulering av ankomster og
at Norge ikke skal stikke seg ut i liberal retning, star
sterkt. Gitt uenigheten om EU-medlemskap, hvorfor
er det sa stor konsensus pa dette omradet?

Et innspill kunne veare at feltet per definisjon invol-
verer flere land. Migrasjonen foregar ved at grenser
krysses. @nskene om 4 kontrollere disse bevegelsene
vil dermed invitere til samarbeid med omkringliggende
land. I Norges tilfelle vil det si med EU-landene.

Dette argumentet fjerner likevel ikke undringen over
den sterke partipolitiske enigheten. Kan hende kan
noe av svaret finnes i de relativt hoye tallene pa asy-
lankomster de siste tre, fire drene? Er det slik at hvis
ankomstene til Norge oppfattes som heye i forhold til
omkringliggende land, sd kommer onsket om tilpas-
ning ogsa hos partier som er skeptiske til EU?

4. Hvordan vil domstolene Strasbourg og Luxembourg
virke inn pa norsk rett og politikk?

Betydningen av Menneskerettighetsdomstolen i Stras-
bourg for norsk migrasjonspolitikk ble tydelig i forbin-
delse med stansen 1 Dublin-returer til Hellas hasten

2010. Norge fulgte da en oppfordring fra domstolen
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om 4 vente med ytterligere returer til dette landet inntil
to norske saker var ferdig behandlet.

Spersmilet er nd om ogsa EU-domstolen i Luxem-
bourg vil fi gkt betydning for Norge. Det kan skje pa
flere mater, for eksempel ved at dommer derfra slar
inn i norsk forvaltnings- og rettspraksis. En annen
mulighet er at domstolen i Strasbourg forholder seg
til dommer fra Luxembourg, og at Norge dermed blir
indirekte pavirket.

5. Hvordan virker sammenfallet av formelle bindinger i
Jform av Schengen— og Dublin-avtalene og den klare mal-
settingen om likeretting med EU?

Det ser ut til 4 vere et kraftfullt ssmmenfall mel-

lom (villet) tvang og ensket om likeretting i forholdet
til EU pa migrasjonsfeltet. Hvilke konsekvenser har
dette? Nar pivoteringspunktet flyttes i EUs arbeid,
som nd til EASO (European Asylum Support Office),
oppleves det som helt sentralt 4 fi vare med av norske

myndigheter.

6. Huwor sterkt er Norge forpliktet av regelverket i EU
utover Schengen og Dublin?

Sa lenge Norge oppfattes som a ligge over mininorme-
ne i EUs felles regelverk, vil ikke de indirekte forplik-
telsene som folger med Dublin-avtalen bli tydeliggjort.
Hyvis vi faller under de europeiske standardene pa et
omrade og dette blir papekt, for eksempel av et annet
bekymret Dublin-land (slik vi nd gjer overfor Hellas),
hvordan vil denne kritikken bli hindtert av norske
myndigheter? Hvor forpliktet er vi egentlig av de di-
rektivene vi ikke er direkte bundet av?

Frykten for at medlemsstatene ville senke standardene
ned mot minimumet som angis i direktivene har hittil
vist seg grunnles. Ifelge mine informanter ser heller
ikke de norske myndighetene det som noe mal a sikte
mot dette rettighetsgulvet.

7. Den norske EU-politikken pd migrasjonsomridet — en
velfungerende tilpasning?

Det kan se ut til at Norge ensker en posisjon der vi kan
nyte godt av samarbeidet og holde en beredskapskon-
takt pa feltet. For 4 dempe ankomstpresset mot landet
kan Norge gjemme seg bak likerettede medlemsland.
Samtidig star landet pa de fleste delomradene fritt til

4 si nei til alt som koster eller ikke er i Norges egenin-
teresse. Er dagens tilpasning optimal for 4 nd norske
malsettinger om en restriktiv og regulert innvandrings-

politikk?

Kanskje kan utviklingen i EU fungere som en nyttig
henvisning for norske myndigheter pi den politiske

hjemmebanen? Hvis man vil stramme inn kan man
vise til at standarden er lavere ellers i regionen. Hvis
det skjer endringer i liberal retning i EU vil Norge sta
fritt til 4 folge disse. Men, som nevnt har man forelopig
ikke sett noen tendens i et slikt race ned mot mininor-
mene verken i Norge eller blant EU landene med heye
standarder pa utlendingsfeltet.

8. Huwor stort er det nasjonale handlingsrommet pi migra-
sjonsfeltet?

De formelle bindingene til EU-landene gjennom
Schengen- og Dublin-samarbeidet gjelder viktige med
ikke dominerende deler av den norske innvandringspo-
litikken. Handlingsrommet ser med andre ord ut til 4
veere stort.

Ankomsthensyn pa asyl- og familiefeltet gjor imid-
lertid at norske myndigheter kvier seg for 4 avvike

fra nabolandenes og EUs normer og praksis pa disse
politikkomradene. Det oppleves av myndighetene som
at alle tiltak som gjelder innreisebegrensninger, mot-
taksbetingelser, saksbehandling og senere vilkar for
integrasjon her henger sammen og ber ligge i linje
med vilkdrene i de omkringliggende landene. Det forer
til et enske om likeretting pd en langt sterre vifte av
migrasjonspolitiske omréider enn der vi er forpliktet til
4 tilpasse oss. Hvordan de ulike delene av et lands inn-
vandringspraksis spiller inn pa handlingene til migran-
tene er likevel fortsatt ikke klarlagt (Brekke og Aarset
2010). Det kan se ut til at myndighetenes usikkerhet
rundt hva som pévirker tilstremmingen styrker ensket
om 4 veere lik de andre landene. Dette likhetsonsket
snevrer inn det nasjonale handlingsrommet.

Per 2011 fremstér den norske tilknytning til EU pi
migrasjonsfeltet som solid. En overgang fra sentrum-
venstre til sentrum-hgyre politikk i Norge kan ikke
forventes 4 endre pa dette bindet. De siste fem érene
har medfert en oppvéikning for norske myndigheter.
De ser det na som nedvendig 4 felge utviklingen av en
telles EU-politikk pa dette omridet tett. Fordi de ma
og fordi de ensker det utfra kontrollhensyn. Tilpasning
til EU og medlemslandenes migrasjonspolitikk er et
hovedmil for Norge.
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