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Sammendrag

De siste arene har jeg veert interessert 1 EU og dets forhold til Norge. Selv om Norge ikke er
medlem, sa kan unionen pavirke norsk lovverk pa ulike nivaer, like mye som det pavirker dets
medlemmer. EU blir stadig mer og mer relevant pé forskjellige politikkomrader, og dets
institusjoner og avtaler kan pavirke mer enn hva man forventer. Derfor synes jeg det vil vaere
interessant & undersgke hvordan EU har pavirket norsk innvandringspolitikk.

Som undertittelen sier handler denne oppgaven om hvordan regel-basert, interesse-
basert og idé-basert tilpasning til EU har pédvirket norsk innvandringspolitikk. Hovedfokuset
er pa betydningen av Schengen-avtalen og Dublin-forordningene, siden de er de eneste
avtalene Norge har med EU som angar innvandringsomrddet, og som har hatt sterst betydning
for europeiseringen av norsk innvandringspolitikk. Problemstillingen er folgende:

”I hvilken grad har norsk innvandringspolitikk veert preget av regel-basert, interesse-basert
og ide-basert tilpassing til EU?”

For 4 underseke dette gér jeg forst gjennom ulike tilneerminger til europeisering, for a
gi forstéelse pd hvordan EU pavirker nasjonal lovverk. Jeg vil senere ta 1 bruk de tre ny-
institusjonalisme perspektivene for & finne forklaringer pa den norske tilpasningen til EU pa
innvandringsomrédet: historisk institusjonalisme som legger vekt pd betydningen til
institusjonelle regler og forventninger som utvikles over tid, samt at institusjoner skaper sti-
avhengighet; rasjonell-akter institusjonalisme som handler om informasjon, mél og
forventninger som pavirker akterers preferanser og handlinger; og sosiologisk
institusjonalisme som tar utgangspunkt i at akterers kultur og laering styrer handlinger. Disse
perspektivene kan gi ulike forklaringer pa hvordan og hvorfor institusjoner blir til og pavirker
akterers handlinger og preferanser.

Som metode bruker jeg tekstanalyse, som gar ut pa & tolke og filtrere informasjon fra
offentlige dokumenter for a finne ut hva som var arsaken bak tilknytningene til de to EU-
avtalene som har pdvirket norsk innvandringspolitikk, og regjeringens mal og forventninger.
Hovedfunnene som forklarer dette er 1 form av offentlige regjeringsdokumenter: fire
proposisjoner til Stortinget, tre meldinger til Stortinget, og en NOU. Disse gir informasjon om
hva som var begrunnelsen bak norsk tilknytning til de relevante avtalene, hvordan de har
pavirket norsk innvandringspolitikk, og hvordan de har blitt vurdert av regjeringen i ettertid.

I oppgaven vil jeg analysere funnene, og ut ifra de tre ny-institusjonalisme
perspektivene vil jeg prove a finne svar pd fem hypoteser. Fra historisk institusjonalisme

argumenteres jeg for at europeisering av norsk innvandringslov er som resultat av tidligere



erfaringer (H1), og at Schengen-avtalen og Dublin-forordningen har skapt sti-avhengighet
som vil vare vanskelig & endre (H2). Innen rasjonell-akter institusjonalisme argumenterer jeg
for at europeisering av norsk innvandringspolitikk har skjedd som felge av fordeler det kan gi,
og fordi et samarbeid regnes som bedre enn intet samarbeid (H3). Til slutt argumenterer jeg
fra sosiologisk institusjonalisme for at europeisering av norsk innvandringslov kan begrunnes
med bade norske og europeiske verdier (H4), og at det har skjedd som felge av isomorfi, dvs.

som folge av lering fra andre land, enten 1 form av modellaring og/eller noe tvang (HS).
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Kapittel 1: Innledning

1.1 Bakgrunn

Innvandring har siden 1960-tallet vinntatt en stadig viktigere rolle innen norsk politikk. Det
far som regel mye oppmerksomhet, og med gode grunner. Enten det er snakk om
arbeidsinnvandrere som sgker bedre arbeidsmuligheter, flyktninger fra krig og konflikter,
eller spersmdl om hvor dpne grenser mellom aktuelle land ber vere, sé er dette med pé &
forme mye av dagens politikk. Det er den norske regjeringen som alltid har vert
hovedakteren bak hvordan man skal handtere innvandring. Men de som sitter pa Stortinget er
ikke nedvendigvis de eneste som pavirker innvandringspolitikken. Derfor er hensikten med
denne oppgaven & forklare hvordan EU har pavirket innvandringspolitikken 1 Norge.

I vére dager ser vi at internasjonale organisasjoner kan ha en viss innflytelse og
pavirkningskraft i forhold til hvordan et lands lover utformes, hvordan kriser og konflikter ber
handteres, eller for & fremme felles normer og verdier. FN er et godt eksempel pa en slik
organisasjon. Men for Europa kan EU utvilsomt sies & veere den som har storst
pavirkningskraft nar det gjelder & integrere europeiske land ved & vedta felles politikk, og
dermed gjore dem mer like hverandre. I dette tilfellet vil det si & utforme en felles politikk og
kriterier for mottak og integrering av flyktninger og innvandrere.

EU pévirker ikke bare de 27 medlemslandene, men ogsé ikke-medlemmer som f.eks.
Norge. Til tross for & aldri har vert medlem, og nektet medlemskap gjennom folkeavstemning
to ganger, sa har Norge utviklet et stadig tettere forhold til EU siden undertegnelsen av EQS-
avtalen fra 1992. Dermed blir Norge, 1 likhet med andre EU-/E@S-land, ogsa nadt til &
tilpasse seg krav som stilles fra ulike avtaler og traktater som blir vedtatt av EU. "E¥ flertall
av de ansatte i norske departementer, direktorater og tilsyn, pd tvers av sektorer, rapporterer
at de berares av EU” (Egberg & Trondal, 2011).

Det har siden 50-tallet foregatt en europeisk integrasjon hvor hvert europeisk land blir
integrert gjennom et politisk fellesskap. EU og dets forlepere (ECSC og EF) er utvidet med
nye medlemmer, og vi har sett en utvikling av overnasjonale institusjoner som i varierende
grad er med pé & pavirke medlemslandene. Men er det en ting som er mer interessant enn
integrasjonsprosessen, sa er det resultatene vi ser av den.

Det er her begrepet ’europeisering’ kommer 1 fokus. Begrepet har ulike definisjoner og
tilnerminger, og handler mer eller mindre om effektene og resultatene av europeisk

integrasjon. Det blir undersekt om hvor mye et medlemsland er europeisert, og pa hvilket



omrade EU har hatt sin pavirkningskraft (Howell, 2012). Dersom et omréade har blitt pavirket
av EU, kan det sies a ha blitt europeisert.

Men ikke alle medlemslandene er like integrerte. EU er et system av differensiert
integrasjon, det vil si at integrasjon har pavirket medlemmene ulikt. Det kan komme av at
ikke alle europeiske land har klart & tilpasse seg alle EU-avtaler, eller fordi enkelte land har
motsatt seg enkelte avtaler/vedtak pd grunn av nasjonale preferanser (Leruth, 2015). Dette ser
vi pé ulike omrader. For eksempel blant de fem nordiske landene er Danmark, Sverige og
Finland EU-medlemmer, mens Norge og Island fér tilgang pa det indre markedet gjennom
E@S-avtalen. Men siden Finnland er det eneste av disse landene som er medlem av
Eurosonen, som vil si at de har tatt 1 bruk euro som sin valuta, sd kan det argumenteres for at
Finland er mest integrert blant de nordiske landene 1 EU. Et annet eksempel pa differensiert
integrasjon er faktumet at ikke alle EU-medlemmene signerte Schengen-avtalen. Blant disse
landene er Storbritannia.

P& grunn av Schengen-avtalen og Dublin-forordningen (ndvarende Dublin III), har
EU hatt en stor rolle 1 forhold til innvandringspolitikken som stilles 1 hvert EU-land.
Forstnevnte handler om dpne grenser mellom land som har signert avtalen. Sistnevnte handler
om asylpolitikk, og avgjerer hvilket land som er ansvarlig for behandling av asylseknader, og
sorge for at hvert medlemsland skal bli rettferdig behandlet i denne prosessen
(Regjeringen.no, 2018).

Men som vi har sett kan det skape noen problemer, spesielt pa grunn av dagens
flyktningkrise. Enkelte EU-land, som Hellas, har knapt kapasitet til & ta vare pa flyktningene
som folge av landets skonomiske kriser, mens andre land, som Ungarn, har stengt sine
grenser for dem. Og krisen kan ogsé sies & ha vert en av drsakene til Brexit-situasjonen hvor
flertallet av befolkningen i1 Storbritannia 1 2016 stemte for a forlate EU. Dette er et eksempel

pa at ikke alle EU-land er like integrert innen et politisk omrade.

Av denne grunn har jeg valgt & forske pa hvordan EU har pavirket norsk
innvandringspolitikk, hvordan Norge har tilpasset seg de ulike kraven. EU blir stadig mer og
mer relevant for samfunnet, siden det kan pavirke avgjerelser til ulike akterer, spesielt de
nasjonale akterene.

Claes og Trangy skiller mellom tre former for tilpasninger som preger forholdet
mellom Norge og EU: regelbasert, interessebasert og idébasert tilpasning (Claes & Tranoy,
1999, s.7). De diskuterer ogsd om hvor dominerende disse tilpassingsformene er pd ulike

politikkomrader. Som eksempel konkluderte de at innen tilpassing til Schengen er regelbasert



tilpassing den mest dominerende, mens interessebasert og idébasert har medvirkende arsaker
(Claes & Trangy, 1999, s. 285). Ut ifra dette sd har jeg valgt & fokusere pa tre teoretiske
perspektiver innen ny-institusjonalisme: historisk institusjonalisme (regelbasert), rasjonell

akter-institusjonalisme (interessebasert) og sosiologisk institusjonalisme (idébasert).

1.2 Problemstilling

Problemstillinga for oppgaven blir felgende:

”I hvilken grad har norsk innvandringspolitikk veert preget av regel-basert, interesse-basert

og ide-basert tilpassing til EU?”

Det jeg onsker a belyse er hvordan EU har vaert med pé a pavirke norsk
innvandringspolitikk, og til hvilken grad. Har EU hatt stor eller liten pavirkningskraft pa
utforming av innvandringspolitikken? P4 hvilken méte har EU-avtalene vaert bindende, og
hvilke mekanismer har bidratt til EU-tilpasning av innvandringspolitikken?

Det vil derfor vere interessant & forstd hva europeisering er og innebarer, siden
europeisering handler om resultatet av europeisk integrasjon. Det vil ogsa vere nyttig &
undersoke hva slags faktorer som har betydning for norsk innvandringspolitikk.

Det onskes ogsa & finne svar pa hypoteser som vil bli stilt ved de tre perspektivene
innenfor ny-institusjonalisme. Historisk institusjonalisme (regel-basert) handler om
betydningen til strukturer 1 politiske institusjoner, at institusjonelle regler styrer handlinger,
utvikler seg over tid, og har en varig effekt pa akterer. Rasjonell-akter institusjonalisme
(interesse-basert) fokuserer pa hvordan akterenes informasjon, preferanser, forventning og
mal vil avgjere hva slags valg de tar. Og sosiologisk institusjonalisme (idé-basert) ser pa

hvordan akterenes kultur og lering vil pavirke handlinger.

1.3 Forventninger basert pa tidligere forskninger

Grennestad (2012) brukte de tre ny-institusjonalisme perspektivene 1 sin analyse om bakgrunn
for opprettelsen av The Early Warning System (EWS). Hun poengterer at disse perspektivene
sammen sier mer om EWS enn hva de forklarer enkeltvis, fordi ”EWS skulle bade gi

legitimitet, dylle visse nye funksjoner, og lose tidligere uloste sporsmal”. (Grennestad,
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2012:84). Selv om et av perspektivene kan forklare mer, kan alle tre veere med pé a gi
detaljert bilde av motivasjon og forklare endringer (Grennestad, 2012:84). Noe lignende kan
forventes ved a bruke disse perspektivene 1 analyse av europeisering av norsk
innvandringslov, siden det ogsd handler om betydning av EU-institusjoner. De fleste EU-
institusjoner har bade forandret nasjonale strukturer pa politiske omrader, og hatt som mal &

lose problemer og styrke samarbeid mellom aktorer.

Ruud (2003) viser til tre typer endringer av utlendingsforvaltningen etter
ikrafttredelsen av Schengen- og Dublin-avtalene: organisasjonsendringer, prosessendringer og
policyendringer. Organisasjonsendring innebarer endringer 1 Utlendingsdirektoratets (UDIs)
rammeverk eller formelle og uformelle strukturer. Med prosessendringer menes effekter
avtalene har hatt pd prosesser som er internt orientert, pd grunn av krav og rettigheter UDI har
mattet forholde seg til. Og med policyendring menes endringer 1 norsk politikk som ikke ville
ha skjedd uten disse pavirkningene (Ruud, 2003).

Hun konkluderte med at UDI har blitt pavirket av krav og signaler pa flere hold.
Tilknytting til Schengen/Dublin/EU har pad makro-niva fert til tilpasning av regelverk og
policy. EU har hatt stor pavirkning pd UDIs regelbaserte tilpasninger til disse avtalene, siden
EU kan sies a utgjore en legal myndighet pd dette omrddet. EU har kommet med strenge krav
fra Schengen og Dublin, som har fert til en europeisering av utlendingsomradet. (Ruud,
2003).

Hun bruker andre teoretiske perspektiver, men forteller likevel noe om bade regel-,
interesse- og idé-baserte tilpasninger til Schengen og Dublin. Men denne oppgaven er skrevet

for Dublin II og Dublin 11, og fer ikrafttredelsen av Eurodac-samarbeidet.

Ifolge Jean-Paul Brekke sa ensker Norge a vere tett knyttet til EU pa
migrasjonsomradet, og det har veert tilfellet som folge av regelverket 1 Schengen-avtalen og
Dublin-forordningene. Begge avtalene utgjor selve ryggraden 1 den norske tilknytningen til
Unionen. Siden 2008 under Stoltenberg II regjeringen har det vart et enske om a styrke
samarbeidet med EU pa migrasjonsomradet, og et av hovedméalene med norsk asyl- og
flyktningpolitikk har vaert harmonisering med andre europeiske land (Brekke, 2011).

Norge har en doble tilknytning til EU pa flyktnings- og asylomradet: "Gjennom
Dublin-avtalen er Norge formelt bundet til et sett prosedyrer som regulerer samarbeid om

hvilket land som skal behandle en asylsoknad. Samtidig har norske myndigheter en bevisst
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madlsetting om d fore en lik politikk med EU-landene ndr det gjelder prosedyre, status og
mottaksforhold” (Brekke, 2011:15).

Schengen-avtalen har ikke bare innebart &pne grenser mellom medlemmer, men ogsa
fort til bl.a. et bredt politisamarbeid og informasjonsutveksling for 4 sla ned pa ulovlig
innvandring og kriminalitet pd tvers av landegrenser (Brekke, 2011).

Men Brekke sier ikke noe serlig om bakgrunnen til Norges tilknytning til Schengen

og Dublin. Fokuset her er pa hvordan de ulike avtalene har pdvirket Norge.

Basert pa hva disse tidligere forskningene forteller sa forventer jeg & finne empiriske
funn som kan forklares ut ifra de tre ny-institusjonalisme-perspektivene jeg har tatt med.
Siden Schengen-avtalen og Dublin-forordningen har hatt innflytelse og fort til endringer av
norsk innvandringspolitikk, forventer jeg at regel-basert tilpasning kan forklare mest. Og
faktumet at norske myndigheter har valgt 4 undertegne disse avtalene kan vaere som folge av
rasjonelle avgjarelser basert pa tilgjengelig informasjon, og fordeler disse gir. I tillegg kan det
komme av enten tidligere erfaringer, eller leering fra andre land. Dette vil forklares naermere i

kapittel 2.2.

1.4 Oppbygging av oppgaven

I kapittel 2 introduseres de ulike teoretiske perspektiver. Forste del vil legge vekt pa
tilnerminger/perspektiver til europeisering av nasjonal politikk. Derfor ma jeg ogsé forklare
forskjellen pa ’europeisk integrasjon’ og ’europeisering’, siden disse to begrepene kan ofte
forveksles med hverandre. Ut ifra dette kan vi vite hvordan EU kan pdvirke medlemmer og
ikke-medlemmer 1 Europa. Jeg vil ogsa introdusere de tre hovedperspektivene jeg velger a ha
1 fokus, alle er innen ny-institusjonalisme: historisk institusjonalisme som legger vekt pa
betydningen til institusjonelle regler og forventninger, samt at institusjoner skaper sti-
avhengighet; rasjonell-akter institusjonalisme som handler om informasjon, mél og
forventninger til akterer; og sosiologisk institusjonalisme som tar utgangspunkt i akterers
kultur og lering. I tillegg vil oppgavens hypoteser bli introdusert og forklart ved hver av
perspektivene, samt personlige forutsetninger.

I metode-delen (kapittel 3) vil jeg introdusere forskningsmetoden jeg har tatt 1 bruk for
a finne svar pa spersmalet 1 problemstillingen, redegjore relevant litteratur, samt kildekritikk
for 4 avgjere validiteten og relabiliteten av litteraturen. Metoden jeg har valgt er i form av

tekstanalyse, som gér ut pé at jeg analysere offentlige dokumenter for & finne ut hvordan
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norsk innvandringspolitikk har blitt pavirket av EU, men ogsé for & finne ut hva slags motiver
som var bakgrunn for det, og dets konsekvenser. Jeg bruker bade primer og sekundarkilder.
Primeerkildene er i form av fire proposisjoner til Stortinget, tre meldinger til Stortinget, og en
NOU, som jeg bruker for & forklare bakgrunn for europeiseringen av norsk
innvandringspolitikk, dets effekter, og hvordan det har blitt vurdert 1 ettertid.
Sekunderkildene er 1 form av to artikler og en NOU som jeg bruker for & forklare historien
om Schengen-avtalen og Dublin-forordningen og dets regler.

I kapittel 4 presenteres informasjonen jeg har fra mine funn. I forste del vil jeg
gjennomga historien om utviklingen av Schengen-samarbeidet og Dublin-forordningen, hvor
jeg henviser til informasjon hentet fra mine sekunderkilder relevante artikler. I andre og
tredje bruker jeg mine primerkilder, som er 1 form av meldinger til Stortinget, proposisjoner
til Stortinget, og NOU for & forst redegjore for bakgrunn av norsk tilknytning (del 2), og
effekten av det (del 3). Jeg ser her etter informasjon som kan tyde pa hvordan Schengen-
avtalen og Dublin-forordningens regler har hatt en varig effekt pd norsk innvandringspolitikk,
hva slags begrunnelser det ble gitt da Norge ble tilknyttet dem, og hvordan regjeringen har
forholdt seg til dem. Ved slutten av kapittelet (del 4) oppsummeres de viktigste opplysningene
som gis fra funnene mine.

Dernest analyseres funnene i kapittel 5. Her vil jeg gd gjennom hvordan funnene kan
tolkes med de tre ny-institusjonalisme perspektivene, og det gis svar pa oppgavens hypoteser,
samt begrunnelse. Del 1 handler om regel-basert tilpasning, hvor jeg forklarer informasjonen
fra mine funn utfra et historisk institusjonalisme perspektiv. Del 2 handler om interesse-basert
tilpasning, hvor funnenes informasjon forklares ut ifra rasjonell akter-institusjonalisme.
Dernest har vi del 3, hvor jeg forklarer EU-tilpasningen innen sosiologisk institusjonalisme.
Til slutt har vi del 4, hvor jeg oppsummerer det viktigste jeg har fétt ut ifra analysen fra mine
funn, og hvordan norsk innvandringspolitikk kan forklares fra hver av de tre perspektivene.

I kapittel 6 avslutter jeg med & oppsummere oppgaven. Det poengteres hva oppgavens
hovedfunn forteller, hva slags informasjon vi far fra de tre perspektivene, og det forsgkes a

svarer pa problemstillingen.
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Kapittel 2: Teoretiske perspektiver

I dette kapittelet vil jeg introdusere de teoretiske perspektivene innen europeisering. Det
finnes mange perspektiver til dette, men jeg vil bare redegjore de som er relevante for
oppgaven.

Farst vil jeg redegjore forskjellen pa ’europeisk integrasjon’ og ’europeisering’ siden
begrepene ofte kan forveksles eller brukes med hverandre. Begge er blant de mest sentrale
begrepene innen forskning av EU. Europeisk integrasjon er en prosess som har fort til et
tettere og mer forpliktende samarbeid mellom europeiske land, som forte med seg en politisk
utvikling av nye institusjoner”” som vi tidligere ikke har sett (Olsen m.fl., 2017:41).

Begrepet ’europeisering’ har blitt brukt innen EU-forskning siden 1990-tallet. Det blir
ofte forbundet med europeisk integrasjon, men fokuset her er pd dets effekter og
konsekvenser. Innen EU-studier er fokuset pa hva slags konsekvenser medlemskap har hatt
for de ulike EU-landene (Bulmer & Lequesne, 2013:31). Det fokuseres ogsa pa effekter det
har hatt pa kandidater for medlemskap, og pa narliggende naboer (Bulmer & Lequesne,
2013:14).

Etter & ha redegjort forskjellen pa de to begrepene vil jeg introdusere de teoretiske
perspektivene jeg har valgt & bruke. Jeg har valgt tre perspektiver innen ny-institusjonalisme:
historisk institusjonalisme, rasjonell-akter institusjonalisme, og sosiologisk institusjonalisme.

Historisk institusjonalisme handler om hvordan institusjonelle regler som er nedfelt
over tid pavirker valg akterene tar. Det fokuseres pa kalkulerende og kulturelle tilnerming for
a svare pa hvorfor institusjoner pavirker akterenes atferd, og at institusjonelle regler skaper en
sti-avhengighet.

I rasjonell-akter institusjonalisme forklares det hvordan individuelle preferanser,
tilgjengelig informasjon, mél og interesser, og institusjonelle fordeler pavirker akterenes
handlinger. De involverte akterene er rasjonelle, og tar avgjerelser basert pd informasjonen de
har, og hva slags fordeler valget de tar gir dem.

Til slutt har vi sosiologisk institusjonalisme hvor man bryter konsept-skille mellom
institusjon og kultur, forklarer hvordan institusjoner pavirker akterers identitet, og hvordan
lering fra egen eller andres erfaringer kan pavirke akterers handlinger.

Ved hvert perspektiv introduseres ogsa oppgavens hypoteser med begrunnelse, samt

personlige forventninger av funn.
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2.1 Fra europeisk integrasjon til europeisering
Europeisk integrasjon kan forstas som en politisk prosess som har foregétt i Europa siden
slutten av andre verdenskrig. Det begynte med Kull- og Stalunionen (ECSC) 1 1951, som gikk
ut pa 4 danne et fellesskap for & integrere og forsone tidligere fiender. For da hadde det veert
tre kriger mellom Frankrike og Tyskland i lgpet av 70 ar, men takket veere EU og dens
forlepere, sd har en ny krig mellom de to landene blitt neermest utenkelig. Det tettere og mer
forpliktende samarbeidet forte til utvikling av EUs institusjoner i bade ”dybde” og “bredde”.
Utvikling 1 ”dybde” betyr at over tid har ulike politiske omrader blitt underlagt EU-
lovgivning, og at EUs beslutningsprosess har blitt utfert med flertallsavgjerelser. Utvikling i
“bredde” betyr at det har utvidet seg med nye medlemmer: fra de 6 grunnleggende
medlemmene, til de 27 ndverende (28 for Brexit) (Olsen m.fl., 2017:41).

Det er ulike teoretiske tilnerminger til europeisk integrasjon. Ifelge forskeren Thomas
Risse har disse teoriene handlet om a undersoke, kartlegge og forske for & forklare hva EU er,
og hvordan det fungerer (Risse-Kappen, 1996). EU har siden dannelsen av ECSC vert i stadig
forandring, og hvordan du vil definere EU kommer an pa hva du selv vil sammenligne det
med. Er det et foderalt eller konfaderert system, et sosialt og skonomisk fellesskap, en
kontinental/internasjonal organisasjon, eller et kontinentalt/internasjonalt regime? Eller er det
et unikt system med trekk fra alle de nevnte kategoriene? "Studier av europeisk integrasjon
har i hovedsak sitt utspring fra statsvitenskapen, med inspirasjon fra historie og juridiske
fag”, fordi EU er en spesiell konstruksjon hvor man ma ha forstaelse fra ulike stasteder

(Olsen m.fl., 2017:44).

Det er ikke noe fast definisjon om hva ’europeisering’ er, noe som kommer av
uenigheter blant dem som forsker pad EU. De ulike definisjonene har til felles med at det
handler om forandringer som er knyttet til Europa, og spesielt til EU. Men det er uenighet om
hvordan europeisering ber oppfattes, hvordan det foregar, og hva slags pavirkning det har
hatt. Som eksempel er det uenigheter om ’europeisering’ ber bli oppfattet som en prosess eller
et resultat. Ser man pa det som en prosess er det som regel fokus om hvordan EU pavirker
innenrikspolitikk, offentlig politikk, og institusjoner. Dersom man oppfatter det som et
resultat fokuserer man pa hvor mye et land har blitt europeisert, og hvem som har blitt mest
eller minst pavirket av EU (Radaelli, 2012).

Men skal vi fokusere pa hva ’europeisering’ er, ma vi ogsé forklare hva det ikke er.
Europeisering mé ikke forveksles med politisk integrasjon. Politisk integrasjonsprosess

handler kanskje om & forsta spesifikke dynamikker eller uventede konsekvenser pa
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innenrikspolitikk, men det forklarer ikke grunnen til landenes delegering av suverenitet
(Milward, 1994; Moravcsik, 1998).

P& grunn av de ulike definisjonene og synspunktene pa hva ’europeisering’ er, sa er
det viktig at det alltid blir klargjort av dem som forsker pa det om hvordan de selv velger &

definere og bruke begrepet.

12003 definerte Claudio M. Radaelli europeisering som folge: ”Processes of (a)
constructions, (b) diffusion, and (c) institutionalization of formal and informal rules,
procedures, policy paradigms, styles, 'ways of doing things’, and shared beliefs and norms
which are first defined and consolidated in the making of EU public policy and politics and
then incorporated in the logic of domestic discourse, identities, political structures, and
public policies” (Radaelli, 2003:30). Denne definisjonen er lang og komplisert, siden den
handler bade om konstruksjon og diffusjon av EU-relaterte fenomener. Definisjonen har blitt
kritisert for “konsept strekking” (“concept stretching”), som vil si at man legger for mye
mening 1 et begrep. Men Radaelli har argumentert at *europeisering’ kan vere vanskelig &
definere, og hvis alt har blitt pavirket av Europa til en viss grad, s har alt blitt europeisert
(Howell, 2002,).

Men ’europeisering’ har ikke nedvendigvis bare med EU 4 gjore. Dette viser Johan P.
Olsen i sin artikkel, The Many Faces of Europeanization, hvor han skiller mellom fem
“ansikter”. Med dette menes fem ulike bruk/tilnerminger av begrepet (Olsen, 2002):

1. Forandringer i Europas eksterne grenser: Handler om 1 hvilken grad Europa
som kontinent blir et enkelt politisk sted. Europeisering skjer nar EU utvider
seg med nye medlemmer.

2. Utvikle institusjoner pa det europeiske niva: Det er snakk om senterbygging
med kollektiv handlingskapasitet, noe som gir en viss grad av koordinering og
sammenheng. Europeisering inkluderer styrking av en organisatoriske kapasitet
for kollektive handlinger og utvikling av felles ideer.

3. Sentral gjennomfering av nasjonale styringssystemer og styring:
Styringssystemer pd flere nivier m4 utarbeide en balanse mellom enhet og
mangfold, sentral koordinering og lokal autonomi. Europeisering inneberer a
tilpasse nasjonale og sub-nasjonale styringssystemer til et europeisk politisk
senter.

4. Eksportere former for politisk organisasjon og styring bortenfor Europas

grenser: Europeisering foregir nar man eksporterer former for politisk
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organisasjon og styring utenfor det europeiske territoriet. Fokuset her er pa
relasjoner med ikke-europeiske akterer og institusjoner og hvordan Europa
finner et sted 1 storre verdensorden.

5. Etpolitisk enhetsprosjekt: Fokuset er pa i1 hvilken grad Europa er i ferd med a
bli en forent og sterkere politisk enhet. Det fokuseres péd bade territoriale rom,
senterbygging, innenlandsk tilpasning og hvordan europeiske utviklinger
pavirker styringssystemer og hendelser utenfor det europeiske kontinentet.

Selv om disse “ansiktene” kan forklare ulike perspektiver og bruk av begrepet, kan de
ogsa vere litt problematiske. Problemet med det andre og femte ansiktet” er at de risikerer &
bli synonyme med europeisk integrasjon, og som forklart tidligere sé er ikke det tilfelle.
Europeisering kan best ses pa som konsekvens av europeisk integrasjon (Bulmer &
Lesquesne, 2013: 17).

’Europeisering’ er kanskje et nytt begrep, men konseptet kan sies & vere mye eldre
enn det man tror. Hvis man f.eks. tar utgangspunktet til det fjerde “ansiktet” til Olsen, kan
man bruke ’Europeisering’ som & si ”’bli som Europa”. Dette var en av de viktigste
tilnermingene til europeisk imperialisme, hvor koloniherrene la flere folkeslag under seg, og
provde 4 lere dem europeiske tradisjoner, styremater, normer og verdier, osv. Trine Flockhart
brukte begrepet i et sosiologisk historisk perspektiv og identifiserte fem faser av
europeisering. Den forste fasen foregikk 1 perioden mellom Romerrikets fall og frem til 1450.
Ifolge henne sa befinner vi oss 1 den femte fase, kalt *The period of Contemporary (outward)
Europeanization and EU-ization’, som har foregétt siden 1945 (Flockhart, 2010).

Nér man bruker begrepet "europeisering’ er det som regel fokus pd EUs pdvirkninger.
Men siden det er ulike tilneerminger til begrepet, slik som Olsen viste, kan et alternativt
begrep vaere *EU-isering’ ('EU-ization’). Men fordi ’europeisering’ som oftest har mye fokus
pa EU, sa er det som regel det man forbinder begrepet med. Og EU har ofte blitt brukt som
uavhengig variabel, som betyr at den er kilden til europeisering (Featherstone, 2003). Men det
finnes andre EU-organisasjoner/institusjoner som kan brukes som uavhengige variabler, som
for eksempel Europaradet (Bulmer & Lesquesne, 2013:17).

I denne oppgaven vil det tredje “ansiktet” til Olsen vere mest relevant, fordi det skal
undersekes hvordan norsk innvandringspolitikk har blitt pavirket av EU, og derfor kan det
antas at pa bade nasjonalt og administrativt niva s ma man tilpasse krav fra de ulike EU-

avtalene.
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Vi kan 1 tillegg skille mellom to kategorier av Europeisering:’top-down’ og *bottom-
up’. "Top-down’ handler om nedlasting av regler. Det fokuseres pa utvikling av institusjoner
pa europeisk niva, og nye sett med normer, regler og politikk som blir lastet ned pa
innenriksomrddene til medlemsland. Europeisering skjer nar stater pavirker EU 1 et gitt
omrade. ’Bottom-up’ (opplasting) pé sin side fremhever innflytelsen til allerede eksisterende
nasjonale strukturer som mottar og modulerer press fra EU (Bulmer & Lesquesne, 2013:37-
38). I denne oppgaven vil top-down’ perspektivet vere relevant for a se hvordan EU-regler
har pavirket norsk lovverk innen innvandring. Da vi undertegnet Schngen-avtalen og Dublin-
forordningene har det vart nye institusjonelle regler vi har mattet laste ned i vart eget lovverk.

Ogsa fordi Norge ikke er EU-medlem, sa har norske myndigheter liten pavirkningskraft.

2.2 Ny-institusjonalisme

I europeiseringsstudier legges det stor vekt pd betydningen av de ulike EU-institusjonene, og
hvordan de har vert med pé & pdvirke politikken til medlemslandene. Institusjonelle
tilneerminger fokuserer pa rollen institusjoner har i beslutningsprosesser og, mer generelt, i
funksjoner til politiske systemer. Institusjoner har blitt forstatt som formelle regler, standard
handlingsrom og styringsstrukturer (Hall & Taylor, 1996). Innen europeiseringsstudier har
mye fokus blitt rettet mot ny-institusjonalist perspektiver: Historisk institusjonalisme,
rasjonell-aktor institusjonalisme, og sosiologisk institusjonalisme.

Det forste perspektivet handler om regel-basert tilpassing, hvordan institusjonelle
regler utvikler og pavirker atferd, og om sti-avhengighet som forklarer hvordan institusjoner
vil ha en varig effekt pa akterer. Det andre perspektivet er interesse-basert, og fokuserer pa
hvordan rasjonelle akterer handler basert pa informasjonen de har, strategisk kalkuleringer,
mal og midler, og hva slags fordeler og ulemper de ulike valgene de tar vil gi dem. Til slutt
har vi det tredje perspektivet som er idé-basert, og argumenterer at akterers handlinger er som
folge av kulturelle arsaker, og ser pa hvordan lering av andre pavirker valg, og hvordan

institusjoner pavirker akterers identitet.

2.2.1 Historisk institusjonalisme
Historisk institusjonalisme forklarer at en institusjon som oppstar vil ha en sterk og varig
effekt pa institusjoners normer, regler og handlingsrom. Her blir vi forklart at den politiske og

okonomiske situasjonen i etterkrigsirene forklarer maten EU er organisert 1 de forste
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traktatene. Med andre ord sa trenger man den historiske konteksten for en institusjon for &
forsta hvorfor den finnes 1 dag (Pierson, 1996, referert i Olsen m.fl., 2017:55).

Denne tilnermingen utviklet som en opposisjon til politiske gruppeteorier og
strukturfunksjonalisme som var utbredt i statsvitenskap pa 1960- og 1970-tallet. Men det har
lant noe fra disse tilnermingene.

Politisk gruppeteori forteller at ”Staten” bestar av institusjonelle og ikke-
institusjonelle akterer som har konkurrerende interesser, og bruker ”Staten” som en
kontrollmekanisme. Det fokuseres pé akterenes historiske, sosiale, skonomiske og politiske
status, og om avgjerelser er et resultat av mange akterer (pluralisme) eller et mektig fatall
(elitisme) (Pagan, 2007). Fra gruppeteori aksepterer historisk institusjonalister at sentralt 1
politikk star konflikt mellom rivaliserende grupper om begrensede ressurser, men sgker bedre
forklaringer pé ulike nasjonal politiske resultater. Det fokuseres her pd hvilke institusjoner
som har betydning, og hvorfor (Hall & Taylor, 1996).

I likhet med strukturfunksjonalisme har historisk institusjonalister blitt pavirket av
synet pa politikk som et samlet system av samhandlede deler, og betydning av strukturer 1
politiske institusjoner. Men 1 motsetning til strukturfunksjonalistenes er de uenig om at
sosiale, psykologiske eller kulturelle trekk av individer driver mye av systemers handlinger. I
stedet fokuseres det pa det politiske og ekonomiske 1 institusjonelle organisasjoner som den
prinsipielle faktoren som strukturerer kollektive handlinger og produserer forskjellige
resultater (Hall & Taylor, 1996).

Et sentralt poeng 1 historisk institusjonalisme er at institusjoner danner en sti-
avhengighet etter at de blir etablert. Sti-avhengighet brukes for & forklare hvorfor politiske
institusjoner og varige politiske lesninger er vanskelige & endre radikalt. ”Ndr et politisk
system organiserer seg gjennom institusjoner eller vedtar ny politikk, sd stdr det overfor et
sett av ulike valg” (Pierson, 2004, referert 1 Olsen m.fl., 2017:55). Det kan ses pa som et tre
med ulike forgreininger: et spesifikk valg som gjores "vil folge en av "grenene” og dra
systemet i en viss retning” (Pierson, 2004, referert 1 Olsen m.fl., 2017:55). Derfor kan det
institusjonaliserte mensteret EU har i dag knyttes til hva som ble gjort da dets forste forlaper
ble grunnlagt pa 50-tallet (Pierson, 2004, referert 1 Olsen m.fl., 2017:55).

Stiavhengigheten preger EU selv i1 dag, fordi medlemmene ofte blir preget av trusler
om alenegang, og fraver av vilje til kompromiss ved ulke krisesituasjoner. Et godt eksempel
her er den navarende flyktningkrisen som EU og dets medlemmer har hatt vanskeligheter
med & lose. Enkelte utfordringer pa4 EU-niva blir handtert med institusjonelle lgsninger

gjennom de ulike EU-byrdene (Olsen, 2017:56).
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Institusjonelle analyser er opptatt av hvordan institusjoner pavirker individers atferd.
Historisk institusjonalister tilbyr to typer svar pa dette spersmalet: den kalkulerende
tilnerming (’calculus approach’) og den kulturelle tilneerming (‘cultural approach’). Hver
tilnerming gir ulike svar pa hvordan akterer handler, hva institusjoner gjor, og hvorfor
institusjoner fortsetter over tid (Hall & Taylor, 1996).

Ifelge den kalkulerende tilneermingen pavirker institusjoner akterenes handlinger ved
a gi dem informasjon om névarende og fremtidig atferd av andre akterer. Det betyr at 1
institusjoner gis akterer relevant informasjon om andres atferd, regler, straff for brudd, o.l.
Hovedpoenget her er at institusjoner pavirker individuelle handlinger ved & forandre pa
forventninger som en akter har om hva andre akterer mest sannsynlig vil gjere som svar pa
eller samtidig med ens egne handlinger. (Hall & Taylor, 1996).

Den kulturelle tilnermingen pé sin side forteller at atferd ikke er fullt strategisk, men
begrenset til individers verdenssyn. Her understrekes det at etablerte rutiner eller kjente
menstre for atferd for maloppnéelse kan pavirke enkeltpersoner til visse grader. Institusjoner
gir moralsk eller kognitiv mal for tolkninger og handlinger. I tillegg til & gi strategisk
informasjon, sa pavirker institusjoner identiteter, selvbilde og preferanser til akterer (Hall &
Taylor, 1996).

Disse to tilneermingene kan tilsynelatende overlappe med rasjonell-akter og
sosiologisk institusjonalisme, men forskjellen er at de fokuseres pa historisk sti-avhengighet,
og pa hvorfor handlinger i fortiden vil ha en varig effekt pé fremtidige handlinger. De to
tilnermingene gir ulike forklaringer pa hvorfor regulerte menstrer av atferd som knyttes
sammen med institusjoner vil fortsette over tid. Kalkulerende tilneerming forklarer at
institusjoner fortsetter pa grunn av dets lesninger og fordeler. Jo mer en institusjon tilbyr for
kollektive problemlgsninger eller jo mer vinning man far fra det, jo mer solid blir det.
Kulturell tilneerming forklarer at en institusjon fortsetter fordi den kan vaere sa utbredte at den
unnslipper granskning. Institusjoners varighet forklares da med at de er motstandsdyktige mot
endring fordi de pédvirker individers valg. Man kan ogsa bruke en kombinasjon av de to

tilneermingene for & forklare forhold mellom institusjon og handling. (Hall and Taylor, 1996).

Historisk institusjonalisme vil falle innenfor regelbasert tilpasning, som “bygger pad
modeller som vektlegger betydningen av institusjoner som begrenser (og begrunner)
individers handlinger” (Claes & Trangy, 1999, s. 7). Gjennom medlemskap har EU-landene

veert nadt til & tilpasse seg de endringene EU-vedtak/avtaler vil kreve. Norge har ogsa matte
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tilpasse seg slikt etter & ha undertegnet EQS-avtalen. Dette inkluderer blant annet de fire
frihetene som har kjennetegnet EU (Claes & Trangy, 1999, s.8). Etter at vi undertegnet
Schengen-avtalen og Dublin-forordningene har det oppstatt et nytt sett regler norske
myndigheter har mattet tilpasse seg.

Dette perspektivet er relevant her, fordi valg om EU-tilknytting har fert til
avhengigheten til de ulike institusjonene. Gjennom EUs historie har det utviklet ulike
institusjoner med ansvar pa forskjellige politiske omrader. Disse er med pé a pavirke
avgjerelser som blir tatt pa nasjonalt nivé, bade innen nasjonale institusjoner og

politikkomrader.

Hypotesene fra dette perspektivet blir folgende:

Hypotese 1: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk er et resultat av tidligere
erfaringer.»

Hypotese 2: «Schengen-avtalen og Dublin-forordningene har skapt en sti-avhengighet som
for Norge vil veere vanskelig a endre.»

Grunnen til hypotese 1 er fordi det er ikke forste gangen Norge har vart en del av en
avtale om apne grenser. Fra for av har Norge vart en del av Den nordiske passunionen siden
1954, som sikrer at statsborgere fra de nordiske landene kan reise fritt uten pass. Dette kan
vare et eksempel pa hvordan tidligere erfaringer kan ha péavirke valget om & bli en del av
Schengen-avtalen.

Grunnen til Hypotese 2 er fordi det kan forventes at disse avtalene har fort til et
samarbeid som kan bli problematisk hvis noen forsgker & bryte med dem. Frykt for alenegang,
og viktighet av samarbeid kan vaere medvirkende arsaker.

Jeg forventer & finne empiriske funn som kan stette dette perspektivet. Grunnen er
fordi det kan forventes at Norges tilpasning til EU innen innvandringsomradet har blitt
pavirket av regler som forventes 1 blant annet Schengen-avtalen og Dublin-forordningene.
Ved a undertegne disse avtalene er man forpliktet til & folge regler som stilles, og trusler om

sanksjoner og/eller alenegang kan vare et hinder mot & bryte med dem.

2.2.2 Rasjonell-akter institusjonalisme
Rasjonell-akter institusjonalisme fokuserer pa maten akterer folger deres individuelle

preferanser innen konteksten av institusjonelle regler. Her er man interessert i mater
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preferansene til akterer 1 integrasjonsprosessen forandrer som et resultat av forandringer 1
institusjonelle regler (Hall & Taylor, 1996).

Akterene som er involvert antas & ha stabile preferanser, og for & oppnd sine mél
handler de strategisk. Deres atferd drives ikke av upersonlige historiske arsaker, men av
strategisk kalkulering, og er derfor avhengig av forventninger til hvordan andre vil handle
(Hall & Taylor, 1996).

Nar det er snakk om hvorfor institusjoner oppstér forklares det at akterer skaper
institusjoner for a realisere deres verdier i form av fordeler fra samarbeid, eksistensen til
institusjonen vil gi ved & referere til verdier, og funksjoner den har for de akterer som blir
pavirket. Dermed blir institusjoner til som folge av frivillig samarbeid av relevante aktorer,
eller fordi de tilbyr de beste fordeler (Hall & Taylor, 1996).

Ifolge dette perspektivet bestar institusjoner av navn pa akterer, deres strategier,
sekvensene akterene velger fra dem, informasjonen de har nér de tar avgjerelser, og
resultatene fra kombinasjonene av akterenes valg. Regler blir skapt av akterene selv, og
kommer av hvordan de ensker det. Institusjoner er rett og slett balanserte méter & gjore ting pa
(Goodin, 2006:24-25).

Innen rasjonelle valg er det en metodisk tilnerming som forklarer bdde individuell og
kollektiv (sosialt) utfall. Dette belyses med tre viktige elementer (Jorgensen, 2007:32):

1. Metodologisk individualisme som inneberer at akterer er analyse-enheten. Vi sgker &
forklare bade individuelle og kollektive valg.

2. Mal-segkende eller nyttemaksimering, som vil si at individene antas & handle for &
maksimere deres forventede nytte. Man mé ofte kalkulere den forventede nytten av de
alternativene man har for a finne ut hva som gir best resultat.

3. Eksistensen av ulike institusjonelle eller strategiske begrensninger pé individuelle
valg. Dette betyr at individer handler og velger ut fra alternativer innen begrensninger
av deres fysiske og sosiale omgivelser, ofte pa basis av ufullstendig informasjon. Her
ser vi pd hvordan formelle og uformelle institusjoner former og begrenser valgene til
individuelle aktorer.

Kort fortalt tar dette perspektivet utgangspunktet i at de involverte akterene er
rasjonelle og informerte, og tar de valgene som gir de beste fordelene. Man har begrenset
alternativer, og man er klar over hva valgene man tar vil medfere, bade fordeler og ulemper.
Hvis en gruppe akterer skal ta en viktig avgjerelse vil de forst vite hva slags valg de star
ovenfor, og informasjon om hva hvert valg vil medfere. De vil dermed vurdere hvilket valg

som gir det beste resultatet, og ta en rasjonell avgjerelse som gir dem de beste fordelene.
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Dette perspektivet er relatert til interessebasert tilpasning. EU kan “forrykke
maktbalansen mellom nasjonale politiske aktorer slik at gruppene far presset giennom
endringer de ellers ikke ville fatt gijennomslag for” (Claes & Trangy, 1999:9). Enkelte EU-
avtaler kan ha uklare regler som gir grobunn for tolkningsstrid, enten blant borgere, bedrifter,
eller organisasjoner som henviser til EU nér de gér til sak mot myndigheter, eller blant
politiske partier som bruker det som ammunisjon i konfrontasjoner med hverandre (Claes &
Trangy, 1999:9).

Grunnen til at dette perspektivet er relevant for oppgaven er fordi innen EU forskning
gir dette perspektivet lys pa hypoteser om maten, og under hvilke betingelser, EU normer og
regler blir overfort fra Brussel til innenrikspolitikken til medlemslandene (Jargensen, 2007,
36). Norge har gjennom E@S-avtalen fatt et stadig nermere forhold til EU. Det kan antas at
norske myndigheter velger & forme politikk ut fra rasjonelle valg om hva slags fordeler det
gir. En felles innvandringspolitikk kan vare ut fra valg til rasjonell akterer (i dette tilfelle

medlemslandene) som er enig i at det er bedre & samarbeide pa dette omradet.

Hypotesene fra dette perspektivet blir felgende:
Hypotese 3: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk har veert som falge av fordeler det
kan gi, og et felles samarbeidet regnes som et bedre alternativ enn intet samarbeid.»

Hypotese 3 kan begrunnes med forklaringen om at man ikke ville ha inngatt avtaler
med EU dersom det ikke ga noen fordeler. Enten det er fordelene om et felles samarbeid pé
innvandring, eller fordelene dpne grenser mellom naboland vil gi (som handel), sa har norske
politikere veert informerte om hva som forventes, og tatt rasjonelle avgjerelser basert pa
informasjonen de har.

Forventningene for funn til dette perspektivet er noe som kan tyde pé rasjonelle

avgjerelser til informerte akterer, og/eller enske om 4 realisere egne mal.

2.2.3 Sosiologisk institusjonalisme

Denne formen for ny-institusjonalisme utviklet seg innen sosiologi, og har retter innen
organisasjonsteori. Det handler om interne debatter, men dens bidrag har utviklet et sett
teorier som har voksende interesser blant statsvitere. Fra 1970-tallet begynte noen sosiologer
a utfordre skillet som tradisjonelt var trukket mellom de deler av den sosiale verden som

reflekterer midlers rasjonalitet”, som er forbundet med moderne organisasjonsformer og
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byrékrati, og delene av den sosiale verden som viste et mangfoldig sett med handlinger
knyttet til kultur (Hall & Taylor, 1996).

Her blir de byrakratiske strukturene som dominerer i regjeringsdepartementer,
offentlige virksomheter, interesseorganisasjoner o.l. sett pa som resultat av forsek pa enda
mer mangfoldig effektiv struktur for oppgavelesning som forbindes med det moderne
samfunn. Det argumenteres at institusjonelle former for prosedyrer ber bli sett pd som
kulturspesifikke praksiser som er assimilert til organisasjoner, og at byrakratiske handlinger
ma forklares innen kulturelle vilkar (Hall & Taylor, 1996).

Det er tre trekk ved sosiologisk institusjonalisme som gjer det relativt seregent
sammenlignet med de andre ny-institusjonalisme perspektivene. (Hall & Taylor, 1996).

For det forste definerer sosiologisk institusjonalister institusjoner mye bredere enn hva
statsvitere vanligvis gjor. I tillegg til regler, prosedyrer og normer inkluderer de ogsa
moralske maler, og symbolske systemer som er med pa & styre menneskelige handlinger.
Dermed bryter man konsept-skillet mellom ’institusjon’ og ’kultur’. Kultur’ blir med andre
ord regnet som en institusjon (Hall & Taylor, 1996).

For det andre sa har sosiologisk institusjonalister ogsa en saeregen forstaelse av
forholdet mellom institusjoner og individuelle handlinger som folge av den kulturelle
tilnermingen. I dette perspektivet forklares det at institusjoner pdvirker akterers atferd bade
ved & indikere hva man ber gjere, og ved a spesifisere hva man kan forestille seg a gjore 1 en
gitt situasjon. Institusjoner pdvirker ikke bare strategisk-kalkulerte valg, men ogsa preferanser
og identiteter (Hall & Taylor, 1996). Dette er fordi hva individer ser som rasjonelt er ofte
sosialt/kulturelt betinget.

Sosiologisk-institusjonalister ser ikke pa en institusjons funksjon, eller om hvor godt
den oppfyller visse behov, men argumenterer for at institusjoner ofte adopterer en ny-
institusjonell praksis fordi det styrker legitimitet 1 omgivelsene eller blant medlemmene. Selv
de mest byrakratiske praksiser ma bli forklart innen kulturelle vilkér (Hall & Taylor, 1996).

Til slutt tar sosiologisk-institusjonalister en s@regen tilneerming til
forklaringsproblemet om hvordan institusjonelle praksiser oppstar og endres. Mens rasjonell-
akter institusjonalister forklarer institusjonsutvikling ut fra dets fordeler og maloppnaelse, s&
argumenterer sosiologisk-institusjonalister at organisasjoner tar 1 bruk ny-institusjonell
praksis fordi de styrker den sosiale legitimiteten av organisasjoner og dets medlemmer. Det
betyr at valg av institusjonelle former og/eller praksiser kan komme av hvor verdsatt det er

innen et bredere kulturmilje (Hall & Taylor, 1996).
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Et annet sentralt begrep 1 dette perspektivet er ’isomorfi’. Begrepet brukes for a
forklare en prosess hvor institusjoner etterligner og blir mer like hverandre. I tillegg til &
konkurrere om ressurser, konkurrerer organisasjoner ogsa om politisk makt og institusjonell
legitimitet (Di Maggio & Powell 1991:66), og institusjonelle prosedyrer som har hey grad av
legitimitet etterlignes (Hall & Taylor, 1996). Det kan skilles mellom to former for isomorfi.
Den forste er 1 form av tvang, som kan komme som felge av press fra organisasjoner man er
avhengig av, eller samfunnsmessige forventninger (Di Maggio & Powell, 1991:69). Den
andre er 1 form av modelle@ring, hvor man kopierer metoder fra andre institusjoner (D1

Maggio & Powell, 1991:67).

Sosiologisk institusjonalisme relateres til idébasert tilpasning. Her tar man et ”bevisst
bruk av andres lcerdom eller giennom kopiering av populcere ideer og tankemonstre” (Claes
& Trangy, 1999:10). Det fokuseres blant annet pa hvordan nasjonale interesser eller
preferanser dannes, og at nye preferanser dannes som folge av at lering pavirker politiske
beslutningstakere. “Lceering pdavirker politiske beslutninger ved a danne nye preferanser”, og
“kan pavirke forholdet mellom mal og midler” (Claes & Trangy, 1999:10). Isomorfi i form av
modellaring er et godt eksempel her.

Grunnen til at dette perspektivet er relevant her er fordi EU har pévirket identiteten til
de europeiske landene. Man ensker a ta det valget som har fort til de beste fordelene for
andre, noe som kan forklare hvorfor Norge lar seg pavirke av EU. Innen innvandringspolitikk
kan det vaere bide fordi Norge ensker et 4 ha et godt forhold til EU, fordi det er med pé &
fremme felles verdier om toleranse og likhet, og fordi det henvises til effekter det har hatt pa
andre europeiske land. EU har ut ifra dette perspektivet dannet en kultur omkring styrking av
demokrati og menneskerettigheter i Europa. Disse verdiene kan vare med pa 4 legitimere

viktige beslutninger.

Hypotesen her blir folgende:
Hypotese 4: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk kan begrunnes med bdde norske
og europeiske verdier.»
Hypotese S: «Norsk innvandringspolitikk har blitt pavirket av EU som folge av isomorfi.»
EU har siden dannelsen av dens forlgpere arbeidet for a styrke et tett samarbeid
innenfor ulike omrader, som handel, miljo, energi, sikkerhet osv. Derfor kan det fra det
sosiologisk perspektivet antas at hvis samarbeid pé et omrdde fungerer bra, kan det vaere pa a

utvide samarbeid pé flere omrader. Ogsa for & fremme felles verdier om a styrke
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menneskerettigheter og beskytte flyktninger fra krig og konflikter kan ha betydning her. Pa
denne maten kan vi si at EU har pédvirket identiteten til dets medlemmer.

Lering fra andre land (isomorfi) kan vare en av arsakene til at Norge har valgt &
samarbeide med andre pa innvandringsomradet. Man vil gjerne forst underseke hva slags
fordeler ulike avtaler har hatt mellom andre land for man bestemmer seg for & bli en del av det
selv. I dette tilfelle sa har Norge valgt 4 bli en del av EU-avtalene om innvandring fordi andre
europeiske land har gjort det samme. Det er serlig lering fra de nordiske nabolandene som
kan ha betydning her. Hvis Sverige, Danmark eller Finnland har hatt noe suksess med EU
innen et samarbeidsomrade, sa kan det skape diskusjon om Norge ber gjore det samme. Men
det kan ogsé ha foregatt som folge av noe tvang, gjerne som folge av press eller forventninger

av EU-landene.

2.3 Oppsummering

Europeisering av norsk innvandringspolitikk tar utgangspunktet i det tredje “ansiktet” til
Olsen, som handler om hvordan nasjonale styringssystemer tilpasser til et europeisk politisk
senter. Og jeg bruker ‘top-down’ perspektivet som handler om hvordan Norge har mattet laste
ned et sett med nye regler som folge av tilknytningen til EU pa innvandringsomradet.
Oppgaven tar for seg 5 hypoteser fra de tre ny-institusjonalisme-perspektivene, som
forseker a forklare hvordan regel-basert, interesse-basert og idé-basert tilpasning til EU har

pavirket norsk innvandringspolitikk.

Ny-institusjonalisme perspektiver Hypoteser

Historisk institusjonalisme H1: «Europeisering av norsk
innvandringspolitikk er et resultat av tidligere
erfaringer.»

H2: «Schengen-avtalen og Dublin-forordningene
har skapt en sti-avhengighet som for Norge vil

veere vanskelig d endre.»

Rasjonell-akter institusjonalisme H3: «Europeisering av norsk
innvandringspolitikk har veert som folge av
fordeler det kan gi, og et felles samarbeid regnes

som et bedre alternativ enn intet samarbeid.»
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Sosiologisk institusjonalisme

H4: «Europeisering av norsk
innvandringspolitikk kan begrunnes med bdde
norske og europeiske verdier.»

HS: «Norsk innvandringspolitikk har blitt

pavirket av EU som folge av isomorfi.»

Tabell 1: Oppgavens perspektiver og hypoteser.
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Kapittel 3: Metode

I dette kapittelet skal jeg forst gjennomga hva slags metode jeg har valgt for a finne svar pa
problemstillingen og hypotesene. Metoden er 1 form av tekstanalyse, hvor man tolker
informasjon fra ulike tekster. Dernest vil jeg gi en kort redegjorelse av utvalget, og hva slags
type kilder jeg har valgt & bruke. Utvalget bestdr av bade primeer- og sekunderkilder.
Primerkildene bestar av fire proposisjoner til Stortinget, tre meldinger til Stortinget, og en
NOU. Sekunderkildene bestar av to artikler fra hjemmesidene til European Commision og
European Parliament, og en NOU. Framgangsmaten vil gjennomgés 1 del 3 hvor jeg forklarer
hvordan jeg gikk frem for a finne kildene. Dermed avslutter jeg kapittelet med a avgjore

kildenes validitet og relabilitet.

3.1 Valg av metode

Oppgaven gar ut pa 4 underseke hvordan regel-basert, interesse-basert og idé-basert tilpassing
til EU har pavirket norsk innvandringspolitikk. Det handler da om hvordan EU-regler har
pavirket Norges innvandringssystem, og hva som pavirket akterers beslutning om 4 bli en del
av EU-avtaler som angar innvandring. Derfor s har jeg valg & benytte tekstanalyse som
metode.

Tekstanalyse gér ut pa 4 tolke og filtrere informasjon man fér fra tekster. Malet er &
analysere tekst om hvilke akterer som har sttt sentralt, og hva slags mél de har hatt. Ved &
studere politiske dokumenter kan man fa kunnskap om akterers ideer og diskurser (Bratberg,
2017:11-12).

I dette tilfelle vil det vere nyttig 4 studere offentlige regjeringsdokumenter for & fa
kunnskap om hvordan Norge har tilpasset seg EU-regler, og om hva som pavirket avgjerelser
om tilknytningen.

Tekstanalyse om fortiden er en metode som blir mest brukt blant historikere. Man
studerer skriftlige kilder, som offentlige dokumenter, aviser og beker, men ogsa
skjennlitteratur fra samtida (Kjeldstadli, 2013:152). I dette tilfelle er det nyere politisk historie
jeg fokuserer pé, siden det handler om noe som har skjedd de siste 20 &rene. Derfor bruker jeg
kilder som Stortingsproposisjoner og Stortingsmeldinger (Kjeldstadli, 2013:162).

For & drive med kildegransking her, ma jeg forst finne ut hvilke kilder som skal
brukes for & belyse et spersmal, og som er representative. Etter det ma det forklares hva slags

kilde det er, og deres funksjon 1 situasjonen de beskriver. Jeg ma dernest tolke kildens
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innhold, og avgjere hvor relevant og troverdige de er i forhold til problemstillingen
(Kjeldstadli, 2013:169-170).

Hvis vi skal bruke en kilde for & fortelle om noe som skjedde i fortiden, ma den vare
beskrivende om hendelsen det angér. Det er viktig a datere kilden slik at vi kan fastlegge
kronologi for & plassere et fenomen, slik at man kan se det 1 sammenheng med andre. Kildens
opphav (forfatter, utgiver o.1.) vil ogsa vaere viktig 4 underseke. Dernest er det viktig &
forklare hva kilden er, og dets natur. Kontekst er ogsa viktig, for & forstd sammenheng om nar
noe skjedde, og hva omstendighetene var (Kjeldstadli 2013:173-177).

Innholdet i kilden ma tolkes, og dets meninger mé gjengis med egne ord. Kildens
relevans avgjeres om det gir informasjon om hva jeg segker. Det er en tommelfingerregel for &
bedemme kildens kvalitet: vurdere dets indre konsistens, hvordan informasjonen stemmer
overens med andre kilder, og om kilden er 1 samsvar med den sterre sammenhengen og annen

kunnskap (Kjeldstadli, 2013:179-181).

3.2 Kort om utvalget

Jeg har valgt & bruke bade primarkilder og sekundaerkilder. Med primerkilder menes kilder
som ligger nermest i tid og rom 1 forhold til en historisk hendelse, mens sekundarkilder
gjenforteller og tolker informasjon fra primerkilder. (Kjeldstadli, 2013: 175-176).

Primarkildene jeg har valgt 4 ta med er i form av tre meldinger til Stortinget (forkortet
Meld.St.), fire proposisjoner til Stortinget (forkortet St.Prp.) og en Norges offentlige
utredninger (NOU) som omfatter Norges avtaler med EU pa innvandringsomrédet. Disse er
offentlige dokumenter som er fullt tilgjengelig pa Regjeringa.no. Grunnen til at jeg har valgt &
bruke disse som primarkilder er fordi de kan gi oss innblikk om hva som har pévirket
politikernes avgjerelser om hvorfor Norge har blitt tilknyttet EU pd innvandrings-omridet, og
hva slags regler som Norge har forpliktet seg a tilpasse, samt dets effekter.

Proposisjoner til Stortinget brukes nar regjeringen foreslar at Stortinget skal gjore
lovforslag. Fra disse far vi vite om avgjerelser politikerne har tatt om nye vedtak, bakgrunn,
og vurdering om hva det vil medfere. I de som jeg har funnet far vi bl.a. informasjon om hva
slags vurderinger Stortinget og regjeringen tok da Norge ble tilknyttet Schengen-samarbeidet
og Dublin-konvensjonen, og om endringene som foelge av til Dublin II- og Dublin II1-
forordningen.

Meldinger til Stortinget, ogsé kalt Stortingsmelding, brukes nér regjeringen vil

presentere saker for Stortinget uten forslag til vedtak. Det betyr ikke nedvendigvis at det
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inneholder nye lovforslag, men kan 1 noen tilfeller hinte om det. Meldingene kan sies &
avslere policytenkning, altsd om hvilke mél og virkemidler regjeringen ser for seg, samt
analyser av policy-felt mer generelt. I de Stortingsmeldingene jeg har valgt & bruke far vi
informasjon om Norges gvrige avtaler og samarbeid med EU, og hva de betyr for Norge.

Forfatterne av Meld.St. og St.Prop. er ansatte 1 departementene, og de utgis i navnet til
det departementet som er ansvarlig. De er ment for & uttrykke det offisielle synet til
departementene og Regjeringen. De er tilgjengelige pa Regjeringen.no, men ikke alle
dokumentene er tilgjengelig som PDF-filer.

NOU-er er utredninger som gjor greie for ulike forhold i samfunnet, og publiseres av
utvalg eller arbeidsgrupper som er nedsatt av regjeringen eller et departement. De er
sammensatt av arbeidet til en gruppe eksperter.

I tillegg bruker jeg ogsa sekunderkilder for 4 fortelle litt om bakgrunnen og reglene til
Schengen-avtalen og Dublin-forordningen. Av disse har jeg to artikler som er hentet fra
nettsidene Europaparlamentet, en artikkel fra Europakommisjonen, og en liten

informasjonsbit som er hentet fra en NOU.

3.3 Framgangsmate

Som nevnt kan du finne Stortingsmeldinger, proposisjoner, NOU-er og andre offentlige
dokumenter pa Regjeringen.no under «dokumenter». Enkelte relevante dokumenter var enkle
a finne siden de pa var kategorisert som «Europapolitikk». Andre fant jeg ved & soke
«Schengen», «Schengen-avtalen», «Dublin-konvensjoneny, eller «Dublin-forordningeny.
Dette skapte noe utfordring siden mange av dokumentene jeg traff ikke hadde noe sarlig med
temaet mitt & gjore. Selv hvis jeg begrenset det til Europapolitikk-kategorien, sa var det
begrenset med dokumenter som ga meg relevant informasjon.

Jeg matte selvfolgelig avgjere hvilke dokumenter som kunne vare relevant for
oppgaven. Da begynte jeg med & se om tittelen til et dokument hertes relevant ut. Hvis titlene
ikke hertes relevante ut sa jeg likevel 1 innholds-delen for & se hva jeg kunne forvente & lese
om. Hvis det var deler som kunne si noe om norsk innvandringspolitikk, EUs pavirkning og
dets bakgrunner, sd begynte jeg & lese innledningen for & fa en forstaelse p hva dokumentet
handlet om, for jeg gikk over til de delene hvor den relevante informasjon var.

Informasjonen matte vare relevant 1 forhold til min problemstilling og hypotesene.
Det matte vaeere om noe som kan hinte om regel-basert, interesse-basert og idé-basert

tilpasninger. Regelbasert-tilpasning kan forklares ut fra hvordan EU-regler har pavirket norsk
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lov. Interesse-basert og idé-basert tilpasning kan forklares fra informasjon om bakgrunn for
avgjerelser, regjeringens mél og verdier, og deres syn pd samarbeidet.
De to artiklene fant jeg ved hjelp av google.com. Jeg brukte sekeord som «Schengen-

agreementy», «Schengen-agreement rules» og «Dublin-regulation history».

3.4 Validitet og relabilitet
3.4.1 Validitet
Det var ikke noen problem om a avgjere utvalgets validitet/gyldighet. Alle dokumenter er
sortert etter drstall, tema, og departement. Proposisjonene gir oss et innblikk i hva som var
bakgrunnen for regjeringens avgjorelse om & inngd EU-avtalene som har pavirket norsk
innvandringspolitikk. Meldingene og NOU forteller oss historien om EU-avtalene, hvordan de
har pavirket Norge sa langt, og litt om regjeringens syn pa det.

Angaende tidsrammen til primarkildene sa bruker jeg kilder som er publisert mellom
1999 og 2017. Dette passer bra, siden jeg kan fa informasjon om hva slags forventninger det
var da de relevante avtalene ble inngatt, og hvordan de har blitt vurdert i ettertid.

Sekunderkildene er publisert mellom 2014 og 2019.

3.4.2 Relabilitet
Siden mitt utvalg bestar av offentlige regjerings-dokumenter sa kan vi forvente at
informasjonen de gir er troverdige. Meldingene og proposisjonene til Stortinget utgis
anonymt, sd vi trenger ikke & bekymre oss for at de uttrykker enkeltpersoners meninger. De
gir oss dermed et objektivt syn. Men de kan 1 enkelte tilfeller uttrykke meninger til skiftende
regjeringer, noe vi kan forvente & se 1 EU-relaterte omrdder av norsk politikk. NOU-ers
troverdighet kan avgjeres med at de er skrevet av en gruppe eksperter som blir nevnt 1
begynnelsen av dokumentet.

Samtidig er det mye 1 teksten som ikke kan fortelles med mindre man intervjuer noen.
Men pé en annen side kan intervjuer gi noe subjektivt syn pé virkeligheten, noe jeg ikke
ensker nar jeg skal diskutere hvordan norsk innvandringspolitikk har blitt pavirket av
institusjoner som ikke er norske. Man kan derfor unnga at enkeltpersoners meninger eller

fordommer gér ut over den relevante informasjonen.
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Kapittel 4: Funn

I forste del av kapittelet skal jeg redegjore for de mest relevante avtalene Norge har med EU
som angar innvandring. Innen EU finner vi forskjellige avtaler og samarbeid pa dette
omradet, men som Brekke (2011) papeker, sé er det Schengen-avtalen og Dublin-
forordningene som Norge er mest bundet av, og er det eneste her som skal og vil pavirke
norsk innvandringslov. Noe type samarbeid, som den om familieinnvandring, er ikke
bindende for Norge, mens andre som asyl/flukt (CEAS) gir inspirasjon til nytt lovverk, eller
pavirker til liten grad som folge av tidligere avtaler (Brekke, 2011:14). Derfor vil jeg bare
fokusere pd betydningen av Schengen-avtalen og Dublin-forordningene.

I andre del av kapittelet skal jeg bruke proposisjonene til & g& gjennom bakgrunnen for
norsk tilknytning til Schengen-samarbeidet og Dublin-forordningene, og regler som forventes
at Norge matte tilpasse seg til ved tilknytningen. Det vil ogsa undersekes hva slags muligheter
disse samarbeidsomradene ville gi.

Tredjedel handler om konsekvensene av norsk tilknytning til EU pa
innvandringsomradet, hvor det ved hjelp av Stortingsmeldinger og NOU vil redegjores for
hva slags betydninger Schengen og Dublin har hatt. Det vil redegjores for hvordan de har
pavirket norsk lovverk, og regjeringens holdning til tilknytningene, og deres resultater.

Til slutt avsluttes det med en oppsummering hvor jeg kort forteller om de viktigste

opplysningene vi fir fra informasjonen jeg har funnet.

4.1 Bakgrunn og regler for Schengen-samarbeidet og Dublin-forordningene
4.1.1 Schengen-samarbeidet
Schengen-avtalen var opprinnelig en mellomstatlig avtale utenfor EU (davarende EF), men
fastslo at kun EU/EF-medlemmer kunne bli en del av det. Den ble forst inngatt 14. juni 1985
mellom Belgia, Frankrike, Luxembourg, Nederland og Vest-Tyskland. Avtalen er oppkalt
etter byen 1 Luxembourg hvor den forst ble undertegnet, og hadde som mél om a gradvis
avskaffe interne grenser mellom landene. Fri bevegelse av varer, personer, tjenester og kapital
har tidligere vert en del av kjernen til Roma-traktaten som dannet EF, men det var fortsatt
systematisk identitetskontroll ved grensene mellom medlemsstatene inntil Schengen-avtalen
ble undertegnet (European Commission, 2013).

De fem landene undertegnet Schengen-konvensjonen 19. Juni 1990, og samarbeidet

tradte 1 kraft 26. Mars 1995. Det var denne konvensjonen som skapte Schengen-omradet.
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Siden har avtalen utvidet seg, med bade medlemmer, og ikke-medlemmer av EU. Schengen-
avtalen ble integrert i EU etter undertegnelsen av Amsterdam-traktaten 1 1999. Norge
undertegnet avtalen 18. mai 1999, og den tridte 1 kraft 25. mars 2001. Av EU-medlemmene
sa er det Storbritannia, Irland, Kroatia, Romania og Bulgaria som ikke er integrerte 1

Schengen-omrddet (European Commission, 2013:3 & 14).

Schengen-samarbeidet fjernet intern grensekontroll mellom landene som undertegnet
den, som dermed har skapt det vi kaller Schengen-omrddet. Det inneberer at Schengen-
landene ikke driver med grensekontroll av personer som reiser innen Schengen-omradet, men
har fortsatt opprettholdt grensekontroll mot land som ikke er en del av det. Det har ogsé
opprettet et felles politi- og rettssamarbeid mellom medlemmene. I dag har 26 europeiske land
undertegnet avtalen, hvorav 22 er EU-medlemmer og 4 ikke-medlemmer (European
Commission, 2013).

Schengen-samarbeidet var ikke det forste samarbeidet om dpne grenser mellom land.
Som tidligere nevnt har vi den nordiske passunionen som har eksistert siden 1954. Noe
lignende fantes ogsa mellom Be-Ne-Lux-landene for de undertegnet Schengen-avtalen 1 1985.
Men konseptet om fti reise mellom land 1 Europa er gammel, og kan spores tilbake til
Middelalderen.

Det er ogsa viktig a vise til betydningen av de tre seylene 1 EU. Strukturen ble
introdusert 1 Maastricht-traktaten som ga grunnlaget for EU. Den forste sgylen handler om det
europeiske fellesskapet, hvor dets oppgave er & skape et felles marked og fremme en
harmonisert og balansert utvikling av gkonomiske aktiviteter. Den andre seylen handler om
felles utenriks- og sikkerhetspolitikk (CFSP), hvor unionens oppgave er & definere og
implementere, ved mellomstatlig metoder, en felles utenriks og sikkerhetspolitikk. Malet er &
bevare felles verdier, interesser, uavhengighet og integritet. Til slutt har vi den tredje sgylen
som handler om felles samarbeid innen rett og innenrikssaker (JHI). Dette innebzarer regler
om grensekontroll, motarbeide terrorisme og kriminalitet, rettslig samarbeid, opprettelsen av
et europeisk politikontor (Europol), kontrollere ulovlig innvandring og fremme felles
asylpolitikk (Sokolska, 2018).

Som nevnt tidligere var det Amsterdam-traktaten som integrerte Schengen-
samarbeidet 1 EU. Dermed gikk Schengen fra & vere et mellomstatlig samarbeid til & bli et
overnasjonalt samarbeid.

A vare en del av Schengen-omridet innebarer at de involverte landene
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o ikke utforer grensesjekk ved deres interne grenser (sd lenge det er mellom
Schengen-land)
e utfaorer harmonisert kontroll ved deres ytre grenser, dvs. mot land som ikke er
en del av Schengen-omradet.
Dette betyr at folk som reiser mellom land 1 Schengen-omradet kan reise fritt, og det blir bare
utfert grensekontroll dersom folk krysser eksterne grenser. Det vil ogsd regnes som eksterne
reiser hvis man reiser mellom EU-land som er og EU-land som ikke er en del av Schengen-
omradet, slik tilfellet med Storbritannia er. Men siden EU-borgere har rett til fri bevegelse,
har de rett til fri reise innen EU, selv i land som ikke er en del av Schengen-omrédet. Derfor
skal det gjennomgas bare en minimumssjekk av EU-borgere nér de reiser inn 1 et EU-land
som ikke er en del av Schengen. (European Commission 2013:4).
For at et land skal bli en del av Schengen-omradet blir det nedt til & demonstrere at det
er 1 stand til
e 4taansvar for a kontrollere felles yttergrenser pa vegne av andre Schengen-land
e samarbeide med andre Schengen-land om sikkerhet nar de interne grensene fjernes.
e sgker om Schengen-regler, som regler om land-, sjos- og luft-grense kontroll,
utstedelse, politi-samarbeid og personal data-beskyttelse.
e koble til og bruke Schengen Informasjon System (SIS) og Visa Informasjon System
(VIS).
(European Commission, 2013:5).

SIS og VIS er databaserte informasjonssystemer som brukes av Schengenlandene. SIS
registrerer og veksler opplysninger om personer og gjenstander mellom myndighetene 1
Schengenlandene. Den ble etablert etter avvikling av grensekontroll, og regnes som det mest
grunnleggende systemet for & utfere kontroll av felles yttergrenser. (NOU 2009:20, s. 33).
Med VIS utveksler medlemmene informasjon i forbindelse med behandling og avgjerelse av
visumsgknader. Malet er & forbedre implementering av visumpolitikken til Schengenlandene,
og bidra til en forenkling av seknadsprosessen, identifisering og retur av personer som
oppholder seg ulovlig. (NOU 2009:20, s. 33).

Schengen-samarbeidet har ogsé innebert et felles samarbeid om sikkerhet, som
inneberer et gkt politisamarbeid og utveksling av informasjon pé tvers av landegrensene.
Dette har vert viktig for & bekjempe kriminalitet og terrorisme. Reglene tillater at politiet fra
et Schengen-land, i tilfeller som involverer biljakt, & fange ettersokte i et annet Schengen-

lands territorium. Grenseoverviking har ogsd hjulpet med & fange kriminelle. Men Schengen-
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regler kan ogsa tillate nasjonale myndigheter til & drive med midlertidig intern grensekontroll
1 tilfeller hvor det er serigse trusler, eller serigse mangler ved eksterne grenser som kan gé ut
over funksjonene av Schengen-omradet (European Commission, 2013:6).

Vi kan ofte sperre oss selv om hva et slikt omrade betyr. Blir Europa til en slags
«borg» mot ytre trusler som et resultat av denne avtalen? Svaret her er nei. Apne grenser
mellom land som er en del av Schengen-omradet er viktig for & oppfordre europeere til & gke
forretningsreiser og turisme, siden det kan bidra til landenes gkonomi. Eksterne grenser er
ogsé apne for arbeidsinnvandrere og flyktninger fra krig og konflikter (European
Commission, 2013:8).

Folk som kommer fra land utenfor EU trenger et visum for & komme inn 1 Schengen-
omradet. Det er felles regler om gyldige visumer blant Schengen-landene, og tillater
besgkende a reise fritt 1 Schengen-omradet 1 maks 90 dager 1 en 180-dager periode (European

Commission, 2013:8).

Siden Schengen-avtalen startet som en mellomstatlig avtale s er det et av fa EU-
omrader hvor Norge har rett til & delta 1 regelutforming. Dette betyr at 1 tillegg til & bli
pavirket sa kan Norge ogsa pavirke utvikling av nye regler. Dette foregar gjennom norsk
deltakelse 1 Ministerrddet sammen med Kommisjonen, EUs medlemsland, og de tre andre
assosierte medlemmene: Island, Liechtenstein og Sveits. Her blir Schengen-relevante
sporsmal droftet, og det skal informeres dersom EUs rdd forbereder nye regler eller tiltak som
kan ha betydning for avtalen (Utenriksdepartementet, 2013: kap 3.2.1). Hadde Norge sluttet
seg til Schengen etter Amsterdam-traktaten ville vi ikke hatt like stor mulighet for & delta i

regelutforming.

4.1.2 Dublin-konvensjonen, Dublin II- og III-forordningen

Dublin-konvensjonen, 1 likhet med Schengen-avtalen, var en samarbeidsavtale som
opprinnelig 1a utenfor EU-systemet. Den ble undertegnet i den irske hovedstaten 15. juni i ar
1990, og tradte 1 kraft i september 1997 blant de 12 opprinnelige medlemmene: Belgia,
Tyrksland, Danmark, Spania, Frankrike, Storbritannia, Hellas, Italia, Irland, Luxembourg,
Nederland og Portugal. Den tradte i kraft 1 Sverige og Osterrike 1 oktober samme aret, og i
januar 1998 1 Finland. (European Commission, 2014). Norge og Island ble forst tilknyttet 1
2001 (European Commission, 2014).
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Det var en sterk ekning 1 antall asylsekere fra midten av 1980-tallet som var én av
drivkreftene bak dette samarbeidet (Utenriksdepartementet, 2010, kap. 2.9). Malet med denne
avtalen har vert & opprette et felles samarbeid om asylsekere, og for & hindre sékalt «asyl-
shopping», som vil si at asylsgkere sgker asyl i flere land. Den fastslar at det landet som
asylsekere forst ankommer er ansvarlig for & behandle asylseknaden. Det er fortsatt opp til
enkelte land om hvordan de behandler seknaden, og de kan returnere asylsgkere dersom
forholdene 1 deres opprinnelses-land anses som trygge. Og avtalen handler kun om
asylsekere, ikke om arbeidsinnvandrere eller folk som sgker oppholdstillatelse pa annet
grunnlag. Den bygger pd anvendelse av FN-konvensjonen fra 1951 om flyktningers stilling,
for 4 sikre de som flykter fra krig og forfelgelse (Dublin III, 2013, se vedlegget 1
Utenriksdepartementet, 2013).

Men dette samarbeidet fungerte ikke etter forventninger, grunnet vanskeligheter med a
avgjere hvilket land asyl-sekere ankom ferst. Dublin II-forordningen erstattet Dublin-
konvensjonen 1 2003 i alle medlemsstater, bortsett fra Danmark som har en separat EU-avtale.
Mialet med Dublin II var 4 effektivisere samarbeidet, og forte til opprettelsen av et
fingeravtrykkregister, giennom Eurodac-samarbeidet, som brukes for & hindre at asylsekere
kan sgke opphold i flere land under ulike aliaser. Dublin II-forordningen ble integrert 1 EU
etter at Lisboa-traktaten tradte 1 kraft 1 2009 (European Commission, 2014).

Dublin ITI-forordningen erstattet Dublin II da den tradte 1 kraft 1 2013, igjen 1 alle
medlemsland bortsett fra Danmark, og den gjelder fortsatt i dag. Dublin III-forordningen
avgjerer hvilket land som er ansvarlig for behandling av asylseknader, ved & bruke et hierarki
av kriterier som familiegjenforening, besittelse av oppholdsdokumenter eller visa, og
uregelmessig innvandring eller opphold. I praksis er det mest brukte kriteriet den
uregelmessige oppferingen, noe som betyr at den medlemsstat gjennom hvilken asylsgkeren
forst kom inn 1 EU, er ansvarlig for & undersegke asylkrav (European Parliament, 2019:2).

Endringer som felge av Dublin III-forordningen styrket rettigheter til mindrearige
asylsekere ved a klargjores at deres seknad skal behandles der deres naermeste familie
oppholder seg, innforte flere og kortere frister for behandling av asylseknad, og innforte
regler om fengsling/internering av utlendinger. (Utenriksdepartementet, 2013, Kap, 3).

Dublin-forordningen er en del av EUs asyl- og migrasjonspolitikk (CEAS), et EU byra
som arbeider for & styrke samarbeid om asylsegkere, og utenom den sé deltar ikke Norge i de

andre avtaler pa dette omradet.
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4.2 Norsk tilknytning

4.2.1 Bakgrunn for norsk tilknytning til Schengen

I St.prp. nr. 50 (1998-99) redegjores det om bakgrunnen for Schengen-tilknytningen til Norge
og Island, og om reglene som forventes 4 tilpasse seg. Som bakgrunn poengteres viktigheten
av Den nordiske passunionen, som har bestatt siden 1954, og som, i likhet med Schengen-
samarbeidet, inneberer et reisefrihetsomrade (Utenriksdepartementet, 1999).

Bevarelsen av Den nordiske passunionen var et av malene med inngaelsen av
Schengen-samarbeidet. Danmark var det forste nordiske landet til & soke observaterstatus 1
Schengensamarbeidet med sikte pd medlemskap 1 1994. Sverige og Finland sekte ogsad om &
tiltre samarbeidet etter at de ble EU-medlemmer 1 1995. Dette forte til at den nordiske
passunionen ikke kunne opprettholdes med mindre de andre nordiske landene ble knyttet til
Schengen-samarbeidet. Derfor trengtes det en avtale med Norge og Island, for hvis ikke sa
ville Danmark, Sverige og Finland vart nedt til & opprette grensekontroll for norske og
islandske innreisende, noe som Schengen-medlemmer forpliktes til & gjore
(Utenriksdepartementet, 1999, Kap. 1).

9. juni 1997 besluttet flertallet av Stortinget seg for & ratifisere samarbeidsavtalen av
19. desember mellom Norge, Island og Schengen-landene. Det var rundt dette tidspunktet at
EU-medlemmene var 1 avslutningsfasen med Amsterdam-traktaten som integrerte Schengen-
samarbeidet 1 EU.

Det var ikke bare for & bevare Den nordiske passunionen at norske myndigheter
besluttet 4 inngd Schengen-samarbeidet. «Schengen-samarbeidet innebcerer et
reisefrihetsomradde, der kontrollen pa de indre grenser effektiviseres, og et tettere samarbeid
om bekjempelse av internasjonal grenseoverskridende kriminalitety (Utenriksdepartementet,
1999, Kap. 2.1).

Kapittel 3 1 proposisjonen er en gjennomgang av avtalens bestemmelser. Det fastslas
at Norge knyttes til EUs virksomhet pd omrader som omfatter Schengen-regelverket. Det
inneholder bl.a. hvilke regler som skal anvendes pé, regler om opprettelsen av Fellesorganet,
palegging av EU informasjonsplikt overfor Norge og Island 1 Fellesorganet, om
ekspertdeltakelse ved utforming av nye regler, om Norges og Islands ekonomiske bidrag, og
om rett til & oppsi avtalen samt dets konsekvenser. Avtalen gjelder ikke for Svalbard
(Utenriksdepartementet, 1999, Kap. 3).

I forhandlingene om tilknytning til Schengen-samarbeidet ble ogsé konstitusjonelle
spersmal vurdert. Det er fire forskjellige framgangsmater som anvises i Grunnloven for

inngaelse av traktater pad Norges vegne: Etter § 26 forste ledd, § 26 annet ledd, § 93 eller §
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112. Bare de to ferstnevnte er relevante her. § 26 forste ledd sier at det er Kongen som inngér
traktater pd Norges vegne, mens annet ledd palegger Stortingets samtykke til traktater som
nedvendiggjere en ny lov eller stortingsbeslutning. Det konkluderes med at Norge kan innga
avtalen etter framgangsmaten (Utenriksdepartementet, 1999, Kap. 4).

Angaende om avtalen overferer myndighet til organer som ikke er norske, kan vi si
bade ja og nei. Det vises at Schengen-avtalen vil ikke overfere myndighet til EF-domstolen
eller Kommisjonen. Det vil fortsatt veere opp til norske myndigheter om vi skal vedta nytt
Schengen-regelverk. Men selv om norske myndigheter i teorien kan nekte & innfore nytt
regelverk, sa kan det bli konsekvenser av det, selv hvis avtalen ikke oppherer som resultat av
nektelse (Utenriksdepartementet, 1999, Kap. 4.4)

Kapittel 5 som handler om gkonomiske og administrative konsekvenser sier at avtalen
ikke medferer selvstendige administrative eller ekonomiske konsekvenser av betydning
utover dem som folge av Schengen. Schengenutgiftene vil etter integreringen bli dekket av
EUs driftsbudsjett, hvor Norge betaler sitt bidrag fra sitt eget budsjett. Norge skal ifolge dette
bidra med et arlig belep, som 1 artikkel 12 fastlegger 4,995 % av 300 millioner belgiske franc
som tilsvarer 371 700 euro, eller 3,15 millioner NOK. Som felge av avtalen har Norge ogsa
rett til & motta utarbeidede dokumenter fra Kommisjonen eller Réddet som bererer avtalen, og
ha tolkning under meter 1 Fellesorganet (Utenriksdepartementet, 1999, Kap. 5).

I konklusjonen oppsummeres kapitlene, og Regjeringens mening om avtalen blir ogsa
vist: «Regjeringen ser det som positivt at det i en felleserklcering til avtalen dpnes for
parlamentarikersamarbeid om Schengen-saker mellom partene» (Utenriksdepartementet,

1999, Kap. 6).

4.2.2 Bakgrunn for norsk tilknytning til Dublin

St.Prp. nr. 38 (2000-2001) handler om Norges samtykke til & inngéd Dublin-konvensjonen.
Innledningsvis poengteres det at Dublin-konvensjonen har en ner forbindelse til Schengen-
samarbeidet, siden sistnevnte opphevet personkontroll mellom dets medlemmer, og gjorde det
enkelt & reise fritt, inkludert for de som ensker a sgke asyl i flere stater. Det poengteres ogsa
at et tettere EU-samarbeid pa justisomradet er viktig for & ivareta medlemsstatene interesser,
som 1 dettet tilfellet gir ut pa & lase problemer knyttet til innvandring. «Stor tilstromming av
asylsokere og personer uten lovlig opphold parallelt med stigende organisert kriminalitet,
herunder menneskehandel, har stimulert EUs medlemsstater til et tettere samarbeid. Norge

mater de samme utfordringeney (Utenriksdepartementet, 2000, Kap. 1.2).
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I kapittel 1.3 forklares det kort om formélet med konvensjonen, som gar ut pa &
motvirke at asylsekere blir henvist mellom stater som ikke behandler seknaden deres, og at
asylseknader blir fremmet i flere medlemsstater. Det er medlemsstatenes egne asylpolitikk
som gjelder ved behandling av asyl-seknaden. Det nevnes i dette kapittelet at Dublin-
konvensjonen ikke har fungert etter EUs forutsetninger, grunnet vanskeligheter med a avgjore
hvilket land asylsgkere forst ankom, og at dette forte til opprettelsen av

fingeravtrykkregisteret (Eurodac) (Utenriksdepartementet, 2000, Kap. 1.3).

Avtalen som tilknyttet Norge og Island til Dublin-konvensjonen pala dem om &
gjiennomfere og anvende dets regler, bortsett fra artikkel 16-22 som handler om interne
forhold og institusjonelle spersmél mellom EU-statene (Utenriksdepartementet, 2000, Kap.
1.4).

I likhet med Schengen-avtalen som opprettet et fellesorgan hvor Norge og Island
deltar 1 pa lik linje med EU-medlemslandene om dreftelse av Schengen-regler, opprettet
Dublin-samarbeidet en Blandet komité, der Norge, Island og Kommisjonen skal mates og

drefte anvendelse og videreutvikling av Dublin-regler.

I kapittel 4 gjennomgés det Dublin-reglene som vil gjelde for Norge. Det pélegges at
asyl-seknaden skal behandles 1 det forste landet asylsegkere ankommer, men det regulerer ikke
vilkér for asyl, og etterlater det til nasjonale myndigheter. Dublin-landene har mulighet til &
returnere asylsegkere, sa lenge det er bestemt i nasjonal lov og ikke er 1 strid med FNs
flyktningkonvensjon. Det fastsettes ogsé at det landet som er ansvarlig for behandling av
asylseknaden er det landet hvor asylsgkerens nermeste familiemedlemmer lovlig oppholder
seg som anerkjente flyktninger (Utenriksdepartementet, 2000, Kap. 4). Videre vises ogsa
planen om a opprette Eurodac-systemet som gar ut pa et europeisk fingeravtrykkregister og

informasjonsutveksling.

I kapittel 5 om lovendringer vises vedtatte endringer i utlendingsloven som felge av
norsk tilknytning til Dublin-konvensjonen. Det ble tilfoyet bokstave) i § 17 1. ledd som gir
adgang til a returnere asylsekere i medhold til Dublin-konvensjonen. Utlendingsforskriften §
54 endret som folge 1 § 17 bokstav e, som medferte unntak fra kravet om kartlegging av
medfelgende barns totale livssituasjon. Utlendingsloven § 34a handler om a sende
opplysninger til myndighetene 1 de stater som Norge samarbeider med, og derfor vil

deltakelse 1 Eurodac fere til at nir norsk politi tar fingeravtrykk til asylsekere, vil det bli sendt
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elektronisk til og lagret 1 Eurodac-databasen (Utenriksdepartementet, 2000, Kap. 5).

I oppsummeringen forklares det at regjeringen ser det som enskelig & knytte Norge til
Dublin, som kan skje sd snart Schengen-avtalen iverksettes. Regjeringen la stor vekt pa
malsetningene til Dublin-konvensjonen om asylsekeres rett til & fa sin seknad behandlet, men

kan selv bestemme om & innvilge asyl eller ikke. (Utenriksdepartementet, 2000, Kap. 6).

St.prp. nr. 57 (2002-2003) viser de forutsetningene som endringene av Dublin-
konvensjonen ville medfere. Dublin II-forordningen ble innlemmet 1 tilknytningsavtalen 18.
februar 2003. Her reguleres de samme spersmalene som Dublin-konvensjonen, men hadde
som mal & moderniserte og effektivisere reglene. Siden EU statene erfarte at det tidligere
samarbeidet ikke fungerte helt som forventet, hadde Dublin II-forordningen som mal 4 rette
opp mangler og uklarheter ved den, og effektivisere prosedyrer for a fastlegge hvilket land
som er ansvarlig for behandling av asylsegknad. I likhet med Dublin-konvensjonen, s handler
Dublin II-forordningen kun om flyktninger, og regulerer ikke vilkéar for asyl

(Utenriksdepartementet, 2003, Kap 1).

Angdende lovendringer forklares det at Dublin II-forordningen medferte behov for
endringer 1 utlendingsloven der det vises til Dublin-konvensjonen (jf. utlendingsloven §§ 17
forste ledd bokstav e og 34 a forste ledd, samt forskriften §§ 21 fjerde ledd bokstav c og 54
femte ledd) (Utenriksdepartementet, 2003, Kap.4). Utover dette er det ikke pakrevd andre
endringer siden endringer av Dublin II ikke strider med eksisterende lov og forskrift

(Utenriksdepartementet, 2003, Kap. 4).

I vurderings-delen av proposisjonen sies det at regjeringen ensker at Norge knytter seg
til de nye reglene som Dublin II-forordningen medferer, siden det bygger pd Dublin-
konvensjonen om ansvar for behandling av asylseknad, og styrker asylsgkerens stilling ved a
effektivisere systemet. Det poengteres ogsé at for Norge er det norsk rett og internasjonale

forpliktelser som regulerer vilkér for & innvilge asyl.

Til slutt har vi Prop. 25 S (2013-2014) som handler om samtykke til endringer ved
innlemmelsen av Dublin III-forordningen og ny Eurodac-forordning av 26. juni 2013. I likhet

med Dublin II-forordningen regulerer det samme type spersmél, men har ogsd som mal a
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effektivisere samarbeidet og styrke sekerens rettsikkerhet og personvern. Det poengteres at
siden Dublin-samarbeidet er en forutsetning for Schengen-samarbeidet er norsk deltakelse 1
Dublin-samarbeidet nodvendig for videre deltakelse 1 Schengen. Igjen sa regulerer ikke
Dublin III vilkér for & innvilge internasjonal beskyttelse som fortsatt er opp til norsk rett og
internasjonale forpliktelser. Det handler om hvilket medlemsland som er ansvarlig for &

behandle asylseknaden (Utenriksdepartementet, 2013, Kap 1).

Hovedmélet med den nye forordningen er & effektivisere samarbeidet med dets
medlemmer, og styrke rettigheter til asylsekere. «Den tar hayde for rettsutvikling pa
asylfeltet, bl.a. opprettelsen av Visa Information System (VIS), rettsaktene som ligger til
grunn for Det felles europeiske asylsystem (CEAS) og opprettelsen av Det europeiske
asylbyraet (EASO)» (Utenriksdepartementet, 2013, Kap. 1).

Eurodac-forordningen innferte obligatorisk opptak av fingeravtrykk av asylsekere,
men ogsé av utlendinger som har ulovlig opphold eller ulovlig krysset grensene.
Sammenligning av fingeravtrykk er ment & gjennomfere Dublin-konvensjonen effektivt

(Utenriksdepartementet, 2013, Kap. 1).

Dublin IlI-forordningen medferte ulike endringer. Den styrket rettigheter til
mindreérige asylsegkere, med henvisning til FNs barnekonvensjon og EUs charter for
grunnleggende rettigheter. Enslige mindredrige asylsokere skal etter utvidelsen av
personkretsen fa sin segknad behandlet i medlemslandet hvor slektninger befinner seg, og det

defineres hva som menes med slektning (Utenriksdepartementet, 2013, Kap, 3).

Dublin III innferte flere og kortere frister for behandling av asylseknad, og fastslér at
sokere ikke selv skal dekke reiseutgifter ved overfering mellom Dublin-land. Det blir ogsa
klargjort at staten mé holde sokeren informert, og de har rett til & klage om overfering til en

annen medlemsstat (Utenriksdepartementet, 2013, Kap. 3).

I tillegg innferte Dublin III-forordningen regler om internering/fengsling. Etter
artikkel 28 kan man bare fengsle utlendinger dersom det er en betydelig unndragelsesfare.

Artikkel 28 (3) regulerer varigheten av fengsling (Utenriksdepartementet, 2013, Kap. 3).

I vurderingen vises igjen at regjeringen ser det som enskelig at Norge knytter seg til
Dublin III og Eurodac. Dublin-samarbeidet ses pa som viktig for norsk asylpolitikk, og sikrer

personer som kommer til Europa for & seke beskyttelse. Og statene kan unngé & bruke
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ressurser pa asylsekere som allerede har fétt sin seknad behandlet (Utenriksdepartementet,

2013, Kap. 8).

4.3 Effekter av Schengen- og Dublin-samarbeidene

«Meld.St. 5 (2012-2013)» handler om, som tittelen sier, EQS-avtaler og Norges agvrige avtaler
med EU, og om sentrale prioriteringer og virkemidler 1 norsk Europapolitikk. Det poengteres 1
begynnelsen at for & sikre norske interesser vil den norske regjeringen bruke de muligheter og
handlingsrom avtaleverket med EU gir. Fra & sikre norske interesser ved 4 inngd EOQS-avtalen
som gir tilgang til EUs indre marked, til avtaler utenfor EQS-samarbeidet som bl.a. innebarer
justis- og politisamarbeid, og samarbeid om asyl og innvandring. Det er kapittel 3.2 1 denne
meldingen som handler om justisomradet, hvor det ogsé gar gjennom betydningen av
Schengen-samarbeidet.

Justissamarbeid mellom EU-landene har hatt som mél & sikre at deres borgere kan leve
1 et omrade preget av frihet, rettferdighet og trygghet, og derfor har det veert behov om &
bekjempe kriminalitet pd tvers av landegrensene. Justisomridet blir regnet som et av de mest
dynamiske samarbeidsomradene 1 EU, og med gode grunner med tanke pé at det har utviklet
seg 1 bade bredde og dybde, og omfatter bl.a. politisamarbeid, kriminalitetsforebygging, og
samarbeid om ulovlig innvandring. Det har ogsa vert opptatt av spersmal om sikkerhet,
terrorisme og menneskerettigheter. EUs malsettinger her er 1 trdd med norsk politikk 1 stor
grad, og derfor har det vart hensiktsmessig for Norge a utvikle et tett samarbeid pa dette
omradet. Schengen regnes som den viktigste avtalen som knytter Norge til EU her.

Meldingen gir en kort gjennomgang av historien om utviklingen av Schengen-avtalen,
og Norges inngéaelse 1 samarbeidet.

«Avtalen gir Norge rett og plikt til @ anvende hele Schengen-regelverkety
(Utenriksdepartementet, 2012, kap. 3.2.1). De samme reglene som gjelder for EU-medlemmer
skal ogsa gjelde for Norge, som innebarer samarbeid om politi, straffesaker, og regler om
visum og personkontroll ved ytre fellesgrenser.

Det poengteres 1 meldingen at Norge har rett til & delta 1 utformingen av nye
bestemmelser av betydningen, anvendelsen og videreutviklingen av Schengen-regelverket.
Den institusjonelle deltakelse foregér 1 Fellesorganet, hvor Norge deltar pa lik linje med bade
de assosierte medlemmene (Island, Sveits og Liechtenstein), og EU-medlemmer. Her deltar

Norge 1 Radet for & drefte spersmal som har Schengen-relevans.
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Videre 1 del-kapittelet nevnes samarbeid utenfor Schengen-samarbeidet. Blant disse sa
nevnes Dublin-regelverket om hvilken EU-stat som er ansvarlig for behandling av
asylseknader, og som forte til skapelsen av fingeravtrykkregisteret Eurodac som hjelper med
a fastsla asylsekernes identitet. I tillegg har Norge inngatt en avtale med Europol or Eurojust
som innebarer politi-samarbeid og utveksling av informasjon mellom EUs nasjonale
patalemyndigheter. Og selv om Norge ikke deltar 1 EUs asyl- og flyktningpolitikk, s& pavirker
det fortsatt til en viss grad.

I kapittel 5 redegjores det for muligheter og handlingsrom Norge har 1 avtalene med
EU. Innledningsvis forklares det at «regjeringen vil fore en aktiv Europapolitikk og jobbe
malrettet for d ivareta norske interesser i forholdet til EU og EUs medlemslandy
(Utenriksdepartementet, 2013, kap 5). Derfor ensker regjeringen & bruke handlingsrommet og
muligheter Norge har til 4 pavirke regelutviklingen 1 bl.a. Schengen-omrédet.

Sterst mulighet for norsk pavirkning i regelutforming er 1 en tidlig fase, fordi den
muligheten minker ndr prosessen nermer seg beslutning. Norge deltar tettere 1 EUs politikk-
og regelutforming pd Schengen-omrédet, og det er viktig at de norske synspunkter spiller inn
sa tidlig som mulig.

Kapittel 5.4 handler om forvaltning av avtalene pa justisomradet. Schengen-avtalen
blir regnet her som den viktigste tilknytnings-avtalen innen justisomradet.

Nar Kommisjonen utvikler nye regelverk pa justis-omradet ma det alltid vurderes for
om det har relevans for Schengen-samarbeidet. Slikt avgjerer om nye regelverk kan vere
bindende for Norge. Slikt kan av og til vaere utfordrende & vurdere, spesielt hvis deler av et
nytt tiltak bygger videre pd Schengen-regelverk. Det har ogsa vert utfordringer nér Norge
ensker tilknytning pd andre samarbeidsomrdder som faller utenfor Schengen, hvor lgsningen
ble separate avtaler med EU. Men Schengen-relevans regnes som viktig 4 avklare, slik at
Norge kan ha mulighet til delta og pavirke rettsakters innhold som kan senere bli bindende.

P& grunn av EUs institusjonelle utvikling, har det blitt mer krevende & vurdere
Schengen-relevans. Enkelte vedtak kan regnes som Schengen-relevante, mens andre ikke er
det. Uenighet om Schengen-relevans kan ogsé skyldes ulike definisjoner pa EUs og norsk side
(Utenriksdepartementet, 2013, kap. 5.4.1). Likevel ensker regjeringen & bruke de mulighetene
Schengen-samarbeidet og andre EU-avtaler gir, for a bl.a. fortsette videreutvikling av en aktiv
Europapolitikk, benytte adgangen Norge har til & pavirke regel-utforming, og bekjempe
grenseoverskridende kriminalitet 1 Europa (Utenriksdepartementet, 2013, kap. 5.6).

Om de sentrale prioriteringer i europapolitikken poengteres det at norske interesser er

serlig knyttet til omrader der EUs politikk- og regelutforming pévirker Norge. Dermed regnes
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et tettere samarbeid med EU som viktig for & ivareta norske interesser
(Utenriksdepartementet, 2013, kap 6).

Det poengteres ogsa at norsk deltakelse 1 Fellesorganet under Radet i Schengen-
samarbeidet gir gode muligheter for lering og kompetanseutvikling (Utenriksdepartementet,

2013, kap. 7.3).

«Meld. St. Nr 9 (2009-2010)» handler om norsk flyktning- og migrasjonspolitikk i et
europeisk perspektiv. I innledningen forklares det at norsk flyktnings- og migrasjonspolitikk
bestemmes av norske myndigheter, basert pd bade nasjonale preferanser, og i
overensstemmelse med Norges internasjonale forpliktelser og avtaler. Det er ytre
omstendigheter, som krig og konflikter, verdensekonomien og etterspersel etter internasjonal
arbeidskraft og politikken til Norges naboer som i stor grad pavirker norsk
innvandringspolitikk. (Justis- og beredskapsdepartementet, 2010, s. 5-6).

Som mange europeiske land opplever Norge en utfordring pa flyktnings- og
migrasjonsomradet, sa en felles losning ma bygge pa samarbeid. Uten et samarbeid star hvert
enkelt land alene, og da er det lett & bare forskyve problemet pd andre. For & sikre et slikt
samarbeid, og bidra til utvikling 1 fattige land gjennom den globale og koordinerte
migrasjonspolitikken har regjeringen lagt stor vekt pa et styrket samarbeid med EU pa dette
omradet. (Justis- og beredskapsdepartementet, 2010, s.6).

Det er kapittel 4 1 denne meldingen som handler om asyl- og flyktningpolitikken 1 EU,
deriblant Dublin. Utenom Dublinsamarbeidet deltar ikke Norge i1 de andre samarbeidsavtalene
1 EU om asyl- og flyktnings-politikk. Likevel har EU-landenes politikk pa utlendingsfeltet
ofte hatt betydning for utvikling 1 Norge, sarlig nar det er snakk om hensyn til antall
asylsokere.

Det poengteres at norske myndigheter har hatt positive erfaringer med & delta i
samarbeidet med de evrige Dublinandene, og systemet blir sett pd som svert viktig siden den
gir enkelte asylsokere rett til & f4 deres sak behandlet 1 ett av Dublinlandene.
Dublinregelverket droftes i meter hvor Norge deltar, som matene 1 Dublin Contact
Committee, ledet av Europakommisjonen. Norske utlendingsmyndigheter har ogsa gjennom
deltakelsen 1 Dublinsamarbeidet blitt invitert med i uformelt samarbeid om utlendingsrettslige
spersmél, hvor de ikke har formelle avtaler & stotte seg til. I tillegg deltar Norge 1
ekspertgruppen Eurasil, som ledes av Kommisjonen (Justis- og beredskapsdepartementet,

2010, Kap. 4.2).
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Videre 1 kapittel 11 forklares det om den planlagte endringen av Dublinregelverket
som forte til Dublin III. Her poengteres det ogsa at «regjeringen vil arbeide aktivt for at
endringene i disse reglene blir slik at hovedtrekkene i dagens modell kan viderefores» (Justis-
og beredskapsdepartementet, 2010: kap. 11.2).

Meldingen gér ogséd gjennom viktigheten av Schengen-samarbeidet. Det gér gjennom
anvendelse av regler om politisamarbeid, rettslig samarbeid i straffesaker, visumarbeid,
personkontroll pa de ytre grensene, og SIS. Norge har rett til & delta 1 utformingen av nye
bestemmelser av betydning for gjennomfering, anvendelsen og videreutviklingen av
Schengenregelverket. Norge har talerett i fellesorganet hvor det motes med de andre
Schengen-landene, og deltar da 1 en kontinuerlig utvikling, men har imidlertid ikke
stemmerett nir det fattes vedtak om nytt Schengenregelverk. Meldingen sier at Norge har et
godt forhold til EU i1 Schengen-samarbeidet siden det bygger pd en gjensidig respekt for
rettigheter og plikter som samarbeidsavtalen gir (Justis- og beredskapsdepartementet, 2010,
kap. 5.3).

Nér Norge deltar 1 forhandlinger er det hvis et nytt vedtak regnes som
Schengenrelevant. Enkelte avtaler kan ha en s pass vid tolkning at det ferer til
videreutvikling av Schengen. Og det poengteres her ogsé at selv om Norge og EU har vart
enige om hvilke rettsakter som anses som Schengenrelevante, sa har de hatt ulike syn pa noen
felt. Som eksempel har vi videreutvikling av EUs politi-og strafferettslig samarbeid, hvor EU
har tolket Schengen snevrere enn norske myndigheter (Justis- og beredskapsdepartementet,
2010, kap 5.3).

Kapittel 6 1 denne meldingen handler om arbeidsinnvandring. Et av de grunnleggende
prinsippene til EU er fri bevegelse av personer, som ogsd omfatter Norge gjennom E@QS-

avtalen. EU-borgere har rett til innreise, opphold og arbeid i et annet EU/E@S-land.

I «Perspektivmeldingen 2017» (Meld. St. 29 (2016-2017)) er det kapittel 3 som
handler om migrasjon, med bl.a. EUs betydning. Her poengteres feilene til asyl-samarbeidet
med EU som folge av flyktningkrisen i sommeren 2015. «Det ble etter hvert stadig tydeligere
at den ytre grensekontrollen til Schengen-omrddet og Dublinavtalen ikke fungerte
tilfredsstillende» (Utenriksdepartementet, 2017, kap. 3.2.2). Det var det som forte til at flere
land 1 Ost-Europa og Balkan opprettet fysiske grensehindre, og det ble gjennomfert
midlertidig grensekontroll av mange av landene 1 Schengen-omradet, inkludert Norge. Og det
store antallet migranter og asylsgkere forte til utfordringer for mottakssystemene 1 flere land,

og fra hesten 2015 forte det til stramming av asyl-og migrasjonspolitikk, som bl.a. raskere
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behandling av asylseknader, og raskere retur av dem som ikke hadde krav pd beskyttelse. Det
var ogsd spenning innen EU angéende fordeling av det store antallet av asylsakere.

Norge begynte & stramme inn utledningsregelverket 1 2015 og 2016, som blant annet
omfattet folgende: «mulighet for bortvisning pa nordiske grenser i krisesituasjon, endring av
regelen om d henvise asylsoker til beskyttelse andre steder i hjemlandet, skjerpet krav i
familieinnvandringssaker og utvidet adgang til d nekte realitetsbehandling av asylsoknader
ndr asylsokere har hatt opphold i et trygt tredjeland for vedkommende kom til Norgey.
(Utenriksdepartementet, 2017, kap. 3.2.1).

Norge hadde ogsa problemer med asylsgkere som kom til Norge via den russiske
grensen i hosten 2015. Arsaken var sammensatt av regelverks-endringer pa norsk side samt
dialog med russiske myndigheter (Utenriksdepartementet, 2017, kap. 3.2.1).

Flyktningkrisen skapte ogsa debatter om behov for endring i det internasjonale
regelverket. Som eksempel sies det her at Flyktningkonvensjonen gir flyktninger rett til
beskyttelse, men ikke til varig opphold. Og siden Schengen- og Dublin-samarbeidet ikke
hadde lyktes sa langt, ble man nedt til & finne losninger som kan forebygge en urettferdig
fordeling. En losning kan vere okt humanitare stotte til flyktningene 1 neromridene
(Utenriksdepartementet, 2017, kap. 3.2.2).

Et av vedleggene i denne meldingen gar gjennom regelverket og internasjonalt
samarbeid om migrasjonspolitikken. Forst vises det til E@S-avtalen, som garanterer EU-
borgere rett til de fire friheter, som fri bevegelse av personer og arbeid. Dernest har vi
betydningen til FNs Flyktningkonvensjon fra 1951 som definerer hvem som skal anses som
flyktninger, og verne dem fra & bli sendt tilbake til konfliktomrader. S& har vi Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK) som er underlagt Den europeiske
menneskerettighetsdomstolen (EMD) og garanterer asylsgkere absolutt vern mot utsendelse
til omrader som utferer tortur eller andre menneskerettighetsbrudd, samt forbud mot kollektiv
utvisning. Og gjennom Schengen-samarbeidet deltar Norge om kontroll av felles ytre grenser,
visumregler, politisamarbeid og rettslig samarbeid. Sa har vi betydningen av Dublin-
forordningen som sier at asylsokere skal fa sin seknad behandlet 1 det forste landet det
ankommer, og hindrer at asyl-sgkere skal sendes mellom land uten 4 fa sin seknad behandlet.
Dernest har vi samarbeid med opprinnelses- og transittland som legger stor vekt pa a
bekjempe menneskesmugling/handel, og Norge arbeider med & styrke samarbeidet med
aktuelle land. Til slutt har vi Utlendingsloven som gjelder utlendingers adgang og opphold 1
Norge. Det inneholder regler om bl.a. visum, arbeidsinnvandring, beskyttelse,

familiegjenforening, vern mot utsendelse og utvisning. Som mange andre Schengen-land
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matte Norge gjeninnfere vesentlige innstramminger 1 regelverket om asyl og utlendinger

(Utenriksdepartementet, 2017, kap. 3.2.2).

I «Utenfor og innenfor: Norges avtaler med EU» (NOU 2012) gis ogsé informasjon
om hvordan EU har pavirket Norge pa innvandringsomrddet. Schengen-avtalen og Dublin-
forordningene er blant de viktigste avtalene til EU pa justisomradet.

Kapittel 5.2 gar gjennom hovedtrekk ved Schengen-avtalen. Den forteller at
opprinnelig var malet med den norske tilknytningen a bevare den nordiske passunionen, men
senere har det vaert begrunnet med behov om internasjonalt politisamarbeid. Den har gitt en
mer formell og reel tilgang til beslutningsprosessene 1 EU gjennom fellesorganet, og det
regnes som det omradet der Norge har best inntak til beslutningsstrukturen. Norge har vedtatt
en rekke lov- og forskriftsendringer som innferte Schengen-reglene 1 norsk rett, som blant
annet regulerer borgeres reise- og bevegelsesfrihet 1 Schengenomrédet.

I kapittel 5.3.3 handler det om asyl- og migrasjonsomradet. I motsetning til Schengen
sa gir ikke Dublin-forordningen Norge full adgang til radsstruktur, men norsk
tilknytningsavtale gir mulighet for deltakelse 1 gjennom en Joint Committee sammen med de
assosierte stater og EU ved Kommisjonen. Norske myndigheter blir oppdatert om utvikling og
far anledninger til & fremme innspill.

Kapittel 22 handler om grensekontroll, politisamarbeid og innvandring. Folgende
poengteres 1 begynnelsen av kapittelet: «Politi, grensekontroll og innvandring regnes ikke
lenger som kjerneoppgaver for nasjonalstaten, slik det tradisjonelt har veert. Dette er som

folge av okende internasjonalt samarbeid og nye reisemuligheter som forer til stadig flere
juridiske utfordringer som kan loses gjennom forpliktede samarbeid» (NOU 2012:6, s. 686).
Dette er fordi EU-tilpasningen har en gkende betydning for den norske
innvandringspolitikken. Gjennom Schengen-avtalen har Norge bygget ned grensekontroll mot
andre Schengen-land, og bygget opp kontroll mot tredjeland, og Dublin-avtalen star sentral
for den norske utlendingsforvaltningen.

Det er en ensidig tilpasning til EU innen innvandringspolitikken, serlig 1 saker som
angér asyl-sgkere. Selv de asyl-og flyktnings-avtalene som Norge ikke er en del av kan ha
betydning. Som eksempel har vi EUs minstestandarder for hva som gir rett til asyl og
mottaksforhold, som Norge ikke er en del av, men likevel forholder seg til gjennom Dublin-
samarbeidet (NOU 2012:2, s. 694).

Tiltak for harmonisering er et annet EU-felt Norge ikke deltar 1, men har hatt en

indirekte pavirkning for 4 tilpasse norsk straffelovgivning til EU. Pa norsk side begrunnes
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slikt med at det vil gi uheldige signaler dersom Norge ikke har strenge bestemmelser, spesielt

om terrorisme og organisert kriminalitet (NOU 2012:2, s. 695).

4.4 Oppsummering

Som vi ser er det mange ulike begrunnelser som legges til grunn av regjeringen om hvorfor
Norge har blitt tilknyttet til EU pd innvandringsomradet gjennom Schengen-avtalen og
Dublin-forordningen. Begge startet som mellomstatlige avtaler utenfor EU, men fikk over tid
mer overnasjonale trekk etterhvert som de ble mer og mer integrert i unionen. Begge avtaler
hadde som mél & gke samarbeid mellom dets medlemmer, og har pdvirket nasjonal lovverk
om innvandring til medlemmer og ikke-medlemmer av EU, inkludert Norge.

Mine funn viser at det var ulike grunner til at norske myndigheter gikk med pa
tilknytning til de to samarbeidene som har pavirket norsk innvandringspolitikk. De viser ogsa
hva tilknytningen til Schengen-avtalen og Dublin-forordningen ville medfere, hvordan
regjeringen sa pa det da de ble inngatt, og hvordan de har blitt vurdert 1 ettertid, med bade
fordeler og ulemper.

I «St.prp. nr. 50 (1998-99)» poengteres det at bevarelse av den nordiske passunionen
var et av malene med inngaelse av avtalen. Det var da Danmark, Sverige og Finland hadde
sokt om Schengen-medlemskap at Norge og Island ble nadt til & ogsa seke om tilknytning.
Bekjempelse av grenseoverskridende kriminalitet var ogsa et motiv bak Schengen-tilknytning,
siden samarbeidet ogsa ville medfere et politi- og sikkerhetssamarbeid for & sikre felles
yttergrenser. Som vist 1 «NOU 2012:2», s er det behov for internasjonalt politi-samarbeid
som 1 senere tid har blitt brukt som begrunnelse for Schengen-samarbeidet.

Schengen-tilknytningen samt behovet for samarbeid om asylsgkere ble grunnlaget for
tilknytningen til Dublin-konvensjonen/forordningen. Det ble poengtert i St.prp. nr. 38 (2000-
2001) at Dublin-konvensjonen hadde en nar forbindelse til Schengen. Men behovet for
tilknytningen til Dublin-konvensjonen/forordningen hadde sin bakgrunn i problemer som
rammer bade Norge og EU: stor tilstreamming av asylsekere, ulovlig innvandring, organisert
kriminalitet og menneskesmugling. Denne avtalen har pavirket Norges innvandringspolitikk
ved & pélegge at asyl-soknader skal bli behandlet i det landet asylsokere ankommer forst.

Regjeringen var klar over at Dublin-konvensjonen ikke hadde fungert som forventet,
men var positiv til det, 1 og med at det skulle forbedres om ikke sé lenge etter den norske
tilknytningen. I proposisjonene om inngéelse av Dublin II- og Dublin III-forordningen sé

regjeringen pa det som egnskelig fordi det bygget pa tidligere regelverk. Det vises ogsa til
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fordeler forbedringene ga, som opprettelsen og bruk av Eurodac, og styrke stilling til
asylsekere ved & effektivisere systemet. Dublin-tilknytningen har fort til endringer 1 norsk
innvandringslov, og regnes som viktig for norsk asylpolitikk. Man kan bl.a. spare resurser pa
asylsegkere som allerede har sgkt 1 et annet land.

Konsekvensene av denne tilknytningen har variert over arene, med béade fordeler og
ulemper. «Meld.St. 5 (2012-2013)» gir inntrykk at norske myndigheter ensker a sikre norske
interesser ved & bruke de muligheter EU-avtalene gir, inkludert dem som innebarer justis- og
politisamarbeid, og samarbeid om asyl og innvandring. Schengen-avtalen har vert viktig for &
sikre borgeres sikkerhet, og knytter Norge til EUs justisomrddet, som blir regnet som den
mest dynamiske samarbeidsomréadet. I tillegg har Norge rett og plikt til & delta i
regelutformingen 1 Radet, og det har vart en gkning av norsk deltakelse for & sikre om nye
EU-regler har Schengen-relevans.

Som poengtert i «Meld.St. nr. 9 (2009-2010)» drives norsk innvandringslov av
nasjonale preferanser og internasjonale forpliktelser og avtaler. I tillegg pavirkes det av ytre
omstendigheter, som krig, ettersporsel etter arbeidskraft, men ogsa av politikken til Norges
naboer. Det gir inntrykk av at den norske regjeringen har hatt positive erfaringer med Dublin-
forordningen og Schengen-samarbeidet. Viktigheten av norsk tilknytning til de to avtalene
begrunnes med frykt for alenegang, og fordelene med et felles samarbeid. Dublin-systemet
ses pa som viktig siden det gir asylsgkere rett & f sine seknader behandlet 1 det forste landet
de ankommer. Gjennom Schengen-avtalen har Norge ogsa et godt forhold, men det har til
tider vaert uenigheter mellom Norge og EU ved utforming av nye regler ndr det er snakk om
Schengen-relevans.

«Meld.St. 29 (2016-2017)» gér gjennom enkelte problemer som Norge har hatt i
forbindelse med EU angéende migrasjon. Schengen-avtalen og Dublin-forordningen fungerte
ikke tilfredsstillende etter flyktningkrisen som foregikk 1 2015. Det har veart ulike reaksjoner
til dette, som opprettelsen av grensehindring ved Balkan og @st-Europa, og det var spenning
innen EU angdende fordeling av asylsegkere. Slik viser hvordan konflikter kan pavirke forhold
mellom medlemmer av et internasjonalt samarbeid.

Fra denne meldingen vises det ogsa til hva som er avgjerende for norsk
innvandringspolitikk: E@S-avtalen, FNs Flyktningkonvensjonen fra 1951, Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen, Schengen-samarbeidet, Dublin-forordningen, samarbeid
om opprinnelses- og transittland, og Utlendingsloven.

I «<NOU 2012:2» fortelles det at Schengen-avtalen og Dublin-forordningen er de

viktigste avtalene Norge har med EU pa justisomradet. De har hatt sa pass stor pavirkning at
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de har endret hvordan man ser pa nasjonalstatens rolle om politi, grensekontroll og
innvandring. Dette er fordi Schengen-avtalen bygget ned grensekontroll mot andre Schengen-
land og bygget opp kontroll mot tredjeland, og Dublin-forordningen star na sentralt 1 den
norske utlendingsforvaltningen. Og selv om begge gir noe tilgang til beslutningsprosess, sa
har Norge storre tilgang gjennom Schengen-avtalen. Videre blir Norge ogsa pavirket av
avtaler det ikke er en del av som angar flyktninger og asylsekere, serlig hvis deres regler har
forbindelse til Dublin-forordningen. P4 grunn av dette kan den norske tilpasningen til EU

innen innvandringspolitikken kan ses pa som ensidig.
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Kapittel 5: Analyse

I dette kapittelet skal jeg analysere og drefte innholdet av mitt utvalg. I hvert del-kapitel tar
jeg for meg en av de tre ny-institusjonalisme perspektivene, drefter hvordan mine funn kan
tolkes ut fra disse perspektivene, og gir svar pa hypotesene som ble stilt ved hvert perspektiv.

I det forste del-kapittelet som handler om regel-basert tilpasning forklarer historisk
institusjonalisme perspektivet om hvordan de EU-avtalene som har pdvirket norsk
innvandringspolitikk har utviklet seg over tid, og fort til en stiavhengighet som kan vaere
vanskelig & endre.

Det andre del-kapittelet om interesse-basert tilpasning bruker rasjonell-akter
institusjonalisme for & forklare hva slags preferanser og mél som pavirket norske
myndigheters avgjorelser om 4 bli en del av avtalene som har pévirket Norges
innvandringspolitikk.

I det tredje del-kapittelet om idé-basert tilpasning forklarer sosiologisk
institusjonalisme perspektivet hvordan norske og europeiske verdier kan ha betydning 1
forhold til avtalene som har pavirket norsk innvandringspolitikk, og om hvordan lering fra

andre land har endre norske preferanser.

5.1 Regel-basert tilpasning

Fra et historisk institusjonelt perspektiv kan man se hvordan EU-institusjoner som pavirker
norsk innvandringspolitikk har utviklet seg over tid. En kan si at det begynte med inngaelsen
av EQS-samarbeidet, som har innebart at Norge gikk med pé de fire friheter, (i dette tilfelle
fri bevegelse av personer). Men det er Schengen-avtalen og Dublin-forordningene som er har
hatt sterst betydning her. Disse samarbeidene har hatt en varig effekt pa norske regler om

innvandring, og fort til en sti-avhengighet som vil vare vanskelig & endre.

5.1.1. Schengen-avtalen

Fra en historisk kontekst ser vi forst hvordan Schengen-avtalen ble til, og utviklet seg.
Det begynte som en mellom-statlig avtale mellom fem av de seks grunnleggende
medlemmene av EU/EF, og hadde sin opprinnelse 1 de fire friheter. Derfor kan det sies 4 ha
blitt til som felge av allerede eksisterende avtaler. Og etterhvert som den fikk flere

medlemmer fikk den stadig mer overnasjonale trekk, og ble fullt integrert i EU ved
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Amsterdam-traktaten. Bade for og etter Schengen-avtalen ble integrert i unionen var det EU-
medlemmer som var interessert 1 & seke tilknytning til avtalen, og dette forte til at ogsa de
assosierte EU-landene, som Norge og Island, ble nedt til & danne en tilknytning til Schengen.
Det er et godt eksempel pa en EU-institusjon som har utviklet seg over tid, og innfert regler
som pavirker mer enn det man forventer, og har hatt en varig effekt pd medlemmenes
nasjonale lovverk.

For Norge og de nordiske landene kan Schengen-avtale sies & vare en utvidelse av den
nordiske passunionen, siden den nd medferte dpne grenser mot flere europeiske land, samt et
politisamarbeid og samarbeid om grensekontroll mot eksterne tredjeland. Dermed sé kan det
sies at det var lett for norske myndigheter a tilpasse seg til dette siden det var basert pa noe de
var kjent med fra for av.

Den viktigste pavirkningen for norsk innvandringspolitikk som felge av Schengen-
avtalen er nedbygging av grensekontrollen for andre Schengenland, og oppbygging mot
tredjeland. Videre har Norge vedtatt andre regler som regulerer borgeres reise- og
bevegelsesfrihet i Schengenomradet. Og som poengtert i «NOU 2012:2», har Schengen-
avtalen og Dublin-forordningen hatt sa stor betydning at nd vil man ikke lenger regne politi,
grensekontroll og innvandring som kjerneoppgave for nasjonalstaten. Dermed s& har
Schengen-avtalen fra dette perspektivet hatt en varig effekt, ved at den har fort til et okende

samarbeid mellom Norge og de andre Schengen-landene.

Sti-avhengighet er viktig a belyse her. Siden Schengen-avtalen fjernet intern
grensekontroll mellom landene som ble en del av Schengen-omradet, ble det ogséd behov om
et felles samarbeid om grensekontroll mot tredjeland og politisamarbeid for & bekjempe
grenseoverskridende kriminelle som kan utnytte omradet. Og etterhvert som Schengen-
avtalen ble mer og mer integrert 1 EU, ble de fleste andre EU/E@S-landene avhengig av &
etablere en tilknytning til det. For Norges del, siden det fra for av hadde vat en del av den
nordiske passunionen, var det forst da Danmark, Sverige og Finland bestemte seg for 4 bli en
del av Schengen at det begynte & pavirke valget om a ogsé bli en del av avtalen. Og det har
siden pdvirket Norges beslutning til & bli en del av Dublin-samarbeidet om mottak og
behandling av asylsekere.

Denne tilpasningen har ogsé okt norsk deltakelse i regelutforming av EU, siden det ma
avklares om et nytt vedtak er Schengen-relatert eller ikke. Og Norge har tilpasset seg maten &
pavirke nytt regelverk, siden ekspertene har funnet ut at den sterste muligheten for det er

tidlig 1 utformingsfasen.
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Fra en kalkulerende tilnaerming vil jeg henvise til «St.prp. 50 (1998-1999)», hvor det
poengterte viktigheten av & inngé Schengen-samarbeidet. Det var viktig & bevare den nordiske
passunionen, for alternativet ville vart grensekontroll med Danmark, Finnland og Sverige,
nabo-land som Norge tidligere hadde hatt &pne grenser mot. Fra dette perspektivet kan man si
at norske myndigheter var informerte om hva andre land drev med, og hva det ville medfere
dersom Norge ble eller ikke ble en del av Schengen-samarbeidet. Det var da Danmark,
Finland og Sverige bestemte seg for & bli medlemmer av Schengen at det pavirket Norges
valg om & ogsé bli en del av det.

Muligheten til & vaere med 1 regelutformingen og pavirke nye Schengen-relaterte EU-
vedtak kan ogsa ha vert en god grunn til at norske myndigheter inngikk avtalen der og da.
Dermed kan timing sies a vert viktig ved inngéelsen, fordi Norge ville ikke ha hatt mulighet
for a delta og pévirke i regelutforming hvis de inngikk samarbeidet etter at Schengen-avtalen
ble integrert i EU ved Amsterdam-traktaten. Igjen fulgte norske myndigheter med péa andre
land, hvor de forstod at Schengen-samarbeidet var i1 ferd med a bli en integrert del av EU ved
Amsterdam-traktaten. Hvis Norge skulle tilknytte seg til Schengen, métte det skje der og da.

Norske myndigheter var sa og si godt informert om davarende og fremtidig
situasjoner, og atferd fra andre akterer. De innsa béde at den nordiske passunionen ikke kunne
bevares uten a ogsa tilknytte seg Schengen-avtalen, og at Norge moter de samme problemene
som andre europeiske land, som innvandring, grenseoverskridende kriminalitet og terrorisme.
Derfor var det viktig & inngé et overnasjonalt politisamarbeid, og kontroll av felles
yttergrenser. Norge har fortsatt med Schengen-tilknytning pa grunn av behov for et
internasjonalt politisamarbeid. Det er et godt eksempel pa hvordan en institusjon fortsetter
over tid ved a tilby de beste fordelene.

Fra den kulturelle tilnermingen vil jeg papeke at etablering og tilknytning til
Schengenomradet kan veare etablert 1 ideen om fri bevegelse. Her har altsd Schengenreglene
gitt en moralsk mal for tolkning av de fire friheter, og er med pé & pavirke norsk identitet og
preferanser. Fra dette perspektivet kan det argumenteres at inngaelsen av de fire friheter har
pavirket verdenssynet til norske myndigheter, i tillegg til at de var begrenset til valget om &
bevare den nordiske passunionen.

Ifolge denne tilneermingen kan fortsettelsen av Schengen-tilknytningen begrunnes med
dens utbredelse. De fleste EU-land og assosierte medlemmer av EU er en del av Schengen-

omradet, og det inkluderer Norges nermeste naboer. Dette pavirker da valget om & fortsette

53



eller melde seg ut av samarbeidet, siden det da vil bli opprettet grensekontroll mot land som

Norge har hatt 4pne grenser med.

5.1.2 Dublin-forordningene

For Dublin-forordningen startet det med Dublin-konvensjonen, som kan sies & ha blitt
til som folge av Schengen-samarbeidet, fordi sistnevnte gjorde det mulig for personer & reise
fritt mellom land 1 Schengen-omréadet (inkludert asylsekere). I tillegg har vi problemer med en
stor tilstreamming av asylsekere, stigende organisert kriminalitet, og behov for et samarbeid
om hvilket land som er ansvarlig for behandling av asyl-seknader.

Men dette samarbeidet ble ikke den suksessen som man hadde forventet. Behov for et
mer effektivt samarbeid forte til at Dublin-konvensjonen ble erstattet med Dublin 1I-, og
senere Dublin III-forordningen som Norge ogséd gikk med pa. Fra dette perspektivet ser vi at
dette er en institusjon som ble til som folge av utvikling av en annen institusjon (Schengen),
og har méttet forandre seg over tid som folge av eksterne arsaker, og for at det fortsatt skal
regnes som relevant. Forbedringen til Dublin II-forordningen forte til opprettelsen av
Eurodac-systemet, fordi det skulle lase problemet med asylsekere som sgkte asyl i flere land
under ulike aliaser. Og forbedringen til Dublin III-forordningen forte med nye regler som er
med pd & klargjere hvilket land som skal behandle asyl-seknader, som land
familiemedlemmer oppholder seg.

Nar en institusjon eller et samarbeid viser seg a ikke fungere som forventet er det ikke
uvanlig at det blir nedt til & gd gjennom en forbedringsprosess hvor det innfarer nye regler
som skal handtere problemer det tidligere ikke klarte a lose. Som eksempel hadde Dublin II-
forordningen pélagt at mindrearige asylsekeres soknader skal behandles 1 det landet der deres
narmeste familie oppholder seg, og Dublin III-forordningen gjorde en forbedring her ved &

klargjere hvem som regnes som familiemedlemmer.

Som vist 1 «St.Prp. nr. 38 (2000-2001)» har Dublin-konvensjonen en nar forbindelse
til Schengen. Derfor kan man si at Schengen-avtalen hadde en varig effekt pa norsk
innvandringspolitikk utenfor dets rammeverk, ved at Norge har ogsé gatt med pa et EU-
samarbeid som angar asylsgkere. De felles problemene for bidde Norge og EU stimulerte
medlemslandene til et tettere samarbeid. Dublin-forordningen ble til for 4 lase felles
problemer, og for & styrke og harmonisere samarbeid angdende ulovlig innvandring. Og

Norge har gétt med pa alle forandringene Dublin II- og Dublin III-forordningen forte med
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seg, ved begrunnelsen om at det bygger pa tidligere samarbeid. Denne observasjonen er i trad
med historisk institusjonalisme, fordi det forteller at en handling i fortiden vil fore til andre
handlinger, fordi det bygger pa allerede eksisterende regler.

Kapittel 5 1 «St.Prp. nr. 38 (2000-2001)» viser de lovendringene i utlendingsloven som
folge av norsk tilknytning til Dublin-konvensjonen. Videre endringer ble vist 1 proposisjonene
som Dublin II- og Dublin III-forordningen innferte. Og som vist i «kNOU 2012:2 si star
Dublin-reglene sentralt for den norske utlendingsforvaltningen. Dermed har det hatt sa pass

stor betydning at det er nermest blitt en del av norsk lovverk.

Sti-avhengigheten her begynte med Schengen-samarbeidet som avskaffe
grensekontroll innen Schengenomréadet og opprettet felles kontroll mot tredjeland. Men det
ble ogsé behov for et samarbeid om flyktninger som sgker asyl. Skal man ha &pne grenser, ma
man vere forberedt pd mulige problemer det kan fore med seg, som grenseoverskridende
kriminalitet, terrorisme, menneskehandel og asylsekere. Derfor ble Dublin-konvensjonen/-
forordningen til for & prove & lose disse problemene, og for & forbedre samarbeidet.

I «Meld. St. Nr. 9 (2009-2010)» poengteres det at hvert land vil std alene dersom det
ikke er et samarbeid om asyl-sekere, og slikt kan fore til at man bare skyver et problem pa
andre, som forer til en ujevn fordeling om hvem som skal behandle asyl-sgkere. Her har vi
frykten om alenegang, som kan sies & vere grunnen til at norske myndigheter fortsatt ensker &

veere tilknyttet Dublin-forordningen.

Ifolge en kalkulerende tilnerming er det klart at norske myndigheter fulgte med pé
hva andre land drev med, vurderte hva valget om inngéelsen av Dublin-samarbeidet ville
medfoere, og hadde forstéelse av viktigheten om et felles samarbeid pa asylomradet. De var
ogsd oppmerksomme pa at samarbeidet ikke hadde fungert, men at samtidig sa foregikk det
en endring som ville fore til Dublin II-forordningen med det formal & forbedre og
effektivisere samarbeidet. Dermed sé blir det ikke feil & si at norske myndigheter sé forst pa
hva de andre Dublin-landene gjorde forst, og ble informert om deres ndvarende og fremtidige
handlinger for de selv valgte om Norge ogsa skulle bli en del av samarbeidet.

Norske myndigheter forstod altsa at samarbeidet ikke hadde fungert, men sa ut til &
vaere positive til det pd grunn av faktumet at det skulle forbedres. Da de inngikk Dublin-
konvensjonen forstod de altsa at det hadde hatt problemer med a avgjere hvilket land som

skulle behandle asylsekere, og endringene som skulle falges ville gi nye fordeler. Og det
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regulerer ikke s mye om hvordan man skal behandle en asylsegknad, eller hvilke sgknader
som skal innfris. De kan sies & ha tatt en strategisk kalkulering.

I sparsmélet om hvorfor Dublin-forordningen fortsatt eksisterer og hvorfor Norge har
fortsatt med tilknytningen til det, argumenteres det 1 kalkulerende tilneerming for at det gir
bedre fordeler enn hvis det ikke var noe samarbeid om asylsgkere. Hva frykt for alenegang vil
medfere, som & forskyve problemer pa andre, er en god grunn til at samarbeidet fortsetter a
eksistere.

Fra den kulturelle tiln@rmingen kan internasjonale humanitere forpliktelse spille en
rolle. Som forklart i «Meld.St. Nr. 9 (2009-2010)» er det ytre omstendigheter, bl.a. krig og
konflikter, og politikken til Norges naboer som pavirker norsk innvandringspolitikk. Det kan
derfor sies at slikt har pdvirket norsk identitet og regjeringens holdning til innvandring, og var
en god grunn til at norske myndigheter gikk med péd et EU-samarbeid péd asylomradet. Med
andre ord kan det sies at norske myndigheters verdenssyn begrenset 1 malet om & hjelpe dem
som flykter fra kriger og konflikter. Dublin-forordningen har som mal a hjelpe asylsekere ved
a palegge hvilket land som skal behandle seknad om asyl, og har derfor gitt en moralsk mal
som Dublin-landene forplikter & folge. Slikt har en varig effekt ved at den styrker rettigheter
til asylsagkere, som pdvirker Dublin-landenes handlinger nar de skal behandle en asylsgknad.

Nér det er snakk om hvorfor Dublin-forordningen og norsk tilknytning til det
fortsetter, kan det fra kulturell tilneerming, akkurat som med Schengen-avtalen, begrunnes
med dens utbredelse. Norge er en del av det, fordi andre land er det. Dublin-forordningen blir
sett pa som viktig for a takle utfordringer som folge av stor tilstromming av asylsekere, og for
a hjelpe dem som flykter fra krig og konflikter. Og siden de andre europeiske landene
fortsetter med det, har Norge ogsa god grunn til & ogsé fortsette, siden Dublin-forordningens

moralske mal pavirker et lands holdninger til dem som flykter fra krig og konflikter.

5.1.3 Svar pa hypotesene
Hypotesene for dette perspektivet var folgende:
o H1: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk er et resultat av tidligere
erfaringer.»
o H2: «Schengen-avtalen og Dublin-forordningene har skapt en sti-avhengighet som for

Norge vil veere vanskelig a endre.»
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For hypotese 1 vil svaret mitt vaere ja nir det angéar Schengen-tilknytning. Norge hadde fra
for av veert en del av den nordiske passunionen, og det var en viktig grunn til at norske
myndigheter valgte 4 bli en del av Schengen-samarbeidet. Faktumet at de ensket & bevare det
er grunn nok til 4 anta at Norge historisk hadde hatt en grei erfaring med de nordiske landene
pa dette samarbeidet. Schengen-avtalen kan derfor ses pd som en utvidelse av et tidligere
samarbeid som fungerte bra. Jeg har ikke funnet noe som kan tyde pa at norsk tilknytning til
Dublin-forordningen er som et resultat av tidligere erfaringer. I stedet kan denne tilknytningen

ses pd som en konsekvens av Schengen-tilknytningen.

For hypotese 2 er svaret mitt ogsé ja. Som poengtert i «Meld. St. Nr. 9 (2009-2010)»,
sa opplever Norge de samme utfordringene som EU-land pa migrasjonsomradet, og uten et
samarbeid sd vil hvert land st alene. Her er frykten for det & vere alene om et problem en
viktig motivasjon til at Norge har fortsatt med tilknytningen til unionen pa
migrasjonsomradet. For det forste tilbyr samarbeidene de beste fordelene, som 1 Schengens
tilfelle er apne interne grenser, felles kontroll av yttergrenser og politisamarbeid, mens for
Dublin-forordningen er det regler som palegger behandling av asylseknader i det forste landet
en asylsegker ankommer. For det andre har samarbeidene skapt en kulturell tilherighet, ved at
de gir moralske maler som har pédvirket et lands holdning til innvandrere, og har en varig

effekt pa fremtidige handlinger.

5.2 Interesse-basert tilpasning

Fra rasjonell-akter institusjonalisme kan vi forklare at norske myndigheter var klar over
reglene som inngdelsen av Schengen-avtalen og Dublin-forordningen ville medfere, var
informert over hva de nye reglene ville bety, hadde strategiske méil, og tok rasjonelle
avgjerelser basert pa preferanser og fordeler de ville gi. Schengen-avtalen og Dublin-
forordningen er to institusjoner som ble til for 4 realisere felles mél, og har siden forandret
medlemmenes preferanser. I «Meld. St. 5 (2012-2013)» nevnes det at regjeringen vil sikre
norske interesser ved & bruke muligheter og handlingsrom som avtaler med EU gir, inkludert

avtaler om justis- og politisamarbeid, og asyl og innvandring.
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5.2.1 Schengen-avtalen

Schengen-avtalen ble forst til for 4 realisere en gruppe EU/EF-staters mél om & avskaffe
grensekontroll mellom seg med henvisning til de fire friheter. Senere har det pavirket deres
preferanser fordi det har ogsa vert behov for samarbeid om kontroll av felles yttergrenser, og
politisamarbeid. Og dette har forandret medlemmenes preferanser, siden de har innsett at et
felles samarbeid om sikkerhet er viktig for & sikre felles interesser.

Som vist 1 «kNOU 2012:2» forklares det hvordan norske preferanser har blitt endret
som folge av inngéelsen av Schengen-avtalen. Opprinnelig inngikk Norge avtalen for &
bevare den nordiske passunionen, men i ettertid blir det begrunnet med behovet for et
politisamarbeid pé tvers av landegrenser. Dermed sa har norske interesser hatt betydning for
norsk tilpasning av Schengen-samarbeidet.

«St.prp. nr. 50 (1998-99)» viser at ved inngdelsen av Schengen-samarbeidet har norske
myndigheter vart rasjonelle 1 og med at de har vart informerte om hva Schengen-
tilknytningen vil medfere, dets fordeler og ulemper, men ogsé dets muligheter. Det vises i
proposisjonen ikke bare reglene om apne grenser, politisamarbeid osv., men ogsa om
opprettelsen av Fellesorganet hvor EU blir forpliktet til & holde norske myndigheter informert,
og muligheten til 4 pavirke nye regelverk. Dermed sa tok de det alternativet de mente ville gi
de beste fordelene, siden Norge ble palagt de samme reglene som andre Schengen-land,
kunne bevare den nordiske passunionen, og vere med pé a pavirke utforming av nye
Schengen-regler.

Norske myndigheter var ogsa informerte om mulige ulemper ved inngéelsen av
Schengen-samarbeidet. En ulempe var angdende overfering av myndighet til organer som
ikke er norske, som vil si at noen andre vil bestemme over norsk lovverk. Det vil fortsatt vaere
opp til norske myndigheter & avgjere om Schengenregler skal overfores 1 norsk lovverk eller
ikke, men samtidig kan det bli uforutsigbare konsekvenser dersom de nekter.

Som tidligere nevnt poengteres det 1 «Meld.St. 5 (2012-2013)» at EU-land har ulike
mal med samarbeidet pa justisomridet. Blant disse s& er malet om a sikre borgerne deres
sikkerhet og frihet, og derfor er behovet for samarbeid for kontroll av felles yttergrenser og
politisamarbeid viktig. Og som nevnt er det hensiktsmessig for Norge a utvikle et samarbeid
pa dette omradet, fordi det er 1 trdd med norsk politikk.

Claes & Trangy nevnte at det forekommer tolkningsstrid 1 forhold til EU-avtaler.
Tolkningsstrid har ogsa forekommet mellom Norge og EU pa Schengen-omradet. Ifolge
«Meld.St. Nr. 9 (2009-2010)» sa har enkelte EU-vedtak en sé vid tolkning, at det kan vare

uenigheter om det er Schengen-relevant, og EU kan noen ganger tolke Schengen snevrere enn
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Norge. Viktigheten av & avklare om et nytt regelverk er Schengen-relatert kan ut ifra dette
perspektivet vise at det kan oppsta konflikter om felles interesser fordi akterer er uenig i
hvilket omrade institusjonelle regler vil dekke.

Den metodiske tilnermingen innen rasjonell akter-institusjonalisme kan brukes til &
forklare valget til norske myndigheter om & bli en del av Schengen-avtalen. Norge valgte & bli
en del av samarbeidet, fordi myndighetene ensket & bevare den nordiske passunionen. De
hadde begrenset alternativer, og valgte det som ga de beste fordelene. Myndighetene kan sies
a ha vert mal-sekende og nyttemaksimerende her, fordi de hadde som mél & bevare den
nordiske passunionen, og samtidig ville inngielsen av Schengen-avtalen ogséa knytte Norge til
et felles politi- og sikkerhetssamarbeid som kan vaere en fordel for & bekjempe terrorisme og

grenseoverskridende organisert kriminalitet.

5.2.2 Dublin-forordningen

Ved inngaelsen av Dublin-konvensjonen kan vi se pé arsakene som papekt i «St.Prp. nr. 38
(2000-2001)». Norge meter de samme utfordringene som de andre EU-landene pa
migrasjonsomradet. Dermed hadde Norge og EU felles méal som gikk ut pa & danne et
samarbeid om hvilket land som er ansvarlig for & behandle asylsekere. Det er et godt
eksempel pé hvorfor institusjoner blir til ifelge rasjonell akter-institusjonalisme: som et
resultat av frivillig samarbeid mellom akterer, og fordi de tilbyr de beste fordeler.

Konvensjonens formal har forst og fremst vert 4 hindre at asylsekere kan sgke og bli
henvist til andre stater uten & f soknaden deres behandlet. P4 denne maten kan hver av
Dublin-landene spare tid og resurser siden de ikke trenger & behandle seknader til asylsokere
som allerede fér sin seknad behandlet i1 et annet Dublin-land. Og forbedringer som forte til
opprettelsen av fingeravtrykk registeret (Eurodac) har gjort dette enklere.

Ved inngéelsen av Dublin-konvensjonen var norske myndigheter ogsa klar over hva
Dublin-reglene ville medfere. De var selvfolgelig klare over at samarbeidet ikke hadde
fungert som forventet, men innsd samtidig at det skulle forbedres. I tillegg er det ikke en
avtale som gar ut over norsk selvstendighet, fordi det er norsk rett og internasjonale
forpliktelse som avgjerer om man skal innfri eller avsla en asylseknad.

Ved endringer som felge av Dublin II- og Dublin IlI-forordningen vises det at
regjeringen sa det som enskelig & fortsette, siden forordningene bygget pa eksisterende

regelverk. Og myndighetene var klar over fordelene det ville medfere, som opprettelsen og
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bruk av Eurodac og VIS. Dermed sa gikk de med pa endringer pa grunn av hva fordelene ved
forbedringer 1 systemet ville medfere.

Det kan derfor sies fra dette perspektivet at norske myndigheter var rasjonelle og
informerte da de tok avgjerelsen som ferte til inngdelsen av Dublin-
konvensjonen/forordningen. De var motivert av et felles samarbeid for & motarbeide den
okende asyltilstremmingen, grenseoverskridende kriminalitet osv. Og de visste hva de nye
reglene ville medfere, samt ulemper med samarbeidet, men var bevisst om at inngaelse var
det beste alternativet.

Problemene som Norge og EU har mett ifelge «Meld.St. 29 (2016-2017)» forte til
interne problemer med Dublin-samarbeidet hvor hvert medlemsland forseker & beskytte sine
egne interesser med & finne ut hvordan de kan ta imot feerre flyktninger. Dette er et eksempel
pa hvordan hvert medlemsland er forst og fremst opptatt av egen sikkerhet og interesser
fremfor andres. Her ser vi ogsa et eksempel pa tolkningsstrid av regler, siden enkelte land har
tolket FNss flyktningkonvensjon til & ikke garantere flyktninger langtidsopphold. I Norges
foregikk det en innstramming av utlendingsregelverket 1 2015 og 2016 som bl.a. medfoerte
mulighet for bortvisning i krisesituasjoner, og nekte asylsekere som har et trygt opphold i et
tredjeland. Fra rasjonell akter-institusjonalisme viser dette hvordan akterer velger & tolke
regler for egne fordeler basert pa situasjoner de befinner seg 1.

Her kan ogsa den metodiske tiln@rmingen innen rasjonell-akter institusjonalisme
brukes for & forklare norsk tilknytning til Dublin-forordningen. Ved spersmdl om tilknytning
var valget 4 enten bli en del av samarbeidet, eller 4 std alene om héndtering av asylsekere.
Med begrunnelsen som vises 1 «St.Prp. nr. 38 (2000-2001)» tok norske myndigheter det
valget som hadde de beste fordeler, fordi alene ville det blitt problematisk & mate stor
tilstreomming av asylsekere, organisert kriminalitet osv. Bdde ved inngéelsen, og ved
endringene tok norske myndigheter valget som ga best fordeler, fordi de inngikk et samarbeid
for 4 forebygge utfordringer med stor tilstremming av asylsgkere, og endringene forte til en
forbedring av samarbeidet. Ogsa her kan norske myndigheter ha blitt drevet av mal-sgking og
nyttemaksimering, fordi Dublin-forordningen klargjer hvilket land som skal behandle en
asylsekers sgknad, samtidig sa det ikke regulerer vilkar for opphold. De sparer ogsa ressurser

pa asylsegkere som allerede far sin seknad behandlet i1 et annet land.
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5.2.3 Svar pa hypotesene
Hypotesen i dette perspektivet var falgende:

o H3: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk har veert som folge av fordeler det

gir, og det felles samarbeidet regnes som et bedre alternativ enn intet samarbeid.»

Dette ser ut til & stemme, og med gode grunner. Norge gikk med pd Schengen-avtalen,
fordi alternativet ville veere & opprette grenser mot nordiske naboer det tidligere hadde hatt
apne grenser mot. Og viktigheten av et felles politi- og sikkerhetssamarbeid har ogsa vert en
viktig motivasjon, med bakgrunn i Norge og EUs felles problemer med grenseoverskridende
kriminalitet, terrorisme osv. I tillegg kan muligheten for norsk péavirkning i regelutforming av
Schengenregelverk ogsa regnes som en motivasjon til tilknytningen.

Og Dublin-forordningen har som fordel at det palegger hvilket land asylsegkeres seknader
skal behandles, og et samarbeid kan hindre at problemer blir forskjevet pd andre. P& dette
omradet virker et felles samarbeid bedre enn & vare alene om problemer, og myndighetene
sparer ressurser pa a behandle seknader til de asylsgkere som allerede har sgkt i andre Dublin-
land. Til tross for problemer, har norske myndigheter uttrykt enske om & fortsette
samarbeidet.

Fra dette perspektivet kan man si at norske myndigheter var informerte og rasjonelle
akterer som tok beslutning basert pa informasjonen de hadde om avtalenes fordeler og

ulemper. De hadde begrenset alternativer, og tok dem som ga de beste fordelene.

5.3 Idé-basert tilpasning

Til slutt har vi sosiologisk institusjonalisme hvor det kan forklares at EU-avtaler som har
pavirket norsk innvandringspolitikk er som et resultat av utvikling av et mangfoldig
samarbeid, norske og europeiske verdier, og har foregatt som folge av isomorfi, dvs. at stater
etterligner og blir mer like hverandre. Her vil Schengen-avtalen og Dublin-forordningene ses
innen kulturell kontekst, hva slags moralske maler de gir, og hvordan tilnerming har pavirket

norsk identitet.

5.3.1 Schengen-avtalen
Som tidligere nevnt kan samarbeidet som skapte det reisefrie Schengen-omradet henvises til

de fire friheter fra Roma-traktaten som skapte EF. Disse har vert viktige verdier i felleskapet,
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og kan forklare hvorfor stater som tradisjonelt hadde hatt grensekontroll med hverandre (med
unntak av Be-Ne-Lux-landene) valgte & avskaffe grensekontroll. Og i ettertid har de dpne
grensene vart oppfordret siden det kan stimulere et lands ekonomi, ved a oke
forretningsreiser og turisme.

Fra dette perspektivet vil jeg si at Schengen-samarbeidet har introdusert en rekke
regler som har hatt som mél & fore dets medlemmer narmere hverandre, og oppfordre til
samarbeid. Selv om den avskaffet interne grenser 1 Schengen-omradet, etablerte det ogsa et
felles samarbeid om kontroll av felles yttergrenser og politisamarbeid. Gjennom et slikt
samarbeid har det ikke bare knyttet de ulike landene naermere hverandre, men ogsé skapt et
fellesskap med en felles identitet. Med andre ord kan det sies & ha skapt en kultur, og har
pavirket dets medlemmer ved & indikere hva de ber gjere. Hvert Schengen-land har det
samme onsket om & forebygge felles problemer, som grenseoverskridende kriminalitet,
terrorisme og ulovlig innvandring. Og denne avtalen kan vare med pé & legitimerer dette
malet ved & etablere et justissamarbeid pa dette omradet, som betyr at man kan jakte pa
ettersgkte og veksle informasjon pa tvers av landegrensene.

Fra norsk siden vil jeg si at det har pavirket nordmenns identitet da Norge ble en del
av det. Fra for av var Norge en del av et fellesskap med de andre nordiske landene gjennom
den nordiske passunionen. Gjennom EOQS og Schengen-avtalen har Norge knyttet et forhold
til et europeisk felleskap. Og det kan argumenteres for at Norge gikk med pa Schengen. Fordi
det var noe man burde gjere etter & ha gatt med pé de fire friheter.

Nér det er snakk om hvorfor Norge gikk med pa tilknytting til Schengen-avtalen, kan
det 1 dette perspektivet vere to grunner. For det forste er det fordi det var forventet hvis Norge
skulle bevare den nordiske passunionen, og ikke innfere grensekontroll mot de neermeste
naboer. Den andre grunnen er fordi andre land, inkludert de naermeste naboer, har gatt med pa
det fra for av. Dette betyr at man sd pa hva andre land hadde gjort, og ville etterligne dem.
Som nevnt poengteres det 1 «St.Prp. nr. 50 (1998-99)» viktigheten av & bevare den nordiske
passunionen, og det var forst etter at Danmark, Sverige og Finland sekte om tilknytning til
Schengen at Norge og Island begynte a vurdere det samme. Med andre ord tok norske
myndigheter et valg, fordi deres n&ermeste venner gjorde det samme.

Jeg vil ogséd poengtere viktigheten av Norges mulighet til 4 veere med i regelutforming
av Schengen-regler. Dette kan ogsd veere med pé a pavirke norsk identitet 1 Schengen, fordi
man foler at man er en del av noe viktig. En sd ner tilknytning kan vare med pa & forme ens

sosiale tilknytning til en institusjon.
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I «Meld.St. 5 (2012-2013)» sier det at regjeringen vil bruke de muligheter og
handlingsrom EU-avtaler gir, og i «Meld. St. Nr. 9 (2009-2010)» stér det at regjeringen legger
stor vekt pa & styrke samarbeidet med EU pa migrasjonsomradet. Fra sosiologisk
institusjonalisme kan det tolkes som at Norge vil bruke EU pa a fremme og styrke egne og
felles verdier gjennom samarbeidene péd innvandringsomradet. De felles verdiene for Norge
og EU vil dermed gi legitimitet for hvordan norsk innvandringspolitikk burde forega, og

hvorfor det har blitt europeisert.

5.3.2 Dublin-forordningen

I dette perspektivet kan Dublin-forordningen ha blitt til som felge av motivasjon til & styrke
menneskerettigheter ved a hjelpe dem som flykter fra krig og konflikter. Det kan sies & ha sin
bakgrunn 1 eksisterende verdier til dets medlemmer gjennom internasjonale forpliktelser. Fra
for av har vi betydningen til FNs Flyktningkonvensjon og Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK). Derfor blir det ikke feil & si at EU-landene gikk
med pa samarbeid om behandling av asylsekere, fordi det var basert pa eksisterende verdier.
Det har ogséd vaert med pa a pavirke medlemmenes identitet ved a styrke menneskerettigheter,
og spesielt rettigheter til flyktninger og asylsegkere. Dette gjores ved & forplikte Dublin-
landene til & behandle seknader til asylsgkere.

Forandringene som forte til utviklingen fra Dublin-konvensjonen til Dublin II- og
Dublin I1I-forordningen kan forklares med at det enskes & legitimere samarbeidet med felles
normer og moralske maler. Eksempler pa dette er at det innforte nye regler for a klargjore
hvilket land som skal behandle asylsekeres seknader, forsterket asylsgkeres rettigheter, osv.,
men samtidig sd regulerer det ikke vilkér for opphold, som fortsatt blir opp til myndigheter 1
landet hvor deres sgknader blir behandlet.

Som sagt i «Meld.St Nr. 9 (2009-2010)» sé er politikken til Norges naboer med pa a
pavirke norske preferanser. I dette tilfelle kan det forklares at Norge gikk med pé & innga
Dublin-konvensjonen fordi norske myndigheter hadde foerst fulgt med for & laere hvordan det
har fungert for naboene. Danmark var blant de grunnleggende medlemmene, mens Sverige og
Finnland ble med kort tid senere. Men samtidig kan tilknytningen forklares ut ifra norske
verdier, siden det i den samme meldingen fortelles at norske preferanser ogsé blir pavirket av
andre eksterne arsaker, som krig og konflikter, verdensgkonomien og ettersporsel etter
arbeidskraft. Og 1 proposisjonen ved inngédelsen av Dublin-konvensjonen s regjeringen det
som gnskelig for Norge 4 tilknytte seg Dublin, og la stor vekt pa dets mal om 4 sikre retten til

asylsekere 4 fa sine soknader behandlet. Derfor blir det ikke feil 4 si at & hjelpe flyktninger og
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de som har behov for asyl er verdier som forte til en europeisering av norsk
innvandringspolitikk.

Da endringene som forte til Dublin II- og Dublin IlI-forordningen foregikk poengteres
det 1 proposisjonene at Norges tilknytning til endringene er enskelig, fordi det bygger pa
eksisterende regler, og styrker rettigheter til asylsgkere. Det poengteres ogsa at det fortsatt er
opp til norsk rett a avgjere om asylsegkere skal f4 opphold. Ut ifra dette kan vi tolke Dublin-
samarbeidet som at det gir en moralsk mal som forteller at Dublin-landene ma behandle en
asyl-sgknad, og sé lenge de folger padkrevde veiledninger sa spiller det ingen rolle om man gir
asylsegkere oppholdstillatelse eller sender dem til et tredjeland. Med andre ord, da har Dublin-
forordningen skapt en kultur pa asyl-omrédet.

Dublin-forordningen har ogsa pavirket norsk identitet gjennom erfaring med det.
Norske myndigheter har hatt positiv erfaringer, og til tross for problemer det har mett, sd
onskes det & fortsette med norsk deltakelse 1 samarbeidet. Dublin-avtalen star ogsé sentralt 1
norsk utlendingsforvaltning, og sammen med Schengen-avtalen kan det sies & ha stor

betydning pa norsk innvandringspolitikk.

5.3.3 Svar pa hypotesene
Folgende var hypoteser for dette perspektivet:
o H4: «Europeisering av norsk innvandringspolitikk kan begrunnes med bdde norske og
europeiske verdier.»
o HS: «Norsk innvandringspolitikk har blitt pavirket av EU som folge av isomorfi.»
Hypotese 4 ser ut til & vare korrekt. Avtalene henvises til eksisterende normer som
Norge og EU har knyttet seg til fra for av. For Schengen-avtalen henvises det til de fire
friheter, mens for Dublin-avtalen henvises det til FNs Flyktningkonvensjonen og EMK. Og
som papekt blir norske preferanser péd utlendingsfeltet drevet av ytre omstendigheter, som
bl.a. kriger og konflikter. Dette kan tolkes som at norske myndigheter ensker & hjelpe dem
som flykter fra krig og konflikter, selv hvis Norge ikke var tilknyttet noe EU-avtaler om det.
For hypotese 5 finner vi argumenter til & stotte badde modellering og tvang. For
modellaering henvises til faktumet at poltikken til Norges naboer er med pa a pavirke norske
preferanser. Norge og Island var de siste nordiske landene som tilknytte seg Schengen og
Dublin. Her kan vi se pa det som at de forst felger med pa hva EU driver med, dernest pa hva
deres naermeste naboer gjor, for de til slutt bestemmer seg for om de ogsé skal ga med pa
tilknytting til avtalene. Pa en annen side kan tilknytningene ha foregatt i form av normativ

tvang, eller motepress som betyr at tilknytning til avtalene var som folge av press eller
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forventinger fra EU, eller de andre nordiske landene. Hovedmalet med Schengen-
tilknytningen var for & bevare den nordiske passunionen, noe som ikke kunne gjores ellers.
Og siden Dublin-konvensjonen/forordningene har en forbindelse til Schengen, kan inngéelse

her veere som et resultat av andres forventninger, og som konsekvens av den forste avtalen.

5.4 Oppsummering

Som vist i dette kapittelet kan de tre ny-institusjonalisme-perspektivene gi ulike forklaringer
pa hvorfor norsk innvandringspolitikk har blitt europeisert. Ved a bruke alle perspektivene far
man et bredere bilde pd de ulike grunnene til hvorfor norske myndigheter har valgt a tilknytte
seg Schengen-avtalen og Dublin-forordningene. Men basert pa antall primerkilder jeg bruker,

og den myke dataen det gir, sa vil jeg ikke si at et perspektiv forteller mer enn de andre.

Fra historisk institusjonalisme ser vi at europeiseringen av norsk innvandringspolitikk
har skjedd pd grunn av inngéelse av EU-avtaler som utviklet seg over tid. Det var ulike
arsaker til at disse avtalene ble til, og det har fort med ett sett med regler som har hatt en varig
effekt pa nasjonal politikk. Bakgrunn for norsk tilknytning til Schengen-avtalen kan
begrunnes med tidligere erfaringer, siden denne avtalen regnes som en utvidelse av den
nordiske passunionen. Videre har det fort til tilknytningen til Dublin-
konvensjonen/forordningen, som blitt en del av norsk utlendingslov.

Disse avtalene har ogsa fort til en sti-avhengighet, fordi det ville blitt problematisk
hvis norske myndigheter skulle velge & bryte med dem. Viktighet av samarbeid og frykt for
alenegang er viktige arsaker til at Norge fortsetter med begge samarbeidene. Avtalene gir
fordeler som vil pavirke fremtidige handlinger. For Schengen-avtalen er det apne grenser
mellom dets medlemmer, felles grensekontroll av yttergrenser, og politi-og
sikkerhetssamarbeid, mens for Dublin-forordningen er det palegging av hvilket land so skal
behandle asylseknader. Men sti-avhengigheten kan ogsa begrunnes innen kulturell kontekst,

pa grunn av avtalenes utbredelse, og fordi andre land er en del av dem.

Gjennom rasjonell-aktor institusjonalisme ser vi at tilknytning til avtalene er som folge
av deres mal, fordeler de gir, og for & fremme norske interesser ved & bruke mulighetene de
gir. Samarbeidene ble etablert og fortsetter & eksistere, fordi det regnes som et bedre alternativ
enn hva som ville vert tilfellet hvis Norge og de andre EU-landene stod alene. Norske

myndigheter var informerte og rasjonelle akterer som valgte & gd med pa tilknytning til
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Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen/formodningen, fordi det ble vurdert hva slags
fordeler det ville gi, og dets betydning for norsk innvandringspolitikk.

Tilknytning til Schengen-avtalen har fordelen med dpne grenser mellom medlemmer,
samt et politisamarbeid og samarbeid om kontroll av felles yttergrenser. Malet her er & sikre
borgeres frihet og sikkerhet. Schengen-tilknytningen har ogsa endret pd norske preferanser.
Opprinnelig var malet med tilknytningen & bevare den nordiske passunionen, og i ettertid
begrunnes det med behovet for internasjonalt politisamarbeid. I tillegg kan muligheten til &
delta i regelutformingen 1 Radet regnes som en grunn til at norsk deltakelse fortsetter, siden
det er her Norge har storst mulighet for regelutforming 1 EU.

Dublin-forordningen hadde som fordel at det palegger det forste landet asylsokere
ankommer til & behandle deres seknader om opphold, og samtidig regulerer det ikke vilkar for
opphold. Og de ulike endringene forte med nye fordeler som effektiviserte samarbeidet, som
opprettelsen og bruk av Eurodac og VIS. Detter har forandret pd norske preferanser, siden
proposisjonene viser til viktigheten av samarbeidet. Den sikrer personer som sgker
beskyttelse, og man unngér a bruke tid og ressurser pa dem som allerede har fatt sin seknad

behandlet.

Til slutt har vi sosiologisk institusjonalisme som forteller at avtalene som knytter
Norge til EU pa innvandringsomradet begrunnes med eksisterende verdier fra bade norsk og
europeisk side. Schengen-avtalen og Dublin-forordningen har 1 tillegg til regler gitt moralske
rammer for oppgavehédndtering, og pavirket identitet til deres medlemmer. Norsk tilknytning
kan forklares med isomorfi, bdde 1 form av modellering og normativ tvang/press. Gjennom
modellaring begrunnes det med at Norge gjor det som dets nermeste naboer gjor, fordi man
leerer av andres suksess. Samtidig kan tilknytningen ses i form av tvang. For Schengen-
tilknytning var det for 4 bevare den nordiske passunionen, mens for Dublin-konvensjonen kan
forventninger av andre EU-land ha veert tilfellet.

Man kan si at Schengen-avtalen og Dublin-forordningen har skapt en kultur som
pavirker medlemmer ved a styrke samarbeidet med legitimitet. Schengen-avtalen legitimeres
gjennom et felles justissamarbeid om kontroll av felles yttergrenser, politi og sikkerhet.
Dublin-forordningen pa sin side legitimeres ved & palegge felles regler ved a avgjere hvilket
land som skal behandle asylsgkeres soknader, samt sikre asylsokeres rettigheter.
Forordningens legitimitet kan ogsé forklares gjennom de forandringer det har mattet

gjennomgdtt, for & skape losninger til tidligere problemer.
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Kapittel 6: Avslutning

Oppgaven gikk ut pa & finne ut hvordan norsk innvandringspolitikk har vart preget av regel-
basert, interesse-basert og idé-basert tilpasning til EU, og til hvilken grad. Europeisering i
denne sammenheng kan ses pa som nasjonale systemer som har mattet tilpasse seg til et
europeisk senter, og kan forklares med et ‘top-down’ perspektiv, som betyr at Norge har
mattet laste ned nye regler fra europeisk niva. I dette tilfellet nye regler som angér
innvandringspolitikken

Som mine funn viser, er det gode argumenter fra de tre ny-institusjonalisme
perspektivene som kan forklare hvorfor norske myndigheter gikk med pé tilknytning til EU-
avtalene som har europeisert norsk innvandringspolitikk. Tilknytningen til bAde Schengen-

avtalen og Dublin-forordningen kan forklares ved hjelp av disse perspektivene.

Fra historisk institusjonalisme kan det forklare at europeisering av norsk
innvandringspolitikk har skjedd som folge av inngéelsen av Schengen-avtalen og Dublin-
konvensjonen/-forordningene. Disse samarbeidsomrddene utviklet seg over tid, ble gradvis
integrert 1 EU, og har introdusert regler som har pavirket nasjonal lovverk. Schengen-avtalen
ble til for & realisere mél om fri bevegelse av personer, mens Dublin-forordningen ble til for &
avgjere hvilket land som er ansvarlig for a4 behandle asylsgknader.

Arsaken til norsk tilknytning til Schengen-avtalen er som folge av tidligere erfaringer,
fordi Norge fra for av hadde vart en del av den nordiske passunionen. Og tilknytningen til
Schengen fortsetter som folge av behov for felles samarbeid om politi og sikkerhet.

Inngéelsen av Schengen-samarbeidet hadde ogsé en forbindelse til avgjerelsen om a
bli en del av Dublin-konvensjonen/forordningen, som avgjerer hvilket land som skal behandle
seknader til asylsagkere. Det er et godt eksempel pa hvordan inngéelsen av et samarbeid innen
et politikkomrade kan fore til et annet, og hvordan institusjonelle regler vil pavirke handling.
Og hver gang Norge gikk med pa forbedringene fra Dublin-konvensjonen til Dublin II- og
Dublin IlI-forordningen, ble det begrunnet med at de bygget videre pa tidligere regler. Slikt
viser hvordan institusjonelle regler pavirker handling.

Inngéaelsen av Schengen- og Dublin-samarbeidene kan sies & ha skapt en sti-
avhengighet, fordi har blitt en del av norsk lovverk, blir begrunnet med viktigheten av et
felles samarbeid, og frykten for & vaere alene med ulike problemer har motivert norske
regjeringer til 4 fortsette med samarbeidene. Avtalenes fordeler og utbredelse kan ogsa sies &

vare en god grunn til at Norge fortsatt er tilknyttet til dem.
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Rasjonell-akter institusjonalisme forklarer her at europeisering av norsk
innvandringspolitikk har skjedd pa grunn av handlinger til norske myndigheter som kan
regnes som rasjonelle akterer. De var informert om hva tilknytning til Schengen-avtalen og
Dublin-forordningen ville medfere, deres fordeler og ulemper, og tok avgjerelse om
tilknytning basert pa disse. Som oppgaven har kommet fram til, sa har inngaelsen av
samarbeidene skjedd som felge av fordeler det kan gi, og fordi et felles samarbeid regnes som
et bedre alternativ.

Schengen-avtalen ble inngatt fordi alternativet var & opprette grensekontroll med land
som Norge tidligere hadde vaert apne mot, og 1 ettertid blir inngéelsen begrunnet med
viktigheten av felles politi- og sikkerhets-samarbeid, fordi Norge meter de samme
utfordringene som EU-landene. Det er et godt eksempel pa hvordan institusjonelle regler
forandrer aktorers preferanser. I tillegg sa kan muligheten til norsk deltakelse for & pavirke
regelutformingen regnes som en fordel som har motivert til tilknytningen, siden det er noe
Norge ikke ville ha hatt mulighet til dersom Schengen-tilknytningen ble inngétt etter
Amsterdam-traktaten.

Og Dublin-konvensjonen/forordningen ble inngatt med bakgrunn i store
tilstromminger av asylsgkere, ulovlig innvandring, og grenseoverskridende organisert
kriminalitet, som er problemer som har rammet bdde Norge og EU-landene. Viktigheten av
samarbeidet om hvilket land som er ansvarlig for behandling av asyl-seknader ble poengtert i
proposisjonen om Dublin-konvensjoner. Inngéelsen av norsk tilknytning var til tross for at
samarbeidet hadde mett en del problemer, men det skulle da forbedres om kort tid. Og
forbedringene ble ogsa godtatt av norske myndigheter, fordi det forte til et bedre og

effektivisert samarbeid som ga nye fordeler, som opprettelse og bruk Eurodac og VIS.

Til slutt sa forteller sosiologisk institusjonalisme om hvordan utvikling av et
mangfoldig samarbeid, norske og europeiske verdier, og isomorfi har vert med pa 4 fore til
europeiseringen av norsk innvandringspolitikk. Det poengteres at avtalene begrunnes med
allerede eksisterende verdier, og har som mal a styrke disse verdiene gjennom et felles
samarbeid. De har gitt moralske maler for hvordan man ber handle, og har pavirket akterenes
preferanser og identitet. I tillegg kan modellering og normativ tvang ha betydning for hvorfor
Norge har inngétt tilknytning til Schengen og Dublin.

Inngéaelse av Schengen-avtalen kan vare som folge av forventinger til & realisere de

fire friheter, som inneberer fri bevegelse av personer. Dublin-forordningene pé sin side
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henvises til FNs flyktningkonvensjon, og EMK. I tillegg har vi betydningen av norske
preferanser pa utlendingsfeltet som blir drevet av ytre omstendigheter. Dermed kan
europeisering av norsk innvandringspolitikk vaere begrunnet med bade europeiske og norske
verdier.

Mine funn viser ogsé at europeisering av norsk innvandringspolitikk har foregétt som
folge av isomorfi, og det kan argumenteres for at det har skjedd i form av modellaring
og/eller normativ tvang. Norske myndigheters politikk har ofte blitt pavirket av politikken til
de nermeste naboer, som Sverige, Danmark og Finnland. Norge sgkte om tilknytning til
Schengen-avtalen og Dublin-konvensjonen etter at disse tre landene forst gjorde det samme,
sa jeg vil . I tillegg argumenteres det at tilknytningen foregikk som folge av noe tvang. Ved
Schengen-avtalen var det fordi norske myndigheter var nedt til det for & bevare den nordiske
passunionen, mens for Dublin-konvensjonen/forordningen var det som felge av forventninger

fra de andre EU-landene.

Problemstillingen for oppgaven var felgende: «/ hvilken grad har norsk
innvandringspolitikk veert preget av regel-basert, interesse-basert og ide-basert tilpasning til
EU.» Som oppgaven har vist kan de tre ny-institusjonalisme perspektivene brukes for &
undersoke europeisering av norsk innvandringspolitikk. Alle tre har hatt betydning 1 & forklare
hvordan og hvorfor norsk innvandringspolitikk har blitt padvirket av EU. Schengen-avtalen og
Dublin-forordningen ble til og utviklet seg over tid for & realisere mél, lase problemer, gi
legitimitet og moralske maler for oppgavelesning, og for a fremme og styrke samarbeid
mellom EU-landene.

Dataen 1 mine funn er derimot sa pass myke at jeg ikke kan konkludere med sikkerhet
om et av perspektivene forteller mer enn de to andre. Man fér derfor et bredere bilde ved &
bruke alle perspektivene. Det er mye som kunne ha blitt utfylt fra de tre perspektivene dersom
jeg hadde drevet med intervju, men jeg lot vare 1 og med at jeg ville gi et mer objektivt syn
pa den norske tilpasningen til EU.

Europeiseringen av norsk innvandringspolitikk har skjedd som felge av inngaelse av
samarbeid som introduserte nye sett med regler som har pavirket nasjonal lover om
innvandring. Avgjerelsen om tilknytningene til Schengen og Dublin kan forklares ut fra felles
problemer som rammer Norge og EU, politikken til Norges n@rmeste naboer, samarbeidenes
fordeler og ulemper, mélet om a forebygge felles utfordringer, ensket om a drive en aktiv
Europapolitikk, og for fremme norske interesser og verdier. Tilpasningen har ogsa skjedd pa

grunn av noe normativ tvang, bade fordi Norge var nadt til a tilpasse seg Schengen for &
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bevare den nordiske passunionen, og fordi inngaelsen av Schengen forte med forventninger
om & ogsa tilknytte seg Dublin-forordningen. Til tross for problemer underveis har Norge
fortsatt med sin deltakelse, badde fordi avtalene har skapt en sti-avhengighet som vil vaere
problematisk hvis norske myndigheter bryter med dem, og fordi tilknytningene regnes som et

bedre alternativ for & forebygge felles utfordringer og problemer.
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