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Till statsradet Barbro Holmberg

Genom beslut den 26 februari 2004 bemyndigade regeringen
migrationsministern att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag
att ta stillning till hur utlinningslagen skall indras for att asyl-
sokande som inte medverkar till att klarligga sin identitet eller
resvig skall kunna beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstind
(dir.2004:20). Som sirskild utredare férordnades fr.o.m. den
17 mars 2004 divarande regiondirektéren vid Migrationsverket
Region Syd Hans Emanuelsson.

Som experter férordnades fr.o.m. den 1 maj 2004 kansliridet
Carin Bratt, departementssekreteraren Anna Gralberg, avdelnings-
direktoren Per Lowenberg, departementssekreteraren Johan Malkan,
departementssekreteraren  Gunnar  Sallstedt, stillféretridande
generaldirektéren Carl-Otto Schéle, asylrddet Barbro Uppling och
kommissarien Annica Warngdrd. Som ytterligare experter
férordnades fr.o.m. den 6 september 2004 kammarrittsassessorn
Viktoria Sjégren Samuelsson och kanslirddet Lena Malmberg och
fr.o.m. den 13 september 2004 folkbokforingsjuristen Marie Ahlqvist
Bresle.

Till sekreterare férordnades fr.o.m. den 1 april 2004 hovritts-
assessorn Annika Friberg.

Utredningen har antagit namnet Dokumentléshetsutredningen.

Genom tilliggsdirektiv (dir. 2004:109) har utredningen fatt tiden
for att redovisa uppdraget forlingd.

Utredningen 6verlimnar hirmed betinkandet Tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd vid oklar identitet och resvig (SOU 2004:132).

Uppdraget ir hirmed avslutat.

Stockholm 1 december 2004

Hans Emanuelsson
/Annika Friberg
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Utredningen har bl.a. haft 1 uppdrag att kartligga och analysera
forekomsten av dokumentldshet hos asylsskande och andra utlin-
ningar som soker uppehllstillstdnd. Utredaren har ocksd haft till
uppgift att underséka vilka rittsliga och praktiska problem, som
dokumentlgsheten medfér och hur detta dterspeglas i rittstillimp-
ningen.

En annan av utredningens uppgifter har varit att éverviga under
vilka férutsittningar och pd vilket sitt asylsékande m.fl. skall for-
més att medverka till att fi fram nédvindiga handlingar och doku-
ment samt pd vilka andra sitt dtgirder kan vidtas for att pd ett
tidigt stadium i asylprocessen klarligga asylsékandes m.fl. identitet
och resvigar.

Utredningen har dven haft till uppgift att féresl hur utlinnings-
lagen skall indras fér att asylsékande som bedéms vara i behov av
skydd hir eller skall beviljas uppehallstillstind pd annan grund och
som inte medverkar till att klarligga sin identitet och resvig, skall
kunna beviljas tidsbegrinsade uppehallstillstind.

Forekomsten av dokumentloshet

Med dokumentldshet avses frimst att den asylsokande inte upp-
visar pass, andra typer av identifikationshandlingar eller resehand-
lingar. De dokument som uppvisas kan ocks3 vara férfalskade.
Dokumentlésheten har 6kat lavinartat under de senaste dren.
Ar1997 saknade 34 % av de som sokte asyl i Sverige passhand-
lingar, dvs. pass eller vissa slags identitetskort och kérkort. Forsta
kvartalet 2004 saknade 93 % av denna persongrupp passhandling.
Dokumentlésheten dr 1 princip lika utbredd oavsett var de
asylsokande ursprungligen kommer ifrdn. Asylsékande som ir
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medborgare i linder som ligger 1 Syd- och Nordamerika presenterar
emellertid i visentligt hogre grad an &vriga passhandlingar.

Rattsliga och praktiska problem

Identitetsproblematiken berér hela samhillet och innebir rittsliga
och praktiska problem i snart nir alla samhillssektorer.

Bristande identitetsfaststillelse férsvirar integrationen och ir ett
mycket stort polisiirt problem, framfér allt vid brottsbekimpning
och lagféring.

Problemet med dokumentlésa asylsokande m.fl. ir ett resurs-
sloseri och ett rittssikerhetsproblem. Tilltron till asylsystemet star
pa spel om myndigheterna inte kommer till ritta med problemet.

Tidsbegransade uppehallstilistand vid oklar identitet och resvag
— en ny ordning

Krav pd medverkan

Asylsokandes m.fl. identitet och resvig bor klarliggas for att virna
om asylritten och for att dokumentlsheten medfér problem i
asylprocessen och f6r den enskilde samt av sikerhetsskil. Det bor
dirfor krivas att asylsékande och personer som séker uppehalls-
tillstdnd pd annan grund i stérsta mojliga mén aktivt medverkar till
klarliggandet av sin identitet och resvig. Att bevilja vissa personer
— som 1 nuliget beviljas permanenta uppehillstillstdind — tidsbe-
grinsade uppehillstillstdnd skulle kunna motivera en del av dessa
att medverka till klarliggandet av sin identitet och resvig. For att
visentligt minska dokumentlgsheten miste emellertid de tidsbe-
grinsade uppehillstillstinden foérstirkas med andra dtgirder, se
nedan under rubriken Sociala férminer m.m.

Det ir mycket viktigt att Migrationsverkets handliggare agerar
klart och konsekvent. Det dr ocksé viktigt att de tydligt informerar
de asylsokande om vilken medverkan som férvintas av dem 1 olika
avseenden. Migrationsverket bor dirfér snarast inféra sitt nya
arbetssitt betriffande identitetsutredningar.

14
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Vilka personer bor beviljas tidsbegrinsade uppehdllstillstind?

Om en utlinnings identitet inte kan klarliggas ir det minga ginger
svart att bifalla en asylansokan. Eftersom utlinningens skyddsskail
mdste provas i forhdllande till det land eller de linder som han eller
hon kommer ifrdn kan dock en person undantagsvis beviljas asyl
om personen 1 friga kan gora sannolikt frin vilket land som han
eller hon har flytt. Detsamma giller uppehallstillstind som skydds-
behovande i dvrigt. Utredningen foreslir mot denna bakgrund att
personer som beviljas asyl eller uppehillstillstind som skydds-
behévande i évrigt dven fortsittningsvis normalt beviljas perma-
nenta uppehillstillstind.

Utredningen foreslar vidare att asylsékande m.fl. i évrigt som
inte medverkar till att klarligga sin identitet och resvig — om de
bedéms ha andra, tillrickliga skil for uppehillstillstind — beviljas
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd.

Hur bor tidsbegrinsningen goras?

Utredningen foresldr att de tidsbegrinsade uppehillstillstindens
lingd normalt bér vara tvd &r. Om det finns synnerliga skil, bor det
emellertid finnas mojlighet att bevilja ytterligare ett tidsbegrinsat
uppehdllstillstdind om tv3 &r. Sddana synnerliga skil kan vara nir en
asylsokande 1 viss man har bidragit till utredningen om sin identitet
och resvig och det bedéms finnas goda utsikter att hans eller hen-
nes medverkan skall kunna leda till att permanent uppehllstillstdnd
framéver beviljas.

Sociala formdner m.m.

Tidsbegrinsade uppehllstillstind i sig kan tinkas motivera vissa
personer att medverka till att klarligga sin identitet och resvig. For
att en visentlig andel av de asylsokande m.fl. skall f6rm4s att med-
verka 1 denna process miste emellertid de tidsbegrinsade uppe-
hallstillstdinden enligt utredningens mening forstirkas med andra
tgirder.

De aktuella tidsbegrinsade uppehillstillstinden har sin grund i
ett bristfilligt utredningsunderlag om identitet och resvig. Det
rider fortfarande en osikerhet kring om dessa personer skall f3
tillstdnd att permanent bositta sig i Sverige. Utredningen anser
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dirfor inte att det dr rimligt att de fullt ut omfattas av alla sociala
rittigheter som normalt tillkommer de utlinningar som inleder en
permanent bosittning i landet. De miste diremot fi en rimlig
levnadsnivd och en meningsfull vistelse 1 Sverige dven under den tid
de har tidsbegrinsade tillstind. Enligt utredningens mening ir det
dirfor rimligt att ifrigavarande personer fortsitter att i allt visent-
ligt behandlas om asylsokande. Utredningen foreslar dirfor att en
person som beviljas tidsbegrinsat uppehéllstillstdind pd grund av
bristande medverkan till utredningen om sin identitet och resvig
bér ha ritt till insatser enligt lagen om mottagande av asylsékande
m.fl. (LMA).

Utredningen anser vidare att det ir viktigt att de aktuella perso-
nerna — under den tid som de har beviljats uppehillstillstdnd — i
stérsta mojliga man finns tillgingliga f6r medverkan till utred-
ningen om sin identitet och resvig. Eftersom det ror sig om perso-
ner som inte har styrkt — eller ens i tillricklig man velat medverka
till att styrka — sin identitet dr det dven av sikerhetsskil viktigt att
veta var dessa befinner sig. Utredningen foreslir dirfor att en
person som beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstdnd pd grund av
bristande medverkan till utredningen om sin identitet och resvig
bér bo i anliggning och inte har ritt till bostadsersittning for eget
boende.

Hilso- och sjukvird till asylsékande m.fl. limnas med st6d av en
dverenskommelse mellan staten och Landstingsférbundet. Denna
dverenskommelse gir utdver landstingens offentligrittsliga dtagan-
den. Aven personer som beviljas tidsbegrinsade uppehsllstillstind
pd grund av bristande medverkan till utredningen om sin identitet
och resvig bor enligt utredningens mening ha ritt tll hilso- och
sjukvird enligt denna 6verenskommelse. Utredningen féreslar
dirfor att dverenskommelsen bor utokas till att omfatta dven den
aktuella persongruppen.

Personer med tidsbegrinsade uppehillstillstdind p& grund av
bristande medverkan till utredningen om sin identitet och resvig
bér — framfér allt av arbetsmiljo- och sikerhetsskil — enligt utred-
ningens mening inte kunna undantas frin kravet pd arbetstillstnd.
De bor inte heller kunna beviljas arbetstillstdnd.

16
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Folkbokforing

Som redogjorts for 1 féregdende avsnitt anser utredningen inte att
det dr rimligt att personer som beviljas tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd pd grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig skall ha ritt till samma férmaner som personer
som dr bosatta i Sverige. Det limpligaste sittet att dstadkomma
detta dr enligt utredningens mening att inte folkbokféra dessa
personer i Sverige. Utredningen féresldr dirfor att personer som
beviljas tidsbegrinsade uppehillstillstind pd grund av bristande
medverkan till klarliggande av sin identitet och resvig inte skall
folkbokforas 1 Sverige. Utredningen foresldr vidare att dessa perso-
ner inte heller skall anses bosatta 1 Sverige enligt socialférsikrings-
lagen under denna tid.

Overklagande

En utlinning som har sékt permanent uppehillstillstind men
endast har beviljats ett tidsbegrinsat tillstdnd har idag inte ritt att
overklaga beslutet. Beslut i friga om flyktingférklaring och om
nedsittning av dagersittning enligt LMA kan emellertid 6verklagas.
Detta innebir att den aktuella personen 1 realiteten kan 6verklaga
den bedémning som gjorts om hans eller hennes medverkan till
utredningen om identitet genom att &verklaga nigot av dessa
beslut. Mot denna bakgrund féresldr utredningen att det inte skall
vara mojligt att Sverklaga tidsbegrinsade beslut pd grund av
bristande medverkan till klarliggandet av identitet och resvig.

Underrittelseskyldighet

Det har under utredningens arbete framkommit att framfér allt
identitetshandlingar som inte har férevisats av asylsokande m.fl. f6r
Migrationsverket ibland uppvisas i andra sammanhang, t.ex. i sam-
band med hindersprévning och vid polisens trafikkontroller. I dag
kommer dessa uppgifter sillan till Migrationsverkets kinnedom.
Det vore enligt utredningens mening 6nskvirt om samarbetet
mellan Migrationsverket och olika myndigheter kunde 6ka. Upp-
gifter om identitets- och resehandlingar borde i stérre utstrickning
kunna limnas till Migrationsverket. Utredningen anser att det bér
inféras en generell underrittelseskyldighet till Migrationsverket
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betriffande dessa handlingar. Utredningen har — pd grund av den
begrinsade utredningstiden — inte haft mgjlighet att limna nigot
forslag 1 denna del och anser att fridgan bor utredas sirskilt.

Konsekvenser och genomférande

Utredningens férslag bedéms medféra en marginell kostnads-
6kning for staten, om antalet asylsékande och slutligen beviljade
permanenta uppehdllstillstdnd inte minskar pd grund av férslagen.
Om antalet asylsokande och slutligen beviljade permanenta uppe-
hillstillstdnd diremot minskar pd grund av férslagen, kommer det
enligt utredningens mening att uppstd en kostnadsminskning fér
staten. Forslagen kommer att medfoéra 6kade kostnader f6r Migra-
tionsverket under den tid de berérda personerna ir bosatta i
anliggningsboende. Denna kostnadsékning kommer for staten 1 sin
helhet att kompenseras eller skjutas upp eftersom schablonersitt-
ning till kommunerna fér samma personer uteblir under vinte-
tiden.

Utredningen forslag kommer enligt utredningens bedémning
bl.a. att innebira att en storre andel av de som beviljas uppehalls-
tillstdnd 1 Sverige kommer att ha identifierats. Identitetsfaststillelse
underlittar de aktuella personernas integration i det svenska sam-
hillet. Utredningens férslag bedéms dirfor 6ka méjligheterna att
nd de integrationspolitiska milen.

Utredningens forfattningsindringar foreslds trida i kraft den
1 januari 2006. En ansokan om uppehillstillstdnd som har getts in
till Migrationsverket fore dndringen 1 utlinningslagen boér emel-
lertid prévas enligt dldre bestimmelser.
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Remit of the Inquiry

The remit of the Inquiry has been, initially, to chart and analyse the
extent to which asylum seekers and other aliens seeking residence
permits lack documents. The Inquiry has also been instructed to
investigate the legal and practical problems that a lack of docu-
mentation entails and how this is reflected in the application of the
law.

Another task of the Inquiry has been to consider under what
circumstances and in what way asylum seekers and others should
be induced to cooperate in procuring necessary papers and docu-
ments and in what other ways measures can be taken to clarify the
identity and itineraries of asylum seekers and other aliens, at an
early stage in the asylum process.

In addition, the Inquiry has had the task of proposing ways to
amend the Aliens Act so as to introduce the possibility of tempo-
rary residence permits for asylum seekers who are deemed to be in
need of protection here or who must be granted permission to stay
for some other reason and who do not cooperate in clarifying their
identity.

Asylum seekers without documents

What is meant by a lack of documents is primarily that the asylum
seeker does not present a passport, other types of identity papers
or travel documentation. The documents that are presented may
also be forgeries.

The number of asylum seekers who lack documentation has
exploded in recent years. In 1997, 34 % of the people seeking
asylum in Sweden lacked a passport or an equivalent document
(certain types of identity cards and driving licences). In the first
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quarter of 2004, 93 % of the people in this group lacked a passport
or equivalent document.

The lack of documents is more or less equally widespread no
matter where asylum seekers originally come from. Asylum seekers
who are nationals of countries in North and South America, how-
ever, are considerably more likely than others to present passports
or equivalent documents.

Legal and practical problems

Problems in establishing identity have broad ramifications and are
associated with legal and practical problems in virtually every
sector of society.

The lack of an adequately established identity makes integration
more difficult and is a great problem for the police, above all in
connection with crime prevention and legal proceedings.

The problem of asylum seekers and other aliens without docu-
ments is a waste of resources and a difficulty for legal certainty. If
the authorities do not manage to deal with the problem, confidence
in the asylum system is at risk.

Temporary residence permits in cases where identity and
itinerary are unclear: new arrangements

Required cooperation

The identity and itinerary of asylum seekers and other aliens
should be clarified to safeguard the right of asylum and because a
lack of documents causes problems in the asylum process and for
the individual. In addition, there are security reasons. Therefore
asylum seekers and people seeking a residence permit for other
reasons should be required to actively cooperate as far as possible
in clarifying their identity and itinerary. Granting temporary
resident status to certain people who are now granted permanent
resident status could induce some of these individuals to cooperate
in clarifying their identity and itinerary. However, in order to
achieve any substantial reduction in the number of people lacking
documentation, temporary residence permits must be backed up by
other measures (see below under “Social benefits, etc.”).
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It is very important that officials at the Swedish Migration Board
act with clarity and consistency. It is also important that they make
it clear to asylum seekers how they are expected to cooperate in
different respects. The Swedish Migration Board should therefore
introduce its new procedures for identity investigations as soon as

possible.

Who should be granted a temporary residence permit?

If an alien’s identity cannot be clarified it is often difficult to
approve an application for asylum. However, since the reasons why
the alien needs protection must be assessed in the light of the
country or countries that he or she comes from, in exceptional
cases a person can be granted asylum if he or she can show with a
high degree of probability from which country he or she has fled.
The same applies to residence permits for people otherwise in need
of protection. Against this backdrop, the Inquiry proposes that
people who are granted asylum or a residence permit as a person
otherwise in need of protection should continue to be normally
granted permanent residence permits.

In addition, the Inquiry proposes that asylum seekers and other
aliens who do not cooperate in clarifying their identity and
itinerary should be granted temporary residence permits if they are
deemed to have other adequate reasons for being allowed to stay.

What should “temporary” mean?

The Inquiry proposes that temporary residence permits should
have a normal duration of two years. However, if there are excep-
tional grounds for doing so, it should be possible to grant a further
two-year temporary residence permit. One example of exceptional
grounds is when an asylum seeker has made some contribution to
the investigation into her or his identity and itinerary and there are
considered to be good prospects that her or his cooperation will
lead to a permanent residence permit being granted at some future
time.
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Social benefits, etc.

It is quite conceivable that a temporary residence permit as such
may induce certain people to cooperate in clarifying their identity
and itinerary. However, in order to encourage a substantial
proportion of asylum seekers and other aliens to cooperate in this
process, the Inquiry considers that the temporary residence
permits must be backed up by other measures.

The reason for granting these temporary residence permits is
that there is insufficient information available to the investigation
into a person’s identity and itinerary. There is still uncertainty
about whether these people will receive permission to settle
permanently in Sweden. The Inquiry therefore takes the view that
it is unreasonable for them to enjoy all the social rights normally
extended to aliens starting out on permanent residence in the
country. On the other hand, they must have a reasonable living
standard and a meaningful stay in Sweden even during the time
they hold a temporary residence permit. In the opinion of the
Inquiry, it is therefore reasonable that the people in question
continue to be treated as asylum seekers in all essential respects.
The Inquiry therefore proposes that a person who is granted a
temporary residence permit because of inadequate cooperation in
the investigation into her or his identity and itinerary should be
entitled to support provided for in the Reception of Asylum
Seekers and Others Act.

The Inquiry considers further that, during the period for which
they have been granted a residence permit, it is important that the
people concerned are as available as possible for cooperation with
the investigation into their identity and itinerary. Since it is a
matter of people who have not proved — or have not even been
sufficiently willing to cooperate in proving — their identity, it is
important for security reasons as well to know where they are. The
Inquiry therefore proposes that a person who has been granted a
temporary residence permit because of inadequate cooperation in
the investigation into her or his identity and itinerary should live in
accommodation provided by the Swedish Migration Board and
should not be entitled to a housing allowance for own accommo-
dation.

Health and medical care is provided to asylum seekers and other
aliens on the basis of an agreement between the Swedish state and
the Swedish Federation of County Councils. This agreement goes
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beyond the mandatory duties of the county councils. In the
opinion of the Inquiry, people granted temporary residence
permits because of inadequate cooperation in the investigation into
their identity and itinerary should also be entitled to health and
medical care under this agreement. The Inquiry therefore proposes
that the agreement should be extended to cover this category of
people as well.

In the opinion of the Inquiry, people granted temporary
residence permits because of inadequate cooperation in the investi-
gation into their identity and itinerary should not be eligible for
exemption from work permit requirements, primarily for work
environment and safety reasons. Moreover, they should not be able
to receive a work permit.

Population registration

As described in the previous section, the Inquiry does not consider
that it is reasonable for people who are granted temporary
residence permits because of inadequate cooperation in the investi-
gation into their identity and itinerary to be entitled to the same
benefits as residents of Sweden. The most appropriate way to
achieve this distinction, in the view of the Inquiry, is not to enter
these people in the Swedish population register. The Inquiry
therefore proposes that people who are granted temporary
residence permits because of inadequate cooperation in the investi-
gation into their identity and itinerary should not be registered in
the Swedish population. The Inquiry further proposes that during
this period, these people should not be considered residents of
Sweden for the purposes of the Social Insurance Act.

Appeals

At present, an alien who has applied for a permanent residence
permit but has only been granted a temporary residence permit is
not entitled to appeal against the decision. Decisions on refugee
status and on a reduction of the daily allowance under the Recep-
tion of Asylum Seekers and Others Act are, however, open to
appeal. This means that in reality, the person concerned can appeal
against the assessment made of her or his cooperation in the
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investigation into her or his identity by appealing against one of
these decisions. In light of this, the Government proposes that
there should be no possibility to appeal against a decision on
temporary status because of inadequate cooperation in the investi-
gation into identity and itinerary.

Notification requirement

In the course of the Inquiry’s work, it has emerged that identity
papers, in particular, that have not been presented by asylum
seekers and others to the Swedish Migration Board are sometimes
produced in other contexts, e.g. in connection with examination of
impediments to marriage and at police traffic controls. At present
this information rarely comes to the attention of the Swedish
Migration Board. In the opinion of the Inquiry, increased coopera-
tion between the Swedish Migration Board and other authorities
would be desirable. It should be more broadly possible to supply
information about identity and travel documents to the Swedish
Migration Board. The Inquiry considers that a general requirement
should be introduced to notify the Swedish Migration Board of
these documents. Due to the limited time available to it, the
Inquiry has not been able to present any proposal in this area and it
is of the opinion that the issue should be the subject of a separate
inquiry.

Consequences and implementation

The Inquiry’s proposals are expected to lead to marginally higher
costs for the state, unless the number of asylum seekers and
permanent residence permits that are finally granted go down
because of the proposals. If, on the other hand, the number of
people seeking asylum and number of permanent residence permits
finally granted does go down due to the proposals, the Inquiry is of
the opinion that the result will be lower costs for the state. The
proposals will entail higher costs for the Swedish Migration Board
during the period the people concerned are living in accommoda-
tion provided by the Board. For the state as a whole, these
increased costs will be compensated or postponed since the
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standard allowance paid to local government for the same people
will not be paid while they are waiting for a decision on their case.

The Inquiry believes that as a result of its proposals, a higher
percentage of the people granted a residence permit in Sweden will
have been identified. Establishment of their identity will make it
easier for the people concerned to become integrated into Swedish
society. The Inquiry’s proposals are therefore considered to
improve the chances of achieving the objectives of integration
policy.

It is proposed that the legislative amendments put forward by
the Inquiry should enter into force on 1 January 2006. However,
applications for residence permits that have been submitted to the
Swedish Migration Board before the amendment to the Aliens Act
should be reviewed in accordance with the older provisions.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om andring i utlanningslagen (1989:529)

Hirigenom foreskrivs att det i utlinningslagen (1989:529)" skall

inféras en ny paragraf, 2 kap. 4 { §.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap. 41§

Ett tidsbegrinsat uppehdllstill-
stand far ges en wutlinning som
inte medverkar till att klarligga
sin identitet och resvig.

Forsta stycket géller inte utlin-
ningar som beviljas uppehdlls-
tillstand enligt 3 kap. 4 § denna
lag.

Ett uppehdllstillstind som ges
med stod av forsta stycket skall
avse tvd dr.

Om det foreligger synnerliga
skdl, fir en wutlinning som har
haft  tidsbegrinsat  uppehdlls-
tillstind med stod av forsta och
tredje stycket i tvd dr ges ytter-
ligare ett tidsbegrinsat uppehdlls-
tillstind om tvd dr.

En utlinning som har tids-
begrinsat uppeballstillstand med
stod av forsta, tredje och fiirde

! Lagen omtryckt 1994:515.
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stycket  far  ges  permanent
uppebdllstillstind sd  snart han
medverkar till att klarligga sin
identitet och resvig och i durigt
uppfyller kraven for beviljande av
permanent uppebdllstillstind.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2006.
2. Ansokningar om uppehillstillstdind som har gjorts fore
ikrafttridandet av denna lag skall prévas enligt dldre bestimmelser.
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2 Forslag till
lag om andring i folkbokféringslagen (1991:481)

Hirigenom foreskrivs att 4 § folkbokforingslagen (1991:481)
skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4§

En utlinning som ir skyldig att ha uppehéllstillstind skall inte
folkbokféras om han saknar sidant tillstdind och det inte finns
synnerliga skil for att han ind3 folkbokfors.

En utlinning som har beviljats uppehillstillstdnd med till-
filligt skydd, eller uppehillstillstdnd efter tillfilligt skydd, enligt
2 a kap. 2, 3, 4 eller 6 § utlinningslagen (1989:529) skall inte
folkbokféras, om utlinningen kan antas komma att vistas i landet
med stéd av det beviljade tillstdindet under kortare tid dn tre &r.
Detta giller dock inte, om utlinningen fatt en flyktingforklaring
enligt 3 kap. 6 § utlinningslagen eller ett resedokument enligt
3 kap. 7 § utlinningslagen eller om det 1 6vrigt foreligger synnerliga
skil for folkbokféring.

En utlinning som har beviljats
tidsbegrinsat  uppebdllstillstind
enligt 2 kap. 4 f § utlinningslagen
(1989:529) skall inte folkbok-
foras.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2006.

% Senaste lydelse 2002:1115.
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3 Forslag till

SOU 2004:132

lag om andring i lagen (1994:137) om mottagande av

asylsokande m.fl.

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen

mottagande av asylsékande m.fl.

(1994:137) om

dels att 1-4, 10, 11 och 14 §§ skall ha féljande lydelse,
dels att det i lagen inférs en ny paragraf, 9a §.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

I denna lag ges bestimmelser om sysselsittning for och bistdnd

till utlinningar som

1. har ansékt om uppehillstillstdnd 1 Sverige enligt 3 kap. 2 eller
3 § utlinningslagen (1989:529) (asylsékande),

2. har beviljats uppehillstill-
stind med tillfilligt skydd eller
uppehéllstillstdnd efter tillfilligt
skydd med st6d av bestimmel-
serna 12 a kap. 2, 3, 4 eller 6 §
utlinningslagen och som inte ir
folkbokférda hir i landet, eller

3. har ansékt om uppehills-
tillstdnd 1 Sverige och av sir-
skilda skil medgetts ritt att
vistas hir medan ansékan pro-
vas.

2. har beviljats uppehéllstill-
stind med tillfilligt skydd eller
uppehillstillstdnd efter tillfilligt
skydd med st6d av bestimmel-
serna 12 a kap. 2, 3, 4 eller 6 §
utlinningslagen och som inte ir
folkbokférda hir i landet,

3. har ansékt om uppehills-
tillstdnd 1 Sverige och av sir-
skilda skil medgetts ritt att
vistas hir medan ansékan pro-
vas, eller

4. har beviljats tidsbegrinsat
uppebdllstillstind med stoéd av
2 kap. 4 f § utlinningslagen.

Den som omfattas av denna lag har inte ritt till bistdnd enligt
4 kap. 1 § socialtjinstlagen (2001:453) f6r férminer av mot-
svarande karaktir. Ritt till bistdnd foéreligger inte heller fér

bostadskostnader.

Barn under 18 &r som saknar uppehillstillstind och som inte
vistas pd en forliggning omfattas inte av denna lag, om de bor hos
en virdnadshavare som har uppehillstillstind.

3 Paragrafen i dess lydelse fr.o.m. den 1 mars 2005.
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Migrationsverket  skall  ha
huvudansvaret f6r mottagandet
av utlinningar som avses 1 1 §
forsta stycket 1 och 2 och for
detta dndamdl driva forligg-
ningar. Migrationsverket  fir
uppdra 3t andra att driva fér-
ligeningar.

Utlinningar som avses 1 1 §
forsta stycket 1 och 2 skall av
Migrationsverket erbjudas plats
pd en forliggning. En utlinning
som inte Onskar utnyttja en
erbjuden plats  skall indd
registreras vid en forliggning.
Migrationsverket svarar sedan
for att bistdnd limnas enligt
bestimmelserna i denna lag.

Forfattningsforslag

2§

Migrationsverket ~ skall  ha
huvudansvaret f6r mottagandet
av utlinningar som avses 1 1 §
forsta stycket 1, 2 och 4 och for
detta dndamdl driva forligg-
ningar. Migrationsverket  fir
uppdra 3t andra att driva fér-
ligeningar.

3§

Utlinningar som avses i 1 §
forsta stycket 1, 2 och 4 skall av
Migrationsverket erbjudas plats
pd en forliggning. En utlinning
som inte Onskar utnyttja en
erbjuden plats  skall indd
registreras vid en forliggning.
Migrationsverket svarar sedan
for att bistdnd limnas enligt
bestimmelserna i denna lag.

For utlinningar som avses 1 1 § forsta stycket 3 skall bistdndet
limnas av socialnimnden i den kommun dir utlinningen vistas.

Migrationsverket skall 1 [imp-
lig omfattning ge dem som avses
11 § forsta stycket 1 och 2
sysselsittning genom att de fir
tillfille att delta 1 svenskunder-
visning, 1 skotseln av forligg-
ningar och i annan verksamhet
som bidrar till att gora vistelsen
meningsfull.

4§

Migrationsverket skall 1 [imp-
lig omfattning ge dem som avses
11§ forsta stycket 1, 2 och 4
sysselsittning genom att de fir
tillfille att delta 1 svenskunder-
visning, 1 skotseln av forligg-
ningar och i annan verksamhet
som bidrar till att gora vistelsen
meningsfull.

* Senaste lydelse 2000:296.
® Senaste lydelse 2000:296.
¢ Senaste lydelse 2000:296.
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9a§

Bistind  enligt 14—15 och
17-19 §§ limnas tll utlinningar
som avses 1 1 § forsta stycket 4
under forutsittning att de dr
registrerade vid en forliggning.

10§

Dagersittning enligt 17 § fir sittas ned for en utlinning som

fyllt 18 &r om han eller hon

1. utan giltigt skil vigrar att delta 1 verksamhet som avsesi4 §,

2. férsvarar utredningen i drendet om uppehillstillstind genom
att inte medverka till att klarligga sin identitet, eller

3. forsvrar utredningen i drendet om uppehillstillstind genom

att hdlla sig undan.

Nedsittning enligt forsta stycket fir dock inte avse den del av
ersittningen som ir avsedd att ticka utgifter for utlinningens egen

mathillning.

Dagersittningen fir sittas
ned helt fér utlinningar som
avses i1 § forsta stycket 1 eller 2
om utlinningen dven efter det
att nedsittning har gjorts enligt
forsta stycket

Dagersittningen fir sittas
ned helt fér utlinningar som
avses 1 1 § forsta stycket 1, 2
eller 4 om utlinningen &ven
efter det att nedsittning har
gjorts enligt forsta stycket

1. utan giltigt skil vigrar att delta 1 verksamhet som avsesi4 §,

2. forsvdrar utredningen i irendet om uppehillstillstdnd genom
att inte medverka till att klarligga sin identitet, eller

3. férsvdrar utredningen i drendet om uppehdllstillstind genom

att hélla sig undan,

om utlinningen erbjuds plats pa en forliggning och fri kost ingdr

1 den erbjudna inkvarteringen.

Bestimmelserna om nedsittning av dagersittning tillimpas ocks
i de fall en utlinning utan giltigt skil vigrar att medverka till tgird
som ir nodvindig for att ett beslut om avvisning eller utvisning

skall kunna verkstillas.

7 Paragrafen i dess lydelse fr.o.m. den 1 mars 2005.
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1§
Ritten till bistdnd upphér Ritten till bistdnd upphér
1. nir uppehillstillstind ges 1. nir uppehillstillstind ges
utom i fall som avses i1 § forsta utom i fall som avses i1 § forsta
stycket 2 samt 8 § andra och stycket 2 och 4 samt 8 § andra
tredje stycket, eller och tredje stycket, eller
2. nir utlinningen limnar landet.

14§

Utlinningar som avses 1 1 § Utlinningar som avses 1 1 §
forsta stycket 1 och 2 och som forsta stycket 1 och 2 och som
inte sjilva ordnar bostad har ritt inte sjilva ordnar bostad samt
till logi pd en forliggning. utlinningar som avses i 1 § forsta

stycket 4 har ritt till logi pd en
forliggning.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2006.

¥ Senaste lydelse 1995:558.
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lag om andring i socialforsakringslagen (1999:799)

Hirigenom foéreskrivs att 2 kap. 1 § socialférsikringslagen
(1999:799) skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

1§

Vid tillimpning av denna lag skall en person anses vara bosatt i
Sverige, om han eller hon har sitt egentliga hemvist hir 1 landet.

Den som kommer till Sverige
och kan antas komma att vistas
hir under lingre tid 4n ett ar
skall anses vara bosatt hir, om
inte synnerliga skil talar mot
det. En utlinning som enligt 4 §
andra stycket folkbokférings-
lagen (1991:481) inte skall folk-
bokféras skall inte heller anses
vara bosatt hir.

Den som kommer till Sverige
och kan antas komma att vistas
hir under lingre tid 4n ett ar
skall anses vara bosatt hir, om
inte synnerliga skil talar mot
det. En utlinning som enligt 4 §
andra eller tredje stycket folk-
bokféringslagen (1991:481) inte
skall folkbokfoéras skall inte

heller anses vara bosatt hir.

En i Sverige bosatt person som limnar landet skall fortfarande
anses vara bosatt hir om utlandsvistelsen kan antas vara lingst ett

o
ar.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2006.

? Senaste lydelse 2002:1116.
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5 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen (1994:362) om
vardavgifter m.m. for vissa utlanningar

Hirigenom féreskrivs att 1 § forordningen (1994:362) om
vardavgifter m.m. f6r vissa utlinningar skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

I férordningen (1996:1357)
om statlig ersittning foér hilso-
och sjukvard tll asylsékande
finns det bestimmelser om stat-
lig ersittning for hilso- och
sjukvird m.m. foér vissa utlin-
ningar som avses 1 1 § forsta
stycket 1 och 2 lagen (1994:137)
om mottagande av asylsékande
m.fl. samt utlinningar som avses
1 6 kap. 19 § forsta stycket
utlinningslagen (1989:529).

Foreslagen lydelse

l §10

I férordningen (1996:1357)
om statlig ersittning foér hilso-
och sjukvard tll asylsékande
finns det bestimmelser om stat-
lig ersittning for hilso- och
sjukvird m.m. fér vissa ut-
linningar som avses 1 1 § forsta
stycket 1, 2 och 4 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsbkande m.fl. samt utlin-
ningar som avses 1 6 kap. 19 §
forsta stycket utlinningslagen
(1989:529).

I denna férordning ges bestimmelser om den avgift som
utlinningarna sjilva skall betala (virdavgift) nir ritt till ersittning

enligt forsta stycket foreligger.

Fo6r annan hilso- och sjukvird samt tandvard in som avses i 2—4
samt 8 §§ skall utlinningarna betala virdavgift enligt de grunder

[+ M ..
som vardgivaren bestimmer.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2006.

1% Senaste lydelse 1997:676.
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forordning om andring i forordningen (1996:1357)
om statlig ersattning for halso- och sjukvard till

asylsokande

Hirigenom foreskrivs att 2, 3 och 9 §§ férordningen (1996:1357)
om statlig ersittning fér hilso- och sjukvird till asylsékande skall

ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Ersittning fir ges for hilso-
och sjukvird som enligt andra
och tredje stycket limnas till
utlinningar som avses i 1 §
forsta stycket 1 och 2 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsékande m.fl.

Foreslagen lydelse
§11

Ersittning fir ges for hilso-
och sjukvird som enligt andra
och tredje stycket limnas till
utlinningar som avses i 1 §
forsta stycket 1, 2 och 4 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsékande m.fl.

For personer som fyllt arton 4r ges ersittning for akut vird och

vird som inte kan ansti, modrahilsovird, férlossningsvird,
preventivmedelsrddgivning, vird vid abort, vird och 4tgirder enligt
smittskyddslagen (2004:168) samt akut tandvird och tandvérd som

inte kan anst3.

For personer som inte fyllt arton ar ges ersittning for hilso- och

sjukvird samt tandvird.

Ersittning fir ges for en
hilsoundersékning per utlin-
ning som avses i 1 § forsta
stycket 1 och 2 lagen (1994:137)
om mottagande av asylsékande
m.fl. och som ir registrerad hos
Migrationsverket.

3 §12

Ersittning fir ges for en
hilsoundersékning per utlin-
ning som avses i 1 § forsta
stycket 1, 2 och 4 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. och som ir
registrerad  hos  Migrations-
verket.

" Senaste lydelse 2004:265.
12 Senaste lydelse 2002:84.

36



SOU 2004:132

Apotek har ritt till ersittning
av staten for receptférskrivna
likemedel for utlinningar som
avses i 1 § forsta stycket 1 och 2
lagen (1994:137) om mottagan-
de av asylsokande m.fl. samt for
utlinningar som avses i 6 kap.
19 § forsta stycket wutlin-
ningslagen (1989:529). Ersitt-
ning betalas efter ansékan 1
efterskott.

Forfattningsforslag

§13

Apotek har ritt till ersittning
av staten for receptférskrivna
likemedel for utlinningar som
avses 1 1 § forsta stycket 1, 2
och 4 lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsékande m.fl.
samt for utlinningar som avses i
6 kap. 19 § forsta stycket utlin-
ningslagen (1989:529). Ersitt-
ning betalas efter ansékan i1
efterskott.

For utlinningar som vistas pd en forliggning fir ersittning for
receptforskrivna likemedel ges dven efter det att de har beviljats
uppehdllstillstdind, om wutlinningen inte anvisats eller kunnat
utnyttja en anvisad plats i en kommun. For utlinningar som har
sokt asyl och som inte vistas pd forliggning nir de beviljas
uppehillstillstdnd finns ritten till ersittning kvar under en minad

fran det att tillstind har beviljats.

Ritt finns inte till ersittning fér utlinningar som enligt 12 §
lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. inte har ritt

till bistdnd enligt den lagen.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2006.

1 Senaste lydelse 1997:675.
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7 Forslag till
forordning om andring i forordningen (2001:976) om
utbildning, forskoleverksamhet och skolbarnomsorg
for asylsokande barn m.fl.

Hirigenom foéreskrivs att 1 § foérordningen (2001:976) om

utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg fér asyl-
sokande barn m.{l. skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
1 §14

I denna férordning ges foreskrifter om utbildning inom det
offentliga skolvisendet f6r barn och ungdomar som avses i 1 §
forsta stycket lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande

m.fl. Det dr barn och ungdomar som
1. har ansékt om uppehillstillstdnd 1 Sverige enligt 3 kap. 2 eller
3 § utlinningslagen (1989:529) (asylsékande),

2. har beviljats uppehills-
tillstdind med llfillige skydd
eller uppehillstillstdind  efter
tillfilligt skydd med stéd av
bestimmelserna 1 2 a kap. 2, 3, 4
eller 6 § utlinningslagen och
som inte dr folkbokférda hir i
landet, eller

3. har ansékt om uppehills-
tillstdnd 1 Sverige och av
sirskilda skil medgetts ritt att
vistas  hir medan ansékan
provas.

2. har beviljats uppehills-
tillstdind med llfillige skydd
eller uppehillstillstdind  efter
tillfilligt skydd med stéd av
bestimmelserna 1 2 a kap. 2, 3, 4
eller 6 § utlinningslagen och
som inte dr folkbokfoérda hir i
landet,

3. har ansékt om uppehills-
tillstdnd 1 Sverige och av
sirskilda skil medgetts ritt att
vistas hir medan ansékan
provas, eller

4. har beviljats tidsbegrinsade
uppehdllstillstind med stod av
2 kap. 4 f § utlinningslagen.

I denna férordning ges dven foreskrifter om utbildning inom det

offentliga skolvisendet for barn och ungdomar som inte ir
folkbokforda hir i landet och som vistas hir enligt ett beslut om
tidsbegrinsat uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlinningslagen.

4 Senaste lydelse 2004:700.
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I férordningen ges ocksd foreskrifter om férskoleverksamhet
och skolbarnsomsorg fér barn som avses 1 forsta och andra stycket.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2006.
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8 Forslag till
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forordning om andring i forordningen (2002:1118)
om statlig ersattning for asylsokande m.fl.

Hirigenom foreskrivs att 4 § férordningen (2002:1118) om
statlig ersittning for asylsokande m.fl. skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foér utlinningar som avses i
1 § forsta stycket 1 och 2 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsékande m.fl. har en kom-
mun ritt till ersittning f6r kost-
nader for transport till forligg-
ning f6r asylsékande.

Foreslagen lydelse

43§

Foér utlinningar som avses i
1 § forsta stycket 1, 2 och 4
lagen (1994:137) om mottagan-
de av asylsokande m.fl. har en
kommun ritt till ersittning for
kostnader fér transport till f6r-
liggning for asylsokande.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2006.
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1 Utredningens uppdrag och
arbete

1.1 Uppdraget

Enligt utredningens direktiv skall utredaren kartligga och analysera
forekomsten av dokumentldshet hos asylsskande och andra utlin-
ningar som sdker uppehdllstillstind. Utredaren skall vidare under-
soka vilka rittsliga och praktiska problem dokumentlésheten har
for dessa personer, men dven fér de rittstillimpande myndig-
heterna och hur detta dterspeglas i rittstillimpningen. Utredaren
skall 1 detta sammanhang underséka rittsliget och praxis i andra
linder.

Utredaren skall ocksd 6verviga under vilka férutsittningar och
pa vilket sitt asylsékande och andra utlinningar som soker uppe-
hallstillstdnd skall f6rmds att medverka till att f§ fram nédvindiga
handlingar och dokument. Utredaren skall vidare 6verviga pd vilka
andra sitt dtgirder kan vidtas for att pd ett tidigt stadium 1 asyl-
processen klarligga deras identitet och resvig.

Utredaren skall féresld hur utlinningslagen skall dndras for att
de asylsokande som bedéms ha skyddsskil eller som séker uppe-
hallstillstdnd pd annan grund och som inte medverkar till att klar-
ligga sin identitet och resvig endast bér medges tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd och i sddana fall hur tidsbegrinsningen bér goras.
Utredaren skall i detta sammanhang redovisa konsekvenserna av att
ett forhillandevis stort antal utlinningar vid en sddan ordning
endast kommer att ha tidsbegrinsade uppehallstillstind.

Utredaren skall foresld de férfattningsindringar och limna for-
slag pd andra dtgirder som 6vervigandena leder fram till.

Enligt de ursprungliga direktiven skulle utredaren redovisa sitt
uppdrag senast den 1 september 2004. Genom tilliggsdirektiv den
29 juli 2004 beslutade regeringen att uppdraget i stillet skall redo-
visas senast den 31 december 2004. Direktiven finns i dess helhet i
bilaga 1-2.
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1.2 Utredningsarbetet

Utredningen har haft fyra sammantriden med experterna.

Utredningen har inhimtat statistik angiende dokumentlésheten
frdn Migrationsverkets huvudkontor. P4 utredningens uppdrag har
Migrationsverket ocksd genomfért en undersékning for att se om,
och i s3 fall i vilken utstrickning som, identitetshandlingar limnas
in till verket efter det att asylansékan har gjorts.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har hillit méte med
representanter f6r Réda Korset, Amnesty International och Asyl-
gruppen 1 Skdne angdende deras syn pd dokumentlésheten och dess
foljder. Utredaren och sekreteraren har ocksid hillit moéte med
beslutsfattare pd Migrationsverket Region Syd angiende vilka
problem dokumentlésheten medfér f6r de rittstillimpande
myndigheterna och hur detta dterspeglas i rittstillimpningen.

Utredningen har vidare skrivit till FN:s flyktingkommissarie
(UNHCR), Roéda Korset, Caritas Sverige, Svensk flyktinghjilp
(SWERA), Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrdd
(FARR), Samarbetsorgan fér etniska grupper i Sverige (SIOS) och
Riksférbundet for sexuellt likaberittigande (RFSL) fér att 3 syn-
punkter angdende bla. vilka problem dokumentlésheten medfér
for asylsokande och andra utlinningar som sdker uppehalls-
tillstdind. Organisationerna har ocksd tllfrigats om tinkbara
konsekvenser av en ordning med tidsbegrinsade uppehllstillstind
for asylsékande m.fl. som inte medverkar till att klarligga sin
identitet och resvig, sirskilt med beaktande av integrationen i sam-
hillet och barnens situation.

Utredningen har ocksd inhimtat information frin personer vid
migrationsmyndigheter och domstolar 1 Danmark, Tyskland,
Nederlinderna, Storbritannien, Frankrike och Kanada om ritts-
liget och praxis avseende dokumentlésa asylsckande i dessa linder.

Under arbetets ging har samrid skett med Utredningen om
uppehéllstillstdnd for familjedterforening och for varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgare (UD 2004:01), Skyddsgrundsutredningen
(UD 2004:05) och Grinskontrollsutredningen (Ju 2003:07).
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2 Dokumentldshet

2.1 Definitioner
2.1.1 Dokumentloshet

I utredningens kommittédirektiv (dir. 2004:20) limnas en defini-
tion av begreppet dokumentlgshet. Det anges dir att med
dokumentléshet avses frimst att den asylsokande inte uppvisar
pass, andra typer av identifikationshandlingar eller resehandlingar.
Det anges vidare att de dokument som uppvisas kan vara for-
falskade. Det idr denna definition av dokumentléshet” som utred-
ningen fortsittningsvis anvinder.

2.1.2 Identitet

Begreppet identitet idr centralt for utredningens arbete. Begreppet
ir emellertid diffust och kan ha olika betydelser i1 olika samman-
hang. Enligt Nationalencyklopedin finns fyra betydelser for ordet.
Det kan betyda likhet. Det kan ocksi betyda sjilvbild. Det har
vidare en betydelse nir det giller kultur och socialantropologi och
en annan, speciell betydelse nir det giller foretagsidentitet.

I dessa sammanhang ir det den férsta betydelsen — likhet — som
ir relevant. Nationalencyklopedin siger di vidare att identitet ir
den relation som karaktiriseras av att den alltid rider mellan, och
endast mellan, en individ och individen sjilv.

I Migrationsverkets faktablad om svenskt medborgarskap defi-
nieras begreppet identitet som en persons namn, fédelsetid och
medborgarskap.
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2.2 Kartlaggning
2.2.1  Utvecklingen de senaste aren

Under perioden fr.o.m. januari t.o.m. november 2004 har ca 3 700
av de asylsokande beviljats uppehillstillstdind som flyktingar (asyl),
skyddsbehévande 1 6vrigt eller av humanitira skil. Av dessa perso-
ner har 400 beviljats asyl, 600 uppehillstillstind som skydds-
behévande i vrigt och 2 700 uppehillstillstind av humanitira skil.

Under de senare &ren har dokumentlésheten okat lavinartat.
Ar 1997 saknade 34 % av de som sokte asyl i Sverige passhandling.
Med passhandling avses 1 detta sammanhang inte bara pass utan
dven vissa identitetskort och korkort. Forsta kvartalet dr 2004
saknade 93 % av de asylsokande passhandlingar. Okningen av
dokumentlésheten var — relativt sett — som stérst mellan dren 1997
och 1998 d& det i det nirmaste skedde en férdubbling av denna frin
34 % till 67 %. Okningen har direfter skett successivt. Av naturliga
skil har 6kningen — nir nu dver 90 % saknar passhandling — stagne-
rat de allra senaste &ren.

Vid en wuppdelning pd virldsdelar kan konstateras att
dokumentlésheten ir i princip lika utbredd oavsett var de asyl-
sokande kommer ifrdn. Den enda virldsdel som sticker ut i detta
sammanhang ir Amerika. De asylsokande som kommer dirifrin
presenterar 1 visentlig hogre grad passhandlingar. Dokument-
lésheten verkar emellertid 6ka dven betriffande denna kategori av
personer. Si sent som &r 2001 saknade enbart 9 % av de asyl-
sokande frdn Syd- och Nordamerika passhandling. Det forsta
kvartalet 4r 2004 saknade 45 % av denna kategori av personer pass-
handling.
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Figur 2.1. Hur stor andel (i %) av de asylsékande som saknar pass-
handling nir de anséker om asyl, uppdelat pé virldsdelar och ar.
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Kalla: Migrationsverket.

2.2.2 | vilken utstrackning styrks identiteten efter asyl-
ansdkan?

Migrationsverket har — p& utredningens uppdrag — genomfért en
undersokning for att se om, och i s fall i vilken utstrickning som,
identitetshandlingar limnas in till verket efter det att asylansékan
har gjorts. Verket har gdtt igenom 20 akter med drenden som i
huvudsak avser asylsékande frin Irak. Samtliga personer saknade
identifikationshandlingar nir de ansékte om asyl.

Undersokningen visar att de aktuella personerna limnade in
identifikationshandlingar till Migrationsverket vid tvi olika slags
tillfillen. Det férsta tillfillet var i samband med att frimlingspass
hade utfirdats med anteckning om att identiteten inte var styrke.
D3 inlimnades handlingar av olika karaktir, t.ex. medborgarskaps-
bevis.

Det andra tillfillet d3 identifikationshandlingar limnades in till
verket var i samband med ansékan om svenskt medborgarskap. I
det liget identifierades samtliga genom intyg frin hemlands-
ambassad.

45



Dokumentléshet SOU 2004:132

2.3 Faststdllande av identitet

Migrationsverkets arbete bedrivs bl.a. pa transit-, asyl- och mottag-
ningsenheter.

P4 transitenheterna sker registreringen av och grundutredningen
i ett asylirende. Dessa enheterna fattar dven beslut betriffande
ogrundade ansékningar, dir avvisning sker omedelbart enligt 8 kap.
8 § utlinningslagen (UtIL).

P4 asylenheterna utreds varje enskild asylsékandes skyddsbehov.
Asylenheterna fattar ocksé beslut i dessa drenden.

Mottagningsenheterna handligger frigor som berér den asyl-
sokandes vardag, t.ex. betriffande organiserad verksamhet och
bistdnd enligt lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande
m.fl. (LMA, se vidare om bistind enligt denna lag 1 avsnitt 5.2.1).
Dessa enheter ansvarar ocksd for delgivning i beslut avseende asyl-
drendet och f6r det frivilliga dtervindandet.

Migrationsverkets arbete med att klarligga de asylsokandes
identitet pigdr sivil inom prévningsfunktionen pd transit- och
asylenheterna som inom mottagnings— och &tervindandefunk-
tionen pd mottagningsenheterna.
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2.3.1 Beviskrav

Beviskravet f6r identiteten skiljer sig &t vid olika situationer 1i
processen.

Figur 2.2. Kravet pd identitet i olika situationer.
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Kalla: Migrationsverket.

Asylprévningen

Inom asylprévningen anvinder man begreppet identitet som en del
1 sokandens bevisning fér att de uppgivna asylskilen kan goéras
troliga. Om sékanden inte ens kan gora sin identitet trolig bedéms
inte heller hans eller hennes 6vriga skil vara troliga. Om identiteten
diremot har gjorts trolig gors en bedémning av skilen och &vrig
bevisning f6r att préva om personens dberopade skil ir tillrickliga
for att asyl skall beviljas. Ndgot krav pd styrkt identitet finns inte
inom asylprévningen.
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Mottagnings- och dtervindandefunktionen

Begreppet identitet ir mycket viktigt inom &tervindandefunk-
tionen. Mojligheterna att verkstilla ett avvisningsbeslut frin land
till land varierar nimligen beroende pd om man lyckats dvertyga
det mottagande landet om att detta har ett ansvar fér att motta
personen i friga. Detta luddiga identitetsbegrepp kan nirmast
beskrivas som ”tillricklig identitet for att tas emot av annat land”.

For att 1 ett senare skede kunna beviljas svenskt medborgarskap
krivs enligt 11 § medborgarskapslagen (2001:82) att personen 1
friga har styrkt sin identitet. Enligt 12 § samma lag kan en sokande
som inte styrkt sin identitet enligt 11 § naturaliseras endast om
denne sedan minst dtta &r har hemvist hir 1 landet och gor sannolikt
att den uppgivna identiteten ir riktig.

2.3.2 Migrationsverkets arbetssatt

Migrationsverket hiller pd att infora ett nytt arbetssitt betriffande
identitetsutredningar. Utredningarnas syfte ir att skaffa fram ett
underlag som ir tillrickligt fér att den sékande antingen skall
kunna mottas i ett annat land eller med tiden ha méjlighet att — vid
onskemdl — kunna beviljas svenskt medborgarskap. Arbetet skall
ske strukturerat genom &terkommande samtal med den asyl-
sokande efter en sirskild handlingsplan i varje drende.

Arbetet med identitetsutredning kommer att paborjas direkt vid
utredningen inom transitenheten. Arbetet skall direfter fortsitta
pd mottagningsenheterna frin det att den sékande skrivs in dir
parallellt och i samverkan med prévningsenheternas arbete med
asylbedémningen. Arbetet skall pdgd antingen till att den sékande
mottas 1 ett annat land eller beviljas uppehillstillstdnd 1 Sverige.

Fore beslut av Migrationsverket

Processen hos transitenheten kinnetecknas frimst av att den ska
vara snabb och samla upp tillrickligt mycket uppgifter for att
sortera drenden i olika kategorier. Identitetshandlingar och andra
dokument som sékanden ger in som bevisning i asylirendet skall
tas emot. Aktheten av dessa handlingar skall kontrolleras s& lingt
det dr rimligt. I svarare fall kan transitenheten {3 hjilp med detta av
Migrationsverkets ID-enhet i Solna.

48



SOU 2004:132 Dokumentléshet

Det skall ocks upprittas en individuell handlingsplan pa transit-
enheten. Av planen skall det framgi vilka dtgirder som behover
vidtas for faststillande av sékandens identitet. Den s6kande skall
informeras om att arbetet med att klargéra hans eller hennes
identitet kommer att bedrivas aktivt vid mottagningsenheten direkt
frin inskrivning. S6kanden skall ocksi informeras om att det ir
viktigt att han eller hon inkommer med handlingar som styrker
vem han eller hon ir for att

e Migrationsverket skall kunna kontakta anhériga om sékanden

skulle bli svirt sjuk eller rika ut f6r en olycka,

de asylskil som har dberopats skall kunna styrkas,

korta handliggningstiden,

i framtiden kunna {3 identitetshandlingar i Sverige,

undvika anteckning i ett frimlingspass eller resedokument om

ej styrkt identitet,

e kunna fi medborgarskap, d3 detta kan férsviras eller forsenas
vid oklar identitet,

o eventuellt beslut om uppehillstillstdnd och arbetstillstind kan
3terkallas om det senare framkommer att s6kanden har limnat
oriktiga identitetsuppgifter,

e vid ett avligsnandebeslut eventuellt kunna 8ka hem som enskild
resa och dirmed undvika att vicka uppmirksamhet vid inresa
till hemlandet och fé6r att

e mojliggora en eventuell praktikplats.

Utlinningen kan enligt 5 kap. 5 § utlinningslagen (UtlL) foto-
graferas. Fotografierna kan anvindas vid jimférelser av fotokopior
av pass som tas i vissa fall av passpolisen vid inresan till Sverige och
sparas lokalt hos polismyndigheten 1 pirmar och ibland dven hos
Migrationsverket. Det finns ocksd teknik for jimférande analys av
fotografier. Denna analys kan bl.a. visa om fotografierna har mani-
pulerats. Det finns ocksd teknik — s.k. face recognition-system —
som kan avgéra om fotografierna avser samma person.

Om utlinningen har fyllt 14 r kan enligt 5 kap. 5 § UtlL hans
eller hennes fingeravtryck ocksd tas. Fingeravtrycken kan sedan
anvindas for sokning i en nationell fingeravtrycksbas. Det kan
ocksd goras en forfrigan till de andra nordiska linderna, férutom
Island. Sedan den 15 januari 2003 gir ocksi en elektronisk for-
fridgan ut till en central databas, som ir gemensam for alla linder
som har tilltritt Dublinkonventionen. Detta system kallas Euro-
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dac." Bakgrunden till inrittandet av Eurodac ir behovet av att
kunna faststilla identiteten betriffande sivil asylsékande som
personer som grips i samband med att de olagligen passerar
Schengenomrddets yttre grinser och personer som uppehdller sig
illegalt i Schengenlinderna utan att séka asyl. Syftet med systemet
ir att kunna sidkerstilla en effektiv tillimpning av Dublin-
konventionen. Det svar som ges pd en Eurodacférfrigan ir om
personen 1 friga har s6kt asyl i nigot annat medlemsland eller rest
via nigot av dem eller inte. Om svaret ir positivt kan det bli
aktuellt att sinda utlinningen till det andra landet i enlighet med
Dublinkonventionens bestimmelser.” Det kommer att ta en viss tid
innan tillrickligt med information har samlats ithop fér att man
skall kunna ha avsedd nytta av Eurodac. Det bér noteras att finger-
avtryck fr8n personer med flyktingstatus inte ger nigon triff i
systemet utan blockeras.

Nir drendet kommer till mottagningsenheten skall det siledes
finna en handlingsplan pabérjad. Vid varje mottagningsenhet skall
det finnas en handliggare som har identitetsfrigor som férdjup-
ningsomrdde. Efter att drendet har tilldelats en mottagnings-
handliggare skall denne ha en dialog med den specialiserade hand-
liggaren. De bor g8 igenom irendet tillsammans och sortera in det
under en av f6ljande kategorier av drenden.

e Enkla dtervindandeirenden, vilka bl.a. omfattar Dublinitagan-
den och 6verféringar eller verkstillande av avvisningsbeslut vid
siker identitet.

e Svéra dtervindandeirenden, vilka bl.a. omfattar avvisningar vid
oklar identitet, statslésa eller omotiverade personer.

e Ovriga tervindandeirenden, vilka bl.a. omfattar polisirenden
eller sddana som har praktiska verkstillighetshinder.

e Presumtiva uppehéllstillstdnd.

Handliggarna skall dven planera fortsatta dtgirder.

Nir den asylsékande skrivs in vid mottagningsenheten féretas
normalt ett inskrivningssamtal. I nira anslutning till detta samtal
skall sokanden kallas till ett forsta s.k. aktiveringssamtal. Sékanden
skall uppmanas att ta med sig alla handlingar som kan styrka hans

! Europeiska ridets férordningar nr 2725/2000 av den 11 december 2000 om inrittande av
Eurodac {6r jaimférelse av fingeravtryck for en effektiv tillimpning av Dublinkonventionen —
EGT L 316 15.12.2000 s.1 — och nr 407/2002 av den 28 februari 2002 om vissa
tillimpningsféreskrifter for den f6rst nimnda férordningen — EGT L 62 5.3.2002 s. 1.

23 kap. 4 § 2 st 6 UtlL.
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eller hennes identitet till detta samtal. Vid samtalet skall sokanden
informeras bl.a. om vikten av att styrka sin identitet. Genom sam-
talet skall sokanden sjilv férmds att ta fram handlingar for att
styrka identiteten och komplettera den identitetsutredning som har
gjorts.

Vid det forsta aktiveringssamtalet skall den handlingsplan som
har upprittats anvindas. Handliggaren och sékanden skall vid
detta tillfille planera det fortsatta arbetet med att fa fram si mycket
som mojligt om den sékandes identitet. Som st6d har handliggaren
kunskap t.ex. om vilka handlingar som ir méjligt att {8 fram frin
olika linder, om folkbokféringssystem och vilka handlingar som
normalt krivs for att en person skall tas emot av aktuellt land. Vissa
kunskapsfrigor kan ocks3 stillas till utlinningen. Det kan rora sig
om frigor om fédelseort, bostadsort, yrke, familje- och sliktfor-
hillanden och adress i hemlandet. Det kan dven handla om frigor
om landet, regimen, den aktuella orten, kultur, lokala seder,
geografiska och religiésa forhillanden, statsskick, politisk ledning
och storre dagstidningar. Ett stdd i form av ett strukturerat flodes-
schema for vart diskussionen skall leda och kunskaper i 16snings-
fokuserad samtalsmetodik ir i detta sammanhang viktigt. Som en
del av identitetshandlingsplanen upprittas ocksd vid det forsta
sammantriffandet en meritférteckning som sdkanden sedan
anvinder i den organiserade verksamheten.

Beroende pd det individuella behovet 1 varje drende skall hand-
liggaren direfter bestimma tid for nista méte och vilka &tgirder
som den sékande skall vidta enligt tidsplanen. For att driva identi-
tetsutredningen framdt kan sékanden ges i uppdrag att anskaffa
handlingar som styrker hans eller hennes identitet genom att rekvi-
rera sddana via anhoriga 1 hemlandet. I samband med detta bor
sokanden erbjudas mojlighet att 18na telefon eller telefax for att
underlitta anskaffandet av dokument.

Minst tvd aktiveringssamtal skall hillas. Vid det andra aktive-
ringssamtal skall bl.a. det identitetsuppdrag som sékanden fitt vid
foregdende samtal f6ljas upp. Om sékanden inte har uppfyllt det
som Overenskommits om, skall han eller hon p& nytt informeras
om skyldigheten att medverka till styrkande av sin identitet.
Eventuella nya identitetsuppdrag skall limnas. Samtidigt skall en
tidpunkt fér uppféljning av dessa uppdrag limnas. Om sckanden
inte har kunnat svara pd vissa identitetsfrigor vid det forsta aktive-
ringssamtalet, skall dven detta foljas upp. Ytterligare aktiverings-
samtal skall hirefter iga rum vid behov, t.ex. om det under utred-

51



Dokumentléshet SOU 2004:132

ningen inkommer nya uppgifter som rér sékandens identitet och
hemvist.

Den organiserade verksamheten kan anvindas for att motivera
sokanden att hjilpa till med identitetsutredningen. Det finns t.ex.
mojlighet att inte godkinna en praktikplats om den sokande inte
har lyckats gora sin identitet trolig. Det kan ocksd vara s att en
praktikplats kan vara olimplig om sékanden inte har gjort sin
identitet trolig.

Asylenheten arbetar ocksd med identitetsutredningsarbetet.
Deras arbete syftar emellertid frimst till att bedéma om en person
kan gora troligt att han eller hon kommer frin ett visst land och
inte har vistats nigon annanstans. Om den sékande 1 asylirendet
inte medverkar till att géra sin identitet trolig bér mottagnings-
enheten underrittas om detta. Mottagningsenheten kan sedan
besluta om nedsittning av ersittning enligt 10 § LMA.

Under denna del av processen ir det viktigt att understryka att
arbetet med att klarligga identiteten skall ske férutsittningslost
sdvil for att mojliggdra ett mottagande 1 ett annat land som for att
underlitta vigen in i det svenska samhillet genom ett slutligt med-
borgarskap. I detta lige ir det inte limpligt att t.ex. ta kontakt med
utlindska ambassader for att skaffa resehandlingar. Det kan dir-
emot bli aktuellt att gora en s.k. ambassadférfrigning.’ En ambas-
sadforfrigning innebir att den svenska ambassaden eller konsulatet
1 ett land hyilper till med att {8 uppgifter som den asylsékande har
limnat verifierade. Det kan rora sig om uppgifter om t.ex. den
skola som han eller hon gitt i eller den plats dir han eller hon har
bott.  Ambassaden anvinder antingen egen personal for att
kontrollera uppgifterna eller anlitar sig av s.k. fértroendeadvokater.
Fortroendeadvokater dr ofta lokala advokater eller annan inhemsk
expertis som ambassaden tidigare har samarbetat med och har fér-
troende f6ér. Det hinder dven att andra enskilda personer anlitas
som informationskillor. Migrationsverket har ocksd méjlighet att
bestilla en sprikanalys.

Efter Migrationsverkets beslut

Om den sokande beviljas uppehillstillstdnd skall arbetet med
identitetsutredningen avslutas vid mottagningsenheten vid utskriv-
ningen frin enheten.

37 a § forordningen (1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen.
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Om asylansokan avslds, men inte 6verklagas, skall ett konkret
dtervindandearbete pdborjas. Detta giller ocksd om den sékande
avvisas med omedelbar verkstillighet.

I de allra flesta fall 6verklagas emellertid beslutet om avvisning. I
dessa fall skall handlingsplanen revideras och identitetsutredningen
bor nu inriktas helt pd att f8 fram tillricklig identitet fér mot-
tagande 1 ett annat land. Identitetsarbetet blir en del av &ter-
vindandearbetet. Aven om Migrationsverkets beslut inte ir direkt
verkstillbart anser verket att det dr viktigt att signalera for
sokanden att ndgonting har hint. Ansékningshandlingar till hem-
landet boér forberedas, men inga kontakter med hemlandets
myndigheter bér dnnu tas. I detta lige skall ocksd inriktningen pd
den organiserade verksamheten indras i linje med beslutet om
avvisning.

Efter Utlinningsnimndens beslut

Om Utlinningsnimnden beviljar sékanden uppehéllstillstdnd skall
arbetet med identitetsutredningen avslutas vid mottagningsenheten
vid utskrivningen frin enheten.

Om Utlinningsnimnden har avslagit verklagandet skall &ter-
vindandeplanen revideras pd nytt. Kontakter med hemlandets
myndigheter skall tas. Den organiserade verksamheten bér normalt
avslutas. Utlinningen ir nu inte lingre asylsékande.

Om utlinningen utan giltigt skil vigrar att medverka till en
tgird som ir nédvindig for att ett avvisningsbeslut skall kunna
verkstillas bér mojligheten att nedsitta dagersittning enligt 10 §
LMA 6vervigas.

Om mottagningshandliggaren under arbetet med &tervindande
finner att verkstilligheten inte kan genomféras eller att ytterligare
besked behdovs, skall den asylprévande enheten underrittas om
detta. Asylprévningen skall sedan besluta i friga om verkstillighet
eller vidta de &tgirder som behovs.
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2.4 Rattsliga och praktiska problem

Utredningens bedomning:

— Identitetsproblematiken berér hela sambhillet och innebir
rittsliga och praktiska problem i snart nir alla sambhills-
sektorer.

— Bristande identitetsfaststillelse forsvirar integrationen.

— Bristande identitetsfaststillelse ir ett mycket stort polisiirt
problem, framfér allt vid brottsbekimpning och lagféring.

— DProblemet med dokumentlgsa asylsokande m.fl. ir ett
resurssloseri och ett rittssikerhetsproblem. Tilltron till
asylsystemet stdr pd spel om myndigheterna inte kommer
till ritta med problemet.

Dokumentlésheten hos asylsokande m.fl. medfér en mingd olika
rittsliga och praktiska problem sdvil f6r den enskilde som fér de
rittstillimpande myndigheterna. Amnet ir vitt och beror egent-
ligen hela samhillet och de mekanismer som gér att livet 1 Sverige
kan fungera problemfritt.

Rittsligt uppstdr ett problem redan vid ansékningsférfarandet.
Kan man egentligen séka en fé6rmén i form av skydd eller uppe-
hillstillstind om man inte visar vem man ir? Ar i si fall doku-
mentlésheten ett formellt hinder mot att uppta ansékan till prov-
ning? Frigan kan inte entydigt besvaras. Rent logiskt borde ingen
férmén kunna utgd till en person som inte dr beredd att tala om
vem han eller hon ir. Personen i friga medverkar ju inte till att ett
riktigt beslut fattas. A andra sidan ir asyl till sin natur ett rop pi
hjilp och dirmed har identiteten i sig inte s& stor betydelse for
provningen av irendet. Vad som ir viktigt i den ir att sl3 fast att
den sokande — oavsett vem han eller hon ir — med viss grad av
sannolikhet ir i behov av skydd. Dirmed blir identiteten i sig mer
ett praktiskt problem och en del av virderingen av ansékan. Det
kan oavsett medverkan av den sékande bli ett riktigt beslut som
fattas. Berord myndighet har ju ett utredningsansvar. Situationen
paverkar dock savil myndigheter som sdkande 1 allminhet pd s
sitt att allt f6r stor andel av sambhillets resurser anvinds for att
utreda identiteter. Detta borde inte behdvas eftersom sékanden
sjilv 1 de allra flesta fall mycket litt skulle kunna medverka till
sakens 16sning. Detta resurssldseri dr av ondo och méste mot-
verkas. Synen pd asylritten stir pd spel om inte samhillet kommer
till ritta med problemet. Detta dr i hogsta grad ett ritesligt
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problem. Slutligen ir dokumentlésheten ett rittssikerhetsproblem
av stor grad. Ges ritt tillstind till ritt person?

Det uppstdr dven sivil rittsliga som praktiska problem i snart
sagt hela samhillslivet nir personer som har fitt uppehallstillstind
inte har visat vem de ir eller, vad virre ir, kanske har uppgett fel-
aktiga identitetsuppgifter. Mojligheten att delta fullt ut 1 samhalls-
livet pdverkas negativt. Barnfamiljer f&r svirt i skolan, di dldern pa
barnen kanske inte ir riktigt uppgiven. Familjeférhillanden kan bli
svirt anstringda i de fall familjen baserat sitt liv i Sverige pd en
livslégn — ir alla uppgivna barn biologiska barn till férildrarna, ir
man frén det uppgivna landet osv. Detta kan leda till att sociala
myndigheter méste ingripa visavi familjen. Svirigheter till ett riktigt
yrkesliv och med bl.a. 1ineméjligheter ir sjilvklara och behover inte
pipekas. Integrationen 1 samhillet férsviras om identitetsfor-
hillandena inte reds ut tidigt i processen, dvs. helst redan innan
beslut fattas i uppehdllstillstindsfrigan. Detta kan dock inte alltid
goras eftersom myndigheterna i en del fall méste bevilja uppehalls-
tillstind generellt f6r personer frin ett visst land eller omrade bero-
ende pd férhillandena dir vid en given tidpunkt.

Utan att egentligen ha skapats f6r indamélet ir hela samhillets
trygghets- och kontrollapparat kopplat till detta system. Person-
numren ir nyckeln till samhillet. Overgripande skil, bla. statistiska
skil, har gjort att personer folkbokfoérs utan egentlig identitets-
kontroll. De uppgivna uppgifterna godtas regelmissigt. Dirmed
slipps personer in i virt samhille fullt ut utan att de vare sig for
Migrationsverket eller Skatteverket har visat vem de ir och de upp-
givna uppgifterna bir siledes ritt in i samhillet.

Det ir dessutom synnerligen férsvidrande f6r polismyndigheten
att identitetsfrigan behandlas sd littvindligt 1 sambhaillet. All wll-
stidndsgivning bygger ju sjilvklart pa att ritt person skall f8 sokt
tillstdnd, jimfér t.ex. korkortstillstdnd, utskinkningstillstind m.m.
Kontrollen blir ju meningslés om tillstdnden beviljas pd 16s grund.

Passutfirdande och utfirdande av identitetshandlingar ir ytter-
ligare ett problem. Rent praktiskt kan en annan person som i sig
inte styrkt sin identitet intyga den berérdes identitet och pass eller
en identitetshandling beviljas pd helt fel uppgifter. Detta sist
nimnda forhillande miste pdpekas sirskilt och borde inte kunna
komma i friga.

Slutligen och inte minst s& bygger hela systemet pd brotts-
bekimpning att ritt brottsling — bide vad giller person och upp-
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givna identitetsuppgifter — lagférs. En annan persons person-

uppgifter kan 1 nuliget ligga till grund for ett straff i Sverige.
Sammanfattningsvis berér identitets- och dokumentldshets-

frigan sdvil rittsligt som praktiskt hela samhillslivet — allt frin

fodelse, dktenskap och dédsfall till yrkes- och utbildningsverksam-
het.

2.5 Rattslaget och praxis internationellt

2.5.1 Danmark

Den danska utlinningslagen — udlendingeloven — stiller inga form-
krav f6r ingivande av en asylansokan. Den innehéller med andra ord
inte regler om att asylsokande mdste vara i besittning av dokument
for att {4 inge en asylansékan. En asylsékande skall diremot limna
de upplysningar, som ir nédvindiga f6r bedémningen av om ett
tillstdnd kan ges.* Asylsékande skall vidare efter tillsigelse person-
ligen komma pd méte. Han eller hon skall ocksd pa begiran stilla
sitt pass eller sin resehandling till férfogande vid behandlingen av
asylansokan.

Om den asylsékande inte medverkar till att identifiera sig eller
faststilla sin nationalitet eller resvig till Danmark kan han eller hon
bli frintagen sina kontanta bidrag.’ Hirefter fir den asylsékande
endast bidrag for kost, logi och hygienartiklar. Beslutet innebir
konkret att den asylsdkande endast fir mat och hygienartiklar for
14 dagar 1 taget.

Om den asylsékande inte medverkar till utredningen kan han
eller hon bli skyldig att instilla sig hos polisen vid vissa tidpunkter,
om detta bedoms limpligt {6r att forsikra sig om hans eller hennes
nirvaro eller medverkan till sakens utredning eller utresa frin
Danmark.®

2.5.2 Tyskland

I Tyskland ir asylsokande skyldiga att visa upp sina dokument. De
asylsékande far limna sina fingeravtryck och blir fotograferade for
att de tyska myndigheterna skall kunna faststilla deras identitet. De

40 § 1 st udlendingeloven.
> 42 2§ 9-10 st udlendingeloven.
¢34 § 4 st udlendingeloven.
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tyska myndigheterna har ocks3 tilldtelse att séka igenom deras till-
hérigheter.

En asylansékan kan bli férklarad uppenbart ogrundad. Den asyl-
sokande blir d3 avvisad genom en snabbprocedur.

2.5.3 Nederlanderna

Vid behandlingen av en asylansokan tar de nederlindska myndig-
heterna bl.a. hinsyn till om utlinningen — till st6d {6r sin ansékan —
inte har kunna visa upp resedokument, identitetskort eller andra
handlingar som ir nédvindiga f6r bedémningen av ansékan. Detta
giller om utlinningen inte har kunnat visa rimligt st6d for att frin-
varon av dokument inte ir hans fel.

I det enskilda fallet konstaterar de nederlindska myndigheterna
forst vilka av de dokument, som ir nédvindiga fér behandlingen av
ansokan, som saknas. De 6verviger direfter om den asylsokande
kan ge en acceptabel férklaring till avsaknaden av dokumenten och
om han eller hon — delvis pd grund av de saknade dokumenten —
inte har kunnat visa tillrickliga skil for att beviljas asyl.

Direfter funderar de nederlindska beslutsfattarna &ver om
utlinningen kan ges skulden fér att dokumenten saknas. Man stil-
ler sig di tvi frigor. Ar forklaringen fér avsaknaden av doku-
menten konsekvent och trovirdig? Stéds forklaringen av annan
information som beslutsfattarna har tillgdng tll, tex. kind
information om hur man kan f3 tag pd olika slags dokument? Om
svaret ir nej pd dessa frigor anses utlinningen bira skulden foér
avsaknaden av dokumenten.

2.5.4 Storbritannien

I Storbritannien ir dokumentlésheten ett allvarligt problem. Det
har dirfér vidtagits flera dtgirder for att komma till ritta med
problemet.

I det brittiska systemet ir det den asylsékandes plikt att sam-
arbeta betriffande alla aspekter av den utredning som gérs med
anledning av asylansékan. Om den asylsékande inte gor detta kan
detta héllas emot honom eller henne. En asylsékande som inte
medverkar till utredningen beviljas inte uppehallstillstdnd.
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Med tanke péd de sikerhets- och andra kontroller som gérs i sam-
band med flygresor férvintar sig de brittiska myndigheterna endast
undantagsvis att personer som kommer med flyg aldrig har haft
nigra resehandlingar. De ir dirfér 6vertygade om att de flesta
dokumentlgsa asylsdkande, som rest in i landet med flyg, avsikt-
ligen har forstért dessa dokument. Anledningen tll att de asyl-
sokande gor detta tros vara att de forséker dolja sin egentliga
identitet eller férsvira sitt avligsnande frin Storbritannien. For att
hantera denna friga har det inférts bestimmelser i &r, som sinder
ut en stark signal att avsiktligt férstérande av dokument kommer
att hillas emot den asylsokande och kan leda till 3tal. Det ir
numera ett brott att vara utan ett giltigt immigrationsdokument vid
ett asyl- eller avligsnandesamtal om utlinningen inte kan visa att
han eller hon har en giltig ursikt eller ett annat férsvar. Ett forsvar
kan vara att utlinningen bevisar att han eller hon inte hade nigot
immigrationsdokument, vare sig giltigt eller ogiltigt, under resan
till Storbritannien.”

Det kan ocks8 vara svirt att avligsna dokumentlésa asylsékande
frdn Storbritannien. Detta skapar ett incitament f6r dem utan en
genuin fruktan fér forfoljelse att forstéra sina dokument. Det ir
dirfér numera ett brott dven att — utan giltig ursikt — inte med-
verka till att fi ett resedokument.®

2.5.5 Frankrike

I Frankrike pdverkar avsaknaden av dokument den asylsékandes
trovirdighet. Om en utlinning anvinder falska dokument eller
ménga identiteter anser de franska beslutsfattarna att det dr svért
att bedéma de omstindigheter som personen i friga dberopar till
stéd f6r sin asylansékan som vilgrundade.

2.5.6 Kanada

Alla som soker asyl i Kanada ir féreml for en personlig undersok-
ning och sikerhetskontroll i bérjan av asylprocessen. Samtidigt
gors kontroller betriffande tidigare kriminalitet. Den asylsokande

7 Section 2 of the Asylum and Immigration Act 2004.
¥ Section 35 of the 2004 Asylum and Immigration Act 2004.
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intervjuas och fotograferas. Man tar ocksd fingeravtryck pd utlin-
ningen.

Nir en asylsokande t.ex. har flera identitetshandlingar i olika
namn, falska dokument, saknar dokument eller trovirdighet, och
inte heller 1 6vrigt medverkar till att faststilla sin identitet kan han
eller hon héllas kvar 1 hikte.

Om en utlinning har fitt status som skyddsbehévande madste
han eller hon ha ett gillande pass eller resedokument tillgingligt
for att kunna f3 ett permanent uppehillstillstind 1 Kanada. I vissa
fall kan andra dokument godtas. Det kan di réra sig om t.ex.
identitetshandlingar utfirdade utomlands innan inresan till Kanada.
Nir det finns en rimlig och bekriftad forklaring hinférlig till for-
hillandena i utlinningens hemland f6r dokumentlésheten, kan
utlinningen i1 en formbunden férklaring intyga sin identitet. Dess-
utom krivs 1 dessa fall ett speciell intygande av utlinningens
identitet av en person som kinde utlinningen eller en familje-
medlem till denne, eller utlinningens far, mor, bror, syster, far-
eller morfar, eller far- eller mormor innan utlinningen kom till
Kanada. Ett sddant intygande kan ocksd goras av en tjinsteman vid
en organisation som foretrider utlinningens landsmin eller
personer frin det land utlinningen tidigare har varit bosatt i.
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3 Uppehallstillstand

3.1 Internationella 6verenskommelser m.m.

Enligt artikel 14 1 Forenta Nationernas (FN:s) allminna forklaring
om de minskliga rittigheterna har var och en ritt att i andra linder
s6ka och dtnjuta fristad frdn forfoljelse. Den enskilde har emeller-
tid inte ritt att fordra asyl i nigot visst land utan endast ritt att just
soka och itnjuta asyl. Bestimmelsen medfér att den stat, som
beviljar nigon asyl, inte hirigenom gor sig skyldig till en ovinlig
handling mot den personens hemland. Detta har ocks3 fastslagits i
FN:s forklaring om territoriell asyl frdn 1967. Ritten att séka och
dtnjuta asyl fir dock inte 3beropas av nigon, som pi allvarliga
grunder kan antas ha begdtt brott mot freden, krigsférbrytelse eller
brott mot minskligheten. Varje stat har ritt att sjilvstindigt prova
om det finns anledning att bevilja asyl. En asylberittigad person far
inte avvisas vid grinsen till den stat dir han séker asyl eller, om han
kommit in pd dess omride, utvisas eller tvingsvis dtersindas till en
stat dir han eller hon kan komma att utsittas {or férfoljelse. Ingen
av forklaringarna ir juridiskt bindande.

Inom FN:s ram har det ocksd triffats 6verenskommelser om
flyktingar som ir juridiskt bindande for avtalsslutande stat. De
viktigaste av dessa dverenskommelser ir FN:s konvention angi-
ende flyktingars rittsliga stillning, Genévekonventionen, av den 28
juli 1951 (SO 1954:55) och dess tilliggsprotokoll, New York-
protokollet, av den 31 januari 1967 (SO 1967:45). Sverige har
anslutit sig till bigge 6verenskommelserna.
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3.2 Nationella bestimmelser och praxis

De nationella bestimmelserna om grunderna {oér nir en utlinning
skall beviljas asyl eller uppehillstillstind pd annan grund finns i
utlinningslagen (1989:529) — UtlL. Utlinningslagen innehiller
ocksa bl.a. definitioner av vissa begrepp.

Vid tillimpning av utlinningslagen skall enligt 1 kap. 1 §
utlinningars frihet inte begrinsas mer dn vad som ir nédvindigt i
det enskilda fallet. Nir det giller barn skall vidare sirskilt beaktas
vad hinsynen till barnets hilsa och utveckling samt barnets bista 1
ovrigt kriver.

3.2.1 Definitioner

I 3 kap. UtlL finns bl.a. angett vad som i lagen avses med begrep-
pen asyl, flykting och skyddsbehévande i 6vrigt.

Asyl

Begreppet asyl definieras som uppehillstillstind, som beviljas en
utlinning dirfér att han ir flykting. En ansékan om uppehills-
tillstdnd av en skyddsbehévande 1 6vrigt skall emellertid handliggas

som en asylansékan.'

Flykting

Som flykting riknas en utlinning som befinner sig utanfér det land,
som han eller hon ir medborgare i, dirfér att han eller hon kinner
vilgrundad fruktan fér férfoljelse pd grund av sin ras, nationalitet,
tillhorighet till en viss samhillsgrupp eller pd grund av sin religiosa
eller politiska uppfattning. Vidare krivs att han eller hon inte kan
eller pd grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta lands
skydd. Detta giller oberoende av om férféljelsen utgdr frin landets
myndigheter eller om dessa inte kan antas bereda trygghet mot
forfoljelse frin enskilda. Som flykting anses dven den som ir
statslos och som av samma skil befinner sig utanfér det land dir

'3 kap. 1 § UtlL.
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han eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort och som inte
kan eller pd grund av sin fruktan inte vill itervinda dit.?

En flykting upphér att vara flykting om han eller hon av fri vilja
pd nytt anvinder sig av det lands skydd dir han eller hon ir med-
borgare. Flyktingen upphor vidare att vara flykting om han eller
hon — efter att ha férlorat sitt medborgarskap — av fri vilja férvirvar
det pd nytt. Flyktingstatusen upphér ocksd om flyktingen férvirvar
medborgarskap i ett nytt land och fir det landets skydd eller om
flyktingen av fri vilja dtervinder for att bositta sig i det land han
eller hon har flytt ifrdn. Slutligen upphér flyktingskapet om
flyktingen inte lingre befinner sig i en sddan situation att han eller
hon kan anses som flykting och dirfor inte kan fortsitta att vigra
anvinda sig av skyddet frin det land han eller hon har flytt.’

Skyddsbebivande i svrigt

Med skyddsbehévande i vrigt avses en utlinning som i vissa andra
fall — utan att vara flykting — har limnat det land, som han eller hon
ir medborgare 1. Det ror sig bl.a. om den som kinner vilgrundad
fruktan for att straffas med déden eller med kroppsstraff eller att
utsittas for tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestratfning. Det giller dven den som p& grund av en yttre
eller inre vipnad konflikt behéver skydd eller pd grund av en miljs-
katastrof inte kan 4tervinda till sitt hemland. Den som pd grund av
sitt kon eller homosexualitet kinner vilgrundad fruktan for for-
foljelse omfattas ocksd av begreppet skyddsbehévande i 6vrigt.
Detsamma giller den som ir statslés och som av tidigare redo-
visade skil befinner sig utanfér det land dir han eller hon tidigare
har haft sin vanliga vistelseort och som pd nyss nimnda grunder
inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill tervinda dit.*

3.2.2 Beviljande av uppehallstillstand

En utlinning som har vistats i Sverige mer dn tre minader skall
enligt 1 kap. 4 § UtlL ha uppehillstillstind om han eller hon inte ir
medborgare 1 ndgot av de andra nordiska linderna. Uppehalls-
tillstdnd innebir enligt 2 kap. 2 § UtlL tillstdnd att resa in och

23 kap. 2 § UtlL.
>3 kap. 5 § UtlL.
3 kap. 3 § UtlL.
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vistas 1 Sverige under viss tid (tidsbegrinsat uppehillstillstind,
TUT) eller utan tidsbegrinsning (permanent uppehillstillstind,
PUT).

Flyktingar och skyddsbehivande i ovrigt

Flyktingar och skyddsbehévande i dvrigt har enligt 3 kap. 4 § UtlL
som huvudregel ritt till uppehdllstillstind. Uppehillstillstdnd fir
emellertid vigras dven dem 1 vissa fall. Detta kan bl.a. ske med
3beropande av hinsyn till rikets sikerhet.

Det kan ocks8 vara s att personen tidigare har uppehillit sig i ett
annat land, dit han eller hon kan sindas &ter. Dublinférordningen’
ir 1 detta sammanhang av central betydelse. I férordningen regleras
just vilken medlemsstat som har ansvaret f6r att prova en asyl-
ansdkan frin en tredjelandsmedborgare. Medlemsstaterna skall
préva varje asylansékan som limnas in av en tredjelands-
medborgare till nigon medlemsstat antingen vid grinsen eller inom
medlemsstatens territorium.’ Ansékan skall prévas av en enda stat,
som faststills som ansvarig. Om den asylsékande har ett giltigt
uppehillstillstdnd eller en giltig visering skall den medlemsstat som
utfirdat tillstindet eller viseringen som huvudregel ansvara for
prévningen av asylansékan.”

P4 begiran av en flykting skall Migrationsverket enligt 3 kap. 6 §
UtlL antingen i samband med att uppehillstillstdnd beviljas eller
direfter ange att han ir flykting. En sdan flyktingférklaring skall
dterkallas av  Migrationsverket, om det framkommer att
utlinningen inte lingre ir att anse som flykting.

For flyktingar och statslosa utfirdar Migrationsverket enligt
3 kap. 7 § UtlL ett s.k. resedokument, som ir en sirskild legitima-
tionshandling f6r resor utanfér Sverige.

Uppehdllstillstind med eller efter tillfilligt skydd vid massflykt

I vissa situationer kan Europeiska unionens rdd besluta att det
rdder en massflyktssituation. Detta gors med stdd av det s.k. mass-

> Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och mekanismer
for att avgdra vilken medlemsstat som har ansvaret f6r att prova en asylansdkan som en
medborgare i tredje land har gett in i nigon medlemsstat.

¢ Artikel 3 p. 1 Dublinférordningen.

7 Artikel 9 p. 1-2 Dublinférordningen.
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flyktsdirektivet.® Bestimmelserna om tillfilligt skydd enligt detta
direktiv finns i 2 a kap. UtlL.

En utlinning som omfattas av ett beslut om tillfilligt skydd
enligt EG-direktivet och éverfors till eller tas emot i Sverige skall
beviljas en speciell typ av tidsbegrinsat uppehillstillstind — uppe-
hillstillstind med tillfilligt skydd.” Ett sddant uppehillstillstdnd far
vigras endast om det foreligger sddana omstindigheter som innebir
att en flykting kan vigras uppehillstillstind. En sddan omstindig-
het kan vara hinsyn till rikets sikerhet.

Regeringen fir meddela féreskrifter om att ytterligare kategorier
av fordrivna personer utdver dem som omfattas av Europeiska
unionens rdds beslut fir beviljas uppehillstillstdind med tillfilligt
skydd om de aktuella personerna har férdrivits av samma skil och
frén samma ursprungsland eller ursprungsregion.

Om ett uppehillstillstdind med tillfilligt skydd har beviljats en
person fir ett sidant tillstind ocksd beviljas den som ir gift eller
sambo med den person som har getts tillstdndet. Barn till bigge
eller nigon av dessa personer fir ocksd beviljas tillstind om de ir
under 18 &r och ogifta. Aven annan nira anhérig kan i vissa fall
beviljas uppehillstillstind."

Att en person har beviljats uppehillstillstind med tillfilligt
skydd hindrar normalt inte att ansékningar om asyl, flykting-
forklaring och resedokument prévas. "

Ett uppehdllstillstdnd med tillfilligt skydd far inte gilla under
lingre tid dn den tid som har beslutats av Europeiska unionens rad.
Om ett program for att férbereda att utlinningen 3tervinder sjilv-
mant har inletts nir uppehillstillstindet upphér, fir tillstindet
emellertid forlingas med hégst tvd dr {6r en person som deltar i
programmet. Detta tillstdnd kallas uppehéllstillstind efter tillfilligt
skydd.”

En utlinning som beviljas uppehillstillstind med tillfilligt skydd
skall ocksd ges arbetstillstdnd f6r den tid som uppehillstillstindet
giller."

8 Radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer fér att ge tillfilligt
skydd vid massiv tillstromning av fordrivna personer och om itgirder for att frimja en
balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira féljderna av
detta.

2 akap. 2§ UtlL.

2 akap. 3 § UtlL.

12 akap. 4 § UtlL.

22 akap. 5§ UtlL.

2 akap. 6 § UtlL.

2 akap. 7§ UtL.
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En utlinning som har beviljats uppehillstillstind med tillfilligt
skydd fir 6verforas till en annan medlemsstat, om utlinningen
samtycker till det. Nir 6verforingen sker skall tillstdndet 1 Sverige
dterkallas.”

En utlinning som har uppehillstillstind med tillfilligt skydd far
utvisas pd grund av brott endast om det foreligger sidana
omstindigheter som innebir att en flykting fir utvisas, t.ex. om
han har begdtt ett synnerligen grovt brott och det skulle medféra

allvarlig fara f6r allmin ordning och sikerhet att 13ta honom stanna
hir. '

Uppehdllstillstind pd grund av familjeanknytning

Enligt 2 kap. 4 § forsta stycket 1-3 och andra stycket UtlL fir
uppehillstillstdnd beviljas personer med anhériga 1 Sverige. Uppe-
hillstillstdnd fir bla. beviljas en utlinning som ir gift med eller
sambo till nigon som ir bosatt i Sverige eller har beviljats uppe-
hillstillstdnd for bosittning hir. Det fir ocksi beviljas en utlinning
som har f6r avsikt att ingd idktenskap eller inleda ett sambo-
forhllande med en sidan person. I det sist nimnda fallet och nir
det giller makar eller sambor som inte tidigare stadigvarande har
sammanbott utomlands krivs dock att férhéllandet framstdr som
seridst och att sirskilda skil inte talar emot att tillstdnd beviljas. T
dessa fall sker en s.k. uppskjuten invandringsprévning, vilket inne-
bir att ett tidsbegrinsat uppehallstillstdnd enligt 2 kap. 4 d § UtlL
skall beviljas vid det forsta beslutstillfillet. Detsamma giller om
uppehillstillstdnd beviljas utlinningens barn under 18 ir. En
utlinning som har fatt ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd med stod
av denna bestimmelse fir enligt 2 kap. 4 e § UtlL som huvudregel
beviljas ett nytt tidsbegrinsat eller permanent uppehillstillstdnd pa
grund av familjeanknytning endast om forhillandet bestir. En
utlinning som har haft tidsbegrinsat uppehallstillstind i tvd ar fir
ges ett permanent uppehdllstillstdind. Om det finns sdrskilda skil,
far permanent uppehillstillstdnd beviljas f6re tvidrsperioden slut.
Uppehéllstillstind p8 grund av familjeanknytning fir ocks
beviljas en utlinning som ir under 18 4r och ogift och som ir eller
har varit hemmavarande barn till nigon som ir bosatt i Sverige eller
som har beviljats uppehllstillstind f6r bosittning hir. Ett sidant

152 akap. 8 § UtlL.
162 a kap. 9 § UtlL.
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uppehillstillstdnd kan ocksd under sirskilda férutsittningar beviljas
vid adoption. Detsamma giller nigon annan nira anhérig in de
som tidigare nimnts. Det krivs i det fallet att personen som séker
uppehillstillstdnd har ingdtt 1 samma hushill som den person som
ir bosatt 1 Sverige eller som har beviljats uppehéllstillstdnd for
bosittning hir.

Vid prévning av en ansékan om uppehillstillstdnd pd grund av
familjeanknytning skall enligt 2 kap. 4 § fjirde stycket UtlL beaktas
om utlinningen kan férvintas fora en hederlig vandel.

Uppehdllstillstind i andra fall

En utlinning kan vidare fi uppehillstillstdnd i en rad andra fall
enligt 2 kap. 4 § forsta stycket UtlL. Det kan réra sig om utlin-
ningar som saknar familjeanknytning men har en annan sirskild
anknytning till Sverige. Det finns ocksd utlinningar som av huma-
nitira skil beviljas uppehdllstillstdnd. Uppehallstillstdnd fir ocksd
beviljas personer som har fitt arbetstillstdnd 1 Sverige eller som har
sin forsorjning ordnad pd annat sitt. Detsamma giller den som
onskar studera i Sverige eller besoka landet.

Vid prévningen av en ans6kan om uppehillstillstind skall enligt
samma paragraf fjirde stycket dven i dessa fall beaktas om utlin-
ningen kan férvintas féra en hederlig vandel.

3.2.3  Permanenta eller tidsbegransade uppehallstillstand
Nuvarande ordning

Sedan 4r 1985 giller den ordningen att permanent uppehills-
tillstdnd normalt beviljas direkt fér de utlinningar som avser och
tillits att bositta sig i Sverige. Redan 1 samband med reformen
uttalade regeringen dock att tidsbegrinsat uppehallstlllstand 1 vissa
fall kunde bev1l]as dven en utlinning som avsig att bositta sig hir.
Som exempel pd sidana fall angavs tveksamhet betriffande utlin-
ningens vandel eller f6rsoérjningsférmdga, nir vistelsen i1 Sverige
avsdgs bli tidsbegrinsad eller att utlinningen hade uttryckt ett
onskemdl om att endast f3 ett tidsbegrinsat uppehéllstillstind."”

7 Prop. 1983/84:144 s. 88.
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Vid tillkomsten av den nu gillande utlinningslagen gjordes samma
stillningstagande.'®

Under de senaste dren har det skett en 6kad anvindning av tids-
begrinsade uppehillstillstind. En rad bestimmelser om nir sidana
uppehdllstillstdnd far beviljas har ocksd inférts 1 utlinningslagen. P4
ansdkan av férundersdkningsledaren fir enligt 2 kap. 4 a § UtIL ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind beviljas en utlinning som vistas i
Sverige, om det behévs f6r att en férundersékning eller en huvud-
férhandling 1 brottmal skall kunna genomféras. Enligt 2 kap. 4 b §
UtlL far ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd beviljas om det med
hinsyn till utlinningens forvintade levnadssitt rider tveksamhet
om uppehillstillstdnd 6ver huvud taget bor beviljas. Detsamma
giller enligt 2 kap. 4 ¢ § UtlL betriffande bl.a. barn under 18 &r som
behéver vird enligt lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser
om vird av unga. Som redogjorts for i féregiende avsnitt skall
dessutom enligt 2 kap. 4 d § UtlL en utlinning som — i andra fall in
familjedterforening — beviljas uppehdllstillstdind pi grund av
familjeanknytning, vid det forsta beslutstillfillet ges ett tids-
begrinsat tillstdnd.

Som ocksd redovisats 1 féregiende avsnitt skall en sirskild form
av tidsbegrinsade uppehillstillstind — uppehillstillstdind med till-
filligt skydd — beviljas utlinningar med stdd av det s.k. massflykts-
direktivet.

Ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd kan ocksd ges av humanitira
skil, t.ex. om verkstilligheten har f6rdrojts under en ling tid utan
att detta har berott p3 utlinningen."”

I praxis har tllfilliga verkstillighetshinder motiverat tids-
begrinsade uppehillstillstind, bla. fér personer frin Kroatien,
Bosnien-Hercegovina eller provinsen Kosovo och frin Somalia, i
avvaktan pd att férhillandena i hemlandet skulle férbittras. Nir det
giller personer frin Kroatien och Bosnien-Hercegovina férordnade
regeringen att utvisningen inte fick verkstillas mot utlinningens
vilja férrin en viss tid efter regeringens beslut. I de fall anstdnd med
verkstilligheten bestimdes till sex méinader, beslutades samtidigt
om uppehillstillstind f6r samma tid. Fér personer frdn Somalia har
1 de flesta fall det tidsbegrinsade uppehillstillstdndet forlingts pa
grund av fortsatta verkstillighetsproblem. Dessa personer har blivit
folkbokférda och mottagna i en kommun inom ramen fér det
kommunala flyktingmottagandet. Kommunerna har fitt ersittning

¥ Prop. 1988/89:86 s. 60 och s. 146.
Y Prop. 1988/89:86 s. 149f.
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fér dessa personer frin staten enligt férordningen (1990:927) om
statlig ersittning fér flyktingmottagande m.m. Introduktions-
insatser har wvarit inriktade pi &tervindande men kommun-
mottagandet har ocksd inneburit att personerna bl.a. kan ha egna
kontrakt pa ligenheter och kan ha fitt hemutrustningslén. Nir det
tidsbegrinsade uppehillstillstdndet har gitt eller gdr ut hamnar
dessa personer i en besvirlig situation nir de skrivs in hos Migra-
tionsverket igen och dirmed omfattas av LMA.

Sokande med oklar identitet och resvig

Under senare 8r har frigan vickts om tidsbegrinsade i stillet for
permanenta uppehillstillstdnd bér meddelas 1 normalfallet for
sokande med oklar identitet. I ett remissyttrande 1 mitten av 1990-
talet foérde Invandrarverket fram att tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd regelmissigt borde beviljas i de fall sékanden inte kan
styrka sin identitet. Regeringen delade vid denna tidpunkt inte
Invandrarverkets uppfattning utan pekade bl.a. pd att huvudregeln i
2 kap. 9 § UtlL ir att uppehdllstillstind skall 3terkallas om
sokanden limnat oriktiga uppgifter om sin identitet.*® Socialfér-
sikringsutskottet anforde emellertid att ett system med tidsbe-
grinsade uppehéllstillstdnd nir identiteten ir oklar kan vara ett sitt
att forbittra handliggningen av utlinningsirenden.”’ Utskottet
ansig dirfor att det fanns skil att nirmare utreda frigan.

Kommittén om ny instans- och processordning i utlinnings-
drenden (NIPU, UD 1997:04) fick mot denna bakgrund i uppdrag
att ta stillning till bl.a. om tidsbegrinsade uppehillstillstind borde
meddelas 1 normalfallet nir sékanden inte kan styrka sin identitet
och hur l&ng tid tidsbegrinsade uppehillstillstdnd i sddana fall
borde meddelas. Kommittén gjorde den bedémningen att utlin-
ningslagens bestimmelser gav tillrickligt utrymme f6r att bevilja
tidsbegrinsade uppehillstillstind nir sékanden inte kunde styrka
sin identitet.”” Vid remissbehandlingen av betinkandet efterlyste
Kammarritten i Jénkoping dock ett klart uttalande frén kommittén
om tidsbegrinsade uppehillstillstind borde meddelas i normalfallet
nir sékanden inte kunde styrka sin identitet. Regeringen gjorde
fsljande beddmning.”

20 Prop. 1996/97:25 5. 127.
2 Bet. 1996/97:5fU5 s. 61.
250U 1997:67 s. 25.

3 Prop. 1997/98:36 s. 15.
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En sddan bestimmelse skulle utan tvekan omfatta en s3 stor krets av de
asylsokande att detta skulle foranleda en dndring av den nu gillande
huvudregeln om permanent uppehdllstillstind och nigot férslag i den
riktningen liggs inte fram frin NIPU:s sida. Man kan dirmed utgd
ifrdn att NIPU inte f6resprikar att tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd
skall meddelas i normalfallet nir s6kanden inte kan styrka sin identitet.
Regeringen gor under alla forhdllanden den bedomningen. Att inféra
en sddan ordning skulle endast leda till att ett antal tidsbegrinsade
uppehillstillstind kom att avlésa varandra innan personen slutligen
ind3 fick permanent tillstdnd.

Dokumentlésheten hos de asylsékande i1 Sverige har de allra senaste
dren 6kat lavinartat. Med dokumentléshet avses hir frimst avsak-
nad av pass, andra typer av 1dent1f1kat1onshandhngar och resehand-
lingar. Det kan ocks4 rora sig om forfalskade dokument. Ar 1996
och 1997 saknade cirka en tredjedel av de asylsékande pass. Ar
2003 saknade nio av tio passhandhngar nir asylansékan gjordes.
Mot denna bakgrund har frigan om tidsbegrinsade uppehalls-
tillstdnd vid dokumentldshet nu dter vickts.

3.2.4  Aterkallelse av uppehallistillstand
Aterkallelse pé grund av oriktiga uppgifter

Ett uppehillstillstind fir eller skall i vissa situationer &terkallas
enligt bestimmelserna i 2 kap. 9-13 §§ UtlL. Bland annat fir ett
uppehillstillstdnd 3terkallas om utlinningen medvetet har limnat
oriktiga uppgifter som har varit av betydelse for att fi tillstindet
eller medvetet fortigit omstindigheter av sidan betydelse.”* Ater-
kallelse far dven ske om det finns andra sirskilda skil, dock endast
om utlinningen dnnu inte har rest in 1 Sverige.

Nir det giller ndgon som har rest in i landet skall — vid bedém-
ningen av om tillstindet bor terkallas — hinsyn tas tll utlin-
ningens anknytning till det svenska samhillet och till om andra
humanitira skil talar mot att tillstindet dterkallas. I detta samman-
hang skall sirskilt beaktas utlinningens levnadsomstindigheter och
familjeforhillanden samt hur linge utlinningen har vistats i landet.
Det krivs synnerliga skil for att ett uppehllstillstind skall 3ter-
kallas om utlinningen har vistats i Sverige mer dn fyra ir med
uppehillstillstind nir frigan om &terkallelse av tillstdndet provas av
den myndighet som férst beslutar i saken.

242 kap. 9 § UtlL.
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Betriffande utlinningens anknytning till Sverige s gérs bedém-
ningen utifrdn vilken sliktanknytning som finns hir respektive i ett
annat land. Humanitira skil kan utgéras av sirskild hinsyn till
barn, tll sliktanknytning 1 Sverige, utlinningens levnads-
omstindigheter och lingden av vistelsen hir. Det kan ocksd rora
sig om t.ex. sjukdom. Med levnadsomstindigheter 1 6vrigt avses
arbetsférhillanden, bostadstérhéllanden, social anpassning och
kunskaper i det svenska spriket. Betriffande lingden av vistelsen i
Sverige ir denna bl.a. beroende av under vilken period i livet som
utlinningen har vistats hir. Vistelsetiden anses ha stérre betydelse
nir det giller utlinningar som kommit till Sverige i1 unga ir och
skaffat sig en utbildning hir eller férvirvsarbetat eller 1 vart fall
statt till arbetsmarknadens férfogande. For den som har vistats hir
under en senare period i livet och som levt storre delen av sitt liv
nigon annanstans antas vistelsetiden 1 sig inte ha samma bety-
delse.”

Ett synnerligt skil for dterkallelse av uppehéllstillstind efter mer
dn fyra &r kan vara att utlinningen visserligen har haft uppehills-
tillstdnd och varit folkbokford 1 Sverige, men i realiteten har vistats
1 nigot annat land under linga perioder och dirfér inte har fact
nigon nirmare anknytning hit. Ett annat synnerligt skil kan vara
att utlinningen har uppehllstillstind ocksd i ngot annat land och
verkstillighet kan ske till det landet.*

Aterkallelseiirenden dir barn berérs behandlas nigot mildare in
drenden som avser endast vuxna. Det tas t.ex. sirskild hinsyn till
barn som gitt i skola 1 Sverige eller deltagit i skolférberedande
verksamhet. Om den felaktiga uppgiften har limnats av ett barn
under 18 &r utgdr ocksd det en férmildrande omstindighet. Hinsyn
till barnets hilsa och utveckling samt barnets bista 1 dvrigt innebir
ocksd att barnets foérhillanden vid &terkomsten till ett annat land
kan beaktas vid bedémningen.”’

Aterkallelse av ett uppehillstillstind bor inte ske om det fére-
ligger verkstillighetshinder.?®

3 Prop. 1997/98:36 5. 19-21.

% A. prop. s. 25 och Utlinningslagen — Vigledande beslut, reg. 84-98 och UN 383-00.
77 A. prop.s. 18.

2 A. prop. s. 22.

71



Uppehallstillstand SOU 2004:132

Aterkallelse i andra fall

Uppehillstillstind fr ocksd &terkallas om utlinningen har registre-
rats pd en spirrlista som avses 1 3 § 2 lagen (2000:344) om
Schengens informationssystem under férutsittning av att det finns
tillrickliga skil for en dterkallelse.”

Uppehéllstillstdnd fér den som inte ir EU-medborgare fir dter-
kallas om ett beslut om avvisning eller utvisning av utlinningen har
meddelats i en EU-stat eller i Norge eller Island och beslutet ir
grundat pd att det foreligger ett allvarligt hot mot den allminna
ordningen eller den inre sikerheten. Till detta kommer att utlin-
ningen i den beslutande staten har démts for ett brott for vilket ir
foreskrivet fingelse 1 minst ett &r eller att utlinningen ir skiligen
misstinkt {6r att ha begdtt ett grovt brott eller att det finns starka
skil som tyder pd att han avser att begd ett sidant brott. Denna
dterkallelsegrund giller dock inte en familjemedlem till en EU-
medborgare eller till en medborgare 1 Norge eller Island som utévar
sin ritt till fri rorlighet enligt de regler som giller inom den euro-
peiska unionen. Med familjemedlem avses i detta sammanhang
make, maka, sambo, barn under 21 &r som ir beroende av férildern
for sin f6rsérjning och forilder som ir beroende av barnet fér sin
forsorjning. Ett uppehdllstillstdnd far inte &terkallas innan samrid
har skett med den stat som har beslutat om avvisning eller utvis-
ning.”

Om utlinningen har rest in i landet fr ett uppehillstillstdnd
dterkallas om personen i friga bedriver sidan verksamhet som
kriver arbetstillstdnd utan att ha ett sddant tillstdnd. Ett uppehalls-
tillstdnd fir ocksd aterkallas om utlinningen har handlat pd ett
sddant sitt att det finns allvarliga anmirkningar mot hans levnads-
sitt. Detsamma giller om det med hinsyn till utlinningens tidigare
verksamhet eller 1 &vrigt kan antas att han kommer att bedriva
sabotage, spioneri eller olovlig underrittelseverksamhet i Sverige
eller i ndgot annat nordiskt land. Aterkallelse pi dessa grunder fir
ske endast om frigan har vickts innan utlinningen har varit bosatt
hir i tre &r med uppehillstillstdnd.”!

Ett permanent uppehillstillstdnd skall dterkallas om utlinningens
bosittning i Sverige upphér.”

292 kap. 10 § UtlL.
302 kap. 102 § UtlL.
312 kap. 11 § UtlL.
322 kap. 12 § UtlL.

72



SOU 2004:132 Uppehallstillstand

Owrigt

Aterkallelse av uppehillstillstind beslutas av Migrationsverket.
Uppehallstillstdind som har beviljats av Utrikesdepartementet fir
emellertid &terkallas endast av departementet.”

3.2.5  Preskription

I 8 kap. 15 § UtlL finns regler om preskription av avligsnande-
beslut. Bestimmelsen foreskriver att ett beslut om avvisning eller
utvisning, som inte har meddelats av allmin domstol, upphér att
gilla om det inte har verkstillts inom fyra ar frin det att beslutet
vann laga kraft.

Av forarbetena till den ursprungliga bestimmelsen om preskrip-
tion av avligsnandebeslut 1 1980 &rs utlinningslag framgir att
nigon ny frdga om avligsnande normalt inte bor tas upp sedan
beslutet om avvisning eller utvisning preskriberats.”* Detta giller
utlinningar som inte sjilv har orsakat att verkstilligheten dragit ut
pd tiden och preskription intritt.”” I dessa fall beviljas normalt
permanent uppehillstillstdnd. Har utlinningen diremot hillit sig
undan verkstillighet av ett avligsnandebeslut eller pd annat sitt
sjilv bidragit till den l&nga vistelsetiden, kan ett nytt beslut om
avvisning fattas.” Sirskild hinsyn tas dock till barn, dven om den
aktuella familjen har héllit sig undan verkstillighet.”

3.2.6  Overklagande

Enligt 7 kap. 3 § UtlL f&r Migrationsverkets beslut 1 friga om
avslag pd en ansokan om uppehillstillstdnd overklagas av utlin-
ningen. Om utlinningen beviljas uppehillstillstdnd har han dir-
emot ingen ritt att dverklaga detta beslut. Detta giller inte enbart
permanenta uppehillstillstdnd utan dven den som sékt permanent
uppehillstillstdnd men endast har beviljats ett tidsbegrinsat till-
stdnd.” Migrationsverkets beslut om flyktingférklaring fir diremot
enligt 7 kap. 4 § UtlL 6verklagas av utlinningen.

33 2 kap. 13 § UtlL.

3* Prop. 1979/80:96 s. 109.

> Reg. 1990-11-08 U 6686/90.

% Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 28-92 och 316-98.
7 Utldnningslagen — Vigledande beslut, UN 15-92.

38 Prop. 1996/97:25 5. 292.
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3.2.7 Straffansvar

Att 1 en anmilan eller ett ansokningsirende enligt utlinningslagen
medvetet limna oriktig uppgift eller medvetet underlita att tala om
ndgot forhillande av betydelse dr enligt 10 kap. 2 § 2 UtlL straff-
bart. Detsamma giller anmilningar och ansékningsirenden enligt
forfattningar som har utfirdats med stéd av utlinningslagen.
Straffet dr boter eller, i férsvirande fall, fingelse 1 hogst sex mana-

der.

3.3 Pagaende utredningsarbete m.m.

Det pdgdr f.n. utredningsarbete och arbete inom Regeringskansliet
som pdverkar Dokumentléshetsutredningens férslag och som kan
komma att paverkas av forslagen 1 detta betinkande. En kortfattad
redogorelse for utredningarnas uppdrag och, 1 férekommande fall,
forslag limnas dirfor.

3.3.1 Kommittén for éversyn av utlanningslagstiftningen

Kommittén fér éversyn av utlinningslagstiftningen (UD 2003:02)
har haft till uppgift bl.a. att gd igenom och anpassa utlinningslagens
materiella bestimmelser till en férindrad instans- och process-
ordning fér utlinningsirenden. Syftet har varit att skapa bestim-
melser, som skall kunna tillimpas pd ett rittssikert, enhetligt och
forutsebart sitt sivil i forsta instans som i domstol som andra
instans vid en reformerad instans- och processordning. Uppdraget
har redovisats i betinkandet Utlinningslagstiftningen 1 ett dom-
stolsperspektiv (SOU 2004:74).

Kommitténs huvudsakliga arbete har gitt ut pd att ge bestim-
melserna om visering, uppehillstillstdnd av humanitira skil och
arbetstillstdnd en tydligare utformning genom att i lagtext precisera
de forutsittningar som enligt férarbeten och praxis krivs for att
tillstdnd skall beviljas.

Kommittén har ocksd foreslagit en dndring av ordningen pd
bestimmelserna om tillstdndskrav s3 att de allmidnna definitionerna
och uppgifter om vilka tillstdind som krivs har samlats 1 ett kapitel.
I samma kapitel anges ocksd undantag frin tillstdnden. Kommittén
har vidare foreslagit att de materiella reglerna och férutsittningarna
for tillstdnden skall samlas i ett annat kapitel.
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Vissa av de nuvarande bestimmelserna om uppehillstillstind har
gjorts mer Overskddliga. I en inledande bestimmelse anges att
uppehillstillstdnd skall beviljas om det féreligger skyddsbehov.
Direfter foljer 6vriga bestimmelser om uppehillstillstind.

Bestimmelser om uppehillstillstind pd grund av familje-
anknytning, humanitira skil, arbete m.m. respektive Sveriges
internationella dtaganden har samlats under skilda rubriker.

Bestimmelserna om uppehllstillstdind pd grund av familje-
anknytning har utvecklats nigot av kommittén. Syftet med detta
har varit att bittra dterspegla de foérutsittningar som framgir av
bla. férarbetena till gillande lagstiftning eller dir praxis har fram-
stdtt som otvetydig.

De sirskilda skil som skall beaktas mot att bevilja uppehills-
tillstdnd pd grund av familjeanknytning eller liknande, humanitira
skil eller arbete ir att utlinningen har gjort sig skyldig till brotts-
lighet eller brottslighet i férening med annan misskétsamhet.
Kommittén har foreslagit att dessa skil skall anges 1 en paragraf
under en egen rubrik.

Kommittén har dven foreslagit en ny bestimmelse som anger att
tidsbegrinsade uppehillstillstdind fir beviljas enligt vissa sirskilt
angivna bestimmelser, men 1 6vrigt endast om det foreligger
sirskilda skil mot att bevilja permanent uppehillstillstdind. Kom-
mittén har vidare foreslagit nya bestimmelser for tidsbegrinsning
av uppehdllstillstdnd vid tillfilliga verkstillighetshinder och i vissa
fall di uppehillstillstdnd beviljas av humanitira skil grundat pd
virdbehov.

Kommittén har slutligen féreslagit att det skall inféras en sir-
skild bestimmelse om att arbetstillstdnd fir beviljas en utlinning
som har tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd.

Kommitténs férslag bereds f.n. inom Regeringskansliet.

3.3.2  Utredningen om uppehallstillstand for familjeater-
forening och for varaktigt bosatta tredjelandsmed-
borgare

Utredningen har att samrida med Utredningen om uppehills-
tillstdnd f6r familjedterférening och for varaktigt bosatta tredje-
landsmedborgare (UD 2004:01). Denna utredning har 1 huvud-
sakligt uppdrag att ta stillning hur tv8 EG-direktiv skall genom-
foras 1 Sverige. De aktuella direktiven rér ritt till familjedter-
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férening’ och varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning*.
Utredningen skall redovisa sitt uppdrag — sdvitt avser direktivet om
varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning och vissa frigor
med anledning av direktivet om familjedterforening — i ett del-
betinkande senast den 15 mars 2005. Utredningsuppdraget 1 6vrigt
skall redovisas senast den 30 juni 2005.

Rddets direktiv om vt till familjedterforening

Ridets direktiv om ritt till familjedterforening ir tillimpligt pd
tredjelandsmedborgare som har ett uppehillstillstdind med en
giltighetstid p& minst ett ir och har vilgrundade utsikter att {3 ett
permanent uppehdllstillstind. Vissa kategorier av personer ir
undantagna frin direktivets tillimpningsomrade, bl.a. personer som
har ansékt om att beviljas flyktingstatus och vars ansékan dnnu
inte har lett till ett slutligt beslut samt personer som har fatt till-
filligt skydd. Direktivet innehiller endast minimiregler. Detta
innebir att medlemsstaterna far infoéra eller behdlla mer férménliga
regler pi omridet."

Skyldigheten att bevilja familjedterférening omfattar endast
make eller maka och som huvudregel minderdriga, ogifta barn.
Aven férildrar och ett myndigt, ogift barn kan f§ uppehillstillstind
under vissa forhdllanden. Medlemsstaterna far tillita familjedter-
forening foér en ogift partner eller registrerad partner, varvid den
registrerade partnern fir behandlas pd samma sitt som en make
eller maka.*

En ansékan om inresa och vistelse fir avslds med hinsyn till
allmin ordning, allmin sikerhet eller allmin hilsa. Ett uppehalls-
tillstdnd far dterkallas av samma skil.” Medlemsstaterna fir vidare
uppstilla férsérjningskrav och krav pd att personen féljer vissa
integrationsitgirder.*

Medlemsstaterna fir kriva att den hir bosatta personen skall ha
vistats lagligen i landet under en period som inte far 6verstiga tv3 &r
innan han eller hon fir dterférenas med sin familj. Om en med-

3% Ridets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjedterférening.

0 Ridets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning.

I Artikel 3 1 rddets direktiv 2003/86/EG.

2 Artikel 4 i rddets direktiv 2003/86/EG.

# Artikel 6 1 rddets direktiv 2003/86/EG.

# Artikel 7 i rddets direktiv 2003/86/EG.
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lemsstats befintliga lagstiftning beaktar mottagningskapaciteten 1
landet f&r medlemsstaten ha en vintetid pd hogst tre &r.*

Det finns sirskilda, mer forminliga bestimmelser om
familjedterférening for flyktingar.*® En medlemsstat fir bla. inte
uppstilla ndgot krav pa vistelsetid f6r den i landet bosatta personen
vid dterférening.

Den som har ritt till familjedterforening skall {8 ett forsta uppe-
hillstillstind som ir giltigt i minst ett ir.*” Tillstdndet skall gi att
férnya. En familjemedlems uppeh&llstillstdnd skall i princip inte ha
lingre giltighetstid dn uppehdllstillstindet f6r den person som
familjemedlemmen &terférenas med. Ett sjilvstindigt uppehills-
tillstdnd, som ir oberoende av referenspersonens tillstind, skall
beviljas senast efter fem ir om familjebanden bestr.*

Medlemsstaterna fir avsld en ansékan om uppehillstillstind eller
dterkalla tillstdndet bl.a. om detta limnats genom férfalskning,
bedrigeri eller genom skeniktenskap eller skenadoption.”

Europeiska unionens rid antog direktivet den 22 september 2003.
Direktivet skall vara genomfért 1 nationell lagstiftning senast den
3 oktober 2005.

Utredningen om uppehdllstillstdnd for familjedterforening och
for varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare skall ta stillning till
hur EG-direktivet skall genomféras i Sverige. Eftersom Sverige inte
tillimpar ndgon vintetid fér 3terforening behdver utredningen
enligt dess kommittédirektiv inte uppehlla sig vid denna frige-
stillning. Utredningen skall diremot bla. ta stillning till om
nuvarande svenska regelverk om flyktingar uppfyller EG-
direktivets bestimmelser. Utredningen skall ocksd klarligga hur
svensk ritt 6verensstimmer med EG-direktivets krav pd att den
som har ritt till familjedterférening skall fir ett uppehallstillstind
som dr giltigt minst ett dr. Frigan om ”sjilvstindigt” uppehills-
tillstdnd behover enligt kommittédirektiven inte utredas nirmare
eftersom det svenska regelverket uppfyller EG-direktivets krav om
att ett sidant skall meddelas senast efter fem &r om familjebanden
kvarstar.

# Artikel 8 i ridets direktiv 2003/86/EG.

6 Artikel 9-12 i ridets direktiv 2003/86/EG.
¥ Artikel 13 i ridets direktiv 2003/86/EG.
* Artikel 15 1 ridets direktiv 2003/86/EG.
# Artikel 16 i ridets direktiv 2003/86/EG.
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Rddets direktiv om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning

Direktivet dr tillimpligt pd tredjelandsmedborgare som ir lagligen
bosatta i en medlemsstat. Tredjelandsmedborgare som ir flyktingar
eller p& annat sitt skyddsbehovande omfattas dock inte. Aven vissa
andra kategorier av personer, t.ex. personer som har tillfilligt
skydd, dr undantagna frin direktivets tillimpningsomride.”

En tredjelandsmedborgare som har varit lagligen bosatt i en
medlemsstat i fem &r har ritt att beviljas stillning som varaktigt
bosatt. Vissa perioder av frinvaro skall godtas.

Medlemsstaterna skall uppstilla f6rsérjningskrav f6r personen i
frdga och hans eller hennes familj och fir ocksd uppstilla villkor for
integrering.””> Medlemsstaterna fir vidare vigra ndgon stillning som
varaktigt bosatt med hinsyn till allmin ordning eller sikerhet.”

Stillning som varaktigt bosatt dr permanent. Ett EG-uppehills-
tillstdnd — som skall gilla i minst fem 4r — skall utfirdas.**

Varaktigt bosatt kan under vissa férutsittningar forlora sin still-
ning som varaktigt bosatt.”

En medlemsstat fir utfirda uppehillstillstind med férméanligare
villkor in de som anges i direktivet.”® Dessa ger dock inte ritt till
bosittning i andra medlemsstater. Varaktigt bosatta har annars som
huvudregel ritt att bositta sig i andra medlemsstater for att arbeta
eller studera eller av andra skil.””

Europeiska unionens rdd antog direktivet den 25 november 2003.
Direktivet skall vara genomfért i nationell ritt senast den 23 januari
2006.

Utredningen om uppehdllstillstind for familjedterférening och
for varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare skall ta stillning till
hur EG-direktivet skall genomféras i svensk ritt. Eftersom ”still-
ning som varaktigt bosatt” inte existerar i svensk lagstiftning skall
utredningen bl.a. ta stillning till vilka foérfattningsindringar som
krivs f6r att det svenska regelverket skall uppfylla direktivet.

0 Artikel 3 i ridets direktiv 2003/109/EG.
51 Artikel 4 i ridets direktiv 2003/109/EG.
52 Artikel 5 1 ridets direktiv 2003/109/EG.
5 Artikel 6 i ridets direktiv 2003/109/EG.
>+ Artikel 8 1 ridets direktiv 2003/109/EG.
5 Artikel 9 i ridets direktiv 2003/109/EG.
%0 Artikel 13 1 ridets direktiv 2003/109/EG.
57 Artikel 14 i ridets direktiv 2003/109/EG.
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3.3.3  Utredningen om skyddsgrundsdirektivet

Utredningen om skyddsgrundsdirektivet (UD 2004:05) har till
uppgift att ta stillning till hur det s.k. skyddsgrundsdirektivet skall
genomféras.”® Utredningen har ocks3 till uppgift att géra en jim-
forelse av hur andelen personer som beviljas flyktingstatus eller
status som skyddsbehévande i 6vrigt i Sverige forhdller sig till mot-
svarande andel 1 vissa utvalda linder och redovisa en analys av vad
eventuella skillnader beror pd. Utredningen skall samrida med
Dokumentléshetsutredningen. Utredningsuppdraget skall redo-
visas senast den 16 september 2005.

Direktivets huvudsakliga syfte dr att garantera att medlems-
staterna tillimpar gemensamma kriterier for att faststilla vilka
tredjelandsmedborgare eller statslésa personer som behéver
internationellt skydd samt att garantera att en miniminivd av {ér-
méner ir tillginglig f6r dessa personer i samtliga medlemsstater.
Ett lingsiktigt syfte ir ocksd att begrinsa asylsokandes forflytt-
ningar mellan medlemsstaterna nir sidana endast motiveras av
rittsliga skillnader, nigot som tillnirmning av reglerna om erkin-
nande och innebérd av flyktingstatus och status som alternativt
skyddsbehévande bor bidra till.

Direktivet innehiller bl.a. bestimmelser om bedémning av fakta
och omstindigheter. Artikel 4 p. 1, 2 och 5 har féljande lydelse.

1. Medlemsstaterna fr betrakta det som den sokandes skyldighet att
sd snart som mojligt ligga fram alla faktorer som behovs for att
styrka ansdkan om internationellt skydd. Det ir medlemsstaternas
skyldighet att 1 samarbete med den sékande bedéma de relevanta
faktorerna i ansokan.

2. De faktorer som det hinvisas till i punkt 1 utgors av den sékandes
utsagor och alla handlingar som den sokande forfogar dver angs-
ende den sokandes lder, bakgrund, inklusive relevanta sliktingars
bakgrund, identitet, nationalitet(er), tidigare bosittnings-
land(linder) och -ort(er), tidigare asylansdkningar, resvigar,
identitets- och resehandlingar samt orsakerna till ansékan om
internationellt skydd.

5. Nir medlemsstaterna tillimpar principen enligt vilken det 4r den
sokandes skyldighet att styrka sin ansékan om internationellt
skydd, och den sékandes uppgifter inte kan styrkas av skriftliga
eller andra bevis, skall sidana uppgifter inte behéva bekriftas om
foljande villkor ir uppfyllda:

% Rédets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer fér nir
tredjelandsmedborgare eller statslésa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skil behover internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga
stillning och om innehillet i det beviljade skyddet.
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a) Sokanden har gjort en genuin anstringning for att styrka sin
ansokan.

b) Alla relevanta faktorer som den s6kande férfogar dver har lagts
fram och en tillfredsstillande foérklaring har limnats till varfor
andra relevanta faktorer saknas.

¢) Sokandens uppgifter befinns vara sammanhingande och rimliga
och strider inte mot tillginglig specifik och allmin information
som ror den sokandes drende.

d) Sékanden har anstkt om internationellt skydd si tidigt som
mojligt, sdvida inte sékanden kan framféra goda skil till varfor
han eller hon inte gjort det.

e) Sokandens allminna trovirdighet ir faststilld.

Direktivet innehiller vidare féreskrifter om att en flykting — sd
snart som flyktingstatus beviljats — som huvudregel skall beviljas
ett uppehillstillstind som skall gilla i minst tre &r och vara for-
nybart.” Uppehéllstillstind som utfirdas till flyktingens familje-
medlemmar kan dock vara giltigt mindre 4n tre ir. En alternativt
skyddsbehévande skall pd motsvarande sitt beviljas uppehills-
tillstdnd i minst ett dr. Det saknas dock regler om uppehills-
tillstdnd till dennes familjemedlemmar.

Europeiska unionens rdd antog direktivet den 29 april 2004.
Direktivet skall vara genomfért i nationell ritt senast den
20 oktober 2006.

5 Artikel 24 1 ridets direktiv 2004/83/EG.
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4 Folkbokforing

4.1 Vad innebar folkbokféring?

Milet for folkbokféringen ir att f6r olika samhillsfunktioner till-
handahilla fullstindig och korrekt basinformation. Uppgifter frin
folkbokféringen ligger till grund for flera viktiga rittsférhillanden,
sdsom rostritt, skattskyldighet och skolplikt. Vidare kan det for-
hillandet att nigon t.ex. dr folkbokférd i Sverige utgora grund for
ritt till olika sociala f6rméner.’

Folkbokféringslagen (1991:481) innehdller bestimmelser om
folkbokforing. Folkbokféring innebir faststillande av en persons
bosittning samt registrering av uppgifter om identitet, familj och
andra forhdllanden som enligt lagen (2001:182) om behandling av
personuppgifter 1 Skatteverkets folkbokféringsverksamhet fir
forekomma 1 folkbokféringsdatabasen. Uppgifter om vigsel,
fodelse och dodsfall i Sverige skall registreras dven betriffande den
som inte ir eller har varit folkbokférd.> Ar 1995 preciserades
bestimmelsen for att klargora att folkbokféring — férutom fast-
stillande av var en person ir bosatt — dven innefattar beslut om att
vissa identitetsuppgifter m.m. skall registreras fér personen. I
forarbetena till denna precisering uttalade regeringen att regi-
streringen av uppgifterna dven innefattar en viss prévning av
dessa.’

! Prop. 2000/01:33 s. 68.
21 § folkbokféringslagen.
* Prop. 1994/95:94 s. 14.
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4.2 Nar skall folkbokforing ske?

Ett barn som foéds levande i Sverige skall folkbokféras om modern
ir folkbokford eller om fadern ir folkbokférd och virdnadshavare.
Ett barn som f6ds utomlands av en folkbokférd kvinna skall ocksd
folkbokféras i Sverige.*

Den som flyttar in till Sverige skall som huvudregel folkbokféras
om han eller hon kan antas under sin normala livsféring komma att
regelmissigt tillbringa sin dygnsvila i landet under minst ett ir.’
Det grundliggande momentet f6r bedémningen ir att dygnsvilan
regelmissigt tillbringas i landet under den f6r den inflyttandes for-
hillanden normala livsféringen. Till vistelser som inte bér anses
ingd i normal livsféring hér i f6rsta hand sddana vistelser som for-
anleds eller férlings av akut sjukdom eller frihetsberévande.®

Den som kan antas komma att regelmissigt tillbringa sin dygns-
vila bdde inom och utom landet skall folkbokféras om han eller
hon med hinsyn till samtliga omstindigheter fir anses ha sitt
egentliga hemvist 1 Sverige. Ett barn som har vistats i Sverige sedan
fédelsen utan att vara folkbokférd skall folkbokféras under samma
forutsittningar som giller for inflyttade.”

En utlinning som ir skyldig att ha uppehllstillstdnd skall — om
han saknar sidant tillstdind — normalt inte folkbokféras. Om det
foreligger synnerliga skil kan dock undantag géras.® Av uttalanden
i forarbetena till bestimmelsen framgir att en sddan situation nir
folkbokforing dndd kan ske ir exempelvis nir utlindska adoptiv-
barn till hir bosatta personer flyttat in till Sverige.”

Inte heller en utlinning som har beviljats uppehallstillstind efter
tillfilligt skydd skall folkbokféras, om han eller hon kan antas
komma att vistas 1 Sverige med stéd av det beviljade tillstindet
under kortare tid in tre &r. Detta giller emellertid inte om utlin-
ningen har fitt en flyktingférklaring eller ett resedokument eller
om det i 6vrigt foreligger synnerliga skil fér folkbokféring. '

Den som tillhér en frimmande makts beskickning eller lonade
konsulat eller dess betjining eller som avses 1 4 § lagen (1976:661)
om immunitet och privilegier i vissa fall, skall folkbokféras endast
om han ir svensk medborgare eller om han — utan att vara svensk

*2 § folkbokféringslagen.

>3 § 1 st folkbokforingslagen.
¢ Prop. 1990/91:153 s. 133.

73 § folkbokféringslagen.

84§ 1 st folkbokféringslagen.
? Prop. 1990/91:153 5. 91.

104 § 2 st folkbokféringslagen.
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medborgare — var bosatt hir nir han kom att tillhéra beskick-
ningen, konsulatet eller organisationen eller dess betjining. Detta
giller dven en sidan persons familjemedlem eller tjinare."

En person skall folkbokféras pd den fastighet och i den territo-
riella férsamling dir han eller hon ir att anse som bosatt."

Nir en utlinning anmiler sig {6r folkbokféring hos Skatteverket
himtas uppgifter om personen fran uppehillstillstdndet och andra
uppvisade handlingar. Ofta har Migrationsverket kunnat faststilla
personens identitet utifrin pass och andra tillgingliga handlingar.
Ménga personer som kommer till Sverige och sedermera blir folk-
bokférda hir, foretridesvis asylsokande, saknar emellertid helt
identitetshandlingar. I minga fall kan inte heller kontroller géras
med det uppgivna hemlandet. Myndigheterna har d& endast perso-
nens muntliga uppgifter att gd efter. Uppgifter om personens
identitet och andra férhillanden som registreras inom folkbok-
foringen fir di helt grundas pd obestyrkta uppgifter. Det kan
nimnas att &rligen indras ungefir 1 500 personnummer. Skilet till
detta dr oftast att en registrerad fodelsetid f6r en person med
utlindsk bakgrund har visat sig vara felaktig."

4.3 Person- och samordningsnummer

For varje folkbokférd person skall faststillas ett personnummer
som identitetsbeteckning. Personnumret innehdller foédelsetid,
fodelsenummer och kontrollsiffra."*

Tidigare kunde personnummer i vissa fall tilldelas dven personer
som inte var folkbokférda. Ar 2000 ersattes emellertid tilldelningen
av personnummer till personer som inte var folkbokférda med en
tilldelning av ett sirskilt nummer — ett samordningsnummer. I
samband med detta uttalade regeringen bl.a. féljande."

Otvivelaktigt dr det s3 att personnumret kan uppfattas som en sorts
intridesbiljett till samhillet. Det kan ifrigasittas om personer som inte
ir folkbokforda skall ha den intridesbiljett som personnumret inne-
bir.... Om identifieringskontrollen ir oullricklig kan féljden bli att en
person tilldelas mer in ett personnummer. Det leder i sin tur till att
personen kan upptrida under flera identiteter och férekomma med
skilda nummer 1 olika register. Dirmed forsviras personkontrollen

115 § folkbokforingslagen.

26 § 1 st och 7-13 §§ folkbokforingslagen.
 Prop. 1997/98:9 s. 76f.

'* 18 § folkbokforingslagen.

!5 Prop. 1997/98:9 s. 78f.
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exempelvis vid inresa frin utlandet, polisidra ingripanden, lagforing
och straffverkstillighet. Om en person har "dubbla identiteter” finns
det ocksi risk for att han eller hon kan uppbira dubbla bidrags-
féorminer samt undandra sig forpliktelser av olika slag. Regeringen
anser att tilldelningen av personnummer miste grundas pi en identi-
tetskontroll som uppfyller hoga ansprak pi sikerhet for att tilltron till
personnumret som identifikationsbegrepp skall uppritthillas.

Enligt regeringens mening bér mot bakgrund av det angivna person-
numren reserveras f6r personer som ir folkbokférda hir i landet.

En person som inte ir eller har varit folkbokférd i Sverige fir alltsd
— efter begiran av en myndighet — tilldelas ett samordnings-
nummer. Samordningsnumret ir konstruerat som ett person-
nummer och skall siledes utgd frin den fodelsetid som den rekvire-
rande myndigheten uppger. Numret skall emellertid ha en siffer-
kombination som inte kan férekomma i personnummer. '

Enligt 5 § folkbokforingsférordningen (1991:749) fir samord-
ningsnummer tilldelas f6r de indamdl och pid begiran av de
myndigheter som finns uppriknade i1 bestimmelsen. Det giller t.ex.
for polis-, skatte- och socialférsikringsindamél. En utvidgad till-
delning av samordningsnummer bér medges endast om det aktuella
verksamhetsomriddet behéver numret antingen fér att undvika
personférvixling eller f6r uppgiftsutbyte med andra myndigheter."”

Den enskildes identitet skall 1 princip vara faststilld dven vid till-
delning av samordningsnummer."® Tilldelning fér polis- och skatte-
indamil fir emellertid ske dven om den enskildes identitet inte
med sikerhet har kunnat faststillas av den myndighet som har
begirt tilldelningen. Om det rdder osikerhet om identiteten skall
det anges vid nummertilldelningen och registreras i folkbok-
foringsdatabasen.

4.4 Nar skall nagon avregistreras fran folkbokféringen?

Den som avlider eller dédférklaras skall avregistreras frin folk-
bokfsringen.” Den som under sin normala livsféring kan antas
komma att tillbringa sin dygnsvila utom landet under minst ett ar
skall som huvudregel ocksd avregistreras. Detsamma giller den som
kan antas komma att regelmissigt tillbringa sin dygnsvila bide

1618 a § folkbokféringslagen.
17 Prop. 1997/98:9 s. 80.

18 Prop. 1997/98:9 s. 82.

1919 § folkbokforingslagen.
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inom och utom landet om han eller hon med hinsyn till samtliga
omstindigheter fir anses ha sitt egentliga hemvist utomlands.”

4.5 Vem fattar beslut?

Skatteverket beslutar i idrende enligt folkbokféringslagen efter
anmilan eller ansékan eller nir det annars finns skil till det.”
Besluten kan normalt &verklagas till linsritt.”” Prévningstillstind
krivs vid 6verklagande till kammarritten.”

%020 § 1 st folkbokforingslagen.
134 § folkbokféringslagen.
223840 §§ folkbokforingslagen.
2 41 § folkbokféringslagen.
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5  Sociala formaner och sjukvard

5.1 Geneévekonventionen

En flykting skall enligt artikel 23 i Geneévekonventionen till-
erkinnas samma behandling som statens egna medborgare 1 friga
om understdd och bistind frin det allminna. Nir det giller arbete
och socialférsikring avser det enligt artikel 24 sammanfattningsvis
avléning samt en rad andra till arbete anknutna och under myndig-
hetskontroll lagda dmnen och — med vissa reservationer — social-
forsikring. Artikeln reglerar endast férméaner for flyktingar och
giller siledes inte forhillandena fér dem vars ansékan dr under
provning eller de som har uppehallstillstind av annan art.

5.2 Nationella regler

5.2.1 Bistand enligt lagen om mottagande av asyls6kande
m.fl.

Lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. (LMA)
innehiller bestimmelser om sysselsittning f6r och bistind till asyl-
sokande och utlinningar som har ansékt om uppehillstillstind som
skyddsbehévande i 6vrigt, utlinningar som har beviljats uppehills-
tillstdnd med eller efter tillfilligt skydd och som inte ir folkbok-
férda hir i landet samt utlinningar som har ansékt om uppehalls-
tillstdnd 1 Sverige och av sirskilda skil har medgetts ritt att vistas
hir medan ansékan provas. Barn under 18 &r som saknar uppe-
hallstillstdnd och som inte vistas pd en forliggning omfattas emel-
lertid inte av lagen, om de bor hos en virdnadshavare som har
uppehéllstillstind.'

Migrationsverket har huvudansvaret fér asylsokande och utlin-
ningar som soker uppehillstillstind som skyddsbehévande i dvrigt

'1§LMA.
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samt f6r utlinningar som har beviljats uppehdllstillstind med eller
efter tillfilligt skydd och som inte ir folkbokférda i landet. Verket
skall for detta indamal driva forliggningar. Verket far ocksd uppdra
&t andra att driva forliggningar.’

Migrationsverket skall erbjuda de utlinningar som verket har
huvudansvar foér plats pd en forliggning. Utlinningar skall alltid
registreras vid en férliggning. Detta giller dven den som inte vill
utnyttja platsen. Verket ansvarar sedan fér att bistdnd enligt LMA
limnas.’

Socialnimnden 1 vistelsekommunen skall limna bistdnd enligt
LMA tll utlinningar som har ansékt om uppehillstillstind 1
Sverige och av sirskilda skil har medgetts ritt att vistas hir medan
ansékan prévas." En kommun skall ocksi limna bistind enligt
LMA till utlinningar som har beviljats uppehillstillstdnd med eller
efter tillfilligt skydd om de vistas i kommunen och bistindet
behévs fram till dess att Migrationsverket tar 6ver ansvaret for att
bistdnd limnas.

De utlinningar som Migrationsverket har huvudansvar fér har —
om de ir registrerade vid en forliggning — ritt till bistdnd 1 form av
logi eller bostadsersittning, dagersittning for sin dagliga livsféring
och sirskilt bidrag fér den som har nigot annat angeliget behov.®
Den som har inkomst av férvirvsarbete eller som har annan
inkomst eller egna tillgingar skall betala ett skiligt belopp som
ersittning for kost och logi till Migrationsverket.” Nedsittning av
bostadsersittning fir ske av samma skil.*

Den som har ansokt om uppehllstillstind i1 Sverige och av sir-
skilda skil har medgetts ritt att stanna hir medan ansékan prévas
har som huvudregel ritt till dagersittning och sirskilt bidrag.’

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer faststiller
grunder {6r berikning av ersittning for kost och logi samt bostads-
ersittning, dagersittning och sirskilt bidrag. Regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer meddelar ocksd nirmare fore-
skrifter om i vilka fall sirskilt bidrag far beviljas.'

27 §IMA.

53§ 1st LMA.

+3§2 st LMA.

532§ LMA.

¢ 8 och 13-19 §§ LMA.
715 § LMA.

$16 § LMA.

?9 och 17-19 §§ LMA.
1919 § LMA.

88



SOU 2004:132 Sociala formaner och sjukvard

Dagersittningen kan 1 vissa situationer sittas ned helt eller
delvis. Aven bostadsersittningen kan i vissa fall sittas ned helt.
Bestimmelsen giller bl.a. fall di utlinningen férsvirar utredningen
1 drendet om uppehdllstillstind genom att inte medverka till att
klarldgga sin identitet. Det ror sig ocksd om situationer dir utlin-
ningen utan giltigt skil vigrar att delta 1 sysselsattmng eller genom
att hilla sig undan férsvirar utredningen i drendet om uppehalls-
tillstdnd. Det kan slutligen dven réra sig om en utlinning som utan
giltigt skil vigrar att medverka till dtgird som ir nédvindig for att
ett beslut om avvisning eller utvisning skall kunna verkstillas."

Ritten till bistdnd upphér som huvudregel nir uppehillstillstdnd
beviljas eller utlinningen limnar Sverige."” En utlinning som hiller
sig undan s3 att ett beslut om avvisning eller utvisning inte kan
verkstillas har inte ritt till bistind."

Migrationsverkets eller socialnimndens beslut enligt LMA fir
overklagas hos allmin férvaltningsdomstol. Prévningstillstind
krivs vid 6verklagande till kammarritten. Beslut 1 friga om bistind
enligt LMA giller omedelbart."

En kommun som har limnat bistind enligt LMA har ritt till
ersittning frin staten for bistindet."”

Riksdagen har den 9 december 2004 beslutat att sirskild
bostadsersittning f6r eget boende i framtiden endast skall kunna
utges 1 sirskilda fall. T dessa sirskilda fall bor enligt riksdagens
mening bostadsersittningen anvindas fér att uppmuntra asyl-
sokande m.fl. att f6rsorja sig sjilva genom eget arbete. Riksdagen
menar att ersittning skulle kunna utgd 1 de fall dir annars hinder
skulle uppstd f6r den asylsékande att ta ett jobb som erbjuds. Det
kan t.ex. handla om att det inte finns nigot anliggningsboende pd
orten dir den asylsékande har blivit erbjuden arbete och att eget
boende ir det enda som stir till buds. Riksdagen har mot denna
bakgrund vidare beslutat att regeringen bor meddela nirmare fore-
skrifter om hur ett system f6r ersittning skall utformas som
underlittar for asylsokande att genom arbete f6rsorja sig sjilva. De
indringar av LMA som beslutet innebir trider i kraft den 1 mars 2005."

Regeringskansliet har den 31 augusti 2004 beslutat att utreda och
ta fram ett forslag pd hur boendet for asylsékande skall kunna

1110 § LMA.
211 § LMA.
1312 § LMA.
1422 § LMA.
1523 § LMA.
16 Prop. 2004/05:28, bet. 2004/05:5fU7.
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styras 1 riktning mot anliggningsboende eller av Migrationsverket
anvisat boende samt hur mottagandesystemet — sirskilt nir det
giller tillgidngen till anliggningsboende — skall kunna vara tillrick-
ligt flexibelt f6r att bl.a. kunna méta snabba férindringar 1 antalet
asylsékande. Forslaget skall redovisas 1 en departements-
promemoria.

5.2.2 Bistand enligt socialtjanstlagen

Enligt 2 kap. 2 § socialtjinstlagen (2001:453) har kommunen det
yttersta ansvaret for att de som vistas inom kommunen fir det st6d
och den hjilp som de behéver. Ansvaret omfattar alla personer som
vistas inom kommunens grinser oavsett skilet till vistelsen. En
forutsittning for bistdnd dr emellertid enligt 4 kap. 1 § samma lag
att behovet inte kan tillgodoses p& annat sitt. Kommunens yttersta
ansvar innebir inte heller ndgon inskrinkning 1 det ansvar som vilar
pd andra huvudmin. T 2 kap. 2 § socialtjinstlagen framgdr t.ex. att
fér den som omfattas av LMA finns sirskilda bestimmelser i den
lagen.

De sirskilda bestimmelser som &syftas dterfinns i 1 § andra
stycket LMA, dir det framgir att den som omfattas av LMA inte
har ritt till bistdnd enligt 4 kap. 1 § socialtjinstlagen f6r f6rméner
av motsvarande karaktir. Diremot kan dessa personer komma i
friga nir det giller andra insatser enligt socialtjinstlagen och enligt
lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av unga eller
enligt lagen (1988:870) om vird av missbrukare 1 vissa fall. I de fall
utlinningen har behov av vissa insatser som bedéms nédvindiga pa
grund av ett funktionshinder eller hég dlder kan Migrationsverket
triffa sirskilda avtal med landsting och kommuner om insatser av
liknande natur som de insatser som limnas enligt lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade och socialtjinst-
lagen i det enskilda fallet. Dessutom far funktionshindrade sirskilt
anpassade ligenheter genom Migrationsverkets foérsorg. Eftersom
ordinarie férliggningar inte ir sirskilt anpassade brukar verket losa
detta genom separata hyresavtal.

En kommun som har limnat bistdnd enligt LMA har ritt till
ersittning frin staten fér bistindet."”

1723 § LMA och 3 § férordningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsékande m.fl.
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5.2.3  Socialforsakringsformaner

Enligt socialférsikringslagen (1999:799) delas socialférsikringen in
1 tvd delar. Den ena delen innehdller férminer som grundas pa
bosittning 1 Sverige och den andra delen f6rméaner som ir beroende
av arbete hir i landet. Bdda delarna av forsikringen giller lika for
alla som ir bosatta och arbetar 1 Sverige. Den som kommer till
Sverige anses bosatt hir i socialférsikringshinseende om det kan
antas att vistelsen kommer att 6verstiga ett dr. En utlinning som
méste ha uppehillstillstind for att {3 vistas 1 landet har ritt till
bosittningsbaserade socialforsikringsformaner endast om ett
sddant tillstdnd beviljas. T syfte att undvika att det utgir dubbla
forméner for asylsokande m.fl. finns det en generell foreskrift i
3 kap. 3 § andra stycket socialforsikringslagen om att de bositt-
ningsbaserade férmanerna inte betalas ut for tid di bistind enligt
LMA har limnats, om férmanerna ir av motsvarande karaktir.

De utlinningar som arbetar i Sverige har alltsd — dven om de inte
anses bosatta i landet — ritt till arbetsbaserad socialférsikring,
vilket avser sddan inkomstférlust som t.ex. sjukpenning och arbets-
skadeférsikring.'"” Diremot omfattas de inte av de bosittnings-

baserade socialférsikringsférmanerna, som avser garantibelopp och
bidrag — bl.a. barnbidrag, bostadsbidrag och underhillsstsd.

5.2.4  Halso- och sjukvard

En person som vistas 1 ett landsting utan att vara bosatt dir skall
enligt 4 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) {3 tillging till
omedelbar hilso- och sjukvird. Med hilso- och sjukvird avses
tgirder for att medicinskt férebygga, utreda och behandla sjuk-
domar och skador i enlighet med 1 § samma lag. Begreppet hilso-
och sjukvird omfattar bdde sjukdomsférebyggande &tgirder och
den egentliga sjukvirden. I detta ingdr dven psykologisk och
psykiatrisk vird till personer som pi grund av t.ex. traumatiska
upplevelser och 6vergrepp ir i behov av omedelbar vird. Vad som
kan anses vara omedelbar vird provas frin fall till fall av den likare
som har behandlingsansvar. Det rér sig om sidan hilso- och sjuk-
vard som inte kan anstd och bl.a. vissa typer av vird med anknyt-
ning till graviditet.

183 kap. 4 och 5 §§ socialf6rsikringslagen.
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Landstingets skyldighet enligt 4 § hilso- och sjukvirdslagen
omfattar sdvil den som ir medlem i en annan landstingskommun
som den som inte tillhér nigot landsting, t.ex. en utlinning p3 till-
filligt besdk i landstingskommunen.” Det framgir vidare att
bestimmelsen endast avser landstingets skyldighet att svara for
lokaler, personal och utrustning, inte att tillhandahilla virden
kostnadsfritt eller till sirskilt 18gt pris. Skyldigheten omfattar dven
asylsékande.”

En motsvarande skyldighet foreskrivs i 6 § tandvdrdslagen
(1985:125). Enligt denna bestimmelse skall landstingskommun
erbjuda omedelbar tandvird om nigon som vistas i landstings-
kommunen utan att vara bosatt dir behéver sidan tandvérd.

Asylsékande och utlinningar som séker uppehillstillstind som
skyddsbehévande 1 6vrigt far hilso- och sjukvird med stéd av en
overenskommelse om landstingens dtaganden och statens ersitt-
ning f6r hilso- och sjukvérd till asylsékande m.fl. mellan staten och
Landstingsférbundet. Detsamma giller utlinningar som har
beviljats uppehillstillstdnd med eller efter tillfilligt skydd och som
inte ir folkbokférda i landet. Overenskommelsen gir utéver lands-
tingets skyldigheter enligt hilso- och sjukvirdslagen. Den
ursprungliga 6verenskommelsen tecknades den 31 maj 1996 och
forlingdes 1 mars ar 2000 till att gilla tills vidare. Den 21 februari 2002
tecknades en ny éverenskommelse med i huvudsak samma inrike-
ning, men med visentligt hégre ersittningsnivier.

I den omfattning som landstingen ger vird enligt avtalet limnas
ersittning enligt férordningen (1996:1357) om statlig ersittning
for hilso- och sjukvdrd till asylsékande. Ersittning limnas for
personer som har fyllt 18 &r f6r akut vird och vird som inte kan
anstd, modrahilsovird, férlossningsvdrd,  preventivmedels-
ridgivning, vard vid abort, vird och &tgirder enligt smittskydds-
lagen (2004:168) samt akut tandvird och tandvird som inte kan
anstd. For barn som inte fyllt 18 &r ges ersittning for hilso- och
sjukvird samt tandvdrd. Detta innebir att barnen fir samma vard
som barn som ir bosatta i landet.”

Overenskommelsen innebir ocksi att staten skall limna en
schabloniserad ersittning fér den angivna virden och i vissa fall
sirskild ersittning for viss kostnadskrivande vird. Landstingen har

19 Prop. 1981/82:97 s. 120.

2 Prop. 1993/94:94 s. 54.

2t 2§ férordningen (1996:1357) om statlig ersittning for hilso- och sjukvird till
asylsokande.
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utdver den statliga ersittningen ritt att debitera de virdsékande
patientavgifter enligt férordningen (1994:362) om virdavgifter
m.m. for vissa utlinningar. Vad giller de virdsékande barnen 4tar
sig landstinget att tillimpa samma avgiftsprinciper f6r dem som fér
1 Sverige bosatta barn. Migrationsverket &tar sig vidare att i sam-
band med ansékan om uppehillstillstdnd i landet informera de
sokande om att landstinget 3tagit sig att erbjuda hilso- och sjuk-
vérd.

Utredningen om  mottagandevillkor  fér  asylsckande
(UD 2002:05) har haft till uppdrag att ta stillning till hur ett EG-
direktiv om miniminormer {6r mottagandevillkor for asylsokande i
medlemsstaterna skall genomféras 1 Sverige.”” I oktober 2003 har
utredningen 6verlimnat betinkandet EG-ritten och mottagandet
av asylsékande (SOU 2003:89). I betinkandet konstateras att den
vard som 1 praktiken ges i Sverige enligt 6verenskommelsen mellan
staten och Landstingsférbundet motsvarar direktivets krav och
delvis gir lingre dn vad direktivet fordrar. Enligt utredningens
mening dr emellertid férfattningsregleringen sviréverskddlig och
ofullstindig. Den foreslir dirfor att asylsokandes m.fl. mojligheter
att f3 hilso- och sjukvird samt tandvird regleras i en sirskild lag.
Forslaget innebir dock inte nigra foérindringar i sak betriffande
asylsokandes m.fl. méjligheter att i vird och behandling. Forslaget
behandlas f.n. inom Regeringskansliet.

5.2.5 Bosattning

For att f3 ritt till sociala férméner krivs enligt de flesta forfatt-
ningar som finns pd omridet att man ir bosatt 1 Sverige. Vilka
kriterier som skall vara uppfyllda fér att en person skall anses vara
bosatt i1 Sverige kan variera mellan olika lagar. Gemensamt ir emel-
lertid att ledning f6r tolkningen av bosittningsbegreppet himtas
frén reglerna 1 folkbokféringslagen. Reglerna nir en person skall
vara folkbokférd i Sverige blir dirfér i stor utstrickning vigledande
nir det giller vilka regler som skall tillimpas f6r utlinningar som
vistas hir 1 landet.

Under férutsittning att en utlinning, som beviljats permanent
uppehillstillstdnd eller ett sddan tidsbegrinsat uppehillstillstdnd
som kan ligga till grund fér folkbokféring, omfattas av férord-

22 Radets direktiv 2003/9/EG om miniminormer fér mottagandevillkor fér asylsdkande i
medlemsstaterna.
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ningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande
m.m., skall bosittningskommunen svara fér och samordna intro-
duktionsinsatser fér dessa personer. Insatserna skall ge goda forut-
sittningar for utlinningen att etablera sig i det svenska samhillet.
Kommunerna fir ersittning av staten genom ett schablonbelopp
per mottagen flykting och vissa andra utlinningar som omfattas av
ovan nimnda férordning. Dirutéver kan ocksd viss annan ersitt-
ning limnas efter ansdkan frin kommuner och landsting.

En person som beviljats uppehillstillstdnd och vistas i en kom-
mun och inte omfattas av LMA, har ritt till bistind enligt social-
yjanstlagen pd samma villkor som 6vriga personer som vistas inom
kommunen.
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6 Utbildning och arbete

6.1 Barns ratt till utbildning
6.1.1 Barnkonventionen

Artikel 28 i barnkonventionen innehéller bestimmelser om barns
ritt till utbildning. Konventionsstaterna erkinner barns ritt till
utbildning. T syfte att gradvis férverkliga denna ritt och pd grund-
val av lika méjligheter skall konventionsstaterna sirskilt

e gora grundutbildning obligatorisk och kostnadsfritt tillginglig
for alla,

e uppmuntra utvecklingen av olika former av undervisning som
foljer efter grundutbildningen — sivil allmin utbildning som
yrkesutbildning — gora dessa tillgingliga och dtkomliga for varje
barn samt vidta limpliga &tgirder sisom inférande av kost-
nadsfri utbildning och ekonomiskt stéd vid behov,

e gora hogre utbildning tillginglig for alla pd grundval av {6rmiga
genom varje limpligt medel,

e gora studierddgivning och yrkesorientering tillginglig och
dtkomlig f6r alla barn och

e vidta dtgirder for att uppmuntra regelbunden nirvaro i skolan
och minska antalet studieavbrott.

6.1.2  Nationella regler

I 15 kap. 5 § skollagen (1985:1100) anges att det i friga om mot-
tagande i det offentliga skolvisendet av elever som inte riknas som
bosatta i Sverige giller foreskrifter som meddelas av regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer. I 6 kap. 2 a § f6rsta
stycket grundskoleférordningen (1994:1194) anges att det finns
sirskilda bestimmelser om mottagande 1 grundskolan av asyl-
sokande barn m.fl. Dessa finns i férordningen (2001:976) om
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utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg fér asyl-
sokande barn m.fl.

Férordningen om utbildning, forskoleverksamhet och skolbarn-
omsorg f6r asylsékande barn m.fl. innehiller bland annat bestim-
melser om utbildning inom det offentliga skolvisendet fér barn
som omfattas av LMA, dvs.

e asylsékande barn och barn som soker uppehillstillstind som
skyddsbehévande i 6vrigt,

e barn som har beviljats uppehillstillstind med eller efter till-
filligt skydd och

e barn som har ansokt om uppehdllstillstind i Sverige och av
sirskilda skil har medgetts ritt att vistas hir medan ansékan
prévas.'

De barn som omfattas av férordningen skall ha ritt till utbildning i
forskoleklass, grundskolan, den obligatoriska sirskolan, special-
skolan och sameskolan pd i huvudsak samma villkor som giller f6r
barn som ir bosatta i Sverige. Ritten till utbildning medfér dir-
emot inte ndgon skolplikt for dessa barn utan skall ses som ett
erbjudande om att delta i undervisningen.” Regeringen har uttalat
fsljande om skolplikten.’

Det ir endast barn som ir bosatta i landet som har skolplikt. Skol-
plikten motsvaras av en ritt att {8 utbildning inom det offentliga skol-
visendet f6r barn och ungdom. Som bosatt 1 landet riknas normalt den
som ritteligen skall vara folkbokférd hir. De barn som det hir 4r friga
om ir inte folkbokférda i Sverige. Det ir inte rimligt att 3ligga dessa
barn, och deras férildrar, en sddan plikt innan nigot beslut har fattats
om de alls fir stanna hir i landet.

For asylsokande barn m.fl. bor dirfor ritten till utbildning vara ett
erbjudande om utbildning som inte medfér skolplikt. Nistan alla dessa
barn i grundskoledldern tar redan i dag del av undervisningen i grund-
skolan. Dir si inte sker har kommunen en viktig uppgift att upp-
muntra foérildrarna att l3ta barnen gd i skolan. Skolan bér ocksd 1
dialog med foérildrarna uppmuntra till regelbunden nirvaro i skolan.
Vidare har kommunen en skyldighet att {6lja upp skolgdngen. Det ir
ocksd viktigt, vilket Socialstyrelsen framhdller, att kommunen
informerar foérildrarna om att erbjudandet om skolging inte medfor
att barnet garanteras uppehillstillstdnd.

1 § 1st foérordningen om utbildning, forskoleverksamhet och skolbarnomsorg fér
asylsékande barn m.fl.

22 § férordningen om utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg for asylsdkande
barn m.{L.

* Prop. 2000/01:115 s. 19.
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Ungdomar skall ocksi erbjudas utbildning i gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan pd i huvudsak samma villkor som ungdomar
som ir bosatta i Sverige. Ritten att delta i utbildningen giller
emellertid bara de ungdomar som pabérjar sina gymnasiala studier i
Sverige fore 18 4rs 8lder.” Det ir dock inget som hindrar att en
kommun erbjuder dven ungdomar som har fyllt 18 ir sidan utbild-
ning.

Aven férskoleverksamhet och skolbarnomsorg erbjuds pi samma
villkor som f&ér barn bosatta i Sverige.® Sedan den 1 januari 2003 har
allmin forskola inférts som en frivillig skolform fér barn i dldern
4-5 4r.” Enligt regeringens bedémning bor den allminna férskolan
iven erbjudas asylsékande barn i 8ldern 4-5 &r.*

Hemkommunen skall svara fér att utbildning enligt férord-
ningen kommer till stdnd. Detsamma giller férskoleverksamhet
och skolbarnomsorg. Med hemkommun avses i detta sammanhang
den kommun dir personen i friga vistas.’

En kommun eller ett landsting har ritt till ersittning f6r kostna-
der f6r utbildning f6r asylsékande barn m.f1."

6.2 Vuxnas madjlighet till utbildning

Migrationsverket skall enligt 4 § LMA 1 limplig omfattning ge asyl-
sokande och personer som har ansékt om uppehillstillstind som
skyddsbehévande 1 dvrigt samt utlinningar som har beviljats uppe-
hillstillstind med eller efter tillfilligt skydd sysselsittning. De skall
f3 ullfille att delta i svenskundervisning, 1 skétseln av f6rliggningar
och 1 annan verksamhet som bidrar till att gora vistelsen menings-
full. Avsikten med verksamheten dr frimst att motverka upp-
komsten av passivitet och tristess men dven att ta till vara och
utveckla den enskilde individens kompetens.

Migrationsverket upphandlar ofta olika slags utbildningar hos
externa utbildningsféretag. Det kan rora sig om till exempel under-

3 § férordningen om utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg for asylsdkande
barn m.fl.

5 6 § férordningen om utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg for asylsdkande
barn m.fl.

¢ 7 § férordningen om utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg for asylsdkande
barn m.fl.

7 Prop. 1999/2000:129, bet. 2000/01:UbUS5, rskr. 2000/01:46.

¥ Prop. 2000/01:115 s. 20.

? 8 § férordningen om utbildning, férskoleverksamhet och skolbarnomsorg for asylsdkande
barn m.fl.

105 § forordningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsékande m.fl.
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visning 1 svenska, samhillskunskap, IT, media, engelska, hantverk
och kultur.

Vuxna personers mdjlighet att delta 1 utbildning som tillhanda-
halls inom det allminna utbildningsvisendet regleras i flera olika
forfattningar. De stora delomrddena inom utbildning fér vuxna ir
hégskoleutbildning och kommunal vuxenutbildning.

Bestimmelser om utbildning vid universitet och hégskolor finns
frimst 1 hogskolelagen (1992:1434) och hogskoleférordningen
(1993:100). I 4 kap. 1 § hogskolelagen anges att den som uppfyller
behorighetskraven for hogskolestudier skall tas emot f6r studier. I
7 kap. hogskoleforordningen finns foreskrifter om tilltride till
grundliggande hogskoleutbildning. For behérighet krivs grund-
liggande och sirskild behorighet. Alla som vistas lagligen i Sverige
och som uppfyller behérighetskraven fér den aktuella utbildningen
har méjlighet att {3 tilltride till utbildningen.

I skollagen finns bland annat bestimmelser om vuxenutbild-
ningen i form av kommunal vuxenutbildning (komvux), vuxen-
utbildning f6r utvecklingsstérda (sirvux) och svenskundervisning
for invandrare (sfi). Ritten till denna utbildning ir kopplad till om
personen kan anses som bosatt i Sverige.

6.3 Arbete
6.3.1  Arbetstillstand

En utlinning skall enligt 1 kap. 5 § forsta stycket UtlL som huvud-
regel ha arbetstillstdnd for att arbeta 1 Sverige om han eller hon inte
har permanent uppehillstillstind eller ir nordisk medborgare.

I utlinningsférordningen (1989:547) — UF — féreskrivs emeller-
tid en rad undantag frin kravet pd arbetstillstdnd. Bland annat
behover flyktingar och skyddsbehdvande 1 dvrigt som har beviljats
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd inte arbetstillstind f6r den tid
uppehillstillstindet giller."" Asylsékande ir ocksi undantagna frin
kravet pd arbetstillstind i de fall Migrationsverket bedémer att dess
beslut 1 drendet inte kommer att kunna fattas inom fyra méanader
frin ansékan. Detsamma giller skyddsbehévande i 6vrigt som har
ansékt om uppehillstillstdnd. Undantaget giller fram till dess att
lagakraftvunnet beslut féreligger i drendet."

"4 kap. 2 § 6 UF.
124 kap. 32§ UF.
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6.3.2  Mojligheter till arbetsmarknadsutbildning och praktisk
arbetsplatsorientering for vuxna

Som tidigare redogjorts for (se avsnitt 6.2) skall Migrationsverket i
limplig omfattning ordna s& att de utlinningar som verket har
huvudansvar fér enligt LMA limnas olika former av sysselsittning.
Detta sker 1 dag genom att Migrationsverket anordnar organiserad
verksamhet.” Utlinningar som deltar i denna verksamhet skall
normalt inte anses som arbetstagare."*

Utgdngspunkten fér utlinningars vistelse i Sverige bor vara att
de s& langt mojligt skall ta ansvar f6r sig sjilva och sin familj. Den
organiserade verksamheten dr dirfor anpassad s att de som bor pd
Migrationsverkets forliggningar skall kunna ta en aktiv roll i den
dagliga skotseln av dessa. Dirutdver erbjuds de olika former av
verksamhet som syftar till att den enskilde skall kunna & mening
och struktur i vardagen under sin vistelse i Sverige. Den organi-
serade verksamheten skall dven vara utformad si att den kan vara
till nytta for den enskilde vid ett eventuellt dtervindande.

Vid utbildning av olika slag finns ofta inslag av praktikplatser
som kan vara en inkérsport till arbetslivet. P& Migrationsverkets
mottagningsforliggningar anordnas det ocksd verksamheter i olika
former. Det kan till exempel rora sig om aktiviteter liknande sma-
foretagsverksamhet, caféverksamhet, andrahandsbutiker med
skridderi- och tvittverksamhet liksom snickerier f6r restaurering
av anliggningens inventarier.

13 4 § LMA.
145§ LMA.
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7 Tidsbegransat uppehallstillstand
vid oklar identitet och resvag
—en ny ordning

7.1 Varfor ar det viktigt med klarlaggande av identitet
och resvag?

Utredningens beddmning:

Asylsékandes m.fl. identitet och resvig bor klarliggas for att

— virna om asylritten,

— dokumentlésheten medfér problem i1 asylprocessen och for
den enskilde samt

— av sikerhetsskil.

Det finns minga skil till att det dr mycket viktigt att pd ett tidigt
stadium — helst 1 samband med ansékan om uppehillstillstdnd —
klarligga utlinningens identitet och resvig. De viktigaste skilen ror
virnet om asylritten, att dokumentlésheten medfér problem i1
asylprocessen och fér den enskilde samt sikerhetsskil.

Virnet om asylritten

Vid bedémningen av de skyddsbehov som 3beropas ir den asyl-
sokandes identitet och resvig en viktig del av beslutsunderlaget.
Nir en asylsokande inte uppvisar nigra dokument kan detta leda
till slutsatsen att sokanden undanhéller omstindigheter av visentlig
betydelse f6r bedémningen av hans eller hennes ritt att i skydd
hir. Det finns i denna situation en risk for att personer som skulle
f3 stanna 1 Sverige om de klarlade sin identitet och resvig inte fir
uppehillstillstdnd. Det finns ocksd risk for att uppehillstillstdnd
beviljas personer som egentligen inte ir skyddsbehévande. Doku-
mentlésheten minskar alltsd mojligheten att kunna fora en rittvis
flyktingpolitik och riskerar att minska fértroendet fér hela asyl-
systemet. Dessutom kan missbruket av asylritten 8beropas som ett
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skil for en mindre generés flyktingpolitik. I virnet om asylritten ir
det dirfér mycket viktigt att identitetsfrigorna tas pd allvar.

Problem i asylprocessen och sikerhetsaspekter

Dokumentlésheten innebir ocksd stora problem i asylprocessen.
Utredningar om identitet, resvig och hemvist f6rsviras vilket leder
till att handliggningstiderna férlings. Forutom péifrestningar for
den enskilde innebir detta 6kade kostnader fér samhillet.

Dokumentlésheten innebir ocksd problem nir det giller att
verkstilla lagakraftvunna avvisnings- och utvisningsbeslut. Om
personen i friga inte uppvisar nigra handlingar blir det mycket
svart, ibland omgjligt, att avgora vilket land personen nirmast
kommer ifrn. Det blir ocks3 stora svdrigheter att bestimma vilket
land som personen ir medborgare 1 och var han eller hon senast
hade sin hemvist.

Asylsystemet kan dven utnyttjas av personer som avser att vistas
i Sverige for att begd brott. Genom att ansdka om asyl legaliserar
man sin vistelse i landet. Gors det utan foreteende av dokument
eller under falsk identitet bidrar detta till lingre handliggningstid
och stérre svdrigheter att verkstilla ett avvisningsbeslut. Den stora
omfattningen av dokumentlésheten medfor i detta sammanhang att
personer som utnyttjar asylsystemet inte riskerar att tilldra sig
ndgon sirskild uppmirksamhet. De har vidare mgjlighet att avvika
nir som helst under processen eller innan avvisningen skall verk-
stillas.

Att personer som vistas i Sverige ir identifierade dr naturligtvis
dven av sikerhetsskil viktigt. En person kan i dag i princip {8 en ny
identitet genom att beviljas asyl eller meddelas uppehillstillstind pa
annan grund i Sverige. Aven om den aktuella personen inte styrker
sin identitet registreras —i samband med att uppehillstillstind
beviljas — bl.a. namn och personnummer med uppgift om fédelsetid
i folkbokforingen. Dessa uppgifter grundar sig ibland endast pd
personens egna uppgifter. Sdledes kan personen fi en ny identitet
med ett nytt namn och en ny fédelsetid. Det namn och person-
nummer som han eller hon har fitt ligger sedan till grund for olika
handlingar, t.ex. ID-kort och kérkort, som utfirdas. Detta utgor
naturligtvis en stor sikerhetsrisk, inte endast f6r Sverige utan dven
for andra linder som godtar de identitetshandlingar som utfirdas i
Sverige.
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Problem for den enskilde

Den enskilde drabbas ofta hirt av dokumentlésheten. Handligg-
ningstiderna 1 drendena om uppehdllstillstdnd forlings. Detta
drabbar sivil de som inte uppvisar dokument som de som gor
detta. Denna linga, ovissa vintan kan vara mycket jobbig fér den
enskilde och leda till psykiska problem. Sirskilt hirt kan barnen
drabbas i dessa situationer. Efter en ldng tid 1 Sverige kan det dess-
utom vara svart att acceptera ett avslag pd ansékan om uppehalls-
tillstdnd. En del personer viljer i detta lige att gomma sig i Sverige.
Ocks3 denna pdfrestning drabbar ofta sirskilt barnen mycket hirt.

For de som har uppgett felaktig identitet, fortsitter problemen
om de beviljas uppehillstillstind. Det kan medféra en stor otrygg-
het att stindigt behéva ljuga om s& fundamentala saker som vem du
dr och var du kommer ifrdn. Ridslan att f6rsiga sig eller kanske bli
avslojad pa nigot annat sitt kan innebira en stor pifrestning. Aven
hir dr barnen sirskilt utsatta.

For den enskilde kan dokumentlésheten dven innebira problem
nir det giller familjedterférening och svenskt medborgarskap. For
beviljande av en ansékan om familjedterférening krivs bla. att
sokandens identitet idr faststilld och att sliktskapsforhdllandet till
anknytningspersonen 1 Sverige ir styrkt. Att en personens identitet
inte ir visad kan ocks8 innebira problem vid medborgarskapsprov-
ningar.

7.2 Krav pa medverkan

Utredningens beddmning:

— Det bor krivas att asylsokande m.fl. 1 stérsta mdjliga mén
aktivt medverkar till klarliggandet av sin identitet och
resvag.

—  Det ir mycket angeliget att Migrationsverket snarast infér
sitt nya arbetssitt betriffande identitetsutredningar.

Mot bakgrund av de allvarliga problem som dokumentlésheten ger
upphov till framstdr det som rimligt att asylsékande och andra som
ansoker om uppehillstillstind medverkar till att klarligga sin
identitet och resvig. Genévekonventionen och New York-proto-
kollet forutsitter ocksd att den asylsokande medverkar till att s3
langt som mojligt klarligga om han eller hon uppfyller kriterierna
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for flyktingstatus. Den sékandes identitet och medborgarskap ir
viktiga utgingspunkter 1 detta klarliggande. Enligt UNHCR:s
handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillande av
flyktingars rittsliga stillning' bér den sékande bistd utredningen s3
att alla fakta 1 drendet fullstindigt klarléiggs Den sékande bor dess-
utom anstringa sig att underbygga sina uppgifter genom att ligga
fram all tillginglig bevisning och — om bevisning saknas — ge till-
fredsstillande forklaringar till detta. Den sékande bér limna all
relevant information om sig sjilv och redogéra for sina tidigare
upplevelser s& detaljerat att man i utredningen kan faststilla alla
visentliga fakta. Skyldigheten att sikerstilla att alla relevanta fakta
kommer fram och att virdera dem ligger bide pd sékanden och
utredaren.

Det skall poingteras att det som bér krivas ir storsta mojliga
mén av medverkan. Det ror sig alltsd inte om att asylsékande m.fl.
boér vara skyldiga att alltid uppvisa dokument. Det kan naturligtvis
finnas godtagbara skil till att sokanden saknar dokument, t.ex. att
det faktiskt dr oméjligt att skaffa fram handlingar pd grund av
ridande foérhillanden i hemlandet. Det kan ocksd vara si att méinni-
skosmugglare uppmanat personen i friga att foérstoéra sina doku-
ment eller limna dem till smugglaren. Det som bér krivas ir att
utlinningen aktivt medverkar till klarliggandet av identiteten och
resvigen. Han eller hon bor 1 storsta mojliga mén forsoka skaffa
fram handlingar som kan styrka identiteten och resvigen. En
utlinning som - trots upprepade uppmaningar om att forsoka
anvinda de mdojligheter som finns — systematiskt underlter detta
kan inte anses medverka till utredningen om identitet och resvig.
Det ir 1 detta sammanhang viktigt att Migrationsverkets hand-
liggare inte genast godtar ett pdstdende om att personen i friga ir
villig att medverka till att hans eller hennes pass eller annan identi-
tetshandling eller resehandling visas upp. Det bor i stillet krivas av
utlinningen att denne samtidigt i sitt handlande visar att viljan att
medverka ir uppriktig. Det kan rora sig om att gora allvarliga for-
sok att {8 tag pd sliktingar eller vinner som 1 sin tur skulle kunna
hjilpa utlinningen att sinda hit identitetshandlingar som har blivit
kvar i hemlandet. Fall nir det framstdr som uppenbart att utlin-
ningen ljuger om att han eller hon saknar passhandling och rese-
handlingar bér ocksd bedémas som bristande medverkan till utred-

' UNHCR (1996), Handbok om férfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars
rittsliga stillning enligt 1951 &rs konvention och 1967 &rs protokoll angdende flyktingars
rittsliga stillning, Goteborg, s. 581.
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ningen om identitet och resvig. Detsamma giller en allmint
bristande vilja att limna information till stéd fé6r bedémningen av
om en uppgiven identitet eller resvig ir riktig.

I detta sammanhang ir det mycket viktigt att Migrationsverket
agerar klart och konsekvent. Verkets handliggare bér boka utred-
ningsméten regelbundet — minst en ging i mnaden — och framhilla
vikten av att sékandena bidrar till utredningen om sin identitet och
resvig. Migrationsverkets handliggare bor ocksd tydligt informera
sokandena om vilken medverkan som férvintas av dem i olika avse-
enden. Det framstdr som mycket angeliget att Migrationsverket
snarast infor det nya arbetssittet betriffande identitetsutredningar,
som redovisas 1 avsnitt 2.3.2.

Den enskilde bér alltsd rimligtvis medverka 1 stérsta méjliga mén
till att klarligga sin identitet och resvig. Den enskilde kan dock ha
olika skl till att inte vilja medverka till detta klarliggande. Det kan
rora sig om att personen i friga inte talar sanning om sin identitet,
resvig eller hemvist. Minga asylsékande talar inte sanning om sin
resvig eftersom de vill undvika en prévning enligt Dublinférord-
ningen och avvisning till ett land som de har vistats 1 eller passerat
pd vigen till Sverige. Det finns dven de som inte vill styrka sin
identitet genom att visa pass eftersom passhandlingen skulle roja
att de i sjilva verket har uppehillstillstdnd 1 nigot annat land. I
dessa fall dr det naturligtvis svirt att fi personen i friga att med-
verka.

Det kan emellertid ocks3 rora sig om personer som felaktigt tror
att uppvisande av dokument inte kan ge dem nigon férdel. I sddana
fall ir det viktigt att hitta ndgot som kan motivera dessa personer
till att medverka till klarliggandet av identiteten och resvigen.

Kan d& inférande av tidsbegrinsade uppehillstillstind 1 dessa
situationer leda till minskad dokumentléshet? Ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd 1 sig medfér vissa nackdelar f6r individen. Att
veta att beslutet skall omprévas efter en viss tid dr en pifrestning
for den enskilde. Den aktuella personen har inte heller enligt nu
gillande lagstiftning ritt att dterférenas med sin familj. EG-direkti-
vet om familjedterféreningen skall emellertid vara genomfért i
nationell lagstiftning senast den 3 oktober 2005. Som tidigare har
redogjorts for’ ir detta direktiv tillimpligt pd tredjelandsmed-
borgare som har ett uppehillstillstind med en giltighetstid p& minst
ett ir och har vilgrundade utsikter att fi ett permanent uppehills-

2 Se avsnitt 3.3.2.
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tillstdnd. Direktivet kan silunda — om de tidsbegrinsade uppehalls-
tillstdnden beviljas f6r minst ett ir — vara tillimpligt pd den aktuella
personkategorin. Enligt direktivets bestimmelser fir medlems-
staterna kriva att den hir bosatta personen skall ha vistats lagligen i
landet under hégst tvd &r innan han eller hon fir terférenas med
sin familj. Nir det giller flyktingar fir medlemsstaterna inte upp-
stilla ndgot krav pd vistelsetid f6r den i landet bosatta personen vid
terforening.

Mot denna bakgrund gor utredningen den bedémningen att
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd 1 sig kan motivera vissa personer
att medverka till klarliggandet av sin identitet och resvig. Utred-
ningen anser emellertid inte att denna &tgird 1 sig ir tillricklig for
att visentligt minska dokumentlésheten. Utredningen anser 1i
stillet att de tidsbegrinsade uppehillstillstinden for att nd sitt
syfte — att utlinningen styrker sin identitet och resvig — miste for-
stirkas med andra dtgirder’.

7.3 Vilka personer bor beviljas tidsbegransade
uppehallstillstand?

Utredningens forslag:

— DPersoner som beviljas asyl eller uppehillstillstind som
skyddsbehévande 1 dvrigt bér dven fortsittningsvis normalt
beviljas permanenta uppehillstillstind oavsett om de med-
verkar eller inte.

— Asylsékande m.fl. i 6vrigt som inte medverkar till att klar-
ligga sin identitet och resvig bor — om de bedéms ha andra,
tillrickliga skil for uppehillstillstind — beviljas tidsbe-
grinsade uppehillstillstind.

Om utlinningens identitet inte kan klarliggas dr det minga ginger
svirt att bifalla en asylansékan. Eftersom utlinningens skyddsskil
maste provas i forhdllande till det land eller de linder som han eller
hon kommer ifrdn kan dock en person undantagsvis beviljas asyl
om personen 1 friga kan gora sannolikt frén vilket land som han
eller hon har flytt. Detsamma giller uppehallstillstind som skydds-
beh6évande 1 6vrigt. Dessa personer bor dven fortsittningsvis
normalt beviljas permanent uppehillstillstind oavsett om de med-

® Se vidare avsnitt 7.5.
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verkar eller inte. Detta 6verensstimmer med foreskrifterna i det
s.k. skyddsgrundsdirektivet, som kommer att bli gillande ritt i
Sverige fram&ver. Som tidigare redogjorts for* skall en flykting
enligt artikel 24 i direktivet — s& snart som flyktingstatus beviljats —
som huvudregel beviljas ett uppehillstillstind som skall gilla 1
minst tre r och vara férnybart. En alternativt skyddsbehévande
skall pd motsvarande sitt beviljas uppehillstillstind 1 minst ett ar.

Vissa av de personer som soker asyl eller uppehillstillstdnd pa
annan grund, men inte medverkar till utredningen om sin identitet
och resvig, kan emellertid ha andra, tillrickliga skil fér uppehalls-
tillstdnd. Det ror sig framfér allt om humanitira skil. Dessa perso-
ner —som 1 nuliget beviljas permanenta uppehillstillstind — bor
fortsittningsvis beviljas tidsbegrinsade uppehallstillstind.

Det sagda innebir att nigon utékning av den personkategori
som bor beviljas uppehillstillstind inte ir avsedd. Diremot kom-
mer med stor sannolikhet en stor del av de uppehillstillstind som
beviljas att vara tidsbegrinsade.

7.4 Hur bor tidsbegransningen goras?

Utredningens forslag:

— De tidsbegrinsade uppehillstillstdndens lingd bér normalt
vara tva dr.

— Om det finns synnerliga skil, bér det finnas méjlighet att
meddela ytterligare ett tidsbegrinsat uppehillstillstind om
tva dr.

7.4.1  Tidsbegransningen i normalfallet

De tidsbegrinsade uppehillstillstdndens frimsta syfte dr att moti-
vera de aktuella personerna till att medverka till att klarligga sin
identitet och resvig. Man kan utgd frin att denna motivation inte
skulle 6ka 1 ndgon storre utstrickning om uppehillstillstinden
enbart tidsbegrinsas en kortare tid. Det skulle i stillet 6ka risken
for att —som regeringen tidigare har forutspitt’ — ett antal tids-
begrinsade uppehillstillstind endast skulle komma att avlésa
varandra innan personen slutligen ind3 skulle f4 permanent uppe-

*Se avsnitt 3.3.3.
® Prop. 1997/98:36 5. 15.
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hallstillstdnd. I sidant fall skulle den enda effekten av de tidsbe-
grinsade uppehillstillstdnden bli ett ¢kat handliggningsproblem.
Det ir dirfor viktigt att tidsbegrinsningen av uppehillstillstdnden
inte blir alltfér kort.

Det ir 4 andra sidan en stor pdfrestning for den enskilde att leva i
ovisshet rorande sin framtid. Skall man permanent 3 stanna i
Sverige eller inte? Denna osikerhet kan motverka integrationen 1
det svenska samhillet och sirskilt barnen riskerar att paverkas
negativt. Det dr dirfor ocks3 viktigt att tidsbegrinsningen av uppe-
hallstillstdnden inte blir alltfér ling. Denna stindpunkt stéds av
forskning p4 omridet.®

Mot denna bakgrund finner utredningen att en limplig lingd for
de tidsbegrinsade uppehillstillstinden 1 normalfallet bor vara tvd
ar. Denna tid bedéms vara tillrickliga 1ing for att motivera asyl-
sokande m.fl. till att medverka vid klarliggandet av sin identitet och
resvig utan att vara alltfor ling med hinsyn till pafrestningarna f6r
den enskilde. Denna tidsrymd éverensstimmer ocksd med reglerna
om uppskjuten invandringsprévning vid uppehillstillstind pa
grund av familjeanknytning’.

7.4.2  Den yttersta tidsgrdansen

I vissa fall kan tv3 ar emellertid vara en alltfér kort tidsbegrinsning
av uppehillstillstdndet. Om den enskilde inte pd ndgot sitt akti-
verar sig och medverkar till utredningen om sin identitet och resvig
utan 1 stillet hdller sig undan och inte kommer till bokade utred-
ningsmoéten bor detta medféra att personen i friga inte beviljas
ndgot ytterligare uppehillstillstind. Detta ligger ocksa 1 linje med
att Forenta Nationernas flyktingkommissarie (UNHCR) i flera
sammanhang stillt sig bakom uppfattningen att ett avsiktligt for-
stérande av identitetshandlingar kan férsvaga en asylsékandes
stillning®.

Nir det giller personer som medverkar i utredningen s& gott de
kan bor dessa — om de bedéms ha skyddsskil eller 1 vrigt uppfyller
férutsittningarna for att beviljas uppehallstillstdnd — limnas perma-
nenta uppehillstillstind. Detta bor for dvrigt ske redan nir de har

¢ Brekke, Jan-Paul (2004), While we are waiting: Uncertainty and empowerment among
asylum-seekers in Sweden, Institutt for samfunnsforskning, Report 2004:10, Oslo.

7 Se avsnitt 3.2.2.

8 UNHCR Executive Committee Conlusions No. 44(XXXVII), 1986 och No. 58 (XL),
1989.
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bidragit si mycket till utredningen att man anser att de ndtt fram
till denna punkt. Siledes boér permanent uppehillstillstind kunna
meddelas innan det tidsbegrinsade uppehillstillstindet 16pt ut. Det
ir viktigt att Migrationsverkets handliggare si fort nigon ny
information, handling eller annat bidrag till utredningen har tll-
kommit verviger om den aktuella personen har bidragit s3 mycket
till utredningen att han eller hon kan anses ha uppfyllt kravet pd
medverkan. Det bor i detta sammanhang noteras att det hinder att
en persons identitet styrks av ett intygande av en annan person.
Denna typ av intygande bor endast 1 mycket speciella undantags-
situationer godtas som underlag for faststillandet av en persons
identitet.

Precis som nir det giller andra slags uppehillstillstind, kan
naturligtvis de nu aktuella tidsbegrinsade uppehillstillstinden
under vissa forutsittningar nir som helst dterkallas. Detta kan bl.a.
ske med stéd av 2 kap. 9§ UtlL om utlinningen medvetet har
limnat oriktiga uppgifter som har varit av betydelse for att {3 till-
stindet eller medvetet har fértigit omstindigheter av sidan bety-
delse.

Det kan emellertid undantagsvis finnas personer som hamnar
nigonstans emellan dessa personkategorier. Dessa personer kan i
viss mdn ha bidragit till utredningen och det bedéms finnas goda
utsikter att deras medverkan skall kunna leda tll att permanent
uppehillstillstdnd beviljas framéver. For dessa personer boér det
finnas mojlighet att beviljas ytterligare ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd. Det idr emellertid inte rimligt att de beviljas tidsbe-
grinsade uppehillstillstdind hur linge som helst. Det bor dirfor
finnas en yttersta tidsgrins for hur linge en person fir beviljas
tidsbegrinsat uppehallstillstind pd grund av bristande medverkan
till klarliggandet av sin identitet och resvig.

Som tidigare har redovisats” upphér ett beslut om avvisning eller
utvisning, som inte har meddelats av allmin domstol, att gilla om
det inte har verkstillts inom fyra &r frin det att beslutet vann laga
kraft. Om utlinningen inte sjilv har orsakat att verkstilligheten har
dragit ut pd tiden och preskription intritt limnas normalt ett
permanent uppehillstillstind. Dessa regler om s.k. verkstillighets-
preskription kan dirfér tjina som utgingspunkt vid bedémningen
av vilken yttersta tidsgrins som ir rimlig.

% Se avsnitt 3.2.5.
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Dessutom mdste hinsyn tas till EG-direktivet om varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgare. Direktivet ir visserligen dnnu inte
gillande ritt i Sverige, men skall vara genomfért i nationell lagstift-
ning senast den 23 januari 2006. Som tidigare har redovisats'® ir
direktivet tillimpligt p& tredjelandsmedborgare — dock inte
flyktingar eller personer som ir pd annat sitt skyddsbehévande —
som ir lagligen bosatta i en medlemsstat. Enligt direktivet har en
tredjelandsmedborgare som har varit lagligen bosatt i en medlems-
stat i fem &r ritt att beviljas stillning som varaktigt bosatt. Stillning
som varaktigt bosatt ir permanent. En absolut, yttersta tidsgrins
som de tidsbegrinsade uppehillstillstinden skulle kunna avse ir
alltsd fem &r.

Reglerna och praxis om s.k. verkstillighetspreskription innebir
som ovan konstaterats att en person som har fitt avslag pid en
ansokan om uppehillstillstind som huvudregel fir permanent
uppehillstillstdnd om beslutet inte har kunnat verkstillas inom fyra
ar frin att det vann laga kraft. Att ha en lingre, yttersta tidsgrins
for personer som faktiskt beviljats —om in ett tidsbegrinsat —
uppehillstillstdnd ir inte rimligt. Med hinsyn till detta och da det
inte framkommit nigot birande skil f6r att ha en kortare yttersta
tidsgrins, anser utredningen att fyra ar ir en limplig yttersta tids-
grans.

Det skall hir understrykas att dven om en person har haft tids-
begrinsat uppehillstillstind 1 fyra &r ir det inte givet att han eller
hon beviljas permanent uppehillstillstdnd. Det kan t.ex. vara s8 att
personen — trots en tidigare god prognos om medverkan — inte har
fortsatt att bidra till utredningen om sin identitet och resvig. Det
kan ocks8 vara s3 att utredningen har visat att den tidigare bedém-
ningen att det fanns tillrickliga skil f6r uppehllstillstdnd var fel-
aktigt. Den aktuella personen bér i1 sidana fall 8 avslag pd sin
ansdkan om uppehillstillstdnd. Det sagda utesluter emellertid inte
att uppehillstillstdind beviljas av andra skil, t.ex. pd grund av
familjeanknytning eller av humanitira skal.

10Ge avsnitt 3.3.2.
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7.5 Sociala férmaner m.m.

Utredningens forslag:

— En person som beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstind pa
grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig skall ha ritt till insatser enligt lagen
(1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. Den som
omfattas av denna lag har inte ritt till bistdnd enligt 4 kap.
1§ socialtjinstlagen (2001:453) foér foérmdner av mot-
svarande karaktir.

— En person som beviljas tidsbegrinsat uppehéllstillstind pa
grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig bor bo 1 anlidggning och inte ha ritt till
bostadsersittning for eget boende.

—  Overenskommelsen mellan staten och Landstingsférbundet
om hilso- och sjukvird till asyls6kande m.fl. bér utdkas till
att omfatta dven de som beviljas tidsbegrinsade uppehills-
tillstdnd pd grund av bristande medverkan till utredningen
om sin identitet och resvig.

— En person som beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstind pd
grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig bér inte kunna undantas frin kravet pd
arbetstillstdnd. Ifrdgavarande person bor inte heller kunna
beviljas arbetstillstind.

7.5.1 Sociala férmaner

Som tidigare redogjorts for 1 avsnitt 7.2 kan tidsbegrinsade uppe-
hallstillstdnd i sig tinkas motivera vissa personer att medverka till
att klarligga sin identitet och resvig. For att en visentligt andel av
de asylsokande m.fl. skall férmés att medverka i denna process
miste emellertid de tidsbegrinsade uppehillstillstinden forstirkas
med andra tgirder.

De tidsbegrinsade uppehillstillstdind som meddelas 1 de aktuella
fallen har sin grund i en bristfillig utredning om identitet och
resvig. Det rider fortfarande en osikerhet kring om dessa personer
skall {3 tillstdnd att permanent bositta sig i Sverige. Det dr dirfér
inte rimligt att de fullt ut omfattas av alla sociala rittigheter som
normalt tillkommer de utlinningar som inleder en permanent
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bosittning i landet. De miste diremot 3 en rimlig levnadsnivd och
en meningsfull vistelse 1 Sverige dven under den tid de har tidsbe-
grinsade uppehillstillstdnd. Det forefaller dirfor rimligt att ifrdga-
varande personer fortsitter att i allt visentligt behandlas som asyl-
sokande. Deras férhdllanden bor dirfoér dven efter det att de har
beviljats tidsbegrinsade uppehdllstillstind regleras av lagen
(1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. (LMA). Den som
omfattas av denna lag har inte ritt till bistind enligt 4 kap. 1§
socialtjinstlagen (2001:453) for forméner av motsvarande karaktir.
Diremot kan dessa personer komma i friga nir det giller andra
sociala insatser.

Det ir viktigt att de aktuella personerna — under den tid de har
beviljats uppehillstillstind — 1 stérsta mojliga mén finns tillgingliga
for medverkan till utredningen om sin identitet och resvig. Med
tanke pd att det ror sig om personer som inte har styrkt — eller ens i
tillricklig mén velat medverka till att styrka — sin identitet ir det
dven av sikerhetsskil viktigt att veta var dessa befinner sig. Med
hinsyn till detta forefaller det limpligt att den som beviljas tidsbe-
grinsat uppehdllstillstdnd pd grund av bristande medverkan till
utredningen om sin identitet och resvig bor pd anliggning. Staten
bér dtminstone inte stimulera dessa personer att vilja eget boende.
De bér dirfér inte ha ritt till bostadsersittning.

7.5.2  Halso- och sjukvard

Som tidigare har redovisats'' limnas hilso- och sjukvird till asyl-
sokande m.fl. med stéd av en dverenskommelse mellan staten och
Landstingsférbundet. Denna éverenskommelse gir utover lands-
tingens offentligrittsliga dtaganden. Overenskommelsen innebir
att det endast ir vird som kan skjutas upp som vuxna inte fir. De
barn som omfattas av &verenskommelsen har diremot under hela
sin vistelse 1 Sverige ritt till samma hilso- och sjukvird samt tand-
vird som barn som ir bosatta hir. Detsamma bor gilla personer
som fir tidsbegrinsade uppehillstillstdind pd grund av bristande
medverkan till utredningen om identitet och resvig. Overenskom-
melsen mellan staten och Landstingsférbundet boér dirfor
kompletteras si att den omfattar dven de som beviljas tidsbe-
grinsade uppehillstillstind pd denna grund.

1 Se avsnitt 5.2.4.
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7.5.3 Utbildning och arbete

Barn och ungdomar under 18 ir med tidsbegrinsade uppehills-
tillstdnd av detta slag bor ocksd —precis som andra barn som
omfattas av LMA — {3 tillgdng till utbildning inom det offentliga
skolvisendet, forskoleverksamhet och skolbarnomsorg pa i huvud-
sak samma villkor som giller f6r barn som ir bosatta i Sverige.

De aktuella personerna medverkar inte till utredningen om sin
identitet och resvig. Det kommer dirfér i flertalet fall att rdda
osikerhet om vilka de 4r och silunda ocksd kring vilken utbildning
och arbetslivserfarenhet de har. Minga arbetsplatser kan — framfér
allt av arbetsmiljé- och sikerhetsskil —vara direkt olimpliga for
dessa personer. Personer med tidsbegrinsade uppehallstillstdnd pd
grund av bristande medverkan till utredningen om sin identitet och
resvig bor dirfér inte kunna undantas fr8n kravet pd arbets-
tillstdnd. De bor inte heller kunna beviljas arbetstillstind.

7.6 Folkbokforing

Utredningens forslag:

— En person som beviljas tidsbegrinsat uppehéllstillstind pa
grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig skall inte folkbokforas 1 Sverige.

— En person som beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstind pd
grund av bristande medverkan till utredningen om sin
identitet och resvig skall inte heller anses bosatt i Sverige
enligt socialférsikringslagen under denna tid.

Flera rittigheter och skyldigheter dr beroende av folkbokféringen.
Minga sociala férméner ir pd ett eller annat sitt kopplade till
bosittningsbegreppet 1 folkbokféringslagen. Detta giller t.ex.
barnbidrag, bostadsbidrag och underhillsstéd. Om en person inte
folkbokférs kommer denne inte heller att ha ritt till samma for-
méner som personer som anses vara bosatta 1 Sverige. Bristande
folkbokféring innebir ocksid en rad begrinsningar i vardagen.
Banker utfirdar normalt inte kreditkort till personer som inte ir
folkbokforda i Sverige. De erbjuder f6r det mesta inte heller sina
Internettjinster 4t dessa personer. Det dr dessutom i princip oméj-
ligt att £3 banklén eller andra krediter. Det kan vidare vara svirt att
fi teckna abonnemang fér mobiltelefon, kabel-TV eller Internet.
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Det kan ocksd vara problematiskt att hyra video- eller DVD-filmer
eller prenumerera pd tidningar. Nir det giller telefonabonnemang
tas en depositionsavgift ut fér personer som inte ir folkbokfoérda i
landet.

Som tidigare har framgitt anser utredningen inte att det ir
rimligt att personer som beviljas tidsbegrinsade uppehallstillstind
pd grund av bristande medverkan till utredningen om sin identitet
och resvig skall ha ritt till samma sociala férméner som personer
som dr bosatta i landet. Ett sitt att dstadkomma detta forfatt-
ningstekniskt ir att inte folkbokféra dessa personer. Denna sning
har tidigare valts nir det giller personer som beviljas uppehalls-
tillstdnd med eller efter tillfilligt skydd vid massflykt. En annan
l6sning — som har foresprdkats av utredningens experter frin
Finansdepartementets enhet for skatteadministration och Skatte-
verket — skulle vara att i samtliga forfattningar som reglerar sociala
férmaner av olika slag m.m. undanta den avsedda personkategorin.

Reglerna om folkbokféring ir timligen enhetliga. Den som avser
att tillbringa minst ett &r 1 Sverige skall normalt anses bosatt hir
under den tid som vistelsen ir tinkt att vara. Undantag frin denna
regel gors endast for utlinningar som ir skyldiga att ha uppehills-
tillstdnd men saknar ett sddant, utlinningar som har beviljats uppe-
hallstillstdnd med eller efter tillfilligt skydd och den som tillhér en
frimmande makts beskickning eller dess betjining eller som avses i
4 § lagen (1976:661) om immunitet och privilegier i vissa fall. Att
gora undantag frin huvudregeln om folkbokféring kriver dirfor
starka skil.

Folkbokféring innebir faststillande av en persons bosittning
samt registrering av uppgifter om identitet, familj och vissa andra
forhillanden. Registreringen av identitetsuppgifter m.m. ir tinkt
att innefatta en viss provning av uppgifterna’’.Nir det giller
dokumentlésa utlinningar har myndigheterna emellertid ofta
endast den aktuella personens egna uppgifter att gi efter. Uppgifter
om personens identitet och andra férhillanden som registreras far
dd helt grundas pd obestyrkta uppgifter. Som tidigare redogjorts
for® innebir detta att det genom folkbokfdringen utan stdrre
problem gir att ”byta” identitet. Detta medfér minga problem och
utgér bla. en stor sikerhetsrisk. Redan av detta skil finns det
starka skil som talar mot att folkbokféra personer som inte har
styrkt —eller ens har velat medverka till att styrka — sin identitet.

12 Prop. 1994/95:94 s. 14.
13 Se avsnitt 2.4 och 7.1.
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Till detta kommer att det dven ir en férdel f6r folkbokféringen om
uppgifterna om en person ir klara och tillférlitliga. Dessutom
innebir ju det tidsbegrinsade uppehillstillstindet att det fort-
farande rider osikerhet om de aktuella personerna skall {3 tillstind
att permanent bositta sig 1 Sverige.

Det primira syftet med att gdra undantag for personer som
beviljas tidsbegrinsade uppehillstillstdnd pd grund av bristande
medverkan till utredningen om sin identitet och resvig ir vidare att
dessa personer inte skall omfattas av samma sociala férm&ner m.m.
som 1 landet bosatta personer. Samma huvudsakliga skil dberopades
for undantaget frin folkbokforingen fér personer med uppehalls-
tillstdind med eller efter tillfilligt skydd. Detta talar med ytterligare
styrka for att det nu aktuella undantaget ocksd bor ske genom ett
undantag frin folkbokféringen.

Mot denna bakgrund goér utredningen bedémningen att en
undantagsbestimmelse 1 folkbokféringslagen framstdr som det
klart mest limpliga alternativet eftersom denna konstruktion redan
finns 1 folkbokféringslagens 4 § andra stycke for personer som har
beviljats uppehéllstillstind med ullfilligt skydd eller uppehalls-
tillstdnd efter tillfilligt skydd.

Med hinsyn till att den enskildes identitet i princip skall vara
styrkt dven vid tilldelning av samordningsnummer'* bér de perso-
ner som limnas tidsbegrinsade uppehillstillstind p& grund av
bristande medverkan till utredningen om sin identitet och resvig
inte heller komma 1 friga fér sidana nummer. For polis- och
skatteindamil fir emellertid en tilldelning ske dven om identiteten
inte ir styrkt.

7.7 Overklagande

Utredningens bedomning:

Det bér inte finnas ndgon ritt att overklaga tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd pd grund av bristande medverkan till klar-
liggandet av identitet och resvig.

Beslut om tidsbegrinsat uppehillstillstdnd pd grund av bristande
medverkan till klarliggandet av identitet och resvig kommer siker-
ligen ofta att grunda sig pd en svir sammanvigning av en rad olika

1 Se avsnitt 4.3.
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omstindigheter. Detta talar med viss styrka fér att ett sidant beslut
bér kunna éverklagas.

En utlinning som har sékt permanent uppehillstillstind men
endast beviljats ett tidsbegrinsat tillstind har emellertid i nuliget
inte nigon mdjlighet att 6verklaga beslutet.” Om ett beslut om
tidsbegrinsat uppehllstillstind pd grund av bristande medverkan
till klarliggandet av identitet och resvig skulle kunna 6verklagas
skulle detta med andra ord innebira ett avsteg frin den princip som
giller betriffande vad som i 6vrigt giller tidsbegrinsade uppehalls-
tillstdnd.

Beslut i friga om flyktingférklaring'® och om nedsittning av
dagersittning enligt LMA" kan emellertid éverklagas. Detta inne-
bir att den aktuella personen i realiteten kan 6verklaga den bedém-
ning som gjorts om hans eller hennes medverkan till utredningen
om identitet genom att 6verklaga nigot av dessa beslut.

Mot denna bakgrund bér det inte finnas ndgon ritt att 6verklaga
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd pd grund av bristande medverkan
till klarliggandet av identitet och resvig.

7.8 Underrattelseskyldighet

Utredningens bedomning:

Det bér inféras en generell underrittelseskyldighet till Migra-
tionsverket betriffande identitetshandlingar och resehandlingar.
Denna friga bor utredas sirskilt.

Det har framkommit att framfér allt identitetshandlingar som inte
har férevisats av asylsékande m.fl. fé6r Migrationsverket ibland
uppvisas 1 andra sammanhang, tex. i samband med hinders-
provning och vid polisens trafikkontroller. I dag kommer dessa
uppgifter sillan till Migrationsverkets kinnedom. Det vore 6nsk-
virt om samarbetet mellan Migrationsverket och olika myndig-
heter, framfér allt Polisen, Skatteverket och socialtjinsten, kunde
oka. Uppgifter om identitets- och resehandlingar borde i stérre
utstrickning — nir sekretess inte hindrar det — kunna limnas till
Migrationsverket. En generell underrittelseskyldighet till Migra-
tionsverket bor inféras betriffande dessa handlingar. Denna friga

15 Prop. 1996/97:25 s. 292.
167 kap. 4 § UtlL.
722 § LMA.
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innefattar emellertid komplicerade bedémningar bl.a. i olika sekre-
tessfrigor. Med hinsyn till den begrinsade tid som utredningen har
till sitt férfogande, har utredningen inte méjlighet att limnas nigot
forslag i denna del. Denna friga bor i stillet utredas sirskilt.
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8 Konsekvenser och genomférande

8.1 Ekonomiska konsekvenser

Utredningens beddmning:

— Om antalet asylsékande och slutligen beviljade permanenta
uppehillstillstind inte minskar pd grund av férslagen, med-
for dessa en marginell kostnadsékning for staten.

—  Om antalet asylsékande och slutligen beviljade permanenta
uppehéllstillstdnd minskar pd grund av férslagen uppstir en
kostnadsminskning fér staten.

— Forslagen kommer att medféra 6kade kostnader f6r Migra-
tionsverket under den tid de berérda personerna ir bosatta 1
anliggningsboende. Denna kostnadsékning kommer for
staten 1 sin helhet att kompenseras eller skjutas upp efter-
som schablonersittning till kommunerna f6r samma perso-
ner uteblir under vintetiden.

8.1.1 Nulaget

I dag beviljas de personer som nyordningen berér permanenta
uppehillstillstdnd. Ansvaret f6r dem 6vergdr di till de kommuner
som personerna bositter sig i. Staten kompenserar kommunerna
for dessa kostnader i form av schablonersittning enligt férord-
ningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande
m.m.

Under vintetiden uppstdr kostnader fér Migrationsverket for
anliggningsboende. Boendedygnskostnaden beriknas normalt till
259 kr. T boendedygnskostnaden ingdr personalkostnader, lokal-
kostnader, varor, tjinster, resor, sjukvird, skola, omsorg, ersitt-
ningar och bidrag till utlinningen. Med hinsyn till att flertalet av de
aktuella personerna férmodas f4 nedsatt dagersittning pd grund av
att de forsvirar utredningen i drendet om uppehéllstillstind genom
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att inte medverka till att klarligga sin identitet, beriknas dygns-
kostnaden emellertid 1 dessa fall till 232 kr (259 kr — 27 kr i nedsatt
dagersittning). For en beskrivning av kostnaderna under vistelse-
tiden vid olika instrémningsnivier, se nedan under tabell 8.1.

Tabell 8.1. Kostnader under olika linga vistelsetider fér personer
med tidsbegrinsat uppehillstillstind pd grund av bristande med-
verkan till utredningen om sin identitet och resvig. I samtliga
scenarier antas att 9 % av de asylsokande kommer att beviljas
sddana uppehillstillstdnd.

mnkr mnkr mnkr mnkr mnkr
Minskning 1ar 1%ar 2ar 2% ar 3ar
0% 183 274 366 457 549
10 % 165 247 329 412 494
25% 137 206 274 343 412
50 % 91 137 183 229 274

8.1.2 Efter reformen

En stor del av de personer som idag beviljas permanenta uppehalls-
tillstdnd kommer framéver att under maximalt fyra &r (tva plus tvd
ar) beviljas tidsbegrinsade uppehallstillstind. En uppskattning av
detta antal blir 1 600 personer baserat pd dagens utfall (2004 &rs statistik
frdn Migrationsverket). Kostnaden fér dessa personer vilar p3
Migrationsverket under denna tidsperiod med samma boende-
dygnskostnad som ovan.

Efter tvd &r kommer merparten av dessa personer att ha limnat
Migrationsverkets system. En del av dem kommer att ha beviljats
permanenta uppehéllstillstdnd i Sverige. En del av dem kan emel-
lertid ha fitt avslagsbeslut betriffande sin ansékan om uppehills-
tillstdnd. I det sist nimnda fallet kommer statens kostnader fér
schablonersittning till kommunerna att minska. Fér en berikning
av de minskade kostnaderna f6r schablonersittning, se nedan under
tabell 8.2.
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Tabell 8.2. Minskning av schablonersittning for de personer som
inte f&r permanent uppehillstillstind efter att i tvd &r ha haft tids-
begrinsat uppehillstillstdnd pd grund av bristande medverkan till
utredningen om sin identitet och resvig. Schablonbeloppet mot-
svarar 2004 &rs belopp.

Antal beviljade TUT 1600 3000 5000
Ej PUT efter TUT 10 % 160 300 500

Ej PUT efter TUT 50 % 800 1500 2500
Minskad schablonerséttning vid 10 % (mnkr) 22,1 415 69,2
Minskad schablonerséttning vid 50 % (mnkr) 110,7 207,6 346,0

8.1.3 Framtiden

Enligt utredningens bedémning kommer reformen att innebira
dels att antalet asylsdkande gir ned, dels att antalet slutligen
beviljade permanenta uppehillstillstind minskar. Dessa effekter
sammantaget medfor att statens kostnader f6r indamalet minskar.

Om dessa effekter uteblir uppstdr en marginell kostnadsékning
for staten. Migrationsverkets utgifter 6kar dock under den utékade
tid de berdrda personerna finns i Migrationsverkets mottagnings-
system.

8.2 Andra konsekvenser

Utredningens bedomning:

— Utredningens férslag bedéoms 6ka mojligheterna att nd de
integrationspolitiska méilen.

— Utredningens férslag antas inte i 6vrigt ge ndgra konse-
kvenser av det slag som anges i1 kommittéférordningen
(1998:1474).

Utredningens forslag har som syfte att bidra till att asylsékande
m.fl. skall f6rm3s att medverka till utredningen om sin identitet
och resvig. Forslagen kommer enligt utredningens bedémning bl.a.
att innebira att en storre andel av de som beviljas uppehillstillstind
1 Sverige kommer att ha identifierats. Identitetsfaststillelse under-
littar de aktuella personernas integration i det svenska sambhillet.
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Maojligheterna att nd de integrationspolitiska milen kommer dirfér
ocks3 enligt utredningens bedémning att cka.

De framlagda foérslagen bor inte ha ndgon betydelse for de 6vriga
omrdden som nimns i 15 § kommittéférordningen, dvs. fér den
kommunala sjilvstyrelsen, for brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service 1 olika
delar av landet, f6r smi foretags arbetstérutsittningar, konkur-
rensférmiga eller villkor 1 &vrigt 1 férhdllande till stérre foretags
och f6r jaimstilldheten mellan kvinnor och min.

8.3 Ikrafttrddande och 6vergangsbestammelser

Utredningens bedomning:

— Férslagen bor kunna trida i kraft senast den 1 januari 2006.

— En ansékan om uppehillstillstdind som har getts in till
Migrationsverket fére indringen i utlinningslagen tritt i
kraft bor provas enligt dldre bestimmelser.

Forslagen bor kunna trida 1 kraft senast den 1 januari 2006.

Bestimmelsen om att tidsbegrinsat uppehallstillstdnd fir beviljas
utlinning som inte har medverkat till att klarligga sin identitet och
resvig bor inte tillimpas betriffande ansékningar om uppehalls-
tillstdnd som har getts in till Migrationsverket fére bestimmelsen
tritt i kraft. Overgingsbestimmelser i 6vrigt behovs inte.
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9 Forfattningskommentar

9.1 Forslaget till lag om andring i utlanningslagen
(1989:529)

2 kap.

4

Paragrafen ir ny. Bestimmelsen innebir att en utlinning som inte
medverkar till utredningen om sin identitet och resvig fir ges ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind.

I forsta stycket forskrivs just att tidsbegrinsat uppehallstillstdnd
fir ges en utlinning som inte medverkar till att klarligga sin
identitet och resvig. Vad som krivs av den som séker uppehalls-
tillstdnd dr att han eller hon 1 stérsta méjliga mén aktivt medverkar
till utredningen om sin identitet och resvig. Utlinningen bor for-
soka skaffa fram handlingar som kan styrka identiteten och res-
vigen. En utlinning som — trots upprepade uppmaningar om att
férsoka anvinda de méjligheter som finns — systematiskt underlater
detta kan inte anses medverka till utredningen om sin identitet och
resvig. Det ricker inte heller att en person péstir sig vara villig att
medverka till att hans eller hennes pass eller annan identitets-
handling eller resehandling visas upp. Det bér i stillet krivas av
utlinningen att denne samtidigt i sitt handlande visar att viljan att
medverka ir uppriktig. Det kan rora sig om allvarliga férsok att gd
tag pd sliktingar eller vinner som i sin tur skulle kunna hjilpa
utlinningen att sinda hit identitetshandlingar som har blivit kvar 1
hemlandet. Fall nir det framstdr som uppenbart att utlinningen
ljuger om att han eller hon saknar passhandling och resehandlingar
bér ocksd beddmas som bristande medverkan till utredningen om
identitet och resvig. Detsamma giller en allmint bristande vilja att
limna information till stéd f6r bedémningen av om en uppgiven
identitet eller resvig ir riktig.

I andra stycket anges att forsta stycket inte giller utlinningar
som beviljas uppehillstillstdnd enligt 3 kap. 4 § utlinningslagen
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(UtlL), dvs. de som beviljas asyl eller uppehillstillstind som
skyddsbehévande i 6vrigt.

I tredje och fjirde styckena foreskrivs hur tidsbegrinsningen av
uppehillstillstdnd skall goras. Enligt tredje stycket skall de tids-
begrinsade uppehillstillstinden avse tvd &r. Om det foreligger
synnerliga skil fir dock en utlinning enligt firde stycket ges ytter-
ligare ett tidsbegrinsat uppehillstillstind om tvd ir. Den maximala
tid, som tidsbegrinsade uppehillstillstind med st6d av denna
bestimmelse kan avse, dr alltsd fyra &r. Med ”synnerliga skil”
markeras att bestimmelsen 1 fjirde stycket dr tinkt att tillimpas
med stor restriktivitet. Det kan réra sig om personer som 1 viss
mén har medverkat till klarliggandet av sin identitet och resvig och
betriffande vilka det bedéms finnas goda utsikter att deras med-
verkan skall kunna leda till att permanent uppehillstillstind beviljas
framéver.

I femte stycket stadgas att en utlinning som har tidsbegrinsat
uppehillstillstind av detta slag fir ges permanent uppehillstillstdnd
s& snart han medverkar till att klarldgga sin identitet och resvig och
1 ovrigt uppfyller kraven foér beviljande av uppehillstillstind.
Genom bestimmelsen fértydligas att permanent uppehillstillstind
boér meddelas s& fort utlinningen har bidragit 1 tillricklig man till
utredningen om sin identitet och resvig. Permanent uppehalls-
tillstdnd kan alltsd beviljas innan det tidsbegrinsade uppehills-
tillstdndet har 16pt ut; allt under férutsittning av att utlinningen
dven 1 6vrig uppfyller kraven for ett sddant tillstdnd.

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 7.2—4.

9.2 Forslaget till lag om andring i folkbokféringslagen
(1991:481)

49
I bestimmelsen infors ett nytt tredje stycke. Bestimmelsen anger att
en utlinning som har beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstdnd enligt
2 kap. 4 £ § UtlL inte skall folkbokféras 1 Sverige.

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 7.6.
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9.3 Forslaget till lag om andring i lagen (1994:137)
om mottagande av asylsokande m.fl.

Riksdagen har den 9 december 2004 beslutat att utlinningar som
avses 1 1 § forsta stycket 1 och 2 lagen om mottagande av asyl-
sokande m.fl. (LMA) skall ha ritt till bostadsersittning endast i
sirskilda fall. Detta medfér dndringar av bl.a. 1 § och 10 § LMA.
Dessa lagindringar kommer att trida 1 kraft den 1 mars 2005.
Utredningen har i sina férfattningsforslag utgdtt frén den lydelse
som de aktuella paragraferna kommer att ha fr.o.m. den 1 mars
2005.

1§
I forsta stycket anges vilka personer som omfattas av LMA. Till
denna upprikning av persongrupper liggs utlinningar som har
beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med stdd av 2 kap. 4 f §
UtlL i en sirskild punkt, punkten 4. Andringen i denna paragraf —
liksom 1 de 6vriga paragraferna i denna lag — ir en f6ljd av att
personer som beviljas tidsbegrinsade uppehillstillstdnd pd grund av
bristande medverkan till utredningen om sin identitet och resvig
bor ha rite till insatser enligt LMA.
Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 7.5.1.

29
Andringen i denna paragraf innebir att Migrationsverket skall ha
huvudansvar dven f6r utlinningar som har beviljats tidsbegrinsade

uppehdllstillstdnd med stéd av 2 kap. 4 £ § UtlL.

3§
Paragrafens forsta stycke indras. Andringen innebir att Migrations-
verket skall erbjuda idven utlinningar som har beviljats tids-
begrinsade uppehillstillstdnd med std av 2 kap. 4 f § UtlL plats pd
en forliggning. Liksom de andra persongrupper som bestimmelsen
avser skall utlinningar med tidsbegrinsade uppehillstillstind enligt
2 kap. 4 £ § UtlL som inte 6nskar utnyttja en erbjuden plats inda
registreras vid en forliggning. Migrationsverket svarar sedan f6r att
bistind enligt LMA limnas.

125



Forfattningskommentar SOU 2004:132

49

Andringen av paragrafen innebir att Migrationsverket i limplig
omfattning skall ge dven personer som har beviljats tidsbegrinsade
uppehéllstillstind med stéd av 2 kap. 4 f UtlL sysselsittning.

9a§

Paragrafen ir ny. I bestimmelsen anges vilket bistdnd personer som
har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med st6d av 2 kap.
4 £ § UtIL har ritt ill.

10§

Paragrafens tredje stycke indras s3 att det framgdr att dagersittning
kan nedsittas helt dven for personer som har beviljats tidsbe-
grinsade uppehillstillstind med stdd av 2 kap. 4 f § UtlL.

11§

Punkten 1 i paragrafen indras. Andringen innebir att det fortyd-
ligas att ritten till bistdnd inte upphor nir uppehillstillstind ges for
personer som har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstdnd med
stod av 2 kap. 4 f § UtlL.

14§

Andringen av paragrafen innebir att personer som har beviljats
tidsbegrinsade uppehillstillstind med stdd av 2 kap. 4 f § UtIL har
ritt till logi pd férliggning.

9.4 Foérslaget till lag om andring i socialfoérsakrings-
lagen (1999:799)

2 kap.

1§

Paragrafens andra stycke indras. Andringen innebir att en utlin-
ning som enligt 4 § tredje stycket folkbokféringslagen inte skall
folkbokforas 1 Sverige — dvs. en person som har beviljats tids-
begrinsat uppehillstillstdind med stéd av 2 kap. 4 £ § UtlL - inte
heller skall anses vara bosatt hir.
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9.5 Forslaget till forordning om andring i forordningen
(1994:362) om vardavgifter m.m. for vissa
utlanningar

1§
Paragrafens forsta stycke har indrats. I stycket hinvisas till férord-
ningen (1996:1357) om statlig ersittning fér hilso- och sjukvird
till asylsékande. Denna férordning dndras s& att den avser dven
utlinningar som avses i 1 § forsta stycket 4 LMA, dvs. personer
som har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstdnd med stéd av
2kap. 4 f § Utll. Andringen ir silunda en foljdindring av
indringar 1 férordningen om statlig ersittning for hilso- och sjuk-
vard till asylsokande, se nirmare nedan under avsnitt 9.6.

9.6 Forslaget till forordning om andring i forordningen
(1996:1357) om statlig ersattning for hdlso- och
sjukvard till asyls6kande

29

Paragrafens forsta stycke indras. Andringen innebir att ersittning
enligt férordningen fir ges for hilso- och sjukvird dven for utlin-
ningar som avses 1 1 § forsta stycket 4 LMA, dvs. utlinningar som
har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med stéd av 2 kap.
4 1§ UtlL.

5§
Bestimmelsen indras pd s sitt att det framgdr att ersittning fér en
hilsoundersékning per person fir ges iven betriffande utlinningar
som avses i 1 § forsta stycket 4 LMA, dvs. utlinningar som har
beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med stéd av 2 kap. 4 f §
UtlL; allt under férutsittning av att de ir registrerad hos Migra-
tionsverket.

29

Paragrafens forsta stycke indras pd s8 sitt att det framgdr att apotek
har ritt till ersittning av staten f6r receptférskrivna likemedel dven
for utlinningar som avses i 1 § forsta stycket 4 LMA, dvs. personer
som har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med stéd av
2 kap. 4 £ § UtlL.
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9.7 Forslaget till forordning om andring i férordningen
(2001:976) om utbildning, forskoleverksamhet
och skolbarnomsorg fér asylsékande barn m.fl.

5§
I paragrafens forsta stycke anges att det i1 forordningen ges fore-
skrifter om utbildning inom det offentliga skolvisendet fér barn
och ungdomar som avses 1 1 § forsta stycket LMA. Vilka dessa
grupper av barn och ungdomar ir riknas sedan upp. Till denna
upprikning har lagts en ny punkt, punkten 4, som éverensstimmer
med punkten 4 11 § férsta stycket LMA, dvs. barn och ungdomar
som har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med stéd av
2 kap. 4 f § UtlL.

9.8 Forslaget till forordning om andring i férordningen
(2002:1118) om statlig ersattning for asylsokande
m.fl.

)

Paragrafen har dndrats sd att det framgdr att en kommun har ritt
till ersdttning foér kostnader fér transport till férliggning idven
betriffande utlinningar som avses i 1 § forsta stycket 4 LMA, dvs.
personer som har beviljats tidsbegrinsade uppehillstillstind med
stéd av 2 kap. 4 f § UtlL.
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Kommittédirektiv AN

Tidsbegransat uppehallstilistand for Dir.
dokumentlésa asyls6kande 2004:20

Beslut vid regeringssammantride den 26 februari 2004.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall kartligga och analysera férekomsten av
dokumentléshet hos asylsokande. Utredaren skall 6verviga pd vilka
sitt dtgirder kan vidtas for att pd ett tidigt stadium i asylprocessen
klarligga deras identitet och resvigar. Utredaren skall dven foresld
hur utlinningslagen skall dndras for att asylsékande som bedoms
vara 1 behov av skydd hir eller skall beviljas uppehallstillstdnd pa
annan grund och som inte medverkar till att klarligga sin identitet
och sin resvig, skall kunna beviljas tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd.

Utredaren skall limna de férslag till forfattningsindringar som
bedéms nédvindiga och dven bedéma vilka effekterna blir om ett
okat antal utlinningar 1 Sverige beviljas tidsbegrinsade 1 stillet f6r
permanenta uppehallstillstind.

Bakgrund

Antalet asylsékande 1 Sverige har 6kat med 40 procent varje r de
senaste 4ren, frin ca 16000 sokanden 4r 2000 till ca
33 000 sékanden &r 2002. Ar 2003 sokte ca 31 000 personer asyl i
Sverige. Endast en mindre andel har visat sig ha asylskil och de allra
flesta uppger vid ansékningstillfillet att de saknar pass eller andra
identitetshandlingar. Av de personer som 4r 2003 sokte asyl i
Sverige saknade ca 90 procent passhandlingar vid anséknings-
tillfllet, motsvarande siffra var aret innan 88 procent. Ar 1996 och
1997 var andelen personer som saknade pass betydligt ligre, 34
respektive 35 procent.
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Vad som avses med dokumentléshet ir frimst att den asyl-
sokande inte uppvisar pass, andra typer av identifikations-
handlingar eller resehandlingar. De dokument som uppvisas kan
ocksd vara forfalskade. Underlatenhet att i ett tidigt skede i asyl-
processen medverka till att klarligga sin identitet och resvig ir idag
ett stort problem fér de flyktingmottagande linderna.

Orsakerna till att asylsékande inte uppvisar dokument som kan
klarligga identitet och resvig varierar. Det finns asylsokande som
inte har kunnat fi nigra dokument eller av andra godtagbara skil,
t.ex. ridande foérhdllanden i hemlandet, inte kan férete handlingar
som klarligger identiteten. Det finns ocksd en grupp minniskor
som Instruerats att antingen forstora sina dokument eller limna
dem till minniskosmugglare. Andra asylsékande undanhéller dir-
emot avsiktligt sina dokument t.ex. i syfte att 6ka mojligheterna att
beviljas uppehillstillstind i landet. I praktiken ir det ibland méjligt
att dtersinda en asylsdkande till ett s.k. férsta asylland endast om
dtersindandet sker i nira anslutning till utresan dirifrin. Foljden av
att utlinningen saknar handlingar blir att det kan bli svért eller
ibland omgjligt att konstatera varifrin han eller hon nirmast har
kommit och dirmed ocksd svirt att avvisa honom eller henne.
Minga asylsokande vill undvika prévning enligt Dublinfor-
ordningen och avvisning till ett land som de har vistats i eller
passerat pa vigen hit, dir deras ansékan skulle komma att prévas 1
stillet for 1 Sverige om de visade upp resehandlingar som gav
besked om vilken resvig de tagit. Avsaknaden av grinskontroller
till de andra Schengenlinderna har gjort det littare fér asylsokande
att undvika att visa sitt pass f6r svenska myndigheter vid inresan.

Problemet med att minga asylsékande inte visar dokument 1 ett
tidigt skede 1 asylprocessen innebir en pifrestning for hela asyl-
systemet genom att utredningarna om bland annat asylsékandes
identitet, resvig och hemvist forsviras. Det leder till ldnga hand-
liggningstider som innebir 6kade kostnader for samhillet och en
l&ng vintan pd beslut f6r den enskilde, nigot som inte minst ir till
nackdel for asylsékande barn. Det innebir dven problem med att
verkstilla avvisnings- och utvisningsbeslut. En annan viktig aspekt
ir att det av sikerhetsskal dr viktigt att personer som finns hir i
landet ir identifierade.

Asylprocessen méste priglas av en hog grad av rittssikerhet, dir
det individuella behovet av skydd stir i centrum. Bide av hinsyn
till den enskilde och av ekonomiska skil ir det dock viktigt att
handliggningstiderna ir si korta som mojligt. Det dr inte ett
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orimligt krav fér att 8 uppehillstillstdnd att asylsokande med-
verkar till att hans eller hennes identitet och resvig kan klarliggas,
t.ex. genom att visa upp nddvindiga dokument. En medverkan
underlittar dven prévningen av den asylsékandes skyddsskal.

Dokumentléshet bland asylsokande ir ett stort och okande
problem iven internationellt vilket har uppmirksammats av FN:s
flyktingkommissarie (UNHCR) som 1 flera sammanhang stillt sig
bakom uppfattningen att ett avsiktligt férstérande av identitets-
handlingar kan férsvaga en asylsékandes stillning (UNHCR
Executive Committee Conclusions No. 44 (XXXVII), 1986 och
No. 58 (XL), 1989).

Nuvarande bestimmelser
Genévekonventionen

Artikel 14 1 FN:s allminna férklaring om de minskliga rittig-
heterna ger ritt it var och en att i andra linder séka och &tnjuta
fristad frn forfoljelse. Den viktigaste 6verenskommelsen fér
behandlingen av flyktingar ir FN:s konvention angdende flykting-
ars rittsliga stillning, Genévekonventionen, av den 28 juli 1951
(SO 1954:55) samt tilliggsprotokoll, New York-protokollet, av
den 31 januari 1967 (SO 1967:45). Asylritten bygger pa enskilda
minniskors ritt att soka asyl samt staters skyldighet att ge skydd &t
individer som riskerar forfoljelse. Asylsystemet grundas pd en
individuell prévning, vilket i sin tur férutsitter att den sokandes
identitet kan klarliggas. Genévekonventionen férutsitter att den
asylsokande medverkar till att si ldngt mojligt klarligga om han
eller hon uppfyller kriterierna for flyktingstatus. Den sokandes
identitet och medborgarskap ir viktiga utgdngspunkter 1 detta
klarliggande.

Nationella bestimmelser om asyl

Grunderna for nir en utlinning skall beviljas asyl eller f uppe-
hallstillstdnd i Sverige pd annan grund finns fastlagda i utlinnings-
lagen (1989:529) — UtlL. Med asyl avses enligt 3 kap. 1§ UtlL
uppehillstillstind som beviljas en utlinning dirfér att han ir
flykting. I 3 kap. 2 § UtlL anges att som flykting betraktas en
utlinning som befinner sig utanfér det land, som han ir med-
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borgare 1, dirfér att han kinner vilgrundad fruktan for forfsljelse
pd grund av ras, nationalitet, tillhérighet till viss samhillsgrupp
eller p& grund av sin religiésa eller politiska uppfattning, och som
inte kan eller vill begagna sig av detta lands skydd.

Enligt 3 kap. 3 § UtlL anses som skyddsbehévande 1 6vrigt den
som kinner vilgrundad fruktan for att straffas med déden eller
kroppsstraff eller att utsittas f6r tortyr eller annan ominsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning. Det finns dven en
skyddsbestimmelse fér den som behéver skydd pd grund av yttre
eller inre vipnad konflikt eller som pd grund av miljékatastrof inte
kan 4tervinda tll sitt hemland. Som skyddsbeh6évande anses dven
den som kinner vilgrundad fruktan for fo6rfoljelse pd grund av sitt
kén eller homosexualitet.

Enligt 2 kap. 3 § UtIL skall en utlinning som har ritt till uppe-
hillstillstdnd som flykting eller skyddsbehévande 1 évrigt beviljas
uppehillstillstind.

Bestidmmelser och praxis betriffande uppehdllstillstind

Enligt 1 kap. 4 § UtlL skall en utlinning som vistas 1 Sverige mer dn
tre manader ha uppehillstillstind, om inte utlinningen ir med-
borgare i Danmark, Finland, Island eller Norge.

I 2 kap. 4 § UtIL finns bestimmelser om att uppehillstillstdnd far
ges till en utlinning, t.ex. pd grund av familjeanknytning eller pd
grund av humanitira skil.

Ett uppehillstillstind innebir enligt 2 kap. 2 § UtlL tillstind att
resa in 1 och vistas i Sverige under viss tid (tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd) eller utan tldsbegransnlng (permanent uppehillstillstind).
Enligt uttalanden 1 propositionen Invandrings- och flykting-
politiken (prop. 1983/84:144, s. 86 ff) bor permanent uppehalls-
tillstdnd beviljas redan frin borjan f6r utlinningen om han har {6r
avsikt att bositta sig hir och bedéms kunna f& uppehillstillstand.
Samma stillningstagande gérs i propositionen Ny utlinningslag
m.m. (prop. 1988/89:86, s. 60 och s. 146). I praktiken innebir detta
att permanent uppehdllstillstdnd bér ges till den som beviljas uppe-
hillstillstdnd av skyddsskil, den som beviljas uppehillstillstind pa
grund av familjeanknytning eller annan anknytning eller inom
ramen for arbetskraftsinvandring samt den som beviljas uppehalls-
tillstdind av humanitira skil. Migrationsverket kan dock alltid vilja
att utfirda ett tidsbegrinsat uppehillstillstind dven till en utlinning
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som avser att bositta sig hir och tillits gora det. Skil for detta kan
t.ex. vara att vistelsen hir avses bli begrinsad till viss tid eller att
utlinningen sjilv begir det. Tidsbegrinsat uppehillstillstdnd skall
alltid beviljas vid vistelse for giststudier eller tillfillig vistelse, vare
sig besoket giller turism, arbete eller nigot annat.

Under de senaste dren har utvecklingen gitt i riktning mot en
okad anvindning av tidsbegrinsade uppehillstillstind. T utlin-
ningslagen har siledes inforts flera bestimmelser av detta slag.
Enligt 2 kap. 4 b § UtIL fir tidsbegrinsat uppehillstillstdind ges om
det rdder tveksamhet om utlinningens férvintade levnadssitt.
Enligt 2 kap. 4 ¢ § UtlL fir tidsbegrinsat uppehallstillstdnd ges till
barn under 18 ir som behéver vird enligt lagen (1990:52) med
sirskilda bestimmelser om vard av unga. Likasd skall enligt 2 kap.
4 d § UtlL en utlinning som, i andra fall in familjedterférening, ges
uppehillstillstdnd pd grund av familjeanknytning vid det forsta
beslutstillfillet ges ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd. Enligt
bestimmelserna 1 2 a kap. UtlL om uppehillstillstind vid ullfilligt
skydd skall tidsbegrinsade uppehillstillstind dven anvindas vid en
situation didr Europeiska unionens rdd beslutat att en massflykts-
situation rdder. Ett tidsbegrinsat uppehillstillstind torde ocksd
kunna ges av humanitira skil, t.ex. om verkstilligheten har for-
drojts under l8ng tid utan att detta berott pd utlinningen
(prop. 1988/89:86, s. 149 1.).

I praxis har t.ex. tllfilliga verkstillighetshinder motiverat tids-
begrinsade tillstdnd, bl.a. fér personer frin Kroatien, Bosnien-
Hercegovina eller provinsen Kosovo, i avvaktan pd att for-
hillandena 1 hemlandet skall férbittras. Betriffade personer frin
Kroatien och Bosnien-Hercegovina har regeringen férordnat att
utvisningen inte fick verkstillas mot utlinningens vilja férrin viss
tid efter regeringens beslut. I de fall anstind med verkstilligheten
bestimdes till sex ménader, beslutades samtidigt om uppehalls-
tillstdnd fér den tiden. Det finns slutligen férarbetsuttalanden dir
det framhills att tidsbegrinsat uppehillstillstind pd grund av att
sokanden inte kan styrka sin identitet inte bor tillimpas i normal-
fallet (prop. 1997/98:36, s. 15).
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Problemstillning
Problem i asylprocessen

Dokumentlésheten innebir, som tidigare nimnts, att identitets-
utredningarna forsviras och utgér en bidragande orsak till att
handliggningstiderna 1 asylarenden och verkstillbara avvisnings-
och utvisningsbeslut 1 manga fall drar ut pd tiden. Fér den enskilde
innebir det en ling vintan i ovisshet. Det drabbar bide de som
samarbetar och visar upp identifikationshandlingar och de som
avsiktligt liter bli att géra detta. Aven de som har verkliga skydds-
skil lider men eftersom de far vinta lingre p4 att {4 sin sak provad.

Ofta paverkas den enskildes psykiska hilsa och det finns risk for
att barn far illa. Dessutom 6kar behovet av t.ex. kommunernas
insatser via socialtjinsten och insatser inom den psykiatriska
varden vilket kan medféra ckade kostnader fér samhillet. Linga
handliggningstider kan iven bidra till att asylsokande viljer att
gomma sig dirfor att det efter ling tid i Sverige ir svdrare att
acceptera att man maste limna landet.

Dokumentldshet och forfalskade identitets- eller resehandlingar
ir inte enbart ett problem i asylirenden utan kan dven medféra
problem i t.ex. familjedterforenings-, verkstillighets- och med-
borgarskapsirenden. For att en ansékan om familjedterférening
skall beviljas krivs bland annat att sékandens identitet ir faststilld
och att sliktskapsforhéllandet till anknytningspersonen 1 Sverige ir
styrkt. For att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut skall kunna
verkstillas krivs oftast pass eller nigon form av dokument som
styrker varifrin personen kommer. Att en persons identitet inte ir
klarlagd kan ocksi innebira svirigheter vid medborgarskaps-
provningar.

Vid bedémningen av de skyddsbehov som &beropas ir den
sokandes identitet och resvig en viktig del 1 underlaget. Att inga
dokument uppvisas kan leda till slutsatsen att den asylsékande
undanhiller omstindigheter av visentlig betydelse fér bedém-
ningen av hans eller hennes ritt att fi skydd hir.

Bland de asylsékande som inte medverkar 1 utredningen om
identitet och resvig finns personer som skulle {3 stanna i Sverige
dven om deras identitet och tidigare vistelseort kunde pavisas. Det
finns dock dven personer som skulle dtersindas, 1 vart fall ull ett
forsta asylland, och personer vilkas ritt att stanna i Sverige ir tvek-
sam. Dokumentldsheten kan siledes bl.a. medféra att uppehills-
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tillstdnd beviljas personer som inte skulle ha fitt tillstdnd om
dokumenten uppvisats. Det vill siga att personer fir stanna endast
pd grund av att identitets- och resehandlingar inte uppvisas, efter-
som det di 1 praktiken kan féreligga verkstillighetshinder. Detta
kan i férlingningen f3 till konsekvens att fortroendet for hela asyl-
systemet minskar.

Det finns sdledes flera skil till att det dr viktigt att identiteten
och resvigen i stdrsta mojliga utstrickning klarliggs s& tidigt som
mdijligt 1 asylprocessen, helst redan vid ansékan. Den s6kande som
inte medverkar till att klarligga sin identitet och resvig, t.ex.
genom uppvisande av pass eller andra handlingar, borde beviljas
endast ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd. Det férhdllandet att det
under tiden som sékanden har ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd
t.ex. inte finns ndgon ritt till familjedterforening, torde paverka den
enskildes medverkan nir han eller hon har att vilja mellan att med-
verka eller inte.

Tidsbegrinsat eller permanent uppehdllstillstind

Riksdagen har ansett att det ir angeliget att identiteten 1 storsta
mojliga utstrickning klarliggs f6r dem som beviljas uppehills-
tillstdnd 1 Sverige. Enligt socialférsikringsutskottet dr det viktigt
att identitetsfrigorna tas pa allvar dels for att virna om asylritten,
dels for att felaktig identitet kan skapa minga problem fér indivi-
den, t.ex. f6r den som senare vill dterférenas med ndgon slikting
(bet. 1997/98:SfU7).

Frigan huruvida tidsbegrinsade uppehillstillstind skall meddelas
nir den sékande inte medverkar till att klarligga sin identitet, t.ex.
genom att undanhilla dokument, har tidigare varit féremal for
diskussion. Sedan linge gillande ordning och praxis innebir att
permanent uppehdllstillstdnd beviljas 1 de fall en utlinning tillts
bositta sig 1 Sverige.

Det finns inget direkt hinder mot att bevilja tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd 1 vissa fall nir den sékandes identitet ir oklar.
Regeringen har diremot framh3llit i propositionen Aterkallelse av
uppehillstillstdnd (prop. 1997/98:36, s. 13 ff.), att tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd pd grund av att den asylsékande inte kan styrka
sin identitet inte bér tillimpas i normalfallet. En férindring i denna
riktning skulle omfatta en mycket stor krets asylsékande och skulle
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innebira en dndring av principerna for tillstdndsgivning. En sidan
forindring skulle dirfor kriva lagindring.

Uppdraget

Utredaren skall kartligga och analysera férekomsten av doku-
mentléshet hos asylsékande och andra utlinningar som soker
uppehillstillstdnd. Utredaren skall underséka vilka rittsliga och
praktiska problem dokumentslésheten har f6r dessa personer, men
dven for de rittstillimpande myndigheterna och hur detta dter-
speglas 1 rittstillimpningen. Utredaren skall i detta sammanhang
undersoka rittsliget och praxis i andra linder.

Utredaren skall 6verviga under vilka férutsittningar och pd
vilket sitt asylsdkande och andra utlinningar skall f6rmds att med-
verka till att f fram nédvindiga handlingar och dokument. Utreda-
ren skall vidare 6verviga pd vilka andra sitt dtgirder kan vidtas for
att pd ett tidigt stadium 1 asylprocessen klarligga deras identitet
och resvigar.

Utredaren skall féresld hur utlinningslagen skall dndras for att
de asylsokande som bedéms ha skyddsskil eller som séker uppe-
hillstillstdnd pd annan grund och som inte medverkar till att klar-
ligga sin identitet och resvig endast bér medges tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd och i sddana fall hur tidsbegrinsningen bor goras.
Utredaren skall i detta sammanhang redovisa konsekvenserna av att
ett forhdllandevis stort antal utlinningar vid en sidan ordning
endast kommer att ha tidsbegrinsade uppehallstillstind, sirskilt
med beaktande av integrationen i samhillet och barnens situation.
Utredaren skall dirvid dven analysera konsekvenserna foér den
enskilde och samhillet med avseende pd bl.a. hilso- och sjukvird,
ildre- och handikappomsorg, socialférsikringsférméner och till-
gingen till skolvisende.

Utredaren skall foresld de férfattningsindringar och limna for-
slag pd andra &tgirder som &vervigandena leder fram till. Utred-
ningsbehovet omfattar inte bara utlinningslagstiftningen utan
ocksd andra berdrda regelverk sisom socialforsikringslagen
(1999:799), folkbokforingslagen  (1991:481)  socialtjinstlagen
(1980:260) och lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande
m.fl.

Utredaren skall slutligen analysera och redovisa férslagens ekono-
miska konsekvenser och dven bedéma effekterna f6r Migrations-
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verket och Integrationsverket om tidsbegrinsade i stillet for
permanenta uppehdllstillstdnd skall beviljas. Utredaren skall dven
limna forslag till finansiering.

Utredningsarbetet

Utredaren skall samrdda med Utredningen om familjedterférening
(Dir. 2003:181).

Utredaren skall dven beakta relevanta artiklar, och tillimpningen
av dessa, 1 FN:s konvention angdende flyktingars rittsliga stillning
av den 28 juli 1951 (Genevekonventionen) samt i tilliggsprotokoll
av den 31 januari 1967 (New York protokollet), den europeiska
konventionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna av den 4 november 1950 (Europa-
konventionen om minskliga rittigheter) samt Sveriges ovriga
internationella dtaganden som ir relevanta i sammanhanget.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag senast den 1 september 2004.

(Utrikesdepartementet)
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Kommittédirektiv 7R
Tillaggsdirektiv till Utredningen om tids- Dir.

begransat uppehalistillstand for dokument-  2004:109
I6sa asylsokande (UD 2004:02)

Beslut vid regeringssammantride den 29 juli 2004.

Forlingd tid for uppdraget

Med stéd av regeringens bemyndigande den 26 februari 2004 har
migrationsministern tillkallat en sirskild utredare med uppdrag att
foresld hur utlinningslagen skall kunna indras fér att asylsékande
som beddms vara i behov av skydd hir och som inte medverkar till
att klarligga sin identitet och sin resvig skall kunna beviljas tids-
begrinsat uppehillstillstind. Utredaren skall bla. kartligga och
analysera férekomsten av dokumentslgshet bland asylsékande och
overviga andra &tgirder for att tidigt i asylprocessen kunna klar-
ligga identitet och resvidg. Uppdraget skall enligt direktiven vara
slutfort senast den 1 september 2004.

Utredningstiden férlings. Utredningen skall slutredovisa sitt
uppdrag senast den 31 december 2004.

(Utrikesdepartementet)
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