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Opgavebeskrivelse

Som led i en kommende strategiproces der skal danne grundlag for ny udviklingsstrategi har
Udenrigsministeriet (UM) onsket en analyse af migration og flygtningestremme til Europa og Danmark
samt en opsummering af eksisterende viden om sammenhzngen mellem migration og udvikling.

Analysen skal forst og fremmest give et overblik over:

* Termer i migrationsdebatten (migrant, flygtning, mixed migration, mv.)
* Migranter og flygtninges geografiske og sociale profil
*  Arsager til migration og flugt

Rapportens opsummering af eksisterende viden om sammenhangen mellem migration og udvikling vil
tage afsat i tidligere analyser udfort for UM, herunder ”The Migration-Development Nexus Study”
udfort af det tidligere Center for Udviklingsstudier (CUF) i 2002-3'; et opfolgningsstudie lavet af Dansk
Institut for Internationale Studier (DIIS) 1 2003-4 med serligt fokus pa hvordan viden om migration
kan inddrages 1 eksisterende udviklings- og konﬂiktl@sningsindsatserz; og et DIIS studie om
transitmigration i Middelhavsomradet udfort i 2005°. Rapporten vil derudover inddrage forskning
udsprunget af “Diaspora, development and conflict” programmet, finansieret af FSE, FFU og Danida®,
programmet Mobilizing African Diasporas as Agents of Change”, finansieret af FSE (2008-2010)’,

samt fire opfolgningsstudier udarbejdet af DIIS i hhv. 2010-12°, 20117, og 2014° og 2015’

Udover opsummeringen indeholder rapporten en gennemgang af eksisterende viden om hvordan
diplomati og udviklings- og humanter bistand pavirker migrations- og flygtningestremme til Europa og
Danmark.

' Hele studiet er publiceret som et seernummer af tidsskriftet *International Migration® 40 (5) i 2002. Se
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/imig.2002.40.issue-5/issuetoc

Et seernummer af tidsskriftet "Den Ny Verden’ udkom i 2002 med temaet At (over)leve i konflikt og bevagelse”.

* Opfolgningsstudiet mundede ud i tre workshops afholdt for ansatte i UM i 2002/2003.

* DIIS Publikation. Serensen, N.N. (ed.) (2006), Mediterranean Transit Migration.

* Serensen, N.N. (ed). (2007), Living Across worlds: Diaspora, Development and Transnational Engagement. Geneva,
International Organisation for Migration.

> Studiet blev udfort pa DIIS og resulterede blandt andet i sernummer af African Studies (72):2 redigeret af Nauja
Kleist og Simon Turner. Se http://www.tandfonline.com/toc/cast20/72/2#.VpZpOPnhC70 .

® Studiet blev udfort pa DIIS og redigeret af Birgitte Mossin Brenden. Det er publiceret som et sernummer af
’International Migration’ 50 (3) i 2012. Se http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/imig.2012.50.issue-3/issuetoc
7 Studiet var en del af RECOM. Se Kleist, Nauja and Ida Vammen. 2012. "Diaspora Groups and Development in
Fragile Situations." DIIS Reports. Copenhagen: Danish Institute for International Studies. Se
http://www.diis.dk/en/research/diaspora-contributions-to-development-and-reconstruction-in-fragile-situations-0

¥ Studiet blev redigeret af Ninna Nyberg Serensen og er publiceret som et seernummer af "New Diversities’ 16 (2) i
2014. Se http://newdiversities.mmg.mpg.de/?page 1d=723

? Studiet var en del af UM-bevillingen Udviklingspolitiske Tendenser. Se Danstrom, Matilde Skov, Nauja Kleist and
Ninna Nyberg Serensen. 2015. "Somali and Afghan Diaspora Associations in Development and Relief Cooperation."”
DIIS Report. Copenhagen: Danish Institute for International Studies. http://www.diis.dk/publikationer/flygtninge-
bidrager-afgoerende-genopbygning-hjemlande




Resumé

Det danske udenrigsministerium var pa forkant med udviklingen, da det i 2002 bestilte den forste i en
reekke af udredninger om forholdet mellem migration og udvikling. Flere af udredningens anbefalinger
blev citeret 1 en kommunikation fra EU-Kommissionen til Det Europziske Rad (COM 2002 703,
December 2002) og dannede efterfolgende baggrund for politikudvikling i europaiske

udviklingsorganisationer og internationale organisationer som Verdensbanken og OECD.

Siden da har forholdet mellem migration og udvikling varet genstand for adskillige internationale
topmeder, bland andet i regi af den Globale Migrationsgruppe (GMG) og det Globale Forum for
Migration og Udvikling (GFMD). FN’s nye globale udviklingsmal (SDG) anerkender migranters
positive bidrag til vekst og baredygtig udvikling og indeholder specifikke mél omkring beskyttelse af
migrantarbejderes rettigheder, regulering af migrationsbevagelser, og tiltag til at nedbringe
omkostninger forbundet med migration, bade de okonomiske (rekrutterings- og
pengeoverforselsomkostninger) og de menneskelige (fx eliminering af menneskehandel).

Den aktuelle flygtningesituation har sat fornyet fokus pa forholdet mellem forskellige former for
migration og udvikling. Langsigtet udviklingsbistand vurderes generelt som mere effektiv end kortsigtet
humaniter bistand til at forhindre konflikter og fremme stabilisering i skrobelige stater. Samtidig viser
rapporten, at forskellige politiske logikker er 1 spil: En logik der fokuserer pa &ontrol og begransning af
migrations og flygtningestremme, hvor udviklingsbistand gores betinget af villighed til at tage uonskede
migranter og flygtninge tilbage; en logik der tager selektivitet 1 anvendelse 1 bade tildelingen af bistand og
abenheden overfor migranter og flygtninge; og en /beraliseringslogik der liberaliserer arbejdskraftens
bevaegelighed pa linje med fx handel.

Konkrete tiltag til at udnytte migrations udviklingsfremmende potentiale har primert sigtet mod
regulering af remitter (migranter og flygtninges finansielle overforsler til deres hjemlande), indgaelse af
partnerskaber med diasporagrupper, og returprogrammer for bade afviste asylansoegere og
hejtuddannede diasporagruppemedlemmer. Erfaringerne med disse tiltag er blandede.

Fokus pa udviklingspotentialet i migration er dog i nogen grad overskygget af henholdsvis en
sikkerhedsdagsordenen med fokus pa at begranse asyl- og ufaglert migration til Europa samt et mal
om at bruge udvikling som migrationsforebyggende intervention. Ud fra forskningsbaseret viden er
begge dagsordner forsimplede. Der er generel konsensus om, at der ikke er en direkte sammenhzng
mellem migration og fattigdom. Det er ikke nodvendigvis de fattigste der migrerer, hvorfor
fattigdomsreduktion ikke i sig selv forer til mindre migration; derimod vil udvikling ofte medfore mere
migration, ikke mindre. Med hensyn til flygtningebevagelser, er presset langt storre i det globale syd
end i nord, et forhold der stiller sporgsmalstegn ved nzeromradernes fortsatte kapacitet til at absorbere
et stot stigende antal af mennesker pa flugt.

Situationen i Europa i 2015 har varet praget af den globale flygtningekrise med 60 millioner fordrevne
mennesker, heraf 19.5 millioner internationale flygtninge. Pa verdensplan er Tyrkiet det land, der huser
flest flygtninge, skarpt efterfulgt af Libanon, Iran og Pakistan. En million mennesker ankom til EU
over Middelhavet i 2015, hvoraf 462.750 var fra Syrien alene. Omkring 1.294.000 personer sogte om



asyl". Dette er en stor stigning i forhold til 2014, hvor ca. 570.000 segte asyl i Europa (mens under
halvdelen, 184.665, rent faktisk fik asyl). Konflikten i Syrien er fortsat den vasentligste arsag til det hoje
antal asylansegere, ligesom usikkerhed i Afghanistan og undertrykkelse 1 Eritrea. Hiblose
fremtidsmuligheder i neromraderne samt vedholdende fattigdom i lande som Kosovo og Albanien
udgor ogsa en vigtig bagerund for det rekordhgeje asylansegertal i 2015. Udover muligheden for
beskyttelse og flygtninges sociale netvark, spiller de europaiske landes flygtningepolitikker og mulig
adgang til arbejde og uddannelse en rolle for, hvor asylansegere soger hen. Strukturelle barrierer i form
af statslige og ikke-statslige aktorers forseg pa at kontrollere, udnytte eller assistere den enkeltes flugt
begranser dog den enkeltes valg, bade i forhold til den umiddelbare flugt og eventuelt videre mod
Europa. Grundet restriktiv visumlovgivning og grensekontrol er menneskesmugling ofte den eneste
made at na Europa pa, gerne med livet som indsats. Det er derfor vigtigt ikke alene at se
flygtningebevagelser som risikable for modtagerlandene, men forst og fremmest som risikable for de

mange mennesker, der ikke har andre mader at flygte pa.

12015 var den primere vej for flygtninge ind i Europa over Middelhavet fra Tyrkiet til Grakenland via
den ostlige Middelhavsrute og fra Libyen til Italien via den centrale Middelhavsrute. Cirka 34.000
mennesker kom derudover til EU via den vestlige Balkanrute mellem dels Tyrkiet og Bulgarien, dels
Grakenland og Makedonien. Endelig sejlede nogle fa tusinde fra Algeriet til Spanien ad den vestlige
Middelhavsrute. Mindst 3.771 mennesker omkom sidste ar pa Middelhavet i forsoget pa at nd i
sikkerhed i Europa, sztligt pa den centrale Middelhavsrute.

Det store flertal af flygtninge ankom saledes til Grakenland, fulgt af Italien. Det er en overordnet
tendens, at de fleste flygtninge soger videre mod Nordeuropa, sztligt til Tyskland. Det var ogsa
Tyskland, som modtog flest asylansegninger i 2015, efterfulgt af Ungarn og Sverige. Set i forhold til
indbyggertal 1a Ungarn pa forstepladsen med 1.798 asylansegere per 100.000 indbyggere, skarpt forfulgt
af Sverige og derpa Dstrig, Norge, Finland og Tyskland. Danmark kom ind pa en 11. plads'’.

Danmark modtog cirka 21.000 asylansegere 1 2015, hvoraf 42% var fra Syrien fulgt af Iran, Eritrea og
Afghanistan. Den danske modtagelse har vaeret preget af forsog pa at begrense asylansogeres adgang til
landet, bl.a. gennem avisannoncer og stramninger af asyllovgivning. Der er derudover vedtaget en lov
om transporteransvar og indfert grensekontrol ved dansk-tyske graense som reaktion pa Sveriges
grensekontrol ved Uresund. De danske restriktioner har afstedkommet kritiske reaktioner fra udlandet.

Tyrkiet, Libanon og Jordan er til sammen vart for mere end 4 millioner flygtninge fra krigen i Syrien,
mens op imod otte millioner mennesker 1 Syrien er internt fordrevne. Herudover er et betydeligt antal
mennesker fra Afghanistan, Iran og Irak pa flugt. Man ma forvente, at siakaldte ’sekundere
flygtningestromme’ fra naeromraderne vil vedblive at have et vasentligt omfang i de kommende ar. Det
skyldes i hoj grad, at neromrader synes at have naet maksimum kapacitet, og at de mennesker, der har
sogt tilflugt her, ikke har udsigt til bedre levevilkar i den narmeste fremtid og heller ikke gjner mulighed
for at rejse hjem til Syrien. Man ma derfor ikke basere losningsmodeller pa en antagelse om, at

" BBC. 2016. Migrant crisis: Migration to Europe explained in seven charts, http://www.bbc.com/news/world-europe-
34131911, baseret pa tal fra Eurostat. Opdateret 18.02.16.
11 :

Op.cit.



neromraderne kan tage uendelige antal af flygtninge, da et kollaps 1 nabolandene til Syrien vil have
alvorlige konsekvenser for flygtninge, vertslande og 1 sidste ende ogsa for Europa.

Europa-Kommission har sarligt igennem sidste halvar af 2015 forsegt at satte en dagsorden der skal
handtere den politiske og humanitare krise ved EU’s indre og ydre grenser, men med blandet resultat.
Det har varet svart at na til enighed om, hvordan udfordringen skal fordeles mellem medlemslandene,
hvoraf nogle pa grund af geografiske eller politiske omstaendigheder er mere berorte af flygtninge fra
Syrien end andre. Kommissionens forseg pa at omfordele 160.000 flygtninge (som Danmark pa grund
af retsforbeholdet star uden for) blev vedtaget ved en omstridt flertalsafgorelse, der skabte stor splid
mellem medlemslandene, men som forelobig er stort set uden resultat. Der er séiledes 1 skrivende stund
kun fordelt 322 flygtninge. Kommissions andre vasentlige tiltag, eksempelvis oprettelsen af de sakaldte
’hot spots’ 1 Italien og Grakenland og et oget fokus pa hjemsendelser af ’irregulere migranter’, er langt
fra effektive eller fuldt implementerede. De enkelte medlemslande har i lyset af det manglende falles
europaiske fodslag taget nationale forholdsregler, sa som at lukke grenser og forringe flygtninges
vilkér, 1 hab om at flygtninge i stedet soger til nabolande.

Europa-Kommission har med storre held — om end effekten endnu ikke lader sig male — forhandlet
med partnere i tredjelande, sa som Tyrkiet og de afrikanske partnere. Her er det lykkedes at fa aftaler 1
stand, som Kommissionen haber vil tage noget af presset af Europa. For Tyrkiet gzelder det, at landet
modtager 3 milliarder euro til at imedekomme flygtninges umiddelbare behov. Til gengzld skal landet
sla ned pa menneskesmugling og ga med til at tage ’irregulaere migranter’ retur. Tyrkiet har pa sin side
kraevet, at aftalen ogsa indeholder genoptagelse af forhandlingerne om EU-medlemskab og lempelse af
visumregler for egne statsborgere, hvilket formentlig vil mede modstand i medlemslandene.

For Afrika galder det, at man pa et topmede i Malta indgik en aftale om at tackle arsagerne til migration
og om at skabe mere effektive hjemsendelsesaftaler. Konkret blev man enige om at oprette en ny
udviklingsfond pa forelobigt 1,8 milliarder euro, der i lobet af 2016 skal komme med nye kontrol- og
udviklingsinstrumenter, som man haber vil hemme arsagerne til migration. Fra afrikansk side var der
mere fokus pa de humanitere dimensioner af migration til Europa, dvs. hvordan man eksempelvis
forhindrer de mange tragiske dedsulykker pa Middelhavet, og hvordan man sikrer en lovlig og sikker
form for migration til Europa. De to meget forskellige dagsordener kan forventes at skabe spendinger i
de kommende ar og formodentlig ogsa std i vejen for smidig implementering af policy.

Danmark har som land og akter i europaxisk og internationalt samarbejde mulighed for at revidere sine
udviklingspolitiske strategier og pavirke andre til at folge i samme retning. Rapporten opstiller fire
mulige scenarier'”:

Den nationale losning er kendetegnet ved ensket om at begranse tilstromningen af flygtninge og migranter
mest muligt ved at lukke de nationale greenser og yde hjzlp 1 neromraderne, evt. ved at indfore en
langvarig suspendering af Schengen-aftalen eller indskrenke den til nogle fa kerneland 1 den vestlige del

12 Scenarierne er baseret pa Nexus-studiet, efterfolgende opfelgningsstudier, og en oversigtsartikel i The Broker,
http://www.thebrokeronline.eu/Articles/TheMigrationTrail?utm source=The+Broker&utm campaign=aca7847¢50-
2015 12 December&utm medium=email&utm term=0 cel057f088-aca7847¢50-236518289




af unionen, sadan som Holland" og @strig ensker. Det nationale scenarie kan indebzre en fare for at
det fzlleseuropaiske projekt sattes pa stand by eller ligefrem disintegreres ved indferelse af national
gransekontrol og gradvis afvikling af Schengen-aftalen. Danmark star i en sarlig position i forhold til
dette scenarie pa grund af de danske EU-forbehold og parallelaftalen omkring Dublin-forordningen,
men vil blive presset til at treffe valg, hvis bade Dublin-forordningen og Frontex skifter afgorende
karakter 1 2016, sidan som Europa-Kommission har bebudet.

Den selektive losning soger at udnytte migranternes skonomiske potentiale uden at forpligte sig pa
langsigtet social eller politisk integration. De enkelte lande indgar bilaterale aftaler og opretter eventuelt
nationale opsamlingscentre, hvorfra migranter udvalges pa baggrund af nationale arbejdskraftbehov
eller pa baggrund af szrlige humanitare overvejelser. Denne losning tager modsat den nationale losning
udgangspunkt i en accept af international migration, men pa nationale premisser. Arbejdsmigranter
tilbydes tidsbegranset ophold og incitamenter til at rejse hjem igen, nar deres arbejdskraft ikke lengere
er onsket. En sadan udnyttelse af det skonomiske udviklingspotentialet i cirkulaer migration kraever dog
steerke bilaterale aftaler mellem sender- og modtagerlande og en steerk regulering, da der er risiko for at
skabe uligheder pa arbejdsmarkeder og udnyttelse af migrantarbejdere.

Den fellesenropaiske losning kraver en hojere grad af enighed, ssmmenhang og accept af Europa-
Kommissionens politiske agenda, herunder omfordeling af flygtninge som det instrument der kan redde
Schengen-aftalens bestemmelser om fri bevaegelighed. Det vil ogsa krave, at EU rent strukturelt
sammentanker migration, udvikling, mobilitet, demografi og arbejdsmarked pa et mere integreret
niveau og eventuelt udpeger en sarlig udsending for migration, som reprasenterer EU og
medlemslandende i forhandlinger med tredje lande. EU’s mange forskellige samarbejdsaftaler med
tredjelande i Mellemosten og Afrika skal i dette perspektiv forsterkes og udbygges med henblik pa
aftaler om eksempelvis sikker og legal arbejdsmigration mod at tredjelande imedekommer visse

europaiske interesser.

Den globale losning sigter mod at fjerne grundarsagerne til international migration og flugt gennem at leve
op til globalt indgdede internationale aftaler og malsatninger om at fremme okonomisk udvikling 1
udviklingslandene. Habet er, at give unge mennesker adgang til uddannelse, ordentligt arbejde og
politiske deltagelse; at skabe fred og stabilitet, samt alternativer til menneskesmugling for mennesker pa
flugt. Pa kort sigt vil dette scenarie formodentligt medfore mere migration og krave etablering af
solidariske fordelingsprogrammer mellem modtagerlande. En made strategisk at understotte den
globale losning kunne vare at udfordre den overvejende negative retorik i italeszttelsen af international
migration og fokusere pa okonomiske potentialer og politiske losninger,'* sidan som eksempelvis
globale institutioner som IMF og Verdensbanken gor det". I dette scenarie udvikler verdens ledere en
felles strategi, der bygger pa internationale aftaler, som eksempelvis FN’s nye baredygtige
udviklingsmal.

" Euractiv. 2016. Two year Schengen suspension edges closer. http:/www.euractiv.com/sections/justice-home-
affairs/2-year-schengen-suspension-becomes-realistic-option-32129.

' For betydningen af migrationspolitisk retorik, se http:/www.diis.dk/en/node/4699

'3 Se IMF. 2016. The Refugee Surge in Europe: Economic Challenges.
https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2016/sdn1602.pdf ; World Bank. 2015. Development Goals in an Era of
Demographic Change http://wwwr.worldbank.org/gmr .




En mellemting mellem de to sidste scenarier, det europziske og det globale, er formodentlig den mest
effektive made at handtere ikke alene den aktuelle flygtningesituation pd, men ogsa at bekaempe
fremtidige migrationspres. Den aktuelle politiske udvikling i Europa synes dog at lagge sig tettere pa de
to forste scenarier, det nationale og det selektive, hvilket formentligt vil hemme muligheden for at
udvikle egentlige langtidsholdbare, globale politiske losninger pé krisen ved Europas grenser.



1. Indledning

Flere end en million flygtninge og migranter er ankommet til Europa i 2015. Den vasentligste rute gar
via Tyrkiet til Grakenland, mens ruten fra Libyen til Italien er faldet en smule i 2015, men dog
stabilisteret pa et historisk hojt niveau. Krigen i Syrien og den langtrukne og tiltagende konflikt i
Afghanistan er de vasentligste arsager til denne pludselig stigning i antallet af migranter og flygtninge
via Tyrkiet til Europa, mens den centrale rute til Italien via Libyen primert fragter folk fra Afrika syd
for Sahara, herunder sarligt fra Eritreas diktatur. Falles for strommene henover Middelhavet er, at det
primeart er flygtninge med en hoj anerkendelsesprocent, der kommer i bade til Europa. Derudover er
der en tiltagende strom af mennesker fra det vestlige Balkan, som flygter fra fattigdom og mangel pa
muligheder.

Den fortsatte konflikt i Syrien ma forventes at vedblive at producere flygtninge i de kommende ar.
Situationen i krigens neromrader er heller ikke stabil og ma forventes at byde pa flere flygtninge og
migranter mod Europa. Tyrkiet alene huser mere end to millioner flygtninge fra Syrien og er blevet
verdens storste flygtningenation. Samtidig har Libanon, Jordan og Irak vasentlige udfordringer med at
handtere de millioner af flygtninge, som de er vert for. Konflikten i Libyen viser heller ikke tegn pa
bedring, og Libyen vil derfor fortsat vare bade kilde til migration og transitland for Vestafrika,
Ostafrika og Afrikas Horn.

Den kritiske situation pa Middelhavet har kostet mange menneskeliv, serligt pa den farlige rute mellem
Libyen og Italien. Ifolge den Internationale Organisation for Migration (IOM) er 3.771 mennesker dede
eller forsvundne i 2015, hvilket er det hojeste tal nogensinde noteret i et kalenderar. De fleste dode
formodes at vare afrikanske flygtninge fra lande syd for Sahara. EU har i den forbindelse valgt at
opgradere sin maritime greensekontrolsoperation, Frontex Triton, pa Middelhavet.

Situation ved EU’s ydre og indre grenser har affodt en politisk krise i Europa som har haft alvorlige
implikationer for det europaiske politiske samarbejde, blandt andet har flere lande, herunder Danmark,
midlertidigt lukket greenserne med henvisning til hensynet til den offentlige sikkerhed og orden. EU-
Kommission har igennem aret praesenteret en rackke politikker, der skulle genetablere kontrollen ved
granserne og sikre, at Schengen-aftalen om fri bevagelighed mellem medlemslandene ikke kollapser.
Det har dog varet svart at opna europaxiske enighed, sarligt hvad angar de indre anliggender, og man
ma forvente store politiske udfordringer i det kommende ar. En hjornesten i kommissionens losning pa
krisen er en omfordeling af de mange flygtninge med henblik pa at lette trykket pa staterne ved de ydre
granser, men det har indtil videre ikke varet en succes. Derudover har kommissionen forsegt at oprette
nye grensekontrolinstrumenter, de sakaldte "hot spots’, i Grakenland og Italien, men heller ikke det har
varet succesfuldt endnu. Man kan derfor forvente yderligere udspil fra kommissionen i forste halvdel af

2016 og et oget pres pa Grakenland og Italien.
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Hvad angir de ydre grenser og neromraderne har EU indgéet aftaler med Tyrkiet og med de
afrikanske samarbejdslande om at begraense flygtninge- og migrantbevagelserne. Aftalen med Tyrkiet
har til formal at finansiere forskellige neeromradeinitiativer der skal stabilisere livet for de mange
flygtninge og reducere arsagerne til flugt. Til gengzld skal Tyrkiet levere mere graensekontrol, medvirke
til oget tilbagesendelse af ’irregulare migranter’ fra Europa og forsterke indsatsen mod
menneskesmugling. Aftalens eventuelle succes er dog knyttet til en rakke vidtrekkende politiske krav
fra Tyrkisk side om lempelse af visumregler for Tyrkiets egne statsborgere og ny forhandlingerne om
EU-medlemskab; det er dermed ikke givet, at partnerne uden videre kan komme hinanden i mode.

Hvad angar aftalen med de afrikanske samarbejdspartnere vedtaget i Malta i november 2015 kan man
overordnet sige, at EU havde fokus pa at bekempe arsagerne til migration og satte skub i
tilbagesendelser af ’irregulaer migranter’, mens det fra afrikansk side handlede om at sxtte fokus pa at
redde menneskeliv og skabe sikre og lovlige mader for flygtninge og migranter at na frem til Europa. Et
konkret resultat af modet blev oprettelsen af en ny europaisk Afrikafond der skal bekempe drsagerne
til migration. Det vil sige at man fremover i endnu hojere grad end tidligere onsker at understotte
udviklingsinstrumenter, der antages af have hemmende effekt pa migration.

I denne rapport behandles sporgsmalet om, hvordan migration og udvikling henger sammen, og
hvorvidt mere gensidigt sammenhzngende og effektive migrations- og udviklingspolitikker kan
udvikles; herunder forholdet mellem fattigdom og mobilitet, konflikt og migration, migranter, remitter
og udvikling, langsigtet bistand kontra kortsigtet bistand, greensekontrol og migration, demografi og
mobilitet, diaspora og udviklingspotentialer.

Rapporten indeholder en begrebsafklaring (kapitel 2), en oversigt over viden om sammenhang mellem
migration og udvikling (kapitel 3), en introduktion til de aktuelle udfordringer i EU, Danmark, og
neromraderne og til drsager til migration og destinationsvalg (kapitel 4), et fokus pa aktuelle og
fremtidige europziske politikudspil, hvad angar de indre savel som de ydre greenser (kapitel 5), og en
oversigt over mulige scenarier i de kommende ar (kapitel 6).
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2. Begrebsafklaring i migrationsdebatten

Befolkningsbevagelser betegnes i socialvidenskaben under ét som migration. Denne brede definition
dakker kun over det forhold, at der er tale om mennesker, der enten for en tidsbegrenset periode eller
permanent bevaeger sig. Krydses en landegraense er der tale om international migration. Om migranten
bevager sig af okonomiske eller politiske grunde, 1 hab om at avancere socialt eller snarere af frygt for
sit liv, siger betegnelsen ikke noget om. Nar mennesker benzvnes migranter er det eneste vi i princippet
ved om dem, at de ikke er fodt det sted de bor, eller — nar anakronismen “andengenerationsindvandrer”
tages 1 anvendelse — at deres forxldre ikke er. Vi benytter ogsa denne overordnede forstaelse af termen
migrant i dette studie.

I den aktuelle debat bruges begreberne migrant, flygtning og asylanseger ofte synonymt eller 1
’karikerede’ udgaver, hvor kompleksiteten af forskellige typer migration forsvinder, nir fx termen
migrant ses som afgrenset til okonomiske migranter med irreguler status. Hver betegnelse refererer
ikke desto mindre til forskellige internationale definitioner og i nogle tilfaelde forpligtigelser. Disse
beskrives nedenfor:

Migrant: FN’s befolkningsafdeling (DESA) anslar at ca. 244 millioner mennesker (inklusive flygtninge)
eller lidt over 3 % af verdens befolkning var internationale migranter i 2015. Ca. 40 % befinder sig i
udviklingslandene. I international statistik telles kun de migranter der opholder sig lengere tid end 12
maneder i1 udlandet. Udover arbejdsmigranter kan der vare tale om studerende og familiesammenforte.
Migranter der kommer fra lande udenfor EU skal igennem migrationskontrol og oftest have et visum.
De har ikke automatisk adgang til sociale ydelser, der ofte krever et lengevarende ophold. Det samme
gxlder adgang til at soge permanent opholdstilladelse og statsborgerskab. FN’s konvention om
migrantarbejderes rettigheder definer en international migrant som “en person der vil, er, eller har vaeret
involveret 1 lonnet arbejde i en stat hvor han eller hun ikke er statsborger”. Derudover har migranten
selv taget beslutningen om at migrere uden at vare blevet tvunget til det af ydre krafter”.' Den sidste
definition skelner altsd mellem migranter og flygtninge og adskiller sig derved fra forstaelsen af migrant
som en overordnet betegnelse.

Flygtning: UNHCR rapporterede i slutningen af 2014 det hidtil hojeste antal fordrevne mennesker pa
verdensplan, 1 alt 59,5 millioner sammenlignet med 51,2 millioner aret for eller 31,5 millioner ti ar
tidligere. Disse tal indbefatter 38,2 millioner internt fordrevne, 19,5 millioner personer med
flygtningestatus og 1,8 millioner asylansogere.'” Ifolge FNs flygtningekonvention er en flygtning en
person der flygter fra vaebnet konflikt eller forfelgelse og hvis behov for international beskyttelse

anerkendes. Flygtningekonventionens grundleggende princip er at ingen flygtning skal kunne udvises

' For en definition af migranter’, se http://www.un.org/en/development/desa/population/theme/international-

migration/
7 UNHCR. 2015. "World at War. Unhcr Global Trends - Forced Displacement in 2014." Geneva: UNHCR.
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eller tilbagesendes til situationer hvor deres liv og frihed vil vare i fare.”” I det ojeblik en person opnar
flygtningestatus, gives han eller hun adgang til visse sociale rettigheder. I 2014 (seneste tilgaengelige tal)
befandt 86 % af verdens flygtninge sig i udviklingslandene'. Principielt refererer betegnelsen flygtning
saledes kun til mennesker, der har opnaet formel beskyttelse i et andet land end deres fodeland,; 1

praksis benyttes betegnelsen ofte bredere som en overordnet betegnelse for mennesker, der er flygtet
fra konflikt.

Asylanseger: En asylansoger er en person, der hevder at vare flygtning, men hvis asylkrav endnu ikke
er blevet behandlet.” Indtil 2014 blev det ansliet at omkring en million mennesker pa verdensplan
soger asyl om aret. Den aktuelle krise 1 Syrien har forhojet dette tal. Stater, der har underskrevet
flygtningekonventionen, er forpligtiget af international lov til at behandle asylansegninger og ma ikke
sende mennesker direkte tilbage til deres oprindelseslande uden en sidan behandling. Ifelge
flygtningekonventionen skal en asylansoger have adgang til en retferdig of effektiv asylbehandling,
ligesom det skal sikres, at de lever under vardige og sikre forhold under sagsbehandlingen.

Klimaflygtning: Det Mellemstatslige Panel omkring Klimaforandringer (IPCC) forudser at
klimaforandringer vil bidrage betragteligt til globale migrations- og flygtningeproblemer i det 21.
arhundrede. Alene i 2013 anslog UNHCR at 22 millioner mennesker blev fordrevet af
klimaforandringer. Andre, som Forced Migration Online, har papeget at statslige megaprojekter ogsa
bidrager betragteligt til fordrivelse, iseer demningsbyggeri, renovering af urban infrastruktur og
udvinding af naturresurser”’. Betegnelsen klimaflygtning bruges ofte synonymt med *klimamigrant’,
’miljomigrant’, eller *miljoflygtning’, der alle betegner mennesker der tvinges til at forlade deres hjem og
lokalsamfund pa grund af effekterne af klimaforandringer og afledte naturkatastrofer sisom
oversvemmelse og torke. Klimaflygtninge er ikke beskyttet af internationale konventioner og er derfor
mere udsatte; storstedelen af dem er ydermere internt fordrevne og koncentreret i udviklingslandene.
UNHCR frygter at klimaforandringer ikke alene vil medfere yderligere fordrivelse og fattigdom, men
ogsé bidrage til nye konflikter.”

Mixed Migration (blandet migration): Betegnelsen *mixed migration’ er relativ ny, men dekker over
en voksende gruppe mennesker, med stigende politisk betydning. IOM definerer mixed migration som
“komplekse befolkningsbevagelser indeholdende flygtninge, asylansogere, okonomiske og andre
migranter”, mens UNHCR lzgger vegt pa at der er tale om “mennesker der rejser pa en irregulaer made
gennem de samme ruter og benytter sig af samme befordringsmidler, men ofte af forskellige arsager”.
Betegnelsen dakker i stigende grad over tendensen til at udsatte sig for storre risiko for at na en bedre
eller sikrere fremtid, men indikerer ogsa at flere og flere migranter og flygtninge soger savel fysisk som
okonomisk sikkerhed. Kategorien mixed migration indbefatter irreguleere migranter, flygtninge og

'8 Se FN’s flygtningekonvention her: http://www.unhcr.org/pages/49da0e466.html

' World at War, op.cit.

20 Se UNHCRs defition af en asylanseger her: http://www.unhcr.org/pages/49¢3646¢137.html

*! Forced Migration Online. 2016. Types of development projects causing displacement
http://www.forcedmigration.org/research-resources/expert-guides/development-induced-displacement-and-
resettlement/types-of-development-projects-causing-displacement

*> UNHCR. 2016.Environment and Climate Change. Far-Reaching Global Implications
http://www.unhcr.org/pages/49¢3646¢10a.html
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asylansogere, handlede migranter (trafficking), statslose personer, uledsagede mindrearige, born skilt fra

.y o : 23
deres familier og andre sarbare rejsende.

Diaspora: Termen diaspora henviser til en befolkningsgruppe, der frivilligt eller tvungent lever spredt i
flere lande udenfor deres oprindelige (eller forestillede) hjemland og som over tid og generationer
opretholder tilhersforhold dertil og med hinanden, blandet andet udtrykt gennem transnationale
praksisser. Begrebet har vundet frem i udviklings- og policy-cirkler siden 2000’erne og bliver oftest
anvendt i forhold til kollektiv mobilisering og som betegnelse for en befolkningsgruppe spredt over
hele verden. Som begreb inkluderer det forskellige typer migranter og efterkommere men risikerer at

tilslore interne forskelle og positioner.

Legal/illegal: Forestillingen om flygtninge bygger generelt pa en antagelse om begransede valg- og
handlemuligheder, og netop det, at flygtninge ikke har et *valg’, legitimerer hans/hendes bevaegelse.
Omvendt antyder ordet ’illegal migrant’ en eller anden form for frivillighed, der legitimerer tvivl og ret
til at afsla indrejse, ophold, arbejde. Den stadigt hyppigere brug af ordet ’illegal’ i den politiske debat og
1 pressen er med til at bestyrke den generelle opfattelse af misbrug af vores systemer. Men ord og
kategoriseringer af migranter som enten ’legale’ eller ’illegale’ er politiske og snavert forbundne med
lovgivning og regulering af migration. Javnferende begrebet om ’mixed migration’ reprasenterer
forskellige betegnelser ikke nedvendigvis forskellige sociale grupper med let-adskillelige behov. Med
tanke pé sprogets betydning for den offentlige debat har EU-Kommissionen droppet betegnelsen
llegal migrant’ og taler nu om ’irreguleer migrant’ eller *migrant i irregulaer situation’ i sin
kommunikation.**

De forskellige migrationsdefinitioner flyder i stigende omfang ind over hinanden eftersom aktuelle
migrationsbevagelser ofte haenger sammen med overlevelsesproblemer knyttet til en blanding af
forfolgelse, politisk ustabilitet, vabnet konflikt, fattigdom, miljoproblemer som folge af
klimaforandringer, naturkatastrofer og befolkningspres. Det er derfor ikke altid muligt at vare meget
precis i brugen af betegnelser. I rapporten benytter vi betegnelsen ’flygtninge og migranter’ for at
henvise til mennesker ankommet til EU over Middelhavet eller via den vestlige Balkanrute, nar det ikke
er muligt precist at skelne mellem personer med flygtningestatus, asylansegere, og gruppen af blandede

migranter (mixed migration).

2 Se det Regionale Mixed Migration Sekretariats definition her: http://www.regionalmms.org/index.php?id=60

** For EU Kommissionens brug af betegnelsen *irregulzr migration’, se http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/policies/irregular-migration-return-policy/index_en.htm . For begrebsforvirring i migrationsdebatten, se DIIS
Comment http://www.diis.dk/publikationer/begrebsforvirring-migrationsdebatten
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3. Viden om sammenhznge mellem migration og udvikling

Der er empiriske evidens for at mere udvikling i forste omgang skaber mere migration, da forbedrede
sociale, okonomiske og uddannelsesmassige muligheder gor flere mennesker 1 stand til at migrere. Et
leengere historisk blik pa udviklingen i eksempelvis Europa, Nordamerika og Ostasien viser, at
udviklingsprocesser ikke alene medferer migration, men at udvikling i hoj grad ogsa er athengig af eget
migration fra land til by, bade internt og internationalt. Med andre ord er migration og udvikling bade
funktionelt og gensidigt athangige og forbundne processer.”

Det oprindelige Nexus-studie® beskrev denne tendens ved hjzlp af begrebet om *migrationspuklen’ —
en udvikling i form som et omvendt U, der forudser at bade handelsliberalisering, flere direkte
udenlandske investeringer og oget udviklingsbistand medforer mere migration pa kort og mellemlangt
sigt. Philip Martin, udviklingsokonom og ophavsmand til migrationspukkelteorien (’the migration
hump’) har i flere empiriske studier vist ssammenhangen. Fx steg sydkoreansk migration til USA 25% i
1980erne i forhold til 1970erne pa grund af eget okonomisk vakst. Martin forudsa ogsa, at
implementeringen af NAFTA ville fore til oget migration fra Mexico til USA. Denne forudsigelse holdt
stik. Baseret pd samme teoretiske grundlag forudsa Hein de Haas 1 2006 at migration fra Nordafrika til
Europa ville stige som folge af okonomisk vakst. De Haas’ studier i Marokko viste tydeligt, hvordan
savel okonomisk som menneskelig udvikling eger bade befolkningens evne og aspirationer til at
migrere.”’

Studier viser dog ogsa, at lande med konsolideret okonomisk vakst ofte gar fra at vare sender- til
modtagerlande. Her er sydeuropaiske lande et eksempel med masseudvandring fra 1950’erne til de
tidlige 1970’er, efterfulgt af massiv indvandring fra 1990’erne og frem™. Ligeledes papeger andre
studier, at okonomisk vakst i et mellemindkomstland som Tyrkiet kan fa velstiende hushold til at
fravalge migration pa grund af bedre muligheder i hjemlandet, mens fattigere hushold stadig har
tilbojelighed til — eller onske om — migration.” Samlet set understreger dette, at sammenhznge mellem

* Todaro, M. P., 1969. A model of labor migration and urban unemployment in less developed countries. The
American Economic Review, Vol. 59, No. 1 (1969), pp. 138-148; Skeldon, R., 1997. Migration and Development: A
Global Perspective, Essex, Longman.

%% Studiet blev finansieret af Danida i 2002 som en del af forberedelsen for det danske EU-formandskab. Det beskrives
narmere pé side 15 og frem.

*" Martin, P., 1993. Trade and Migration: NAFTA and Agriculture, Washington D.C., Institute for International
Economics; Martin, P., and J. Edward Taylor, 1996. “The Anatomy of a Migration Hump”, in J. Edward Taylor (ed.),
Development Strategy, Employment, and Migration: Insights from Models, Paris, OECD, Development Centre: 43-62;
De Haas, H. 2006. Turning the Tide? Why ‘development instead of migration’ policies are bound to fail, IMI Working
Papers No. 2, se http://imi.socsci.ox.ac.uk/pdfs/wp/wp-02-06.pdf.

*¥ King, Russel and Aija Lulle. 2016. "Research on Migration: Facing Realities and Maximising Opportunities.".
Brussels: European Commission, s. 95.

¥ Op.cit., 25, 95-96.
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migration og udvikling er multifacetterede og heenger sammen med overordnede strukturelle processer
og interventioner, som fx handelsaftaler og ikke mindst fred og stabilitet.

At migration og udvikling heenger sammen er der saledes ikke tvivl om, men opfattelsen af denne
sammenhang har varieret historisk, fra udviklingsoptimisme 1 perioden efter 2. Verdenskrig, til
hjerneflugts-pessimisme (brain drain) i 1970erne og 80erne, til tro pa markedskraefternes regulering
gennem remitter og hjerne-cirkulation omkring artusindeskiftet. P4 europaisk plan har EU-samarbejde
med tredjelande siden begyndelsen af 1990erne veret domineret af sikkerhedspolitiske overvejelser,
blandt andet med henvisning til den sikkerhedstrussel migranter og flygtninge opfattes at udgere for
Europas sociale ssmmenhangshangskraft, politiske integritet og skonomiske stabilitet. I lobet af de
sidste 15 ar har forskellige policystudier fokuseret mere eksplicit pa mulige positive sammenhange
mellem migration og udvikling og mellem flygtninge og fredsskabelse/genopbygning i konfliktomrader.
Internationale organisationer som Verdensbanken og de regionale udviklingsbanker, FN-systemet og
den Europaiske Union har aktivt promoveret de positive aspekter af sammenhangene mellem
migration og udvikling, bl.a. gennem den Globale Migrations Gruppe (GMG) og det Globale Forum
for Migration og Udvikling (GFMD). FN’s nye bzredygtige udviklingsmal (SDGs) anerkender
”migranters positive bidrag til veekst og baeredygtig udvikling” og indeholder specifikke mél omkring
beskyttelse af migrantarbejderes rettigheder, regulering af migrationsbevagelser og omkostninger ved
remitoverforsler, og endelig eliminering af menneskehandel.

EU-Kommissionen har siden 2005 arbejde ud fra en ’Global Approach to Migration and Mobility’
(GAMM). Fremme af positive migration-udviklingsdynamikker indgar i de fire overordnede prioriteter.
Strategipapiret ‘"Maximising the Development Impact of Migration’ (21. maj 2013) indeholder
forskellige forslag til en mere ambitios EU-politik pa udviklingsomradet, og foreslir en bred tilgang
med storre fokus pa migrationsbevagelser mellem lande 1 syd, en effektiv integration af
migrationsspergsmal 1 nationale udviklings- og fattigdomsreducerende planer, og endelig en inddragelse
af flygtninge og andre fordrevne i EU's langsigtede udviklingsplanlegning.™

Tre sammenfaldende forhold forklarer den internationale interesse i at sammentznke migration og
udvikling: For det forste den store — og stabile - stigning i migranter og flygtninges finansielle
overforsler, for det andet det relative fald 1 traditionel udviklingsbistand (ODA) sammenlignet med
andre former for udviklingsfinansiering, og for det tredje interessen i at begranse uonskede migrations-
og flygtningebevagelser.

3.1 Konklusioner fra Nexus-studiet3!

Det Danida-finansierede Migration-Development Nexus’ studie var blandt de forste studier, der sogte
at afdaekke mulighederne for at skabe gensidigt stottende og sammenhzngende politikker. Baseret pa et
review af mere end 100 forsknings- og policy rapporter, seks case-studier af specifikke politikomrader
(migrationstendenser, forholdet mellem udviklings- og humaniter bistand, overlevelse i konflikt- og

%% European Commission. 2016. Global Approach to Migration and Mobility
http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/international-affairs/global-approach-to-
migration/index en.htm

! For en uddybende analyse, se ’International Migration’ 40 (5) 1 2002, s. 49-71.
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neromrader, returmigration, remitter, migrationspolitiske instrumenter) og tre landestudier
(Afghanistan, Somalia og Sri Lanka), naede studiet frem til folgende hovedkonklusioner:

* Der kan ikke etableres en direkte sammenhang mellem migration og fattigdom, ekonomisk
udvikling, befolkningstilveekst og social og ekonomisk forandring. Dez er ikke nodvendigyis de
fattigste der migrerer og det er usandsynligt at fattigdomsreduktion i sig sely vil medfore en reduktion af
mgrationspresset. Pa kort sigt skaber udvikling mere mobilitet.

* Voldelige konflikter producerer internt fordrevne, flygtninge og asylansegere. Hovedparten af
de berorte har ikke ressourcer til at flygte internationalt og forbliver internt fordrevne eller i
nabolandene. Migrationspresset er siledes et langt storre problem i det globale syd end i nord.

* Der er gode politiske argumenter for at fremhave migranter og flygtninges positive bidrag til
udvikling og for at integrere diasporagrupper i det officielle udviklingssamarbejde. I de tidlige
2000ere udgjorde remitter mere end det dobbelte af ODA til udviklingslandene (et tal der i
2015 er vokset til tre gange sa meget), ligesom remitter tilsyneladende nar de fattige mindst lige sa godt
som ODA”.

* Frivillig returmigration kan bidrage til udvikling i oprindelseslandene, men returmigration vil
samtidig begrense de finansielle overforsler. P4 samme made vil storstilet repatriering efter
konfliktlesning ikke alene fore til et fald i finansielle overforsler, men ogsa satte eksisterende
(knappe) ressourcer under yderligere pres, et forhold der potentielt kan skabe fornyet konflikt
og ustabilitet. Pa denne baggrund kan storstilet repatriering og hjemsendelse have en direkte kontra-produktiv
efjekt.

* Befolkningsmobilitet har en positiv effekt pa lokal udvikling i udviklingslande, bade i
okonomiske nedgangsperioder og i konfliktsituationer. Restriktive migrationspolitikker og
udviklingspolitikker malrettet migrationsbegransning kan hindre udfoldelse af det positive potentiale.

Sammenholdt med efterfolgende studier kan folgende konklusioner yderligere drages:

* Erfaringer med afghanske flygtninge i Pakistan, flygtninge fra Mozambique og Malawi i det
sydlige Afrika, flygtninge fra Etiopien og Somalia pa Afrikas Horn og flygtninge fra Myanmar i
Sydestasien viser, at nedhjxlp kan stimulere flygtningebevagelser mellem nabostater. Nodljalp i
ovrigt synes ikke at pavirke flygtningebevagelser mod fjernere destinationer — eksempelvis Europa —
hverken i reducerende eller stimulerende forstand.

*  Langsigtet udviklingsbistand er mere effektiv end mere kortsigtet humaniter bistand til at forhindre
voldelige konflikter, fremme fredsskabelse, genopbygning og demokratisering og stimulere
fattigdomsbekaempende udviklingsprojekter igangsat af transnationale migrantdiasporaer.
Langsigtet udviklingsbistand ma siledes forventes at begranse behovet for migration.

* Ligesom med fattigdomsbekempelse og mere udvikling generelt vil instrumenter der
cksempelvis retter sig mod demokratisering, god regeringsforelse og/eller reduktion af

*? Forskellige former for ekonomisk bistand har haft vanskeligt ved at na de fattigste. Mens studier af remitter viser, at
oftest ikke er de fattigste af de fattige, der er direkte modtagere af remitter, kan deres lokale 'multiplyer' effekt have en
fattigdomsbekampende effekt.
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okonomisk ulighed dog forventes at medfere oget mobilitet pa kort sigt, mens det forventes, at
disse instrumenter har en reducerende effekt pa lengere sigt. Studier, der anlegger et historisk
og makrookonomisk perspektiv, peger siledes pa, at lande/ regioner der opnar udvikling, vakst og
integration pa verdensmarkedet i forste omgang vil opleve oget migration, men senere reduceres migrationen. Det
gxlder eksempelvis den historiske migration mellem Europa og USA, mellem Sydeuropa og
Nordeuropa og for asiatiske ekonomier sasom Sydkorea og Malaysia.

*  Den forventelige acceleration i migration mod mere ndviklede lande i transitionsfasen mod migrationsreducerende
velstand og udvikling kan modpirkes og forkortes, hvis afsenderlande og modtagerlande samarbejder om at oge
jobskabelse, diasporaengagement, stabilitet, menneskerettigheder og egede investeringer i
afsenderlandene — bade i form af private investeringer, udviklingshjxlp og remitter.

* Aktuelle politikker omkring udviklingsbistand, humanitar bistand, migration og
flygtningebeskyttelse er inkonsistente og ofte ligefrem modsatrettede. Storre politik-kobarens
mellem disse omrader er nodvendig. Det er ogsa nodvendigt at undga et ensidigt fokus pa
konfliktomrader, der opleves som sikkerhedsrelevante i modtagerlande, da andre situationer,
cksempelvis jordkonflikter, pres pa naturressourcer, usikre urbane miljoer, natur- og
menneskeskabte katastrofer og egede restriktioner pa lovlig og reguler migration kan affede

oget irreguler migration.

Pa baggrund af separate udviklings- og migrationspolitikker samt den manglende koharens mellem
disse politikomrider kan der udledes tre mulige ’politik-logikker” eller reguleringsmuligheder:

1. Kontrol og begrensning. Under denne logik er migrationsbegraensning hovedformalet.
Uundgaelige flygtningestromme soges begranset til nabolandene. Udviklingspolitik bruges til
migrationsbegrensende formal og dialog mellem nord og syd er baseret pa migrationsbegransende
prioriteter hos landene 1 nord. Denne politiske logik affeder politiske tiltag sa som afskering af
migrationsruter, visumkrav, transportoeransvar, og udpegning af sikre tredjelande. I destinationslandene
opsamles flygtninge i detentionscentre, og deres ret til at arbejde og adgang til sociale ydelser,
uddannelse, leegehjxlp, bolig osv. begrenses mest muligt. Tilbagesendelsesaftaler, aget graensekontrol,
begranset adgang til permanent ophold og statsborgerskab, og tidsbegranset asyl er andre midler.
Udpviklingsbistand geres betinget af at migrant- og flygtningeproducerende lande tager afviste
asylansegere og andre uonskede migranter tilbage, ufrivillig tilbagesendelse kan komme pa tale, og
repatriering forbliver den foretrukne losning (over genbosattelse lokalt eller i tredjeland).

Styrken 1 denne logik er, at den imodekommer frygten for masseindvandring i modtagerlandene og pa
kort sigt begraenser de statslige udgifter. Svagheden er at den fremmer xenofobi og undlader at tackle
migrationens bagvedliggende arsager. Endelig er kontrol og inddemningspolitikker medvirkende til at
skabe grobund for smuglernetvark. Med andre ord flytter denne logik migrationsproblemet et andet sted hen

(nabolandene og smuglernetverk), snarere end at lose det.

2. Selektivitet. Denne logik anerkender behovet for en mere balanceret strategi, der kombinerer
migrationskontroltiltag med menneskeretslige overvejelser. Der laegges storre vagt pa global ulighed
som drsag til bade fattigdom og konflikt, ligesom det forsoges at indtenke sikkerhedstrusler, skabt af
usikre levevilkar. Bade udviklings- og humanitar bistand anvendes som migrationshemmende
instrumenter, mens der samtidig dbnes op for regulerede migrationsbevagelser. Selektivitetsprincippet tages
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sdledes i anvendelse i bade tildelingen af bistand samt abenbeden overfor migranter og fhygtninge. Opholdstilladelse og
eventuelt statsborgerskab gives pa baggrund af kvalifikationer, der oges stotte til neromraderne og
indgas genbosatningsaftaler (blandt andet for at sikre nabolandenes fortsatte accept af hovedparten af
verdens flygtninge). Dette suppleres med genboszttelseskvoter. Udviklingsbistand malrettes
migrantproducerende lande og gores ogsa her betinget af villighed til at modtage tilbagesendte
migranter, men der er abenhed for forhandling og dialog. Humanitar bistand allokeres gennem
UNHCR og NGOer, genopbygningsbistand malrettes post-konflikt samfund med det formal at gore
returmigration attraktiv.

Styrken ved denne logik er at den bade appellerer til brede dele af modtagerlandets befolkning og har
legitimitet i senderlandene. Svagheden er at der fortsat primert er tale om symptombehandling snarere
end malrettet bekampelse af migrations bagvedliggende arsager. Endelig medferer selektivitetslogikken
et opgor med fattigdomsorienteringen i bistanden, da det ikke nodvendigvis er de fattigste lande, der
producerer flest migranter.

3. Liberalisering og transnationalisme. I anerkendelse af mobilitets udviklingsskabende potentiale
abner den tredje politiske logik op for arbejdskraftens bevagelighed pa linje med fx
handelsliberaliseringer. Logikken soger at balancere befolkningers onske om migration med retten til
ikke at migrere, dvs. muligheden for at blive boende 1 lokalsamfund, der stottes til at blive okonomisk,
politisk, socialt, kulturelt og miljomeassigt beredygtige og i stand til at garantere deres borgeres fysiske
sikkerhed. Modtagersamfunds migrationspolitik baseres pa bade arbejdskraftbehov og humanitare
overvejelser. Udviklings- og humanitar bistand appliceres konsistent med modtagerlandes behov,
ligesom handelsbarrierer for udviklingslandes eksport fjernes. Pa migrationsomradet liberaliseres
arbejdskraftens bevagelighed, fx gennem tidsbegrensede arbejdstilladelser, pa flygtningeomradet
oprettes globalt udjevnende genbosatningskvoter og frivillige returprogrammer. For at fremme
diasporaers mobilitet og positive bidrag til hjemlandene gives der mulighed for dobbelt statsborgerskab.
Dette tilgodeser flygtninges mulighed for enten at rejse permanent tilbage, rejse frem og tilbage mellem
modtager- og sender samfund (transnational mobilitet), eller bidrage til genopbygning fra en mere
permanent position i modtagerlandene. Individuelle og kollektive remitoverforsler understottes,
ligesom uddannelses-, treenings- og integrationsaktiviteter skraddersys til at kunne anvendes 1
forskellige samfundsmeassige kontekster (portable human capital development). Logikken
institutionaliserer ligevardige partnerskaber og reel dialog mellem lande i nord og syd baseret pa
konfliktforebyggelse, fattigdomsbekampelse, demokratisering og menneskerettigheder.
Udpviklingsbistand kombineres med stotte til diaspora-investeringer i hjemlandene.

Styrken ved denne logik er dens lengere tidsperspektiv, et forhold der samtidig er dens svaghed, da det er
usandsynligt, at positive effekter kan afleses i lobet af en firearig regeringsperiode.

Pa baggrund af ovenstaende hovedkonklusioner og udviklede politiske logikker eller
reguleringsmuligheder kan der peges pa tre interventionsomrader:

1. Bedre stotte til de neromrader der modtager hovedparten af flygtninge og migranter
2. Inddragelse af migranters udviklingspotentiale 1 udviklings- og humanitar bistand
3. Udvikling af gensidigt understottende migrations- og udviklingspolitikker
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3.2 Konklusioner fra opfolgningsstudier
Opfolgningsstudierne har fokuseret pa de tre hovedomrader, hvor internationale udviklingsaktorer
efterfolgende har eksperimenteret med sammentenkning, nemlig remitter, diasporaengagement og

. . . ° 33
returmigration. Erfaringerne gennemgés nedenfor™.

Remitter: Hovedparten af internationale tiltag til at udnytte migrations udviklingsfremmende potentiale
har pa baggrund af den stotte stigning i migranter og flygtninges finansielle overforsler fokuseret pa
remitter. Det gzelder ogsa samtlige opfelgningsstudier. Den kraftige stigning i remitter har derudover
medfort en kommerciel interesse 1 at udvikle finansielle markeder og remit-korridorer, ligesom
udviklingen af serviceprodukter — eksempelvis mobil overforselsteknologi — er vokset. Samtidig har
frygten for terrorfinansiering medfort stigende fokus pa den politiske regulering af, hvordan migranter

og flygtninge overforer penge, og til hvilke formal.™

Hvorvidt remitter bidrager til udvikling haenger naturligvis sammen med, hvordan de bruges af hvem
og til hvilke aktiviteter. Det antages generelt at almindeligt forbrug har en mindre udviklingseffekt end
produktive investeringer, men der er ikke konsensus omkring hvilke investeringer der er produktive.
Forskellige vurderinger, baseret pa forskelligt datamateriale, nar frem til forskellige konklusioner.
Undersogelser med baggrund i okonomisk teori har fokuseret pa individuelle praferencer, stimuli og
motivation, og oftest konkluderet at remitter udgor en ressource som udviklingspolitikken kan
’mobilisere’, malrette’, eller pa anden made anvende for udviklingsfremmende formal.” Tidlige forsog
pa instrumentel anvendelse af remitter er blevet aflost af en erkendelse af overforslernes private
karakter, ligesom forseg pa at kanalisere private overforsler er blevet suppleret med forskellige forsog
pé at begrense overforselsomkostningen og 1 det hele taget at facilitere hurtige, velfungerende og sikre
kanaler.”

Forskning i remitter har fokuseret pa konkrete bevagelser, investeringer, og senest institutionelle
faktorer, hvor isar sidstnavnte har tydeliggjort vigtigheden af en sund ekonomisk kontekst for at drage
udviklingsmaessig fordel af finansielle overforsler. I det omfang remitter bidrager til udvikling og
modstandsdygtighed overfor kriser er det vigtigt at fastholde, at det er statslige politikker, og ikke
migranter, der spiller den vasentligste rolle for at skabe gunstige udviklingsbetingelser. Migranter og
flygtninges bestrebelser kan ikke overkomme strukturelle udviklingsbarrierer, ligesom det ikke kan

*3 For en gennemgang af dansk kobling mellem migration og udvikling, se Serensen, N.N., 2016. "Coherence and
Contradictions in Danish Migration-Development Policy and Practice." European Journal of Development Research
28:62-75.

** Se, Serensen, N.N., 2004. The Development Dimension of Migrant Remittances. IOM Working Paper Series No. 1;
Skeldon, R. (2008) International Migration as a Tool in Development policy: A Passing Phase? Population and
Development Review 34 (1); og for terror finansieringsfrygt, Lindley, A., 2009. Between ‘Dirty Money’ and
‘Development Capital’: Somali Money Transfer Infrastructure under Global Scrutiny. African Affairs 108 (433).

% For en kritik af begraensninger i remit-analyserer baseret udelukkende p4 ekonomisk teori, se Page, B and C. Mercer
(2012) Why do people do stuff? Reconceptualizing remittance behavior in diaspora-development research and policy.
Progress in Development Studies 12 (1).

*® Internationalt samarbejdes relative succes med at nedsaette omkostningerne pa pengeoverforsler har fort til forslag om
at udbrede erfaringerne til andre omkostningsomrader, f.eks. rekrutteringsomkostninger. Jo feerre penge migranter
bruger pa rekruttering, jo flere penge bliver der at sende hjem. DIIS Policy Brief, http://www.diis.dk/en/node/1625. Se
’Diaspora groups and development’ op. cit for eksempler.
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forventes at migranter kan sta for skonomisk udvikling under ugunstige investeringsbetingelser.
Udpviklingen af den lokale finansielle sektor har afgerende indflydelse pa et givet lands kapacitet til at
udnytte potentialet i remitter, ligesom tilstedevarelsen af demokratiske institutioner og skonomisk
fordelingspolitik /social politik har det. En igangvarende positiv udvikling er siledes en forudsztning
for produktive migrantinvesteringer.”’

Diasporaengagement: Remitter er ikke alene individuelle, men ogsa kollektive, som fx nar
diasporagrupper organiserer eller bidrager til specifikke udviklingsprojekter i hjemlandet eller yder
konkret humaniter bistand i kelvandet pa naturkatastrofer. Kollektive remitter administreres ofte af
organiserede migrant- eller diasporagrupper der kommer fra en falles landsdel — eller har falles
national, etnisk eller religios baggrund — og spander fra at installere elektricitet, rent drikkevand,
sundhedsklinikker og skoler til barnehjem for forzldrelose. Pa denne made bidrager kollektive remitter
til at give lokalsamfund services, de ellers ikke ville have haft adgang til. Udover infrastrukturelle eller
sociale projekter, kan migrantinvesteringer i lokale handvarksvirksomheder eller landbrugsproduktion
ogsd komme pa tale.” I disse tilfelde er kollektive remitter svaere at skelne fra andre direkte

. . 39
udenlandske investeringer.

Kollektivt migrantfinansierede projekter leder imidlertid ikke nedvendigvis til udvikling. Nogle
projekter kan i hojere grad vare baseret pa migranters og flygtninges individuelle aspirationer end lokale
udviklingsbehov og lokalt ejerskab. Denne svaghed adskiller sig dog ikke nedvendigvis fra visse andre
traditionelle ODA finansierede projekter. Mange migrant- og flygtningediasporaer kemper derudover
ofte med en udbredt mistillid til deres hjemlandes regeringer, der enten kan skyldes politisk uenighed
udsprunget af konflikter eller en opfattelse af udbredt korruption i offentlige institutioner."’

Diasporaengagement i udvikling spander imidlertid langt udover kollektive remitter, og kan potentielt
indbefatte handelssamarbejde, forretningsvirksomhed og entreprenorskab, og overforsel af viden og
kvalifikationer, forhold der har tiltrukket sig savel sender- som modtager regeringers interesse. Ikke
mindst i senderlandene er der i lobet af de sidste ti ar blevet etableret diasporaministerier eller andre
institutionelle fora, der soger at tiltraekke migranter og flygtninges fortsatte interesse i den nationale
udvikling gennem officielle kanaler. Institutionelle arrangementer indbefatter ofte etablering af serlige
rettigheder sasom anerkendelse af dobbelt statsborgerskab og politisk reprasentation, sikret via
stemmeret og/eller plads i den lovgivende forsamling. P4 denne made udvikles nye og ekstra-tettitoriale
mader at inddrage migrantbefolkninger i national politik". Flere modtagerlande, herunder Danmark, er
ogsid begyndt at opbygge institutionelle partnerskaber med migrant- og flygtningegrupper. Potentialet i

*7 Se De Haas, H., 2009. International Migration and Regional Development in Morocco: A Review. Journal of Ethnic
and Migration Studies 35(10); De Haas, H., 2012. The Migration and Development Pendulum: A Critical View on
Research and Policy. International Migration 50(3); Julca A. (2011) Multidimensional Re-creation of Vulnerabilities
and Potential for Resilience in International Migration. International Migration 49.

*¥ Erfaringer med kollektive remitter og diasporasamarbejde analyseres mere grundlaeggende i International Migration,
2012, 50 (3) og New Diversities, 2014, 16(2).

% Se Skeldon 2008, op. cit..

* Turner, S. og Kleist, N., 2013. Agents of Change? Staging and Governing Diapsoras and the African State. African
Studies, 72 (2).

*! Gamlen, Alan. 2014. "Diaspora Institutions and Diaspora Governance." International Migration Review
48(S1):S180-S217.; Kleist, Nauja. 2013. "Flexible Politics of Belonging: Diaspora Mobilization in Ghana." African
studies 72(2):285.
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sadanne partnerskaber kan dog hemmes af bistandsorganisationer forseg pa at mainstreame
diasporaaktiviteters modus operandi til generelle bistandsformer.*

Returmigration: P4 samme méde som traditionel migrationsteori generelt har opfattet returmigration
som det naturlige slutprodukt for en succesfuld migrationsproces,* blev repatriering leenge set som
afslutningen pa flygtningecyklussen®. Frivillige returmigrationsinitiativer for gastearbejdere blev forsogt
1 forskellige europziske lande i 1970erne. Initiativerne havde dog en lav succesrate og tiltrak kun i
begraenset omfang de arbejdslese migrantarbejdere de var tiltenkt. Senere initiativer udviklet 1
forbindelse med franske og spanske ’co-development’ tiltag har ogsa inkorporeret
returmigrationsmuligheder. Saerlige programmer for permanent eller midlertidig returmigration af
hojtuddannet arbejdskraft har ligeledes bygget pa migrations-udviklingslogikker, men har som andre
returprogrammer haft en begrenset succesrate. Krav om permanent returmigration er i serdeleshed

problematiske45.

Flere europziske lande, herunder Danmark, har segt at binde migrations-udviklingsinitiativer op pa
retur- og repatrieringsinitiativer, sisom tilbagesendelse af afviste asylansegere (ofte finansieret via
ODA-midler) koblet med beskyttelse af flygtninge i neeromrader (ofte finansieret via humanitare
midler).

Returmigration og frivillig repatriering er i dag forbundet til bilaterale tilbagetagelsesaftaler med sender-
og transitlande.”’ Erfaringerne med disse programmer er blandede, blandt andet fordi sikkerheds- og
baredygtighedssporgsmal sjeldent tages i tilstrekkelig betragtning.”” En erfaringsopsamling af
bistandsstottet frivillig repatriering af afviste asylansegere udfert af DIIS i 2013* bekraftede tidligere
studier og fandt at den lave succesrate primart henger sammen med en for snever opfattelse af
tilbagesendte flygtninges behov. Disse er ikke alene skonomiske, men ogsa netvarks- og psykosocialt
betingede. Programmer der primeart sigter pa tilbagesendelse af afviste asylansegere uden at tage
bazredygtighedshensyn vil ofte fejle eller ligefrem medfere nye migrationsskabende problemer 1
senderlandet.

2ge http://www.diis.dk/publikationer/flygtninge-bidrager-afgoerende-genopbygning-hjemlande; Kleist, Nauja. 2014.
"Understanding Diaspora Organisations in European Development Cooperation — Approaches, Challenges and Ways
Ahead." Diversities 16(2):55-69.

# Papademetriou, D. and P. Martin (eds.) (1991) The Unsettled Relationship: Labor Migration and Economic
Development. Connecticut: Greenwood Press.

* Black R. and K. Koser (1999) The End of the ‘Refugee Cycle? Repatriation and Reconstruction. Oxford, Berghahn
Books.

* Kleist, Nauja and Ida Vammen. 2012. "Diaspora Groups and Development in Fragile Situations." DIIS Reports.
Copenhagen: Danish Institute for International Studies.

# Cassarino, J. P., 2008. Conditions of Modern Return Migrants. International Journal on Multicultural Societies
(1IMS),10 (2).

7 Se f.eks. Black R. and S. Gent, 2006. Sustainable Return and Post-Conflict Contexts. International Migration 44 (3);
Gropas, R. (2013). The Migration-Development Nexus: Time for a Paradigm Shift. Policy Paper 77, The Jacques
Delors Institute and the Hellenic Foundation for European & Foreign Policy.

* Whyte, Zachary and Dan V. Hirslund. 2013. International experiences with the sutsainable assisted return of asylum
seekers. DIIS Report http://www.diis.dk/en/research/international-experiences-with-the-sustainable-assisted-return-of-
rejected-asylum-seekers
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4. Aktuelle udfordringer

Med den globale flygtningekrise og et historisk hejt antal flygtninge (inklusive internt fordrevne og
asylansogere) 1 verden pa godt 60 millioner mennesker i 2015 er migration rykket op pa de politiske
dagsordner i Europa i hidtil uset grad. I det folgende skitserer vi forst flygtningesituationen i Europa og
Danmark, dernzst satter vi fokus pa situationen i neeromraderne, og endelig reflekterer vi over arsager

og destinationsvalg.

4.1 Migration til Europa 2015

12014 levede omkring 51.4 millioner migranter i EU, svarende til cirka 10%, hvoraf godt en tredjedel
var andre EU—borgere49. Ligeledes udger folk fra EU’s nabolande en stor andel, i serdeleshed fra
Tyrkiet og Marokko, efterfulgt af Kina, Indien, Ukraine og Rusland™. T 2015 var det dog ankomsten af
en million flygtninge til EU, der var centralt for de europziske diskussioner. Set i forhold til EU's
samlede befolkning p4 507,4 millioner’ svarer dette antal til knap 0,2%.

Migranter og flygtninges vej ind i Europa er underlagt, hvad der kan kaldes et beskyttelsesparadoks: pa
den ene side har europziske stater (og andre stater der har underskrevet flygtningekonventionen) pligt
til at behandle asylansegninger og til at tilsta asyl mod forfelgelse; pa den anden side soger de
europaiske lande at begrense potentielle asylansogeres adgang til Europa — og dermed deres mulighed
for at udeve retten til at soge asyl — gennem restriktiv visumlovgivning og graensekontrol. I praksis vil
det sige, at flygtninge og migranter er henvist til at kobe assistance fra menneskesmuglere med den
konsekvens at flugtruter bliver farlige og dyre for flygtninge og udger et lukrativt marked for
menneskesmuglere. Det er bla. i det lys at bidmigration over Middelhavet skal ses™.

85% af de flygtninge og migranter der ankom til EU via Middelhavet og den vestlige Balkanrute i 2015
stammer fra verdens ti mest flygtningeproducerende lande med 462.750 fra Syrien alene™, efterfulgt af
Afghanistan, Kosovo, Irak, Albanien, Pakistan, Eritrea, Nigeria, Serbien og Ukraine. Den
gennemsnitlige anerkendelsesprocent i EU-lande for asylansegere fra Syrien og Eritrea var sidste ar pa
henholdsvis 95% og 89%". Dette viser, at det store flertal af asylansegere der ankom til EU i 2015 fra

* Eurostat. 2015. Migration and migrant population statistics
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Migration and migrant population_statistics. Udvides
blikket til hele Europa, udgjorde migrantbefolkningen 76 millioner i 2014, hvoraf halvdelen var fra et andet europeeisk
land. Kilde: UNDESA. 2015. "Trends in International Migration, 2015." Population Facts (4):4

*% European Commission. 2015. Immigration in the EU
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/infographics/immigration/migration-in-eu-infographic en.pdf
>I EU-oplysningen. 2016. Fakta om EU. Indbyggere og areal http://www.eu.dk/da/fakta-om-
eu/statistik/indbyggere og areal

>? Se bl.a. Hagen-Zanker, Jessica and Richard Mallet. 2016. "Journeys to Europe: The Role of Policy in Migrant
Decision-Making." London: Overseas Development Institute.

3 JOM. 2015. Mediterranean Update.

http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Mediterranean Update 31 December 0.pdf

>* Eurostat. 2015. Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications: 2014
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disse to lande ma formodes at have ret til asyl. Se figur 1 og 2 for overblik over de storste grupper af
flygtninge i verden og asylansegere 1 EU-28 ift. oprindelses- og modtagerland.

12015 var den primere vej for flygtninge ind i Europa over Middelhavet fra Tyrkiet til Grakenland via
den ostlige Middelhavsrute og fra Libyen til Italien via den centrale Middelhavsrute. Cirka 34.000
mennesker kom derudover til EU via den vestlige Balkanrute mellem Tyrkiet og Bulgarien og mellem
Grakenland og Makedonien. Endelig sejlede nogle fa tusinde fra Algeriet til Spanien ad den vestlige
Middelhavsrute.

Libyen har igennem artier veret den centrale rute for flygtninge og migranter, mens Tyrkiet i det
seneste ar er blevet det absolut sterste transitland for flygtninge — i overvejende grad flygtninge fra
krigen i Syrien. I 2015 ankom der saledes ifelge IOM 153.052 migranter og flygtninge fra Libyen til
Italien, men der ankom 845.852 fra Tyrkiet til Grakenland over Middelhavet™. Hvis man ser p4 ruten
fra Libyen til Italien, er der tale om et fald 1 forhold til sidste ar, hvor antallet af ankomster over havet

ifolge Frontex naede op pa 170.760 mennesker®

. Men snarere end en egentlig aftagende trend er der
tale om en stabilisering af den centrale Middelhavsrute pa et historisk hejt niveau. Det er en skarpet
omstendighed, at ruten mellem Libyen og Italien er den suverant farligste med 2.892 dedsfald ud af
det samlede antal pa 3.771 i Middelhavet i 2015°". Sammensztningen af mennesker, der rejser pa de to

storste Middelhavsruter, er forskellig og indeholder bade migranter og flygtninge.

Ruten ud af Libyen benyttes primert af afrikanere, der kommer syd for Sahara. Det storste antal
udgores af flygtninge fra Eritrea, fulgt af Nigeria, Somalia og Sudan, mens Syrien er nede pa en
femteplads. Faldet i antal af syriske flygtninge markerer i ovrigt en bemarkelsesvardig forandring af
denne rutes sammensatning. I 2014 var syriske flygtninge den storste gruppe med 42.323 mennesker til
Italien, mens antallet et ar senere 1 2015 er faldet til 7.387 — det opvejes dog af den opsigtsvakkende
stigning pa den ostlige Middelhavsrute via Tyrkiet. Der er ikke nogen entydig forklaring pa dette fald,
men det viser, at Middelhavsruterne er fleksible og kan skifte karakter fra ar til ar.

http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf/b7786ec9-1ad6-4720-8ald-
4301fcfc55018, s. 13.

55 IOM. 2016. Mediterranean Update http://missingmigrants.iom.int/infographics

°% Frontex. 2016. Migratory Routes Map http:/frontex.europa.eu/trends-and-routes/central-mediterranean-route
ST TOM. 2016. Mediterranean Update http://missingmigrants.iom.int/infographics
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Figur 1: Overblik over de storste flygtningegrupper i verden ift. oprindelsesland, 2014

Personer med flygtningestatus i
2014, oprindelsesland
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B Syd Sudan**

B Sudan***

© Dem. Rep. Congo

 Andre lande

Syrien: 3.865.720, Afghanistan: 2.593.368,
Somalia: 1.106.068, Syd Sudan: 616.142, Sudan:
659.395, Dem. Rep. Congo: 516.562 og andre
lande: 4.328.352. | alt: 13.685.607 (UNHCR)

Kilde: UNHCR Global Trends 2014: 44-48 0g 49-53

Modtagerlande for flygtninge i
2014
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B pakistan
M Lebanon
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Tyrkiet: 1.587.374, Pakistan: 1.505.525, Libanon:
1.154.040, Iran: 982.027, Etiopien 659.524 og
andre lande: 7.797.117. | alt: 13.685.607
(UNHCR)

bttp:/ [ www.unher.at/ fileadmin/ user_upload/ dokumente/ 02_unher/ events/ Global_Trends_2014.pdf

Figur 2: Sterste grupper af forstegangsasylansggere i EU-28 ift. oprindelses- og modtagerland,

2014-2015
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Kilde: Eurostat. Senest opdateret 10. december 2015) http:/ / ec.enropa.en/ enrostat/ statistics-

excplained/ index.php/ File:First_time_asylum_applicants_in_the EU-

28 by_citizenship, Q3 _2014_%E2%80%93 Q3 2015.png ; http:/ / ec.enropa.en/ enrostat/ statistics-
excplained/ images/ 7/ 7a/ First_time_asylum_applicants%2C_Q3 2014_%E2%80%93_03 2015.png

Overordnet set befardes den centrale Middelhavsrute til Italien via Libyen altsa primert (hvis man ser
bort fra Nigeria) af nationaliteter der har en gennemsnitlig hoj anerkendelsesprocent, nar det kommer
til at opna asyl i Europa™. Det samme gor sig gzldende pa den ostlige Middelhavsrute via Tyrkiet, hvor
hele 455.363 syriske flygtninge ankom. Man kan dog ikke forklare rutens markante tilvaekst alene med
de syriske flygtninge. Flygtninge fra Afghanistan og Irak kom ogsa i et hidtil uset antal igennem éret.
Saledes kom der i 2015 henholdsvis 186.500 afghanere og 63.421 irakere pa den ostlige Middelhavsrute
via Tyrkiet, mens der til sammenligning kom 50.830 flygtninge 1 hele 2014.

Flygtninges vej videre op 1 Europa gar fra henholdsvis Italien og Grekenland via Tyrkiet og
Balkanlandene. Mange europziske lande har reageret ved at undlade at registrere flygtninges
fingeraftryk (som ellers er foreskrevet i Dublin-forordningen) og/eller givet flygtninge fri passage
gennem deres lande. Mens Tyskland og Sverige midlertidigt abnede for asyl til syriske flygtninge har
reaktionen fra andre europziske lande varet at forsege at begrense flygtninges adgang. Dette er sket
ved fysiske tiltag, sisom opsetning af grensehegn eller midlertidig grensekontrol, og/eller ved at
skarpe asyl- og integrationslovgivning. Saidanne barrierer og restriktioner har fremkaldt en
dominoeffekt, hvor andre lande indferer lignende tiltag for at matche eller overga stramningerne.
Problemet bliver derved sendt videre til andre europziske lande eller til lande udenfor EU. En
illustration af dette kan bl.a. ses af forekomsten af uregulerede flygtningelejre, som fx i Calais i Frankrig
ner Eurotunnellen og i Iodomenis pa gransen mellem Makedonien og Grakenland.

4.2 Flygtningesituationen i Danmark

Flygtningesituationen i Danmark er tat koblet til resten af Europa og den globale flygtningesituation. I
2015 modtog Danmark lidt over 21.100 asylansogere mod 14.792 1 2014. Cirka 42% af disse var fra
Syrien, efterfulgt af Iran, Eritrea og Afghanistan®. Anerkendelsesprocenten pa 86% for asylsager afgjort
12015 afspejler, at langt de fleste asylansogere der er kommet til Danmark i de senere ar har varet

> Bitoulas, Alexandrous. 2015. Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications: 2014. Eurostat.
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf/b7786ec9-1ad6-4720-8ald-
430fcfc55018

>? Antallet af asylansegninger mellem januar og 30. november 2015 var 18.492 mens ansliet 2.700 sogte asyl mellem 1.
og 28. december. ”Tal P4 Udlendingeomradet Pr. 30.11.2015”. Kebenhavn: Udlendinge-, Integrations- og
Boligministeriet. Bemark at asyltallet for december er et sken fra Udleendinge-, Integrations- og Boligministeriet,
citeret i http://www.dr.dk/nyheder/indland/grafik-saa-mange-flygtninge-og-migranter-har-soegt-asyl-i-danmark-siden-
september. Procentvis var der dog en sterre stigning af antallet af asylansogere fra Afghanistan, Iran og Irak end fra
Syrien i forhold til 2014. Antallet af uledsagede flygtningebern fordobledes i 2015 til 1.700 bern fra 818 1 2014,
primert fra Afghanistan, Syrien og Eritrea Fra 818 1 2014 til 1700 i 2015.
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berettiget til asyl”’. For overblik Figur 5-7 giver et overblik over typer af opholdstilladelser givet i
Danmark i 2014 og 2015, typer af asyl, samt over oprindelseslandene for de storste grupper af
asylansegere. Figur 8 udspecificerer antallet af henholdsvis asylansegere i 2015 og indvandrere 2016) fra
Danidas prioritetslande.

Asylansegere til Danmark er typisk rejst videre fra Grakenland, Italien eller Tyrkiet og videre gennem
Centraleuropa og Tyskland. Andre europaiske landes mader at handtere flygtningesituationen har
derfor stor betydning for Danmark — og omvendt. Antallet af asylansegere til Danmark begyndte at
stige markant henover sommeren 2015 med det hojeste antal i november (5.039). Den sjette september
ankom store grupper af isxr syriske flygtninge til landet, hovedparten med erklerede mal at na videre til
Sverige. Tre dage senere lukkede Danmark midlertidigt tog- og feergeforbindelser til Tyskland. Dele af
E45 motorvejen i det sydlige Jylland blev afsparret mens flere hundrede flygtninge vandrede gennem
Danmark mod Sverige. Som mange andre lande 1 Europa, undlod Danmark midlertidigt at registrere
fingeraftryk, hvorved flygtninge med enske om at sege asyl i andre lande fik lov til at passere gennem
landet. I september alene var dette antal pa 28.800 flygtninge, primert med kurs mod Sverige.

Som respons indferte Sverige ID-kort kontrol ved den svensk-danske grense 1 november 2015, med
yderligere stramninger i december. Dette skal ses i sammenhazng med Sveriges modtagelse af knap
130.000 flygtninge i starten af november 2015, stigende til over 160.000 1 midten af december.
Decideret grensekontrol blev indfert med virkning fra 4. januar. Samme dag indferte Danmark
gransekontrol ved den dansk-tyske grense. Ligeledes vedtog Danmark i december en lov om
transportoransvar, der kan palegge transportselskaber at tjekke om deres passagerer har gyldigt ID og
idemme dem bedestraf, hvis de transporterer passagerer uden gyldige papirer. Transportoransvaret
moder stor modstand fra tysk side og er endnu ikke ivarksat. Der er siden indferelsen af graensekontrol
mellem Danmark og Sverige registreret enkelte tilfaelde af irregulaere greensekrydsninger, som flygtninge
der har forsegt at passere tunnelen ved Oresundsbroen til fods eller krydset @resund i en gummibad.

Flygtningesituationen i Danmark har medfert en ophedet politisk debat og den danske regering har
ivaerksat adskillige initiativer for at begranse flygtningebevagelser til Danmark, herunder indrykning af
avisannoncer, angiveligt malrettet menneskesmuglere, i libanesiske aviser 1 september 2015 med
information om reduktion af sociale ydelser til flygtninge. En sakaldt asylpakke med 34 stramninger
med det erklerede mél at gore Danmark mindre attraktivt som modtagerland for asylansegere” blev
foreslaet i november. Forslagene inkluderer bl.a. tre drs ventetid pa visse typer familiesammenforing og
inddragelse af flygtninges formue og verdigenstande. Begge initiativer har medfort kritiske reaktioner
fra udlandet. Stramningen af Udlendingeloven blev vedtaget 27.01.16 (L87).

69 Tal p4 udlaendingeomradet”, op cit. Dette er en markant stigning sammenlignet med 38% i 2010.
Anerkendelsesprocenten i 2015 er dog ikke direkte relateret til bruttoasylansegertallet 1 2015, da der er et tidsmassigt
efterslaeb pa behandlingen af asylansegninger.

*! http://www.stm.dk/publikationer/Asylpakke_15/index.html
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Figur 3: Fordeling af opholdstilladelser i Danmark 2014 og 2015
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Figur 4: Opholdstilladelser i Danmark fordelt pa asylstatus
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Figur 5: Opholdstilladelser fordelt pa de lande hvor Danmark modtager flest asylansogere fra
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Kilde figur 3-5: Tal pa udlendingeomradet pr. 31.12.2015, Udlendinge-, Integrations- og Boligministeriet: 5.2-5 (tabel

1,2a 0g 3)

Figur 6: Asylansggere i 2015 og indvandrere i 2016 fra Danmarks prioritetslande

Oprindelsesland Asylansggere 2015 (brutto) Indvandrere 1. kvartal 2016
Afghanistan 2.288 12.794
Bangladesh 62 1.304
Bolivia 0 164
Burkina Faso 2 43
Etiopien 66 1.218
Ghana 23 2.035
Kenya 2 1.167
Indonesien 2 1.020
Mali 5 32
Mozambique 0 175
Myanmar 11 1.823
Nepal 4 3.044
Niger 4 9
Pakistan 91 13.779
Palestina* 1.717

Somalia 259 11.790
Sydsudan 2 10
Tanzania 2 738
Uganda 42 1.411
Vietnam 8 9.287
Zimbabwe 1 270

*Danmarks statistik angiver ikke asylansogere og indvandrere fra Palwstina da Palwstina ikke er en officiel stat.

Asylansogere er opgivet pa baggrund af kategorien statslose; indvandrere er ikke angivet.

Kilde: Danmark S'tatistik, sogning 17.02.16.

4.3 Situationen i neromraderne

Nzromrader i Mellemosten og Nordafrika huser omkring en tredjedel af verdens flygtninge, Afrika syd

for Sahara nasten lige sa mange. I det folgende skitseres kort situationen i Jordan, Libanon og Tyrkiet.

Endvidere gives et rids af situationen i Libyen, der ligesom Tyrkiet pa skiftende tidspunkter og med

skiftende intensitet har fungeret som transitland for rejsen mod Europa.
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FN har opstillet en rekke grunde til, at netop 2015 blev det ar, hvor de syriske flygtninge valgte at rejse
videre mod Europa fra lejrene i neromraderne® 1) tab af hib; mange flygtninge har indset, at krigen
ikke slutter lige med det samme, og man ikke kan vende tilbage til Syrien og et normalt liv med sin
familie indenfor en overskuelig fremtid, 2) fattigdom; mange ar pa flugt og stigende leveomkostninger i
neromraderne afstedkommer, at mange flygtninge vealger at bruge de sidste ressourcer pa at komme til
Europa, 3) mangel pa muligheder; flygtninge 1 neromraderne har ofte ikke adgang til lokale
arbejdsmarkeder, 4) mangel pa nedhjxlp; pa trods af adskillige advarsler er hjelpeprogrammer i
neromraderne plaget af kronisk pengemangel, 5) juridiske problemer; mange flygtninge oplever
problemer med visum og opholdstilladelse, og lever som folge i frygt for lokale myndigheder, 6) mangel
péa uddannelsesmuligheder; sarligt for born og unge flygtninge navnes det som en vasentlig arsag til
flugt, at man er afskaret fra at uddanne sig, 7) usikkerhed; mange flygter fra neeromraderne, fordi de
frygter for liv og helbred.

Det gzlder for mange nzromrader, at de allerede for den syriske konflikt har huset en betydelig
flygtningebefolkning. Eksempelvis har Jordan historisk haft en stor dbenhed overfor regionale
flygtninge. Det anslas, at 60% af landets aktuelle statsborgere har palestinensiske redder (naturaliserede
flygtninge fra krigene i 1948 og 1967). Derudover udger irakere en betydelig flygtningegruppe. De
anslaede en million nye syriske flygtninge er derfor en stor udfordring for det relativt fattige land.
Mindre end 120.000 flygtninge bor i Jordans to officielle flygtningelejre, mens resten bor udenfor
lejrene. Her er prisen pa husleje og madvarer steget, ligesom adgangen til jobs er blevet vasentligt
forringet. ILO anslar at arbejdslosheden blandt jordanere generelt er steget til 22 procent, mens
ungdomsarbejdslasheden er oppe pa 30% i omrider med hoj flygtningekoncentration”. UNHCR
anslog i september 2015, at 86% af de flygtninge, der lever uden for lejrene, falder under
fattigdomsgrensen og ofte ma sende born pa gaden for at tigge.”* Alligevel rapporterer Jordan om
overraskende fa konflikter mellem borgere og flygtninge.

Ligesom Jordan, har ogsa Libanon en lang historisk erfaring for at byde flygtninge velkommen, ikke
mindst efter den israelsk-arabiske krig 1 1948. Pa grund af en mere restriktiv integrationspolitik bor
450.000 palastinensiske flygtninge og efterkommere dog stadig i 12 flygtningelejre, uden ret til at
arbejde eller eje jord og bolig. Alligevel gives de skylden for hoje arbejdsloshedstal. Palaestinensiske
flygtninge 1 Libanon reprasenterer i dag en permanent og i stigende grad frustreret underklasse.
Ankomsten af 1,5 million syriske flygtninge har ikke fort til endringer 1 integrationspolitikken. Det
anslas at omkring halvdelen af de syriske flygtninge bor i uferdige bygninger, tomme forretninger,
parkeringspladser og i udkanten af landbrugsomrader med ringe eller ingen adgang til arbejde og
uddannelse. Beirut er fuld af hjemlose syrere der hutler sig igennem tilverelsen. Modsat situationen i
Jordan, har flygtningepresset i Libanon afstedkommet et foreget konfliktniveau. Der er indfort

62 UNHCR. 2015. Briefing notes. Seven factors behind movement of Syrian refugees to Europe.
http://www.unhcr.org/56052326.html

63 Schenker, David. 2015. Syria’s Good Neighbors. How Jordan and Lebanon Sheltered Millions of Refugees. Foreign
Affairs. Snapshot. September 28.

https://www.foreignaffairs.com/articles/jordan/2015-09-28/syrias-good-neighbors .

4 UNHCR. 2015. Worsening conditions inside Syria and the region fuel despair, driving thousands towards Europe
http://www.unhcr.org/55eed5d66.html
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udgangsforbud for flygtninge i mange byer, med henvisning til frygt for at dele af de syriske flygtninge
kan vaere medlemmer af sovende ISIS-celler.”

Tyrkiets rolle som vigtigste transitland er en direkte konsekvens af krigen i Syrien og de andre
konfliktomrader i regionen, saerligt Afghanistan og Irak. Tyrkiet har huset mere end 2,5 millioner
flygtninge ved udgangen af 2015 og har ifelge egne beregninger haft mere end 7 milliarder euro i
udgifter pa flygtningene, siden krisens begyndelse. Omkring 90 procent af flygtningene bor udenfor
flygtningelejrene og har akut behov for hjxlp til basale nedvendigheder, herunder ogsa adgang til
information og offentlige ydelser som uddannelse og sundhedsvaesen. Mere end halvdelen af flygtninge
er ifelge FN bern, hvoraf op imod 400.000 ikke modtager skolegang. EU har siden konfliktens
begyndelse ydet omkring 365 millioner euro i nedhjalp og langsigtet bistand til Tyrkiet; det har blandt
andet varet prioriteret at yde medicinsk hjlp til de mange krigsofre, og at stille madbilletter til radighed
og sikre midlertidige boliger, herunder vinterberedskab. EU har ogsa satset pa at sikre skolegang til
seerligt syriske born med henblik pd at undga at tabe en hel generation pa gulvet. Ifolge den seneste
aftale med Tyrkiet fra november 2015 har EU yderligere forpligtet sig til at stille tre milliarder euro til
radighed fra begyndelse af aret. Pa trods af Tyrkiets gestfrihed har de mange flygtninge skabt betydelige
spendinger 1 de berorte lokalsamfund, hvilket igen har betydet yderligere mobilisering af flygtninge
mod Europa®.

Det skal ogsa navnes, at mange flygtninge kommer fra Afghanistan. Afghanistan er som bekendt ramt
af en langvarig konflikt, og tilbagetraekningen af de internationale styrker har betydet, at konflikten er
blusset op; 30 ud af landets 34 provinser er pavirket af denne konflikt. Samtidig er det blevet
vanskeligere for afghanske flygtninge at opholde sig i sikkerhed 1 nabolandene; 2,5 millioner flygtninge
opholder sig i Pakistan og Iran, mens 1 million er internt fordrevne®’. Havde det ikke varet for krisen i
Syrien, havde den afghanske flygtningekrise formodentligt spillet en langt storre rolle pa den europziske
dagsorden.

I bade Jordan og Libanon har de store flygtningebevagelser fort til et ekstra pres i forvejen
utilstrekkelige nationale budgetter, ikke mindst fordi FIN’s nedhjzlpsindsats er kronisk underfinansieret
(blot 37 procent af den lovede donorfinansiering er 1 hus). Den manglende internationale stotte har
alvorlige konsekvenser for flygtningene, der har adgang til markant faerre ressourcer — i nogle tilfelde er
stotten blevet skaret ned til det halve (til ca. 14 USD om maneden), mens den i andre tilfzlde helt er
bortfaldet. Det er derfor ikke overraskende, at bade Jordan og Libanon er begyndt at soge at begranse
tilstromningen. Det er heller ikke overraskende, at mange flygtninge efter flere ars manglende
muligheder for at blive selvforsergende, er begyndt at sege mod mere dbne og gestfri samfund.
Forvarrede forhold i bade Syrien og neromraderne presser flere og flere mod Europa. Efter mere end
fem ars borgerkrig og med fa udsigter til en snarlig politisk losning er habet om at kunne rejse hjem ved
at forsvinde. Forskning pa omradet har leenge papeget, at sakaldte ’sekundare flygtningebevaegelser’ er

% Foreign Affairs 2015-09-28 op. sit.

% European Commission. 2016. ECHO Fact sheet. Turkey: Syria crisis
http://ec.europa.eu/echo/files/aid/countries/factsheets/turkey syrian crisis en.pdf
%7 European Commission. 2015. ECHO Fact sheet. Afghanistan
http://ec.europa.eu/echo/files/aid/countries/factsheets/afghanistan _en.pdf
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forventelige®, dvs. sammenfald af ringe udsigter til repatriering indenfor en overskuelig tidshorisont og
manglende muligheder i neromraderne — som navnt indledningsvis — presser flygtninge videre mod
Europa.

Libyen har historisk ligget som et geografisk knudepunkt der har forbundet Afrika syd for Sahara med
Nordafrika og Middelhavsomradet. I landets nyere politiske historie under oberst Gaddafi genopstod
det som regionens vigtigste transitland og som endemal for afrikansk og asiatisk arbejdsmigration.
Under regimets udelukkelse fra det internationale samfund havde Libyen ambition om at vare en
afrikansk stormagt og Gaddafi inviterede gaestearbejdere fra hele Afrika til landet. Libyen har i dag en
veletableret arbejdsmigration, der ikke som udgangspunkt har Europa som endemal, men er af en
cirkuler karakter”. Konflikten i Libyen i kelvandet pa Gaddafis fald i 2011 har dog pavirket situation
negativt for mange migrantarbejdere og gjort deres liv bade vanskeligt og farligt. Libyen er i dag bade
arsag til flygtningestremmene, savel som et transitland for mennesker pa flugt. Den kaotiske situation i
landet og det faktum, at landet i skrivende stund har tre konkurrerende regeringer, gor det svart at se,
hvem der pa den korte bane skal stoppe den blomstrende smuglerindustri. Hovedparten af mennesker,
der flygter via Libyen, sxtter ud fra den vestlige del af landet, der er under kontrol af rebelregeringen i
Tripoli, som det internationale samfund ikke anerkender, og derfor ikke forer nogle forhandlinger med.
Et samlet og sterkt Libyen, derimod, ville kunne sla effektivt ned pa menneskesmugling og igen sikre et
stabilt og sikkert arbejdsmarked for millioner af afrikanske og asiatiske migranter, der ikke ville have
meget at vinde ved at risikere livet 1 badene til Europa.

Libyens betydning som transitland skyldes 1 hoj grad, at det er transitland for bade vestafrikanere og
flygtninge fra Ostafrika og Afrikas Horn. Fra Vestafrika ser man typisk migrantarbejdere fra relativt
sterke okonomier som Senegal, Ghana og Nigeria, mens ostafrikanerne udgeres af flygtninge fra
Sudan, Somalia og Eritrea. Situation i det ostlige Afrika og pa Afrikas Horn ma forventes at vedblive at
producere flygtninge mod Europa i de kommende ir, sarlig efter ruten til Israel 1 2012 blev belagt med
svare restriktioner. Regionen huser ifolge Verdensbanken 8,7 millioner internt fordrevne mennesker og
2,2 millioner flygtninge’. Det lille, men stzrkt militariserede diktatur Eritrea, er et serligt grelt
cksempel, der formentlig vil fortsette med at presse mange flygtninge til neromraderne i de kommende
ar, primert til nabolandene men ogsa derfra videre til Libyen og Europa.

Danmark har gennem nzromradeinitiativet (Region of Origin Intitiative, ROI) og senere Danmarks
Humanitare Strategi 2010-15 forsogt at stotte beskyttelse af flygtninge og skabe varige losninger for
flygtninge i neromraderne, ofte med en malsatning om lengerevarende indsatser, der i videst muligt
omfang bygger bro mellem humaniter bistand og langsigtet udvikling. Skrebelige stater og sarbare

% Milner, James and Gil Loescher. 2011. Responding to protracted refugee situations. Refugee Studies Centre,
University of Oxford.
http://www.rsc.ox.ac.uk/files/publications/policy-briefing-series/pb6-responding-protracted-refugee-situations-
2011.pdf

%9 Lucht, Hans. 2015. EU-Afrikansk topmede i Malta: @get kontrol mé ikke overskygge hensyn til badflygtninge. DIIS
Impact. http://www.diis.dk/en/node/6030

72015. Eastern Africa HOA Displacement Study: Forced Displacement and mixed migration in the Horn of Africa.
The UNHCR and The World Bank Group
http://pubdocs.worldbank.org/pubdocs/publicdoc/2015/7/892801436371029880/forced-displacement-horn-of-africa-

Report.pdf

32



omrader har haft hej prioritet, iser omrader med lav kapacitet til at huse flygtninge. Den danske
regering har med udspillet til finansloven for 2016 understreget, at det er en fremtidig dansk prioritering
at koncentrere stotten til de lande og regioner, hvorfra flygtninge soger mod Europa, herunder at gore
en serlig indsats i neromraderne 1 Mellemosten og Afrika. Sporgsmailet er imidlertid om nzromraderne
hjxlpes bedst alene ved yderligere humanitar- og udviklingsbistand eller om gransen for
neromradernes flygtninge-optag er naet, siledes at byrdefordeling og genbosztning udenfor
neromraderne er nedvendige for at undga, at neromraderne kollapser. Kritiske roster, ikke mindst fra
de humanitere organisationer, har leenge papeget at faerre flygtninge til Europa ikke kan baseres pa et
yderligere pres pa naeromraderne. Bryder neromraderne sammen vil presset mod Europa for alvor blive
stort.

4.4 Arsager og destinationsvalg

Arsager til migration strackker sig fra flugt fra konflikt til familieforhold, arbejde og uddannelse, hvor
fattigdom og global og regional ulighed udger vigtige bagvedliggende arsager. Alle disse aspekter indgar
1 den generelle migrationssituation 1 Europa. I forhold til den aktuelle fhgtningesituation drejer det sig,
som allerede angivet, primzrt om flygtninge, hvorfor konflikt i oprindelseslandene og usikre og hablose
fremtidsmuligheder i neromraderne er de vigtigste arsager til migrationen.

Krig, usikkerhed og katastrofer genererer migrationsbevagelser i mange retninger, men forhold 1
forskellige destinationer pavirker ogsa specifikke bevagelsers retning. Mennesker pa flugt vil, i det
omfang de har adgang til information og ressourcer, forsege at na destinationer med ’komparative
fordele’. Det er netop i evalueringen af komparative fordele, at forskellen mellem ’okonomiske
migranter’ og ’politiske flygtninge’ viser sig. For ekonomiske migranter er den komparative fordel ved
forskellige arbejdsmarkeder den vasentligste overvejelse, da hele formalet med deres migration er at
kunne forsorge sig selv bedre, end det ville veere muligt 1 hjemlandet. Derudover har langt de fleste en

forsorgerforpligtigelse overfor efterladte familiemedlemmer.

For flygtninge handler den komparative fordel i forste omgang om sikkerhed, i anden omgang om
forskellige landes flygtningepolitik. Mere liberale flygtningepolitikker foretraekkes frem for begransede
og begrensende politikker. Regler for familiesammenforing har ogsa betydning. Men enhver flygtning
er ogsd en potentiel okonomisk migrant, fordi behovet for at kunne forserge sig selv er
allestedsnarverende. Ligesom den okonomiske migrant har ogsa flygtningen behov for at kunne
forserge sin familie, bade den, der er pa flugt, og den der er blevet tilbage 1 hjemlandet. Mulighed for
uddannelse kan ogsa have betydning for bade flygtninge og skonomiske migranter, ligesom et
modtagersamfunds omdemme i forhold til respekt for menneskerettigheder og muligheden for at leve
et vaerdigt liv er vigtigt. Dette gzelder i serdeleshed for familier og/eller i langtrukne konfliktsituationet,
hvor asyl ikke lengere drejer sig om umiddelbar beskyttelse men maske fremtidsudsigter for resten af

livet'.

! Journeys to Europe, op.cit.
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Et tredje forhold der pavirker flugtruternes retning er tilstedevarelsen af sociale netverk, dvs. at andre
familiemedlemmer, naboer eller venner allerede bor i det pagaldende land og kan dele information om
hvordan man klarer sig, og ofte maske har mulighed for at huse nytilkomne. Sociale netvark kender og
viderekommunikerer muligheder og begraensninger i en given destinations komparative fordele. De
fortaeller familiemedlemmer pa flugt om eventuelle stramninger 1 flygtningepolitikken, herunder
beskearingen i sociale ydelser. Sociale netvark udger derfor ikke alene en tiltreekningskraft (fordi der er
15.000 syrere i Danmark kommer der ikke nedvendigvis 60.000 flere), men ogsa en omdirigeringskraft.
For eksempel steg antallet af syriske asylansogere til Danmark i 2015 kun med knap 700 personer i
forhold til 2014 — pa trods af at der kom cirka 4.000 flere asylansegere til landet.

Et snavert fokus pa den enkelte flygtning og hans/hendes sociale netvark kan skabe indtryk af, at
migrationsprocessen er et sporgsmal om den enkeltes valg: Fordi en flygtning har familie i et givet land,
tager hun/han derhen. Det er en fejlagtig slutning, da strukturelle bartierer begranser den enkeltes valg
fra det ojeblik, flugten tager sin begyndelse. Forskellige typer resurser — fx penge og forbindelser — har
betydning for hvor og hvordan flugten forleber, hvor flere resurser giver mulighed for sikrere og
hurtigere flugtruter. At en flygtning har flere eller faerre resurser har dog ikke betydning for hvorvidt
beskyttelsesbehovet er legitimt eller ej. Den aktuelle konfliktsituation men ogsa tilfeldigheder har stor
betydning for flugtens forleb og destinationer. Mange familier bliver splittet i flugtsituationer, fx pa
grund af kaotiske og voldelige omstendigheder og/eller manglende resurser til at flygte samlet. Ofte vil

den umiddelbare flugt vere preget af ekstrem usikkerhed™

Udover den enkelte flygtnings resurser inkluderer strukturelle barrierer ogsa statslige og ikke statslige
aktorers forsog pa at begranse, kontrollere, udnytte eller assistere den enkeltes flugt. Dette gelder bade
1 forhold til den umiddelbare flugt og eventuel videre flugt mod Europa eller andre omrader. Da
europaiske lande kraever visum for borgere fra de fleste lande udenfor EU og EAS — og kun giver
mulighed for at soge om asyl pa europzisk jord og ikke fra konfliktramte lande eller neeromraderne til
disse — er flygtninge i praksis henvist til at benytte sig af menneskesmuglere for at kunne soge om asyl i
Europa. Oprustningen og eksternaliseringen af grensekontrol af Europas ydre grenser betyder derfor
paradoksalt nok, at menneskesmuglere far et mere lukrativt marked, som det er set over Middelhavet 1
2015. Flugtruterne bliver ogsa tilsvarende risikofyldte, som de mange drukneulykker pa Middelhavet

. 73
vidner om”.

En anden implikation er at modtagerlandet i hoj grad defineres af, hvor der er ’abne’ ruter ind i Europa
og eventuelt videre mod nord. Dublin-forordningen betyder, at asylbehandling skal forega i det forste
EU land en flygtning ankommer til —i 2015 helt overvejende Grakenland og Italien — og asylansegere
skal sendes tilbage hertil, hvis de soger om asyl i et andet EU-land. Da disse landes asylsystemer ikke er
1 stand til at handtere flygtningepresset og kun tilbyder ganske begranset assistance og kummerlige
levevilkar, har mange flygtninge et stort enske om at sege asyl andre steder i Europa. Pa grund af

™ Horst, Cindy and Katarzyna Grabska. 2015. "Introduction. Flight and Exile - Uncertainty in the Context of Conflict-
Induced Displacement." Social Analysis 59(1):1-18.

7 Se fx temanummeret “Destination Europe™ af tidsskriftet Forced Migration Review, 2016, nr. 51; *World at War”
op.cit.; MSF. 2015. "Obstacle Course to Europe: A Policy-Made Humanitarian Crisis at Eu Borders." Geneva:
Médecins Sans Frontiéres.
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Dublin-forordningen og intern gransekontrol 1 Europa ender flygtninges valg af modtagerlande derfor
ofte med at vare praget af stor tilfaldighed i forhold til, hvor det er muligt at komme frem.

For at forsta, hvordan flygtninge aktuelt bevaeger sig mod og i Europa, er det derfor ikke nok at
fokusere pa, hvilke forhold der fir mennesker pa flugt til at *valge’ bestemte destinationer, men ogsa
hvilke barrierer der begraenser deres valg, herunder betydningen af migrationspolitiske stramninger,
kontrolsystemernes medansvar for skabelsen af stadig mere usikre flugtruter, samt den snavre
forbindelse mellem migrationskontrol og skabelse af lukrative markeder for menneskesmugling. Et
andret fokus kunne samtidig bidrage til at nuancere debatten til ikke alene at se flygtningebevaegelser
som risikable for modtagerlandene, men forst og fremmest som risikable for de mange mennesker, der
ikke har andre mader at flygte pa.

Vi har i bilag 2 i skemaformat samlet de faktorer, der henholdsvis mobiliserer og tiltreekker migranter
og flygtninge (de sdkaldte ’push-pull’ faktorer). Udover de gangse okonomiske og politiske faktorer,
tager skemaet hojde for vasentlige faktorer som sikkerhed, miljo og klimaforandringer, legale forhold,
samt fysiske og socio-kulturelle faktorer. Skemaet opsummerer endvidere muligheder og barrierer i
transitlande og neromrader. Endelig angives i forsimplet form, hvilke politiske instrumenter der

forventes at have storst effekt i reguleringen af en given migrationsstrems begyndelse og retning.
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5. Europ=isk policy pa migrationsomradet

2015 har budt pa en rekke topmeder og udspil fra Europa-Kommissionen med henblik pa at adressere
krisen ved unionens ydre savel som indre grenser. Felles for disse udspil er det, at det har veret
nemmere — om end ikke uden alvorlige knaster — for kommission at sztte tonen i forhold til de ydre
granser og aftaler med tredjelande, mens man har medt stor modstand pa unionens indre linjer —
eksempelvis omfordelingsaftalen™. Denne uvilje i medlemslandene mod at finde en falles europaisk
losning pa trods af de mange aftaler og erklaringer, betragtes med stor alvor i kommission.
Eksempelvis har viceprasident Frans Timmermans for nylig udtalt, at han frygter, at krisen ved
Europas grenser vil medfore en disintegration af det europaiske projekt”. Der er siledes ingen tvivl
om, at 2016 vil byde pa en rekke udspil fra Europa-Kommissionen med henblik pa at genvinde
kontrollen over situationen ved de inde og ydre granser, herunder etablering af et selvstendigt
europaisk grensepoliti som afleser for Frontex. Kommissionen har ogsa annonceret, at Dublin-
forordningen vil blive revideret, hvilket utvivlsomt vil fa konsekvenser for fordelingen af flygtninge 1
Europa, herunder Danmark’.

5.1 Indre grenser

De seneste tal fra tredje kvartal 2015 viser ifelge Eurostat, at antallet af afghanere er fordoblet i forhold
til sidste 4r, mens antallet af flygtninge fra Syrien og Irak er tre gange sa hojt som sidste ar. Mere end
halvdelen af disse grupper sogte asyl i Tyskland eller Ungarn”’. Netop Tyskland og Ungarn
reprasenterer to modsatrettede tendenser i europaisk migrations- og asylpolitik, som har splittet
Europa og formodentlig vil vedblive at skabe spendinger i det kommende ar. Tyskland (og Sverige) har
budt flygtninge velkommen — i hvert fald 1 krisens indledende fase — mens Ungarn har opfort
grensehegn der praktisk talt har stoppet trafikken fra Balkan, ifolge ungarsk politi. Det forste hegn,
som Ungarn opforte i juli 2015, var pa grensen til Serbien, hvilket med det samme omdirigerede
trafikken af flygtninge mod Kroatien og i nogle tilfzlde tilbage til Ungarn, hvorefter Ungarn opferte
hegn pa grensen til de dele af grensen mod Kroatien, der ikke er adskilt af floden Drava. Serbien er
som bekendt ikke et EU-land, og Ungarn kunne derfor argumentere for, at man varetog EU’s ydre
granser, nar EU ikke selv var i stand til det. Kroatien, derimod, er medlem af EU, men ikke en del af
Schengen-samarbejdet, hvorfor Ungarn argumenterede for, at greensehegnet ikke var 1 strid med
Schengens regler om fri bevagelighed. Hegnet mod Kroatien, lagde dog straks pres pa Slovenien, der

7 European Commission. 2016. Refugee crisis: Commission reviews 2015 actions and sets 2016 priorities
http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-65 en.htm

7> Friends of Europe. 2015. Frans Timmermans opens State of Europe 2015.
http://www.friendsofeurope.org/future-europe/ec-vice-president-timmermans-opens-state-of-europe-2015/
7% European Commission. 2016. Refugee crisis: Commission reviews 2015 actions and sets 2016 priorities
http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-65 en.htm

"7 Eurostat. 2015. News Release. http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7105334/3-10122015-AP-
EN.pdf/04886524-58f2-40€9-995d-d97520e62a0e
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pludselig modtog tusindvis af flygtninge, der forsegte at na Tyskland via Kroatien. Ungarn meldte
derefter ud, at man ville indfere midlertidig kontrol pa gransen til Slovenien, hvilket Schengen-aftalen
undtagelsesvis rummer muligheder for, da Slovenien er bade EU-medlem og med i Schengen. Ungarns
politik har gjort det meget synligt, at en rekke medlemslande ikke har tillid til — eller ikke kan vente pa —
at EU loser problematikken og derfor tager egne nationale forholdsregler, hvilket med det samme
skaber udfordringer for nabolandene, der presses til at indfere lighende forholdsregler (eksempelvis er
gransekontrol indfort i Kroatien, Slovenien, Ostrig, Tyskland, Danmark, Sverige). Ungarns fremfard
har ogsa gjort det tydeligt, at der er opstaet en ny geografisk splittelse i Europa, hvor landene i den
ostlige del af unionen har meget forskelligt syn pa migration, og pa hvordan krisen skal handteres, og 1
ovrigt udtaler sig 1 aben konflikt med Europa-Kommissionens politik. Det er ikke forste gang, at man
ser en geografisk opdelt interessesfare ift. migration, men tidligere var det landene i syd — Italien,
Spanien og Grakenland — der stod alene med ensket, om at udfordringen skulle loftes solidarisk pa
EU-niveau. Nu ensker store EU-lande som Tyskland og Frankrig ogsa, at situation loses pa falles
niveau, men moder altsd modstand fra de 'nye’ EU-lande i ost.

Det har ikke skortet pa initiativer og meder pa EU-plan 1 2015, men det har lenge varet tydeligt, at EU
har mistet initiativet, nar det kommer til hvordan denne store europziske udfordring skal loftes, og at
medlemslandene i stedet har gaet enegang i det opstiaede politiske tomrum. Den kontroversielle
kvotaplan om omfordeling af flygtninge er saledes et eksempel pa EU-toppens tab af politisk
trovaerdighed. Med store sverdslag — og ved en historisk flertalsafgorelse — blev det i september
vedtaget at omfordele 120.000 flygtninge fra Italien, Grakenland og Ungarn™. Men da Ungarn valgte at
stemme imod aftalen sammen Tjekkiet, Rumanien og Slovakiet, mens Finland afstod fra at stemme,
angar omfordelingen i forste omgang kun Italien og Grakenland. Bade Ungarn og Slovakiet har
efterfolgende meddelt, at man ikke vil acceptere afgorelsen, men vil legge sag an ved EU-Domstolen i
Luxembourg. Men pa trods af omfordelingsplanens politiske omkostninger — at det europaiske
politiske fzlleskab for alvor slar revner — har kvotasystemet ikke leveret nevnevardige resultater.
Seneste tal viser, at der i skrivende stund, omkring fire méaneder efter aftalens vedtagelse, er fordelt 322
af de i alt 160.000 flygtninge”. Til ssmmenligning ankom der mere end 2.000 flygtninge dagligt til
Grzkenland i 2015%.

5.2 Ydre graenser

Der har veret storre europaxisk enighed om at styrke de ydre grenser, om end det ikke er en enkel
opgave. Men en ting synes man at vaere enig om i Europa, og det er at give Frontex flere ressourcer og
at udvide agenturets mandat. Kommissionens seneste forslag fra december 2015 er dog sa
vidtrekkende, at det uundgaelig vil mode modstand i en rekke lande. Her onsker man at gore Frontex
til en selvstendig grense- og kystbevogtningsstyrke med mandat til at intervenere i medlemslandene,
hvis det vurderes, at landene ikke kan leve op til unionens forventninger. Et eksempel kunne vare

"8 European Council. 2015. Justice and Home Affairs Council. Meetings.
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/jha/2015/09/22/

" European Commission. 2016. Member States’ Support to Emergency Relocation Mechanism
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/press-
material/docs/state_of play - relocation en.pdf

%0 UNHCR. 2015. A million refugees and migrants flee to Europe in in 2015 http://www.unhcr.org/567918556.html
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Grakenland, hvor EU ville kunne overtage graensekontrollen 1 landet uden en anmodning om hjzlp,
selvom det navnes i forslaget som en sidste losning. Det ny Frontex vil ogsa kunne anskaffe egne
materialer, hvor man for nuverende ma bede medlemslandene om fartojer og personale. Og ikke
mindst er der tale om en markant foregelse af budget og personale; fra det nuvaerende 143 millioner
Euro budget 1 2015 til 322 millioner Euro i 2020, mens personalet ogsa foreges markant, sa man 1 2020
har 1000 ansatte mod de nuvarende 402", Men uanset potentiel oget grensekontrol, si gelder det
stadig, at flygtninge har juridisk ret til at sege asyl, hvis de nar frem til en europzisk politibetjent. Dvs.
at flere betjente pa land eller i vandet mellem eksempelvis Grakenland og Tyrkiet ikke nedvendigvis
betyder ferre flygtninge. Med mindre EU i de kommende ar vil udfordre flygtninges ret til at soge asyl 1
Europa, sadan som eksempelvis Australien og USA gor i visse tilfelde. Men den sikaldte "australske
model’, hvor migranter og flygtninge opsamles péd havet og fores til tredjelande, vurderes dog ikke at
veere juridisk (for ikke at tale om etisk og politisk) holdbar, da den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol har en stram fortolkning af flygtningekonventionen og
menneskerettighederne, som ikke rummer mulighed for at en myndighed udever graensekontrol 1
eksempelvis internationalt farvand uden at padrage sig ansvar for asyl™. En eget grensekontrol kan dog
have effekt i forhold til de ’irregulaere immigranter’, som EU i stigende grad har fokus pa. Pa rygteplan
forlyder det eksempelvis, at den graeske regering arbejder pa en plan om at opsamle udokumenterede
migranter pa havet og sende dem tilbage til Tyrkiet™.

Indsatsen ved de ydre graenser indebzrer ogsa oprettelse af sakaldte ’hot spots’, hvor Frontex og
European Asylum Support Office (EASO) hjalper til med at modtage og registrere flygtninge. Disse
modtagelsesfaciliteter ses af kommission som det centrale verktoj i kampen for at genvinde kontrollen
ved de ydre grenser og sikre den aftalte fordeling af flygtninge. I skrivende stund er et ud af fem "hot
spots’ i Grakenland (Lesbos) fuldt implementeret, mens to faciliteter ud af seks er oppe at kore i Italien
(Lampedusa, Trapani)™.

Med henblik pa at nedbringe flygtningestreommene til Europa har EU fokus pa de to vasentligste
transitlande, Tyrkiet og Libyen (om end Libyen pt. er uden for politisk rekkevidde pga. borgerkrigen).
Hvad angar Tyrkiet, indgik EU i oktober en sakaldt ’Join Action Plan’, der har til hensigt at nedbringe
antallet af flygtninge og migranter®. Ifolge planen lover Tyrkiet at gore livet mere attraktivt for de mere
end 2 millioner syriske flygtninge, der opholder sig i landet mod en forelobig EU donation pa 3
milliarder euros til oprettelse af en sdkaldt 'Refugee Facility for Turkey’. Efterfolgende har Tyrkiet
netop vedtaget lovgivning der tillader, at syriske flygtninge, der har opholdt sig i landet i mindst seks
maneder, kan sege om en arbejdstilladelse. UNHCR har rost dette tiltag og sagt, at det vil hjlpe til at
nedbringe frustrationen hos de millioner af fattige syriske flygtninge, der er arbejdslese og har ringe

8! European Commission. Fact sheet. European Agenda on Migration: Securing Europe’s External Borders
http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15-6332 en.htm

%2 Gammeltoft-Hansen, Thomas. Access to Asylum. International Refugee Law and the Offshoring and Outsourcing of
Migration Control. PhD Thesis, Aarhus University, 156.

%3 Ekathimerini. 2016. “Greece said to propose return trip for illegal immigrants.”
http://www.ekathimerini.com/205026/article/ekathimerini/news/greece-said-to-propose-return-trips-for-illegal-migrants
% European Commission. 2016. Refugee crisis: commission reviews 2015 actions and sets 2016 priorities
http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-65 en.htm

85 European Commission. 2015. Fact Sheet. EU-Turkey Joint Action Plan http://europa.cu/rapid/press-release MEMO-
15-5860_en.htm
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fremtidsudsigter®. Derudover indeholder planen en aftale om at bekempe smuglervirksomhed, og at
Tyrkiet medvirker til hurtig ekspedering af tilbagesendte migranter. Det har dog ikke kun kostet EU
mange penge at indga aftalen, Tyrkiet har ogsa kraevet at forhandlingerne om EU-medlemskab
genoptages, og at visumreglerne for tyrkiske statsborgere lempes; begge dele er kontroversielle i de
europaiske medlemslande, og det er uklart, hvad EU-kommission reelt ville kunne levere pa disse

omrader.

I lyset af de store udfordringer, EU har med at inddrage Tyrkiet i et effektivt samarbejde, og pa
baggrund af det store antal mennesker, der allerede er strommet til Europa i den forste maned af 2016,
har nye radikale forslag set dagens lys. Eksempelvis foreslog Ostrig for nylig, at EU skaber et reduceret
Schengen-samarbejde, hvor en geografisk udsat stat som Graxkenland stiar udenfor med henvisning til
landets manglende kontrol og registrering af flygtninge. Der er nok ikke tvivl om, at det kommende ér
vil byde pa flere forslag af denne art, der udfordrer det europaiske samarbejde, herunder Schengen-
aftalen.

Efter det tragiske skibsuheld ud for Libyen i april sidste ar, hvor op imod 800 mennesker mistede livet,
udsendte EU-Kommission en ti-punkts-plan®’, der skulle tackle situationen i Middelhavet. Planen
indeholdte blandt andet tiltag til at styrke redningsarbejdet pa Middelhavet, mens ogsa mere fokus pa at
beslaglagge og edelegge smuglerbade, der sejler ud fra Libyen. Det blev ogsa navnt i planen, at man
ville forsege at pavirke situationen i landene omkring Libyen, herunder Niger, hvilket beskrives
nermere 1 det nedenstiende. Denne plan blev fulgt op af andre policy-udspil, eksempelvis 1 maj maned
den sikaldte 'European Agenda on Migration™ der imadekom problemstilling ved bade indre og ydre
europaiske greenser med sarlig fokus pa Middelhavsruterne. Derefter fulgte etableringen EUNAVFOR
MED der er en egentlig militeroperation i Middelhavet med henblik pa i tre faser at komme
menneskesmugling fra Libyen til livs. Operationen har et budget pa 11,82 millioner euros og et mandat
pa tolv maneder®”. EUNAVFOR MED er delt op i tre faser: 1) udveksling af viden og efterretninger, 2)
borde, undersoge og beslaglegge smuglerbade pa abent hav, 3) at lave precisionsoperationer i tredje
lande for at edelegge smuglervirksomhed. De sidste to faser kraever godkendelse af FN’s
Sikkerhedsrad, og swrligt den tredje faser har medt relevant kritik for at kunne skabe farlige situationer
for migranter og flygtninge og for potentielt at forstyrre den skrebelige fredsproces 1 Libyen.

Endelig skal nzvnes topmedet pa Valletta, Malta, i november 2015 mellem EU og de afrikanske
samarbejdspartnere pa migrationsomradet, dvs. primart de 35 afrikanske lande der indgér 1 henholdsvis
Khartoum-processen eller Rabat-processen (EU's platforme for dialog med de vest- og ostafrikanske
lande). Under Valletta-modet forsogte EU at puste nyt liv 1 det afrikansk samarbejde om forst og
fremmest migrationsforebyggende politikker og hjemsendelser, mens de afrikanske lande havde fokus

pa humanitere sporgsmal, og hvordan man kunne oprette sikre og legale migrationsruter til Europa; det

% UNHCR. 2016. High Commissioner welcomes Turkish work permits for Syrian refugees
http://www.unhcr.org/569cal9¢6.html

%7 Kleist, Nauja og Serensen, Ninna Nyberg. 2015. DIIS Impact. EU’s losning p4 Europas flygtningekrise er
utilstraekkelig http://www.diis.dk/publikationer/plan-drukneulykker-paa-middelhavet-utilstrackkelig.
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kan ikke understreges nok, at de mange dodsfald pa havet og 1 erkenen er en bekymring, som
afrikanske ledere ikke foler, Europa tager alvorligt. Igen skal det naevnes, at Libyen ikke kunne sende en
samlet regering til forhandlingsbordet, og at man dermed ikke kunne lave aftaler med det vigtigste
afrikanske transitland. Derfor indeholder Valletta-handlingsplanen ogsa konkrete aktiviteter i
nabolandet mod syd, Niger — opsigtvaekkende nok et pilotprojekt om EU-patruljering i Sahel — som
héibes at have indflydelse pa antallet af migranter, der rejser videre mod Libyen.

P trods af medets politiske enighedserklaring” og den efterfolgende handlingsplan’ — som optimistisk
nok forventes at levere konkrete resultater allerede i sidste halvdel af 2016 — er der ingen tvivl om, at de
to meget forskellige politiske dagsordner vil blive ved med at udfordre samarbejdet mellem EU og
Afrika og hemme policy-implementering. En af de vasentlige knaster bliver de bebudede
hjemsendelser af migranter og afviste asylansogere. Det er et stort europaxisk enske, som legger pres pa
afrikanske ambassader og bureaukratier — fordi det ofte er en udfordring at fastsla, hvor migranter reelt
kommer fra — men ogsa fordi den politiske vilje til at imedekomme det onske, er tvivlsom.
Migrantarbejdere i Europa, uanset om de har papirer eller ¢j, sender mange penge hjem. De sdkaldte
remitter udger et officielt belob, der er ligesa stort eller storre, end den bistand regionen syd for Sahara
modtager udefra. En anden knast er sporgsmalet om mobilitet. Bade regionalt og pa panafrikansk
niveau arbejder man pa at fjerne graenser mhp. at skabe fri bevaegelighed og stimulere handel, vakst og
arbejdsmarkeder efter blandt andet europzisk forbillede”. Udefrakommende indblanding i den
udvikling ma forventes at vaere uonsket. Det skal ogsa navnes, at det belob pa 1,8 milliarder euros, som
man blev enige om at placere 1 en sakaldt "TEU Trust Fund for stability and addressing root causes of

irregular migration and displaced persons in Africa™”

blev annonceret pa et uheldigt tidspunkt. Det var
dagen for topmedet kommet frem, at man ville give Tyrkiet alene nasten det dobbelte belob, og flere
afrikanske ledere bemearkede diskrepansen. En talsmand for Den Afrikanske Union kaldte endda

belobet for ’en fornzermelse’.

“*Valletta Summit on Migration. 2015. Political Declaration
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/11-12/
°! Valletta Summit on Migration. 2015. Action Plan
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/international-summit/2015/11/11-12/
%2 Der har dog vaeret fri bevagelighed mellem ECOWAS-landene siden 1979.

% http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-15-6056_en.htm
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6. Scenarier

Den politiske krise — afledt af den aktuelle flygtninge- og migrationssituation i Danmark og Europa —
har understreget nodvendigheden af at revidere eksisterende strategier om migration og udvikling. Pa
baggrund af det oprindelige Nexus-studies politik-logikker, efterfolgende opsamlingsstudier og et
sammendrag af forskellige europziske politikker pi omradet™ sammenfattes nedenfor fire tenkelige
scenarier for dansk og europzisk respons. Scenarier er naturligvis ikke en eksakt made at forudsige
fremtiden pa, men snarere en made at opstille konsistente og plausible beskrivelser af forskellige
muligheder for regulering med forskellige udfald.

6.1 Den nationale losning

De danske EU-forbehold sztter greenser for Danmarks muligheder for at deltage 1 det europziske
samarbejde omkring asyl- og migrationspolitik, mens den danske parallelaftale omkring Dublin-
forordningen gor det sandsynligt at en kommende revision med henblik pa en fzlles byrdefordeling
ogsa vil berore Danmark. Det samme vil formodentlig gore sig galdende, hvis Frontex bliver et
egentligt europaisk gransepoliti. Alligevel er der i Danmark aktuelt politisk flertal for at fastholde
national selvbestemmelse omkring asyl- og migrationspolitik, ligesom lande som Ostrig, Tyskland og
Beneluxlandene bevager sig 1 samme retning. Den nationale losning er kendetegnet ved onsket om at
begranse tilstreomningen af flygtninge og migranter mest muligt ved at lukke de nationale granser,
herunder palegge transporteransvar, udpege sikre tredjelande, oge hjemsendelser af uonskede
migranter og yde hjalp i neromraderne — som eksempelvis Tyrkiet, Libanon eller Jordan. Ofte med det
argument at eksisterende ressourcer strakker lengere i neromraderne eller at hjxlp til neromraderne
bedre nar frem til de svageste flygtninge. Udviklingsbistand goeres betinget af at migrant- og
flygtningeproducerende lande tager afviste asylansogere og andre uonskede migranter tilbage. 1
modtagerlandene opsamles flygtninge i detentionscentre, deres ret til at arbejde begrenses, ligesom
deres adgang til sociale ydelser, uddannelse, legehjalp, bolig osv. begranses mest muligt. Strategien er
betinget af naromradernes fortsatte vilje og kapacitet til at modtage flere flygtninge og flere afviste
asylansegere mod skonomisk kompensation, og at man kan lykkes med at omdirigere trafikken til
nabolande ved skerpet gransekontrol og ved generelt at gore flygtninges omstendigheder mindre
attraktive. Den nationale losning kan stille lande som Danmark svagere i den globale konkurrence om
at tiltreekke kvalificeret arbejdskraft, ligesom den generelt harde kurs mod migranter og flygtninge kan
have betydning for hojtuddannedes fravalg af Danmark. Endelig kan denne losning ogsa indebzre en
fare for at det europziske projekt swettes pa stand by eller ligefrem falder fra hinanden ved, eksempelvis,
langvarig suspendering af Schengen-aftalen.

% Muijderman, Karlijn. 2015. “The Migration Trail. European Migration Policies in a Globalizing World”. The Broker.
http://www.thebrokeronline.eu/Articles/The-MigrationTrail?utm source=The+Broker&utm campaign=aca7847¢50-
2015 12 December&utm medium=email&utm term=0 cel057f088-aca7847c¢50-236518289
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6.2 Den selektive lgsning

Dette scenarie trakker i retning af en okonomisk -og vakstorienteret udnyttelse af migranters
okonomiske potentiale — i lyste af den demografiske udvikling i Europa — uden at forpligte sig pa
langsigtet social eller politisk integration. Men losningen kombinerer dog migrationstiltag med respekt
for konventioner og rettigheder. Det er et scenarie, som ikke er afvisende overfor eget international
migration, men som dog giver prioritet til nationale interesser over eksempelvis internationale aftaler og
politikker, og hvor arbejdsmigranter tilbydes tidsbegrenset ophold og incitamenter til at rejse hjem
igen, nar deres arbejdskraft ikke lengere er onsket. Sydeuropaiske lande som Italien og Spanien har i et
vist omfang forfulgt den strategi med henblik pa at udfylde mangler i deres arbejdsmarked, eksempelvis
1 forhold til hjemmehjzlp i Italien. Den selektive losning afsoger bilaterale losninger med afsenderlande
med henblik pa at formidle legal arbejdsmigration og udpege sxrlige grupper af flygtninge, som man
finder mest vardige til beskyttelse. Selektivitetsprincippet tages saledes i anvendelse 1 bade tildelingen af
bistand samt abenheden overfor migranter og flygtninge. Opholdstilladelse og eventuelt
statsborgerskab gives pa baggrund af kvalifikationer, der oges stotte til neeromraderne og indgas
genbosatningsaftaler (blandt andet for at sikre nabolandenes fortsatte accept af hovedparten af verdens
flygtninge). Endelig medferer selektivitetslogikken et opgor med fattigdomsorienteringen i bistanden,
da det ikke nedvendigvis er de fattigste lande, der producerer flest migranter. Svagheden ved den
selektive losning er, at der fortsat primeart er tale om symptombehandling snarere end malrettet
bekempelse af migrations bagvedliggende arsager.

6.3 Den fzlleseuropziske losning

Den fxlleseuropziske losning kraver forst og fremmest en ny kurs i ner fremtid, hvor Europa-
Kommissionens agenda pa migrationsomradet accepteres og implementeres af medlemslandene,
herunder en mere solidarisk fordeling af flygtninge og et oget fokus pa unionens ydre graenser mod at
holde Schengen-aftalen i live. Men denne losning krever ogsa en forbedring af de strukturelle
sammenhange mellem europaisk migrations- og udviklingspolitik, dvs. en sammentaenkning af
cksempelvis migration, udvikling, mobilitet, demografi og arbejdsmarked pa et mere integreret niveau.
Der kan eventuelt udpeges en serlig udsending for migration, som reprasenterer EU og
medlemslandende i forhandlinger med tredjelande, iser Mellemosten og Nordafrika med en
samtenkningsdagsorden for oje og udgangspunkt i EUs 'Comprehensive' Approach (introduceret i
2013), der netop i konfliktforebyggelse og fredsopbygning sigter mod at inddrage diplomati, sikkerhed-,
forsvars-, skonomisk- og handelspolitik, samt humanitar og udviklingsbistand. Udviklings- og
humaniter bistand tildeles i overensstemmelse med modtagerlandes behov, ligesom handelsbarrierer
for udviklingslandes eksport fjernes og EU-politik-inkoharens bekampes, som eksempelvis pa
landbrugs- og fiskeriomradet. P4 migrationsomradet er der en bevaegelse mod liberalisering af
arbejdskraftens bevagelighed, f.eks. gennem tidsbegransede arbejdstilladelser. Regionale partnerskaber
med fx ECOWAS videreudvikles, og ma udover stigende fokus pa gransekontrol ogsa indeholde aftaler
om legale og sikre migrationsruter til Europa. Denne losning imedekommer en nedvendig
byrdefordeling af flygtninge fra allerede overfyldte neromrader og svarer til den ’transnationale
liberaliseringslogik’ beskrevet tidligere i Nexus-studiet; en losning der vil gore det muligt for
internationale aktorer som EU at indga gensidigt forpligtende aftaler med partnere 1 syd.
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6.4 Den globale lgsning

Fattigdom og konflikt er ikke bare en udfordring for Europa, men udger et globalt problem, der kun
kan lgses af globale politiske reguleringer, der har til formal at fjerne de grundlaeggende édrsager til
migration og flugt. Den globale losning er betinget af, at europaiske ledere udvikler en fxlles strategi,
der bygger pa internationale aftaler. FN’s nye bzredygtige udviklingsmal kunne danne grundlag for en
sadan lesning. Den globale losning har til hensigt igennem globale partnerskaber at fremme okonomisk
og menneskelig udvikling i udviklingslandene; at give unge mennesker adgang til uddannelse, ordentligt
arbejde og politiske deltagelse; at skabe fred og stabilitet i afsenderlandene og at skabe alternativer til
menneskesmugling. Denne losning sigter ikke mod en hurtig opbremsning af migration fra syd, men
héber at skabe varige forandringer ved hjlp af ligevardige partnerskaber og reel dialog og dermed
fjerne de strukturelle uligheder og bagvedliggende arsager til migration. Denne losning ma forventes at
medfore en tidsbegranset vakst i migrationen mod Europa, da okonomisk vakst og fremgang i
afsenderlande uvagerligt vil medfore mere, og ikke mindre migration, og krever saledes solidariske
fordelingsprogrammer i modtagerlandene. En made strategisk at understotte den globale losning kunne
vere at udfordre den overvejende negative retorik 1 italesattelsen af international migration og fokusere
p4 ekonomiske potentialer og politiske losninger,” sidan som eksempelvis globale institutioner som
IMF og Verdensbanken gor det™.

En kombination af de to sidste scenarier, den europziske og den globale losning, er formodentlig den
mest omfattende og ambitiose, men ogsa mest effektive made at handtere den aktuelle situation pa,
savel som det forventede fremtidige migrationspres fra Mellemosten og Afrika. Den aktuelle politiske
udvikling i Europa synes dog at have lagt sig tettere pa de to forste scenarier, det nationale og det
selektive, hvilket formodentligt ikke er hensigtsmassigt med henblik pa at udvikle langtidsholdbare,
globale politiske losninger pa krisen ved Europas granser, herunder de mange tragiske dedsfald pa
Middelhavet.

De forskellige scenarier — og deres eventulle aktualisering — er naturligvis praeget af udviklingen i
afsenderlandene, som kan vare ganske sver eller umulig at forudsige, som pludseligt opstaede
konflikter i Europas naromrader. Men velkendte demografiske og makrookonomiske strukturer 1
afsenderlandene kan ogsa tenkes at pavirke migration mod Europa. Hvis man eksempelvis kigger pa
Afrika syd for Sahara, sa har kontinentet i seneste to artier oplevet stor skonomisk fremgang med
gennemsnitlige arlige vakstrater pA mere end 5 procent” (med det forbehold, at hurtigt voksende
okonomier ikke nedvendigvis er de storste og mest udviklede, men ofte plages af blandt andet
fattigdom, politisk ustabilitet og korruption). Pa samme tid vokser Afrikas befolkning hurtigere end pa
noget andet kontinent. Bernededeligheden er faldet og uddannede kvinder far ferre born, men generelt
foder kvinder i Afrika syd for Sahara i gennemsnit 5,4 barn per kvinde. Ifolge Verdensbanken betyder
det, at Afrika i 2060 forventes at vaere hjem for 2,8 milliarder mennesker — eller mere end dobbelt sa

% For betydningen af migrationspolitisk retorik, se http://www.diis.dk/en/node/4699

% IMF. 2016. The Refugee Surge in Europe: Economic Challenges
https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2016/sdn1602.pdf

World Bank. 2015. Development Goals in an Era of Demographic Change http://wwwr.worldbank.org/gmr
%7 Zamfir, Tonel, 2016, Africa’s economic growth: Taking off or slowing down, European Parliament, EPRS
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2016/573891/EPRS TDA(2016)573891 EN.pdf
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mange som i dag’. Flere argumenterer for, at hvis man kan heste frugterne af denne meget unge og
talrige arbejdsstyrke, kan det affode et okonomisk boom i Afrika™. Hvis der derimod ikke skaffes
tilstrekkelige arbejdspladser og muligheder til unge afrikanere, er et andet muligt scenarie at mange
afrikanere vil soge vak, primart mod de steerkere afrikanske okonomier. Men antallet af migranter der
forseger at né til Europa kan ogsa forventes at blive pavirket pa to mader: som en strategi for at
afhjelpe fattigdomsrelaterede problemer, og fordi en vedvarende skonomisk vakst pa det afrikanske
kontinent vil skabe oget mobilitet.

Den folgende model anskueliggor mulige udfald af de fire scenarier, inklusive forventelige
udviklingseffekter.

Figur 7: Mulige scenarier for dansk og europzisk respons til migration og udvikling

Kaotisk flygtningesituation Formodet Globale aftaler med gget
med begraensede mere adgang til legal migration,
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samarbejde samarbejde

Selektive og bilaterale aftaler Feelles europaeiske aftaler
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skonomiske potentiale til gavn flygtninge, kontrol af de
for modtagerlandet. ydre granser, og
Begraenset udviklingseffekt Formodet sammentankning af

migration og udvikling.
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98 Canning, David, Raja, Sangeeta, Yazbeck, Abdo S. 2015. Africa's Demographic Transition: Dividend or Disaster?
Washington, DC: World Bank; and Agence Francaise de Développement
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/22036.

% Olsen, Anne Sofie Westh, 2012, Demographic Window of Opportunity in West Africa, DIIS Policy Brief
http://www.diis.dk/en/research/a-demographic-window-of-opportunity-in-africa-and-the-role-of-migration .
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7. Konklusion

2015 var praget af en global flygtningekrise med 60 millioner flygtninge, inklusive internt fordrevne, og
19.5 millioner internationale flygtninge. En million flygtninge og migranter ankom til EU over
Middelhavet i 2015; 845.852 fra Tyrkiet til Grekenland via den ostlige Middelhavsrute og 153.052 fra
Libyen til Italien via den centrale Middelhavsrute. Af disse var 462.750 fra Syrien alene, efterfulgt af
lande som Afghanistan, Irak og Eritrea. Mindst 3.771 mennesker omkom sidste ar pa Middelhavet, iser
pa den centrale Middelhavsrute. De fleste asylansogere sogte videre mod Nordeuropa, serligt til
Tyskland, som ogsa er det land, der modtog flest asylansegninger i 2015, efterfulgt af Ungarn og
Sverige. I forhold til indbyggertal 1a Ungarn pa forstepladsen med 1.798 asylansegere per 100.000
indbyggere, skarpt forfulgt af Sverige og derpa Ostrig, Norge, Finland og Tyskland. Danmark kom ind
pa en 11. plads med cirka 21.100 asylansegere. Med fortsat konflikt 1 Syrien, Afghanistan,
undertrykkelse i Eritrea, uro og manglende kapacitet i neeromraderne og transitlande, ma det forventes,
at flygtningebevagelser mod Europa — og Danmark — ogsa fortsztter i 2016.

Flygtningesituationen i Europa har sat spergsmal om migration og udvikling hejt pa de europaiske
dagsordner, ofte med en ambition om at "lose’ migrationsproblemet gennem udviklingsbistand. Denne
rapport viser, at sammenhznge mellem migration og udvikling er komplekse, og at antagelsen om at
udviklingsbistand pa kort sigt kan begranse eller ligefrem stoppe migration er forsimplet. Snarere kan
man med fordel tenke i at fremme de positive sammenhange mellem migration og udvikling. Dette
kraever langsigtede og multifacetterede tiltag.

En tilgang til eksisterede polittkomrader som vaerende gensidigt athengige, som eksempelvis ’the
Migration-Development Nexus’, er blevet almindeligt i bade national og global politikformulering.
Etableringen af nexus-sammenhzange anvendes ofte til at skabe en politisk ramme for losning af akutte
og komplekse problemer."” Der er empirisk evidens for, at mere udvikling i forste omgang skaber mere
migration, da forbedrede sociale, skonomiske og uddannelsesmassige muligheder gor flere mennesker i
stand til at migrere. Et lengere historisk blik pa udviklingen i eksempelvis Europa, Nordamerika og
(stasien understotter denne pastand. Migration og udvikling er siledes forbundne processer.'”

Philip Martin, udviklingsekonom og ophavsmand til migrationspukkelteorien ("the migration hump’),
har i flere empiriske studier vist at eget udvikling pa den korte bane forer til mere migration, men pa
den lange bane har en dempende effekt. Studier viser saledes, at lande med stabil og konsolideret
okonomisk vakst ofte gar fra at vare sender- til modtagerlande. Her er de sydeuropaiske lande et
eksempel med masseudvandring fra 1950erne til de tidlige 1970ere, efterfulgt af massiv indvandring fra

102

1990erne og frem . Tyrkiet er et andet eksempel p4, at potentielle migranter i stigende grad fravalger

1% Stern, M & J. Ojendal, 2010. Mapping the security-development nexus: conflict, complexity, cacophony,
convergence?. Security Dialogue 41 (1): 5-29.

%1 Todaro, M. P., 1969. A model of labor migration and urban unemployment in less developed countries. The
American Economic Review, Vol. 59, No. 1 (1969), pp. 138-148; Skeldon, R., 1997. Migration and Development: A
Global Perspective, Essex, Longman.

'King, Russel and Aija Lulle. 2016. "Research on Migration: Facing Realities and Maximising Opportunities."
Brussels: European Commission, s. 95.
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migration pa grund af bedre muligheder 1 hjemlandet (dog har fattige hushold stadig eget tendens til
103

migration.)
Samlet set understreger dette, at forholdet mellem migration og udvikling hanger sammen med
overordnede strukturelle processer og interventioner, som fx handelsaftaler og ikke mindst fred og
stabilitet.

At migration ikke kan eller skal loses” med udviklingsbistand'™ betyder dog ikke, at der ikke er
sammenhange, der kan indtaenkes i bistand. Konkrete tiltag til at udnytte migrations
udviklingsfremmende potentiale har primeart sigtet mod regulering af remitter, indgaelse af
partnerskaber med diasporagrupper, og returprogrammer for bade afviste asylansogere og migranter.
Erfaringerne er blandede og kontekstathangige. Overordnet set kan remitter bidrage til basale
udviklingsprocesser (sundhed, uddannelse mv.) blandt modtagerne styrkes gennem at fremme sikre,
hurtige og billige overforsler mens deres betydning for investeringer i hoj grad er athangig af en sund
okonomisk kontekst. Samarbejde med og stotte til diasporaaktorer kan bidrage til disses bidrag til
udvikling og genopbygning blandt fattige og ’hard-to-reach’ befolkningsgrupper i skrobelige situationer;
diasporaprojekter forer dog ikke nedvendigvis til udvikling, bl.a. pa grund af mistillid til
oprindelseslandenes regeringer eller manglende lokalt ejerskab. Endelig har returmigrationsprogrammer
ofte en lav succesrate set ift. udviklingsprocesser, sarligt hvis disse er koblet til krav om permanent
fremfor midlertidig tilbagevenden. Storstilet repatriering medforer typisk et fald i remitter, som kan
belaste den lokale okonomi. Midlertidig returmigration af diasporaprofessionelle kan dog under de
rigtige omstandigheder bidrage til overforsel af viden og teknologi.

Med ophoret af den kolde krig har europaxiske (og nordamerikanske) stater erkendt, at
befolkningsbevagelser, og 1 serdeleshed flygtningebevagelser, ikke alene er en folge af usikkerhed og
ustabilitet i oprindelseslandene, men ogsa potentielt destabiliserer neromrader og andre modtagerlande.
Sammenhange mellem migration og sikkerhed har derfor haft prioritet over sammenhzngen mellem
migration og udvikling. En sammentenkning af migration, udvikling og sikkerhedspolitiske prioriteter
ma tage udgangspunkt i, at udvikling heenger snzvert sammen med befolkningsmobilitet. Mere lokal
udvikling forer pa den korte bane til mere mobilitet, mere global udvikling fordrer ogsa pa den lange
bane oget mobilitet. En ensidig prioritering af de trusler uregulerede migrations- og
flygtningebevaegelser udgor for vore europaiske demokratier risikerer at overse vaesentlige
problematikker, for eksempel hvordan et oget fokus pa grensekontrol presser mennesker pa flugt ud i
stadigt farligere og hej-risikofyldte situationer. Det overskygges ogsa, at flygtningepresset er langt storre
1 det globale syd end i nord, et forhold der stiller sporgsmalstegn ved naromradernes fortsatte kapacitet
til at absorbere et stot stigende antal af mennesker pa flugt.

Den aktuelle flygtningesituation har sat fornyet fokus pa forholdet mellem forskellige former for
migration og udvikling. Vurderingen af at langsigtet udviklingsbistand er mere effektiv til at forhindre
konflikter og fremme stabilisering end humaniter bistand bygger pa bistandsformernes wodus operand.
Skont begge bistandsformer ofte overlapper, retter den humanitare bistand sig hovedsageligt mod den

1% Op.cit., 25, 95-96.
1% Bakewell, Oliver. 2008. ""Keeping Them in Their Place': The Ambivalent Relationship between Development and
Migration in Africa." Third World Quarterly 29(7):1341-58.
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umiddelbare og palliative losning: at forhindre menneskelig lidelse og dod ved at sikre adgang til
livsnedvendige ressourcer sisom vand, mad, legehjalp og bosted. Pa lidt lengere afstand fra de
egentlige konfliktzoner, retter humanitar bistand sig mod fordrevne personer og forebyggelse af
konfliktspredning. Udviklingsbistanden har et lengere sigte ved at rette sig mod (gen)etableringen af et
givet lands infrastruktur, institutioner og ekonomi. Langsigtet udviklingsbistand kan overlappe
humaniter bistand ved f.eks. at vere en central komponent i fredsforhandlinger og forlig i kelvandet af
konflikt. I sadanne tilfalde indeholder udviklingsbistanden ofte elementer som genopbygning af fysisk
infrastruktur, etablering af normale sikkerhedsforhold (eksempelvis demobilisering, og reintegration af
tidligere kombattanter, men ogsa opbygning af politi og fungerende retssystemer), demokratisering og
skabelse af okonomiske vaekstmuligheder. Humanitar bistand kan 1 visse situationer blive en ressource,
stridende parter keemper om, og som sadan bidrage til at forlenge konflikter. Selvom udviklingsbistand
1 ogsa potentielt kan bidrage til at fremme konflikt — ikke mindst hvis bistanden alene sigter pa at
fremme okonomisk vaekst uden at tage hensyn til social ulighed — har langsigtet udviklingsbistand
mulighed for at bidrage til at skabe effektive statslige institutioner, der kan levere nodvendige basale
ydelser til sine borgere.

Fattigdomsorienteret udviklingsbistand har endvidere et bredere sigte end blot at styrke nationale
regeringer og institutioner. Sigtet er at skabe institutioner der er forbundet til befolkningens behov,
herunder at sikre rettigheder, retfaerd, arbejde, adgang til sociale ydelser og et velfungerende retssystem.
Nar mennesker ’valger’ at migrere, er det ofte ikke alene fordi deres ekonomiske muligheder er
begraensede lokalt, og fordi de vurderer, at de har bedre skonomiske muligheder et andet sted.
Potentielle og faktiske migranter vurderer lige sa ofte, at et andet lands sociale og demokratiske forhold
giver dem bedre og sikrere muligheder, for at udfolde deres aspirationer om et bedre liv.

Pa det politiske niveau er forskellige logikker i spil: En logik der fokuserer pa &ontrol og begransning at
migrations og flygtningestremme, hvor udviklingsbistand gores betinget af villighed til at tage uonskede
migranter og flygtninge tilbage; en logik der tager seleksivitet 1 anvendelse 1 bade tildelingen af bistand og
abenheden overfor migranter og flygtninge; og en /beraliseringslogik der liberaliserer arbejdskraftens
bevaegelighed pa linje med fx handel.

EU's svar pa flygtningekrisen ved de ydre graenser kan opdeles i en (midlertidig) dben politik, som
serligt Tyskland og Sverige har stdet for, og en strammerlinje, der barer preg af kontrol- og
begraensningslogikken med fokus pa at begranse asylansogeres adgang til landet gennem midlertidig
gransekontrol, opforsel af grensehegn, stramninger af udlendingeloven m.v., samt en understregning
af at flygtninge bor hjzlpes i neromriaderne. Danmarks respons herer til blandt den sidste gruppe.

De bagvedliggende drsager til flugt mod Europa er konflikt i oprindelseslandene, sarligt Syrien, og
usikre og hiablose fremtidsmuligheder 1 neromraderne. Tyrkiet, Libanon og Jordan huser allerede til
sammen mere end 4 millioner flygtninge fra krigen i Syrien. Herudover er et betydeligt antal mennesker
fra Afghanistan, Iran og Irak pa flugt. Da nzromriderne synes at have naet maksimum kapacitet — og
de internationale programmer der stotter flygtningelejrene i mange ar har varet underfinansierede — ma
det forventes, at sakaldt ’sekundere flygtningestromme’ vil fortsztte i de kommende ar. Et kollaps i

nabolandene til Syrien vil have alvorlige konsekvenser for flygtninge, vertslande og i sidste ende ogsa
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Europa. Det er derfor problematisk at basere losningsmodeller for EU’s flygtningesituation pa en

antagelse om, at neromraderne kan tage imod mange flere flygtninge.

Europa-Kommission har haft svart ved at skabe falles fodslag om handteringen af den politiske og
humanitere krise ved EU’s indre og ydre granser. Forsoget pa at omfordele 160.000 flygtninge (som
Danmark pa grund af retsforbeholdet star uden for) blev vedtaget ved en omstridt flertalsafgorelse, og
har indtil videre (januar 20106) kun resulteret i fordelingen af 322 flygtninge. Andre tiltag, som de
sakaldte ’hot spots’ i Italien og Grakenland og et oget fokus pa hjemsendelser af ’irregulaere migranter’,
er heller ikke fuldt implementerede. De enkelte medlemslande har i stedet prioriteret nationale tiltag,
som at lukke grenser og forringe flygtninges vilkar i hab om at flygtninge 1 stedet soger til nabolande.

Europa-Kommission har umiddelbart haft storre held med samarbejdsaftaler med Tyrkiet og afrikanske
partnere. Tyrkiet modtager 3 milliarder euro til at imedekomme flygtninges umiddelbare behov mod til
gengzld at sla ned pa menneskesmugling og modtage tilbagesendte ’irregulere migranter’. Tyrkiet
kraever dog, at aftalen ogsa indeholder genoptagelse af forhandlingerne om EU-medlemskab og
lempelse af EU’s visumregler for egne statsborgere. Europa-Kommissionen har ligeledes indgaet en
aftale med afrikanske lande om at oprette en ny udviklingsfond pa forelobigt 1,8 milliarder euro med
det formal at hemme arsagerne til migration og skabe mere effektive hjemsendelsesaftaler. Fra
afrikansk side er der imidlertid mere fokus pa at forhindre dedsulykker pa Middelhavet sikre lovlig og
sikker migration til Europa. Forskellige dagsordner fra henholdsvis europzisk, tyrkisk og afrikansk side
vil formodentlig skabe spandinger i de kommende ar og gore det vanskeligere at implementere policy-
tiltagene.

Danmark har som land og akter i europaxisk og internationalt samarbejde mulighed for at revidere sine
udviklingspolitiske strategier og pavirke andre til at folge i samme retning. Rapporten opstiller fire
mulige scenarier:

Den nationale losning er kendetegnet ved ensket om at begranse tilstromningen af flygtninge og migranter
mest muligt ved at lukke de nationale greenser og yde hjzlp i neromraderne, evt. ved at indfore en
langvarig suspendering eller indskrenkning af Schengen-aftalen. Danmarks swrlige position qua EU-
forbehold og parallelaftalen omkring Dublin-forordningen vil blive udfordret, hvis Dublin-
forordningen og Frontex skifter afgorende karakter i 2016. En utilsigtet konsekvens af den nationale
losning kan vere, at lande som Danmark stilles ringere 1 den globale konkurrence om at tiltraekke
kvalificeret arbejdskraft.

Det selektive scenarie accepterer en vis grad af international migration men pa nationale preemisser, der
soger at udnytte migranternes okonomiske potentiale uden at forpligte sig pa langsigtet social eller
politisk integration. Migranter udvalges med udgangspunkt i nationale arbejdskraftbehov og far
tidsbegrenset ophold; flygtninge ud fra deres kvalifikationer eller sarlige humanitere overvejelser. Et
politisk mal om at tiltreekke ’de rigtige migranter’ kan dog ikke taenkes adskilt fra den samlede
migrationspolitik, da et lands evrige politikker og generelle omdemme kan have betydning for
hojtuddannedes valg eller fravalg.

Feallesenropaiske losninger kreever en hojere grad af enighed mellem medlemslandene og accept af Europa-
Kommissionens politiske agenda, herunder omfordeling af flygtninge. Ligeledes skal migration i hojere
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grad sammentankes med udvikling, mobilitet, demografi og arbejdsmarked, og EU’s samarbejdsaftaler
med tredjelande i Mellemosten og Afrika skal forsterkes og udbygges med henblik pa aftaler om
cksempelvis sikker og legal arbejdsmigration. Denne losning fordrer dog ogsa en vasentlig opgradering
af bevogtningen af EU’s ydre greenser og taettere samarbejde med tredjelande om at stoppe migranter
og flygtninge med markante politiske og humanitare komplikationer til folge.

Det globale scenarie sigter mod at fjerne grundarsagerne til international migration og flugt gennem at leve
op til indgdede internationale aftaler og malsatninger om at fremme okonomisk udvikling i
udviklingslandene, som lande globalt har indgaet, eksempelvis FIN’s nye baredygtige udviklingsmal. Pa
kort sigt vil dette formodentligt medfere mere migration og kreve etablering af solidariske
fordelingsprogrammer mellem modtagerlande. Denne losning er formodentlig den mest
langtidsholdbare, selvom den har vanskelige vilkar i det nuvarende politiske landskab, hvor den
nationale losning dominerer. Den globale losning vil kreve en anden retorik om international
migration, en retorik med udgangspunkt i de okonomiske og demografiske realiteter og potentialer ved
migration.

En mellemting mellem de to sidste scenarier er formodentlig den mest effektive méade at handtere ikke
alene den aktuelle flygtningesituation pa, men ogsa at bekempe fremtidige migrationspres. Den aktuelle
politiske udvikling i Europa synes dog at legge sig tattere pa de to forste scenarier, det national og det
selektive, hvilket formentligt vil heamme muligheden for at udvikle egentlige langtidsholdbare, globale
politiske losninger pé krisen ved Europas grenser.
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Bilag 1: Vasentlige politiske platforme

The Global Migration Group (GMG)

Den Globale Migrationsgruppe, etableret 2006, samler forskellige statslige og overstatslige aktorer med
det formal at styrke appliceringen af migrationsrelevante internationale og regionale instrumenter og
normer, og dermed mere koordinerede tilgange til reguleringen af international migration.
http://www.globalmigrationgroup.org/

The Global Forum on Migration and Development (GFMD)

Det Globale Forum for Migration of Udvikling, etableret 1 2007, er en uformel, ikke-bindende
statsledet proces, der inkluderer alle medlemmer og observatorer i FIN, med henblik pa at styrke en
felles forstielse og et samarbejde omkring gensidigt understottende relationer mellem migration og
udvikling.

http://www.gfmd.org/process

Special Representative of the Secretary General on International Migration

Reprzsentanten blev oprettet af FNs Generalsekretar 1 2006 og fungerer som bindeled mellem FN
systemet, GMG og GFMD.
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/partners/srsg.shtml

Special Rapporteur on the Human Rights of Migrants

Oprettet i 1999 med mandat til at overvage og rapportere omkring migrantrettigheder i alle lande,
uanset om disse har ratificeret den Internationale Konvention til Beskyttelse af alle Migrantarbejdere og
deres Familier (af December 18, 1990)
http://www.ohchr.org/EN/Issues/Migration/SRMigrants/Pages/SRMigrantsIndex.aspx

Special Rapporteur on the Human Rights of Internally Displaced Persons

Aktiv siden 2004, med mandat til at koordinere international fortalervirksomhed for beskyttelse af
IDPs menneskerettigheder, skabe dialog mellem statslige og ikke-statslige aktorer, styrke det
internationale beredskab og mainstreame fordrevnes rettigheder ind i relevante dele af FN-systemet.
http://www.ohchr.org/EN/Issues/Migration/SRMigrants/Pages/SRMigrantsIndex.aspx

Global Knowledge Partnership on Migration and Development (KNOMAD)

Det Globale Videnspartnerskab omkring Migration og Udvikling er et global videns- og
policyopsamlingssted for forskellige relevante sammenhange mellem migration og udvikling.
Partnerskabet ledes af Verdensbanken.

http://www.knomad.org/

De bzredygtige udviklingsmal (SDGs)

Migration er inkorporeret i partnerskabsudviklingsmalet (SDG 10.7), der opfordrer til at ”facilitere
ordentlig, sikker, reguleret og ansvarlig migration, bl.a. gennem implementering af planlagte og
velregulerede migrationspolitikker”. I visse af de ovrige 16 mal, opfordres til opmearksomhed pa
hjerneflugt blandt sundhedsarbejdere (3c), opkvalificere via stipendier til udenlandsstudier (4b),
bekempe menneskehandel (5.2, 8.7, 16.2), respekt for migrantarbejderes rettigheder (8.8), reducere
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pengeoverforselsomkostninger (10.c), og give alle mulighed for identitetspapirer, fx gennem
fodselsregistrering (16.9). Endelig legger mal 17.18 op til at producere sammenlignelig statistik, der dis-
aggregerer for migrationsstatuskategorier 1 forhold til de nationale befolkninger.
http://www.un.org/sustainabledevelopment/globalpartnerships/
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Bilag 2: Mobiliserende og stabiliserende migrationsfaktorer

Migrationsfaktorer | Mobiliserende faktorer Muligheder og barrierer Tiltrekkende faktorer Policy options
(PUSH/PULL) (oprindelseslande) (transitlande og (destinationslande)

naromrader)
Okonomiske Utilstrackkeligt lokalt arbejdsmarked Arbejdskrafteftersporgsel, Massiv udviklingsbistand
faktorer Stabiliserende: Mulighed for | hejere lonninger, sikrere og andre udenrigspolitiske

Manglende adgang til ressourcer (inkl. jord)

adgang til arbejde eller andre

arbejdsforhold

instrumenter til athjelpning

ressourcer af ulighed (handel, fiskeri,
Utilstraekkeligt okonomisk sikkerhedsnet, Mulighed for at sende penge toldbarrierer)
sarbarhed overfor ulykker Mobiliserende: Risiko for hjem
fattigdom, korruption og/ Skabe flere jobs
eller roveri Adgang til forsergelse
Politiske faktorer Forfolgelse pga. religiost, etnisk, politisk Stabiliserende: Umiddelbar Forestilling om frihed og Demokratiseringsstotte
eller seksuelt tilhorsforhold sikkerhed for forfelgelse, respekt for Konfliktforebyggelse
rekruttering og menneskerettigheder Fri medier
(Borger)krig, konflikt, intervention eller krigshaendelser Genopbygning og
terrorisme Fred og sikkerhed forsoningsstrategier

Statsvold og undertrykkelse

Mobiliserende: Frygt for
fortsat forfolgelse/ fysisk

Tilstedevarelse af stabile

demokratiske regeringer

Forebyggelse af nye
konflikter, bl.a. ved

Tvangsrekruttering vold, religios intolerance begranset repatriering
Andre Manglende eller utilstrakkeligt statsligt Stabiliserende: Tillid til Forestilling om fysisk Stotte til steerke og uvildige
sikkerhedsfaktorer | sikkerhedsapparat myndigheder sikkerhed juridiske institutioner

Manglende eller utilstrakkelige juridiske Mobiliserende: Mangel pa Stotte til sikkerhed, politi

institutioner tillidsvakkende statslige Forestilling om lige ret for

institutioner loven

Miljomaessige Klimaforandringer (torke, oversvemmelse) | Stabiliserende: Umiddelbar Bedre adgang til Politik-koherzns mellem
faktorer sikkerhed for effekter af naturressourcer, sarligt 1 miljo, handels, fiskeri,

Naturkatastrofer

klimaforandringer og

migration til syd

landbrugs og
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naturkatastrofer udviklingspolitik
Udpviklings-relateret fordrivelse Umiddelbar sikkerhed for
Mobiliserende: usikre og naturkatastrofer Stotte til
ustabile levevilkir, fx i byer/klimaforandringer,
slumomrider Katastrofeberedskab
Legale /lovmaessige | Forholdsvis fti udrejsemulighed Stabiliserende: juridisk accept | Beskyttet af migrationslove og | Partnerskabsaftaler,
faktorer og legalt ophold politikker cirkuleer migrationsaftaler
Diaspora-inklusiv nationalstat Mobiliserende: ingen adgang | Mulighed for dobbelt
til papirer, illegal status statsborgerskab, legal mobilitet
Fysiske/materielle | Tilstrekkelige okonomiske og sociale Stabiliserende: Penge til Adgang til legehjxlp, sundhed
faktorer ressourcer til at udfore rejsen daglige fornedenheder, Stotte til infrastruktur med
lzegehjxlp Adgang til velfungerende henblik pa at stimulere

Tilstraekkeligt staerkt fysisk helbred

Mobiliserende: fattigdom,
geografisk nerhed til
migrationsruter og
destinationer

infrastruktur

erhverv og vakst

Socio-kulturelle
faktorer

Etableret ‘migrationskultur’

Manglende mulighed for at indfri sociale
ambitioner lokalt, inkl. uddannelse
(eksistentiel stagnation)

Manglende mulighed for socialt
avancement (f.eks. blive gift og stifte
familie)

Onske om familiesammenforing med
allerede migrerede familiemedlemmer

Stabiliserende: Mulighed for
uddannelse, mulighed for at
leve et verdigt liv/respekt for
menneskerettigheder

Mobiliserende: Manglende
adgang til sociale netvark,
manglende, uddannelse,
kontakt til diasporanetveark

Sociale diasporanetvark

Forestilling om muligheder for
udfoldelse af personlige
ambitioner, inkl. adgang til
uddannelse

Forestilling om adgang til
arbejde og evt.

’keerlighedsegteskab’

Familienetvark

Fleksibel stotte til
diasporainitiativer

Etablering af/stotte til
uddannelsesmuligheder 1
oprindelseslande og
nzeromrade

Fokusere pa kvinders og
unges rettigheder
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