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Genom tilliggsdirektiv (dir. 2006:02) har tiden for att redovisa
uppdraget forlingts till den 19 januari 2006.
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om miniminormer for ndr tredjelandsmedborgare

eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar

eller som personer som av andra skil bebhiver
internationellt skydd samt om dessa personers

réttsliga stillning och om innehdllet i det beviljade
SRYAAEE ..o, 483
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Forkortningar

Férkortningar

a.a.
BrB
CSN
dir.
EES
EGF

EKMR

ersittnings-
férordningen

EU
EUT
B
FL
FMA

FN
FOL
FPL
FT

anfort arbete

brottsbalk

Centrala studiestddsnimnden

direktiv

Europeiska ekonomiska samarbetsomradet

Férdraget om upprittande av europeiska
gemenskapen

Europakonventionen den 4 nov. 1951 om
skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (1994:1219)

férordning (1990:927) om statlig ersittning
for flyktingmottagande m.m.

Europeiska unionen
Europeiska unionens tidning
forildrabalk

forvaltningslag (1986:223)

férordning (1994:361) om mottagande av
asylsokande m.fl.

Foérenta Nationerna
folkbokféringslag (1991:481)
forvaltningsprocesslag (1971:291)

Forvaltningsrittslig tidskrift
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Férkortningar

HSL
IGC

IOM
ISS
JK
JO
JT
kap.
LASS
LMA

LSS

NJA
not.
NUtL
)]
prop.
RB
reg.
ref.

RF
RA
SekrL
Sti
SfU

skyddsgrunds-
direktivet
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hilso- och sjukvardslag (1982:763)

Inter-Governmental Consultations on
Asylum, Refugee and Migration Policies in
Europe, North America and Australia

International Organization for Migration
International Social Service

Justitiekanslern

Riksdagens ombudsman

Juridisk tidskrift vid Stockholms universitet
kapitel

lag (1993:389) om assistansersittning

lag (1994:137) om mottagande av
asylsokande m.m.

lag (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade

Nytt Juridiskt Arkiv
notisfall

utlinningslag (2005:716)
Official Journal
proposition
rittegdngsbalken
regeringen

referat

regeringsformen
Regeringsrittens drsbok
sekretesslag (1980:100, omtryckt 1992:1474)
svenska for invandrare
Socialférsikringsutskottet

direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004
om miniminormer for nir
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SofL
SOU

TF

UuD

UN
UNHCR

UNHCR  Anno-
tated Commments
on the EC Council
Directive

UNWRA

UtlF
UtlL

. .
dtervandrings-
férordningen

tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer skall betraktas som flyktingar eller
som personer som av andra skil behover
internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stillning och om
innehdllet 1 det beviljade skyddet

socialforsikringslag (1999:799)
Statens offentliga utredningar
tryckfrihetsforordning
Utrikesdepartementet
Utlinningsnimnden

United Nations High Commissioner for
Refugees/ FN:s flyktingkommissarie

UNHCR Annotated Comments on the EC
Council Directive 2004/83/EC of 29 April
2004 on Minimum Standards for the
Qualification and Status of Third Country
Nationals or Stateless Persons as Refugees
or as Persons who otherwise need
International Protection and the Content of
the Protection granted (O] L 304/12 of
30.9.2004)

United Nations Works and Relief Agency
for Palestine Refugees in the Middle East,
FN:s hjilporganisation for
Palestinaflyktingar

utlinningsférordning (1989:547)
utlinningslag (1989:529)

férordning (1984:890) om bidrag till
utlinningars resor frn Sverige for
bosittning 1 annat land
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Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att dels ta stillning till hur direktiv
2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for ndir tredje-
landsmedborgare eller statslisa personer skall betraktas som flyktingar
eller som personer som av andra skdl bebiver internationellt skydd
samt om dessa personers vdttsliga stillning och om innebdllet 1 det
beviljade skyddet (skyddsgrundsdirektivet) skall genomforas i Sve-
rige, dels att gora en jimforelse av andelen personer som beviljats
status som flykting eller som subsidiirt skyddsbehdvande 1 Sverige
och 1 vissa utvalda medlemsstater och analysera vad stora skillnader
beror pa.

Utredningen har {or vart och ett av de omrdden som omfattas av
uppdraget, granskat hur svensk forfattningsreglering och praxis ir
utformad. Utredningen har utgdtt frin den nya utlinningslagen
(2005:716), NUHIL.

Genomforandet av skyddsgrundsdirektivet

Utredningen har inledningsvis undersokt olika metoder for
genomforande av direktiv, sirskilt vilka krav som stills pd med-
lemsstaten vid genomférandet av ett s.k. minimidirektiv.

Vid bedémningen om direktivet ir genomfért i svensk ritt har
utredningen undersékt om den svenska férfattningsregleringen
och/eller praxis ligger fast en tillrickligt klar och tydlig ram fér
rittsliget och om enskilda dirmed dels har tillrickliga férutsite-
ningar att identifiera sina rittigheter och skyldigheter, dels kan fa
sina ansprik domstolsprovade.

Skyddsgrundsdirektivets bestimmelser uppvisar ofta en hogre
detaljregleringsgrad in NUtlL:s bestimmelser. I den min direk-
tivets bestimmelser ir fastlagda i fast etablerad praxis har det inte
ansetts nddvindigt, och i en del fall inte heller limpligt, att infora
direktivets detaljerade bestimmelser i forfattningstext. I vissa avse-
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enden, frimst betriffande alternativt skyddsbehévande, motsvarar
den svenska regleringen inte de rittigheter och skyldigheter som
foljer av skyddsgrundsdirektivet. Utredningens forslag syftar till
att en anpassning genomfors.

Flyktingar

Savil NUtIL som skyddsgrundsdirektivets flyktingdefinition tar
sin utgdngspunkt i Genévekonventionen. Den bedémning som
dirvid skall goras skall vara framdtsyftande, vilket enligt utredning-
ens mening bor framg? av lagtextens ordalydelse.

Regeringen har i prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd
grund av kon eller sexuell liggning foreslagit att personer som kin-
ner vilgrundad fruktan fér forfoljelse pd grund av kon eller sexuell
liggning, och som enligt nuvarande bestimmelser ges skydd som
skyddsbehévande 1 6vrigt, istillet skall {3 skydd som flyktingar.

Genom utredningens forslag och propositionen anpassas den
svenska lagen till skyddsgrundsdirektivet.

Det ir visentligt att asylprévningen sker mot Genévekonven-
tionens bestimmelser. Det ir inte tillrickligt att en flykting enligt
konventionen fir uppehillstillstind pi andra grunder. Detta tydlig-
gors 1 utredningens forslag genom att frigan om flyktingforklaring
foreslds bli provad 1 alla asylirenden. Det ir viktigt att vid denna
provning anligga ett internationellt perspektiv.

Skyddsgrundsdirektivet innehdller fakultativa (icke tvingande)
bestimmelser om skyddsbehov ”sur place” och internt skydd.
Bestimmelserna speglar en i svensk och internationell praxis eta-
blerad tolkning av Genévekonventionen. Det fakultativa utrymme
som bestimmelserna ger kan utnyttjas utan forfattningsstdd.
Skyddsgrundsdirektivets exempel pd aktodrer som utdvar forfoljelse
och som kan ge skydd mot forféljelse speglar en i svensk och
internationell praxis etablerad tolkning av Genévekonventionen.
Anledning saknas att i forfattningstext detaljreglera frigan. Utred-
ningen konstaterar vidare att flyktingdefinitionens forfoljelse-
begrepp inte forutsitter att forfoljelsen utgdr direkt frén stats-
makten. Aven det fall att en fungerande statsmakt saknas i landet
omfattas av gillande ritt och ndgra forfattningsindringar behovs
inte for att genomféra skyddsgrundsdirektivets bestimmelser
hirom.
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Den svenska ordningen vid upphorande av flyktingskap 6éverens-
stimmer med skyddsgrundsdirektivets krav.

Uteslutningsgrunderna 1 artikel 1D, E och F 1 Geneévekonven-
tionen som idag kan medféra att ritten till uppehillstillstind
inskrinks, foreslds bli knutna till beviljandet av flyktingstatus.

Utredningen foresldr att det 1 NUtIL inférs en bestimmelse om
att ett uppehdllstillstind for en flykting skall vara permanent eller
ha en giltighetstid p& minst tre &r och vara férnybart om inte tving-
ande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna ord-
ningen kriver nigot annat.

Bestimmelserna 1 NUtIL om 3terkallelse av flyktingforklaring
uppfyller skyddsgrundsdirektivets obligatoriska bestimmelser om
dterkallelse och upphivande av flyktingforklaring.

Alternativt skyddsbehévande

En utlinning som inte uppfyller kriterierna for att vara flykting
skall 1 fortsittningen kunna ges skydd som alternativt skyddsbeho-
vande.

For att genomféra skyddsgrundsdirektivet i denna del foreslas
att 4kap. 2§ NUL kompletteras med en bestimmelse som
omfattar allvarligt och personligt hot mot en civilpersons liv eller
lem pd grund av urskillningslést vald 1 situationer av internationell
eller intern vipnad konflikt.

Skyddsgrundsdirektivet innehdller fakultativa bestimmelser om
skyddsbehov ”sur place” och internt skydd. Det fakultativa
utrymme som bestimmelserna ger kan utnyttjas utan férfattnings-
stdd. Genom ett tilligg 1 4 kap 2§ NUtL gors klart att risk for
sddana handlingar som avses i paragrafen kan féreligga oberoende
av om handlingarna utgdr frin landets myndigheter eller dessa inte
kan antas bereda trygghet mot sidana handlingar frén enskilda.
Skyddsgrundsdirektivets exempel pd aktorer som kan ge skydd mot
allvarlig skada speglar svensk praxis. Anledning saknas att i forfatt-
ningstext sirskilt reglera frigan.

Skyddsgrundsdirektivet anvinder sig av ett objektivt riskrekvisit
”¢rundad anledning att f6rmoda” och ”verklig risk att lida allvarlig
skada”. Dessa rekvisit kan ses som mer férménliga for den enskilde
in rekvisitet "vilgrundad fruktan” i NUtIL. NUtIL bor dirfér ind-
ras till att omfatta skyddsgrundsdirektivets rekvisit. Vidare bor
NUtL i enlighet med skyddsgrundsdirektivets krav innehilla en
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bestimmelse om upphérande av stillning som alternativt
skyddsbehovande

Uppehillstillstdnd for en alternativt skyddsbehévande bor vara
permanent eller ha en giltighetstid pd minst ett &r och vara férny-
bart om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller
den allminna ordningen kriver nigot annat.

Beviljande av status som alternativt skyddsbehdvande ir ett kon-
staterande under beslutsprocessen att en utlinning ir alternativt
skyddsbehdvande. P4 motsvarande sitt som giller flyktingar bér
den som ir alternativt skyddsbehévande fi bekriftelse pa sin status
(skyddsstatusforklaring). Vidare foreslis bestimmelser om nir en
skyddsstatusforklaring skall dterkallas.

Bedémning av fakta och omstindigheter

Skyddsgrundsdirektivet innehdller bestimmelser om hur ansék-
ningar om internationellt skydd skall bedémas. Den svenska ord-
ningen vid bedémningen av ansékningar om internationellt skydd
uppfyller f.n. sdvil rittsligt som faktiskt de krav som skyddsgrunds-
direktivet stiller. Genomférandet av NUtIL, vilket bl.a. kommer
att medfora att Migrationsverkets beslut skall 6verklagas hos dom-
stol, innebir att de rittssikerhetsgarantier som direktivet stiller
upp ytterligare kommer att sikerstillas.

Information om de rittigheter och skyldigheter som dr forbundna med
beviljad status

Flyktingar och alternativt skyddsbehdvande skall enligt skydds-
grundsdirektivet informeras om de rittigheter och skyldigheter
som ir férbundna med beviljad status. S8 sker ocksa. I lag eller for-
ordning finns emellertid inte ndgon féreskrift om att information
skall limnas. Utredningen foresldr dirfor en ny bestimmelse om
information om de rittigheter och skyldigheter som ir férbundna
med beviljad status i utlinningsférordningen (1989:547).

Sammanbhillning av familjer

I svensk ritt tillimpas principen om familjens enhet pd flyktingens
familj. S3 lingt som mojlig hdlls dven familjen till en skyddsbeho-
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vande 1 6vrigt samman. Familjemedlemmarna fir oftast samma
status som den som erhillit skydd.

Skyddsgrundsdirektivet medfor vissa forpliktelser f6r medlems-
staterna betriffande familjemedlemmar till flyktingar och alterna-
tivt skyddsbehévande, som f6r egen del inte uppfyller kraven fér
att erhdlla sddan status. Familjemedlemmar har ritt till uppehalls-
tillstdnd och en lingtgdende ritt till de dvriga férméner som regle-
ras genom direktivet. Utredningen foresldr att det i NUtIL inférs
en bestimmelse om att make eller sambo och ogift barn till flyk-
tingen eller den som ir alternativt skyddsbehévande skall ha ritt till
uppehillstillstdnd. Uppehillstillstdndet skall vara permanent eller
ha en giltighetstid pd minst ett &r och vara férnybart om inte hin-
syn till den nationella sikerheten eller den allminna ordningen for-
anleder annat.

NUtL bestimmelser om &terkallelse av uppehillstillstind for
familjemedlemmar ir férenliga med skyddsgrundsdirektivets
bestimmelser.

Genom den féreslagna bestimmelsen om att familjemedlemmar
till flyktingar och alternativt skyddsbehévande skall beviljas per-
manent uppehillstillstdnd eller tidsbegrinsat uppehillstillstdnd for
minst ett ir, sikerstills att familjemedlemmarna fir tillgdng tll de
bosittningsbaserade férmaner som regleras i kap. VII i direktivet.
Nir det giller nivin pd de formdner som skall tillhandahillas
familjemedlemmar till flyktingar och personer som ir alternativt
skyddsbehévande uppfyller svensk ritt skyddsgrundsdirektivets
krav.

Resedokument for flyktingar

Enligt sdvil skyddsgrundsdirektivet som svensk ritt skall ett rese-
dokument utfirdas till flyktingar 1 de fall som anges i Genéve-
konventionen. Nigra indringar i gillande reglering behovs inte for
att genomfora skyddsgrundsdirektivet 1 denna del.

Resebandling for alternativt skyddsbebivande vid allvarliga humani-
tira skdl

Skyddsgrundsdirektivet forpliktar medlemsstaterna att till alterna-
tivt skyddsbehévande utfirda en resehandling fér resa till annan
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stat om det uppkommer allvarliga humanitira skil som kriver deras
nirvaro 1 den andra staten. Idag kan frimlingspass utfirdas for
indamailet, nigon skyldighet foreligger emellertid inte. Utred-
ningen foresldr dirfor att bestimmelsen om frimlingspass 1 utlin-
ningsférordningen kompletteras med en skyldighet fér Migra-
tionsverket att till alternativt skyddsbehévande utfirda frimlings-
pass om det ir pdkallat av allvarliga humanitira skil.

Tilltride till arbetsmarknaden

Skyddsgrundsdirektivet foreskriver att medlemsstaterna skall ge
flyktingar och alternativt skyddsbehévande tillgdng till arbets-
marknaden. Flyktingar skall ocksd ges tillging till arbetsmarknads-
relaterade tgirder.

Flyktingar och skyddsbehévande 1 6vrigt behdver inte arbets-
tillstdnd for att {4 arbeta 1 Sverige. For utlinningar som vill bedriva
egen niringsverksamhet giller inte ndgot krav pi tillstind motsva-
rande arbetstillstind. Det finns foreskrifter i svensk lag som be-
grinsar utlinningars ritt att utdva yrke. Dessa foreskrifter upp-
fyller skyddsgrundsdirektivets krav. Savil flyktingar som skydds-
behévande i 6vrigt har tillgdng till arbetsmarknadsrelaterade dtgir-
der pd samma villkor som svenska medborgare. Nigra dndringar i
gillande forfattningar foreslds inte.

Utbildning

Skyddsgrundsdirektivet féreskriver att barn som ir flyktingar eller
har stillning som alternativt skyddsbehévande skall ges tilltride till
utbildningsvisendet pd samma villkor som svenska barn. Vuxna
som ir flyktingar eller har stillning som alternativt skyddsbeho-
vande skall ges tilltride till utbildningsvisendet pd samma villkor
som andra tredjelandsmedborgare som ir lagligen bosatta i landet.
Den svenska forfattningsregleringen ger barn som ir flyktingar
eller skyddsbehdvande i 6vrigt ritt till skolgdng och annan utbild-
ning pd samma villkor som svenska barn. Vuxna flyktingar och
utlinningar med stillning som skyddsbehévande 1 ¢vrigt har till-
tride till den kommunala vuxenutbildningen och hégskolan samt
kan tillgodorikna sig sdvil svensk som utlindsk utbildning pd
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samma villkor som svenska medborgare. Skyddsgrundsdirektivets
krav ir sdledes uppfyllda.

En sirskild friga avseende ritten till utbildning ir mojligheten
att beviljas studiestéd. Flyktingar och skyddsbehévande 1 &vrigt
har samma ritt till studiestdd som svenska medborgare for studier i
Sverige vilket medfor att skyddsgrundsdirektivets foreskrifter ir
uppfyllda.

Social trygghet, sociala formdner och hélso- och sjukvdrd

Skyddsgrundsdirektivet foreskriver att medlemsstaternas lagstift-
ning om sociala trygghetssystem vid anstillning samt verksamhet
som egenforetagare skall tillimpas for flyktingar och alternativt
skyddsbehévande.

De flesta svenska socialférsikringsférmaner omfattas av det EG-
rattshga begreppet social trygghet Flyktingar och skyddsbeho—
vande 1 6vrigt beviljas i praxis uppehdllstillstdnd fér minst ett 3r,
vilket medfor att dessa utlinningar folkbokférs och dirmed ir
berittigade till bosittningsbaserade socialférsikringsférmaner pd
samma villkor som svenska medborgare frin det att uppehillstill-
stind som medfor folkbokforing beviljas. Arbetsbaserade socialfor-
sikringsformaner kan utges till den som arbetar oavsett om han
eller hon ir bosatt 1 landet eller inte.

Skyddsgrundsdirektivet féreskriver vidare att flyktingar och
alternativt skyddsbehévande skall f8 nédvindigt socialt stod som
tillhandahdlls medlemsstatens egna medborgare. For alternativt
skyddsbehévande fir stodet begrinsas till att avse grundliggande
formaner som di skall utges pd samma villkor som fér medlems-
statens egna medborgare.

Som utgdngspunkt for vilka forméner och insatser som enligt
svensk ritt omfattas av skyddsgrundsdirektivets sociala férméner
(socialt stdd) har utredningen utgdtt frin begreppet socialtjinst i
den svenska lagstiftningen. Flyktingar och skyddsbehévande 1 ¢v-
rigt har tillgdng till sociala f6rméner pd samma villkor som svenska
medborgare efter det att uppehdllstillstdnd som medfér bosittning
beviljats.

Flyktingar och alternativt skyddsbehévande skall ges tilltride till
hilso- och sjukvdrd pd samma villkor som medlemsstatens egna
medborgare. For alternativt skyddsbehévande kan hilso- och sjuk-
varden begrinsas p8 samma villkor som giller fér socialt stéd.
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Vidare skall flyktingar och alternativt skyddsbehévande med sir-
skilda behov ges tilltride till hilso- och sjukvird pd samma villkor
som medlemsstatens egna medborgare.

Det inom regeringskansliet utarbetade férslaget till lag om hilso-
och sjukvidrd samt tandvird for asylsdkande m.fl. medfor att
skyddsgrundsdirektivets foreskrifter om tillhandahillande av hilso-
och sjukvdrd for flyktingar och alternativt skyddsbehévande
genomfors 1 svensk ritt. Den svenska regleringen av hilso- och
sjukvdrd till personer med sirskilda behov motsvarar det som skall
gilla enligt skyddsgrundsdirektivet.

Underdriga utan medfoljande vuxen

Med underdrig utan medféljande vuxen avses i skyddsgrundsdirek-
tivet sdvil ett barn som anlint till medlemsstaten utan vuxen som
ansvarar for det, som ett barn som limnats ensam efter ankomsten
till medlemsstaten. Skyddsgrundsdirektivet foreskriver att dessa
barn skall foretridas av en férmyndare eller pd annat limpligt sitt.
Foérmyndaren skall std under tillsyn. Barnet skall placeras 1 ett
limpligt boende. Medlemsstaten skall bemoda sig att efterforska
barnets familjemedlemmar. Uppgifter i samband med efterforsk-
ningen skall behandlas konfidentiellt.

Genom bestimmelserna i lag (2005:429) om god man fér ensam-
kommande barn och forildrabalkens bestimmelser om sirskilt
férordnad virdnadshavare ir skyddsgrundsdirektivets krav pd att
ensamkommande barn skall féretridas av en limplig representation
genomfort 1 svensk ritt. Forildrabalkens bestimmelser om 6ver-
formyndartillsyn och bestimmelserna 1 socialtjinstlagen (2001:453)
om kommunens ansvar fér barn och ungdomar som vistas i
kommunen, medfér sammantaget att direktivets krav pd att den
underdriges behov tillgodoses, ir genomfért i svensk ritt. Skydds-
grundsdirektivets bestimmelser om placering av ensamkommande
barn ir genomférda i den svenska lagstiftningen genom bestim-
melserna i socialtjinstlagen.

Migrationsverket foreslds fi ansvar for efterforskningen av de
ensamkommande barnens familjemedlemmar efter det att barnet
beviljats uppehillstillstdnd. Genom bestimmelserna i sekretessla-
gen (1980:100) ir skyddsgrundsdirektivets krav pd att uppgifter i
samband med efterforskningen skall behandlas konfidentiellt
genomfort 1 svensk ritt.
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Tillgdng till bostad

Flyktingar och alternativt skyddsbehdvande skall enligt skydds-
grundsdirektivet ges tillgdng till bostad pd likvirdiga villkor som
andra tredjelandsmedborgare som ir lagligen bosatta i landet.

Den svenska foérfattningsregleringen sikerstiller genom dels
bestimmelser 1 lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.,
dels 1 socialtjinstlagen och genom de &verenskommelser som trif-
fas mellan staten och kommuner om flyktingmottagande, att flyk-
tingar och andra skyddsbehévande fr tillging till bostad pd villkor
som vil tillgodoser skyddsgrundsdirektivets krav.

Ritt till fri rorlighet inom medlemsstaten

Flyktingar och alternativt skyddsbehévande skall enligt skydds-
grundsdirektivet tillitas rora sig fritt inom medlemsstatens terri-
torium pd samma villkor och med samma begrinsningar som giller
fér andra tredjelandsmedborgare som ir lagligen bosatta inom
medlemsstaten.

Utlinningars rorelsefrihet begrinsas antingen genom lag eller
genom férordning, 1 sidana bestimmelser gors ingen skillnad mel-
lan utlinningar utifrin pd vilken grund de vistas i landet. Svensk
ritt uppfyller sdledes skyddsgrundsdirektivets krav.

Tillgdng till integrationsfrimjande dtgirder

For flyktingar skall det finnas limpliga integrationsprogram. Om
det ir limpligt skall personer som innehar status som alternativt
skyddsbehévande ges tillgdng till sddana program.

I Sverige har sdvil flyktingar som skyddsbehévande 1 6vrigt till-
ging till integrationsfrimjande &tgirder, dels genom bestimmel-
serna 1 forordning (1990:927) om statlig ersittning for flykting-
mottagande m.m., dels genom bestimmelserna 1 skollagen
(1985:1100) om svenska foér invandrare. Skyddsgrundsdirektivet
uppstiller inga forpliktelser dirutéver.
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Atervandring

Skyddsgrundsdirektivet innehdller en fakultativ bestimmelse om
bidrag till dtervandring.

I svensk ritt finns bestimmelser om bidrag till dtervandring 1
tervandringsférordningen (1984:890).

Administrativt samarbete inom EU

Av skyddsgrundsdirektivet f6ljer att medlemsstaterna skall utse en
nationell kontaktpunkt.

Det bor ankomma pa regeringen att ta stillning till svensk kon-
taktpunkt och att meddela kommissionen vilket organ eller myn-
dighet som utsetts.

Personal

Skyddsgrundsdirektivet féreskriver att de som svarar for genom-
forandet av direktivet skall ha tillricklig utbildning och vara bun-
dna av tystnadsplikt.

Bestimmelsen syftar enligt utredningen till att sakligt och ritts-
ligt riktiga beslut fattas. Skyddsgrundsdirektivet anger inte 1 vilken
utstrickning utbildning skall tillhandahillas och medfér ingen
skyldighet f6r medlemsstaterna att vidta forfattningsitgirder pd
omridet.

Sekretesslagen och andra férfattningars féreskrifter om férbud
att limna ut handlingar och tystnadsplikt tillgodoser direktivets
krav. Nigra forfattningsindringar f6r att genomfora skyddsgrunds-
direktivet behovs inte.

Kostnader och konsekvenser av limnade forslag

De forslag till forfattningsbestimmelser som utredningen limnar
avser dels att kodifiera vad som redan f6ljer av etablerad praxis, dels
att skyddsgrundsdirektivets bestimmelser avseende frimst alter-
nativt skyddsbehévande forfattningsregleras. Forslaget att dligga
Migrationsverket ett ansvar for efterforskning av ensamkommande
barns familjemedlemmar kommer att medféra 6kade kostnader for
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verket. Forslaget avser emellertid att tillgodose de krav skydds-
grundsdirektivet stiller pd svensk ritt.

Flyktingstatus och alternativa skyddskategorier — en statistisk jamfo-
relse

Endast en liten andel av de personer som under dberopande av
skyddsbehov far uppehillstillstdnd 1 Sverige erkinns som flykting-
ar. Sverige ir ett av de linder inom EU som har den ligsta andelen
beslut om uppehillstillstdnd pd grund av flyktingskil, medan alter-
nativa skyddskategorier bereds relativt stort utrymme. Avstindet
till EU-genomsnittet f6r uppehdllstillstind pd grund av flykting-
skil, dr stort. Det gir inte att koppla skillnaden mellan svensk och
utlindsk praxis till en eller ett fital rittsliga faktorer.

29






Summary

The Inquiry has been instructed in its terms of reference, first, to
take a position on the implementation in Sweden of Council
Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum standards for
the qualification and status of third country nationals or stateless
persons as refugees or as persons who otherwise need international
protection and the content of the protection granted (the Qualification
Directive), and second, to make a comparison of the percentage of
persons granted refugee or subsidiary protection status in Sweden
and in some selected Member States and to analyse the reasons for
substantial differences.

The Inquiry has examined the shape of Swedish legislation and
case-law in each individual area covered by the terms of reference.
The Inquiry has proceeded on the basis of the New Aliens Act
(2005:716) (below, the “New Aliens Act”).

Implementation of the Qualification Directive

To begin with, the Inquiry has studied different methods of imple-
menting the Directive, in particular the requirements placed on a
Member State if it chooses to implement a “minimum directive”.

In assessing whether the Qualification Directive has been
implemented in Swedish law, the Inquiry has investigated whether
the Swedish legislation and/or case-law establishes a sufficiently
clear and unambiguous framework for the legal position, and
whether individuals therefore, firstly, have adequate opportunities
to identify their rights and obligations and, secondly, can have their
claims heard in a court of law.

The provisions of the Qualification Directive often display a
greater degree of regulatory detail than the provisions of the New
Aliens Act. To the extent that the provisions of the Directive are
entrenched in well established case-law it has not been considered
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necessary, nor in some cases appropriate, to introduce the detailed
provisions of the Directive in the text of the law. In certain
respects, principally concerning subsidiary protection status, the
Swedish regulations do not correspond to the rights and respon-
sibilities that follow from the Qualification Directive. The purpose
of the Inquiry’s proposals is an adjustment of the Swedish
legislation.

Refugees

The definition of refugees used in both the New Aliens Act and in
the Qualification Directive is based on the Geneva Convention
Relating to the Status of Refugees. The determination of status
made in this connection is to be forward-looking, and in the
opinion of the Inquiry this should be clear from the wording of the
law.

In its bill Refugee status and persecution on grounds of sex or sexual
orientation (Gov. Bill 2005/06:6), the Government has proposed
that people who feel a well-founded fear of persecution on grounds
of sex or sexual orientation, and who are granted protection under
current regulations as otherwise in need of protection (subsidiary
protection status), should instead receive protection as refugees.

The Inquiry’s proposal and the Government Bill would bring
Swedish law into line with the Qualification Directive.

It is essential that asylum applications are tested against the
provisions of the Geneva Convention. It is not enough for a person
who qualifies as a refugee under the Convention to receive a
residence permit on other grounds. The Inquiry’s proposal makes
this clear by proposing that the issue of refugee status be
determined in all asylum cases. In this process of determination it
is important to adopt an international perspective.

The Qualification Directive contains optional (non-mandatory)
provisions on protection needs arising sur place and internal
protection. The provisions reflect an interpretation of the Geneva
Convention that is established in Swedish and international case-
law. The optional scope provided by the regulations can be used
without statutory support. The examples given in the Qualification
Directive of actors of persecution and actors of protection against
persecution reflect an interpretation of the Geneva Convention
that is established in Swedish and international case-law. There is
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no reason to regulate the issue in detail in the text of the law. The
Inquiry notes, further, that the concept of persecution used in the
definition of refugee does not assume that the direct source of
persecution is the state. Current law also covers cases in which
there is no effective government in a country and no legislative
amendments are needed in order to implement the provisions of
the Qualification Directive in this area.

Swedish procedures in connection with the cessation of refugee
status comply with the requirements of the Qualification Directive.

The proposal is made to link the grounds of exclusion in Article
1D, E and F of the Geneva Convention, which currently can limit
the right to obtain a residence permit, to the granting of refugee
status.

The Inquiry proposes that a provision be introduced in the New
Aliens Act that a residence permit for a refugee must be permanent
or be valid for at least three years and renewable unless compelling
reasons of national security or public order otherwise require.

The provisions in the New Aliens Act on revocation of refugee
status fulfil the mandatory provisions of the Qualification
Directive on revocation or ending of refugee status.

Subsidiary protection

An alien who does not meet the criteria for refugee status may in
future be granted subsidiary protection status.

In order to implement this part of the Qualification Directive, it
is proposed that Chapter 4, Section 2 of the New Aliens Act be
supplemented by a provision covering serious and individual threat
to a civilian’s life or person by reason of indiscriminate violence in
situations of international or internal armed conflict.

The Qualification Directive contains optional provisions on
protection needs arising sur place and internal protection. The
optional scope given by the provisions can be used without
statutory support. An addition in Chapter 4, Section 2 of the New
Aliens Act makes it clear that a risk of actions such as the section
refers to can be present irrespective of whether the actions proceed
from the authorities in the country or it cannot be assumed that
these authorities will provide security against such actions being
committed by individuals. The examples of actors that can provide
protection against serious harm given in the Qualification
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Directive reflect Swedish case-law. There is no reason to regulate
the issue specially in the text of the law.

The Qualification Directive uses as objective risk criteria
“substantial grounds for believing” and “real risk of suffering
serious harm”. These criteria may be considered more favourable
for the individual than the criterion “well-founded fear” in the New
Aliens Act. The New Aliens Act should therefore be amended to
include the criteria in the Directive. Furthermore, in accordance
with the requirements of the Qualification Directive, the Aliens
Act should contain a provision on the ending of subsidiary
protection status.

A residence permit for a person with subsidiary protection status
should be permanent, or valid for a period of at least one year, and
renewable unless compelling reasons of national security or public
order otherwise require.

Granting subsidiary protection status is an acknowledgement in
the course of the decision-making process that an alien is in need
of subsidiary protection. As in the case of refugees, a person
granted subsidiary protection should receive confirmation of his or
her status (declaration of subsidiary protection status). In addition,
provisions are proposed on when subsidiary protection status is to

be revoked.

Assessment of facts and circumstances

The Qualification Directive contains provisions on how to assess
applications for international protection. The Swedish system for
assessing applications for international protection currently meets
the requirements raised by the Directive, both legally and in prac-
tice. The implementation of the New Aliens Act, which will lead to
a system in which appeals against decisions by the Swedish Migra-
tion Board are made to a court of law, will mean that the guaran-
tees of legal certainty required by the Directive will be further en-
sured.

34



SOU 2006:6

Information concerning the rights and obligations relating to the status
granted

Under the Qualification Directive, refugees and individuals with
subsidiary protection status must be informed of the rights and
obligations relating to the status granted. This is done. However,
there is no regulation in an act or ordinance directing that infor-
mation must be provided. The Inquiry therefore proposes that a
new provision on information concerning the rights and obliga-
tions relating to the status granted be introduced in the Aliens
Ordinance (1989:547).

Maintaining family unity

Swedish law applies the principle of family unity to families of
refugees. As far as possible, the unity of families of individuals with
subsidiary protection status is also maintained. Family members
generally obtain the same status as the person granted protection.

The Qualification Directive entails certain obligations for the
Member States concerning family members of beneficiaries of
refugee or subsidiary protection status who do not individually
qualify for such status. Family members are entitled to residence
permits and have far-reaching rights to the other benefits that are
regulated by the Directive. The Inquiry proposes that a provision
be introduced in the New Aliens Act stating that a spouse, partner
or unmarried child of a refugee or person with subsidiary protec-
tion status is entitled to a residence permit. The residence permit is
to be permanent, or valid for a period of at least one year, and
renewable unless reasons of national security or public order
otherwise require.

The provisions in the New Aliens Act concerning revocation of
residence permits of family members are compatible with the
provisions of the Qualification Directive.

The proposed provision that family members of beneficiaries of
refugee or subsidiary protection status are to be granted permanent
residence permits or temporary residence permits valid for at least
one year ensures that family members will have access to the
residence-based benefits regulated in Chapter VII of the Directive.
With regard to the level of benefits to be provided to family
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members of beneficiaries of refugee or subsidiary protection status,
Swedish law meets the requirements of the Qualification Directive.

Travel documents for refugees

Under both the Qualification Directive and Swedish law, a travel
document is to be issued to refugees in the cases specified in the
Geneva Convention. No amendments of current regulations are
needed to implement this part of the Qualification Directive.

Travel documents for beneficiaries of subsidiary protection status in
the case of serious humanitarian reasons

The Qualification Directive requires Member States to issue to
beneficiaries of subsidiary protection status a document that
enables them to travel to another state if serious humanitarian
reasons arise that require their presence in the other state. At
present an alien’s passport can be issued for this purpose, but there
is no obligation to do so. The Inquiry therefore proposes that the
provision concerning alien’s passports in the Aliens Ordinance
should be supplemented by an obligation for the Swedish Migra-
tion Board to issue an alien’s passport to a beneficiary of subsidiary
protection status if necessary for serious humanitarian reasons.

Access to the labour market

The Qualification Directive stipulates that Member States must
give beneficiaries of refugee or subsidiary protection status access
to the labour market.

Refugees must also be given access to labour market related
measures.

Beneficiaries of refugee and subsidiary protection status do not
need a work permit in order to work in Sweden. There is no
requirement of a permit corresponding to a work permit for aliens
who wish to run their own business. There are provisions in
Swedish law that limit the right of aliens to practice a profession.
These provisions comply with the requirements of the
Qualification Directive. Beneficiaries of both refugee and subsi-
diary protection status have access to labour market related
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measures under the same conditions as Swedish nationals. No
amendments to current statutes are proposed.

Education

The Qualification Directive stipulates that children who are
refugees or have been granted subsidiary protection status must be
given access to the education system under the same conditions as
Swedish children. Adults who are refugees or have been granted
subsidiary protection status must be given access to the education
system under the same conditions as other third country nationals
legally resident in the country.

Swedish legislation gives children who are refugees or have
subsidiary protection status the right to schooling or other
education under the same conditions as Swedish children. Adult
refugees and aliens who have been granted subsidiary protection
status have access to municipal adult education and higher
education. Furthermore, they can claim credit for both Swedish
and foreign education under the same conditions as Swedish
nationals. The requirements of the Qualification Directive are
accordingly fulfilled.

A special question regarding the right to education is the
possibility of being granted a study allowance. Beneficiaries of
refugee and subsidiary protection status have the same right to a
study allowance as Swedish nationals for studies in Sweden, which
means the provisions of the Qualification Directive are fulfilled.

Social security, social benefits and health and medical care

The Qualification Directive stipulates that legislation in Member
States on social security systems for employed and self-employed
persons must be applied for beneficiaries of refugee and subsidiary
protection status.

Most Swedish social insurance benefits are included in the
Community law concept of social security. In practice, benefi-
ciaries of refugee and subsidiary protection status are granted
residence permits for at least one year, which means that these
aliens are registered as residents and are thereby entitled to
residence-based social insurance benefits under the same

37

Summary



Summary

SOU 2006:6

conditions as Swedish nationals from the date that a residence
permit that leads to entry in the population registry is granted.
Work-based social insurance benefits can be paid to a working
person regardless of whether he or she is a resident of the country
or not.

The Qualification Directive also stipulates that beneficiaries of
refugee and subsidiary protection status are to receive necessary
social assistance that is provided to the Member State’s own
nationals. Regarding beneficiaries of subsidiary protection status,
this support may be limited to pertain to core benefits which are
then to be paid under the same conditions as for the Member
State’s own nationals.

In order to determine which benefits and measures are included
in the Qualification Directive’s social benefits (social assistance)
under Swedish law, the Inquiry has based its analysis on the
concept of social service in Swedish legislation. Beneficiaries of
refugee and subsidiary protection status have access to social
benefits under the same conditions as Swedish nationals once a
residence permit leading to resident status is granted.

Beneficiaries of refugee and subsidiary protection status must be
given access to health and medical care under the same conditions
as the Member State’s own nationals. Regarding beneficiaries of
subsidiary protection status, access to health and medical care may
be limited under the same conditions that apply for social support.
Furthermore, beneficiaries of refugee and subsidiary protection
status with special needs must be given access to health and
medical care under the same conditions as the Member State’s own
nationals.

The draft act prepared by the Government Offices on health and
medical care as well as dental care for asylum seekers and others
means that the Qualification Directive’s provisions on providing
health and medical care to beneficiaries of refugee and subsidiary
protection status will be implemented in Swedish law. The Swedish
regulations on health and medical care for persons with special
needs correspond to those which must apply under the
Qualification Directive.
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Unaccompanied minors

In the Qualification Directive, “unaccompanied minors” refers
both to a child who has arrived in a Member State unaccompanied
by a responsible adult, and a child who has been left alone after
arrival in a Member State. The Qualification Directive stipulates
that these children are to be represented by a guardian or in some
other appropriate manner. The guardian is subject to supervision.
The child is to be placed in suitable accommodation. The Member
State is to endeavour to trace the child’s family members. Infor-
mation in connection with this search must remain confidential.

By means of the provisions of the Act on custodianship for
unaccompanied children (2005:429) and the provisions of the
Children and Parents Code concerning specially appointed
guardians, the requirements of the Qualification Directive that
unaccompanied children must to be provided with appropriate
representation have been implemented in Swedish law. The
provisions of the Children and Parents Code on supervision by a
chief guardian and the provisions of the Social Services Act
(2001:453) on municipal responsibility for children and young
people living in the municipality together mean that the Directive’s
requirement that a minor’s needs be met has been implemented in
Swedish law. The provisions of the Qualification Directive
concerning the placement of an unaccompanied child are
implemented in Swedish legislation through the provisions of the
Social Services Act.

It is proposed that the Swedish Migration Board be given the
task of tracing an unaccompanied child’s family members after a
child has been granted a residence permit. By means of the
provisions of the Secrecy Act (1980:100), the requirements of the
Qualification Directive that information in connection with the
search must remain confidential have been implemented in Swedish
law.

Access to accommodation

Under the Qualification Directive, beneficiaries of refugee and
subsidiary protection status must be given access to accommo-
dation under equivalent conditions as other third country nationals
legally resident in the country.
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By means of the Reception of Asylum Seekers and Others Act
(1994:137), the Social Services Act and the agreements made
between the central government and municipalities on the recep-
tion of refugees, Swedish legislation guarantees that beneficiaries of
refugee and subsidiary protection status gain access to housing on
conditions that fully satisfy the requirements of the Qualification
Directive.

Right to free movement within the Member State

Under the Qualification Directive, beneficiaries of refugee and
subsidiary protection status must be allowed to move freely within
the Member State’s territory under the same conditions and with
the same restrictions that apply for other third country nationals
legally resident in the Member State.

Aliens’ freedom of movement is limited either through
legislation or through ordinances. These provisions make no
distinction between aliens on the basis of the grounds they have for
living in the country. Accordingly, Swedish law fulfils the require-
ments of the Qualification Directive.

Access to integration facilities

Appropriate integration programmes must be available to refugees.
If appropriate, beneficiaries of subsidiary protection status are to
be given access to such programmes.

In Sweden, beneficiaries of both refugee and subsidiary protec-
tion status have access to integration facilities, in part through the
provisions of the Ordinance regarding state compensation for
refugee services (1990:927) and in part through the provisions of
the Education Act (1985:1100) regarding Swedish for immigrants.
The EC Directive makes no additional obligations beyond this.

Repatriation

The Qualification Directive contains an optional provision on
assistance for repatriation.

In Swedish law provisions on assistance for repatriation are
found in the Repatriation Ordinance (1984:890).
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Administrative cooperation within the EU

The Qualification Directive makes clear that Members States are to
appoint a national contact point.

It should be up to the Government to determine a Swedish
contact point and to inform the Commission which body or
agency has been appointed.

Staff

The Qualification Directive prescribes that those in charge of
implementing the Directive are to have the necessary training and
be bound by the confidentiality principle.

According to the Inquiry, the point of this provision is to ensure
that decisions made are objective and legally correct. The
Qualification Directive does not specify the extent to which
training is to be provided and involves no obligation for Member
States to take legislative measures in the area.

The Secrecy Act and other legislative provisions on prohibiting
the release of documents and the confidentiality principle meet the
requirements of the Directive. No legislative amendments are
needed to implement the Qualification Directive.

Costs and consequences of the submitted proposal

The proposals for legislative provisions submitted by the Inquiry
are intended in part to codify what is already clear from established
case-law and in part to give legislative form to the provisions of the
Qualification Directive, primarily with regard to beneficiaries of
subsidiary protection. The proposal of giving the Swedish
Migration Board the task of tracing an accompanied child’s family
members will entail higher costs for the Board. However, the
proposal is intended to meet the demands the Qualification
Directive places on Swedish law.
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Refugee status and subsidiary protection categories — a statistical
comparison

Only a small percentage of persons who are granted a residence
permit in Sweden having called for protection are recognised as
refugees. Sweden is one of the countries in the EU with the lowest
percentage of decisions granting residence permits on the grounds
of having refugee status, while relatively large scope is accorded to
subsidiary protection categories. The gap to the EU average for
granting residence permits on the grounds of having refugee status
is substantial. The difference between Swedish and foreign practice
cannot be linked to a single or a limited number of legal factors.
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1 Forslag till
lag om andring i utlanningslagen (2005:716)

Hirigenom foreskrivs i friga om utlinningslagen (2005:716),
dels att 4 kap. 1,2, 3 §§, 5 kap. 1, 17, 24 och 25 §§, 12 kap. 3 § samt
14 kap. 6 § och rubriken nirmast fore 4 kap. 1 § och 14 kap. 6§
skall ha féljande lydelse,

dels att det skall inféras fem nya paragrafer, 4 kap. 22§, 3 a §,
5a§ samt 5kap. 1 a§ och 5 a§ av féljande lydelse samt nirmast
fore 2 kap. 2 a §, 4 kap. 3 a och 5 a §§ och 5 kap. 5 a § nya rubriker
av foljande lydelse,

dels att orden skyddsbehdvande i 6vrigt skall bytas ut mot alter-
nativt skyddsbehévande.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
4 kap.
Flyktingar och alternativt skyddsbebovande
s

Med flykting avses i denna lag en utlinning som

— befinner sig utanfér det land som utlinningen ir medborgare 1,
dirfor att han eller hon kinner vilgrundad fruktan f6r forféljelse pa
grund av ras, nationalitet, tillhorighet till en viss samhillsgrupp
eller pa grund av religios eller politisk uppfattning, och

— inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill, begagna sig av

detta lands skydd.

Detta giller oberoende av om
det ir landets myndigheter som
ir ansvariga for att utlinningen
utsatts for forfoljelse eller om
dessa inte kan antas erbjuda
trygghet mot forféljelse frin

Detta giller oberoende av om
det ir landets myndigheter som
ir ansvariga for att utlinningen
riskerar att wutsittas for forfol-
jelse eller om dessa inte kan
antas erbjuda trygghet mot
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forfoljelse fran enskilda.

Som flykting skall dven anses en utlinning som ir statslés och

som

— av samma skil som anges 1 forsta stycket befinner sig utanfér
det land dir han eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort,

och

— inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill, 8tervinda dit.

Av 2 a§ forsta och andra
styckena framgdr att en utlinning
som avses i forsta — tredje
styckena i wvissa fall inte skall
anses som flykting.

23§

Med  skyddsbehovande i1
dvrigt avses 1 denna lag en utlin-
ning som 1 andra fall in som
avses 1 1§ befinner sig utanfér
det land som utlinningen ir
medborgare 1, déarfor att han eller
hon

1. kdnner vilgrundad fruktan
for att straffas med doden eller
att utsittas foér kroppsstraff,
tortyr eller annan ominsklig
eller fornedrande behandling
eller bestraffning,

2. behover skydd pd grund av
en yttre eller inre vipnad kon-
flikt eller p8 grund av andra
svira motsittningar 1 hemlandet
kinner vilgrundad fruktan att
utsittas for allvarliga 6vergrepp,

3. inte kan dtervinda till sitt
hemland pd grund av en miljo-
katastrof, eller

4. kinner vilgrundad fruktan
for forfoljelse pd grund av sitt
kén eller sin homosexualitet.

Motsvarande giller for en
statslos utlinning som befinner
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Med alternativt skyddsbeho-
vande avses 1 denna lag en
utlinning som i andra fall in
som avses 1 1§ befinner sig
utanfér det land som utlin-
ningen ir medborgare i, men dir
det finns grundad anledning att
anta att utlinningen vid ett dter-
sdandande dit

1. skulle vara i fara att straffas
med déden eller att utsittas for
kroppsstraff, tortyr eller annan
ominsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning,

2. skulle som civilperson lipa
allvarlig och personlig risk till liv
eller hilsa pd grund av wrskill-
ningslost vdld med anledning av
en yttre eller inrve vipnad kon-
fliket,

3. skulle i annat fall behova
skydd p& grund av en yttre eller
inre vipnad konflikt, eller skulle
pd grund av andra svira mot-
sittningar 1 hemlandet riskera
att utsittas for allvarliga 6ver-
grepp, eller
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sig utanfér det land dir han eller
hon tidigare har haft sin vanliga
vistelseort.

Foérfattningsforslag

4. skulle vara i fara att utsdttas
for forfoljelse pd grund av sitt
kon eller sin homosexualitet'

och utlinningen inte kan, eller
pd grund av sddan risk inte vill,
begagna sig av detta lands skydd.

Detta giller oberoende av om
det dr landets myndigheter som dr
ansvariga for att  utlinningen
l6per sddan risk som avses i forsta
stycket 1-4 eller om dessa inte
kan antas bereda trygghet mot
sddana handlingar frin enskilda.

Motsvarande giller for en
statslos utlinning som befinner
sig utanfor det land dir han eller
hon tidigare har haft sin vanliga
vistelseort.

Av 2 a § tredje stycket framgdr
att en utlinning som avses 1 forsta
— tredje styckena i vissa fall inte

skall ~anses som  alternativt
skyddsbehivande.
Uteslutningsgrunder

2a§

Om det i fraga om en utlin-
ning som avses 1 1§ finns syn-
nerliga skdl att anta att han eller
hon

1. har fordvat brott mot freden,
krigsforbrytelse eller brott mot
ménskligheten, sd som dessa defi-
nieras 1 de internationella
instrument som har upprittats for
att beivra sddana brott,

2. har forévat ett grovt icke-
politiskt  brott utanfér Sverige

! Punkten kan komma att upphivas se prop. 2005/06:6.
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innan han eller hon fick tilltride
hit som flykting, eller

3. har giort sig skyldig till gér-
ningar som strider mot Firenta
Nationernas syften och grund-
satser,

skall utlinningen inte anses
som flykting.

En utlinning som avses 1 1§
skall beller inte anses som flyk-
ting, om han eller hon

1. for ndrvarande dtnjuter
beskydd eller bistind av andra
organ eller kontor inom Forenta
Nationerna dn FN:s flykting-
kommissariat, eller

2. av myndigheterna i bositt-
ningslandet  tillerkinns  samma
réttigheter och skyldigheter som
folier med medborgarskap i det
landet.

Om det i fraga om en utlin-
ning som avses 1 2 § finns syn-
nerliga skdl att anta att han eller
hon har begitt handlingar som
avses 1 forsta stycket 1 eller 3 eller
i durigt har begitt ett allvarligt
brott eller utgor en fara for all-
mén ordning eller for rikets
sikerbet, skall wutlinningen inte
anses som alternativt skydds-
behévande.

3§

Om en flykting begir det, skall
det antingen i samband med att
uppebdllstillstind  beviljas eller
dérefter forklaras atr utlinningen
dr flykting (flyktingforklaring).

En utlinning som avses i 1 §,
skall forklaras som flykting
(flyktingtorklaring).

En flyktingforklaring skall &terkallas, om det kommer fram att
utlinningen inte lingre kan anses som flykting.
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Skyddsstatusforklaring

3a§

En utlinning som avses i 2 §,
skall forklaras som alternativt
skyddsbehévande  (skyddsstatus-
forklaring).

En skyddsstatusforklaring skall
dterkallas, om det kommer fram
att utlinningen inte lingre kan
anses som alternativt  skydds-
behévande.

Niir stéillningen som alternativt skyddsbebévande upphir

5a§

En utlinning som avses 1 2 §
upphor —att  vara  alternativt
skyddsbehévande nér de omstin-
digheter som ledde tll att han
eller hon bedomdes som sddan
inte lingre foreligger eller har
dndrats i sddan grad att skydd
inte lingre behivs.

5 kap.

Flyktingar och skyddsbeho-
vande 7 6vrigt som befinner sig i
Sverige har ritt till uppehillstill-
stand.

1§

Flyktingar och alternativt
skyddsbehévande som befinner
sig 1 Sverige har ritt till uppe-
hillstillstdnd.  Uppehdllstillstin-
det skall vara permanent eller ha
en giltighetstid, for flyktingar pd
minst tre dr och for alternativt
skyddsbebovande utlinningar pd
minst ett dr samt vara fornybart,
om inte tvingande hinsyn till den
nationella sikerbeten eller den
allmdnna ordningen kriver ndgot
annat.
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Uppehdllstillstdnd  far dock
vagras

1. en flykting enligt 4 kap. 1 §
och en skyddsbehovande 7 gorigt
enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 4,
om det finns synnerliga skil att
inte bevilja uppehéllstillstdnd pd
grund av vad som ir kint om
utlinningens tidigare verksam-
het eller med hinsyn till rikets
sikerhet,

2. en skyddsbehévande
durigt enligt 4 kap. 2§ forsta
stycket 2 och 3, om det pd grund
av hans eller hennes brottslighet
finns sirskilda skil att inte
bevilja utlinningen uppehillstill-
stind eller om det finns syn-
nerliga skil att inte bevilja si-
dant tllstdnd pd grund av vad
som ir kint om utlinningens
tidigare verksamhet eller med
hinsyn tll rikets sikerhet,

SOU 2006:6

Uppehdllstillstdnd  far dock
vagras

1. en flykting enligt 4 kap. 1 §
och en alternativt skyddsbeho-
vande enligt 4 kap. 2§ forsta
stycket 4, om det finns synner-
liga skil att inte bevilja uppe-
hillstillstdind pd grund av vad
som ir kint om utlinningens
tidigare verksamhet eller med
hinsyn tll rikets sikerhet,

2. en alternativt skyddsbeho-
vande enligt 4 kap. 2§ forsta
stycket 3, om det pd grund av
hans eller hennes brottslighet
finns sirskilda skil att inte be-
vilja utlinningen uppehillstill-
stind eller om det finns synner-
liga skil att inte bevilja sddant
tillstdnd pd grund av vad som ir
kint om utlinningens tidigare
verksamhet eller med hinsyn till
rikets sikerhet,

3. en asylsokande som har rest in frdn Danmark, Finland, Island

eller Norge och kan sindas tillbaka till nigot av dessa linder 1
enlighet med en 6verenskommelse mellan Sverige och det landet,
om det inte ir uppenbart att utlinningen inte kommer att beviljas
uppehillstillstdnd dir,

4. en asylsékande som i annat fall f6re ankomsten till Sverige har
uppehillit sig i ett annat land in hemlandet och dir ir skyddad mot
forfoljelse och mot att sindas till hemlandet eller ett annat land dir
han eller hon inte har motsvarande skydd,

5. en asylsokande som har sirskild anknytning till ett annat land
och dir dr skyddad pd det sitt som anges 1 4, eller

6. en asylsékande som kan sindas till Danmark enligt konven-
tionen den 15 juni 1990 rérande bestimmandet av den ansvariga
staten for prévningen av en ansdkan om asyl som framstillts i en av
medlemsstaterna 1 de Europeiska gemenskaperna

(Dublinkonventionen) och dir dr skyddad pd det sitt som anges
14.
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I Dublinférordningen finns bestimmelser som tillimpas gent-
emot Europeiska unionens medlemsstater samt Island och Norge.

la§

Om  uppehdllstillstind enligt
1§ ges tll en flykting eller en
alternativt skyddsbehévande
utlinning, har dven utlinningens
make eller sambo och ogift barn
som inte omfattas av uteslut-
ningsgrunderna i 4 kap. 2 a § rdtt
all  uppebdllstillstind, om inte
hinsyn till den nationella siker-
heten eller den allméinna ord-
ningen foranleder annat.

Uppebdllstillstindet skall vara
permanent eller ha en giltighetstid
pd minst ett dr och vara forny-
bart, om inte hinsyn till den
nationella sikerbeten eller den
allminna  ordningen  kriver
annat.

Uppebaillstillstand pd grund av en miljokatastrof

5a§

En utlinning som pd grund av
en miljokatastrof inte kan dter-
vinda till sitt hemland har ritt
all  uppebdllstillstind. Tillstind
far dock i vissa fall vigras. Dair-
vid har 1 § andra stycket 2 mot-
svarande tillimpning.

17§

Vid prévningen av en ansékan
om uppehillstillstdnd  enligt
detta kapitel skall det, utom 1
fall som avses i1, 2 eller 4 §, sir-
skilt beaktas om den sokande

Vid prévningen av en ansékan
om uppehillstillstdnd  enligt
detta kapitel skall det, utom 1
fall som avsesi 1,2, 4 eller 5a §,
sirskilt beaktas om den sékande
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gjort sig skyldig till brottslighet
eller brottslighet 1 férening med
annan  misskotsamhet.  Vid
prévning av uppehillstillstdnd
enligt 3 § forsta stycket 5 och 6
skall det sirskilt beaktas om
utlinningen eller utlinningens
barn kan antas bli utsatt for vild
eller f6r annan allvarlig krink-
ning av sin frihet eller frid, om
uppehillstillstdnd skulle beviljas.

Regeringen far i friga om en
viss grupp av utlinningar med-
dela foreskrifter om permanent
uppehillstillstdnd dirfor att de
ir skyddsbehovande i dorigt
enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 2
eller 3.

SOU 2006:6

gjort sig skyldig till brottslighet
eller brottslighet 1 férening med
annan  misskotsamhet.  Vid
prévning av uppehillstillstdnd
enligt 3 § forsta stycket 5 och 6
skall det sirskilt beaktas om
utlinningen eller utlinningens
barn kan antas bli utsatt for vild
eller f6r annan allvarlig krink-
ning av sin frihet eller frid, om
uppehillstillstdnd skulle beviljas.

24§

Regeringen far i friga om en
viss grupp av utlinningar med-
dela foreskrifter om permanent
uppehillstillstdnd dirfor att

1. de ir alternativt skydds-
behévande enligt 4 kap. 2 § for-
sta stycket 3, eller

2. de omfattas av tillstinds-
bestimmelsen i 5 a §.

25§

Regeringen far meddela fore-
skrifter om att uppehdllstillstdnd
inte far beviljas for skyddsbehs-
vande 7 ¢vrigt enligt 4 kap. 2 §
forsta stycket 2 eller 3, om det
behovs dirfoér att Sveriges moj-
ligheter att ta emot utlinningar
har blivit begrinsade.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om att uppehdllstillstdnd
inte fir beviljas for

1. alternativt skyddsbehdvan-
de enligt 4 kap. 2 § forsta styck-
et 3, eller

2. utlinningar som omfattas av
tillstandsbestimmelsen i 5 a §

om det behdvs dirfor att
Sveriges mojligheter att ta emot
utlinningar har blivit begrins-

ade.

Regeringen skall anmila sddana foreskrifter till riksdagen genom
en sirskild skrivelse inom tre ménader.
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12 kap.

Avvisning och utvisning av en
utlinning som avses 1 4 kap. 2 §
forsta stycket 2 och 3 fir inte
verkstillas till utlinningens hem-
land eller till ett land dir han el-
ler hon riskerar att sindas vidare
till hemlandet, om det inte finns
synnerliga skil for detta.

338

Avvisning och utvisning av en
utlinning som avses 1 4 kap. 2 §
forsta stycket 3 och 5 kap. Sa §
far inte verkstillas till utlinning-
ens hemland eller till ett land
dir han eller hon riskerar att sin-
das vidare till hemlandet, om #z-
lanningen har synnerliga skil mot
detta.

14 kap.

Flyktingforklaring, resedokument och skyddsstatusforklaring

Migrationsverkets beslut
enligt 4 kap. 3 och 4 §§ 1 friga
om flyktingforklaring eller rese-
dokument eller om 4terkallelse
av flyktingférklaring fir over-
klagas t:ll en migrationsdomstol.

Denna lag trider ikraft den ...

6§

Migrationsverkets beslut en-
ligt 4 kap. 3, 3 a och 4 §§ 1 friga
om flyktingforklaring, resedoku-
ment eller skyddsstatusforklaring
eller om 4terkallelse av flykting-
forklaring eller skyddsstatusfor-
klaring tir dverklagas hos migra-
tionsdomstol.
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2 Forslag till
forordning om andring i utlanningsférordningen
(1989:547)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om utlinningsférordningen
(1989:547)

dels att 1 kap. 11 § skall ha f6ljande lydelse,

dels att det 1 férordningen skall inféras tvd nya paragrafer, 3 kap.
1a§ och 7 kap. 8 ¢ § av f6ljande lydelse ,

dels att det nirmast fore 7 kap. 8 c § skall inféras en ny rubrik av
foljande lydelse,

dels att orden skyddsbehévande 1 ovrigt skall bytas ut mot
alternativt skyddsbehovande.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap.
11§

Om en utlinning inte har nigon handling som giller som pass
och saknar méjlighet att skaffa en sidan handling, f&r Migrations-
verket utfirda frimlingspass f6r honom att gilla som pass.

Migrationsverket skall till en
utlinning som dr alternativt
skyddsbehévande wutfirda fram-
lingspass ndr det dr pdkallat av
allvarliga humanitira skdl, om
inte tvingande hinsyn tll den
nationella sikerbeten eller den
allménna ordningen kriver ndgot

annat.
Verket fir utfirda frimlingspass dven i andra fall, om det finns
sirskilda skil.
3 kap.
1a§

Migrationsverket skall i sam-
band med att en utlinning bevil-
jas uppebdllstillstand som flykting
eller alternativt skyddsbehovande
informera om de rittigheter och

! Senaste lydelse 2000:391.
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skyldigheter som dr forbundna
med beviljad status. Informa-
tionen skall, i den utstrickning
det dr mojligt, limnas pd ett sprik
som utlinningen kan forstd.

7 kap.

Eftersparande av familjemedlemmar

8c§
Nar  uppebdllstillstind ~ har

meddelats for ett barn som anlint
ull Sverige utan sina forildrar
eller annan person som tritt i for-
dgldrarnas stille eller som efter
ankomsten limnats utan sddan
stillforetridare,  dligger  det
Migrationsverket att skyndsamt
vidta erforderliga dtgirder for att
efterspira  barnets  familje-
medlemmar.

Att  Migrationsverket  redan
under asylforfarandet har skyl-
dighet att sd snart som mojligt
efterspara  barnets  familje-
medlemmar framgdr av 2 d § for-
ordning (1994:361) om motta-
gande av asylsékande m.fl.
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1 Utredningsuppdraget

1.1 Utredningsuppdraget
1.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Europeiska unionens rdd antog den 29 april 2004 direktivet
2004/83/EG om miniminormer for ndr tredjelandsmedborgare eller
statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som personer som
av andra skdl behéver internationellt skydd samt om dessa personers
réttsliga stillning och om innehdllet i det beviljade skyddet, det s.k.
skyddsgrundsdirektivet." Sverige ir som medlem i EU bundet av
skyddsgrundsdirektivets regler pd s sitt att svensk ritt mdste
uppfylla de minimikrav som anges i direktivet. Skyddsgrunds-
direktivet skall vara genomfért i nationell ritt senast den 10
oktober 2006.

I ingressen till skyddsgrundsdirektivet anges i punktform skilen
for antagandet av direktivets bestimmelser. Det konstateras att en
mélsittning inom EU ir att utarbeta en gemensam asylpolitik, ink-
lusive ett gemensamt europeiskt asylsystem fér medlemsstaterna
och att gradvis uppritta ett omrdde med frihet, sikerhet och
rittvisa, Oppet for personer som tvingade av omstindigheterna
soker skydd inom Europeiska gemenskapen pd laglig vig (punkt 1).
Vidare anges att Europeiska unionens rid enats om att ett
gemensamt europeiskt asylsystem skall vara grundat pi en
fullstindig och absolut tillimpning av Genévekonventionen om
flyktingars rittsliga stillning av den 28 juli 1951 (Genéve-
konventionen), kompletterad av New York protokollet av den 31
januari 1967 (New York protokollet) och pd s& sitt garantera att
ingen skickas tillbaka som kan bli utsatt for forfoljelse, och att
sdledes principen om non-refoulement bekriftas (punkt 2).

"EUT L 304, 30.9.2004, s. 12, Celex 3200410083, efter ompublicering EUT L 204, 5.8.2005
s. 24, Celex 32004L.0083R (02).
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Det anges att huvudsyftet med skyddsgrundsdirektivet dels dr
att garantera att medlemsstaterna tillimpar gemensamma kriterier
for att faststilla vilka personer som har ett verkligt behov av
internationellt skydd, dels dr att garantera att en miniminivd av
férmaner ir tillginglig for dessa personer i samtliga medlemsstater
(punkt 6). En harmonisering av reglerna om erkinnande och
inneboérd av flyktingstatus och status som alternativt skydds-
behévande syftar till att begrinsa asylsékandes sekundira
forflyttningar mellan medlemsstaterna nir sidana forflyttningar
endast motiveras av skillnader 1 de rittsliga ramarna (punkt 7).

Det ligger 1 miniminormernas natur att medlemsstaterna bér ha
befogenhet att infora eller behdlla f6rménligare bestimmelser for
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer som anséker om
internationellt skydd i en medlemsstat, om en sddan ansékan anses
bygga pd forutsittningen att personen i friga antingen ir flykting i
den mening som avses i artikel 1 A 1 Genévekonventionen, eller en
person som av andra skil behover internationellt skydd (punkt 8).
De som tilldts stanna inom medlemsstaternas territorier av skl
som inte hinfor sig till ett behov av internationellt skydd utan efter
en skonsmissig bedémning av dmmande eller humanitira skil faller
utanfor direktivets tillimpningsomride (punkt 9).

Skyddsgrundsdirektivet stdr 1 6verensstimmelse med de grund-
liggande rittigheter och principer som erkinns 1 Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna. Medlems-
staterna ir ocksd bundna av de internationella éverenskommelser
som de ir parter i (punkt 11). Skyddsgrundsdirektivet paverkar inte
tillimpningen av protokollet om asyl f6r medborgare 1 Europeiska
unionens medlemsstater, som fogas till Férdraget om upprittandet
av Europeiska gemenskapen (punkt 13).

Vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivet skall medlems-
staterna 1 foérsta hand ta hinsyn till barnets bista (punkt 12). Nir
underdriga ansoker om internationellt skydd ir det nédvindigt att
medlemsstaterna vid sin provning beaktar vilka typer av forfoljelse
som ir specifika f6r barn (punkt 20).

Det ir nddvindigt att inféra kriterier for att faststilla vilka av
dem som anséker om internationellt skydd som ir berittigade till
status som alternativt skyddsbehévande (punkt 25).

Medlemsstaterna far vidare, inom de grinser som foljer av inter-
nationella dtaganden, féreskriva att beviljande av férmdiner avse-
ende tilltride till sysselsittning, sociala férméner, hilso- och sjuk-
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vard samt tillgdng till integrationsfrimjande dtgirder forutsitter att
ett uppehillstillstdnd har utfirdats (punkt 30).

Utan diskriminering och inom ramen f6r det sociala stodet, skall
personer som innehar flyktingstatus och status som alternativt
skyddsbehovande, tillhandahillas tillrickliga sociala férmdner och
medel f6r uppehillet (punkt 33). Nir det giller socialt stéd och
hilso- och sjukvdrd bor villkoren och de nirmare foreskrifterna for
tillhandahdllande av grundliggande formaner till personer som
innehar status som alternativt skyddsbehtvande faststillas 1 den
nationella lagstiftningen och férmnerna omfatta 4tminstone mini-
miinkomst, bistdnd vid sjukdom och graviditet samt forildra-
bistdnd (punkt 34). Tilltrdde till hilso- och sjukvird bor garanteras
personer som innehar flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehévande (punkt 35).

1.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringen beslutade den 16 september 2004 att uppdra 4t en sir-
skild utredare att ta stillning till hur ridets direktiv skall genom-
foras 1 Sverige (dir. 2004:114). Utredarens uppdrag bestdr enligt
direktiven av tre delar. Dessa ir 1 korthet

e enanalys av om de omstindigheter som grundar ritt till skydd i
Sverige stdr 1 dverensstimmelse med skyddsgrundsdirektivets
bestimmelser om flyktingstatus respektive status som alter-
nativt skyddsbehévande.

e en analys av om de férméner och rittigheter som 1 Sverige
knyts till beviljad skyddsstatus stdr i éverensstimmelse med
skyddsgrundsdirektivets krav.

I  dessa delar skall utredaren ta stillning wll  hur
skyddsgrundsdirektivet skall genomforas 1 svensk ritt. Utrednings-
uppdraget omfattar skyddsgrundsdirektivets konsekvenser och
behovet av eventuella forfattningsindringar eller andra dtgirder.

e en kartliggning av hur minga personer som beviljats flykting-
status och status som skyddsbehévande i évrigt 1 férhdllande
till det totala antalet beslut 1 asylirenden i Sverige under perio-
den 1994-2003. Resultatet skall jimféras med motsvarande
siffror f6r ndgra andra linder. Stora skillnader skall analyseras.
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Regeringen beslutade den 26 maj 2005 propositionen Ny instans-
och processordning i utlinnings och medborgarskapsirenden (prop.
2004/05:107).> Den nya lagen, NUtIL, avses trida i kraft den 31
mars 2006. Den 15 september 2005 beslutade regeringen om
tilliggsdirektiv och om férlingning av utredningstiden fér utred-
ningen (dir. 2005:95). Enligt tilliggsdirektiven ir det angeliget att
utredaren anpassar sitt forslag till den nya lagen.

Regeringen har 1 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd
grund av kon eller sexuell liggning foreslagit att personer som kin-
ner vilgrundad fruktan f6r forfoljelse pd grund av kon eller sexuell
liggning, och som enligt nuvarande bestimmelser ges skydd som
skyddsbehévande 1 6vrigt, istillet skall £ skydd som flyktingar. De
lagindringar som forslaget innebir skall trida ikraft samtidigt som
den nya utlinningslagen, NUtIL, den 31 mars 2006. Utredningen
har dirfor inte i betinkandet behandlat skyddsgrundsdirektivets
bestimmelse om forfoljelse pd grund av kon eller sexuell liggning.

I varje sirskilt avsnitt nedan redovisas for skyddsgrunds-
direktivets bestimmelser, 1 férekommande fall konventionsdtagan-
den, gillande svensk ritt och nirmare om vad regeringens utred-
ningsdirektiv anger om uppdragets omfattning.

1.1.3  Utredningens bedrivande

Utredningen har haft sex sammantriden med samtliga experter.
Dirutdver har sekretariatet haft dtta sammantriden med utvalda
experter. Experterna 1 utredningen har bidragit med material inom
sina respektive omrdden. Sirskilt bor nimnas att Torbjérn Anders-
son 1 huvudsak har ansvarat {6r avsnitt 2. Gregor Noll har limnat
betydande bidrag till avsnitt 5. Den statistiska jimférelsen har
Gregor Noll och Aleksandra Popovic, doktorand 1 folkritt vid
judidiska fakulteten, Lunds Universitet genomfért. Gerhard Wik-
rén har under utredningens ging varit knuten till sekretariatet.

Utredningen har samritt med dels Utredningen om tidsbegrin-
sat uppehdllstillstdnd f6r dokumentlésa asylsdkande (UD 2004:02),
dels Utredningen om uppehéllstillstind for familjedterforening och
for varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare (UD 2004:01).

2 Bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1. Utlinningslag (2005:716).
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1.1.4  Nagra allmdnna utgangspunkter

Det kan redan hir inledningsvis konstateras att svensk ritt 1 stora
drag 6verensstimmer med skyddsgrundsdirektivets bestimmelser,
men att det finns skillnader i vissa avseenden. Till viss del beror
skillnaderna pd att den svenska lagstiftningen inte innehdller lika
detaljerade bestimmelser som skyddsgrundsdirektivet. I andra fall
saknar svensk ritt motsvarigheter till bestimmelser som finns i
skyddsgrundsdirektivet. Skyddsgrundsdirektivet har ocksd en frin
NUtIL avvikande struktur. P4 vissa omrdden ir svensk ritt mer
langtgdende in skyddsgrundsdirektivet. Vid en nirmare granskning
av skyddsgrundsdirektivet framstr detta, vad avser flyktingar, som
ett medel for att dstadkomma en enhetlig tolkning av Geneve-
konventionens bestimmelser. Utgingspunkten foér utredningens
arbete ir skyddsgrundsdirektivet och dess forhdllande till svensk
ritt med beaktande av Genévekonventionen och intern praxis pd
omridet.

Av sirskild vikt vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivet i
svensk ritt ir bestimmelsen 1 artikel 3, som ir en omedelbar del av
overenskommelsen mellan medlemsstaterna. Artikeln stadgar att
medlemsstaterna far inféra eller behdlla forménligare bestimmelser
for att faststilla vem som skall betraktas som flykting eller som en
person som uppfyller kraven for att betecknas som alternativt
skyddsbehévande och fér att faststilla innebérden av inter-
nationellt skydd, férutsatt att de inhemska bestimmelserna ir
forenliga med skyddsgrundsdirektivet. Allminna frigor som har
samband med genomforandet av direktiv i den svenska lagstift-
ningen behandlas 1 ett sirskilt avsnitt i betinkandet, avsnitt 2.

Utredningens betinkande har wutformats efter den nya
utlinningslagen, NUtIL.> Alla hinvisningar i betinkandet till
utlinningslagen avser denna lag om inte annat anges. Foljd-
indringar 1 annan lagstiftning, frimst med avseende pi att
begreppet skyddsbehdvande 1 6vrigt foreslds ersittas av skydds-
grundsdirektivets begrepp alternativt skyddsbehovande, har inte
kunnat beaktas inom ramen f6r detta arbete.

? Utlidnningslag (2005:716).
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1.1.5 Betankandets disposition

Skyddsgrundsdirektivets struktur och disposition skiljer sig 1
betydande grad frin NUtlL:s. Betinkandets disposition foljer 1
huvudsak skyddsgrundsdirektivets disposition. De artiklar i
direktivet som dr hinforliga tll NUtlL:s bestimmelser om
flyktingar och skyddsbehévande i évrigt behandlas i ett samman-
hang men var fér sig. Direfter behandlas de artiklar i skydds-
grundsdirektivet som ir hinférliga till annan svensk lagstiftning.
Foér vart och ett av de omrdden som omfattas av skydds-
grundsdirektivet kommer utredningen granska hur den svenska
forfattningsregleringen dr utformad och om det ir pdkallat, limna
forslag till forfattningsindringar.
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2 Metoder f6r genomfdrande av
EG-direktiv i svensk ratt

2.1 Genomfoérandestrategier och
genomférandemetoder

Genomférande av direktiv i nationell ritt ir en verksamhet som
miste tillgodose olika intressen och virderingar samtidigt som vissa
typiska svirigheter foreligger. Genomforandet kompliceras ytter-
ligare av de konsekvenser som ett felaktigt genomférande kan
medféra: vid konflikt mellan nationell ritt och EG-ritt kan under
vissa sirskilda foérutsittningar 1) direktivet komma att tillimpas
framfor den nationella lagstiftningen, 2) staten i lagstiftaren eller
verkstillande myndighet &dra sig skadestindsskyldighet mot
enskilda och/eller 3) staten gora sig skyldig till férdragsbrott.’

En typisk svirighet ir att innebérden av olika direktivbestim-
melser kan vara svirtolkad.” Detsamma kan karaktirisera frigorna
om huruvida olika direktivbestimmelser uppfyller kriterierna for
direkt effekt och reser krav pd att tillimpas framfér mot dem stri-
dande nationella regler.

Nedan kommer olika genomférandemetoder/genomforandestra-
tegier att diskuteras.

' Se t.ex. C-97/00 Kommissionen mot Frankrike, grund 11.

? Skall t.ex. artikel 23.2 forsta stycket i skyddsgrundsdirektivet forstds som att medlems-
staterna skall bereda familjemedlemmar endast ritt att anséka om férméner som avses i
artiklarna 24-34, eller skall familjemedlemmar ha ritt till formanerna pd samma villkor som
flyktingar och alternativt skyddsbehévande? Om det f6rra giller, blir andra stycket 1 bestim-
melsen obegripligt och artikel 23.2 svir att f6rstd. Om det senare giller, varfor stdr det inte i
skyddsgrundsdirektivet “ha ritt till {drmaner” utan “fir anscka”?
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2.2 Typiserade forhallningssatt
2.2.1 Duplicering

En mojlig genomférandemetod som sillan syns 1 svensk ritt kan
karaktiriseras som “duplikatmetoden” och innebir att direktivet
(med ev. bilagor) inférs ordagrant i svensk lagtext. Foérdelarna med
att vilja denna metod ir tvd. For det forsta bidrar duplicering till
att den medlemsstat som anvinder metoden frimjar tillnirmning
pd omrddet ifriga — inte ens det tillitna utrymmet f6r nationella
avvikelser tas 1 ansprak. For det andra, och detta 1 medlemsstatens
perspektiv, minimeras risken fo6r konflikter mellan nationell ritt
och EG-ritt och dirmed idven for férdragsbrott och ersittnings-
skyldighet gentemot enskilda.

Duplikatmetodens nackdelar éverviger 1 regel fordelarna. En
nackdel ir att direktiv till sin karaktir forutsitter en samman-
smiltning med den nationella ritten. En vanlig konsekvens av att
en medlemsstat anknyter genomférandet for nira till direktivet ir
att direktivet kommer att tillimpas istillet f6r den nationella ritten.
Detta 1 sin tur medfér en risk for att direktivet kommer att
tillmitas betydelse, i virsta fall bindande verkan, pd omriden som
faller utanfér dess tillimpningsomride.” Frin nationella, kon-
stitutionella utgingspunkter dr det mycket diskutabelt att utan
medvetna och uttryckliga politiska éverviganden introducera EG-
normer for frigor som faller utanfér ett direktivs tillimpnings-
omride.

En andra nackdel med duplikatmetoden ir att det inte nod-
vindigtvis behover vara positivt for direktivets syfte att en
medlemsstat limnar ett potentiellt utfyllnadsutrymme outnyttjat
genom att behandla miniminormer som absoluta pd det nationella
planet. Innehéllet i ett direktiv dr ofta resultatet av en kompromiss
mellan medlemsstaterna. En minimireglering limnar utrymme fér
medlemsstaterna att i vissa avseenden g3 lingre (i den riktning som
direktivet anvisar) in de medlemsstater som av olika skil och
orsaker inte kunnat acceptera annat 4n en miniminiva.

En tredje nackdel visar sig sirskilt pd omrdden dir det finns
utvecklad rittsbildning pd det nationella planet: att dra ett streck
over en existerande lagstiftningsprodukt och ersitta den med ett
direktivduplikat medfor stora problem nir det giller begreppsbild-

? Jamfér NJA 2003 s. 82 och C-101/01 Sverige mot Bodil Lindqvist, grunderna 98-99.
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ning, systematik och, inte minst, tolkningen av tidigare rittspraxis
och annan praxis.

En fjirde nackdel, som hinger samman med den tredje, ir att
direktivduplikat medfér att medlemsstaten dverviltrar den even-
tuella osikerhet som vidlider direktivets bestimmelser pd dom-
stolar och tillimpande myndigheter och ytterst pd féretag och
enskilda. Inget nationellt organ kan antas ha bittre insikt om ett
direktivs mening, innebérd och indamil in regeringsmakten, vars
representanter férhandlat fram det och deltagit 1 beslut om det. Att
duplicera direktiv reducerar visserligen risken fér att medlems-
staten begdr fordragsbrott, men leder ofrdnkomligen till bristande
forutsebarhet 1 tillimpningsledet samt rittsosikerhet.

Direktivduplikat ir foljaktligen svdra att férena med medlems-
statens konstitutionella ansvar pd tre plan: medlemsstaten visar inte
att den varit medveten om vad den medverkat till att genomdriva i
politiskt hinseende, medlemsstaten dskddliggor inte inneborden av
lagstiftningen f6r medborgare eller andra berérda aktérer och
medlemsstaten framstir som obenigen att ta de politiska och ritts-
liga konsekvenserna av vad den medverkar till att genomdriva.*

2.2.2 Lojalt genomférande

Det mest naturliga, och lojala, tillvigagingssittet vid genom-
férande av direktiv ir att utgd ifrdn vad som ir obligatoriskt enligt
direktivet och gd lingre nir detta ir forenligt med nationell ritt
eller nationella politiska ambitioner. Nedanstdende frigestillningar
kan tjina som utgingspunkt vid ett lojalt genomférande.

For det férsta bor man friga sig om det finns anledning att anta
att nationell ritt i ndgot avseende inte ndr upp tll direktivets
obligatoriska miniminivéer.

For det andra bér man friga sig om nationell ritt de lege lata
innehéller regler som gér lingre dn vad som ir obligatoriskt enligt
direktivet men ind3 tilldtet. Den alternativa frigan ir om det finns

*I sammanhanget bor noteras att det, sirskilt nir innebérden av en direktivbestimmelse ir
oklar, finns ett behov av stillningstaganden i lagtexten dven om detta innebir en risk foér
konflikter med direktivbestimmelsen 1 framtida tolkningar av EG-domstolen. Vidare finns i
sidana situationer ett sirskilt behov av att osikerheten klargors i lagforarbetena, men ockss
att det i férarbetena finns utvecklade stillningstaganden. Aven om en stdndpunkt i lagtext
och forarbeten skulle visa sig felaktig ger den underlag for och underlittar handlandet f6r
enskilda, féretag, myndigheter och domstolar. Vidare underlittas och koncentreras event-
uella rittsliga ifrdgasittanden om medlemsstatens stindpunkt dr ndgorlunda klar.
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inhemsk politisk vilja och férutsittningar fér att utnyttja omridet
for att g8 lingre in de miniminivier som féreskrivs 1 direktivet.

For det tredje bor undersdkas 1 vad mdn direktivet innehéller
bestimmelser som uttryckligen, eller av sammanhanget, kan forstds
som obligatoriska maximinormer eller normer som éverhuvudtaget
inte tilldter avvikelser.” Frin genomférarens synvinkel ir det intres-
sant om nationell ritt 1 nigot avseende gir utdver sddana begrins-
ningar. Vidare bér andra delar av EG-ritten beaktas. Aven om det
inte foreligger begrinsningar i det direktiv som skall genomféras,
kan nationell ritt som gér lingre in direktivet strida mot t.ex. EG-
fordragets regler om fri rorlighet fér varor och tjinster eller mot
direktivet om jimstilldhet mellan min och kvinnor 1 arbetslivet.

Inneborden av direktiv dr ofta oklar. Detsamma giller betrif-
fande vad som ligger inom direktivens obligatoriska minimi-
omrdden och vad som ir fakultativt f6r medlemsstaterna. Detta
sammantaget med att dven den nationella ritten pi omridet kan
vara oklar, innebir att dven férsok till lojalt genomférande av
direktiv kan vara osikra féretag.

2.2.3 Minimalistisk strategi

Ett lojalt genomférande, sisom beskrivet ovan, kan resultera 1 att
ett genomférande inte leder till ndgra konkreta lagstiftningsdtgir-
der. Det ir fullt méjligt att nationell ritt pd omridet uppfyller de
krav som foljer av direktivet och att det saknas politiskt intresse for
att indra den nationella ritten i avseenden dir detta ir fakultativt
fér medlemsstaten.

Ett sddant resultat ir vidare en milsittning fér ndgot som kan
karaktiriseras som nationalistisk strategi och ett minimalistiskt till-
vigagdngssitt vid genomférande av direktiv. Det kan finnas olika
skl till att medlemsstaten endast motspinstigt genomfér direktiv.
Ett skil kan vara att medlemsstaten ogillar direktivets politiska
inriktning och syften. Ett annat skil kan vara tidsbrist. Ett tredje
skil kan vara, terigen, oklarheter betriffande direktivets innebord i
olika avseenden. Ett fjirde skil kan vara virnandet av den inhemska
rittsliga systematiken och begreppsbildningen pd omrddet. Ett
femte skil kan vara en ovilja till férindringar av den institutionella

® Det senare slaget normer kan sigas syfta till en i princip fullstindig harmonisering” och
inte en minimiharmonisering. Jim{or t.ex. bolagsdirektivet i C-106/89 Marleasing samt
C-101/01 Sverige mot Bodil Lindqvist, grund 96.
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strukturen och ansvarstérdelningen pid omrddet samt den dirtill
anknytande risken fér dkade statsfinansiella kostnader. Ytterligare
skil och orsaker ir tinkbara.

Nationalistisk strategi och ett minimalistiskt tillvigagingssitt
medfor i allminhet att medlemsstaten vid genomférandet presu-
merar att nationell ritt uppfyller direktivets krav s3 linge det inte
ir uppenbart att s3 inte ir fallet. Detta medfér ett antal risker. For
det forsta kan medlemsstaten gora sig skyldig till férdragsbrott och
bli ersittningsskyldig vid en felaktig bedémning av direktivets
innebord. For det andra riskerar ett minimalistiskt tillvigagingssitt
att foranleda att direktivet kommer att tillimpas istillet f6r den
nationella lagstiftningen, vilket innebir att den nationella lag-
stiftaren tappar kontrollen éver genomférandet av den politik som
omfattas av direktivet. Slutligen innebir en minimalistisk instill-
ning att lagstiftaren inte pd ett lojalt sitt frigar sig vad som ir
direktivets syfte. Lagstiftaren forsdker genomféra direktivet i
harmoni med &vrig nationell lagstiftning vilket medfér en
overhingande risk for att rittsliget blir obegripligt fér med-
borgarna, foretag, forvaltningsmyndigheter och domstolar. Detta
leder till problem med svirférutsebarhet och rittsosikerhet.

2.3 Direkt effekt
2.3.1  Forutsattningar

Om ett direktiv inte genomfoérs pd ett korrekt sitt inom
genomférandetiden vinner det direkt effekt, dvs. direktivet kan i
avsaknad av korrekt nationell lagstiftning tillimpas direkt i rela-
tioner mellan medlemsstaten och enskilda rittssubjekt. Detta kan
gilla for ett helt direktiv, direktivbestimmelser eller delar av
direktivbestimmelser. Direktiv tillerkinns diremot inte direkt
effekt i horisontala rittsférhillanden, dvs. mellan enskilda. Aven
om sdledes direktiv kan vinna direkt effekt 1 férhillanden mellan
medlemsstaten och enskilda, kan direktiv i sidana forhillanden inte
tillimpas till den enskildes nackdel. Detta kan uttryckas som att
medlemsstaten inte kan dra nytta av sin oférmdga att korrekt och i
tid genomfora ett direktiv, genom att falla tillbaka pa direktivet i
sina mellanhavanden med enskilda. Den vertikala direkta effekten
ir m.a.o. enkelriktad.
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De forutsittningar som giller for att ett direktiv skall vinna
direkt effekt dr att direktivet r tillrickligt klart, precist och
ovillkorligt. Konsekvensen av direkt effekt ir dels att den enskilde
(som har fordel av det) kan &beropa direktivet vid nationell
domstol och myndighet 1 sina mellanhavanden med staten, dels att
direktivet har féretride framfor nationell ritt med annat innehdll
som kan komma i konflikt med det.

2.3.2  Direktivkonform tolkning

Om det brister i ndgon av forutsittningarna for ett direktivs
direkta effekt, har inte EG-ritten foretride framfér motstridig
nationell ritt. Istillet ir nationella domstolar och myndigheter
forpliktade att “as far as possible” tolka nationell ritt i
overensstimmelse med direktivet. Hur l&ngt denna férpliktelse
stricker sig 1 det enskilda fallet beror av vad den nationella ritten
tilliter 1 tolkningshinseende. Utrymmet f{ér direktivkonform
tolkning kan foljaktligen antas vara mindre nir det ir friga ett
direktiv som har negativa konsekvenser f6r den enskilde pd t.ex.
skatterittens omrdde dn nir det ir friga om ett direktiv med
positiva konsekvenser for den enskilde pd straffrittens omrade.

2.3.3  Ratt till domstolsprévning

Om den enskilde péstdr sig berittigad pga. en EG-regel med direkt
effekt har den enskilde, enligt en allmin rittsprincip som EG-dom-
stolen funnit i EG-ritten, ocksd ritt att fi sitt ansprik provat i
nationell domstol. Antagligen giller inte denna ritt nir den
enskilde stdder sig pd en bestimmelse som saknar direkt effekt.’
Ritten till domstolsprévning bor sittas i relation till EG-fordragets
regler om begiran om forhandsavgérande; tillsammans ger dessa
institut EG-domstolen en méjlighet att via nationella domstolar,
oberoende av medlemsstaternas verkstillande och lagstiftande
makt, kontrollera EG-rittens innebord och tillimpning i enskilda
fall.

Artikel 68 inskrinker artikel 234:s tillimpningsomrdde betrif-
fande tolkningen av rittsakter som antagits med bestimmelser i
EG-fordragets avd. IV som grund, bla. skyddsgrundsdirektivet.

¢ Jimfoér C-54/90 Dorsch.
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Endast sista instans kan, om det ir nédvindigt for att doma 1 saken,
begira foérhandsavgorande hos EG-domstolen om giltighet eller
tolkning. Nir skyddsgrundsdirektivet skall genomforas och tillim-
pas 1 svensk ritt, kan inte forvaltmngsmyndlgheter som  t.ex.
Migrationsverket eller andra domstolar in sista instans, begira for-
handsavgérande om tolkningen av skyddsgrundsdirektivet.

2.3.4 Genomférande och praxis

I avsnitt 2.4.3 nedan framgr att direktiv inte nédvindigtvis méiste
genomforas med foérfattningsbestimmelser som ansluter till
direktivets ordalydelse. Tva saker ir viktiga att tinka pd nir praxis
dvervigs som metod for att genomféra direktiv. For det forsta skall
rittsliget 1 medlemsstaten efter genomférandefristens utgdng vara
sddant att direktivets syfte och de enskilda bestimmelsernas syften
kan anses uppnddda. For det andra skall den inhemska regleringen
ge en klar och tydlig ram for rittsliget; dels skall enskilda kunna
identifiera de rittigheter som emanerar frdn direktivet, dels skall
det finnas en mojlighet till domstolsprévning. Om svensk
rittspraxis uppfyller dessa, ganska tunga, krav finns inget hinder
mot att genomféra direktiv utan forfattningsforindringar. 1 detta
ligger givetvis att aldrig si klar rittspraxis inte kan neutralisera
svensk forfattningstext som stir i strid mot direktivet.

2.4 Skyddsgrundsdirektivet
2.4.1 Utgangspunkter

Utgdngspunkten for detta avsnitt ir resonemanget som forts i
avsnitt 2.2.2 om lojalt genomférande av direktiv.

Den forsta frigan vid genomfdérandet ir om det finns anledning
att anta att svensk ritt 1 ndgot avseende inte nir upp till
skyddsgrundsdirektivets obligatoriska miniminivder. Om svensk
ritt inte ndr upp till en obligatorisk miniminorm, méste svensk ritt
anpassas. Nedan diskuteras 1 vad min en sidan anpassning mdste
ske 1 forfattning eller genom en pibjuden praxisindring. Om det
framgdr att svensk ritt uppfyller den obligatoriska miniminivén i
direktivet, men den svenska ritten endast foljer av praxis, ir frigan
om det svenska rittsliget miste l3sas fast 1 forfattnings-
bestimmelser.
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Nista friga dr om svensk ritt 1 nigot avseende gér lingre in vad
som ir obligatoriskt, men ind3 tillitet, enligt direktivet. Om
svensk ritt ir mer f6rmdanlig f6r skyddssokande dn direktivet, kan
man generellt anta att detta dr acceptabelt frin EG-rittslig synvin-
kel (se dock avsnitt 4.3.5 betriffande skyddsgrundsdirektivets defi-
nition av alternativt skyddsbehévande). Mot bakgrund av artikel 3
framstdr det som mojligt att ha en hogre skyddsnivd dn direktivets
miniminivd utan att detta ir forfattningsreglerat och utan att detta
strider mot EG-ritten. Samtidigt framstir det, mot bakgrund av att
en generdsare reglering inte fir dventyra direktivets syften och for
att underlitta en forutsebar tillimpning, som limpligt att anvinda
forfattning fo6r sddana situationer. Det kan pdpekas att det, 1 en
situation dir svensk ritt i&r mer generds dn vad direktivet kriver,
finns ett utrymme for svenska politiska stillningstaganden: det gir
att begrinsa gillande svensk ritt sd att den ligger p& den 1 direktivet
foreskrivna miniminivin. En viktig férutsittning for detta ir att
direktivets miniminivi verkligen stir i1 Overensstimmelse med
Genevekonventionen. Trots att direktivet dr avsett att harmonisera
medlemsstaternas tolkning av konventionen kan man inte utgd frin
att direktivet 6verensstimmer med konventionen.

En tredje friga ir om skyddsgrundsdirektivet innehdller nigra
maximinormer, dvs. ett obligatoriskt krav pd att inte avvika i fér
sokanden férmdnligare riktning jimfoért med direktivet. Hir har
man rimligen att utgd ifrdn att om direktivet innehdller maximi-
normer ir sidana, trots artikel 3, obligatoriska.

For det fjirde bor alltid beaktas om det finns begrinsningar
inom andra delar av EG-ritten som hindrar en f6ér sékanden for-
maénligare reglering. Obligatoriska begrinsningar inom andra delar
av EG-ritten, t.ex. regler om fri rorlighet, eller Europeiska kon-
ventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna, EKMR, kan ha den verkan att de minskar Sve-
riges utrymme for sjilvstindig reglering i1 f6rménlig riktning, eller
omdjliggor ett korrekt genomfoérande av skyddsgrundsdirektivets
miniminivd. Utredningen har inte funnit nigra sddana exempel.

2.4.2 Miniminormer, m.m.

I artikel 3 i skyddsgrundsdirektivet sls fast att medlemsstaterna fir
behilla eller inféra férmanligare bestimmelser for a) att faststilla
vem som skall betraktas som en flykting, b) att faststilla vem som
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skall betraktas som en person som uppfyller kraven foér att
betecknas som alternativt skyddsbehévande samt ¢) att faststilla
innebérden av internationellt skydd. En uttrycklig férutsittning
for att avvika frin direktivet ir att medlemsstatens bestimmelser ir
forenliga med direktivet.

Detta stadgande miste forstds som att medlemsstaterna dr fria
att tillimpa for de asylsokande férménligare regler in de som féljer
av direktivet, sd linge sddana regler inte strider mot direktivet till
de delar det ir obligatoriskt. Mot bakgrund av att en férutsittning
for avvikelser ir att de dr féormdnliga for de asylsokande kan kravet
pd att avvikelser inte fir vara ofdrenliga med direktivet forefalla
mirkligt. Aven férmanliga avvikelser medfér att direktivets orda-
lydelse sivil som indamil (att uppnd tillnirmning) eftersitts.
Skyddsgrundsdirektivet kan rimligen férstds som att det finns
ndgot slags grins for hur avvikande férménligare nationell lagstift-
ning fir vara, om inte avvikelsen skall anses strida mot direktivet
och dess syften (jfr preambeln punkten 6 samt artikel 12 och 17).

Ibland kan det vara svirt att fixera vad som ir miniminivd enligt
en direktivartikel. Det férekommer att bestimmelser slir fast en
normalnivd som riktmirke fér harmonisering, men att det uttryck-
ligen ges mojlighet f6r medlemsstaterna att begrinsa skyddet. Frin
EG-domstolens allminna praxis dr det klart att sidana undantags-
bestimmelser skall tolkas restriktivt och 1 éverensstimmelse med
direktivets syften.” Det forefaller dock méjligt att genomféra
sidana undantagsbestimmelser genom rittspraxis.®

Vidare férekommer att direktivbestimmelser innehiller exemp-
lifieringar eller innehéller bilagor med exemplifieringar. Huruvida
sdana exemplifieringar skall fastliggas i1 lagtext skall bedomas mot
bakgrund av om

den rittsliga situation som féljer av nationella &tgirder fér inférlivande
ar tillrdckligt klar och precis samt att de personer som berérs ges moj-
lighet att gora dem gillande vid de nationella domstolarna.’

Artiklarna 12 och 17 i skyddsgrundsdirektivet kan forstds som en
slags maximinormer, dvs. som att medlemsstaterna trots artikel 3

inte fir definiera begreppen flykting och alternativt skyddsbeho-

7C-201/01 Walcher mot Osterrike, grund 38.

8 Jamfor C-201/01 Walcher mot Osterrike, i vilket EG-domstolen visserligen underkinde
sterrikisk rittspraxis, men inte for att det var frdga om rittspraxis, utan for att dess inneh3ll
kom i konflikt med direktivet, se t.ex. grund 52.

? C-478/99 Kommissionen mot Sverige, grund 18; Kommissionen mot Grekland

C-365/93, grund 9; C-144/99 Kommissionen mot Nederlinderna, grund 17.
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vande mer generdst in undantagsgrunderna medger. I artikel 12
slds fast att en person “kan inte ges flyktingstatus om” ndgot av ett
antal kriterier dr uppfyllda. I artikel 17 slds fast att en person
“uppfyller inte kraven for att betecknas som alternativt skydds-
behdvande om” nigot av ett antal kriterier ir uppfyllda.

Med avseende pd bestimmelserna i artikel 2 ¢ och artikel 2 e i
skyddsgrundsdirektivet, definitionerna av flykting och alternativt
skyddsbehoévande, miste artikel 3 visserligen anses berittiga till en
mer generds bestimning av kretsen flyktingar och alternativt
skyddsbehtvande dn som foljer av direktivet, men inte till att Sve-
rige inkluderar personer som uppfyller undantagskriterierna.

Det bor framhillas att for det fall den svenska skyddsnivin
bedéms ligga under den miniminivd som féljer av skyddsgrunds-
direktivet, men svensk lagstiftning tilliter en dndring av praxis i
mer generds riktning upp till direktivets miniminivé, en sddan ind-
ring av det faktiska rittsliget midste dskddliggdras genom nigon
slags forfattningsindring. I en sddan situation kan inte (det nya)
rittsliget vara tillrickligt klart och tydligt utan lagreglering, se
vidare nedan under 2.4.3.

4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL utgor ett exempel. Antag att
svensk praxis 1 praktiken har limnat kravet, eller dtminstone kom-
mer att limna det, p att en person skall kinna fruktan fér att
straffas med déden etc. f6r att kunna anses som skyddsbehévande i
ovrigt. Detta skulle innebira att svensk ritt hojer skyddsnivin till
det som krivs enligt skyddsgrundsdirektivets miniminiva: ett rent
objektivt krav pd att det finns ”grundad anledning att fé6rmoda att
den berérda personen ... skulle utsittas for en verklig risk” (se
artikel 2 e). EG-domstolens praxis avvisar tvekldst att bibehlla en
lagregel i kraft och undanta den i nationell praxis.' Det svenska
kravet pd fruktan kan férstds som att den skyddsnivd som giller
enligt svensk ritt ligger under miniminivdn i skyddsgrunds-
direktivet och skulle siledes inte kunna behillas i lagtexten med
hinvisning till att det inte tillimpas. Det framstir fér dvrigt som
onddigt att behilla ett rekvisit i forfattningstext utan att tillimpa
det. Ingenting hindrar att *vilgrundad fruktan” beh&lls om det gors
alternativt till ett objektivt rekvisit motsvarande ”grundad
anledning férmoda...”. Artikel 3 gor det ju mojligt att infora
forménligare bestimmelser for att faststilla vilka som skall 3
stillning som alternativt skyddsbehévande.

1% Se t.ex. 102/79 Kommissionen mot Belgien, grund 12.
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2.4.3  Kravs forfattningsreglering vid genomfdérande av
direktiv?

Den svenska materiella ritten som pédverkas av skyddsgrunds-
direktivet bestdr av generella lagbestimmelser, frimst 1 NUtIL,
vilkas nirmare innehdll har utvecklats och bestimts av Utlin-
ningsnimndens, UN, och regeringens praxis. Denna praxis ir
starkt influerad av Genévekonventionen och UNHCR." Det ir
innu oklart om UN ir att anse som domstol 1 EG-domstolens
mening — en begiran om férhandsavgorande ligger for nirvarande
hos EG-domstolen."

En utgdngspunkt efter NUtlL:s ikrafttridande vid bedémningen
av svensk ritt pd utlinningsrittens omride, ir att férvaltningsdom-
stolar kommer att tillimpa lag, sdsom den utvecklats genom UN:s
praxis. Mot bakgrund av objektivitets- och legalitetsprincipernas
giltighet och UN:s sjilvstindighet 1 konstitutionellt avseende, ir
det rimligt att utgd ifrin att UN har ullimpat, och genom praxis-
bildande beslut, utvecklat svensk ritt. Det finns dirfér ingen
anledning att rikna med annat dn att forvaltningsdomstolarna
kommer att ha detta som utgdngspunkt fér sin rittstillimpning.
Diremot finns anledning att friga sig vilka krav EG-ritten stiller
pd i vilken form direktiv skall genomféras. Dessa krav kan motivera
att bibehdllen eller ny svensk ritt pd omridet miste ha tydligt
forfattningsstdd. En annan frdga ir om svensk ritt kriver, eller om
det enligt svensk ritt dr limpligt att ha, forfattningsstéd fér nya
eller bibeh&llna regleringar p& omradet.

I det foljande diskuteras i vilken form ett direktiv skall
genomforas.

I ett antal rittsfall framhiller EG-domstolen att inférlivandet av
ett direktiv 1 nationell ritt inte nodvindigtvis kriver att
bestimmelserna 3terges formellt och ordagrant i uttryckliga och
specifika forfattningsbestimmelser.”

EG-domstolen har varit skeptisk till administrativ praxis som
genomférandemetod:

Enbart administrativ praxis, som enligt sin natur kan dndras av myn-

digheterna nir dessa finner det limpligt och som inte ir tillrickligt
kind, kan inte under dessa omstindigheter (absoluta normer) anses

" United Nations High Commissioner for refugees, FN:s flyktingkommissarie.

12 C-1/05.

1 Se senast C-287/04 Kommissionen mot Sverige, grund 6. Vidare C-131/88 Kommissionen
mot Tyskland, grund 6, C-361/88 Kommissionen mot Tyskland, grund 15 och 29/84
Kommissionen mot Tyskland, grund 23.
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utgora ett giltigt fullgérande av den skyldighet som enligt artikel (249)
dvilar de medlemsstater till vilka direktiven ir riktade."

I rittsfallet 29/84 Kommissionen mot Tyskland argumenterade
Tyskland for att de férmdner som ett antal icke genomfoérda
direktiv foreskrev, 1 praktiken sikerstilldes genom administrativ
praxis. Tyskland hivdade vidare att denna administrativa praxis inte
kunde dndras skonsmissigt av forvaltningen och att den tillkinna-
gavs pd ett godtagbart sitt; dessutom gjordes gillande att den
administrativa praxisen var en foljd av tolkningen av gillande lag-
stiftning i ljuset av nationella rittsprinciper &verordnade lagarna.”
EG-domstolen fann att

sirskilt ... férekomsten av allminna principer i statsritt eller forvalt-
ningsritt (kan) gora att ett inférlivande genom sirskilda lagstiftnings-
dtgirder ir overflodigt.

Detta forutsitter dock, enligt EG-domstolen, att sddana principer
utgor en effektiv garanti for att nationella myndigheter faktiskt
tillimpar direktivet fullt ut och att, 1 sddana fall di direktivet syftar
till att skapa rittigheter for enskilda, den rittsliga situation som
foljer av principerna ir tillrickligt klar och precis samt att de
personer som berors ges mojlighet att gora dem gillande vid de
nationella domstolarna.'®

EG-domstolen underkinde direfter genomférandet av ett
direktiv med hinvisning till att tysk lagstiftning endast gav tyska
myndigheter behorighet att 1 enskilda fall bedéma om utbildningar
var likvirdiga; lagstiftningen innebar inte ett erkinnande av andra
medlemsstaters utbildningsbevis.

Nir det finns en sidan lagbestimmelse kan den rittsliga konstruktion
som forsvaras av den tyska regeringen inte skapa en situation som ir
uillrickligt exake, tydlig och klar och som mojliggor f6r medborgare
frdn andra medlemsstater att fi kinnedom om sina rittigheter och géra
dem gillande.

Att det ansdgs visat att information om praxis tillhandhélls ansdgs
inte kunna indra detta férhillande."” Betriffande andra direktiv-
bestimmelser fann EG-domstolen att

14102/79 Kommissionen mot Belgien, grund 11. Se dven 145/82 Kommissionen mot Italien,
grund 10.

1529/84 Kommissionen mot Tyskland, grunderna 15-18.

1629/84 Kommissionen mot Tyskland, grund 23.

1729/84 Kommissionen mot Tyskland, grund 28.
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en hinvisning till rittsprinciper som ir av s allmint slag som de som
dberopas av den tyska regeringen inte ir tillricklig for att till fullo
sikra efterlevnaden i nationell ritt av de ytterst exakta och detaljerade
bestimmelserna i direktiven.

I rittsfallet C-478/99 Kommissionen mot Sverige hade Sverige
underldtit att genomfoéra en bilaga till direktivet om oskiliga
avtalsvillkor. EG-domstolens domskil 1 mélet illustrerar den formel
som utvecklats fér bedémningen av om en underliten
genomforandedtgird ir att anse som fordragsbrott. I ett forsta steg
skall medlemsstaterna enligt artikel 10.1 vidta alla limpliga
tgirder, bide allminna och sirskilda, for att sikerstilla att de
skyldigheter fullgérs som foljer av EG-fordraget eller av dtgirder
som vidtagits av EG:s institutioner. Till dessa dtgirder hor direktiv,
som enligt artikel 249.3 binder alla medlemsstater till vilka de ir
riktade med avseende pd det resultat som skall uppnds. Denna
skyldighet innebir, f6r varje medlemsstat som ett direktiv ir riktat
till, att medlemsstaten 1 enlighet med sin nationella rittsordning
skall vidta alla nédvindiga dtgirder for att sikerstilla direktivets
fulla verkan i enlighet med det mal som efterstrivas."® Andra steget
kinns igen:

Enligt fast rittspraxis dr det nddvindigt att den rittsliga situation som
foljer av nationella tgirder for inférlivande ir tillrickligt klar och pre-
cis samt att de personer som berdrs ges mojlighet att gora dem gil-
lande vid de nationella domstolarna."

Vid den konkreta provningen 1 det andra steget lade EG-domstolen
vikt vid att den bilaga det var frdga om enligt ordalydelsen
innehiller en vigledande, inte uttémmande lista pa villkor och att
det var ostridigt att ett villkor i bilagan inte ndédvindigtvis méste
anses oskiligt och omvint att ett villkor som inte forekommer pd
listan dndd kan vara oskiligt. Vidare fann EG-domstolen att
direktivet inte var avsett att ge berérda vidare rittigheter in de som
foljer av sjilva direktivet och att listan inte dndrar det resultat som
efterstrivas med direktivet. Dirfér, menade EG-domstolen, kan
direktivets fulla verkan tillférsikras inom en tillrickligt klar och
precis rittslig ram utan att den lista som finns intagen 1 bilagan till
direktivet ingdr i genomfoérandebestimmelser. EG-domstolen fann

18 C-97/00 Kommissionen mot Frankrike, grund 9. Se dven C-336/97 Kommissionen mot
Italien, grund 19 och C-478/99 Kommissionen mot Sverige, grund 15.

19.C-478/99 Kommissionen mot Sverige, grund 18, C-365/93 Kommissionen mot Grekland,
grund 9 och C-144/99 Kommissionen mot Nederlinderna, grund 17.
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ocks3 att svenska forarbeten gjorde att kravet pd offentlighet skulle
anses uppfyllt.”

Detta kan jimféras med EG-domstolens prévning av det andra

steget i rittsfallet C-287/04 Kommissionen mot Sverige:

I

Nir det giller inférlivandet av direktiv 93/104 ... vars syfte ir att infora
minimiregler f6r arbetstagares sikerhet och hilsa, kan en medlemsstat
inte anses uppfylla de skyldigheter som féljer av detta direktiv om de
lagar och andra férfattningar som antas enbart sikerstiller delar av det
skydd som direktivet skall ge alla arbetstagare ... f6r det fall itgirderna
enbart ber6ér de delar av arbetsmarknaden som regleras av kollektiv-
avtal.”

mailet C-339/87 Kommissionen mot Nederlinderna férsokte

regeringen forsvara en underldtenhet att genomféra ett djurskydds-
direktiv med att

in fact eggs of the species mentioned in Article 8(1) of the Jachtwet
are not sought or collected.

EG-domstolen fann diremot:

The Netherlands Government's argument cannot be upheld. In fact, it
is common ground that the seeking, the collection and the possession
of eggs of the wood pigeon, the carrion crow, the jackdaw, the jay and
the magpie, which are authorized under the national legislation, are
contrary to Article 5(c) of the directive. As has been emphasized
above, the fact that a number of activities incompatible with the pro-
hibitions contained in the directive are unknown in a particular Mem-
ber State cannot justify the absence of appropriate legal provisions. In
order to secure the full implementation of directives in law and not
only in fact, Member States must establish a specific legal framework
in the area in question.”

I milet C-59/89 fann EG-domstolen likas3 att

the fact that a practice is in conformity with the requirements of a
directive may not constitute a reason for not transposing that directive
into national law by provisions capable of creating a situation which is
sufficiently precise, clear and transparent to enable individuals to
ascertain their rights and obhganons ... In order to secure the full
implementation of directives in law and not only in fact, Member

20 C-478/99 Kommissionen mot Sverige, grunderna 20-23.
2 Grund 7.
2 Grund 25.
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States must establish a specific legal framework in the area in ques-
: 23
tion.

Avslutningsvis bér nimnas, mot bakgrund av att de lagtekniska
forhillandena pd den svenska utlinningsrittens omride kan framstd
som ogynnsamma fér omfattande genomférande 1 forfattningstext,
att EG-domstolen inte godtar inhemska svirigheter som grund foér
att inte genomfora direktiv. En medlemsstat kan inte 3beropa
bestimmelser, praxis eller forhdllanden i sin interna rittsordning
som grund for att underlta att genomfora ett direktiv inom den
foreskrivna fristen.”* Detta giller ocksi om dessa férhillanden ir av
grundlagskaraktir.”

2.4.4  Utgangspunkter vid genomforande av direktiv

Av EG-domstolens praxis framgér klart att direktivbestimmelser
inte miste genomféras med forfattningsbestimmelser som 6ver-
ensstimmer med direktivets ordalydelse. Av praxis och artikel 249 i
Romférdraget foljer att medlemsstaternas skyldighet begrinsar sig
till att sikerstilla att direktivets syfte och de enskilda direktiv-
bestimmelsernas syften uppnds. Vid bedémningen av om ett
direktiv ir genomfért har man att utgd ifrdin om den nationella
ritten ligger fast en tillrickligt klar och tydlig ram for ritesliget
samt att enskilda har tillrickliga forutsittningar dels att identifiera
vad de har ritt tll (enligt direktivet), dels att f3 sina ansprik
domstolsprovade.

Dessa krav slir olika beroende pd vilken slags direktivbestim-
melse det ir friga om. En oférbindande bilaga eller en enbart vig-
ledande exemplifiering behéver éverhuvudtaget inte genomféras i
den nationella ritten. En mycket allmin direktivbestimmelse med
abstrakta syften sinker kraven pd klarhet och precision pd det
nationella planet. En detaljerad direktivbestimmelse som tillter
inga eller sm3 avvikelser i det nationella genomférandet f6r med sig
hirda krav pd tydlighet och precision — av EG-domstolens ritts-
praxis dr helt klart att sddana normer inte kan genomféras genom
enbart administrativ praxis om det samtidigt finns en forfattnings-
reglering som inte éverensstimmer med denna praxis. Vidare ir det

» Grund 28.

2 C-276/98 Kommissionen mot Portugal, grund 20, C-352/01 Kommissionen mot Spanien,
grund 8 och C-201/03 Kommissionen mot Sverige, grund 5.

%102/79 Kommissionen mot Belgien, grund 5 och 100/77 Kommissionen mot Italien.
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tydligt att enbart administrativ praxis inte ir tillrickligt om den ir
oppen for férindringar; diremot kan administrativ praxis, bunden
och styrd av stats- och férvaltningsrittsliga principer, vara tillrick-
lig, under f6rutsittning att den ir tillrickligt klar och precis, limnar
utrymme f6r domstolsprévning och, dverensstimmer med direk-
tivet.

Mot bakgrund av EG-domstolens praxis kan féljande utgdngs-
punkter tjina till vigledning vid genomférande av obligatoriska
direktivbestimmelser.

a) En detaljerad obligatorisk miniminorm bér som huvudregel
genomféras 1 lagstiftning. Svensk administrativ praxis kan,
under férutsittning att den férenas med en mojlighet till dom-
stolsprévning och innebir rittstillimpning (ej skon), ricka som
genomforandedtgird om praxis ger tillrickligt tydligt och klart
besked om rittsliget, 6verensstimmer med direktivbestimmel-
sen och dess syften samt om det inte finns avvikande bestim-
melser i forfattning.

b) Tillitna undantag frin en minimi- eller normalnivd i en
direktivbestimmelse bor forfattningsregleras med samma reser-
vationer som under a) (jfr avsnitt 2.4.5).

c) Vigledande exemplifieringar i t.ex. direktivbestimmelser beho-
ver inte genomféras i svensk ritt under férutsittning att de inte
paverkar tolkningen av ndgon direktivbestimmelse och att de ir
i tillricklig grad tillgingliga f6r allminheten.

2.4.5 Det fakultativa omradet och kravet pa
forfattningsreglering

I det foljande anvinds termen fakultativ (i motsats till obligatorisk)
for att beteckna det utrymme som Sverige har att avvika frin de
regler eller miniminivder som anges i skyddsgrundsdirektivet. Det
kan vara problematiskt att sluta sig till om avvikelser skall ske
genom forfattningsreglering, om en forfattningsreglering dr limplig
eller om lagstiftaren kan avstd frin att forfattningsreglera en
avvikelse. En svirighet i sammanhanget ir att det uttryckssitt som
anvinds 1 skyddsgrundsdirektivet kan goéra det oklart om
medlemsstaterna fir utova sitt skon endast med forfattningsstod
eller om forvaltningsmyndigheter och domstolar 1 praxis kan
utnyttja det fakultativa utrymmet.
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Vid ett stillningstagande till férfattningsreglering som genom-
forandemetod bor man skilja mellan avvikelser som ir mer f6rmén-
liga respektive betungande for sokanden in den skyddsnivd som
liggs fast 1 skyddsgrundsdirektivet. Hir foljer férst nigra exempel
pa det senare. Ovan har framhillits (avsnitt 2.4.4) att det forefaller
som att for den enskilde betungande inskrinkningar, undantag,
jimfort med en normalnivd i1 direktivet kan ske genom nationell
rittspraxis. Detta dr dock tveksamt; for att nationell rittspraxis
skall ricka som genomférandedtgird i dessa ligen torde krivas att
den dr mycket tydlig.

Ett exempel ir nir det i skyddsgrundsdirektivet slis fast att
medlemsstaterna “far faststilla tillimpliga villkor” som begrinsar
en skyddsnivd som slds fast i direktivet (jfr artikel 24.2 2-3
stycket). Hir skall avvikelser rimligen ha foérfattningsstéd. I sddant
fall f8r mojligheten att begrinsa ses som ett undantag till en huvud-
regel som slds fast 1 direktivet.

Ett annat exempel ir artikel 8 i skyddsgrundsdirektivet som
enligt sin ordalydelse verkar vara inriktad pd vad medlemsstaterna
(myndigheterna) fir gora i enskilda fall

(fir medlemsstaterna ... som ett led i beddmningen av en ansékan ...
besluta att en sékande ...).

Det framstdr 1 sammanhanget svirt att hivda att det finns ett EG-
rittsligt krav pd forfattningsstdd for att utnyttja detta fakultativa
utrymme. Det hindrar inte att det fr&n svensk utgingspunkt kan
finnas ett krav pa forfattningsstdd eller att det annars dr limpligt
att inskrinkningar 1 bedémningen av den sékandes behov av inter-
nationellt skydd (vilket ir vad bestimmelsen ger utrymme for)
regleras.

Det finns ett antal fall dir det dr svrare att avgdéra om det krivs
forfattningsstod for att medlemsstaterna skall kunna anvinda det
fakultativa utrymme som ges i bestimmelsen. 1 artikel 23.4 i
skyddsgrundsdirektivet slis fast att medlemsstaten fir vigra,
inskrinka eller dterkalla féorminer med hinvisning till nationell
sikerhet eller allmin ordning. Enligt utredningen foéljer detta av
svensk praxis. Det kan diskuteras om det finns ett EG-rittsligt krav
pd att inskrinkningen skall ha forfattningsstdd. Artikeln medger en
avvikelse fr8n en miniminivd. Samtidigt kan inte frin skydds-
grundsdirektivets ordalydelse dras nigra slutsatser om det finns ett
krav pd forfattningsstod. Oavsett hur man tolkar direktivtexten
("far vigra ...” jfr "far faststilla villkor”), finns starka skil ocksd
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frdn svensk synvinkel att forfattningsreglera inskrinkningen: det
underlittar forutsebarheten 1 tillimpningen och medvetandegor
enskilda om deras rittsliga positioner, om avvikelser frdn direktiv-
texten finns i den inhemska forfattningsregleringen.

Rittssikerhet och férutsebarhet dr de indamailsskil som EG-
domstolen anfér till stéd f6r att medlemsstater skall rensa bort
EG-stridig nationell lagstiftning iven om den inte tillimpas. Dess
skil kan anféras till stéd f6r att uteslutningsgrunderna i artikel 12
och 17 1 skyddsgrundsdirektivet (vilka ir obligatoriska, se ovan
2.4.2) infors 1 svensk lagtext. Utredningens forslag dr att 1 NUtIL
flytta uteslutningsgrunderna frin skil att vigra uppehllstillstdnd
till definitionen fér flykting och alternativt skyddsbehévande.
Detta ir 1 6verensstimmelse med skyddsgrundsdirektivet och en
tillnirmning 1 férhdllande till Genévekonventionen. En sddan
forindring ir lojal och tar syftena bakom skyddsgrundsdirektivets
definitioner, att uppnd europeisk enhetlighet, pd allvar.

Nir svensk ritt dr forménligare for den enskilde dn den skydds-
nivd som liggs fast i skyddsgrundsdirektivet kan man friga sig om
detta bor framgd av den svenska forfattningsregleringen. Eftersom
direktivet endast &syftar att dstadkomma en enhetlig miniminivd
nir det giller flyktingar och alternativt skyddsbehévande — med de
begrinsningar som foljer av kravet pd direktiviorenlighet 1 artikel 3
— kan inte girna EG-ritten kriva svenskt forfattningsstod for en
hogre skyddsniva.

Emellertid kan framhéllas att, frin rent svensk synvinkel, for-
fattningsreglering bér anvindas om en generds svensk praxis avses
indras till en nivd som ir forenlig med skyddsgrundsdirektivet,
men dir indringen av svensk ritt gir i for den enskilde oférmanlig
riktning. Sirskilt mot bakgrund av att det svenska regelsystemet ir
avsett att tillimpas av domstol, ir rittsjusterande anvisningar i
motiven olimpliga och dgnade att skapa oklarhet fér adressater och
tillimpare. Denna synpunkt talar ocksd rent generellt f6r att det ir
limpligt att dven en utvidgad svensk skyddsnivd kodifieras. Det-
samma giller nir den svenska skyddsnivin, p.g.a. praxis, ir oklar.

Sammanfattningsvis kan féljande utgdngspunkter anvindas for
genomforandet av fakultativa direktivbestimmelser:

d) Det foreligger inget krav enligt EG-ritten pd genomférande i
forfattningsform av en svensk skyddsnivd som ligger hogre in
den minimi- eller normalnivd som framgdr av skyddsgrunds-
direktivet, men som indd ir tilliten enligt skyddsgrunds-
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direktivet. I ett svenskt perspektiv ir det ind3 onskvirt att
utnyttjandet av det fakultativa utrymmet 1 sddana situationer
far forfattningsstod, dtminstone nir den svenska ritten inne-
hiller en forindring (i ena eller andra riktningen) jimfort med
tidigare.

e) Ovan under b) nimndes att det ir mojligt att genomfora ett
utnyttjande av ett utrymme for undantag frin en direktiv-
bestimmelses normalnivd av skydd (i fér den sékande ogynn-
sam riktning) genom rittspraxis, men att forfattningsreglering
bér anvindas. I en situation dir en direktivbestimmelse klart
limnar ett utrymme f6r skon till nationella myndigheter finns,
till skillnad frén b), det inte ett EG-rittsligt krav pd forfatt-
ningsstdd. Det hindrar inte att det kan finnas starka skil enligt
den svenska rittsordningen pd forfattningsstéd for den
enskilda betungande 3tgirder.

f) Frin svensk utgdngspunkt bor alla avsedda forindringar av
rittsliget (oavsett om detta tidigare framgitt av forfattnings-
regleringen och/eller praxis) ha férfattningsstéd, dven om for-
indringarna ligger inom det fakultativa utrymmet enligt
skyddsgrundsdirektivet.

2.4.6  Den folkrattsliga dimensionen

Det ir tydligt att skyddsgrundsdirektivet syftar till en tillnirmning
av medlemsstaternas olika tolkningar av de grundliggande folk-
rittsliga reglerna.®® Dirfor dr det svart att tinka sig att direktivet
kan innebira, eller utvecklas i riktning mot, ett avsteg ifrin
Genevekonventionen som den hittills tolkats pd det folkrittsliga
planet. And3 finns sidana exempel.

For svensk del kan man anta att detta innebir att EG-dom-
stolens tolkning av direktivbestimmelserna (som ir en tolkning av
Genevekonventionen), 1 férekommande fall, kommer att gilla
framfér svenska tolkningar. Eftersom skyddsgrundsdirektivet hin-
visar direkt till Genevekonventionen kommer EG-domstolen att
utgd ifrdn den praxis som utbildats inom den internationella ritten.
P& grund av att direktivet kan ha direkt effekt och reser krav pd
direktivkonform tolkning av svensk lagstiftning kan antas att folk-
rittslig praxis kommer att tillmitas en mer direkt betydelse vid
tillimpningen av den svenska lagen dn vad som tidigare varit fallet.

% Se bl.a. ingressen till skyddsgrundsdirektivet punkterna 2, 15 och 17.
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2.4.7 Tredjelandsmedborgare

I EG-domstolens motivering vid utvecklandet av principen om
direkt effekt understryker domstolen betydelsen av att gora EG-
ritten till en levande rittsordning f6r medborgarna. I EG-férdraget
framgdr numera att unionsmedborgare skall dtnjuta de rittigheter
som foljer av férdraget och ir underkastade de skyldigheter som
foljer av det. Frigan dr om detta skall f6rstds motsatsvis: innebir
detta att unionsmedborgarskap ir en férutsittning for de rittig-
heter och skyldigheter som féljer av EG-ritten? Den frigan kan
ganska sikert besvaras nekande. Det finns fall som rér enskildas
rittigheter enligt samarbetsavtal mellan Europeiska unionen, EU,
och tredje land i vilka EG-domstolen inte har haft nigot problem
med att finna att tredjelandsmedborgare kan gora gillande sina
rittigheter enligt sidana avtal vid nationell domstol.”

Skyddsgrundsdirektivet kan inte ses som ndgot samarbetsavtal;
det ligger 1 sakens natur att det inte gir att i forvig sluta sddana
avtal rorande flyktingar och alternativt skyddsbehévande. Diremot
ir direktivet en garanti av tredjelandsmedborgares och statslosas
rittigheter och skyldigheter inom EU. EU har, trots att asyl- och
flyktingpolitiken hade kunnat limnas 4t folkritten och medlems-
staterna, tagit steget att i EG-lagstiftning sld fast en miniminiva nir
det giller internationellt skydd.

Enskilda berérda miste rimligen ha stillning av rittssubjekt och
inte objekt inom ramen f6r skyddsgrundsdirektivet, inte minst mot
bakgrund av att direktivet férutsitter att den nationella lagstiftning
som genomfér det kommer att tillimpas vid nationella domstolar.

Detta innebir att, for det fall svensk ritt strider mot direktivet
efter genomforandefristens utgdng, sokande ir berittigade att 8be-
ropa direktivbestimmelser direkt i sina férhillanden gentemot den
svenska staten. En férutsittning fér detta dr att den relevanta
direktivbestimmelsen uppfyller kriterierna for direkt effeke, dvs. ir
tillrickligt klar, precis och ovillkorlig.

Skyddsgrunddirektivet ir ett minimidirektiv och innehéller tal-
rika exempel pd att medlemsstaterna ges mojlighet att fylla ut
direktivet, gi lingre in det och att gora begrinsande avvikelser. Det
bér dirfér observeras att det finns ett flertal exempel 1 EG-dom-
stolens praxis pd att en direktivbestimmelse som anses ha brustit i

¥ Se t.ex. C-18/90 Kziber, C-262/96 Siiriil, C-210/97 Haydar Akman, C-438/00 Deutscher
Handballbund eV, C-213/03 Syndicate professionnel coordination..., C-265/03 Simutenkov
samt generaladvokaten Léger 1 C-467/02.
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direkt effekt pga. att medlemsstaten givits skon att genomfora
bestimmelsen, men att de EG-rittsliga krav som ir forknippade
med direkt effekt dterkommer nir vil medlemsstaten gjort sitt val
och s3 att siga forbrukat sitt skén.
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3 Kriterier for faststallande av
flyktingskap, m.m.

3.1 Utredningsuppdraget
3.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Ingressen

I ingressen till skyddsgrundsdirektivet uttalas att Genévekonven-
tionen och dess protokoll utgdér grundstenen i det folkrittsliga
systemet for skydd av flyktingar (punkten 3)." Skyddsgrunds-
direktivet syftar sirskilt till att sikerstilla full respekt fér den
minskliga virdigheten och de asylsékandes och deras medféljande
familjemedlemmars ritt till asyl (punkten 10). Erkdnnandet av
flyktingstatus skall endast ses som en faststillelse av redan
existerande rittigheter (punkten 14). Samrid med FN:s flykting-
kommissariat kan ge medlemsstaterna virdefull vigledning nir det
giller att faststilla flyktingstatus enligt artikel 1 i Geneve-
konventionen (punkten 15).

Definitioner

I kapitel I, artikel 2 limnas ett antal definitioner av vilka inne-
bérden av f6ljande begrepp har betydelse vid faststillande av flyk-
tingskap.

Artikel 2

a) internationellt skydd, innefattar flyktingstatus enligt definitionen i
leden d (och ).

11951 4rs konvention angiende flyktingars rittsliga stillning, se prop. 1954:134, 1967 &rs
protokoll angdende flyktingars rittsliga stillning.
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b) Genévekonventionen, Konventionen om flyktingars rittsliga still-
ning undertecknad 1 Genéve den 28 juli 1951, indrad genom New
York-protokollet av den 31 januari 1967.

c) flykting, en tredjelandsmedborgare som med anledning av vilgrun-
dad fruktan for forféljelse pd grund av ras, religion, nationalitet, poli-
tisk 3skidning eller tillhdrighet till viss samhillsgrupp befinner sig
utanfér det land dir han eller hon ir medborgare och som inte kan
eller p& grund av sin fruktan inte vill begagna sig av det landets skydd,
eller en statslos person som av samma skil som nimnts ovan befinner
sig utanfor det land dir han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelse-
ort och som inte kan eller pi grund av sin fruktan inte vill itervinda
dit och som inte omfattas av artikel 12.

d) flyktingstatus, en medlemsstats erkinnande av en tredjelands-
medborgare eller statslds person som flykting.

g) ansbkan om internationellt skydd, en ansdkan om skydd som ges in
till en medlemsstat av en tredjelandsmedborgare eller statslés person
och dir det finns skil att anta att personen soker flyktingstatus eller
status som alternativt skyddsbehévande och att denne inte uttryck-
ligen ansdker om en annan typ av skydd som ligger utanfér detta
direktivs tillimpningsomrdde och som kan omfattas av en separat
ansokan.

1) uppebdllstillstind, tillstdind som utfirdats av myndigheterna i1 en
medlemsstat i enlighet med den statens lagstiftning och som ger en
tredjelandsmedborgare eller statslos person ritt att uppehilla sig pd
dess territorium.

k) ursprungsland, det land eller de linder dir en person ir medborgare
eller, i friga om statslsa personer, tidigare haft sin vanliga vistelseort.

Owriga bestimmelser

I kapitel IT dterfinns bestimmelser 1 artikel 4 om hur ansékningar
om internationellt skydd skall bedémas (se avsnitt 5). Vidare finns
bestimmelser om internationellt skyddsbehov ”sur place” i artikel
5, vilka aktdrer som utdvar forfoljelse respektive vilka aktdrer som
ger skydd 1 artikel 6 och 7 samt bestimmelser om internt skydd i
artikel 8.

I kapitel III, artiklarna 9-12, finns bestimmelser om forutsitt-
ningar for att betraktas som flykting.
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Kapitel IV, artiklarna 13-14, inneh3ller bestimmelser om bevil-
jande av flyktingstatus och 4terkallelse av, upphivande av eller vig-
ran att fornya sidan status.

I kapitel VII, artikel 21, finns en bestimmelse om skydd mot
avvisning och 1 artikel 24 regleras utfirdande av uppehallstillstdnd.

Nedan redogérs for dessa artiklar.

3.1.2  Utredningsdirektiven

NUtIL och skyddsgrundsdirektivet skiljer sig dt pd flera sitt, bl.a.
betriffande terminologi och bestimmelsernas uppbyggnad. I
anslutning till flyktingdefinitionen innehdller skyddsgrunds-
direktivet utférliga definitioner av handlingar som utgér forfoljelse,
vilka uttryck forfoljelse kan ta sig samt skilen till f6rfoljelse, vilket
saknas 1 NUtIL. Skyddsgrundsdirektivet innehdller ocksd utforliga
regler om &terkallelse av, upphivande av eller vigran att férnya
flyktingstatus. NUtlL:s motsvarande bestimmelse, 4 kap. 3 §,
anger inte explicit nir iterkallelse av flyktingfoérklaring kan ske.
Dir anges endast att en flyktingférklaring skall terkallas om det
framkommer att utlinningen inte lingre kan anses som flykting.
Skyddsgrundsdirektivet innehller dven utférliga bestimmelser om
vilka personer som inte kan beviljas flyktingstatus. Av detta méiste
anses folja att om en uteslutningsgrund (undantag) ir tillimplig,
personen i friga inte ir flykting enligt Genévekonventionen. I
NUL ir uteslutningsgrunderna (undantagen) knutna till
bestimmelserna i 5 kap. 1 § NUtIL om ritten till uppehillstillstind.
Uteslutningsgrunderna (undantagen) redovisas dock inte uttryck-
ligen 1 lagen.

Utredaren skall gi igenom de bestimmelser 1 NUtIL avseende
flyktingar som berors av skyddsgrundsdirektivet. I samband dir-
med skall utredaren bedéma skyddsgrundsdirektivets konsekvenser
for gillande ritt. Utredaren skall bl.a. underséka om bestimmel-
serna 1 NUtIL miste detaljregleras i storre utstrickning dn vad som
for nirvarande idr fallet, bl.a. om uttryckliga bestimmelser om
uteslutning frin flyktingstatus skall inféras 1 NUtIL. Behovet av
forfattningsindringar eller andra 4tgirder som skyddsgrunds-
direktivet ger anledning till skall redovisas.
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3.2 Gallande reglering betraffande nar en utlanning
omfattas av flyktingdefinitionen, m.m.

3.2.1 Genévekonventionen

Definitionen av begreppet flykting finns Genevekonventionen,
indrad genom det s.k. New York-protokollet.
Artikel 1 (A) 2 1 Genévekonventionen anger att med flykting
avses en person som
... 1 anledning av vilgrundad fruktan fér f6rfoljelse pd grund av sin ras,
religion, nationalitet, tillhérighet till viss samhillsgrupp eller politiska
dskddning befinner sig utanfor det land, vari han iar medborgare, samt
ir ur stdnd att eller pd grund av sidan fruktan, som nyss sagts, icke
onskar begagna sig av sagda lands skydd, eller den som utan att vara
medborgare 1 ndgot land, till {6]jd av hindelser som forut sagts befin-
ner sig utanfor §et land, vari han tidigare haft sin vanliga vistelseort,

samt ar ur stdnd att eller pd grund av sddan fruktan, som nyss sagts,
icke 6nskar att &tervinda dit...

Enligt vedertagen internationell praxis vid tillimpningen av
Genevekonventionen blir en person flykting i samma 6gonblick
som han eller hon limnar sitt hemland och de rekvisit som anges i
konventionen ir uppfyllda. Ett senare faststillande av flyktings-
kapet har enbart en deklarativ funktion.” En person kan ocksi bli
flykting forst efter det att han eller hon limnat sitt hemland.’

Det kan i detta sammanhang nimnas att artikel 1, férutom defi-
nitionen av begreppet flykting, dven innehiller bestimmelser om 1
vilka fall en person ir utesluten frin flyktingskap, artikel 1 D-F,
och da flyktingskap upphor, artikel 1 C.

Sverige har tilltritt sdvil Genévekonventionen som New York
protokollet och ir folkrittsligt bundet av dem. Bestimmelserna 1
Genevekonventionen har sdlunda direkt betydelse fér innehillet i
den svenska lagstiftningen.

I motiven till 1989 &rs UtlL betonas vikten av att internationellt
soka nd fram till ndgorlunda enhetlighet vid tillimpningen av
Genevekonventionens skyddsbestimmelser och att det inte kan
komma i friga att Sverige tillimpar konventionen p4 ett sitt som —
oavsett 1 vilken riktning det sker — avsevirt avviker frin tillimp-
ningen i andra linder.* Det ir ocksd viktigt att Sverige beaktar det

2Se bl.a. UNHCR, Handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars
réttsliga stillning, Stockholm, 1996 par. 28.

?Se bl.a. Guy S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law, andra upplagan, Clarendon
Press, 1998 s. 40 samt Utlinningslagen — Vigledanden beslut, UN 419-00.

* Prop. 1996/97:25 5. 96-97.
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harmoniseringsarbete som sker inom den Europeiska unionen. Bl.a.
mdste hinsyn tas till Europeiska unionens rids gemensamma
stindpunkt av den 4 mars 1996 om harmoniserad anvindning av
uttrycket "flykting” i Genévekonventionen.’

3.2.2  Skyddsgrundsdirektivet

Vid faststillande av flyktingskap ir inledningsvis f6ljande artiklar 1
skyddsgrundsdirektivet av intresse. Artikel 5 om internationellt
skyddsbehov ”sur place” (avsnitt 3.3.1), artikel 6 om aktdrer som
utovar forfoljelse (avsnitt 3.3.2), artikel 7 om aktdrer som ger
skydd (avsnitt 3.3.3), artikel 8 om internt skydd (avsnitt 3.3.4),
artikel 9 om forfoljelse och artikel 10 om skilen till forféljelse
(avsnitt 3.3.5).

Artikel 11 om upphérande av flyktingskap behandlas 1 avsnitt
3.4. Artikel 12 om uteslutning frin flyktingskap (undantag)
behandlas 1 avsnitt 3.5. Artikel 13 om beviljande av flyktingstatus
behandlas 1 avsnitt 3.6. Artikel 14 om &terkallelse av, upphivande av
eller vigran att férnya flyktingstatus behandlas i avsnitt 3.7.

Bestimmelserna i kapitel VII Inneborden av internationellt skydd
tas upp 1 separata avsnitt (avsnitt 6-18) med undantag frin artikel
21 om skydd mot avvisning (avsnitt 3.5) och artikel 24 om uppe-
hillstillstdnd (avsnitt 3.5 och 3.7)

3.2.3 Svensk ratt

I 4kap. 1§ NUtL definieras begreppet flykting. Definitionen
motsvarar 1 princip den som &terfinns i artikel 1 (A) 2 1 Geneve-
konventionen. Den svenska bestimmelsen har f6ljande lydelse.

1 § Med flykting avses i denna lag en utlinning som
— befinner sig utanfér det land som utlinningen ir medborgare i,
dirfor att han eller hon kinner vilgrundad fruktan for foérfoljelse pd
grund av ras, nationalitet, tillhorighet till en viss samhillsgrupp eller pd
grund av religiés eller politisk uppfattning, och
— inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill, begagna sig av detta
lands skydd.

Detta giller oberoende av om det ir landets myndigheter som ir
ansvariga for att utlinningen utsatts for forfoljelse eller om dessa inte
kan antas erbjuda trygghet mot forféljelse frin enskilda.

EGT L 63/2 13.3.96 5. 2, CELEX 396FO196 och prop. 1996/97:25 5. 97.
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Som flykting skall dven anses en utlinning som ir statslés och som
— av samma skil som anges 1 férsta stycket befinner sig utanfér det
land dir han eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort, och
— inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill, dtervinda dit.

UNHCR:s handbok och de slutsatser som utfirdas av UNHCR:s
exekutivkommitté utgdr internationellt erkinda tolkningsinstru-
ment vid tillimpningen av Genévekonventionen.®

For att en utlinning skall anses som flykting krivs, sdvil enligt
svensk ritt som enligt Genévekonventionen, att han eller hon
uppfyller vissa grundliggande rekvisit vilka kan sigas vara utmir-
kande for flyktingskapet. Personen i friga méste

befinna sig utanfor sitt hemland,

kinna vilgrundad fruktan,

for forfoljelse,

pd grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhérighet till en viss
samhillsgrupp eller politiska 8skidning, och

e varaiavsaknad av myndigheternas skydd mot férfoljelsen.

Nedan limnas en redogérelse for innebérden av vart och ett av
dessa rekvisit. Redogorelsen gor inte ansprdk pd att vara uttom-
mande och inriktas pd att ge ett underlag f6r forstdelsen av de fri-
gestillningar som utredningen skall ta stillning till.”

Vistelse utanfor hemlandet

En férutsittning for att ndgon skall betraktas som flykting ir att
personen 1 friga befinner sig utanfoér det land dir han eller hon ir
medborgare eller, om det rér sig om en statslés person, utanfér det
land dir vederbérande tidigare haft sin vanliga hemvist. Regeln ir
undantagslés.® Personer som soker skydd inom sitt eget land kallas
for internflyktingar. Finns det ett inre flyktalternativ, dvs. om den
asylsokande 1 6vrigt bedéms som flykting, men har mojlighet att £3
skydd genom att ta sin tillflyke till en annan del av sitt eget land,
anses han eller hon inte vara i behov av skydd i Sverige.’

¢ Se prop. 1996/97:25 s. 96.

7 Rekvisitens innebérd diskuteras nirmare 1 doktrin, se bla. Wikrén Sandesjo,
Utlinningslagen med kommentarer, sjunde upplagan, Norstedts Juridik, 2002.

8 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 160.

? Prop. 1996/97:25 5. 101. Se dven Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 287-95, dir det
slas fast att en asylstkande inte 4r undantagen frin ritten till asyl bara dirfér att han kunde
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Flyktingskapet uppkommer 1 samma stund som personen limnar
sitt hemland av sidana skil som kan grunda flyktingstatus, dvs.
dirfor att han eller hon kinner vilgrundad fruktan f6r forféljelse pa
grund av sin ras, nationalitet, religion, tillhérighet till en viss sam-
hillsgrupp eller politiska uppfattning.'® Det dr emellertid, enligt
svensk och internationell praxis, vedertaget att prévningen av en
persons flyktingstatus skall grundas pd de forhillanden som rider
vid beslutstillfillet. Den prévning som gors ir framdtsyftande och
giller frigan om den asylsdkande riskerar att utsittas for forfoljelse
vid ett tervindande till hemlandet."

Flyktingskap kan dven uppkomma medan utlinningen vistas i ett
annat land. Det ir siledes inte nédvindigt att utlinningen har flytt
frdin hemlandet. T dessa fall har utlinningen blivit flykting ”sur
place”. Uppkomsten av flyktingskap kan bero pd politiska forind-
ringar 1 hemlandet eller pd att utlinningen utomlands har bedrivit
politisk verksamhet mot regimen 1 hemlandet. Vid bedémningen av
om flyktingskap har uppstitt ”sur place” ir det viktigt att ta hinsyn
till om myndigheterna i hemlandet kan antas ha kinnedom om den
asylsokandes handlingar eller uppfattningar och hur dessa 1 s3 fall
kan antas uppfattas av myndigheterna i hemlandet. Uttalanden och
andra 4tgirder som riktar sig mot hemlandets regim och som dir-
igenom medfor risk for forfoljelse ger 1 princip upphov tll flyk-
tingskap. I vart fall giller detta om &tgirderna ger uttryck foér
sokandens politiska uppfattning eller uppfattas pd det sittet av
myndigheterna i hemlandet."” En person kan vidta atgirder i till-
flyktslandet som har som enda syfte att skapa forutsittningar for
att personen skall anses som flykting. Av regeringens och UN:s,
praxis framgdr att det ir nédvindigt att préovningsmyndigheterna i
dessa fall gor en bedomning av de risker personen I8per vid en
avvisning till hemlandet och dirmed ocksd av det behov av skydd
som foreligger."

ha sokt tillflykt i en annan del av hemlandet, om det under rddande omstindigheter inte hade
varit rimligt att forvinta sig av honom att gora det. Se &ven UNHCR:s handbok par. 91.
10Wikrén-Sandesjo a.a. s. 160.

! Jfr. Utldnningslagen—Vigledande beslut, UN 441-03.

2 Wikrén-Sandesjd a.a. s. 160-161 och Utlinningslagen — Vigledande beslut, reg. 85-98.

3 Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 32-93, regeringen 1991-03-21, U49/90 och
Wikrén-Sandesjé a.a. s. 160.
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Riskbedomningen, vilgrundad fruktan

For flyktingskap krivs att utlinningen befinner sig utanfér sitt land
just dirfor att han eller hon kinner en vilgrundad fruktan for for-
foljelse pd grund av sin ras, nationalitet, tillhorighet till en viss
samhillsgrupp eller med anledning av sin religiosa eller politiska
uppfattning. Begreppet vilgrundad fruktan har ansetts innefatta
sdvil ett subjektivt som ett objektivt element. Det subjektiva ele-
mentet motsvarar den fruktan f6r forfoljelse som den asylsékande
sjilv kinner och det objektiva elementet innebir att denna fruktan
mdste ha fog for sig, dvs. vara vilgrundad. S3 ir fallet om det med
hinsyn till den asylsékandes personliga férhdllanden och forhillan-
dena 1 hemlandet finns anledning att anta att s6kanden kan komma
att utsittas for forfoljelse vid ett dtervindande. Det ir siledes, som
tidigare nimnts, friga om att gora en framétsyftande objektiv risk-
bedémning. Att férféljelse redan har dgt rum ir inte en forutsitt-
ning for att en forfoljelserisk skall anses foreligga. Diremot utgdr
en sidan omstindighet en del av underlaget for riskbedémningen s3
linge samma regim eller férhllanden 1 &vrigt bestdr. Vid den indi-
viduella riskbedémningen har dven 4tskilliga andra omstindigheter
betydelse, exempelvis s6kandes bakgrund och politiska verksam-
het, forfoljelse av anhériga, vinner eller politiska meningsfrinder
samt inte minst férhillandena i hemlandet."

Forfoljelse

En férutsittning for att en person skall ha ritt till flyktingstatus ir
att de dtgirder som han eller hon riskerar i hemlandet ir att
bedéma som forfoljelse. Genévekonventionen innehdller inte
nigon precisering av forfoljelsebegreppet. Anledningen till detta
kan antas vara att de fordragsslutande linderna inte ville 13sa ritts-
utvecklingen vid konventionens tillkomst och att deras strivan var
att gora det mojligt att anpassa foljelsebegreppet till indrade virde-
ringar och skiftande férhdllanden.” Sivitt giller tolkningen av
NUtlL:s forfoljelsebegrepp kan vigledning i forsta hand himtas
frdn lagens forarbeten och den rittspraxis som bildats pd omridet.
Stdd for tolkningen finns dven att himta 1 UNHCR:s handbok och

*Se UNHCR:s handbok par. 37-50 samt Wikrén-Sandesjo a.a. s. 161-163 och Migrations-
verkets skrivelse till regeringen 2001-02-02, Férfoljelse pd grund av kén — grunder for
uppebdllstillstind, SIV-129-2000-5900, s. 4.

!> James C. Hathaway, The Law of Refugee Status, Butterworths, 1991, s. 102.
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dess exekutivkommittés slutsatser och i Europeiska unionens rids
gemensamma stdndpunkt av den 4 mars 1996, artikel 4."

For att de dtgirder som utlinningen fruktar skall bedémas som
forfoljelse krivs att de har viss intensitet. Forfoljelsen méste dess-
utom rikta sig mot utlinningens liv eller frihet eller avse ndgon
annan allvarlig krinkning av de minskliga rittigheterna.'” Detta
synsitt kommer till uttryck i férarbetena till 1989 ars UtlL, dir det
bl.a. sigs att det skall vara friga om sidan férfoljelse som riktar sig
mot utlinningens liv eller hilsa eller annars ir av svir beskaffen-
het."

Det ir siledes inte enbart dtgirder som riktar sig mot utlinning-
ens liv eller frihet som kan klassas som forfoljelse. Redan 1949 4rs
utlinningskommitté framhéll att dven andra typer av dtgirder kan
utgora forfoljelse. Som exempel pd sddana dtgirder nimnde kom-
mittén diskriminering av viss intensitet mot sirskilda folkgrupper
eller enskilda individer, t.ex. forbud mot religionsutévning eller
mot att anvinda vanliga skolor och avsevirt ligre tilldelning av
livsmedel dn 4t invinarna i évrigt."” I den proposition som fsljde pd
betinkandet forklarade foredragande departementschefen, att det
var uppenbart att forféljelsebegreppet 1 Genévekonventionen syf-
tade dtminstone diskriminering av viss intensitet och att de exem-
pel pd forfoljelse som kommittén nimnt var limpade att dskddlig-
géra den yttre grinsen fér konventionens flyktingbegrepp.”
Allvarliga trakasserier och andra inskrinkande 3tgirder kan ocksd
vara att bedéma som férfoljelse i NUtIL:s mening, dock endast om
de dr av tillricklig allvarlig karaktir och har viss intensitet. Exem-
pelvis ir varje slag av frihetsberévande som en asylsokande har varit
foremal for 1 hemlandet inte att bedéma som forfoljelse. Ett kort-
varigt frihetsberdvande torde endast kunna ge uttryck for forfsl-
jelse om det finns ytterligare omstindigheter som talar hirfér. S&
kan t.ex. vara fallet om misshandel férekommit i samband med fri-
hetsberévandet och om detta har varit ett led i en rad av trakasse-
rier.”! Av foérarbetena till 1989 4rs UtlL framgir vidare att en
kombination av olika trakasserier och inskrinkande &tgirder 1 vissa

!¢ Prop. 1996/97:25 s. 97.

17 Migrationsverkets skrivelse till regeringen 2001-02-02 a.a. s. 3.
18 Prop. 1988/89:86 s. 154.

SOU 1951:42 5. 170.

2 Prop. 1954:134 s. 20.

2 Prop. 1988/98:86 5. 154 f.
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fall kan vara att bedéma som forfoljelse dven om varje dtgird for sig
inte ir det.”

I UNHCR:s handbok betonas att diskriminerande &tgirder
innebir forfoljelse endast nir dtgirderna ir av avsevirt menlig natur
fér dem som berdrs, t.ex. allvarliga inskrinkningar i1 en persons ritt
att tjina sitt levebrod eller att utdva sin religion och di en person
utesluts frin det allminna undervisningssystemet.” Nir det giller
bestraffning sigs 1 handboken att man méste skilja mellan vad som
ir forfoljelse och vad som ir straff for en lagévertridelse.”* Perso-
ner som flyr undan 3tal eller straff for ett brott dr 1 normalfallet
inte att betrakta som flyktingar. Emellertid kan det vara s att en
person som gjort sig skyldig till en lagdvertridelse riskerar att
utsittas for ett oproportionerligt stringt straff pd grund av t.ex. sin
politiska eller religiosa uppfattning. I ett sddant fall kan straffet 1
sig utgdra forfoljelse. Vidare kan en brottmalsprocess t.ex. betrif-
fande otilliten religiés undervisning i sig sjilv innebira forfoljelse.
Det kan ocksd vara s8 att rittsskipningen 1 det aktuella landet stri-
der mot den allmint accepterade standarden rérande de minskliga
rittigheterna. I handboken pdpekas att det vanligtvis inte ir lag-
stiftningen utan dess tillimpning som ir diskriminerande. Vid
bedémningen av standarden hos ett annat lands lagstiftning
rekommenderas 1 handboken att staterna som maittstock anvinder
sig av de principer som kommer till uttryck 1 olika internationella
overenskommelser om de minskliga rittigheterna, och d& i synner-
het FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter
samt FIN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rit-
tigheter.”

Ledning f6r tolkningen av vad som i NUtIL:s mening avses med
forfoljelse kan ocksd himtas i artikel 4 1 Europeiska unionens rads
gemensamma stdndpunkt av den 4 mars 1996. Dir sigs bl.a. att det
ir allmint vedertaget att for att det skall vara tal om forfoljelse i
den mening som avses 1 artikel 1 A i Genévekonventionen, miste
de upplevda eller befarade 6vergreppen vara tillrickligt allvarliga,
antingen till sin natur eller f6r att de skett vid upprepade tillfillen,
eller ocksd miste de innebira en visentlig krinkning av de minsk-
liga rittigheterna, si som liv, frihet eller fysisk integritet, eller si
mdste det framgd tydligt av alla fakta i drendet att den person som

22 Prop. 1996/97:25 5. 98.

2 Par. 54 och Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 31-93.

2 Jfr. Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 44-93, 75-93 och 193-94.
2 Par. 56-60 och Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 236-94.
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utsatts for krinkningarna inte kan fortsitta att leva 1 sitt
ursprungsland.

Forfoljelsegrunderna

Endast sddan forfoljelse som tar sin utgdngspunkt i1 utlinningens
ras, religion, nationalitet, tillhérighet till en viss samhillsgrupp eller
politiska uppfattning kan leda till flyktingstatus.® Atgirder som
vidtas mot en person av andra skil faller utanfor.

Termen ras skall tolkas 1 vidaste bemirkelse och inbegriper alla
slags etniska grupper som 1 vardagligt sprakbruk kallas for raser.
Forfoljelse pd grund av ras kan omfatta t.ex. forféljelse grundad pd
hirstamning, hudfirg och nationellt och etniskt ursprung.”’

Religionsfrihet innefattar en persons frihet att byta religion och
frihet att utéva den offentligt eller enskilt, genom undervisning,
andaktsutdévning och gudstjinst eller genom enskilt iakttagande av
religiésa sedvinjor. Forfoljelse pd grund av religios uppfattning kan
ta sig olika former, t.ex. avse férbud mot viss religion och forfsl-
jelse av personer redan dirfér att de misstinks omfatta denna.
Forfoljelsen kan ocksd yttra sig i allvarliga trakasserier mot dem
som utdvar sin tro eller ger sina barn en religiés uppfostran.”

Nationalitet ir inte begrinsad till medborgarskap, respektive for
statslosa tidigare vistelseland, utan kan dven innefatta tillhorighet
till en etnisk grupp och mgjligen dven andra sprikliga eller annars
kulturellt vil definierade kollektiv.” Forfoljelse pid grund av
nationalitet kan bestd 1 fientliga attityder och &tgirder riktade mot
en nationell minoritet. Det férekommer dven att en person tillhé-
rande en majoritet riskerar forféljelse av en dominerande minori-
tet.”

En viss samhillsgrupp innefattar vanligen personer med liknande
bakgrund, vanor eller social status.”’ Forfoljelse pd grund av
tillhérighet till en viss samhillsgrupp sammanfaller ofta delvis med
fruktan for forfoljelse pd andra grunder, t.ex. ras, religion eller
nationalitet.”” Exempel pd grupper som kan anses tillhéra en viss
samhillsgrupp ir olika samhillsklasser som adel, kapitaligare och

20 4 kap. 1 § NUtIL och artikel 1 (A) 2 Genevekonventionen.
7 Wikrén Sandesjé a.a. s. 166, UNHCR:s handbok par. 68-70.
2 Wikrén Sandesjd a.a. s. 167, UNHCR:s handbok par. 71-73.
¥ Wikrén-Sandesj a.a. s. 166.

* UNHCR:s handbok par. 74-76.

' UNHCR:s handbok par. 77-79.

32 Prop. 1996/97:25 5. 98.
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jordigare, men idven sirskilda yrkesgrupper och medlemmar i fack-
liga eller andra organisationer. Kén och homosexualitet har hittills
inte enligt svensk ritt ansetts grunda tillhérighet till en viss sam-
hillsgrupp.”

Forfoljelse pd grund av politisk uppfattning férutsitter inte att
personen har varit politisk aktiv och inte heller att personen i friga
verkligen hyser en sirskild politisk uppfattning. Det ir inte ovan-
ligt att en person forfoljs pd grund av att han eller hon férmodas ha
vissa politiska sympatier, t.ex. beroende pd grupptillhérighet, klid-
stil eller beteende. Flyktingstatus pd grund politisk uppfattning
forutsitter dels att myndigheterna i hemlandet kinner till eller
misstinker att en person hyser en otilliten politisk uppfattning
eller att det vid ett dtervindande till hemlandet finns risk for att
personens politiska 3sikter avslojas eller tillskrivs honom eller
henne, dels att det finnas anledning att rikna med att utlinningen
vid ett dtervindande till hemlandet skulle komma att utsittas for
forfoljelse pd grund av sina — egna eller pidyvlade — &sikter. Varje
handling som av hemlandsmyndigheterna uppfattas som ett hot
mot regimen eller mot det hirskande politiska systemet skall till-
mitas betydelse vid flyktingskapsbedémningen.**

Avsaknad av skydd i hemlandet

Med forfoljelse avses dtgirder som vidtas av statsmakten t.ex.
regeringen och det statsbirande partiet eller dess organ eller som
statsmakten annars direkt eller indirekt dr ansvarig for. Forfoljelse i
NUtlL:s och Geneévekonventionens mening férutsitter siledes inte
att forfoljelsen utgdr direkt frén statsmakten, utan forfoljelse kan
foreligga dven om den utévas av enskilda eller grupper av enskilda.”
S4 dr fallet om statsmakten understddjer forféljelsen eller pd grund
av bristande vilja eller f6rmdga underldter att ingripa mot den p3 ett
tillrickligt resolut sitt. Man kan siga att hemlandets skydd saknas
om den som foérfoljelsen riktas mot inte lingre kan sigas dtnjuta

331 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd grund av kon eller sexuell liggning forslis
att personer som kinner vilgrundad fruktan f6r forfoljelse pd grund av kén eller sexuell
liggning skall i skydd som flyktingar. De lagindringar som férslaget innebir skall trida 1
kraft samtidigt som NUtIL, den 31 mars 2006. Se dven SOU 2004:31 och regeringens
lagrddsremiss Flyktingskap och forfoljelse pa grund av kon eller sexuell liggning samt lagridets
yttrande 2005-06-22 dirover.

* Wikrén-Sandesjé a.a. s. 167 f, UNHCR:s handbok par. 80-86 samt Europeiska unionens
rids gemensamma stindpunkt av den 4 mars 1996, artikel 7.4.

% UNHCR:s handbok par. 65 och Wikrén-Sandesjé a.a. s. 171.
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statsmaktens beskydd.® Forfoljelse kan foreligga dven i det fallet
en fungerande statsmakt saknas i landet.”

En person anses i princip inte riskera forfoljelse och alltsd inte
vara flykting om han eller hon kan 3 ett effektivt skydd i nigon del
av hemlandet och siledes har ett internt flyktalternativ.’® I
UNHCR:s handbok gérs undantag frin kravet pd att ha begagnat
det interna flyktalternativet om det under alla rdidande omstindig-
heter inte hade varit rimligt att begira det.”

Ar 1997 gjordes ett tilligg i 3 kap. 2 § 1 1989 &rs UtlL (4 kap. 1 §
NUtIL) f6r att kodifiera att flyktingskap kan foreligga dven nir
forfoljelsen inte utgdr direkt frin staten. Forutom att tilligget
innebar en kodifiering av tidigare praxis, innebar det dven en nyhet.
Fore indringen ansdgs flyktingskil inte foreligga om det helt sak-
nades statsmakt 1 ett land, ndgot som 1 flera fall intriffat vid inbor-
deskrig. I motiven till lagindringen fastslds att flyktingskap kan
uppkomma dven om det inte finns ndgon fungerande statsmakt i
det land som utlinningen kommer frdn och att det visentliga bor
vara om s6kanden riskerar férféljelse och inte frin vem forfoljelsen
utgar.*

3.3 Overviganden betriffande nér en utldnning
omfattas av flyktingdefinitionen, m.m.

I detta avsnitt behandlas utredningens bedémning av de 1
skyddsgrundsdirektivet sirskilt berdrda delarna av flyktingdefini-
tionen, nimligen internationellt skyddsbehov ”sur place” (3.3.1),
aktdorer som utdvar forfoljelse (3.3.2), aktorer som ger skydd
(3.3.3), internt skydd (3.3.4), forfoljelse och skilen till forfoljelse
(3.3.5).

*SOU 1972:84 5. 90.

7 Prop. 1996/97:25 s. 289 och 366, Wikrén-Sandesjé a.a. s. 171 och Utlinningslagen —
Vigledande beslut, reg 73-97.

3% Utlinningslagen-Vigledande beslut, reg. 18-93.

* UNHCR:s handbok par. 91 och Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 287-95.

0 Prop. 1996/97:25 5. 97-98, 289 och 366, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1996/97:80.
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3.3.1 Internationellt skyddsbehov "sur place”

Utredningens bedomning:

o Artiklarna 5.1 och 5.2 innehdller fakultativa bestimmelser
om skyddsbehov ”sur place”. Bestimmelserna speglar en 1
gillande svensk och internationell praxis etablerad tolkning
av Genévekonventionen. Artiklarnas ordalydelse kan inte
anses medfora ett krav pd forfattningsreglering for att det
fakultativa utrymme som dessa ger skall kunna utnyttjas.
Anledning saknas dirfor att 1 férfattningstext detaljreglera
frdgan om skyddsbehov ”sur place”.

e Artikel 5.3 om s.k. efterféljande ansdkan ir fakultativ.
Uteslutning frin flyktingskap pd denna grund skall inte
medfora ndgra lagstiftningsitgirder.

Artikel 5 innehéller fakultativa bestimmelser om skyddsbehov ”sur
place”.

Artikel 5

1. En vilgrundad fruktan for forfoljelse (... eller en verklig risk for att
lida allvarlig skada) kan grunda sig pi hindelser som har igt rum efter
det att sékanden limnade ursprungslandet.

2. En vilgrundad fruktan f6r forfoljelse (...eller en verklig risk for att
lida allvarlig skada) kan grunda sig p& verksamhet som sékanden dgnat
sig 4t sedan han eller hon limnade ursprungslandet, 1 synnerhet om det
kan faststillas att den verksamhet som 3beropas ir ett uttryck fér och
en fortsittning pi &sikter eller en instillning som sékanden hade i
ursprungslandet.

3. Utan att det pdverkar Genévekonventionen fir medlemsstaterna
besluta att en sékande som limnar in en efterféljande ansékan normalt
inte skall beviljas flyktingstatus om risken fér forfoljelse grundar sig
pi omstindigheter som den sékande genom eget beslut har skapat ef-
ter att ha limnat ursprungslandet.

Owverviganden

Enligt sivil svensk som internationell praxis kan flyktingstatus
grundas pd hindelser som gt rum eller handlingar som utlinningen
foretagit, efter det att han eller hon limnade sitt ursprungsland. I
detta sammanhang kan noteras att utlinningar 1 Sverige ir likstillda
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med svenska medborgare 1 friga om yttrande-, informations-,
motes-, demonstrations-, férenings- och religionsfrihet om inte
annat foljer av lag.* Lagstiftning som inskrinker de positiva opini-
onsfriheterna for utlinningar saknas fér nirvarande. Aven artik-
larna 9-11 i EKMR skyddar dessa rittigheter.”

Frigan om sddana hindelser eller handlingar som utlinningen
foretagit efter det att han eller hon limnade ursprungslandet ir till-
rickliga for att rittfirdiga en vilgrundad fruktan for forfoljelse
miste avgdras genom en provning i det enskilda fallet.” En prov-
ning gors av de risker utlinningen loper vid en avvisning till hem-
landet och dirmed av det behov av skydd som han eller hon har. En
bedémning gors dven av utlinningens trovirdighet. Saknas genuina
flyktingskil skall det beaktas vid den samlade bedémningen av om
utlinningen dr i behov av internationellt skydd. Detta synsitt
stimmer ocksd 6verens med artikel 4.3 d 1 skyddsgrundsdirektivet
(se avsnitt 5).*"

I svensk praxis har flyktingstatus vigrats d3 utlinningen saknat
genuina flyktingskil och personen foretagit handlingar vars enda
syfte varit att han eller hon skall beviljas flyktingstatus. Diremot ir
inte frigan om uppehillstillstdind dirmed avgjord utan en sidan
utlinning kan enligt praxis fi stanna i Sverige som skyddsbeho-
vande 1 6vrigt eller eventuellt p& ndgon annan grund.

Svensk ritt ir genom den praxis som utvecklats pd omrddet och
som grundas pid Genévekonventionen, férmdnligare for utlin-
ningen in den miniminivd av internationellt skydd som liggs fast
genom skyddsgrundsdirektivet. Ordalydelsen av artikel 5 kan inte
sigas medfora ett krav pd forfattningsreglering for att
medlemsstaterna skall kunna anvinda sig av det fakultativa
utrymme som ges 1 bestimmelsen. Anledning saknas dirfor att i
forfattningstext reglera frigan om skyddsbehov ”sur place”.

Aven bestimmelsen i artikel 5.3 ir fakultativ. Medlemsstaterna
fir, utan att det piverkar Geneévekonventionen, besluta att en
sokande som limnar in en efterfoljande ansékan normalt inte skall
beviljas flyktingsstatus, om risken for foérfoljelse grundar sig pd
omstindigheter som sdkanden genom eget beslut har skapat efter
att ha limnat ursprungslandet.

#12 kap. 1 § och 22 § andra stycket regeringsformen, RF.

2 Se lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna.

“ UNHCR:s handbok par. 94-96.

# Jimfor UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive, s. 18.
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Inneborden av bestimmelsen ir ndgot oklar. T artikel 1 F 1
Genevekonventionen anges uttdémmande 1 vilka fall en flykting ir
utesluten frdn konventionens skydd. Vid en ansékan om interna-
tionellt skydd maiste alltid en bedémning av utlinningens skydds-
behov goras och ”sur place” aktivitet kan, som sagts ovan, medféra
att en utlinning beviljas flyktingstatus. Inom ramen for flyktings-
kapsbedémningen kan beaktas att utlinningen konstruerat flyk-
tingskil vars enda syfte varit att denne skall beviljas flyktingstatus.
Detta ligger inom ramen for en gingse tolkning av Genévekonven-
tionen.” Detta synsitt torde ocksi kunna utlisas av uttalandet i
artikel 5.3 ”utan att det paverkar Genévekonventionen”. Artikel 5.3
ir fakultativ och tillimpas inte 1 svensk ritt. Bestimmelsen skall
inte medféra ndgra lagstiftningsitgirder.

3.3.2  Aktorer som utoévar forfoljelse

Utredningens beddmning: Forfoljelse 1 NUtlL:s mening forut-
sitter inte att forfoljelsen utgdr direkt frin statsmakten. Aven
det fall att en fungerande statsmakt saknas i landet omfattas av
gillande ritt. Artikel 6 skall dirfor inte foranleda nigra lagstift-
ningsdtgirder.

I artikel 6 preciseras vilka aktdrer som utdvar forfoljelse.
Artikel 6

Aktorer som utovar forfoljelse (...eller tillfogar allvarlig skada)
omfattar

a) staten,

b) parter eller organisationer som kontrollerar staten eller en bety-
dande del av statens territorium,

c) grupper som inte foretrider staten, om det kan bevisas att aktorer
enligt a och b, inklusive internationella organisationer, ir oférmdgna
eller ovilliga att tillhandahilla skydd mot férféljelse (...eller allvarlig
skada) enligt artikel 7.

# Wikrén-Sandesjo a.a. s. 160 och Utlidnningslagen-Vigledande beslut, UN 32-93.
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Owverviganden

Av NUtlL:s flyktingdefinition foljer att foérfoljelsen inte behdver
utgd direkt frn statsmakten. I paragrafen anges att f6rfoljelsen inte
behover utgd direkt frin landets myndigheter. Om forfoljelsen
utgdr frin enskilda eller grupper av befolkningen féreligger forfol-
jelse enligt Geneévekonventionen och enligt NUtIL, om statsmak-
terna understéder dtgirderna. Detsamma giller om statsmakterna
pd grund av bristande vilja eller bristande f6rmdga inte ingriper och
bereder de foérfoljda skydd. Bestimmelsen 1 NUtIL inbegriper
enligt klara férarbetsuttalanden och etablerad praxis, dven det fallet
att en fungerande statsmakt saknas. Det avgorande fér om flyk-
tingskil foreligger dr vilken forféljelse sdkanden riskerar och inte
vem som stdr for férfoljelsen. Enligt Genévekonventionen har det
inte heller nigon betydelse om det finns en fungerande statsmakt
eller inte i landet, en stdndpunkt som UNHCR i flera sammanhang
har intagit.* Ordalydelsen av artikel 6 c 1 skyddsgrundsdirektivet
ger ytterligare stod for att forfoljelse kan foreligga dven om en
fungerande statsmakt saknas i1 landet. Sivil Geneévekonventionen
som skyddsgrundsdirektivet och NUtlL:s har siledes samma
innebérd med avseende pd fr&n vem eller vilka forfoljelsen kan
utgd. Nigot behov av lagstiftningsitgirder foreligger dirfor inte.

3.3.3  Aktorer som ger skydd

Utredningens bedomning: I artikel 7 ges exempel pd aktdrer
som kan ge skydd mot forféljelse och innebir inte krav pa for-
fattningsreglering. Bestimmelsen speglar en i svensk och inter-
nationell ritt etablerad tolkning av Genévekonventionen.

I artikel 7 ges exempel pd aktorer som kan ge skydd mot
forfoljelse. Bestimmelsen torde inte utgéra en uteslutande upp-
rikning.

* Prop. 1996/97:25 5. 97.
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Artikel 7
1. Skydd kan ges av

a) staten,

b) parter eller organisationer, inklusive internationella organisa-
tioner, som kontrollerar staten eller en betydande del av statens
territorium.

2. Skydd ges normalt nir aktdrerna enligt punkt 1 vidtar rimliga
dtgirder for att férhindra att en person forféljs (...eller lider allvarlig
skada), bl.a. genom att ombesérja att det finns ett effektivt rittssystem
for avsldjande, dtal och bestraffning av handlingar som innebir f6rfol-

jelse (...eller allvarlig skada), och sdkanden har tillgdng till detta
skydd.

3. Nir medlemsstaterna bedémer om en internationell organisation
kontrollerar en stat eller en betydande del av statens territorium och
ger skydd enligt punkt 2, skall de beakta alla riktlinjer som kan finnas 1

ridets relevanta rittsakter.

Overviganden

Av NUtlL:s flyktingdefinition féljer att vid bedémningen av om en
utlinning kan f& skydd i sitt hemland, i férsta hand tgirder som
vidtas av statsmakten eller dess organ eller som statsmakten annars
ir direkt eller indirekt ansvarig fér beaktas. Forfoljelse kan utgd
direkt frin statsmakten. Forfoljelse kan ocksd utgd frin enskilda
eller grupper av befolkningen. D3 foreligger forfoljelse om stats-
makten understddjer dtgirderna eller om statsmakten pd grund av
bristande vilja eller férméga inte ingriper och bereder de forfoljda
skydd. Vid bedémningen om ett annat organ in statsmakten bere-
der skydd mot forféljelse maste forsiktighet iakttas. Inte sillan
torde organ vid sidan av statsmakten ha begrinsade mojligheter att
bereda skydd mot forféljelse. Om utlinningen kinner sddan vil-
grundad fruktan som avses 1 4 kap. 1 § NUtIL s3 innebir detta att
han eller hon inte lingre kan sigas 3tnjuta statsmaktens beskydd.
Detta oberoende av vilka itgirder statsmakten eller andra organ
vidtagit for att forhindra forfoljelse sd linge dessa inte undanrdjer
grunden fér fruktan. I artikel 7 ges exempel pd aktorer som kan ge
skydd. Bestimmelsen utgor en i svensk ritt etablerad bedémnings-
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grund vid prévningen av en ansdkan om internationellt skydd.
Anledning saknas att i férfattningstext detaljreglera frigan.

3.3.4 Internt skydd

Utredningens bedomning:

o Artikel 8.1 ir fakultativ. Bestimmelsen speglar 1 allt
visentligt svensk och internationell praxis p& omridet.
Bestimmelsens ordalydelse uppstiller inget krav pd forfatt-
ningsstdd for att det fakultativa utrymme som ges skall
kunna utnyttjas. Anledning saknas dirfor att 1 férfattnings-
text detaljreglera frigan om internt skydd.

o Artikel 8.3 ir inte aktuell f6r tillimpning i Sverige och skall
dirfér inte inforas 1 svensk ritt.

I artikel 8 finns fakultativa bestimmelser om internt skydd.
Artikel 8

1. Medlemsstaterna fir som ett led 1 bedémningen av en ansékan om
internationellt skydd besluta att en s6kande inte ir i behov av inter-
nationellt skydd om det i en del av ursprungslandet inte finns nigon
vilgrundad fruktan fér forfsljelse (...eller nigon verklig risk for att
lida allvarlig skada), och stékanden rimligen kan férvintas uppehilla sig
1den delen av landet.

2. Vid prévning av om ndgon del av ursprungslandet éverensstimmer
med punkt 1, skall medlemsstaterna, nir de fattar beslut om ansékan,
beakta de allmidnna omstindigheter som rdder i den delen av landet och
sokandens personliga férhillanden.

3. Punkt 1 fir tillimpas oaktat tekniska hinder fér dtervindande till
ursprungslandet.

Overviganden

Genevekonventionens och NUtlL:s flyktingbegrepp innefattar inte
en utlinning som har méjlighet att begagna sig av beskydd 1 ndgon
del av hemlandet. Enligt svensk och internationell praxis goérs vid
ﬂyktlngskapsbedommngen en proévning av de risker utlinningen
l16per vid en avvisning till hemlandet eller ndgon del dirav, och
dirmed ocksd av det behov av skydd som han eller hon har. En per-
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son anses inte riskera forfoljelse, och alltsd inte vara flykting, om
han eller hon kan 3 ett effektivt skydd i ndgon del av hemlandet.
Av UNHCR:s handbok framgar att vid flyktingskapsbedémningen
skall méjligheten till skydd i hemlandet vara uttémt.”” Det anges
betriffande internt skydd att fruktan for forféljelse inte behdver
avse hela medborgarskapslandets territorium. Vid t.ex. etniska
konflikter kan forféljelse av en specifik etnisk grupp férekomma i
endast en del av landet. I sddana situationer kommer en person inte
att uteslutas frén mojligheten att erhdlla flyktingskap endast pd den
grund att han kunde ha sokt tillflykt i en annan del av landet, om
det under alla ridande foérhillanden inte hade varit rimligt att for-
vinta sig av honom att gora detta. Artikel 8.1 dr fakultativ.
Bestimmelsen speglar tolkningen av Genévekonventionen i svil
internationell som svensk praxis. Bestimmelsens ordalydelse upp-
stiller inget krav pd forfattningsstdd for att det fakultativa utrym-
met som bestimmelsen ger, skall kunna utnyttjas. Anledning att 1
forfattning detaljreglera frigan saknas.

Mot bakgrund av medlemsstaternas férpliktelser enligt Geneve-
konventionen ir syftet med bestimmelsen i artikel 8.3 oklart. En-
ligt artikeln fir bestimmelsen om internt skydd tillimpas oaktat
tekniska hinder foreligger for tersindande till ursprungslandet.
Inneborden av detta torde vara att internationellt skydd skulle kun-
na vigras personer som inte har ndgot tillgingligt skyddsalternativ.
Utredningen finner att det inte ir rimligt och att det inte heller star
1 6verensstimmelse med Genévekonventionens artikel 1 A, att ac-
ceptera ett internt flyktalternativ om detta inte kan utnyttjas i
trygghet. Artikel 8.3 skall dirfér inte medféra nigra forfattnings-
dtgirder.

¥ Par. 91.
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3.3.5 Forfdljelse och skilen till forfoljelse

Utredningens bedomning och forslag:

e Sivil NUUL som skyddsgrundsdirektivets flyktingdefini-
tion tar sin utgdngspunkt i Genévekonventionen.

e Det skall av lagtextens ordalydelse framgd att den
riskbedéomning som skall goéras vid flyktingskapsbedém-
ningen ir framdtsyftande.

e Det ir visentligt att asylprovningen sker mot Genévekon-
ventionens bestimmelser. Det dr inte tillrickligt att en
flykting enligt konventionen fir uppehillstillstdnd pd andra
grunder. Detta tydliggors 1 utredningens forslag genom att
frigan om flyktingférklaring foreslds bli prévad i alla
asylirenden. Det ir viktigt att vid denna prévning anligga
ett internationellt perspektiv.

e I prop. 2005/06:6 foreslds att personer som kinner vilgrun-
dad fruktan for forfoljelse pd grund av kon eller sexuell
liggning, och som enligt nuvarande bestimmelser ges skydd
som skyddsbehovande 1 ovrigt, istillet skall f& skydd som
flyktingar. Genom skyddsgrundsdirektivet tillkommer inget
ytterligare till flyktingdefinitionen som foranleder for-
fattningsdtgirder for att genomfora skyddsgrundsdirektivet.

I artikel 2 ¢ definieras begreppet flykting.

I kapitel IIT 1 skyddsgrundsdirektivet regleras férutsittningarna
for att betraktas som flykting. Artikel 9 innehiller en tvingande
bestimmelse om att forfoljelsen enligt lydelsen 1 artikel 1 A i
Genevekonventionen skall utgéras av vissa handlingar. Vidare
anges 1 artikel 9.2 exempel pd handlingar som utgér férfoljelse.

Artikel 10 innehéller en tvingande bestimmelse som anger ett
antal definierade faktorer som skall beaktas vid bedémningen av
skilen till forfoljelsen.

Artikel 2 ¢

c) flykting, en tredjelandsmedborgare som med anledning av vilgrun-
dad fruktan for forfoljelse pd grund av ras, religion, nationalitet, poli-
tisk 3skidning eller tillhdrighet till viss samhillsgrupp befinner sig
utanfér det land dir han eller hon ir medborgare och som inte kan
eller p& grund av sin fruktan inte vill begagna sig av det landets skydd,
eller en statslos person som av samma skil som nimnts ovan befinner
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sig utanfor det land dir han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelse-
ort och som inte kan eller pi grund av sin fruktan inte vill itervinda
dit och som inte omfattas av artikel 12.

Artikel 9

1. Forfoljelse enligt lydelsen i artikel 1 A i Genévekonventionen miste
utgdras av handlingar som

a) dr tillrickligt allvarliga till sin natur eller pd grund av sin upprep-
ning {or att innebira en allvarlig 6vertridelse av de grundliggande
minskliga rittigheterna, sirskilt de rittigheter frin vilka det inte
gdr att gora undantag enligt artikel 15.2 1 Europeiska konventionen
om skydd f6r de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna, eller

b) ir en ackumulation av olika 4tgirder, diribland sidana &ver-
tridelser av de minskliga rittigheterna som ir tillrickligt allvarliga
for att piverka en individ pd ett liknande sitt som i punkt a.

2. Forfoljelse, enligt punkt 1, kan bland annat ta sig uttryck i
a) fysiskt eller psykiskt vald, inklusive sexuellt vld,
b) rittsliga, administrativa, polisiira och/eller judiciella tgirder
som 1 sig ir diskriminerande eller som genomf{ors pd ett diskrimi-
nerande sitt,

c) &tal eller straff som ir oproportionerliga eller diskriminerande,

d) ett avslag i friga om rittsligt 6verklagande som resulterar i ett
oproportionerligt eller diskriminerande straff,

e) atal eller straff for vigran att utféra militirtjinst i en konflikt
om fullgérandet av militirtjinst skulle innefatta brott eller hand-
lingar som omfattas av undantagsklausulerna i artikel 12.2,

f) kons- eller barnspecifika handlingar.

3. Enligt artikel 2 ¢ méste det finnas ett samband mellan de skil som
anges 1 artikel 10 och den férféljelse som anges i punkt 1.
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Artikel 10

1. Medlemsstaterna skall ta hinsyn till féljande faktorer vid bedém-
ningen av skilen till f6rfoljelsen:

a) begreppet ras skall sirskilt omfatta hudfirg, hirkomst eller till-
hérighet till viss etnisk grupp.

b) begreppet religion skall sirskilt omfatta teistiska, icke teistiska
och ateistiska trosuppfattningar, deltagande i, eller avstdende frin
deltagande 1 formella privata eller offentliga gudstjinster, enskilt
eller tillsammans med andra, samt andra religiésa handlingar eller
asiktsyttringar, eller former av personligt eller gemensamt hand-
lande grundat pd eller pdbjudet genom ndgon trosriktning.

c) begreppet nationalitet skall inte bara omfatta medborgarskap,
eller avsaknad av medborgarskap, utan skall sirskilt omfatta tillho-
righet till en grupp som definieras genom dess kulturella, etniska
eller sprikliga identitet, gemensamma geografiska ursprung eller
politiska bakgrund eller dess férbindelser med befolkningen i en
annan stat.

d) en grupp skall anses utgdra en sirskild samhillsgrupp, sirskilt
nar

— gruppens medlemmar har en gemensam visentlig egenskap eller
en gemensam bakgrund som inte kan indras, eller bestir av
personer som har en gemensam egenskap eller vertygelse som ir
s& grundliggande for identiteten eller samvetet att de inte fir
tvingas avsvira sig den,

— gruppen har en sirskild identitet i det berérda landet eftersom
den uppfattas som annorlunda av omgivningen.

Beroende pd omstindigheterna i ursprungslandet kan en sirskild
samhillsgrupp omfatta en grupp grundad pi en gemensam egen-
skap, t.ex. sexuell liggning. Sexuell liggning fir inte tolkas s att
det innefattar handlingar som anses brottsliga enligt medlems-
staternas nationella lagstiftning. Kénsrelaterade aspekter kan
beaktas, utan att dessa 1 sig ger upphov till en presumtion for denna
artikels tillimplighet.

e) begreppet politisk &sk3dning skall sirskilt inbegripa nir nigon
omfattar en 3sikt, tanke eller tro 1 en friga som rér de potentiella
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aktorer som utévar forfoljelse enligt artikel 6 och deras politik eller
metoder, oavsett om sdkanden har handlat i linje med denna &sikt,
tanke eller tro.

2. Vid bedémningen av huruvida en sdékande har en vilgrundad fruk-
tan for forfoljelse 4r det irrelevant huruvida sékanden faktiskt har de
egenskaper i friga om ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss
samhillsgrupp eller politisk dskddning som ir skilet till forfoljelsen,
om en sidan egenskap tillskrivs den stkande av den som utdvar for-
foljelsen.

Overviganden

S&vil NUtlL:s som skyddsgrundsdirektivets flyktingbegrepp tar sin
utgdngspunkt 1 Genévekonventionens flyktingbegrepp. 1 ett
avseende foreligger emellertid en avgorande skillnad. NUtlL:s
begrepp omfattar, liksom Genévekonventionen, dven medborgare 1
EU. I ett sirskilt protokoll i anslutning till Amsterdamfoérdraget
behandlades frigan om asyl fér unionsmedborgare.” Protokollet
utgdr fr&n att asyl inte blir aktuellt i dessa fall. Endast i
exceptionella fall kan enligt protokollet en asylansokan frin en
medborgare 1 en medlemsstat komma att prévas. EU saknar
kompetens att lagstifta om unionsmedborgares asylritt och
skyddsgrundsdirektivet saknar dirmed relevans nir det giller
unionsmedborgare.” Genomférandet av skyddsgrundsdirektivet i
svensk ritt pdverkar inte den hir vedertagna uppfattningen av vem
som kan betraktas som asylsokande.

I ingressen till skyddsgrundsdirektivet poingteras att Europeiska
ridet enats om att arbeta for att ett gemensamt asylsystem skapas,
grundat pd en fullstindig och absolut tillimning av Genévekonven-
tionen. Det uttalas att samrdd med FN:s flyktingkommissariat kan
ge medlemsstaterna virdefull vigledning nir det giller att faststilla
flyktingstatus enligt artikel 1 i Genévekonventionen. Vidare anges
att det dr nédvindigt att inféra gemensamma kriterier {6r nir asyl-
sokande skall erkinnas som flyktingar i den mening som avses i
artikel 11 Genévekonventionen. Med detta 1 beaktande framstir att
det egentliga syftet med skyddsgrundsdirektivet betriffande
flyktingar, ir att harmonisera medlemsstaternas tolkning av
Genevekonventionen. I motiven till NUtIL hinvisas tll tidigare

* Prop. 1997/98:58 s. 58 och Del 2 bil. 4, Wikrén-Sandesjé a.a. s. 27.
# Art. 63 EGF.
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forarbetsuttalanden dir vikten av att internationellt séka nd fram
till en ndgorlunda enhetlighet vid tillimpningen av Geneévekonven-
tionens skyddsbestimmelser betonas, och att det inte kan komma
ifrdga att Sverige tillimpar konventionen p3 ett sitt som, oavsett i
vilken riktning det sker, avsevirt avviker frin tillimpningen i andra
linder.*

S3som framgdr av redogorelsen 1 avsnitt 21 1 detta betinkande ir
andelen beslut om flyktingstatus anmirkningsvirt 13g 1 Sverige i
forhallande till andra europeiska linder. Ndgon entydig forklaring
till detta gir emellertid inte att finna. Utredningen anser det ange-
liget att poingtera att i de fall bestimmelserna i 4 kap. 1 och 2 §§
NUtIL 6verlappar varandra skall frigan om flyktingskap provas
forst.”!

¢ Riskbedémningen, vilgrundad fruktan

S&vil NUtlL:s som skyddsgrundsdirektivets flyktingbegrepp ir
himtade frin Genévekonventionen och anvinder sig vid risk-
bedémningen av Genévekonventionens rekvisit “vilgrundad fruk-
tan”. For att en utlinning skall anses som flykting krivs att han
eller hon befinner sig utanfér sitt hemland just dirfor att han eller
hon kinner en vilgrundad fruktan fér forfoljelse. Detta giller
oberoende av om det ir landets myndigheter som ir ansvariga for
att utlinningen riskerar utsittas for forfoljelse eller om dessa inte
kan antas erbjuda trygghet mot forfoljelse frin enskilda. Skydds-
grundsdirektivet innehdller inga preciserade bestimmelser 1 detta
avseende. Av sdvil skyddsgrundsdirektivet som internationell ritt
foljer att medlemsstaterna vid flyktingskapsbedémningen skall
anvinda sig av de principer som féljer av Genévekonventionen. Vid
tolkningen av NUtlL:s flyktingbegrepp tar svensk praxis sin
utgdngspunkt i Genévekonventionens foérpliktelser om hur
begreppet “vilgrundad fruktan” skall tolkas. Den riskbedémning
som skall géras skall grundas pd de forhillanden som rider vid
beslutstillfillet. Den prévnings om gors ir framitsyftande och
giller frigan om den asylsdkande riskerar att utsittas for forfoljelse
vid ett dtervindande till hemlandet. NUtIL uppfyller siledes
skyddsgrundsdirektivets krav.

Enligt utredningens mening ir det emellertid angeliget att den
svenska forfattningstexten speglar att den prévning som skall géras

50 Prop. 2004/05:170 s. 174.
3! Jimfor bl.a. prop. 1996/97:25 5. 290.
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av flyktingens fruktan for forfoljelse dr framitsyftande. Att sékan-
den redan har utsatts for forfoljelse 1 sitt hemland eller tidigare
vistelseland dr emellertid ett indicium pd att sékanden vid ett ter-
sindande riskerar forf6ljelse, si linge samma regim och férhillan-
den bestdr (jfr. artikel 4.4). En anpassning av forfattningstexten
skall ske genom att 4 kap. 1§ andra stycket NUtIL fir f6ljande
lydelse.

4 kap. 1 § andra stycket

Detta giller oberoende av om det ir landets myndigheter som ir
ansvariga for att utlinningen riskerar att utsittas f6r forfoljelse eller
om dessa inte kan antas erbjuda trygghet mot férféljelse frin enskilda.

o Forfoljelse

En férutsittning for att en person skall ha ritt till flyktingstatus ir
att de 4tgirder som han eller hon riskerar i hemlandet ir att
bedéma som forfoljelse. Genévekonventionen och dess foérarbeten
innehiller inte nigon precisering av forfoljelsebegreppet. Anled-
ningen till detta kan antas vara att de férdragsslutande linderna inte
ville 18sa rittsutvecklingen vid konventionens tillkomst och att
deras strivan var att gora det mojligt att anpassa foljelsebegreppet
till indrade virderingar och skiftande foérhéllanden.

Skyddsgrundsdirektivet preciserar emellertid 1 artikel 9, i en for
medlemsstaterna tvingande regel, vad som skall avses med
forfoljelse. Med forfoljelse avses handlingar som ir tillrickligt
allvarliga till sin natur eller som pd grund av sin upprepning eller
tillsammans med andra dtgirder innebir en allvarlig 6vertridelse av
de grundliggande minskliga rittigheterna, sirskilt de rittigheter
frén vilka det inte gdr att géra undantag enligt artikel 15.2 EKMR.

Artikel 15 1 EKMR stadgar att konventionsstater inte behéver
folja konventionen vid ”krig eller annat allmint nédlige som hotar
nationens existens”. En 3tgird som en stat vidtar i ett sidant lige
mdste dock vara “oundgingligen nédvindig med hinsyn till situa-
tionens krav” och fir inte heller strida mot statens 6vriga forplik-
telser enligt nationell ritt. Inskrinkningar fir inte goras i vilka
konventionsrittigheter som helst. Sdledes far ritten till livet enligt
artikel 15.2 inte inskrinkas annat dn i fall dir ett dédsfall beror pd
”lagliga krigshandlingar”.

I skyddsgrundsdirektivet exemplifieras 1 artikel 9.2 dtgirder som
kan utgora forfoljelse. Sddana dtgirder ir fysiske eller psykiske vald,
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inklusive sexuellt vald, rittsliga, administrativa, polisiira och/eller
judiciella dtgirder som i sig ir diskriminerande eller som genomférs
pd ett diskriminerande sitt, &tal eller straff som dr oproportioner-
liga eller diskriminerande, ett avslag i friga om rittsligt Sver-
klagande som resulterar 1 ett oproportionerligt eller diskrimi-
nerande straff, 8tal eller straff {6r vigran att utféra militirtjinst 1 en
konflikt om fullgérandet av militirtjinst skulle innefatta brott eller
handlingar som omfattas av undantagsklausulerna i artikel 12.2
samt kon- eller barnspecifika handlingar.

Aven enligt NUtIL och svensk ritt krivs att de itgirder som
utlinningen fruktar skall ha viss intensitet fér att bedémas som
forfoljelse. Forfoljelsen médste dessutom rikta sig mot utlinningens
liv eller frihet eller avse ndgon annan allvarlig krinkning av de
minskliga rittigheterna. Det ir sdledes inte enbart dtgirder som
riktar sig mot utlinningens liv eller frihet som kan klassas som
forfoljelse, utan dven andra typer av dtgirder kan utgoéra forfoljelse.
Exempel pd dtgirder som har ansetts utgora forfoljelse r diskrimi-
nering av viss intensitet mot sirskilda folkgrupper eller enskilda
individer, t.ex. férbud mot religionsutdvning eller mot att anvinda
vanliga skolor eller att ta anstillning och fértjina sitt uppehille.
Allvarliga trakasserier och andra inskrinkande tgirder kan ocksi
vara att bedéma som forfoljelse 1 NUtIL:s mening, dock endast om
de ir av tillrickligt allvarlig karaktir och har viss intensitet. Exem-
pelvis ir varje slag av frihetsberévande som en asylsékande har varit
foremal for 1 hemlandet inte att bedéma som forfoljelse. Ett kort-
varigt frihetsberévande torde endast kunna ge uttryck for forfol-
jelse om det finns ytterligare omstindigheter som talar hirfér. S&
kan t.ex. vara fallet om misshandel férekommit i samband med fri-
hetsberévandet och om detta har varit ett led i en rad av trakasse-
rier. P4 samma sitt som enligt skyddsgrundsdirektivet, kan en
kombination av olika trakasserier och inskrinkande &tgirder 1 vissa
fall vara att bedéma som foérfoljelse 1 NUtlL:s mening dven om
varje dtgird for sig inte ir det.

Stéd for tolkningen av forfoljelsebegreppet himtas 1 svensk ritt
ur bl.a. UNHCR:s handbok. Ledning fér tolkningen av vad som 1
NUtlL:s mening avses med forfoljelse kan ocksd himtas 1 artikel 4 1
Europeiska unionens rdds gemensamma stindpunkt av den 4 mars
1996. Dir sigs bl.a. att det ir allmint vedertaget att for att det skall
vara tal om forféljelse i den mening som avses i artikel 1 A, méste
de upplevda eller befarade dvergreppen vara tillrickligt allvarliga,
antingen till sin natur eller f6r att de skett vid upprepade tillfillen,
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eller ocksd miste de innebira en visentlig krinkning av de minsk-
liga rittigheterna, si som liv, frihet eller fysisk integritet, eller si
méste det framgd tydligt av alla fakta i drendet att den person som
utsatts for krinkningarna inte kan fortsitta att leva i sitt
ursprungsland.

S&vil NUtlL:s som skyddsgrundsdirektivets flyktingdefinition
utgor direkta avspeglingar av Genévekonventionens definition.
Fortoljelsebegreppet 1 NUtIL tolkas mot bakgrund av internation-
ella rittsprinciper och Genévekonventionen. Dessa principer har
nu nirmare definierats i skyddsgrundsdirektivet. Frigan ir om
skyddsgrundsdirektivets genomfoérande i svensk ritt stiller krav pa
att det i svensk forfattningstext ges en nirmare definition av
forfoljelsebegreppet.

Artikel 9.1 dr genomford i1 svensk ritt genom de klara forarbets-
uttalanden och den rittstillimpning som utvecklats vid tolkningen
av forfoljelsebegreppet. Lagtexten bor dterge Genévekonventionen
sd nira som mojligt. En precisering 1 forfattningstexten av for-
foljelsebegreppet krivs inte for skyddsgrundsdirektivets genom-
forande. Utredningen finner det ocksd angeliget att peka pd att
tolkningen av forfoljelsebegreppet bor vara flexibel och kunna
anpassas till skiftande virderingar och férhillanden i samhillet och
omvirlden. En precisering av forfoljelsebegreppet i férfattningstext
kan medféra risk for att rittstillimpningen lises (se nedan
utredningens diskussion om férfoljelsegrunderna).

e Forfoljelsegrunderna

Enligt Genévekonventionen miste det finnas ett orsakssamband
mellan den fruktade forféljelsen och nigon av de fem forfoljelse-
grunder som riknas upp i flyktingdefinitionen. Genévekonven-
tionens krav pd orsakssamband visar att de fordragsslutande par-
terna inte avsig att ge skydd &t alla personer som forsoker fly
undan forféljelse. Endast sddan forfoljelse som tar sin utgdngs-
punkt i utlinningens ras, religion, nationalitet, tillhorighet till en
viss samhillsgrupp eller politiska uppfattning kan leda till flykting-
status. Atgirder som vidtas mot en person av andra skil faller
utanfér. P4 samma sitt skall det enligt skyddsgrundsdirektivets
artikel 9.3 foreligga ett orsakssamband mellan ndgon av dessa
forfoljelsegrunder och den fruktade forfoljelsen. Av detta miste
dven enligt skyddsgrundsdirektivet folja att forfoljelse pd nigon
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annan grund faller utanfér skyddsgrundsdirektivets tillimpnings-
omride.

NUIL uppstiller ocksd ett krav pd orsakssamband mellan den
fruktade forfoljelsen och nigon av de uppriknade forfoljelse-
grunderna. Till skillnad frdn Genévekonventionen och NUtIL ges i
artikel 10 1 skyddsgrundsdirektivet en definition av de olika
forfoljelsegrunderna.

Enligt skyddsgrundsdirektivet skall begreppet ras sirskilt omfat-
ta hudfirg, hirkomst eller tillhorighet till viss etnisk grupp. Ter-
men ras tolkas 1 svensk ritt 1 vid bemirkelse och inbegriper alla
slags etniska grupper som 1 vardagligt sprikbruk kallas for raser.
Forfoljelse pd grund av ras kan omfatta t.ex. f6rfoljelse grundad pd
hirstamning, hudfirg och nationellt och etniskt ursprung.

Begreppet religion definieras 1 skyddsgrundsdirektivet som
omfattande teistiska, icke teistiska och ateistiska trosuppfattningar,
deltagande i, eller avstdende frén deltagande 1, formella privata eller
offentliga gudstjinster, enskilt eller tillsammans med andra, samt
andra religiosa handlingar eller 3siktsyttringar, eller former av
personligt eller gemensamt handlande grundat pd eller pibjudet
genom ndgon trosinriktning. Begreppet religionsfrihet innefattar
enligt svensk ritt en persons frihet att byta religion och frihet att
utdva den offentligt eller enskilt, genom undervisning, andakts-
utovningar och gudstjinster eller genom enskilt iakttagande av
religiésa sedvinjor.

Begreppet nationalitet omfattar enligt skyddsgrundsdirektivet
inte bara medborgarskap, eller avsaknad av medborgarskap, utan
iven tillhorighet till en grupp som definieras genom dess kulturella,
etniska eller sprikliga identitet, gemensamma geografiska ursprung,
eller politiska bakgrund eller dess forbindelser med befolkningen i
en annan stat. Inte heller i svensk ritt ir begreppet nationalitet be-
grinsat till medborgarskap, respektive for statslosa tidigare vistel-
seland, utan kan dven innefatta tillhérighet till en etnisk grupp, en
nationell minoritet eller majoritet och idven andra sprikliga eller
annars kulturellt vil definierade kollektiv.

Enligt skyddsgrundsdirektivet skall en grupp anses utgora en
sirskild samhillsgrupp, sirskilt nir gruppens medlemmar har en
gemensam visentlig egenskap eller en gemensam bakgrund som
inte kan dndras, eller bestdr av personer som har en gemensam
egenskap eller 6vertygelse som ir s& grundliggande f6r identiteten
eller samvetet att de inte fir tvingas avsvira sig den, gruppen har en
sirskild identitet 1 det berdérda landet eftersom den uppfattas som
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annorlunda av omgivningen. Beroende pd omstindigheterna i
ursprungslandet kan en sirskild samhillsgrupp omfatta en grupp
grundad pd en gemensam egenskap, t.ex. sexuell liggning. Sexuell
liggning far inte tolkas s att det innefattar handlingar som anses
brottsliga enligt medlemsstaternas nationella lagstiftning. Kons-
relaterade aspekter kan beaktas, utan att dessa i sig ger upphov till
en presumtion for artikels tillimplighet. T svensk ritt innefattar
begreppet samhillsgrupp vanligen personer med liknande bak-
grund, vanor eller social status. Exempel pa grupper som kan anses
tillhora en viss samhillsgrupp enligt svensk ritt dr olika samhills-
klasser, men dven sirskilda yrkesgrupper och medlemmar i fackliga
eller andra organisationer. Enligt svensk ritt har kén och sexuell
liggning hittills inte ansetts grunda tillhérighet till en wviss
samhillsgrupp.”

Slutligen kan forfoljelse grunda sig pd politisk &skddning.
Begreppet politisk dskddning skall enligt skyddsgrundsdirektivet
sirskilt inbegripa nir ndgon hyser en &sikt, tanke eller tro i en friga
som ror de potentiella aktérer som utdvar forféljelse och deras
politik eller metoder, oavsett om sékanden har handlat i linje med
denna 4sikt, tanke eller tro. Enligt NUtIL férutsitter forfoljelse pa
grund av politisk uppfattning inte att personen har varit politiskt
aktiv och inte heller att personen 1 frga verkligen hyser en sirskild
politisk uppfattning. Flyktingstatus pd grund politisk uppfattning
forutsitter dels att myndigheterna 1 hemlandet kinner till eller
misstinker att en person hyser en otilliten politisk uppfattning
eller att det vid ett dtervindande till hemlandet finns risk for att
personens politiska &sikter avslojas eller tillskrivs honom eller
henne, dels att det finnas anledning att rikna med att utlinningen
vid ett dtervindande till hemlandet skulle komma att utsittas for
forfoljelse pd grund av sina — egna eller pddyvlade — &sikter. Varje
handling som av hemlandsmyndigheterna uppfattas som ett hot
mot regimen eller mot det hirskande politiska systemet skall
tillmitas betydelse vid flyktingskapsbedémningen.

Den tolkning som gérs 1 svensk och internationell ritt av skilen
till forfoljelse, sker till dvervigande del, i dverensstimmelse med de
principer som definieras i skyddsgrundsdirektivet. I ett avseende

521 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd grund av kin eller sexuell liggning foreslis
att personer som kinner vilgrundad fruktan for férféljelse p& grund av kon eller sexuell
liggning skall f skydd som flyktingar. De lagindringar som férslaget innebir skall trida 1
kraft samtidigt som NUtIL, den 31 mars 2006. Se dven SOU 2004:31 och regeringens
lagridsremiss Flyktingskap och forfélielse pd grund av kon eller sexuell liggning samt lagridets
yttrande 2005-06-22 dirdver.
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har dock den svenska tolkningen av vad som kan ligga till grund fér
forfoljelse avvikit frdn den definition som limnas i skyddsgrunds-
direktivet. Enligt svensk ritt har kén och sexuell liggning hittills
inte ansetts grunda tillhorighet till viss samhillsgrupp. Istillet har
skydd kunnat beviljas inom ramen fér bestimmelsen i 4 kap. 2 §
NUtIL som skyddsbehévande 1 6vrigt. Ett behillande av en sddan
ordning skulle std 1 direkt strid med skyddsgrundsdirektivet.

Det kan noteras att skyddsgrundsdirektivets definition av
forfoljelsegrunden religion inte uttryckligen innefattar ritten att
byta religion. I svensk ritt och enligt artikel 9 EKMR innebir
begreppet religionsfrihet dven ritten att byta religion utan risk fér
forfoljelse. Byte av religion kan t.ex. innebira att en utlinning blivit
flykting ”sur place”. Begreppet samhillsgrupp i NUtIL kan ocksi
ges en vidare innebérd in vad som foljer av skyddsgrunds-
direktivets definition.

Frigan ir om det for skyddsgrundsdirektivets genomférande 1
svensk ritt krivs att det i svensk forfattningstext limnas en
nirmare definition av skilen tll forfoljelse. Artikel 10 1
skyddsgrundsdlrektlvet innebir till 6vervigande del en kodifiering
av en 1 svensk praxis etablerad tolkning av Genévekonventionen,
som genom NUTtlL:s ikrafttridande kommer att sikerstillas genom
ritten till domstolsprévning av Migrationsverkets beslut. Skydds-
grundsdirektivet medfor inte ndgra forpliktelser i detta avseende
utdver vad som redan féljer av Genevekonventionen och den fasta
praxis som utvecklats i svensk ritt vid tolkningen av forfoljelse-
grunderna 1 NUtIL. Vid tolkningen av forféljelsegrunderna finns
det all anledning att l1ita lagtexten &terge Genévekonventionen sd
nira som mojligt. En allt f6r l8ngtgdende precisering tenderar att
18sa rittsutvecklingen och vara begrinsande. Detta giller ocksd 1
forhdllande till artikel 9 (se ovan detta avsnitt). Sammantaget finner
utredningen, och med beaktande av regeringens forslag i prop.
2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pa grund av kion eller sexuell
liggning, att skil saknas att i forfattningstext nirmare definiera de
olika forféljelsegrunderna.

Det ir visentligt att asylprévningen sker mot Genévekonven-
tionens bestimmelser. Det ir inte tillrickligt att en flykting enligt
konventionen fir uppehillstillstind pi andra grunder. Detta tydlig-
gors 1 utredningens forslag genom att frigan om flyktingforklaring
foreslds bli provad i alla asylirenden (se avsnitt 3.6). Det ir viktigt
att vid denna provning anligga ett internationellt perspektiv — jfr.
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vad som framgdr i avsnitt 21 om diskrepensen mellan svensk och
ovriga EU-linders praxis vid bedémningen av flyktingstatus.

3.4 Upphoérande av flyktingskap
3.4.1 Genévekonventionen

De s.k. upphérandebestimmelserna anger férutsittningarna for nir
en flykting skall upphéra att vara flykting. De grundar sig pd upp-
fattningen att internationellt skydd inte bor ges nir detta inte
lingre ir nodvindigt eller berittigat. Artikel 1 C 1 Genévekonven-
tionen féreskriver féljande.

Denna konvention skall upphéra att vara tillimplig pi den som
omfattas av bestimmelserna under A ovan men som

1) av fri vilja pd nytt begagnar sig av det lands skydd, vari han 4r med-
borgare; eller

2) efter att hava férlorat sitt medborgarskap, av fri vilja &terférvirvar
detsamma; eller

3) forvirvar medborgarskap i ett nytt land och kommer i tnjutande
av detta lands skydd; eller

4) av fri vilja &tervinder f6r att bositta sig i det land, som han limnat
eller utanfor vilket han fortsatt att uppehilla sig p& grund av fruktan
for forfoljelse; eller

5) icke kan fortfara att vigra begagna sig av det lands skydd, vari han
ir medborgare, enir de omstindigheter, till f6ljd av vilka han blivit
erkind sisom flykting, icke lingre foreligga, dock att denna bestim-
melse icke avser flykting hinférlig under artikel A 1) ovan, som kan
dberopa pd tidigare forfoljelse grundade, tungt vigande skil for att
vigra att begagna sig av det lands skydd, vari han ir medborgare; eller

6) utan att 4ga medborgarskap i ndgot land kan dtervinda till det land,
vari han tidigare hade sin vanliga vistelseort, enir de omstindigheter,
till f6ljd av vilka han blivit erkind sdsom ﬂyktmg, icke lingre foreligga.

Det finns ett direkt samband mellan bestimmelsen 1 artikel 1 A och
artikel 1 C 1 Geneévekonventionen. Om ndgon av de 1 artikel 1 C
angivna grunderna foér upphorande av flyktingskap ir tillimplig,
brister det ocksd 1 ndgon av de 1 artikel 1 A angivna férutsittning-
arna for uppkomst av flyktingskap.
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3.4.2  Skyddsgrundsdirektivet

Artikel 11 innehdller en tvingande bestimmelse om nir en utlin-
ning skall upphéra att betraktas som flykting. Bestimmelsen tar
sikte pd foérindringar som flyktingen sjilv har dstadkommit samt
den situationen att de flyktinggrundande omstindigheterna inte
lingre foreligger. Bestimmelsen har foljande lydelse.

Artikel 11

1. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person skall upphéra att
vara flykting om han eller hon

a) av fri vilja pd nytt begagnar sig av det lands skydd vari han eller
hon ir medborgare, eller

b) efter att ha forlorat sitt medborgarskap, av fri vilja férvirvar det
pé nytt, eller

c) foérviarvar medborgarskap, och kommer i tnjutande av det lan-

dets skydd, eller

d) av fri vilja &tervinder f6r att bositta sig 1 det land som han eller
hon limnat eller fortsatt att uppehilla sig utanfér pd grund av
fruktan for forfoljelse, eller

e) inte lingre kan fortsitta att vigra att begagna sig av skyddet 1 det
land dir han eller hon ir medborgare eftersom de omstindigheter
som ledde till att han eller hon erkindes som flykting inte lingre
foreligger,

f) utan att iga medborgarskap 1 nigot land, kan 3tervinda tll det
land dir han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort, eftersom
de omstindigheter som ledde till att han eller hon erkindes som
flykting inte lingre f6religger.

2. Vid tillimpningen av punkt 1 e och f skall medlemsstaterna beakta
huruvida omstindigheterna har indrats s visentligt och varaktigt att
flyktingens fruktan for f6rfoljelse inte lingre kan anses vilgrundad.

3.4.3 Svensk ratt

NUtIL innehéller en bestimmelse om upphérande av flyktingskap 1
4 kap. 5§ NUtIL som i sak motsvarar artikel 1 C 1 Genéve-
konventionen. En person upphor att vara flykting om han eller hon
av fri vilja pd nytt anvinder sig av det lands skydd dir han eller hon
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ir medborgare, efter att ha férlorat sitt medborgarskap av fri vilja
forvirvar det pd nytt, férvirvar medborgarskap 1 ett nytt land och
far det landets skydd, av fri vilja dtervinder for att bositta sig 1 det
land som han eller hon dr medborgare i, eller, for statslosa, det land
han eller hon tidigare har haft sin vistelseort. Dessutom upphor
flyktingskap nir flyktingen inte lingre befinner sig i en sddan situ-
ation att han eller hon kan anses som flykting enligt 4 kap. 1§
NUtIL och dirfér inte kan fortsitta att vigra anvinda sig av hem-
landets beskydd.

De olika grunderna f6r upphérande av flyktingskap i artikel 1 C 1
Geneévekonventionen och 4 kap. 5§ NUtIL skiljer sig principiellt
frdn varandra pd s sitt att flyktingskap 1 fyra fall upphor genom
tgirder av flyktingen sjilv medan ett fall tar sikte pa forindringar i
de politiska forhdllandena i flyktingens hemland. Genévekonven-
tionens och NUtlL:s bestimmelser om upphérande av flyktingskap
innebir att den som en ging forvirvat stillning som flykting kan
forlora denna stillning endast pd nigon av de angivna grunderna.
Gemensamt for dessa grunder ir att flyktingskap skall anses ha
upphort, nir flyktingen inte lingre ir i behov av det internationella
skydd som enligt konventionen och NUtIL tillkommer flykting. I
svensk praxis har, vid tillimpning av den upphérandegrund som
hinfér sig till férindringar i hemlandet, endast beaktats klara,
djupgdende och bestdende foérindringar, som ir dgnade att undan-
roja grunden for flyktingens fruktan for forfoljelse.”” Hirmed avses
normalt att landets egna institutioner — parlamentet, regering,
myndigheter, domstolar etc. — férindrats pd ett sidant sitt att fri-
het, sikerhet och rittvisa garanteras medborgarna i landet. Hirut-
over krivs att den som ir medborgare 1 sitt hemland inte kan vigra
att begagna sig av sitt hemlands skydd samt i friga om statslos
flykting att han kan 4tervinda till sitt tidigare vistelseland.”

3.4.4 Overviaganden

Utredningens bedémning: Den svenska ordningen vid upp-
hérande av flyktingskap uppfyller skyddsgrundsdirektivets krav
och ndgra forfattningsindringar behovs dirfor inte.

% Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 45-93 och reg. 73-97.
> UNHCR:s handbok par. 135 och Utlinningslagen-Vigledande beslut UN 419-00.
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Bestimmelsen i artikel 11 om upphérande av flyktingskap ir tving-
ande for medlemsstaterna. Inget av vad utredningen funnit tyder pd
annat dn att bestimmelsen i 4 kap. 5§ NUtIL uppfyller de krav
som foljer av artikel 11. Savil artikel 11 som bestimmelsen 1 4 kap.
5 § NUtIL motsvarar i sak upphérandebestimmelsen 1 artikel 1 C 1
Genevekonventionen. Sdvil skyddsgrundsdirektivet som NUtlL:s
bestimmelser anger att férlusten intrider automatiskt nir ndgon av
de angivna grunderna ir tillimplig. I skyddsgrundsdirektivet anges
att en person “skall upphéra att vara flykting”. I NUtIL anvinds
uttrycket “upphér att vara flykting”. I Geneévekonventionen
anvinds uttrycket att konventionen skall “upphora att vara
tillimplig”.

Enligt savil skyddsgrundsdirektivet som vil etablerad svensk
praxis krivs att omstindigheterna har indrats si visentligt och
varaktigt att flyktingens fruktan fér forfoljelse inte lingre kan
anses vilgrundad. Detta behover sledes inte framg uttryckligen av
den svenska forfattningstexten.

I praktiken torde frigan om upphérande av flyktingskap endast
uppkomma pd férekommen anledning t.ex. vid utvisning pd grund
av brott eller vid en ansékan om resedokument. Skyddsgrunds-
direktivets ordalydelse kan inte anses innebira en skyldighet for
medlemsstaterna att fortldpande ta upp och préva om forut-
sittningar for flyktingstatus alltjimt foreligger. Ndgra forfattnings-
indringar for att tillgodose skyddsgrundsdirektivets krav behévs
sdledes inte.

3.5 Uteslutning fran flyktingskap samt
uppehallstilistand och skydd mot verkstéllighet

I detta avsnitt behandlas dels uteslutning frin flyktingskap dels
uppehillstillstdnd och skydd mot verkstillighet.

3.5.1 Geneévekonventionen
Uteslutning fran flyktingskap

Uteslutningsgrunderna 1 Genévekonventionen ir inte formellt lika
starkt knutna till flyktingstatusen som de ir i skyddsgrunds-
direktivet. I skyddsgrundsdirektivet innehdller definitionen att
forutsittningen for att en person skall anses som flykting ir att han
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eller hon inte omfattas av nigon uteslutningsbestimmelse. Nigon
reell skillnad torde dock inte finnas. Bestimmelsen 1 NUtIL ir
annorlunda genom att flyktingbegreppet inkluderar dven den som
omfattas av en uteslutningsbestimmelse.

Artikel 1 1 Genevekonventionen har rubriken Definition av
begreppet flykting. Artikeln innehiller under punkterna D, E och F
de s.k. uteslutningsbestimmelserna (Exclusion Clauses), bestim-
melser genom vilka en person som i1 och for sig kan anses som
flykting enligt definitionen i artikel 1 A likvil utesluts frén mojlig-
heten att erhlla stillning som flykting.

Artikel 1 D och E avser flyktingar som redan tnjuter skydd,
som t.ex. dr fallet med palestinier som tnjuter skydd av UNRWA
och de som 1 bosittningslandet tillerkinns samma rittigheter som
foljer av medborgarskap.

Uteslutningsbestimmelsen 1 artikel 1 F tar sikte p& personer,
som pd grund av kriminalitet anses ovirdiga det skydd och det
bistdnd som konventionen vill tillférsikra flyktingar.”” Gemensamt
for alla tre grupperna, D, E, F, ir att utlinningen 1 och for sig kan
anses som flykting enligt definitionen i artikel 1 A *men likvil ute-
sluts frdn mojligheten att kunna erhélla stillning som flykting”.>®
Av detta méste anses f6lja att han eller hon i sddant fall inte 4r kon-
ventionsflykting. Artikel 1 F har foljande lydelse.

Stadgandena 1 denna konvention dga icke tillimpning pd den betrif-
fande vilken foreligga allvarliga skil antaga, att han

a) forovat brott mot freden, krigsférbrytelse eller brott mot minsk-
ligheten, sidana dessa brott blivit definierade i de internationella éver-
enskommelser, som tillkommit f6r att meddela bestimmelser ang3-
ende sidana brott; eller

b) forovat grovt icke-politiskt brott utanfér tillflyktslandet, innan han
erhéll tilltride till detsamma sisom flykting; eller

c) gjort sig skyldig till girningar stridande mot Férenta Nationernas
syften och grundsatser.

I artikel 1 F sdgs att ”stadgandena i denna konvention iger inte
tillimpning” (shall not apply) pid utlinningen om denne begitt
vissa kriminella handlingar. Anledningen till att undantaget i artikel
1 F gjordes kategoriskt var att man ville undanréja méjligheten for

5> Robinson, Convention Relating to the Status of Refugees—Its History, Contents and
Interpretation, 1953, s. 66.
¢ UNHCR:s handbok par. 140.
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en konventionsstat att ge notoriska krigsférbrytare stillning som
flyktingar. For att Genévekonventionens bestimmelser om ute-
slutning skall gilla ir det tillrickligt att sl3 fast att det finns “allvar-
liga skil antaga” att nigon av de angivna girningarna fordvats av
den sokande. Ndgot formellt bevis om tidigare 4tal f6r brott krivs
inte.” Artiklarna 1 Genévekonventionen reglerar uttémmande i
vilka fall uteslutning kan ske och bestimmelserna skall tolkas
restriktivt.

Uppehdllstillstind

Genevekonventionen ger inte en flykting ritt till asyl, d.v.s. ull-
stdnd till bosittning 1 tillflyktslandet. Ritten till asyl féljer av
nationell lagstiftning. Diremot kan forbudet mot &tersindande
(refoulement) i artikel 33 komma att medféra att den asylsékande
mdste ges ritt att stanna 1 landet. Det fir emellertid anses utgora
internationell sedvaneritt att staterna efter formiga i vart fall ger

tillfillige skydd.”

Skydd mot verkstillighet

Genevekonventionen innehdller i artikel 33 ett forbud mot utvis-
ning och avvisning (non-refoulement). Artikeln har féljande lyd-
else.

1. Fordragsslutande stat m3 icke, p8 vilket sitt det vara m4, utvisa eller
avvisa flykting till grinsen mot omride varest hans liv eller frihet
skulle hotas pd grund av hans ras, religion, nationalitet, tillhorighet till
viss samhillsgrupp eller politiska 4skidning.

2. Denna bestimmelse m3 likvil icke dberopas av flykting, vilken det
foreligger skilig anledning att betrakta som en fara f6r det lands siker-
het i vilket han uppehiller sig eller vilken, med hinsyn till att han
genom lagakraftigande dom har démts fér synnerligen grovt brott,
utgor en samhillsfara 1 sagda land.

Non-refoulementprincipen innebir att staten och de som handlar
pa dess vignar varken fir vigra att slippa in en asylsokande eller pd
ndgot sitt avvisa eller utvisa honom till grinsen mot ett omride dir

> UNHCR:s handbok par. 149.
8 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 156.
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hans liv eller frihet skulle hotas pd grund av de skil som anges i
konventionen.”

3.5.2

Skyddsgrundsdirektivet

Uteslutning fran flyktingskap

I artikel 2 ¢ anges som en forutsittning for att en person skall
uppfylla kraven fér att anses som flykting att hon eller hon inte
omfattas av artikel 12. Uteslutningsbestimmelserna (undantags-
bestimmelserna) dterfinns i artikel 12. Bestimmelsen har foljande
lydelse.

Artikel 12

1. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person kan inte ges
flyktingstatus om

a) han eller hon omfattas av artikel 1 D 1 Genévekonventionen om
skydd eller bistdnd frin andra organ eller kontor inom Férenta
nationerna in FN:s Flyktingkommissariat; om sidant skydd eller
bistind av ndgot skil har upphért, utan att de berérda personernas
stillning har faststillts slutgiltigt 1 enlighet med de relevanta reso-
lutioner som antagits av FN:s Generalférsamling, skall dessa per-
soner automatiskt komma i itnjutande av férminerna i detta
direktiv,

b) han eller hon av de behériga myndigheterna 1 bosittningslandet
tillerkinns samma rittigheter och skyldigheter som féljer med
medborgarskap i det landet eller rittigheter och skyldigheter som
motsvarar dessa.

2. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person kan inte ges flyk-
tingstatus om det finns synnerliga skil {ér att anta att

a) han eller hon har férévat brott mot freden, krigsforbrytelse eller
brott mot minskligheten, sisom dessa definieras 1 de internatio-
nella instrument som har upprittats fér att beivra sidana brott,
eller

b) han eller hon har férovat ett grovt icke-politiskt brott utanfor
tillflyktslandet, innan vederbdrande fick tilltride till det landet som
flykting, vilket innebir den tidpunkt di uppehillstillstind utfirda-
des pd grundval av beviljad flyktingstatus; sirskilt grymma hand-

% Wikrén-Sandesjo a.a. s. 149.
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lingar, 4ven om de begitts i f6rment politiskt syfte, f&r betecknas
som allvarliga icke-politiska brott, eller

c) han eller hon har gjort sig skyldig till girningar som strider mot
Forenta nationernas syften och grundsatser enligt inledningen och
artiklarna 1 och 2 1 Férenta nationernas stadga.

3. Punkt 2 giller personer som anstiftar eller pd annat sitt deltar i for-
6vandet av de brott eller girningar som nimns diri.

Uppehdllstillstind

Med beviljande av flyktingstatus 1 artikel 13 avses ett konstaterande
av att en utlinning ir flykting och har ritt till asyl. Artikel 14.4 och
14.5 anger nir medlemsstaten kan vigra en tredjelandsmedborgare
asyl, antingen i samband med att statusfrigan avgors eller senare.
Av artikel 24 f6ljer att medlemsstaterna ir skyldiga att utfirda ett
tillstind f6r bosittning. I artikel 21.3 anges nir ett uppehillstill-
stidnd kan vigras och motsvaras av artikel 14.4. Artiklarna har fol-
jande lydelse 1 aktuellt hinseende.

Artikel 13

Medlemsstaterna skall bevilja en tredjelandsmedborgare eller en
statslos person flyktingstatus om han eller hon kan betraktas som
flykting enligt kapitlen IT och III.

Artikel 14

4. Medlemsstater fir dterkalla, upphiva eller vigra att férnya status
som beviljats en flykting av ett regeringsorgan, ett férvaltningsrittsligt
organ, en domstol eller ett domstolsliknande organ

a) om det finns skilig anledning att betrakta vederbérande som en
fara for sikerheten 1 den medlemsstat dir han eller hon befinner
sig, eller

b) vederbérande utgdr en samhillsfara i medlemsstaten 1 friga med
hinsyn till att han eller hon genom en lagakraftvunnen dom har
démt for ett synnerligen allvarligt brott.

5. I de situationer som beskrivs i punkt 4 f&r medlemsstaterna besluta

att inte bevilja status {6r en flykting om ett sddant beslut dnnu inte har
fattats.
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6. Personer som omfattas av punkt 4 eller 5 skall ha de rittigheter som
anges i eller som liknar dem som anges 1 artiklarna 3, 4, 16, 22, 31, 32
och 33 1 Genévekonventionen om de befinner sig 1 medlemsstaten.

Artikel 24

1. S3 snart som mdjligt efter det att flyktingstatus har beviljats, skall
medlemsstaterna till de personer som innehar flyktingstatus utfirda ett
uppehillstillstdnd som skall gilla i minst tre &r och vara férnybart om
inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna
ordningen kriver ndgot annat, och utan att det pdverkar tillimpningen
av artikel 21.3.

Skydd mot verkstillighet

Ia

rtikel 21 finns ett skydd mot avvisning. Artikeln har féljande

lydelse.
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Artikel 21

1. Medlemsstaterna skall i enlighet med sina internationella f6rpliktel-
ser respektera principen om non-refoulement.

2. Om det inte ir forbjudet enligt de internationella férpliktelser som
avses 1 punkt 1 f8r medlemsstaterna avvisa en flykting, vare sig denne
formellt erkints eller e}, om

a) det finns skilig anledning att anta att vederbérande utgér en
fara for sikerheten 1 den medlemsstat dir han eller hon befinner
sig, eller

b) vederborande utgdr en samhillsfara 1 medlemsstaten 1 friga med
hinsyn till att han eller hon genom en lagakraftvunnen dom har
démts for ett synnerligen allvarligt brott.

3. Medlemsstaterna fir dterkalla, upphiva eller vigra att férnya eller
bevilja ett uppehillstillstdnd for en flykting om han eller hon omfattas
av punkt 2.
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3.5.3  Svensk ratt
Uteslutning frin flyktingskap

I NUtIL ir bestimmelserna om uteslutning knutna till bestimmel-
serna 1 5 kap. 1§ om ritten till uppehillstillstdnd. NUtIL bestim-
melser om flyktingar omfattar allts 1 princip dven personer som pd
grund av brottslighet ir undantagna frin skydd enligt Genéve-
konventionen.

Den avvikande regleringen av uteslutningsbestimmelserna 1
NUtIL har motiverats 1 forarbetena till tidigare utlinningslagar.
Fore 1980 anvindes begreppet politisk flykting. Politiska flyktingar
har inda sedan 1914 &rs utlinningslag haft ett sirskilt skydd. Enligt
2 § 11954 &rs utlinningslag fick en politisk flykting inte utan syn-
nerliga skil vigras fristad 1 Sverige nir han behévde det. Med poli-
tisk flykting avsdgs den som 1 hemlandet riskerade politisk forfol-
jelse. S& var fallet nir en utlinning pd sidana grunder som anges 1
Geneévekonventionen utsattes for forfoljelse som riktade sig mot
hans liv eller frihet eller annars var av svir beskaffenhet, eller om
utlinningen 8lades allvarligt straff pd grund av politiskt brott. I
propositionen till 1954 3rs utlinningslag diskuterades mojligheten
att stirka skyddet for flyktingar. Det ansdgs att lagen borde inne-
hilla en principdeklaration om asylritten. En ovillkorlig ritt f6r en
politisk flykting att {3 asyl ansdgs inte mojlig. Av hinsyn till rikets
sikerhet eller andra synnerliga skil kunde det visa sig omojligt att
infria en garanti att Sverige ovillkorligen skulle ta emot alla poli-
tiska flyktingar som kom hit. Med en uttrycklig reservation for
synnerliga skil kunde principdeklarationen om asylritt for flyk-
tingar foras in i lagen. Féredragande departementschefen uttalade
att han inte ansdg det limpligt att gora ett generellt undantag for
utlinningar som begitt brott mot freden, krigsforbrytelse eller
brott mot minskligheten. P3stdendet om sddant brott borde inte
utesluta att utlinningen, di det i 6vrigt foreldg férutsittningar, fick
frigan om sin vistelse i landet prévad enligt de grundsatser som
gillde for politiska flyktingar. I vad mén dirvid det uppgivna brot-
tet borde medféra att utlinningen, trots att han alltsd betraktades
som politisk flykting, vigrades asyl, kom att bero p reglerna om
politiska verkstillighetshinder samt bestimmelserna om utlimning
for brott.®

 Prop. 1954: 41s. 77 f.
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I betinkandet Flyktingskap SOU 1972:84 konstaterades att 1954
drs utlinningslag inte innehdll ndgra inskrinkningar av begreppet
politisk flykting som finns i artikel D, E och F 1 Genévekonventio-
nen och att utlinningslagens bestimmelser om asyl 1 princip
omfattade dven personer som pd grund av brottslighet var undan-
tagna frn tillimpningen av Genévekonventionen. Det ifrigasattes
fran principiella utgdngspunkter om den 1 1954 4rs proposition for-
ordade 16sningen var férenlig med Geneévekonventionen. Konven-
tionens bestimmelse innebir att konventionens stadganden inte fr
tillimpas (shall not apply) pd en person som omfattas av bestim-
melsen, dven om denne i 6vrigt uppfyller forutsittningarna for
flyktingskap. I betinkandet framholls & andra sidan att varje stat i
princip har ritt att efter eget skén avgodra vilka flyktingar som skall
tillitas inresa och vistas 1 staten samt ocksd bestimma vilka rittig-
heter och fé6rméner de skall dtnjuta under vistelsen dir, under for-
utsittning att staten inte begrinsat sin handlingsfrihet i dessa avse-
enden genom 6verenskommelser med andra stater. Mot denna bak-
grund skulle det alltsd inte foreligga nigra formella hinder for att
konventionsstat tilliter flykting, som omfattas av undantags-
bestimmelsen 1 artikel 1 F, att inresa och uppehilla sig 1 staten un-
der forutsittning att flyktingen inte ges fé6rmin som tillkommer
endast konventionsflykting t.ex. resedokument eller pd annat sitt
behandlas som flykting. Den di gillande ordningen kunde enligt
kommittén ind3 accepteras, eftersom bedémningen av flyktings-
kapet vid denna punkt aktualiserades férst 1 samband med verkstil-
ligheten av ett avligsnandebeslut. Mot bakgrund av bla. att en
utlinning blir flykting i Genévekonventionens mening i och med
att han uppfyller de diri angivna férutsittningarna for flyktingskap
ansdg kommittén att en bestimmelse borde inféras utlinningslagen
om att frigan om utlinning ir konventionsflykting bor provas sd
snart utlinningen framstillt pdstdende dirom. Som en konsekvens
hirav ansdg utredningen att provningsmyndigheten borde beakta
undantagsbestimmelsen 1 artikel 1 F 1 Genévekonventionen i sam-
band med att frigan om flyktingskap och att bestimmelsen skulle
kunna utgéra synnerligt skl f6r att vigra utlinningen fristad 1 Sve-
rige. Diremot ansig utredningen inte att det var nddvindigt att ta
in undantagsbestimmelsen 1 utlinningslagen.®

I samband med dndringar 1976 i 1954 &rs utlinningslag belystes
innebérden av synnerliga skil 1 principdeklarationen i 2 §. I propo-

¢ SOU 1972:84 5. 98.
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sitionen uttalades att med ”synnerliga skil” torde f& forstds bl.a.
hinsynen till rikets sikerhet samt sidana omstindigheter som
enligt flyktingkonventionen diskvalificerar en flykting frin kon-
ventionens skydd, t.ex. brott mot minskligheten, krigsférbrytelser
och liknande girningar.®

I 1980 4&rs utlinningslag anpassades asylregeln till Geneve-
konventionen och numera anvinds begreppet flykting istillet for
politisk flykting. Bestimmelsen om att en flykting inte utan syn-
nerliga skil fick vigras uppehillstillstind gillde alltjimt.*

I 1989 &rs UtlL fordes principdeklarationen om flyktingars ritt
till fristad 6ver frén flyktingparagrafen till en sirskild bestimmelse
om ritt till uppehillstillstdnd f6ér skyddsbehdvande, 3 kap. 4 § UtlL
(5 kap. 1 § NUtIL).*

Uppeballstillstind

Enligt nuvarande 5 kap 1 § NUtIL har flyktingar ritt till uppehalls-
tillstdnd. Denna rittighetsbestimmelse foljs av ett antal undantag i
andra stycket. Med stéd av punkterna 3—6 i detta stycke fir uppe-
hallstillstdnd nekas om utlinningen kan sindas till ett annat land
dir han eller hon ir skyddad mot férfoljelse och mot att sindas
vidare till ett land som inte erbjuder motsvarande skydd. Av
intresse hir ir dock frimst bestimmelsen 1 punkten 1, att uppe-
hallstillstdnd far vigras en flykting om det av hinsyn till vad som ir
kint om utlinningens tidigare verksamhet eller med hinsyn till
rikets sikerhet finns synnerliga skil att inte bevilja uppehills-
tillstdnd. Bestimmelsen tar enligt férarbetena sikte dels pd situa-
tioner d3 det av hinsyn till rikets sikerhet inte ir mojligt att ge
asyl, dels p& sddana omstindigheter som diskvalificerar utlinningen
fran skydd enligt artikel 1 F i Genévekonventionen.”

Av 2 kap. 4 § NUtIL foljer att uppehillstillstdnd kan beviljas for
viss tid, tidsbegrinsat uppehallstillstind, eller utan tidsbegrinsning,
permanent uppehillstillstind. Om en person har skyddsbehov
anses han eller hon ha kommit till Sverige i avsikt att bositta sig
hir. Normalt skall permanent uppehéllstillstdnd beviljas redan frin

%2 Prop. 1975/76:18 s. 107.

% Prop. 1979/80:96 5. 88 {.

 Prop. 1988/89:86 s. 76 och 153, 1988/89:5fU19, 1988/89:5fU22, 1988/89:5fU22 rskr.
1988/89:325.

 Wikrén-Sandesjé a.a. s. 182 f, prop. 1954:41 s. 77, LU14, rskr. 155 och prop. 1975/76:18
s. 107, InU24, JuU 24, JuU 1115, rskr. 121, 122, Utliningslagen-Vigledande beslut, reg. 75—
97 och UN 415-01.
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boérjan.® I 5 kap. 7 § NUtIL anges nir ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd fir beviljas. Enligt uppgift frdn Migrationsverket beviljas
inte flyktingar tidsbegrinsade uppehillstillstind understigande ett
ar.

Skydd mot verkstillighet

Reglerna om verkstillighetshinder &terfinns 1 12 kap. NUtIL. Enligt
12 kap. 1 § NUtIL giller ett ovillkorligt hinder mot att verkstilla en
avvisning eller utvisning till ett land, om det finns skilig anledning
att tro att utlinningen dir skulle vara i fara att straffas med déden
eller med kroppsstraff eller att utsittas for tortyr eller annan
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning. Kravet
pd “skilig anledning” markerar att det inte fir stillas allt for hoga
beviskrav nir det giller pdstdenden om de handlingar som anges 1
paragrafen. En avvisning eller utvisning fir inte heller verkstillas till
ett land dir utlinningen inte ir skyddad mot att sindas vidare till
ett land dir han eller hon skulle vara 1 sidan fara. I dessa fall fir
sdledes ingen avvigning goras mot svenska sikerhetsintressen eller
hinsynen tll allmin ordning. Det idr dirvid likgiltigt om utlin-
ningen pid grund av allvarlig brottslighet har uteslutits frin still-
ningen som flykting.”

Bestimmelsen 1 2 kap. 2§ NUtIL om s.k. politiskt verkstillig-
hetshinder, bygger pd artikel 33 1 Genévekonventionen om s.k.
“non-refoulement”. Bestimmelsen 1 NUtIL 4r inte begrinsad till
att gilla flyktingar utan ingen utlinning fir, nir en avvisning eller
en utvisning skall verkstillas, sindas till ett land dir han riskerar att
utsittas for forfoljelse eller vidaresindning till ett sidant land. I
paragrafen gors med stod av artikel 33 i Geneévekonventionen
undantag vid synnerligen grov brottslighet som medfér allvarlig
fara for allmin ordning och sikerhet, om inte férfoljelsen innebir
fara for utlinningens liv eller annars ir av sirskilt svir beskaffenhet.
Verkstillighet kan ocksd ske om utlinningen har bedrivit och kan
antas fortsitta att bedriva verksamhet som innebir fara fér Sveriges
sikerhet. Bestimmelserna 1 12 kap. 2 § NUtIL ger inte skydd for
den som omfattas av artikel 1 F i Genévekonventionen och dir-
igenom ir utesluten frdn varje skydd enligt konventionen. Genom
orden ”synnerligen grovt brott” 1 12 kap. 2 § NUtIL har vid verk-

% Prop. 1983/84:144 s. 86 f. och prop. 1988/89:86 s. 60 och 146.
¢ Wikrén-Sandesjé a.a. s. 338 ff samt art. 3 EKMR och art. 3 i FN:s tortyrkonvention.
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stillighet klargjorts att undantagsbestimmelserna inte har tillimp-
ning i sidana fall di utlinningen genom mingden av brott kan
anses ha gjort sig skyldig till synnerligen grov brottslighet, sivida
inte 4tminstone nigot av brotten ensamt kan anses som synner-
ligen grovt. Grinsen f6r vad som skall anses som ett ”synnerligen
grovt brott” har 1 praxis ansetts gi vid brott f6r vilket utlinningen
har 3démts ett lingt fingelsestraff. Om en flykting inte kan beviljas
uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 1 § andra stycket 1 NUtIL pd grund
av dennes tidigare verksamhet eller med hinsyn till rikets sikerhet,
torde det 1 allminhet inte foreligga hinder mot verkstillighet enligt
12 kap. 2 § NUtIL. I samtliga dessa fall giller dock det absoluta
verkstillighetshindret 1 12 kap. 1 § NUtIL.

3.5.4  Overviganden och forslag

Utredningens forslag och bedémning:

e Uteslutningsgrunderna i artikel 1 D, E och F i Geneve-
konventionen som idag kan medféra att ritten till uppe-
hallstillstdnd inskrinks (5 kap. 1§ NUtIL), skall istillet
knytas till beviljandet av flyktingstatus.

e I5kap. 1 § NUL inférs en bestimmelse om att ett uppe-
hallstillstdnd for en flykting skall vara permanent eller ha en
giltighetstid pd minst tre &r och vara férnybart om inte
tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den
allminna ordningen kriver ndgot annat.

e Bestimmelsen 1 5 kap. 1 § andra stycket 1 NUtIL om nir
uppehillstillstdnd kan vigras uppfyller skyddsgrundsdirekti-
vets krav 1 artikel 21.3.

e Den svenska ordningen om skydd vid verkstillighet upp-
fyller skyddsgrundsdirektivets krav.

Uteslutning frin flyktingskap

Artikel 2 ¢ anger som en forutsittning for att en person skall upp-
fylla kraven f6r att anses som flykting att han eller hon inte omfat-
tas av uteslutningsbestimmelserna 1 artikel 12 (undantagsbestim-
melserna). Uteslutningsbestimmelserna 1 artikel 12 motsvarar 1 sak
artikel 1 F 1 Genévekonventionen. I NUtIL ir uteslutnings-
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grunderna 1 artikel 1 F i Geneévekonventionen knutna till bestim-
melserna i 5 kap. 1 § om ritten till uppehillstillstdnd.

Vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivet uppkommer
frigan om den svenska ordningen skall behdllas eller om
uteslutningsgrunderna, liksom 1 skyddsgrundsdirektivet och
Genevekonventionen, skall knytas till flyktingstatusen. Av sirskilt
intresse ir uteslutningsbestimmelserna 1 artikel 1 F 1 Genéve-
konventionen. Motsvarande synsitt bor gilla de utlinningar som
omfattas av artikel 1 D och E i Genévekonventionen.

Uteslutningsbestimmelserna i artikel 1 F 1 Genévekonventionen
tillimpas 1 asylirenden, d.v.s. irenden om uppehdllstillstind for
flyktingar, dven om uteslutandegrunderna inte utforligt redovisas 1
lagen (jfr. utredningens diskussion 1 avsnitt 4.5.3). Eftersom ritten
till uppehéllstillstdnd och bosittning ir grundliggande for det stora
flertalet konventionsrittigheter for flyktingar torde nuvarande
ordning i praktiken leda till ett godtagbart resultat 1 férhallande till
skyddsgrundsdirektivet. Samtidigt fir det anses som en brist att
uteslutningsgrunderna inte uttryckligen redovisas i1 lagen. Detta
giller inte minst dirfér att de anger grinserna for nir den som
omfattas av 4 kap. 1 § NUtIL skall kunna vigras att bli erkiind som
flykting eller erhdlla rittigheter som sidan. Den bristen kan
emellertid avhjilpas genom att uteslutningsgrunderna preciseras i
lagen. Frin principiella utgdngspunkter ir det emellertid
otillfredsstillande att regleringen 1 NUtIL pd en s& viktig punkt
som denna avviker frin Geneévekonventionens reglering. Avvikel-
sen accentueras ytterligare vid genomférandet av skyddsgrunds-
direktivet 1 svensk ritt, eftersom skyddsgrundsdirektivet dnnu
tydligare dn Genévekonventionen undantar frén flyktingdefini-
tionen sidana personer som omfattas av uteslutningsgrunderna i
artikel 1 F 1 konventionen. Om nuvarande ordning bibehdlls kan
Sverige komma att utsittas for kritik och nigot avgérande hinder
for en dndring torde inte finnas. Frigan giller nirmast hur
uteslutningsbestimmelserna skall utformas och vilka indringar
som foranleds 1 5 kap. 1 § NUtIL.

Bide i Genevekonventionen och skyddsgrundsdirektivet har
uteslutningsbestimmelserna tagits in 1 separata artiklar, 1 skydds-
grundsdirektivet 1 artikel 12. Samma systematik bér man anvinda
sig av 1 NUtIL eftersom bestimmelserna annars blir oéverskadliga.
Definitionen i artikel 2 ¢ innehdller ett uttryckligt undantag for
sddana utlinningar som omfattas av artikel 12. T NUL kan
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motsvarande ske genom att 4 kap. 1§ NUtIL erhiller ett fjirde
stycke som kan ges foljande lydelse.

4 kap. 1 § fjirde stycket

Av 2 a§ férsta och andra styckena framgir att en utlinning som
avses 1 forsta — tredje styckena 1 vissa fall inte skall anses som flykting.

Den paragraf till vilken hinvisning sker bér motsvara artikel 12 1
skyddsgrundsdirektivet for att uppnd en si nira anknytning till
sdvil Genevekonventionen som skyddsgrundsdirektivet som moj-
ligt, iven om detta innebir att terminologin i lagtexten inte helt
kommer att dverensstimma med den 1 Sverige gingse terminolo-
gin.*®® Den bestimmelse till vilken hinvisning sker kan ges féljande
lydelse avseende flyktingar.

Uteslutningsgrunder

4 kap. 2 a § f6rsta och andra stycket

Om det i frdga om en utlinning som avses i 1 § finns synnerliga skil
att anta att han eller hon

1. har féroévat brott mot freden, krigsférbrytelse eller brott mot
minskligheten, si som dessa definieras i de internationella instrument
som har upprittats fér att beivra sidana brott,

2. har férovat ett grovt icke-politiskt brott utanfér Sverige innan
han eller hon fick tilltride hit som flykting, eller

3. har gjort sig skyldig till girningar som strider mot Forenta
Nationernas syften och grundsatser,

skall utlinningen inte anses som flykting.

En utlinning som avses i 1 § skall heller inte anses som flykting, om
han eller hon

1. fér nirvarande itnjuter beskydd eller bistdnd av andra organ eller
kontor inom Forenta Nationerna in FN:s flyktingkommissariat, eller

2. av myndigheterna i bosittningslandet tillerkinns samma rittig-

heter och skyldigheter som f6ljer med medborgarskap 1 det landet.

Enligt artikel 1 F i Genévekonventionen ir bestimmelserna i denna
bl.a. inte tillimpliga pd den som begdtt ett grovt icke-politiskt brott
utanfor tillflyktslandet innan han mottogs som flykting dir. For att
utesluta konventionens tillimpning skall brottet vara icke-politiskt.
For att ett brott istillet skall anses som politiskt krivs att det har

6 Av avsnitt 4.5 framgdr att utredningens forslag till 4 kap. 2 a § dven omfattar alternativt
skyddsbehovande och artikel 17 1 skyddsgrundsdirektivet.
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begdtts av politiska skil och att det politiska momentet viger
tyngre in 6vriga motiv. Om det begingna brottet inte stir i rimlig
proportion till det uppgivna politiska dndamailet, bér brottet inte
anses som politiskt, sirskilt inte om det ir friga om ett allvarligt
eller avskyvirt brott. For att ett brott i detta sammanhang skall
anses grovt giller att det har stadgats dédsstraff eller annars ett
mycket stringt straff. Svensk praxis éverensstimmer med Genéve-
konventionen och asyl har vigrats pd grund av grovt icke-politiskt
brott. I artikel 12.2 b i skyddsgrundsdirektivet fortydligas inne-
bérden av grovt icke-politiskt brott. Med sddant brott avses sirskilt
grymma handlingar som féretagits 1 pastdtt politiskt syfte.
Beskrivningen i skyddsgrundsdirektivet éverensstimmer med eta-
blerad svensk och internationell praxis. Anledning saknas att i
forfattningstext detaljreglera frigan.

Aven innebérden av att erhilla tilltride till landet som flykting
definieras i artikel 12.2 b i skyddsgrundsdirektivet. Med detta avses
enligt skyddsgrundsdirektivet den tidpunkt d& uppehallstillstind
utfirdades pd grundval av beviljad flyktingstatus. Genévekonven-
tionens flyktingdefinition bygger pd att en person blir flykting nir
han eller hon limnar sitt hemland pd grund av de skil som anges i
artikel 1 A i1 Genevekonventionen och inte vid den tidpunkt d4 han
eller hon erkinns som flykting. Enligt NUtIL utgdr man vid
flyktingskapsbedémningen frin férhillandena vid tidpunkten fér
provningen. Endast brott som har eller som kan antas ha férovats
av en sokande ”utanfér tillflyktslandet, innan vederboérande fick
tilltride till detsamma sdsom flykting” kan leda till att sokanden
utesluts frén flyktingskap. Detta ir som regel hemlandet men det
kan ocks3 vara friga om nigot annat land, utom tillflyktslandet, dir
sokanden ansdker om erkinnande av flyktingstatus.

Enligt artikel 12.3 1 skyddsgrundsdirektivet giller bestimmelser-
na om uteslutning dven personer som anstiftar eller pd annat sitt
deltar 1 férévandet av de brott eller girningar som nimns. I svensk
ritt definieras begreppet medverkan i 24 kap. 4 § forsta stycket
BrB: att frimja otilliten girning med rid eller ddd. Medverkan, som
innebir att annan f6rmés att utfora den otilldtna girningen, kallas
anstiftan. Annan medverkan kallas medhjilp. Medverkan till brotts-
balksbrott ir generellt straffbelagd, 24 kap. 4 § BrB. Medverkan till
specialstraffrittsliga brott dr straffbelagd i1 viss omfattning och pd
varierande grunder. Anledning saknas dirfér att i NUtIL inféra en
sirskild bestimmelse om medverkan till brott. Det ir tillrickligt att
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1 motiven till bestimmelsen ange att iven medverkan till brott kan
aktualisera uteslutningsgrundernas tillimpning.

Uppehdllstillstind — bur 5 kap. 1 § NUHL piaverkas av den foreslagna
dndringen

Genevekonventionen ger inte en flykting ritt till asyl, d.v.s. ull-
stdnd till bosittning 1 tillflyktslandet. Ritten till asyl féljer av
nationell lagstiftning. Nu foljer ocksd av skyddsgrundsdirektivet
att en utlinning som har stillning som flykting har rite wll
uppehillstillstdnd 1 medlemsstaten (artikel 13, 21.3 och 24).

S&dana utlinningar som ir att anse som flyktingar enligt 4 kap.
1§ NUtL har enligt 5kap. 1§ forsta stycket NUtIL ritt till
bosittning hir i landet 1 form av uppehillstillstind. Asyl ir likty-
digt med uppehillstillstdnd som beviljats p.g.a. flyktingskil, 1 kap.
3 § NUtIL.

Enligt 5 kap. 1§ andra stycket 1 NUtIL kan uppehillstillstind
vigras en flykting nir det av hinsyn till vad som ir kint om utlin-
ningens tidigare verksamhet eller rikets sikerhet finns synnerliga
skil att inte bevilja uppehéllstillstdnd. Den verksamhet och de brott
som avses hir motsvarar till 6vervigande del sddan brottslighet som
enligt utredningens forslag kommer att diskvalificera frin still-
ningen och férminerna som flykting. Utredningens forslag att
knyta skyddsgrundsdirektivets uteslutningsgrunder till beviljandet
av flyktingstatus medfér att 5kap. 1§ andra stycket 1 NUtIL
endast kommer att avse utlinningar som omfattas av definitionerna
1 4kap. 1§ NUtL och som inte p.g.a. brottslighet som avses 1
artikel 1 F 1 Genévekonventionen har uteslutits frin stillningen
som flykting och rittigheterna férknippade dirmed.

I 5kap. 1§ andra stycket 1 NUtIL anges att det skall foreligga
*synnerliga skil” for att en flykting skall vigras uppehillstillstind.
Synnerliga skil utgor ett starkt rekvisit och den brottslighet som
med utredningens férslag nu kommer att medfoéra att uppehills-
tillstdnd inte beviljas ir grov brottslighet, som ofta begdtts under
vistelsen hir, och som i praxis medfért att en flykting har vigrats
uppehillstillstdnd. Det har bl.a. gillt mord, drdp, rin, grov miss-
handel och grovt narkotikabrott.

S&vil NUtIL som skyddsgrundsdirektivet ger sdledes en flykting
ritt till asyl som endast i allvarliga fall kan sittas 3t sidan. I
skyddsgrundsdirektivet preciseras i artikel 14.4 (14.5) och artikel
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21.3 ritten till flyktingstatus och dirmed uppehillstillstind att gilla
om inte det finns skilig anledning att betrakta utlinningen som en
fara for sikerheten i den medlemsstat dir han eller hon befinner
sig, eller vederborande utgor en samhillsfara i medlemsstaten 1 fré-
ga med hinsyn tll att han eller hon genom lagakraftvunnen dom
har démts for ett synnerligen allvarligt brott. Skillnaden 1
beskrivning torde enligt utredningens bedémning inte innebira
ndgon storre skillnad och innebir 1 sidant fall att 5 kap. 1 § andra
stycket 1 NUtIL uppstiller ett starkare rekvisit foér att vigra
uppehillstillstdnd dn skyddsgrundsdirektivet gor. Skyddsgrunds-
direktivets fakultativa bestimmelser i artikel 14.4 (14.5) och 21.3 ir
siledes genomforda i svensk ritt.

Av artikel 14.6 framgr att personer som omfattas av artiklarna
14.4 och 14.5 skall ha de rittigheter som anges i eller som liknar
dem som anges i artiklarna 3 (férbud mot skiljaktig behandling), 4
(religion), 16 (ritt att fora talan infor ritta), 22 (offentlig undervis-
ning), 31 (flyktingar som olovligen uppehiller sig i tillflyktslandet),
32 (utvisning) och 33 (férbud mot utvisning och avvisning) i
Genevekonventionen om de befinner sig 1 medlemsstaten. Utred-
ningen konstaterar att dessa rittigheter tillkommer utlinningar 1
Sverige som omfattas av artiklarna 14.4 och 14.5 i skyddsgrunds-
direktivet.

Giltighetstiden for flyktingars uppebdllstillstind

Betriffande flyktingar stiller artikel 24 krav pd att det uppehalls-
tillstdnd som beviljas skall ha viss varaktighet, minst tre ar och vara
fornybart. I praxis beviljas flyktingar permanent uppehéllstillstdnd.
I undantagsfall kan ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd beviljas med
stdd av 5 kap. 7§ NUtIL. I praxis beviljas inte flyktingar tids-
begrinsade uppehillstillstind understigande ett r.

For att uppfylla skyddsgrundsdirektivets krav skall det 1 NUtIL
anges att uppehillstillstdndet for flyktingar skall vara permanent,
som nu vanligen ir fallet, eller gilla minst tre &r och vara férnybart.
Undantag fir goras om tvingande hinsyn till den nationella siker-
heten eller den allminna ordningen kriver annat. De férminer som
tillkommer flyktingar enligt kapitel VII i skyddsgrundsdirektivet ir
1 Sverige huvudsakligen beroende av att utlinningen ir att anse som
bosatt 1 landet. Den féreslagna regleringen av uppehillstillstdnd
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medfor att tillgdngen till dessa férmaner sikerstills for flyktingar
(se avsnitt 11).

Hur regleringen av ritten till uppehdllstillstand skall ske

Bestimmelsen som reglerar ritten till uppehéllstillstind och uppe-
hallstillstdndets lingd f6r flyktingar kan tas in i 5 kap. 1§ férsta
stycket NUtIL. Bestimmelsen kan ges f6ljande lydelse (jfr. avsnitt
4.5 betritfande alternativt skyddsbehévande).

5 kap. 1 § forsta stycket

Flyktingar och alternativt skyddsbehévande som befinner sig i
Sverige har ritt till uppehallstillstdnd. Uppehillstillstdndet skall vara
permanent eller ha en giltighetstid, for flyktingar p minst tre ir och
for alternativt skyddsbehévande utlinningar pi minst ett ir samt vara
férnybart, om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller
den allminna ordningen kriver nigot annat.

Skydd mot verkstillighet

Reglerna om verkstillighetshinder 1 12 kap. NUtIL och skyldig-
heten att redan vid bedémningen av frigan om uppehillstillstdnd
beakta eventuella verkstillighetshinder kan medféra att utlin-
ningen trots sin brottslighet f&r stanna i Sverige.”” Bestimmelserna
utgor det yttersta skyddet mot risken for doédsstraff, tortyr och
forfoljelse.

Enligt 12 kap. 1§ NUtIL giller ett ovillkorligt hinder mot att
verkstilla en avvisning eller utvisning till ett land, om det finns
skilig anledning att tro att utlinningen dir skulle vara i fara att
straffas med déden eller med kroppsstraff eller att utsittas for
tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning. En avvisning eller utvisning fr inte heller verkstillas
till ett land dir utlinningen inte dr skyddad mot att sindas vidare
till ett land dir han eller hon skulle vara 1 sddan fara. Det ir dirvid
likgiltigt om utlinningen pa grund av allvarlig brottslighet har ute-
slutits fran stillningen som flykting.

12 kap. 2 § NUtIL bygger pd artikel 33 1 Genevekonventionen
om s.k. "non-refoulement” och motsvaras av artikel 21 1 skydds-
grundsdirektivet. Bestimmelsen 1 NUtIL ir inte begrinsad till att

¢ 8 kap. 17 § NUtIL.
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gilla flyktingar utan ingen utlinning fir, nir en avvisning eller en
utvisning skall verkstillas, sindas till ett land dir han riskerar att
utsittas for forfoljelse eller vidaresindning till ett sidant land. I
paragrafen gors med stdd av artikel 33 1 Genévekonventionen
undantag vid synnerligen grov brottslighet som medfor allvarlig
fara for allmin ordning och sikerhet, om inte forféljelsen innebir
fara for utlinningens liv eller annars dr av sirskilt svir beskaffenhet.
Verkstillighet kan ocksd ske om utlinningen har bedrivit och kan
antas fortsitta att bedriva verksamhet som innebir fara f6r Sveriges
sikerhet. Bestimmelserna 1 12 kap. 2§ NUtIL och artikel 21 1
skyddsgrundsdirektivet ger inte skydd for den som omfattas av
artikel 1 F 1 Genévekonventionen och dirigenom ir utesluten frin
varje skydd enligt konventionen. Genom orden ”synnerligen grovt
brott” 1 12 kap. 2§ NUtIL har vid verkstillighet klargjorts att
undantagsbestimmelserna inte har tillimpning i sddana fall di
utlinningen genom mingden av brott kan anses ha gjort sig skyldig
till synnerligen grov brottslighet, sdvida inte dtminstone nigot av
brotten ensamt kan anses som synnerligen grovt. Grinsen for vad
som skall anses som ett ”synnerligen grovt brott” har i praxis
vanligen ansetts gd vid brott f6r vilket utlinningen har 4démts ett
lingt fingelsestrafft.”® Om en flykting inte kan beviljas
uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 1 § andra stycket 1 NUtIL pd grund
av dennes tidigare verksamhet eller med hinsyn till rikets sikerhet,
torde det 1 allminhet inte foreligga hinder mot verkstillighet enligt
12 kap. 2 § NUtIL. I samtliga dessa fall giller dock det absoluta
verkstillighetshindret 1 12 kap. 1§ NUtIL. Artikel 21 ir sdledes
genomfoérd i svensk ritt och ndgra férfattningsdtgirder behovs inte
vid genomfoérandet av skyddsgrundsdirektivet.

Om det slutligt visar sig att verkstillighet inte kan ske kan ett
uppehillstillstdnd 6vervigas. Med den konstruktion NUtIL har kan
ett uppehdllstillstind di ges med stéd av 5kap. 6 §, uppehills-
tillstdnd pd grund av synnerligen dmmande omstindigheter. Enligt
1989 ars UtlL kan ett uppehillstillstdnd 1 sddant fall ges med stod
av 2 kap. 4 § punkten 5, humanitira skil.”" Tillimpningsomridet
for den nya bestimmelsen 1 5 kap. 6 § NUtIL ir visentligen snivare
in den tidigare bestimmelsen om humanitira skil. Lagstiftaren
torde inte ha overvigt den nu diskuterade situationen i samband
med regelns tillkomst. Utredningen har &vervigt en sirskild
bestimmelse om uppehillstillstdnd for dessa fall. Mot detta talar att

7 Wikrén-Sandesjd a.a. s. 343.
71 Jfr. Wikrén-Sandesjo s. 112.
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man d3 forfattningsreglerar for en undantagssituation vilket kan ha
negativ pdverkan pd verkstilligheten av utvisningsbeslut.

3.6 Beviljande av flyktingstatus
3.6.1 Genévekonventionen

En person blir flykting enligt Genévekonventionen nir han eller
hon uppfyller de kriterier som faststills i konventionen. Detta sker
med nédvindighet innan flyktingskapet har faststillts formellt.

3.6.2  Skyddsgrundsdirektivet

Artikel 13 1 skyddsgrundsdirektivet innehdller en tvingande
bestimmelse om beviljande av flyktingstatus. Bestimmelsen har
foljande lydelse.

Artikel 13

Medlemsstaterna skall bevilja en tredjelandsmedborgare eller en
statslés person flyktingstatus om han eller hon kan betraktas som
flykting enligt kapitlen I och III.

I punkten 14 1 ingressen till skyddsgrundsdirektivet sigs att
erkinnandet av flyktingstatus endast skall ses som ett faststillande
av redan existerande rittigheter. Av definitionen av begreppet
flyktingstatus 1 artikel 2 d framgdr emellertid att flyktingstatus ir
en medlemsstats erkinnande av en tredjelandsmedborgare eller
statslds person som flykting. Skyddsgrundsdirektivets definition av
begreppet flyktingstatus tar siledes snarare sin utgingspunkt i de
rittigheter och skyldigheter som ir forknippade med statusen som
flykting.

3.6.3 Svensk ratt

Av 4 kap. 3 § NUtIL foljer att Migrationsverket pd begiran av en
flykting 1 samband med att uppehillstillstind beviljas eller senare
skall ange att han eller hon ir flykting, s.k. flyktingférklaring.
Detta framgdr i och for sig redan av bifallsbeslutet, men avsikten ir
att flyktingférklaringen skall klargora, sivil for flyktingen sjilv
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som for berérda myndigheter, att utlinningen har flyktingstatus
och ritt till f6rméner som flykting. Utfirdande av resedokument
enligt 4 kap. 4 § NUtIL klargér ocksd att utlinningen ir flykting.

Bestimmelsen om flyktingforklaring introducerades genom 1980
drs utlinningslag.”” T det lagforslag som remitterades till lagridet
foreslogs att en flyktingférklaring automatiskt skulle utfirdas, om
forutsittningarna var forhanden. Lagrddet kritiserade forslaget pd
denna punkt. Man framholl att det inte kunde uteslutas att flyk-
tingar ibland ville undg3 att {3 sin flyktingstatus faststilld, t.ex. for
att detta kunde medféra svrigheter for anhériga i hemlandet. P4
grund av erinringarna frin lagrddet indrades bestimmelsen s3, att
flyktingforklaring utfirdas pd begiran av flyktingen. I proposi-
tionen understroks emellertid, att det ir viktigt att bestimmelsen
tillimpas pd ett sddant sitt att ingen flykting gir miste om flyk-
tingfoérklaringen pd grund av bristande kunskaper om gillande
bestimmelser.”

Flyktingférklaringen utgor en stark presumtion fér att en person
ir flykting, jfr. 8 kap. 11 § sista stycket NUtIL.

3.6.4  Overviaganden och forslag

Utredningens bedémning och forslag: Flyktingstatus 1 artikel
13 ir ett konstaterande under beslutsprocessen att en utlinning
ir flykting. Bestimmelsen ir tvingande. Genom att gora flyk-
tingforklaringen 1 NUtIL obligatorisk konkretiseras att utlin-
ningen ir flykting och skyddsgrundsdirektivets foreskrift ir
dirmed genomford i svensk ritt.

Skyddsgrundsdirektivets flyktingstatus motsvaras 1 svensk ritt
nirmast av flyktingférklaringen. Det foreligger emellertid en
obalans mellan svensk ritt och skyddsgrundsdirektivet i det att ett
beslut om flyktingforklaring ir ett beslut som fattas av
Migrationsverket pd begiran av utlinningen medan ett beslut om
flyktingstatus dr ett konstaterande under beslutsprocessen att en
utlinning dr flykting. Beslutsférfarandet enligt skyddsgrunds-
direktivet ir ett tvastegsforfarande dir det férst konstateras att en
utlinning ir flykting (eller alternativt skyddsbehévande), direfter

72 Prop. 1979/80:96, AU 1979/80:27, rskr. 1979/80:378.
73 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 196 och prop. 1979/80:96 s. 133 f.
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beslutas om de rittigheter som enligt skyddsgrundsdirektivet ir
forknippade med beviljad status, t.ex. uppehillstillstdnd. Skydds-
grundsdirektivets bestimmelse om beviljande av flyktingstatus ir
tvingande for medlemsstaterna. Den utlinning som har ritt till
flyktingstatus har ritt tll férmdnerna ikap. VII i skydds-
grundsdirektivet.

Av skyddsgrundsdirektivet f6ljer att det under beslutsprocessen
skall konstateras att en utlinning som uppfyller férutsittningarna
hirfor dr flykting. Beviljande av flyktingstatus skall konkretiseras 1
svensk ritt genom att en flyktingfoérklaring utfirdas. Det
resonemang som ldg bakom att flyktingforklaringen gjordes
beroende av den enskilde flyktingens begiran viger idag, mot
bakgrund av skyddsgrundsdirektivets obligatoriska bestimmelse,
mindre tungt. Det finns dirfér ingen anledning att behdlla
begrinsningen. Flyktingforklaringen skall siledes géras obliga-
torisk. Det bor dven finnas méjlighet att utfirda flyktingférklaring
senare, t.ex. for en utlinning som erhillit permanent uppehills-
tillstdnd pd annan grund men som blir flykting ”sur place”.
Bestimmelsen om flyktingforklaring kan ges foljande lydelse.

4 kap. 3 § forsta stycket

En utlinning som avses i 1 §, skall férklaras som flykting (flykting-
forklaring).

3.7 Aterkallelse av, upphévande av och vagran att
fornya flyktingstatus

3.7.1  Skyddsgrundsdirektivet

I skyddsgrundsdirektivet finns bestimmelser i artikel 14 om
iterkallelse av, upphivande av och vigran att férnya flyktingstatus.
Enligt skyddsgrundsdirektivet skall dterkallelse (revocation) ske d&
det tillkommit nigon omstindighet som gor att utlinningen inte
lingre ir flykting (artikel 1 C Genévekonventionen och artikel 11 1
skyddsgrundsdirektivet). En utlinnings flyktingstatus skall upphi-
vas (end) om beslutet dr behiftat med ett ursprungligt fel och
utlinningen aldrig skulle ha beviljats flyktingstatus eller férhdllan-
den som motiverar ett uteslutande framkommer forst efter det att
en person blivit erkind som flykting (artikel 1 D, E och F
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Genevekonventionen och artikel 12 i skyddsgrundsdirektivet samt
vilseledande eller fértigande av uppgifter).”* Nir det finns grund
for aterkallelse eller upphivande av utlinningens flyktingstatus
foljer vidare av detta att férutsittningarna in mindre finns for att
férnya utlinningens flyktingstatus om den upphort. Artikel 14 har
foljande lydelse.

Artikel 14

1. Nir det giller ansékningar om internationellt skydd som limnats
efter detta direktivs ikrafttridande skall medlemsstaterna 3terkalla,
upphiva eller vigra att férnya en tredjelandsmedborgares eller en
statslés persons flyktingstatus som beviljats av ett regeringsorgan, ett
forvaltningsrittsligt organ, en domstol eller ett domstolsliknande
organ om vederbérande inte lingre ir flykting enligt artikel 11.

2. Utan att det paverkar flyktingens skyldighet enligt artikel 4.1 att
uppge alla relevanta fakta och limna alla relevanta handlingar som han
eller hon foérfogar éver, skall den medlemsstat som har beviljat flyk-
tingstatus i varje enskilt fall bevisa att den berérda personen har upp-
hort att vara eller aldrig har varit flykting enligt punkt 1 i denna artikel.

3. Medlemsstaterna skall dterkalla, upphiva eller vigra att {6rnya en
tredjelandsmedborgares eller statslés persons flyktingstatus om de
berérda medlemsstaterna efter beviljandet av flyktingstatus faststiller
att vederbdrande

a) inte skulle ha getts eller inte kan ges flyktingstatus i enlighet
med artikel 12,

b) har férvringt eller utelimnat fakta, inklusive anvindning av
falska handlingar, och detta varit avgérande f6r beviljandet av flyk-
tingstatus.

4. Medlemsstater fir dterkalla, upphiva eller vigra att férnya status
som beviljats en flykting av ett regeringsorgan, ett férvaltningsrittsligt
organ, en domstol eller ett domstolsliknande organ

a) om det finns skilig anledning att betrakta vederbérande som en
fara for sikerheten 1 den medlemsstat dir han eller hon befinner
sig, eller

7* Jimfér UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive s. 30, UNHCR:s
Guidelines on Cessation (HCR/GIP/03/03), UNHCR: Guiedelines on Exclusion and
Background Note (HCR/GIP/03/05) och UNHCR, Note on the Cancellation of Refugee
Status, 22 November 2004.
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b) vederbérande utgdr en samhillsfara i medlemsstaten 1 friga med
hinsyn till att han eller hon genom en lagakraftvunnen dom har
domt f6r ett synnerligen allvarligt brott.

5. I de situationer som beskrivs i punkt 4 f&r medlemsstaterna besluta
att inte bevilja status f6r en flykting om ett sddant beslut dnnu inte har
fattats.

6. Personer som omfattas av punkt 4 eller 5 skall ha de rittigheter som
anges 1 eller som liknar dem som anges 1 artiklarna 3, 4, 16, 22, 31, 32
och 33 i Genévekonventionen om de befinner sig 1 medlemsstaten.

Bevisregeln i artikel 14.2 behandlas under avsnitt 5 Bedémning av
fakta och omstindigheter. Tidigare har framgdtt att artikel 14.4 kan
utgora grund for att inte bevilja uppehillstillstdnd (avsnitt 3.5.4).

3.7.2  Svensk ratt
Aterkallelse av flyktingférklaring

Motsvarigheten 1 NUtIL till de tvingande bestimmelserna 1 artikel
14.1 och artikel 14.3 1 skyddsgrundsdirektivet dr bestimmelsen 1
4 kap. 3§ andra stycket NUtIL. Enligt bestimmelsen skall en
flyktingforklaring 3terkallas av Migrationsverket, om det fram-
kommer att utlinningen inte lingre ir att anse som flykting, dvs.
inte lingre uppfyller rekvisiten i flyktingdefinitionen. Bestim-
melsen avser endast en utlinning som i egenskap av flykting har
erhillit uppehillstillstind enligt 5 kap. 1 § NUtIL och som sdledes
inte omfattas av uteslutningsbestimmelserna i artikel 1 F 1
Genevekonventionen. Att utlinningen inte lingre ir att anse som
flykting kan bero pd att utlinningen limnade felaktiga uppgifter vid
ansokan och férutsittningar for flyktingférklaring  siledes
saknades.”” Nir omstindigheterna varit sidana att en flykting-
forklaring aldrig borde ha utfirdats, har det ansetts att flykting-
forklaringen skall dterkallas.”” Bestimmelsen 1 4 kap. 3 § NUtIL ir
ocks? tillimplig nir flyktingskapet har upphort pd grund av senare
intriffade omstindigheter enligt 4 kap. 5§ NUtL. Upphéorande-
bestimmelserna 1 4 kap. 5§ NUtIL grundar sig liksom Genéve-
konventionens motsvarande bestimmelser 1 artikel 1 C, pi
uppfattningen att internationellt skydd inte bér ges nir detta inte

7 Utldnningslagen-Vigledande beslut, UN 207-94 och prop. 1979/80:96 s. 117.
7¢ Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 64-96 och prop. 1979/80:96 5. 117.
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lingre ir nodvindigt eller berittigat. Vid denna bedémning skall
utlinningens subjektiva uppfattning vigas in.”

Aterkallelsebestimmelsen i 4 kap. 3 § NUtIL ir enligt sin lydelse
tvingande. Frigan om 3terkallelse av flyktingférklaring tas upp nir
det finns sirskild anledning till detta. Migrationsverket bedriver
inte nigon efterforskade verksamhet. Frigan om &terkallelse kan
t.ex. tas upp 1 samband med utvisning pa grund av brott, vid verk-
stillighet av ett utvisningsbeslut eller vid utfirdande av resedoku-
ment. Om det saknades férutsittningar att utfirda flykting-
forklaring men det senare intriffat nigon omstindighet som botat
bristen, skall flyktingférklaringen inte 8terkallas.”

Aterkallelse av uppebéllstillstind

Enligt 7 kap. 1§ NUtIL fir ett uppehillstillstind &terkallas om
utlinningen medvetet limnat oriktiga uppgifter som varit av bety-
delse for att {4 tillstdndet eller medvetet fortigit omstindigheter av
sddan betydelse. Bestimmelsen kan bli aktuell t.ex. i samband med
att en flyktingforklaring dterkallas pd grund av oriktiga uppgifter.
Om utlinningen har vistats hir mer in fyra &r krivs synnerliga skil
for dterkallelse, 7 kap. 1 § andra stycket NUtIL.

Enligt 7 kap. 3 § forsta stycket 2 NUtIL far ett uppehdllstillstind
ocksd aterkallas om det pd grund av tidigare verksamhet eller i
ovrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva sabotage, spi-
oneri eller olovlig underrittelseverksamhet 1 Sverige eller 1 annat
nordiskt land. Aterkallelse far i detta fall endast ske om frigan har
vickts innan utlinningen har varit bosatt hir 1 tre &r med uppe-
hallstillstand.

Vid bedémningen av om uppehdllstillstdnd skall dterkallas skall
alltid hiansyn tas till utlinningens anknytning till det svenska sam-
hillet och till om andra skil talar mot att tillstindet iterkallas,
7 kap. 4 § NUtIL. Diarvid skall sirskilt beaktas utlinningens lev-
nadsomstindigheter och familjeférhillanden samt hur linge utlin-
ningen har vistats 1 Sverige.

Ett beslut om &terkallelse av flyktingférklaring kan sdledes
komma att fi rittsverkningar i form av 3terkallelse av uppehills-
tillstind men behover inte f4 det.

77 UNHCR:s handbok par. 136.
78 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 197.
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3.7.3  Overviaganden

Utredningens bedomning:

e Bestimmelserna i NUtIL om &terkallelse av flyktingforklar-
ing uppfyller skyddsgrundsdirektivets obligatoriska bestim-
melser om dterkallelse och upphivande av flyktingstatus.

e Skyddsgrundsdirektivets fakultativa bestimmelser om &ter-
kallelse av, upphivande av och vigran att férnya flyke-
ingstatus skall inte medféra ngra lagstiftningsitgirder.

e Den svenska regleringen vid iterkallelse av uppehallstill-
stdnd uppfyller skyddsgrundsdirektivets krav.

Artikel 14.1 1 skyddsgrundsdirektivet féreskriver en skyldighet fér
medlemsstaterna att dterkalla en flyktingstatus om utlinningen har
upphort att vara flykting. Enligt artikel 14.3 skall medlemsstaterna
upphiva en persons flyktingstatus om uteslutningsgrunderna i arti-
kel 12 aktualiseras.

Utredningen finner att bestimmelsen 1 4 kap. 3 § NUtIL om
dterkallelse av flyktingforklaring, mot bakgrund av klara férarbets-
uttalanden och den fasta praxis som utbildats pd omradet, uppfyller
skyddsgrundsdirektivets tvingande bestimmelser om &terkallelse
och upphivande av flyktingstatus. Skil saknas att i férfattningstext
nirmare ange i vilka fall en flyktingforklaring skall dterkallas. Det
bér 1 detta sammanhang pdpekas att skyldigheten enligt
skyddsgrundsdirektivet att dterkalla flyktingstatus sirskilt miste
iakttas 1 de fall ett beslut kan ha betydelse fér andra medlemsstater.
En utlinning som ir utesluten frin skyddsgrundsdirektivets
tillimpning kan inte &tnjuta formédner enligt skyddsgrunds-
direktivet som har rittsverkningar 1 andra medlemsstater, t.ex.
resedokument.

I praktiken ir det oftast si att frigan om &terkallelse av flyk-
tingférklaring kommer upp 1 samband med en annan frigas prov-
ning, for vilken flyktingskapet har betydelse. Emellertid kan inte
skyddsgrundsdirektivets foreskrifter anses ge stod for en
skyldighet f6r medlemsstaterna att fortlopande folja upp och pi
eget initiativ préva om forutsittningar for flyktingskap alltjimt
foreligger.

Medlemsstaternas  forpliktelser enligt  Genévekonventionen
berdrs inte om frdga ir om aterkallelse pd grund av situationerna 1
artikel 1 F a och 1 F cikonventionen. I dessa artiklar uppstills inga
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tidsmissiga eller geografiska begrinsningar. Om frdga uppkommer
om att iterkalla en persons flyktingstatus pd grund av girningar i
artikel 1 F b 1 Genevekonventionen kan inte brottslighet begdngen
1 Sverige efter inresa i landet medfora beslut om 3terkallelse av
flyktingforklaring. Brott begingna i Sverige skall lagféras hir och
vid grov brottslighet kan uppehillstillstdndet dterkallas och hinder
for verkstillighet torde inte foreligga enligt 12 kap. 2 § NUtIL (se
avsnitt 3.5.4 och artikel 12.2 b).

Artikel 14.4 ir fakultativ. Bestimmelsen medger att medlems-
staterna dterkallar, upphiver eller vigrar att férnya flyktingstatus i
ytterligare tvd situationer vilka f6r tankarna till principen om non-
refoulement 1 artikel 33 1 Genévekonventionen. For det forsta kan
dterkallelse ske om det finns skilig anledning att betrakta flyk-
tingen som en fara for sikerheten 1 medlemsstaten, for det andra
om flyktingen utgér en samhillsfara i medlemsstaten p.g.a. att
vederbérande genom en lagakraftvunnen dom démts for ett syn-
nerligen allvarligt brott. Tidigare har framgdtt att artikel 14.4 kan
utgodra grund for att inte bevilja flyktingstatus (uppehillstillstdnd)
(avsnitt 3.5.4).

Genevekonventionens uteslutningsgrunder i artikel 1 F och
principen om non-refoulement i artikel 33 har olika dandama3l. Ute-
slutningsgrunderna anger uttdmmande i vilka fall en person kan
uteslutas frin flyktingstatus. Tanken ir att vissa handlingar ir si
allvarliga att férévaren inte fortjdnar internationellt skydd. Vidare
skall konventionen inte hindra lagféring av personer som begitt
sddana allvarliga brott.

Principen om non-refoulemet innebir att en férdragsslutande
stat och de som handlar pd dess vignar varken fir vigra att slippa
in en flykting eller pd nigot sitt avvisa eller utvisa honom till grin-
sen mot ett omrdde dir hans liv eller frihet skulle hotas p& grund av
de skil som anges i flyktingdefinitionen. Artikel 33.2 anger i vilka
fall 3tersindande indd kan ske och utlinningen siledes ir undan-
tagen frin verkstillighetsskyddet. Bestimmelsens syfte ir att
skydda den stats intressen 1 vilket flyktingen vistas. Artikel 33.2 ir
diremot inte avsedd att ligga till grund f6r upphorande av flykting-
status. Mot bakgrund av det anférda och att bestimmelsen 1 artikel
14.4 ir fakultativ skall denna inte medféra nigra lagstiftningsdtgir-
der. Utredningens bedémning medfor att inte heller artikel 14.6
foranleder ndgra lagstiftningsitgirder.
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Hur bestimmelserna om uppehdllstillstind paverkas

Ritten att beviljas uppehillstillstind 1 artikel 24 i skyddsgrunds-
direktivet dr knuten till flyktingstatusen.

Bestimmelserna om &terkallelse av flyktingforklaring 1 4 kap. 3 §
NUtIL och bestimmelsen om &terkallelse av uppehillstillstind 1
7 kap. NUtIL ir inte direkt beroende av varandra. Utredningens
forslag innebir ingen foérindring i férhillande till gillande rict. Att
forutsittningar for flyktingforklaring och resedokument saknas
innebir inte att det saknas forutsittningar for uppehillstillstind.
Inget 1 skyddsgrundsdirektivet ger stéd for att ett uppehills-
tillstdnd méste dterkallas om flyktingstatusen dterkallas.

Enligt 7 kap. 1 § NUL fir ett uppehillstillstind &terkallas om
utlinningen medvetet limnat oriktiga uppgifter som varit av bety-
delse for att f3 tillstdndet eller medvetet fortigit omstindigheter av
sddan betydelse. Bestimmelsen kan bli aktuell t.ex. i samband med
att en flyktingforklaring 8terkallas pd grund av oriktiga uppgifter.
Om utlinningen har vistats hir mer dn fyra &r krivs synnerliga skil
for dterkallelse, 7 kap. 1 § andra stycket NUtIL.

Enligt 7 kap. 3 § forsta stycket 2 NUtIL far ett uppehillstillstind
ocksd aterkallas om det pd grund av tidigare verksamhet eller i
ovrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva sabotage, spi-
oneri eller olovlig underrittelseverksamhet i Sverige eller i annat
nordiskt land. Aterkallelse far i detta fall endast ske om frdgan har
vickts innan utlinningen har varit bosatt hir 1 tre &r med uppe-
hallstillstdnd.

Vid bedémningen av om uppehillstillstind skall dterkallas skall
alltid hinsyn tas till utlinningens anknytning till det svenska sam-
hillet och till om andra skil talar mot att tillstindet iterkallas,
7 kap. 4 § NUtIL. Dirvid skall sirskilt beaktas utlinningens lev-
nadsomstindigheter och familjeférhillanden samt hur linge utlin-
ningen har vistats 1 Sverige. Verkstillighetsskyddet 1 12 kap. kvar-
stdr emellertid i samtliga fall.

Ett beslut om &terkallelse av flyktingférklaring kan sdledes
komma att {8 rittsverkningar 1 form av 4terkallelse av uppehills-
tillstdnd men behover inte {4 det. Skyddsgrundsdirektivets syfte,
betriffande flyktingar, ir att &stadkomma en harmoniserad
tolkning av Genévekonventionens bestimmelser. Endast flyktingar
och alternativt skyddsbehévande omfattas av skyddsgrunds-
direktivet. Det foérhéllandet att ett en utlinnings uppehillstillstind
inte automatiskt dterkallas nir flyktingstatusen (flyktingforklar-
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ingen) dterkallas och personen ifriga dirmed inte lingre omfattas
av skyddsgrundsdirektivets bestimmelser, kan enligt utredningen
inte anses strida mot skyddsgrundsdirektivet.

Bestimmelserna 1 NUtIL om aterkallelse av uppehillstillstind
uppfyller skyddsgrundsdirektivets krav i art. 21.3.
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4 Kriterier for faststallande av om
en utlanning ar alternativt
skyddsbehdvande, m.m.

4.1 Utredningsuppdraget
4.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Ingressen

Iingressen till skyddsgrundsdirektivet uttalas att det bor faststillas
miniminormer fér definitionen och innebérden av status som
alternativt skyddsbehévande. Status som alternativt skyddsbehov-
ande boér fungera som ett komplement till den status f6r skydd av
flyktingar som finns i Genévekonventionen. Vidare uttalas att det
ir nddvindigt att infora kriterier for att faststilla vilka av dem som
ansoker om internationellt skydd som ir berittigade till status som
alternativt skyddsbehovande. Kriterierna bor himtas frin de
internationella forpliktelserna enligt instrumenten fér minskliga
rittigheter och frin medlemsstaternas praxis.'

Definitioner

I kapitel I, artikel 2 ges ett antal definitioner av vilka innebérden av
foljande begrepp ir av intresse for bestimmelserna om alternativt

skyddsbehévande.
Artikel 2

a) internationellt skydd, innefattar status som alternativt skyddsbeho-
vande enligt definitionen i leden (d) och f.

e) person som uppfyller kraven for att betecknas som alternativt skydds-
bebévande, en tredjelandsmedborgare eller statslés person som inte
uppfyller kraven for att betecknas som flykting, men dir det finns
grundad anledning att férmoda att den berdrda personen, om han eller

! Ingressen punkterna 24 och 25.
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hon &tersinds till sitt ursprungsland, eller, i friga om en statslss per-
son, till det land dir han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort,
skulle utsittas for en verklig risk att lida allvarlig skada enligt artikel 15
och som inte omfattas av artikel 17.1 och 17.2 och som inte kan, eller
pd grund av en sddan risk inte vill begagna sig av det landets skydd.

f) status som alternativt skyddsbebévande, en medlemsstats erkinnande
av en tredjelandsmedborgare eller en statslés person som en person
som uppfyller kraven {or att betecknas som alternativt skyddsbeho-
vande.

g) ansbkan om internationellt skydd, en ansdkan om skydd som ges in
till en medlemsstat av en tredjelandsmedborgare eller statslés person
och dir det finns skil att anta att personen soker flyktingstatus eller
status som alternativt skyddsbehévande och att denne inte uttryck-
ligen ansdker om en annan typ av skydd som ligger utanfér detta
direktivs tillimpningsomrdde och som kan omfattas av en separat
ansokan.

1) uppebdllstillstind, tillstind som utfirdats av myndigheterna i en
medlemsstat i enlighet med den statens lagstiftning och som ger en
tredjelandsmedborgare eller statslos person ritt att uppehilla sig pd
dess territorium.

k) ursprungsland, det land eller de linder dir en person ir medborgare
eller, i friga om statslésa personer, tidigare haft sin vanliga vistelseort.

Owriga bestimmelser

I kapitel II &terfinns bestimmelser om hur ansékningar om inter-
nationellt skydd skall bedémas (se avsnitt 5). Vidare finns bestim-
melser om internationellt skyddsbehov ”sur place” i artikel 5, vilka
aktdrer som tillfogar allvarlig skada respektive vilka aktdrer som
ger skydd 1 artiklarna 6 och 7 samt bestimmelser om internt skydd
1artikel 8. Artiklarna behandlas 1 avsnitt 4.3.1-4.3.4.

I kapitel V finns bestimmelser om férutsittningarna fér att
betraktas som alternativt skyddsbehévande (se avsnitt 4.3.5-4.3.8).
I avsnitt 4.4 behandlas frigan om upphérande av stillning som
alternativt skyddsbehévande. I avsnitt 4.5 behandlas frigan om ute-
slutning fran stillning som alternativt skyddsbehévande.

Kapitel VI innehiller bestimmelser om beviljande av status som
alternativt skyddsbehovande (avsnitt 4.6) och dterkallelse av, upp-
hivande av eller vigran att fornya sidan status (avsnitt 4.7).
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I kapitel VII dterfinns bestimmelser om inneborden av inter-
nationellt skydd, artiklarna behandlas i separata avsnitt (avsnitt 6—
18) med undantag frin artikel 21 om skydd mot avvisning och arti-
kel 24 om uppehillstillstdnd, som behandlas i avsnitt 4.5.

4.1.2  Utredningsdirektiven

NUtIL och skyddsgrundsdirektivet skiljer sig &t pd flera sitt, bl.a.
betriffande terminologi och bestimmelsernas uppbyggnad.

Skyddsgrundsdirektivets begrepp alternativt skyddsbehdvande ir
inte 1 §verensstimmelse med NUtlL:s begrepp skyddsbehévande 1
ovrigt. I Sverige omfattas dven de som pd grund av en
miljokatastrof inte kan &tervinda till sitt hemland och de som
forfoljs pd grund av sitt kon eller sin homosexualitet.” Utredaren
skall ta stillning till om gruppen skyddsbehévande 1 6vrigt 1 NUtIL
skall likstillas med skyddsgrundsdirektivets alternativt skydds-
behévande.

Skyddsgrundsdirektivet innehiller i flera avseenden utforligare
bestimmelser in NUtIL, bla. om vilka aktérer som tillfogar
allvarlig skada respektive vilka aktérer som ger skydd. Skydds-
grundsdirektivet innehdller ocksd bestimmelser om beviljande av
status som alternativt skyddsbehévande och bestimmelser om
upphorande av status som alternativt skyddsbehévande, ndgot som
inte finns 1 NUtIL.

Skyddsgrundsdirektivet innehdller utférliga bestimmelser be-
triffande vilka personer som inte kan beviljas skydd som alternativt
skyddsbehévande. Dessa bestimmelser ir, tll skillnad frin
bestimmelserna 1 NUtIL, knutna till definitionen som alternativt
skyddsbehovande. I NUtL ir dessa s.k. uteslutningsgrunder
knutna tll bestimmelserna 1 5 kap. 1§ om ritten till uppehalls-
tillstdnd.

En sirskild friga ir om begreppet skyddsbehévande 1 évrigt skall
behillas eller om skyddsgrundsdirektivets terminologi skall inféras

1 NUtIL.

2 1 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd grund av kon eller sexuell liggning foreslas
att personer som kinner vilgrundad fruktan for férféljelse p& grund av kon eller sexuell
liggning skall f skydd som flyktingar. De lagindringar som férslaget innebir skall trida 1
kraft samtidigt som NUtIL, den 31 mars 2006. Se SOU 2004:31 och regeringens
lagridsremiss Flyktingskap och forfélielse pd grund av kon eller sexuell liggning samt lagridets
yttrande 2005-06-22 dirdver.
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Utredaren skall gi igenom de bestimmelser 1 NUtIL avseende
skyddsbehévande 1 6vrigt som berors av skyddsgrundsdirektivet
samt redogéra for gillande ritt. I samband dirmed skall utredaren
bedéma skyddsgrundsdirektivets konsekvenser for gillande ritt.
Utredaren skall bl.a. undersoka om bestimmelserna 1 NUtIL méste
detaljregleras i storre utstrickning in vad som foér nirvarande ir

fallet.

4.2 Begreppen skyddsbehdvande i dvrigt och
alternativt skyddsbehévande

4.2.1 Skyddsgrundsdirektivet

For att faststilla huruvida en utlinning ir att betrakta som alter-
nativt skyddsbehévande ir det inledningsvis fyra artiklar i
skyddsgrundsdirektivet som ir av intresse. Det ir artikel 5 om
internationellt skyddsbehov ”sur place”, artikel 6 om aktérer som
tillfogar allvarlig skada, artikel 7 om aktdrer som ger skydd, artikel
8 om internt skydd och artikel 15 om allvarlig skada. Artiklarna har
foljande lydelser.

Artikel 5

1. (...En vilgrundad fruktan fér f6rfoljelse) eller en verklig risk for att
lida allvarlig skada kan grunda sig p4 hindelser som har dgt rum efter
det att sokanden limnade ursprungslandet.

2. (...En vilgrundad fruktan for forfsljelse) eller en verklig risk f6r att
lida allvarlig skada kan grunda sig pd verksamhet som sékanden dgnat
sig 4t sedan han eller hon limnade ursprungslandet, i synnerhet om det
kan faststillas att den verksamhet som 3beropas ir ett uttryck fér och
en fortsittning pd &sikter eller en instillning som sékanden hade 1
ursprungslandet.

3. Utan att det pdverkar Genévekonventionen fir medlemsstaterna
besluta att en s6kande som limnar in en efterféljande ansékan normalt
inte skall beviljas flyktingstatus om risken for forfoljelse grundar sig
pd omstindigheter som den sdkande genom eget beslut har skapat
efter att ha limnat ursprungslandet.
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Artikel 6

Aktorer som utdvar (...forfoljelse) eller tillfogar allvarlig skada
omfattar

a) staten,

b) parter eller organisationer som kontrollerar staten eller en bety-
dande del av statens territorium,

c) grupper som inte foretrider staten, om det kan bevisas att aktd-
rer enligt a och b, inklusive internationella organisationer, ir ofér-
moégna eller ovilliga att tillhandahilla skydd mot (...forfoljelse)
eller allvarlig skada enligt artikel 7.

Artikel 7
1. Skydd kan ges av
a) staten,

b) parter eller organisationer, inklusive internationella organisa-
tioner, som kontrollerar staten eller en betydande del av statens
territorium.

2. Skydd ges normalt nir aktdrerna enligt punkt 1 vidtar rimliga
tgirder {6r att forhindra att en person (...f6rfoljs) eller lider allvarlig
skada, bl.a. genom att ombesorja att det finns ett effektivt rittssystem
for avsldjande, &tal och bestraffning av handlingar som innebir
(...forfoljelse) eller allvarlig skada, och sékanden har tillging till detta
skydd.

3. Nir medlemsstaterna bedémer om en internationell organisation
kontrollerar en stat eller en betydande del av statens territorium och
ger skydd enligt punkt 2, skall de beakta alla riktlinjer som kan finnas 1
ridets relevanta rittsakter.

Artikel 8

1. Medlemsstaterna fir som ett led 1 beddmningen av en ansékan om
internationellt skydd besluta att en sékande inte ir 1 behov av inter-
nationellt skydd om det i en del av ursprungslandet inte finns nigon
(...vilgrundad fruktan for forfoljelse) eller ndgon verklig risk for att
lida allvarlig skada, och sékanden rimligen kan férvintas uppehilla sig i
den delen av landet.
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2. Vid prévning av om ndgon del av ursprungslandet 6verensstimmer
med punkt 1, skall medlemsstaterna, nir de fattar beslut om ansékan,
beakta de allminna omstindigheter som rider i den delen av landet och
sokandens personliga férhdllanden.

3. Punkt 1 fir tillimpas oaktat tekniska hinder fér 3tervindande till
ursprungslandet.

Artikel 15
Allvarlig skada utgérs av
a) doédsstraff eller avrittning,

b) tortyr eller ominsklig eller fornedrande behandling eller
bestraffning av en sékande 1 ursprungslandet, eller

c) allvarligt och personligt hot mot en civilpersons liv eller lem pd
grund av urskillningslést vald 1 situationer av internationell eller
intern vipnad konflikt.

Skyddsgrundsdirektivets artikel 16 om upphérande av status som
alternativt skyddsbehévande, artikel 17 om undantag (uteslutnings-
grunder), artikel 18 om beviljande av status som alternativt skydds-
behévande och artikel 19 om &terkallelse av, upphivande av eller
vigran att férnya status som alternativt skyddsbehévande, behand-
las i separata avsnitt nedan.

4.2.2 Svensk ratt

Aven den som inte uppfyller kriterierna for att vara flykting kan
vara 1 stort behov av internationellt skydd. I Sverige kan en sddan
utlinning ges skydd enligt bestimmelsen 1 4 kap 2 § NUtIL, om
skyddsbehévande i 6vrigt. Paragrafen har féljande lydelse.

Med skyddsbehévande 1 6vrigt avses i denna lag en utlinning som i
andra fall in som avses i 1 § befinner sig utanfér det land som utlin-
ningen ir medborgare i, dirfor att han eller hon

1. kinner vilgrundad fruktan f6r att straffas med déden eller att
utsittas {or kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig eller férned-
rande behandling eller bestraffning,

2. behéver skydd pd grund av en yttre eller inre vipnad konflikt
eller pd grund av andra svira motsittningar 1 hemlandet kinner vil-
grundad fruktan att utsittas {or allvarliga 6vergrepp,
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3. inte kan &tervinda till sitt hemland p& grund av en miljskatastrof,
eller

4. kinner vilgrundad fruktan for férfoljelse pd grund av sitt kon
eller sin homosexualitet.

Motsvarande giller {6r en statslds utlinning som befinner sig utan-
for det land dir han eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort.

Bestimmelsen om skyddsbehévande i évrigt dr avsedd att uttom-
mande reglera i vilka fall en utlinning, som inte kan definieras som
flykting, har ritt till skydd i Sverige.’

Tortyrbestimmelsen

4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL innehéller en skyddsbestimmelse
foér den som kinner vilgrundad fruktan for att straffas med déden
eller med kroppsstraff eller att utsittas foér tortyr eller annan
ominsklig eller férnedrande bestraffning (tortyrbestimmelsen).
Aven avrittning omfattas av svensk lag och praxis. Ritten till skydd
enligt bestimmelsen giller oberoende av pd vilken grund sékanden
riskerar att utsittas for sidan behandling.* Rekvisitet vilgrundad
fruktan skall tolkas pd samma sitt som i flyktingparagrafen. Aven
hir bor siledes den fruktan sékanden kinner tillmitas stor bety-
delse, forutsatt att den har fog fér sig.” Om tortyrbestimmelsen ir
tillimplig innebir det att utlinningen har en ovillkorlig ritt att fa
uppehillstillstdnd i Sverige, utom i de fall di utlinningen kan sin-
das till ett annat land dir han eller hon har motsvarade skydd.® Tor-
tyrbestimmelsen och flyktingbestimmelsen 1 4 kap. 1§ NUtIL
overlappar 1 viss min varandra och det finns situationer di bida
bestimmelserna ir tillimpliga i ett och samma asylirende. I dessa
fall skall frdgan om flyktingskap prévas férst (jfr utredningens dis-
kussion 1 avsnitt 3.3.5).

Nir tortyrbestimmelsen ir tillimplig rider ett absolut férbud
mot att dtersinda utlinningen till hemlandet. Férbudet giller dven
om utlinningens kvarstannande anses utgéra en risk fér den natio-
nella sikerheten.® Det framgdr av verkstillighetsférbudet i 12 kap.
1 § NUtL, dir det sdgs att en avvisning eller utvisning aldrig fir

3 Prop. 1996/97:25 s. 100 och prop. 2004/05:170 s. 176 ff.
* Prop. 1996/97:25 5. 290.

® Wikrén-Sandesjo a.a s. 175.

¢Se 5 kap. 1 § férsta och andra stycket NUtIL.

7 Prop. 1996/97:25 s. 290.

8 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 179.
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verkstillas till ett land om det finns skilig anledning att tro att
utlinningen dir skulle vara i fara att straffas med déden eller med
kroppsstraff eller att utsittas for tortyr eller annan ominsklig eller
férnedrande behandling eller bestraffning och inte heller till ett
land dir han inte ir skyddad mot att sindas vidare till ett land dir
han skulle vara i sddan fara. Regeln 1 12 kap. 1 § NUtIL ir frimst
avsedd for situationer dir hindret uppstir eller blir kint efter det
att ett beslut om avvisning eller utvisning vunnit laga kraft.” Enligt
8 kap. 17 § NUtIL skall verkstillighetshinder beaktas redan nir till-
stindsfrdgan provas.

FN:s konvention mot tortyr och annan grym, ominsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning har tilltritts av Sverige."
I konventionens forsta artikel definieras tortyr som handlingar som
medfort smirta eller svirt lidande, fysiskt eller psykiskt, som med-
vetet tillfogats ndgon i syfte att t.ex. framtvinga en bekinnelse eller
att straffa nigon foér en girning som vederbérande misstinkts ha
begdtt. Smirtan eller lidandet miste ha fororsakats av en offentlig
yjinsteman eller ndgon annan person som handlar sisom fére-
tridare for det allminna.

EKMR och dess tilliggsprotokoll (nr 1, 4, 6-7, 11 och 13) ir
svensk lag."" I konventionens tredje artikel féreskrivs att “ingen far
utsittas for tortyr eller ominsklig eller fornedrande behandling
eller bestraffning”. Artikeln innehéller ingen definition av begrep-
pet tortyr m.m. Av Europadomstolens praxis foljer emellertid att
denna artikel ir tillimplig endast i1 allvarliga fall. Behandlingen
mdste uppvisa en viss miniminivd av hirdhet och tortyrbegreppet
skall forbehillas sidana fall, dir behandlingen kinnetecknas av
avsiktligt ominsklig behandling som férorsakar ett mycket allvar-
ligt och grymt lidande.” Artikeln utgdér ocksd hinder mot
verkstillighet till ett land dir utlinningen léper sidan risk."”
Tortyrbestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL och verk-
stillighetsforbudet 1 12 kap. 1§ samma lag bygger pd artikel 3 i
EKMR och FN-konvention mot tortyr och annan grym, ominsklig
eller férnedrande behandling eller bestraffning.

En person anses 1 princip inte riskera att bli utsatt f6r dédsstraff,
kroppsstraff eller att utsittas f6r tortyr eller annan ominsklig eller
fornedrande behandling eller bestratfning om han eller hon kan {4

? Prop. 1996/97:25, s. 289-290.

1980 1986:37, prop. 1985/86:17.

"' SFS 1994:1219, prop. 1993/94:117, bet. 1993/94:KU 24, rskr. 1993/94:246.
12Wikrén-Sandesjé a.a. s. 177, Ireland v. UK (1978-01-18).

1 Soering v. UK (1989-07-07) och Hatami v. Sweden (1998-10-09).
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ett effektivt skydd i1 nigon del av hemlandet och alltsd har ett s.k.
internt flyktalternativ. I sidant fall f6éreligger inget behov av inter-
nationellt skydd."

Vipnad konflikt eller svira motsdttningar i hemlandet

Till kategorin skyddsbehovande 1 6vrigt riknas ocksd en utlinning
som behover skydd pd grund av en yttre eller inre vipnad konflikt
eller som pd grund av andra svira motsittningar i hemlandet kinner
vilgrundad fruktan for att utsittas f6r allvarliga 6vergrepp.

Bestimmelsen om skydd pd grund av en yttre eller inre vipnad
konflikt infordes 1997 nir de tidigare skyddsreglerna for de facto-
flyktingar och krigsvigrare utgick.” Den tidigare skyddsregeln for
de facto-flyktingar omfattade inte de stora skyddsbehévande-
grupper som 1 praxis fitt uppehillstillstdnd av humanitira skil pd
grund av vipnad konflikt."* I denna del innebar den nya bestimmel-
sen 1 3 kap 3 § forsta stycket 2 1 1989 drs UtlL (4 kap. 2 § forsta
stycket 2 NUtIL vad avser skydd p& grund av en yttre eller inre
vipnad konflikt) en kodifiering av fast och klar praxis.”” I propo-
sitionen framhills att skyddsbehovet f6r dem som flyr en vipnad
konflikt ofta ir starkt, i vart fall temporirt. En vipnad konflikt kan
ha sidan intensitet i den region som sékanden kommer frin att det
framstdr som otinkbart att &tersinda honom eller henne dit
samtidigt som de praktiska méjligheterna att sinda nigon till en
annan del av landet ir obefintliga."

Uttrycket “yttre och inre vipnad konflikt” har anvints for att
markera att det inte behover vara friga om ett krig mellan stater f6r
att skyddsbehov skall anses foreligga utan att den som flyr undan
inbérdeskrig miste ha ritt till samma skydd."” Bestimmelsen anses
tillimplig dven nir en inre vipnad konflikt uppstitt efter det att
utlinningen har limnat hemlandet.*® Foér den kategori av personer
som omfattas av denna bestimmelse ir det av sirskilt intresse om
det finns ett s.k. internt flyktalternativ. Vid inre oroligheter ir det
ofta s8 att inte hela landet 4r drabbat. Om sékanden har méjlighet

" Prop. 1996/97:25 s. 101, Utlinningslagen—Vigledande beslut, reg. 18-93, jfr UN 287-95.
5 Prop. 1996/97:25 s. 100, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1996/97:80.

16 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 179.

7 Prop. 1996/97:25 s. 100.

'8 Prop. 1996/97:25 5. 99.

1 Prop. 1996/97:25 s. 290, jfr Utlinningslagen-Vigledande beslut, reg. 99-04.

% Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 357-96.
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att pd ett sikert sitt ta sig till och leva inom en del av hemlandet
och dir f3 skydd, foreligger inget behov av fristad i Sverige.”!

I NUtIL har gjorts en utvidgning av bestimmelsen om vipnad
konflikt i foérhillande till 1989 4rs UtlL genom att som skydds-
behévande 1 6vrigt dven riknas den som pd grund av andra svéra
motsittningar 1 hemlandet kinner vilgrundad fruktan att utsittas
for allvarliga 6vergrepp.” Syftet ir att till denna bestimmelse fora
over frimst de situationer som enligt 1989 &rs UtIL {61l under den 1
praxis utvecklade tillstindsgrunden politisk humanitira skl 1 2 kap.
4§ forsta stycket 5. Avsikten ir att grinsdragningen mellan
skyddsbestimmelserna som helhet och de humanitira skilen skall
bli klar.

Med svira motsittningar avses bl.a. politisk instabilitet i hem-
landet dir maktférhillandena ir sddana att rittssystemet inte opar-
tiskt virnar befolkningens grundliggande minskliga rittigheter.
Det skall finnas ett orsakssamband mellan de évergrepp som utlin-
ningen riskerar att utsittas f6r och de svira motsittningar som
finns 1 hemlandet. Uttrycket vilgrundad fruktan skall tolkas pd
samma sitt som 1 flyktingbestimmelsen, 4 kap. 1§ NUtL och
tortyrbestimmelsen 1 4 kap. 2 § férsta stycket 1 NUtIL. Den inne-
hiller svil ett subjektivt som ett objektivt rekvisit.”

Genom uttrycket “allvarliga” markeras att évergreppen méste
vara av svar beskaffenhet t.ex. repressalier, rittsévergrepp och tra-
kasserier. Det kan réra sig om sdvil godtyckliga som systematiska
overgrepp som till f6ljd av maktforhillandena i landet inte finns
mojligheter for den enskilde att skydda sig mot eller {3 rittelse for.
Overgreppen behéver inte nodvindigtvis hirrora frin en myndig-
het utan kan lika vil ha begitts av ndgon enskild aktér eller annan
stat. Overgreppen kan ha formen av oproportionerligt straff, god-
tyckligt frihetsberévande, misshandel, sexuella 6vergrepp, yrkes-
forbud, social utstotning eller andra trakasserier nir de dr av stor
svirighetsgrad men inte utgér tillricklig grund for att medge skydd
enligt flyktingparagrafen eller tortyrbestimmelsen i punkten 1.**

2! Prop. 1996/97:25 s. 101 och Utlinningslagen-Vigledande beslut, reg. 99-04.
2 Prop. 2004/05:170 s. 174 ff. och s. 274.

2 Prop. 2004/05:170 s. 274.

2 Prop. 2004/05:170 5. 274.
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Miljokatastrof

Denna bestimmelse inférdes 1 1989 4rs UtlL samtidigt som
bestimmelsen om skydd p4 grund av vipnad konflikt.” Betriffande
skyddet for de personer som pd grund av en miljokatastrof inte
omedelbart kan dtervinda till sitt hemland uttalades 1 propositionen
att det inte ir mojligt att 1 forvig uttdémmande definiera denna
grupp. Det miste dock vara friga om en plotslig katastrof som
innebir att det framstir som stridande mot humanitetens krav att, 1
vart fall omedelbart, skicka tillbaka nigon till det land dir kata-
strofen intriffat. Bestimmelsen tar diremot inte sikte pd fall dir
t.ex. en fortgiende férsimring av forutsittningarna for livsmedels-
produktionen i ett land medfér svdra férsérjningsproblem dir.”®

Aven for den kategori personer som omfattas av denna bestim-
melse dr det av sirskilt intresse om det finns ett s.k. internt flykt-
alternativ.

Konsbestimmelsen®

Till kategorin skyddsbehdvande 1 évrigt riknas slutligen en utlin-
ning som — utan att vara flykting — har limnat sitt hemland, dirfér
att han eller hon pd grund av sitt kén eller sin homosexualitet kin-
ner vilgrundad fruktan for forfoljelse, konsbestimmelsen (se
avsnitt 3.3.5 betriffande denna bestimmelses oférenlighet med
skyddsgrundsdirektivet). Bestimmelsen som finns i 4 kap. 2§
forsta stycket 4 NUtIL infordes den 1 januari 1997. Denna grupp
av skyddsbehévande hade dittills givits uppehillstillstind med
hinvisning till humanitira skil och det ansdgs angeliget att ge
bittre skydd &t dem som fruktar sidan forfoljelse.”

Den forfoljelse som avses i1 konsbestimmelsen skall vara av
samma grad som den som krivs enligt flyktingparagrafen. Tolk-
ningen av begreppet “vilgrundad fruktan f6r forfoljelse” skall sile-
des vara densamma i bdda bestimmelserna.”” Bestraffning pa grund

3 Prop. 1996/97:25.

2 Prop. 1996/97:25 5. 100.

71 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd grund av kon eller sexuell liggning forslas
att personer som kinner vilgrundad fruktan for férféljelse p& grund av kon eller sexuell
liggning skall f skydd som flyktingar. De lagindringar som férslaget innebir skall trida 1
kraft samtidigt som NUtIL, den 31 mars 2006. Se dven SOU 2004:31 och regeringens
lagridsremiss Flyktingskap och forfolielse pd grund av kon eller sexuell liggning samt lagridets
yttrande 2005-06-22 dirdver.

8 Prop. 1996/97:25 5. 100, bet. 1996/97:SfUS5, rskr. 1996/97:80.

» Prop. 1996/97:25 5. 101.
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av en persons kon eller homosexualitet forekommer i flera linder
och det ir inte ovanligt att det handlar om kroppsstraff eller annan
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning. Det kan
dirfor vara s3 att konsbestimmelsen och tortyrbestimmelsen i
4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL ir tillimpliga samtidigt.” I de fall
dir bida skyddsbestimmelserna ir tillimpliga, ligger det i1 sakens
natur att tortyrbestimmelsen 1 forsta hand skall tillimpas eftersom
den ger starkare skydd in konsbestimmelsen. Det kan dven vara s
att den befarade forfoljelsen, t.ex. valdtikt, kan relateras till ndgon
av de fem forfoljelsegrunderna i flyktingparagrafen, t.ex. politisk
eller religios uppfattning. I s3 fall skall utlinningen ges flykting-
status och uppehillstillstdnd beviljas med st6d av 4 kap. 1 § NUtIL.

I specialmotiveringen till kdnsbestimmelsen sigs att det knap-
past dr s att ndgon riskerar forfoljelse enbart pd grund av tillhérig-
het till visst kén. Det méste samtidigt vara friga om att veder-
bérande pd ndgot sitt bryter mot landets regler eller sedvinjor.
Motsvarande giller vid forfoljelse pd flera i Genévekonventionen
angivna grunder, nimligen att risk for forfoljelse uppstdr forst om

vederborande gor ndgot som vicker myndigheternas uppmirksam-
het.”

4.3 Overviaganden och forslag betraffande vilka
utlanningar som omfattas av begreppen
skyddsbehdvande i dvrigt och alternativt
skyddsbehdvande

I detta avsnitt behandlas utredningens bedémning rérande defini-
tionen av skyddsbehévande 1 6vrigt och alternativt skyddsbeho-
vande, nimligen internationellt skyddsbehov ”sur place” (4.3.1),
aktorer som tillfogar allvarlig skada (4.3.2), aktorer som ger skydd
(4.3.3), internt skydd (4.3.4) skyddsgrundsdirektivets definition av
alternativt skyddsbehévande (4.3.5), skyddsgrundsdirektivets be-
grepp alternativt skyddsbehévande (4.3.6) allvarlig skada (4.3.7)
och riskbedémningen (4.3.8).

30 Prop. 1996/97:25 5. 101.
31 Prop. 1996/97:25 s. 290.
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4.3.1 Internationellt skyddsbehov "sur place”

Utredningens bedémning: — Artiklarna 5.1 och 5.2 innehiller
fakultativa bestimmelser om internationellt skyddsbehov ”sur
place”. Bestimmelserna speglar svensk praxis vid prévningen av
om en utlinning ir 1 behov skydd som skyddsbehévande 1 6v-
rigt. Artiklarnas ordalydelse kan inte anses medfora ett krav pd
forfattningsreglering for att det fakultativa utrymme som dessa
ger skall kunna utnyttjas. Anledning saknas dirfor att 1 forfatt-
ningstext detaljreglera frigan om skyddsbehov ”sur place”.

I artikel 5 finns fakultativa bestimmelser om internationellt
skyddsbehov ”sur place”. En verklig risk att lida allvarlig skada kan
grunda sig pd hindelser eller pd verksamhet som sékanden dgnat sig
it efter det att han eller hon limnade sitt hemland. Utlinningar i
Sverige ir likstillda med svenska medborgare i friga om yttrande-,
informations-, mdtes-, demonstrations-, férenings- och religions-
frihet om inte annat féljer av lag.”® Lagstiftning som inskrinker de
positiva opinionsfriheterna f6r utlinningar saknas fér nirvarande.
Aven artiklarna 9-11 i EKMR skyddar dessa rittigheter.

Vid prévningen av en ansékan om skydd enligt 4 kap. 2 § NUtIL
beaktas 1 svensk praxis utlinningens handlande i Sverige efter
flykten hit. En provning gérs av de risker utlinningen I8per vid en
avvisning till hemlandet och dirmed ocksd av det behov av skydd
som han eller hon har. En bedémning gérs ocksd av utlinningens
trovirdighet. Saknas genuina skil for att 8 skydd i Sverige skall det
beaktas vid den samlade bedémningen. Detta synsitt stimmer
ocksd 6verens med artikel 4.3 d 1 skyddsgrundsdirektivet (se avsnitt
5). Bestimmelserna i artiklarna 5.1 och 5.2 ir fakultativa och ligger
inom ramen for svensk rittstillimpning. Bestimmelsernas orda-
lydelse stiller inte krav pd férfattningsreglering for att medlems-
staterna skall kunna anvinda sig av det fakultativa utrymme som
ges 1 bestimmelserna. Anledning saknas dirfér att i forfattnings-
text detaljreglera frigan om skyddsbehov ”sur place” vid bedém-
ningen av om en utlinning har behov av skydd som skyddsbeho-
vande 1 6vrigt (se ocksd avsnitt 3.3.1).

322 kap. 1 § och 22 § andra stycket RF.
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4.3.2  Aktorer som tillfogar allvarlig skada

Utredningens forslag: Genom ett tilligg 1 4 kap. 2§ andra
stycket NUtIL gors klart att risk for sddana handlingar som
avses 1 paragrafens forsta stycke kan foreligga oberoende av om
handlingarna utgdr frin landets myndigheter eller dessa inte kan
antas bereda trygghet mot sidana handlingar frin enskilda.

I artikel 6 preciseras vilka aktorer som tillfogar allvarlig skada.
Dessa aktorer ir staten, parter eller organisationer som kontrollerar
staten eller en betydande del av statens territorium och grupper
som inte foretrider staten, om det kan bevisas att de f6rst angivna
aktdrerna inklusive internationella organisationer ir oférmégna
eller ovilliga att tillhandahdlla skydd mot allvarlig skada.

Flyktingbestimmelsen 1 4 kap. 1 § NUtIL innehiller en reglering
med liknande innebord. Dir sigs betriffande frin vem férfoljelsen
skall utgd, att flyktingdefinitionen giller oberoende av om forfol-
jelsen utgdr frdn landets myndigheter eller dessa inte kan antas
bereda trygghet mot forfoljelse fran enskilda. Med forfoljelse avses
dtgirder som vidtas av statsmakten eller dess organ eller dtgirder
som statsmakten annars direkt eller indirekt ir ansvarig for. For-
foljelsen behover siledes inte utgd direkt frin statsmakten. Om
forfoljelsen utgdr frin enskilda eller grupper av befolkningen fére-
ligger forfoljelse enligt Genévekonventionen och enligt NUtIL, om
statsmakterna understéder dtgirderna. Detsamma giller om stats-
makterna pd grund av bristande vilja eller bristande fé6rmiga inte
ingriper och bereder de foérféljda skydd.”” Enligt motiven till
bestimmelsen 1 4 kap. 1 § NUtIL inbegriper denna dven det fallet
att en fungerande statsmakt saknas. Det avgorande f6r om flyk-
tingskil foreligger dr vilken forféljelse sokanden riskerar och inte
vem som stir for forféljelsen.”* UNHCR har ocksg i flera samman-
hang intagit denna stindpunkt.”

I 4kap. 2§ NUtL finns ingen bestimmelse motsvarande den 1
flyktingparagrafen om frin vem eller vilka utlinningen kan beredas
skydd. Praxis fister dock avseende vid, liksom vid flyktingskaps-
bedémningen, om 4tgirderna eller handlingarna vidtas av stats-
makten eller dess organ eller om statsmakten annars ir direkt eller

%3 Wikrén-Sandesjé a.a. s. 171 och UNHCR:s handbok par. 65.

* Prop. 1996/97:25 5. 97, jfr avsnitt 3.3.2.

% Prop. 1996/97:25 5. 97 och UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive
s. 18.
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indirekt ansvarig for itgirderna eller handlingarna. Aven det fallet
att en fungerande statsmakt saknas inbegrips. Svensk praxis 6ver-
ensstimmer siledes med skyddsgrundsdirektivets reglering 1
artikel 6. For att genomféra skyddsgrundsdirektivet pd ett tillfreds-
stillande sitt bor emellertid ett tilligg till 4 kap. 2 § NUtIL goras
motsvarande det 1 flyktingparagrafen. Kompletteringen bér kunna
utformas enligt féljande.

4 kap. 2 § andra stycket

Detta giller oberoende av om det ir landets myndigheter som ir
ansvariga for att utlinningen I6per sidan risk som avses i forsta stycket
1-4 eller om dessa inte kan antas bereda trygghet mot sidana hand-
lingar fran enskilda.

Genom den valda formuleringen betonas ytterligare att den risk-
bedémning som skall goéras ir framédtsyftande (jfr avsnitt 3.3.5 for
flyktingar och avsnitt 4.3.8 for alternativt skyddsbehévande).

4.3.3  Aktorer som ger skydd

Utredningens bedémning: I artikel 7 ges exempel pd aktorer
som kan ge skydd mot allvarlig skada och innebir inte krav pd
forfattningsreglering. Bestimmelsen speglar en 1 svensk och
internationell ritt etablerad del av prévningen av om en utlin-
ning ir 1 behov av skydd.

I artikel 7 ges exempel pd aktdrer som kan ge skydd mot allvarlig
skada. Bestimmelsen ir endast exemplifierande. Skydd kan ges av
staten, parter eller organisationer inklusive internationella
organisationer, som kontrollerar staten eller en betydande del av
statens territorium. Vidare sigs i artikel 7.2 att skydd normalt ges
nir de aktérer som nimnts ovan vidtar rimliga dtgirder for att
forhindra att en person lider allvarlig skada. Detta kan ske genom
att ombesdrja att det finns ett effektivt rittssystem for avsldjande,
dtal och bestraffning av handlingar som innebir allvarlig skada, och
sokanden har tillgdng till detta skydd. Av artikel 7.3 foljer att en
medlemsstat nir den bedémer om en internationell organisation
kontrollerar en stat eller en betydande del av statens territorium
och ger skydd mot allvarlig skada, skall beakta alla riktlinjer som
finns 1 ridets relevanta rittsakter.
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En av férutsittningarna for att en person som ir medborgare i
ndgot annat land eller ir statslos skall £3 stillning som skyddsbeho-
vande 1 vrigt ir att han eller hon ir ur stdnd att begagna sig av sitt
hemlands skydd eller inte 6nskar géra detta pd grund av vilgrundad
fruktan for att straffas med déden eller med kroppsstraff eller att
utsittas for tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning eller behéver skydd pd grund av yttre eller
inte vipnad konflikt eller p& grund av andra svira motsittningar 1
hemlandet kinner vilgrundad fruktan att utsittas for allvarliga
overgrepp. En utlinning kan vidare fi stillning som skyddsbeho-
vande 1 6vrigt om han eller hon inte kan dtervinda ull sitt hemland
pd grund av en miljokatastrof eller kinner vilgrundad fruktan for
forfoljelse pd grund av sitt kon eller sin homosexualitet.

Vilka aktérer som kan ge skydd mot handlingar och férféljelse
som avses 1 4 kap. 2 § NUtIL framgir inte direkt av forfattnings-
texten utan foljer av vil etablerad praxis som i sin tur bygger pd
Genevekonventionens flyktingbegrepp. Vid bedémningen av om
en utlinning kan f8 skydd 1 sitt hemland ir det 1 férsta hand 3tgir-
der som vidtas av statsmakten eller dess organ eller som stats-
makten annars ir direkt eller indirekt ansvarig fér som skall beak-
tas. Om utlinningen kinner sidan vilgrundad fruktan som avses i
4 kap. 2§ punkten 1 och 4 NUtIL eller behover skydd enligt
samma bestimmelse punkten 2 och 3 s3 innebir detta att han eller
hon inte lingre kan sigas &tnjuta statsmaktens beskydd.
Skyddsgrundsdirektivets bestimmelser om vilka aktorer som ger
skydd utgor siledes, enligt svensk ritt, en av flera bedémnings-
grunder vid prévningen av en ansdokan om skydd. Utredningen
anser att skyddsgrundsdirektivets bestimmelser dr av sddant slag
att dessa inte direkt behover framgd av den nationella
forfattningsregleringen. Nigra forfattningsitgirder behovs dirfor
inte for att genomféra skyddsgrundsdirektivet.
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4.3.4 Internt skydd

Utredningens bedomning:

o Artikel 8.1 dr fakultativ. Bestimmelsen speglar 1 allt visent-
ligt svensk praxis pd omrddet. Bestimmelsens ordalydelse
uppstiller inget krav pd forfattningsstod for att det fakulta-
tiva utrymmet som ges skall kunna utnyttjas. Anledning
saknas dirfér att 1 forfattningstext detaljreglera frigan om
internt skydd.

o Artikel 8.3 skall inte medféra ndgra forfattningsdtgirder.

I artikel 8.1 1 finns en fakultativ bestimmelse om internt skydd.
Medlemsstaterna fir som ett led i bedémningen av en ansékan om
internationellt skydd besluta att en sokande inte ir 1 behov av
internationellt skydd om det i en del av ursprungslandet inte finns
ndgon verklig risk att lida allvarlig skada, och sékanden rimligen
kan foérvintas uppehilla sig i den delen av landet. Artikel 8.2
stadgar att vid prévningen av om sdkanden kan fi ett effektivt
skydd i ndgon del av ursprungslandet, skall medlemsstaten beakta
de allminna omstindigheter som rider i den delen av landet och
sokandens personliga férhdllanden. Av artikel 8.3 foljer att bestim-
melsen om internt skydd fir tillimpas oaktat tekniska hinder
foreligger for dtervindande till ursprungslandet.

NUtlL:s begrepp skyddsbehévande i ovrigt innefattar inte en
utlinning som har mojlighet att begagna sig av beskydd i nigon del
av hemlandet. Enligt svensk praxis gérs vid bedémningen av om en
utlinning kan betraktas som skyddsbehévande i 6vrigt en préovning
av de risker utlinningen léper vid en avvisning till hemlandet eller
ndgon del dirav, och dirmed ocksé av det behov av skydd som han
eller hon har. En person anses inte riskera de handlingar och sidan
forfoljelse som anges 1 4 kap. 2§ NUtIL, och alltsd inte vara
skyddsbehévande 1 6vrigt, om han eller hon kan f3 ett effektivt
skydd i ndgon del av hemlandet.

Av UNHCR:s handbok framgir att vid flyktingskapsbedém-
ningen skall mojligheten till skydd 1 hemlandet vara uttémt. Det
anges betriffande internt skydd att fruktan for forfoljelse inte
behover avse hela medborgarskapslandets territorium. P4 mot-
svarande sitt kommer en person inte att uteslutas frdn mojligheten
att fi stanna 1 Sverige som skyddsbehévande 1 6vrigt endast pd den
grund att han kunde ha soke tillflykt i en annan del av landet, om

161



Kriterier for faststdllande av om en utlanning ar alternativt skyddsbehévande, m.m. SOU 2006:6

det under alla rddande férhdllanden inte hade varit rimligt att for-
vinta sig av honom att géra detta.

Skyddsgrundsdirektivets artikel 8.1 ir fakultativ. Bestimmelsen
speglar svensk praxis vid prévningen av om behov av skydd som
skyddsbehovande 1 6vrigt foreligger. Artikelns ordalydelse upp-
stiller inget krav pd foérfattningsstdd for att det fakultativa
utrymmet som bestimmelsen ger, skall kunna utnyttjas. Anledning
att detaljreglera frigan 1 forfattning saknas.

Av artikel 8.3 foljer att bestimmelsen om internt skydd fir
tillimpas oaktat tekniska hinder foreligger for tersindande till
ursprungslandet. Inneborden av detta torde vara att internationellt
skydd skulle kunna vigras personer som inte har nigot tillgingligt
skyddsalternativ. Utredningen finner att det inte ir rimligt och att
det inte heller stir i Overensstimmelse med svensk praxis, att
acceptera ett internt flyktalternativ om detta inte kan utnyttjas i
trygghet. Artikel 8.3 skall dirfér inte medféra nigra forfattnings-
dtgirder.

4.3.5 Skyddsgrundsdirektivets definition av alternativt
skyddsbehdévande

Utredningens forslag:

e 4kap. 2§ NUtL skall kompletteras med en bestimmelse
for utlinningar som omfattas av artikel 15 c 1 skyddsgrunds-
direktivet, allvarligt och personligt hot mot en civilpersons
liv eller lem pd grund av urskillningslost vald 1 situationer av
internationell eller intern vipnad konflikt. En alternativt
skyddsbehdvande som omfattas av denna bestimmelse fir
inte vigras ritt till uppehillstillstidnd.

¢ Bedémningen av om en utlinning behéver uppehéllstillstind
pd grund av en miljokatastrof skall goras inom ramen for en
egen bestimmelse 1 5 kap. NUtIL.

e Regeringens bemyndiganden 1 5 kap. 24 och 25 §§ NUtIL
skall kvarsta.

En jimforelse mellan skyddsgrundsdirektivets definition av
alternativt skyddsbehévande och NUtlL:s definition av skydds-
behévande 1 6vrigt visar att tillimpningsomrddet for NUtlL:s
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definition av skyddsbehévande i1 6vrigt ir mer vidstrickt i friga om
den personkrets som omfattas av bestimmelsen.

Definitionen av en person som uppfyller kraven fér att beteck-
nas som alternativt skyddsbehdvande i artikel 2 e i skyddsgrunds-
direktivet omfattar personer som befinner sig utanfor sitt hemland
eller dr statslosa och ir utanfor sitt vistelseland och dir det finns
grundad anledning att férmoda att personen, om han eller hon
dtersinds till sitt ursprungsland, eller, ifriga om en statslos person,
till det land dir han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort,
skulle utsittas for en verklig risk att lida allvarlig skada och inte
omfattas av ndgon uteslutningsgrund och som inte kan, eller pd
grund av sidan risk inte vill, begagna sig av det landets skydd.

Allvarlig skada utgors enligt artikel 15 av dodsstraff eller avritt-
ning, tortyr eller ominsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning av en sokande i ursprungslandet samt allvarligt och
personligt hot mot en civilpersons liv eller lem p4 grund av urskill-
ningslost vald 1 situationer av internationell eller intern vipnad
konflikt.

I 4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL anges att med skyddsbehév-
ande 1 dvrigt avses en utlinning som befinner sig utanfér det land
dir han eller hon ir medborgare i eller det land dir han eller hon
haft sitt hemvist och som kinner vilgrundad fruktan fér att straffas
med doden eller att utsdttas f6r kroppsstraff, tortyr eller annan
ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning. Enligt
punkten 2 omfattas en utlinning som behéver skydd pd grund av
en yttre eller inre vipnad konflikt eller som pa grund av andra svira
motsittningar 1 hemlandet kinner vilgrundad fruktan att utsittas
for allvarliga 6vergrepp. Av punkten 3 f6ljer att en utlinning som
inte kan 3tervinda till sitt hemland pd grund av en miljkatastrof
ocksd omfattas. Enligt punkten 4 omfattas slutligen en utlinning
som kinner vilgrundad fruktan for forféljelse pd grund av sitt kon
eller sin homosexualitet.

Gemensamt for gruppen alternativt skyddsbehévande och grup-
pen skyddsbehévande 1 6vrigt dr att bidda grupperna avser personer
som vistas utanfor sitt hemland och att de inte uppfyller kraven att
betecknas som flyktingar.
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Skydd pd grund av risk for dodsstraff, tortyr och annan ominsklig
eller fornedrande bebandling eller bestraffning

Foér bdda grupperna av personer ir orsaken till att de befinner sig
utanfor sitt hemland till att boérja med risken for dédsstraff och
tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning. 1 skyddsgrundsdirektivet nimns utéver dodsstraff
dven avrittning. Avrittning omfattas av NUtIL. NUtIL, & andra
sidan, nimner sirskilt risken for kroppsstraff, vilket inte omnidmns
1 skyddsgrundsdirektivet. Med anledning av att Sverige ratificerade
FN-konventionen mot tortyr m.m. och den Europeiska konven-
tionen mot tortyr m.m. inférdes bestimmelsen 1 12 kap. 1 § NUtIL
om verkstillighetshinder. Denna bestimmelse anpassades till
lydelsen i 2 kap. 5§ RF dir en 3tskillnad gors mellan tortyr och
kroppsstraff. Bestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket punkten 1
NUtIL dr utformad sd att den stdr i 6verensstimmelse med 12 kap.
1 § NUtIL.* Nigon saklig skillnad mellan kroppsstraff och tortyr i
NUtIL mening var inte avsedd. Kroppsstraff kan vara en form av
tortyr enligt FN-konventionen mot tortyr m.m.” Kroppsstraff
(som strider mot folkritten) ingdr i begreppet “ominsklig och
férnedrande behandling”. Bestimmelsen i 4 kap. 2 § forsta stycket
1 NUtL omfattar siledes artikel 15 a och b i skyddsgrunds-
direktivet.

Skydd pa grund av yttre eller inre vipnad konflikt

S&vil NUtIL som skyddsgrundsdirektivet ger skydd fér den som pd
grund av yttre eller inre vipnad konflikt behover skydd. I
skyddsgrundsdirektivet preciseras och begrinsas emellertid skyd-
det till att gilla vid allvarligt och personligt hot mot en civilpersons
liv eller lem pd grund av urskillningslést vald i en sddan konflikt-
situation. Beskrivningen utesluter inte att grund for flyktingskap
kan foreligga.” Om si inte ir fallet torde beskrivningen medféra
att de personer som beskrivs 1 artikel 15 ¢ 1 allminhet faller under
bestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL. De har dirige-
nom en lingtgdende ritt till skydd och omfattas av ett absolut
verkstillighetshinder enligt 12 kap. 1§ NUtIL. For att detta klart
skall framgd och mot bakgrund av att en person som omfattas av

3 Prop. 1996/97:25 s. 100.
37 Prop. 1988/89:86 s. 115 och 377.
38 Jimfor UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive s. 34 f.
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artikel 15 ¢ har en absolut ritt till skydd dven enligt skyddsgrunds-
direktivet, bor det infoéras en sirskild bestimmelse 1 4 kap. 2§
NUtIL som tar sikte pd denna grupp av skyddsbehévande. Bestim-
melsen skall tas in som en ny punkt 2 1 4 kap. 2 § NUtIL och ges
foljande lydelse.

4 kap. 2 § forsta stycket 2

2. skulle som civilperson 16pa allvarlig och personlig risk till liv eller
halsa pa grund av urskillningslést vild med anledning av en yttre eller
inre vipnad konflikt,

Av utredningens férslag till dndrad lydelse av 5 kap. 1§ NUtL
framgr att dessa utlinningar skall ha ritt till uppehllstillstind som
inte fir vigras (jfr avsnitt 4.5.3). Det skydd som kan ges vid vip-
nade konflikter enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 2 NUtIL dr mer vid-
strickt dn det skydd som ges enligt artikel 15 ¢, men ir inte lika
stort som detta. Mot bakgrund av bestimmelsen i artikel 3, om
ritten att ha mer férménliga bestimmelser, kan bestimmelsen 1
4 kap. 2 § forsta stycket 2 kvarstd. Bestimmelsen bor flyttas till
punkt 3. Det bor dir anges att den avser en utlinning som 1 annat
fall skulle behéva skydd pd grund av en yttre eller inre vipnad kon-
flikt. Nigon indring i ovrigt av bestimmelsens innehdll och
tillimpning har inte avsetts.

Andringen av 4 kap. 2 § NUtIL medfér en konsekvensindring i
12 kap. 3 § NUtIL. Utredningen noterar att 12 kap. 3 § NUtIL har
fatt en lydelse som sakligt sett inte dverensstimmer med motiven.”
Utredningen foresldr att bestimmelsen skall uttrycka att verkstil-
lighet inte skall ske om utlinningen har synnerliga skil mot detta.

Skydd pd grund av andra svira motsdttningar i hemlandet™

I prop. 2004/05:170 har definitionen av vilka utlinningar som be-
traktas som skyddsbehévande 1 6vrigt utvidgats. Det har skett
genom att bestimmelsen 1 4 kap. 2 § andra stycket 2 NUtIL utfor-
mats sd att den dven omfattar utlinning som pi grund av andra
svdra motsittningar 1 hemlandet kinner vilgrundad fruktan att
utsittas for allvarliga dvergrepp. Syftet med bestimmelsen ir att
tydliggora skiljelinjen mellan lagens tillstdndsgrunder s att forvix-

39 Prop. 2004/05:170 s. 296.
# Jimfor UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive s. 34 f.
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ling inte sker i tillimpningen mellan uppeh&llstillstind pd grund av
skyddsbehov och uppehillstillstind pd annan grund. De situationer
som enligt praxis gett uppehallstillstind av politisk-humanitira skal
och andra skyddsrelaterade skil inom ramen for 2 kap. 4 § forsta
stycket 511989 &rs UtlL hinférs sdledes i NUtIL till skyddsbeho-
vande 1 6vrigt.

Det kan réra sig om sdvil godtyckliga som systematiska 6ver-
grepp som det till f6ljd av maktférhillandena 1 landet inte finns
mojligheter f6r den enskilde att skydda sig mot eller {3 rittelse for.
Overgreppen behéver inte nodvindigtvis hirrora frin en myndig-
het utan kan lika vil ha begitts av ndgon enskild aktér eller annan
stat. Overgreppen kan ha formen av oproportionerligt straff, god-
tyckligt frihetsberévande, misshandel, sexuella 6vergrepp, yrkes-
forbud, social utstétning eller andra trakasserier nir de dr av stor
svarighetsgrad men inte utgér tillricklig grund f6r att medge skydd
enligt flyktingparagrafen eller tortyrbestimmelsen i punkten 1.

Mot bakgrund av den beskrivning som ges 1 propositionen synes
bestimmelsen om skydd pid grund av andra svira motsittningar i
utlinningens hemland in vipnad konflikt omfattas av skydds-
grundsdirektivets begrepp alternativt skyddsbehévande eller vara
férmanligare dn skyddsgrundsdirektivets skyddsregel. De personer
som ir 1 behov av skydd p& grund svira motsittningar i hemlandet
soker 1 likhet med alternativt skyddsbehévande enligt skydds-
grundsdirektivet skydd mot landets myndigheter eller nigon annan
aktor. Bestimmelsen skall dirfér och mot bakgrund av att
skyddsgrundsdirektivet ir ett minimidirektiv, enligt utredningens
uppfattning bibehillas.

Skydd pa grund av en miljokatastrof
Enligt 4 kap. 2§ forsta stycket 3 NUtIL anses som skyddsbeho-

vande 1 &vrigt dven en utlannmg som pd grund av en miljokatastrof
inte kan &tervinda tll sitt hemland. Skyddsgrundsdirektivet
innehdller ingen sidan skyddsbestimmelse. Avsikten med inféran-
det av bestimmelsen var att skyddsregeln 1 3 kap. 3§ 1 1989 ars
UtIL skulle vara uttdmmande och omfatta alla olika kategorier av
personer som har behov av skydd. Tidigare hade uppehillstillstdnd 1
dessa fall kunnat beviljas p8 humanitira skil. T motiven till
bestimmelsen framhdlls att det inte 1 forvig ir mojligt att
uttdémmande definiera den grupp som ir 1 behov av skydd pé grund
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av en miljokatastrof. Det miste dock vara friga om en plotslig
katastrof som innebir att det framstdr som stridande mot humani-
tetens krav att i vart fall omedelbart sinda tillbaka ndgon till det
land dir katastrofen intriffat.

Som anférts ovan f&r medlemsstaterna enligt artikel 3 1
skyddsgrundsdirektivet inféra eller behdlla forméanligare bestim-
melser for att faststilla vem som skall anses som alternativt
skyddsbehévande, férutsatt att dessa regler ir férenliga med
skyddsgrundsdirektivet. Av punkten 9 1 ingressen till skydds-
grundsdirektivet framgir att de personer som tillits stanna inom
medlemsstaternas territorier av skil som inte hinfér sig till ett
behov av internationellt skydd utan efter en skonsmissig
bedémning av 6mmande eller humanitira skil, faller utanfér
tilimpningsomridet  fér  skyddsgrundsdirektivet. Aven av
punkterna 1, 5, 10, 24 och 25 i ingressen foljer att skydds-
grundsdirektivet avser att sikerstilla en miniminivd av skydd 1
medlemsstaterna fér personer som idr i behov av skydd mot
forfoljelse pd grund av ras, religion, nationalitet, politisk dskidning
eller tillhorighet till viss samhillsgrupp, eller som riskerar att lida
allvarlig skada 1 form av dédsstraff eller avrittning, tortyr eller
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning eller pd
grund av allvarligt och personligt hot mot en civilpersons liv eller
lem pd grund av urskillningslost vald 1 situationer av internationell
eller intern vipnad konflikt.

Av artikel 6 1 skyddsgrundsdirektivet framgdr att den allvarliga
skada som utgér grund for skydd i en medlemsstat kan utgd frin
staten eller frén parter eller organisationer som kontrollerar staten
eller en betydande del av statens territorium eller frdn andra
grupper om inte de foérst nimnda aktorerna eller internationella
organisationer kan bereda skydd mot forfoljelse eller allvarlig
skada.

De personer som ir 1 behov av skydd pd grund av en miljokata-
strof skiljer sig frin de 6vriga grupper som kan beredas skydd
enligt skyddsgrundsdirektivet eller NUtIL genom att dessa
personer inte séker skydd mot landets myndigheter eller nigon
annan aktor. Istillet orsakas skyddsbehovet av en miljokatastrof.
Bestimmelsen 1 NUtIL ir enligt utredningen dirfor inte férenlig
med skyddsgrundsdirektivets bestimmelser eftersom skydds-
grundsdirektivet endast avser att skydda personer mot staters eller
andra aktdrers handlande. En anpassning av skyddsbestimmelserna
1 4kap. 2§ NUL ull skyddsgrundsdirektivets bestimmelser
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medfor att bestimmelsen om beredande av skydd foér de personer
som pd grund av en miljokatastrof inte kan 3tervinda till sitt
hemland inte kan finnas kvar i denna bestimmelse.

Svitt kunnat utrénas har bestimmelsen om skydd pa grund av
en miljokatastrof aldrig tlllampats Vidare har regermgen genom
normgivningsbemyndigandet i 5 kap. 25 § NUtIL givits mojlighet
att meddela foreskrifter om att uppehillstillstdnd inte f&r meddelas
for utlinningar som omfattas av 5 kap. 2 § forsta stycket 3, om det
behovs dirfor att Sveriges mojligheter att ta emot utlinningar har
blivit begrinsade. Eventuellt ir bestimmelsen 6verflodig, genom-
forandet av skyddsgrundsdirektivet ger emellertid inte anledning
till en nirmare analys av om bestimmelsen skall kvarst3 eller inte."
Utredningen inskrinker sig till att féresld att bestimmelsen flyttas
till en sirskild bestimmelse i en ny 5 a§ 1 anslutning till 6vriga
tillstdndsregler 1 5 kap. NUtIL. Dirmed avser inte utredningen att
indra i friga om innebérden eller omfattningen av skyddet for de
som pd grund av en miljkatastrof inte kan tervinda till sitt hem-
land. Genom att i den nya bestimmelsen hinvisa till 5 kap. 1 § and-
ra stycket 2 3stadkoms att uppehdllstillstdnd kan vigras i samma
fall som tidigare. Bestimmelsen kan ges féljande lydelse.

Uppehéllstillstdnd pd grund av en miljékatastrof
5kap.52a§

En utlinning som p& grund av en miljokatastrof inte kan 4tervinda
till sitt hemland har ritt till uppehéllstillstdnd. Tillstdnd fir dock 1 vissa
fall vigras. Dirvid har 1 § andra stycket 2 motsvarande tillimpning.

Utredningens forslag innebir emellertid att den 4tskillnad mellan
skyddsgrunder och andra grunder som efterstrivats i NUtIL till
foljd av skyddsgrundsdirektivet 1 viss man bryts.

Bemyndiganden

Av 5 kap. 24 § NUtIL f6ljer att regeringen i friga om en viss grupp
utlinningar fir meddela foreskrifter om permanent uppehills-
tillstdnd dirfor att de ir skyddsbehévande 1 6vrigt enligt 4 kap. 2 §

1 Jamfor ocksd radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer for att ge
tllfalligt skydd vid massiv tillstromning av fordrivna personer och om dtgirder for att frimja en
balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira féliderna av

detta och 21 kap. NUtL.
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forsta stycket 2 (behover skydd pd grund av en yttre eller inre vip-
nad konflikt eller pd grund av andra svira motsittningar i hem-
landet kinner vilgrundad fruktan att utsittas for allvarliga 6ver-
grepp) och 3 (inte kan 3tervinda till sitt hemland p& grund av en
miljokatastrof).

Utredningens foéresldr att alternativt skyddsbehévande skall ha
ritt till permanent uppehillstillstdnd eller tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd pd minst ett dr (se avsnitt 4.5.3). Eftersom bemyndigandet
1 5kap. 24§ NUtIL inte omfattar utlinningar som faller under
skyddsgrundsdirektivets definition av alternativt skyddsbehdvande
och som dirmed har ritt till uppehallstillstind av viss varaktighet,
kan bemyndigandet kvarstd. Nigot hinder foreligger inte heller
mot att bemyndigandet kvarstdr betriffande de utlinningar som
omfattas av utredningens férslag till 5 kap. 5 a § NUtIL, skydd pd
grund av en miljokatastrof.

I 5 kap. 25 § NUtIL foreskrivs att regeringen genom férordning
iger meddela foreskrifter om att uppehillstillstdnd inte far beviljas
for skyddsbehévande enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 2 eller 3 om
det behovs med hinsyn till uppkomna begrinsningar i1 Sveriges
mojlighet att ta emot utlinningar. Nir denna bestimmelse infordes
anfordes att sirskilt nir det giller personer som flyr undan krig
eller inbordeskrig eller en naturkatastrof det kan det bli friga om
ett mycket stort antal skyddsbehdvande som soker sig till Sverige.
Det skulle dirfér finnas mojlighet att vigra uppehdllstillstdnd om
antalet skyddsbehévande ir stérre dn vad vi har mojlighet att ta
emot pi ett tillfredstillande sitt.*” De grupper av utlinningar som
berérs av normgivningsbemyndigandet omfattas inte av skydds-
grundsdirektivets begrepp alternativt skyddsbehévande (jfr ovan).
Bemyndigandet kan dirfor kvarstd. Utredningen har foreslagit att
skyddsbehévande som pd grund av en miljékatastrof inte kan 3ter-
vinda till sitt hemland skall kunna beviljas uppehillstillstdnd enligt
en sirskild bestimmelse i 5 kap. 5a§ NUtIL. Aven med denna
bestimmelses utformning kan bemyndigandet kvarst3.

Utredningen féresldr vissa indringar av redaktionell art i 5 kap.
24 och 25 §§ NUtlL.

2 Prop. 1996/97:25 5. 102, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1996/97:80.
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4.3.6  Skyddsgrundsdirektivets begrepp alternativt
skyddsbehdvande inférs i nya utlanningslagen

Utredningens forslag: Begreppet skyddsbehévande i évrigt ut-
gdr. Skyddsgrunden alternativt skyddsbehévande inférs 1 NUtIL
for utlinningar som omfattas av utredningens forslag till 4 kap.

2 § NUtIL.

En sirskild frdga vid inforlivandet av skyddsgrundsdirektivet i
svensk ritt &r om NUtlL:s begrepp skyddsbehévande 1 évrigt skall
behillas eller ersittas med skyddsgrundsdirektivets begrepp
alternativt skyddsbehovande.

Inom EU finns en strivan att inféra en gemensam uppfattning av
begrepp, se bl.a. punkten 18 i ingressen till skyddsgrundsdirektivet.
Skyldigheten fér Sverige att genomféra skyddsgrundsdirektivet
innebir att svensk ritt (praxis eller forfattningsregleringen) skall
dterspegla innehdllet 1 skyddsgrundsdirektivet, men knappast en
skyldighet att anvinda sig av samma begrepp som 1 skydds-
grundsdirektivet.

Det finns emellertid flera skil som talar f6r att inféra begreppet
alternativt skyddsbehévande i NUtIL. Skyddsgrundsdirektivet ir
ett led 1 arbetet med ett gemensamt europeiskt asylsystem.
Regeringen har i1 prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pd
grund av kon eller sexuell liggning foreslagit att forfoljelse pd grund
av kon eller sexuell liggning skall inrymmas 1 flyktingbegreppet.
Dirmed skall den s.k. kénsbestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket
4 NUL utgd. Detta fir anses std i Overensstimmelse med
skyddsgrundsdirektivet. I detta betinkande foreslds att skydds-
bestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket 3 NUtIL, skydd p4 grund
av en miljokatastrof skall utgd och att skydd for denna grupp
utlinningar istillet skall beredas inom ramen foér en sirskild
bestimmelse 1 5 kap. 5 a § NUtIL. Utredningen har ocksa foreslagit
att 4 kap. 2 § NUtIL skall kompletteras med en bestimmelse for de
utlinningar som omfattas av artikel 15 ¢ i skyddsgrundsdirektivet
samt att rekvisiten 1 4 kap. 2 § skall anpassas till skyddsgrunds-
direktivet.

De av utredningen féreslagna dndringarna 1 4 kap. 2 § NUtIL och
regeringens forslag 1 prop. 2005/06:6 medfér att bestimmelsens
tillimpningsomride férindras fér att motsvara skyddsgrunds-
direktivets krav. Detta innebir dock inte att artikeln endast speglar
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skyddsgrundsdirektivets alternativt skyddsbehévande utan har,
med beaktande av artikel 3, ett nigot vidare tillimpningsomride.
Vid en samlad bedémning finner utredningen att det ir dndamals-
enligt att l3ta begreppet skyddsbehévande 1 ¢vrigt utgd ur NUtIL
och ersittas av skyddsgrundsdirektivets begrepp alternativt
skyddsbehévande.

4.3.7  Skyddsgrundsdirektivets begrepp "allvarlig skada”

Utredningens bedémning: Skil saknas att 1 NUtIL infora
skyddsgrundsdirektivets begrepp 7allvarlig skada”.

Skyddsgrundsdirektivet anvinder samlingsbegreppet “allvarlig
skada” for att beteckna de situationer eller handlingar som kan
grunda ritt till skydd som alternativt skyddsbehévande. Enligt
artikel 15 1 skyddsgrundsdirektivet utgérs allvarlig skada dels av
dédsstraff, avrittning, tortyr och ominsklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning av en s6kande 1 ursprungslandet, dels
av allvarligt och personligt hot mot en civilpersons liv eller lem pa
grund av urskillningslést vald i situationer av internationell eller
intern vipnad konflikt. 4 kap. 2 § NUtIL forsta stycket 1 omfattar
dédsstraff, avrittning, tortyr och ominsklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning. Aven en civilperson som enligt
artikel 15 ¢ 1 skyddsgrundsdirektivet dr utsatt f6r ett allvarligt och
personligt hot till liv eller lem pd grund av urskillningslést vald 1
situationer av internationell eller intern vipnad konflikt omfattas
enligt utredningens bedémning av rekvisiten 1 punkt 1.
Utredningen har emellertid av tydlighetsskil forslagit att en ny
punkt 2 i paragrafen uttryckligen skall omfatta de situationer som
omfattas av artikel 15 c.

Vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivet krivs att
begreppet allvarlig skada dterspeglas 1 den nationella rittsordning-
en. Diremot kriver inte skyddsgrundsdirektivets genomférande att
begreppet som sidant anvinds 1 den svenska forfattningstexten.
Det foérslag utredningen limnat ticker vil allvarlig skada enligt
skyddsgrundsdirektivet och skyddsgrundsdirektivet dr siledes
genomfort 1 denna del. Att infora begreppet “allvarlig skada” i
NUtIL dr olimpligt eftersom det skulle innebira att systematiken 1
lagen bryts.
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4.3.8 Riskbedomningen

Utredningens beddmning och forslag: Skyddsgrundsdirektivet
anvinder sig i artikel 2 e, som innehdller definitionen av
alternativt  skyddsbehévande, av ett objektivt riskrekvisit
“¢rundad anledning att férmoda” och “verklig risk att lida
allvarlig skada”. Skyddsgrundsdirektivets rekvisit kan dven upp-
fattas som mer férménligt f6r den enskilde vid bedémningen av
hans eller hennes skyddsbehov dn NUtIL rekvisit "vilgrundad
fruktan”. NUtIL rekvisit skall anpassas hirtill.

Av artikel 2 e foljer att en person uppfyller kraven fér att anses
som alternativt skyddsbehévande om det finns grundad anledning
att formoda att personen, om han eller hon &tersinds till sitt
ursprungsland, eller, 1 friga om en statslos person, till det land dir
han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort, skulle utsittas fér
en verklig risk att lida allvarlig skada.

Enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 1, 2 (vad avser skydd pd grund av
svira motsittningar 1 hemlandet) och 4 NUtIL krivs for att en
utlinning skall anses som skyddsbehévande i 6vrigt att han eller
hon kinner en wilgrundad fruktan fér de hindelser som skyddet
avser. For ritt till skydd enligt punkten 2 vad avser yttre eller inre
vipnad konflikt, krivs att utlinningen behdver skydd.

I forarbetena till 4 kap. 2 § forsta stycket 1 uttalas inte varfor
samma subjektiva rekvisit som 1 flyktingbestimmelsen anvints. 1
anslutning till utformningen av 3 kap. 3 § forsta stycket 3 1 1989 4rs
UtlL (4 kap. 2 § forsta stycket 4 NUtIL), forfoljelse pd grund av
kon eller homosexualitet, dir rekvisitet vdlgrundad fruktan ocksd
anvinds, uttalas att samma grad av forfoljelse bor foreligga dir som
i flyktingdefinitionen varfér samma begrepp anvinds.” I prop.
2004/05:170 Ny instans- och processordning i utlinnings- och med-
borgarskapsirenden, uttalas att uttrycket vdilgrundad fruktan i 4 kap.
2 § forsta stycket 2 vad avser skydd pd grund av svira motsitt-
ningar i hemlandet, skall tolkas p samma sitt som i flykting- och
tortyrbestimmelsen och innefattar svil ett subjektivt som ett
objektivt rekvisit.*

I litteraturen har uttalats att rekvisitet wvilgrundad fruktan ir
uppfyllt nir det med hinsyn till utlinningens personliga férhillan-

43 Prop. 1996/97:25 5. 103.
# Prop. 2004/05:170 s. 274.
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den och férhdllandena i hans eller hennes hemland finns anledning
att anta att han eller hon kommer att bli utsatt f6r det som han
eller hon soker skydd mot. I praxis har tolkningen av om en person
kommer att bli utsatt fér det som han eller hon sdker skydd mot,
tagit sin utgdngspunkt i objektiva faktorer. S§ fir anses vara fallet
om en saklig bedémning av utlinningens foéregdende verksamhet
och andra konkreta omstindigheter ger anledning anta att han eller
hon kommer att bli utsatt for det som han eller hon soker skydd
mot. Om den fruktan som utlinningen siger sig hysa ir vilgrundad
eller inte méste ytterst beddmas mot bakgrund av férhéllandena i
utlinningens hemland. Skyddssokandens subjektiva upplevelse har
dock ocksd betydelse for riskbedémningen.®

I artikel 2 e 1 skyddsgrundsdirektivet anvinds ett objektivt
rekvisit, det skall foreligga grundad anledning (substantial grounds)
att formoda att utlinningen vid ett dtersindande skulle utsittas for
en verklig risk att lida allvarlig skada enligt artikel 15. Enligt
skyddsgrundsdirektivet saknar inte det subjektiva momentet helt
relevans, jfr artikel 2 e, inte vill begagna sig av hemlandets skydd.
Tyngdpunkten vid bedémningen av om det féreligger behov av
skydd ligger emellertid pd de objektiva rekvisiten.

Aven betriffande beviskravet féreligger en skillnad mellan
skyddsgrundsdirektivets artikel 2 e och 4 kap. 2 § forsta stycket 1
och 4 NUtIL. Skyddsgrundsdirektivets rekvisit grundad anledning
att formoda att utlinningen vid ett dtersindande skulle utsittas for
en verklig risk att lida allvarlig skada kan uppfattas som mer
forménligt for den enskilde vid bedémningen av dennes skydds-
behov in rekvisitet vilgrundad fruktan i NUtIL.

Ett direktivs genomférande i den nationella lagstiftningen stiller
krav pd tydlighet och precision. 4 kap 2 § NUtIL skall dirfér anpas-
sas till skyddsgrundsdirektivets ordalydelse for att inte riskera upp-
komsten av ett rittslige som de facto avviker frin skyddsgrunds-
direktivet (se utredningens diskussion 1 avsnitt 2.4.2). Bestimmel-
sen bor kunna ges foljande lydelse.

4 kap. 2 § forsta stycket

Med alternativt skyddsbehévande avses i denna lag en utlinning
som i andra fall 4n som avses i 1 § befinner sig utanfér det land som
utlinningen ir medborgare i, men dir det finns grundad anledning att
anta att utlinningen vid ett dtersindande dit

* Prop. 1996/97:25 s. 97 och UNHCR:s handbok par. 37-42.
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1. skulle vara i fara att straffas med déden eller att utsittas for
kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning,

2. skulle som civilperson 16pa allvarlig och personlig risk till liv eller
hilsa p8 grund av urskillningslést vild med anledning av en yttre eller
inre vipnad konflikt,

3. skulle i annat fall beh&va skydd pd grund av en yttre eller inre
vipnad konflikt, eller skulle pi grund av andra svira motsittningar i
hemlandet riskera att utsittas for allvarliga 6vergrepp, eller

4. skulle vara i fara att utsittas {6r f6rfoljelse pd grund av sitt kon
eller sin homosexualitet

och utlinningen inte kan, eller pd grund av sidan risk inte vill,
begagna sig av detta lands skydd.

De foéreslagna indringarna betriffande rekvisiten torde knappast
medfora ndgon indring i1 praxis.

4.4 Upphoérande av stdllning som alternativt
skyddsbehdvande

4.4.1  Skyddsgrundsdirektivet

Artikel 16 1 skyddsgrundsdirektivet reglerar nir en person upphor
att uppfylla kraven fér att betecknas som alternativt skydds-
behévande. Artikeln har féljande lydelse.

Artikel 16

1. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person skall upphéra att
uppfylla kraven fér att betecknas som alternativt skyddsbehévande, di
de omstindigheter som ledde till att status som alternativt skydds-
behévande beviljades inte lingre foreligger, eller har dndrats 1 sddan
grad att skydd inte lingre behovs.

2. Vid beaktande av punktl skall medlemsstaterna ta hinsyn till om
omstindigheterna har dndrats s3 visentligt och varaktigt att personen
som uppfyller kraven fér att betecknas som alternativt skyddsbeho-
vande inte lingre ir utsatt {6r en verklig risk for allvarlig skada.

4.4.2 Svensk ratt

NUtIL innehéller en bestimmelse om upphérande av flyktingskap 1
4 kap. 5 § NUtIL som dels tar sikte pd dtgirder av flyktingen sjilv,
dels pd forindringar 1 de politiska forhillandena 1 flyktingens
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hemland. Bestimmelsen motsvarar artikel 1 C 1 Geneévekonven-
tionen (se avsnitt 3.4.3).

I NUtIL saknas en bestimmelse om upphorande av status som
skyddsbehovande 1 6vrigt eftersom nigon statusforklaring inte
finns f6r denna grupp.

4.4.3 Overviaganden och forslag

Utredningens forslag: — I NUtIL inférs en bestimmelse mot-
svarande artikel 16.1 1 skyddsgrundsdirektivet om upphérande
av stillning som alternativt skyddsbehdvande.

Ett inférlivande av skyddsgrundsdirektivet i svensk ritt stiller dels
krav pd att en s.k. skyddsstatusférklaring inférs 1 NUtIL (se avsnitt
4.6), dels att en upphorandebestimmelse inférs i lagen. En sddan
bestimmelse bidrar ocks3 till att tydliggora att en persons skydds-
behov skall prévas mot bakgrund av férhillandena di tillstdnds-
eller avligsnandefrigan avgors. Betriffande bestimmelsens nirmare
utformning bor inte formuleringen 1 4 kap. 5 § punkten 5 NUtIL
anvindas for alternativt skyddsbehévande. Sprikbruket i den
bestimmelsen innehiller subjektiva element som ir frimmande for
kategorin alternativt skyddsbehovande. I konsekvens hirmed bor
bestimmelsens ordalydelse knytas till lydelsen av artikel 16.1 i
skyddsgrundsdirektivet.

Av artikel 16.2 foljer att for att upphorandebestimmelsen skall
vara tillimplig, det skall vara frdga om en sidan visentlig och var-
aktig férindring att en verklig risk for allvarlig skada inte lingre
foreligger. Enligt fast svensk praxis i anslutning till upphérande av
flyktingskap, skall endast klara, djupgdende och bestiende forind-
ringar som ir dgnade att undanrdja grunden for utlinningens fruk-
tan for att utsittas for forfoljelse beaktas. For skyddsgrundsdirek-
tivets genomférande ir det tillrickligt att 1 motiven till den nya
bestimmelsen hinvisa till denna praxis och ndgra férfattningsind-
ringar krivs inte 1 denna del.

En upphorandebestimmelse for alternativt skyddsbehdvande
kan inféras efter bestimmelsen 1 4 kap. 5 § NUtIL om upphérande
av flyktingstatus. Bestimmelsen bér kunna utformas enligt fol-
jande.
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Nir stillningen som alternativt skyddsbehévande upphor
4 kap.5a§

En utlinning som avses 1 2 § upphér att vara alternativt skydds-
behévande nir de omstindigheter som ledde till att han eller hon be-
démdes som sidan inte lingre foreligger eller har indrats i sidan grad
att skydd inte lingre behovs.

4.5 Uteslutning fran stillning som alternativt
skyddsbehdvande samt uppehallstillstand och
skydd mot verkstéllighet

I detta avsnitt behandlas dels uteslutning frin stillning som alter-
nativt skyddsbehévande (i skyddsgrundsdirektivet benimnt undan-
tag) dels uppehillstillstdnd och skydd mot verkstillighet.

4.5.1 Skyddsgrundsdirektivet
Uteslutning frin stillning som alternativt skyddsbehovande

I artikel 2 e anges som en forutsittning for att en person skall
uppfylla kraven for att erhdlla stillning som alternativt skydds-
behévande att han eller hon inte omfattas av artikel 17.1 och 17.2.
Artikel 17 reglerar 1 vilka fall en person inte uppfyller kraven for att
betecknas som alternativt skyddsbehévande, de s.k. uteslutnings-
grunderna (undantagen). Bestimmelsen har féljande lydelse.

Artikel 17

1. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person uppfyller inte
kraven fér att betecknas som alternativt skyddsbehévande om det
finns synnerliga skil f6r att anse att

a) han eller hon har férévat ett brott mot freden, krigsférbrytelse
eller brott mot minskligheten, sisom dessa definieras i de
internationella instrument som har upprittats fér att beivra sidana
brott,

b) han eller hon har férévat ett allvarligt brott,
¢) han eller hon har gjort sig skyldig till girningar som strider mot

Forenta nationernas syften och grundsatser enligt inledningen och
artiklarna 1 och 2 1 Férenta nationernas stadga,
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d) han eller hon utgér en fara fér samhillet eller sikerheten i den
medlemsstat dir han eller hon befinner sig.

2. Punkt 1 giller personer som anstiftar eller pd annat sitt deltar i f6r-
6vandet av de brott eller girningar som nimns diri.

3. Medlemsstaterna fir besluta att en tredjelandsmedborgare eller en
statslds person inte uppfyller kraven for att betecknas som alternativt
skyddsbehévande om vederbérande innan han eller hon fick tilltride
till medlemsstaten har begdtt ett eller flera brott som inte omfattas av
punkt 1, men som skulle gett fingelsestraff om de hade begitts i den
berérda medlemsstaten, och han eller hon limnade sitt ursprungsland
endast f6r att undvika pifoljder for dessa brott.

Kriterier for faststdllande av om en utlanning ar alternativt skyddsbehévande, m.m.

Uppeballstillstind

Med beviljande av status som alternativt skyddsbehévande 1 artikel
18 avses ett konstaterande av att en utlinning ir alternativt skydds-
behévande och har ritt till skydd (se avsnitt 4.6). Av artikel 24 fol-
jer att medlemsstaterna ir skyldiga att utfirda ett tillstdnd for
bosittning. Artiklarna har f6ljande lydelse.

Artikel 18

Medlemsstaterna skall bevilja en tredjelandsmedborgare eller en
statslds person status som alternativt skyddsbehévande om han eller
hon uppfyller kraven for att betecknas som alternativt skyddsbeho-
vande enligt kapitlen IT och V.

Artikel 24

2. S3 snart som mojligt efter det att status som alternativt skydds-
behévande har beviljats, skall medlemsstaterna till de personer som
innehar status som alternativt skyddsbehdvande utfirda ett uppehalls-
tillstdnd som skall gilla 1 minst ett &r och vara férnybart om inte tving-
ande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna ord-
ningen kriver nigot annat.

I artikel 21 finns ett skydd mot avvisning. Artikeln har féljande
lydelse.

Artikel 21

1. Medlemsstaterna skall i enlighet med sina internationella f6rpliktel-
ser respektera principen om non-refoulement.
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2. Om det inte dr férbjudet enligt de internationella férpliktelser som
avses 1 punkt 1 f&r medlemsstaterna avvisa en flykting, vare sig denne
formellt erkints eller ej om

a) det finns skilig anledning att anta att vederbérande utgér en
fara for sikerheten i den medlemsstat dir han eller hon befinner
sig, eller

b) vederborande utgdr en samhillsfara 1 medlemsstaten 1 frdga med
hinsyn till att han eller hon genom en lagakraftvunnen dom har
démts for ett synnerligen allvarligt brott.

3. Medlemsstaterna fir terkalla, upphiva eller vigra att férnya eller
bevilja ett uppehillstillstdnd f6r en flykting om han eller hon omfattas
av punkt 2.

4.5.2  Svensk ratt
Uteslutning frin stillning som alternativt skyddsbehovande

I NUtIL idr bestimmelserna om uteslutning (undantag) knutna till
bestimmelserna i 5 kap. 1 § NUtIL om ritten till uppehallstillstind.

Enligt 5 kap 1§ forsta stycket NUtIL har skyddsbehévande 1
ovrigt ritt till uppehillstillstdnd. De som omfattas av bestimmel-
serna 1 4 kap. 2 § NUtIL kan vigras uppehallstillstind med st6d av
5 kap. 1 § andra stycket NUtIL. Med stéd av punkterna 3-6 1 detta
stycke far uppehillstillstdnd nekas om utlinningen kan sindas till
ett annat land dir han eller hon ir skyddad mot férfoljelse och mot
att sindas vidare till ett land som inte erbjuder motsvarande skydd.
Nir tortyrbestimmelsen 1 4 kap. 2 § forsta stycket 1 NUtIL ir
tillimplig fir utlinningen inte nekas uppehillstillstind pd andra
grunder.* Forbudet mot verkstillighet av ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut enligt 12 kap. 1§ NUtIL ir i dessa fall absolut.
Den som uppfyller rekvisiten 1 4 kap 2 § férsta stycket 4 NUtIL ir
visserligen att anse som skyddsbehovande 1 6vrigt men kan vigras
uppehillstillstdnd om det finns synnerliga skil pd grund av vad som
ir kint om utlinningens tidigare verksamhet eller med hinsyn till
rikets sikerhet. For den som uppfyller rekvisiten 1 4 kap. 2 § forsta
stycket 2 och 3 NUtIL fir uppehillstillstind vigras om det pi
grund av hans eller hennes brottslighet finns sirskilda skl att inte

# Jaimfor 5 kap. 1 § andra stycket 1 och 2 NUtIL.
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bevilja uppehillstillstdnd eller om det finns synnerliga skil att inte
bevilja sidant tillstdnd pd grund av vad som ir kint om utlinning-
ens tidigare verksamhet eller med hinsyn till rikets sikerhet.”

Vid bedémningen av om uppehdllstillstdnd skall vigras har det
inte 1 lagmotiven stillts upp ndgra uttdémmande riktlinjer f6r vilken
grad av brottslighet som omfattas av bestimmelsen. Enligt motiven
till den ildre lydelsen av bestimmelsen angavs att sirskilda skl
mot att ge skydd 3t en de-facto flykting eller en krigsvigrare kunde
vara att han gjort sig skyldig till allvarlig brottslighet.* En samman-
vigning skall goras av samtliga faktorer 1 drendet, dir s6kandens
skyddsbehov stills 1 relation till brottsligheten och andra omstin-
digheter.” Den brottslighet som avses ir i foérsta hand sidan som
begitts i Sverige.”® Enligt 1989 4rs UtlL kan uppehillstillstind vig-
ras utlinning som pd grund av yttre eller inre vipnad konflikt be-
héver skydd om det p& grund av brottslighet eller ndgon annan om-
stindighet som hinfor sig till den skyddsbehévandes person finns
sirskilda skal att inte bevilja uppehdllstillstind. Rekvisitet "nigon
annan omstindighet” som hinfér sig till den skyddsbehdvandes
person togs bort 1 NUtIL, vilket klargjort att endast brottslighet
kan ligga till grund for att vigra uppehillstillstind.

Verkstillighetshinder

Reglerna om verkstillighetshinder 1 12 kap. NUtIL och skyldig-
heten att redan vid bedémningen av tillstdndsfrigan beakta eventu-
ella verkstillighetshinder kan medféra att utlinningen trots sin
brottslighet fir stanna i Sverige.”'

12 kap. 1§ NUtL innehdller ett generellt férbud mot verk-
stillighet som medfér risk for dodsstraff, kroppsstraff eller for
tortyr eller annan liknande behandling. Foér de utlinningar som
omfattas av dessa verkstillighetshinder foreligger en ritt till uppe-
hallstillstdnd, se 4 kap. 2§ forsta stycket 1 NUtL jimfoért med
5 kap. 1 § andra stycket 1 och 2 NUtIL.

Enligt 12 kap. 2 § NU¢L far utlinning, nir en avvisning eller en
utvisning skall verkstillas inte sindas till ett land dir han eller hon
riskerar att utsittas for forfoljelse och inte heller till ett land dir

75 kap. 1 § andra stycket 2 NUtIL.
48 Prop. 1988/89:86 s. 156.

# Prop. 1994/95:179 s. 46 {.

50 Prop. 1994/95:179 s. 46 {.

> 8 kap. 17 § NUtIL.
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han eller hon inte ir skyddad mot att sindas vidare till ett land dir
han eller hon 16per risk for forféljelse. Enligt andra stycket samma
paragraf fir en utlinning dock sindas till ett land som avses i férsta
stycket, om det inte gir att sinda utlinningen till nigot annat land
och utlinningen genom ett synnerligen grovt brott har visat att det
skulle vara forenat med allvarlig fara f6r allmin ordning och siker-
het att 18ta honom eller henne stanna i Sverige. Detta giller inte om
den forfoljelse som hotar utlinningen i det andra landet innebir
fara for hans eller hennes liv eller annars ir av sirskilt svir beskaf-
fenhet. Genom orden ”synnerligen grovt brott” har vid verkstillig-
het klargjorts att undantagsbestimmelserna inte har tillimpning i
sddana fall d& utlinningen genom mingden av brott kan anses ha
gjort sig skyldig till synnerligen grov brottslighet, sivida inte t-
minstone ndgot av brotten ensamt kan anses som synnerligen grovt.
Grinsen f6r vad som skall anses som ett ”synnerligen grovt brott”
har 1 praxis vanligen ansetts g vid brott for vilket utlinningen har
ddomts ett lingt fingelsestraff.”

Uppehallstillstind

Den som ir skyddsbehovande i ¢vrigt beviljas uppehillstillstdnd,
5 kap. 1 § NUtIL. I vissa fall kan dock uppehallstillstdnd vigras (se
ovan). Av 2 kap. 4 § NUtIL f6ljer att uppehéllstillstind kan beviljas
for viss tid, tidsbegrinsat uppehallstillstind, eller utan tidsbegrins-
ning, permanent uppehillstillstind. Om en person har skydds-
behov anses han eller hon ha kommit till Sverige 1 avsikt att bositta
sig hir. Normalt skall permanent uppehillstillstdnd beviljas redan
fran bérjan. I 5 kap. 7 § NUtIL anges nir ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstdnd fir beviljas. Enligt uppgift frdn Migrationsverket
beviljas inte skyddsbehévande 1 6vrigt tidsbegrinsade uppehalls-
tillstdnd understigande ett ar.

Utvisning pd grund av brott

Bestimmelserna om utvisning pd grund av brott dterfinns i 8 kap.
NUtIL. Enligt 8 kap. 8 § NUtIL f&r en utlinning utvisas ur Sverige
om han eller hon déms for ett brott som kan leda till fingelse eller

52 Wikrén-Sandesjo a.a. s. 343.
53 Prop. 1983/84:144 s. 86 f. och prop. 1988/89:86 s. 60 och 146.
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om en domstol undanrdjer en villkorlig dom eller skyddstillsyn
som utlinningen har démts till och démer till annan pafoljd.
Utlinningen f&r dock utvisas endast om han eller hon déms till svi-
rare straff dn béter och det pd grund av girningens beskaffenhet
och 6vriga omstindigheter kan antas att han eller hon kommer att
gora sig skyldig till fortsatt brottslighet hir i landet, eller om brot-
tet med hinsyn till den skada, fara eller krinkning som det har
inneburit for enskilda eller allmidnna intressen ir s3 allvarligt att han
eller hon inte bér {4 stanna kvar.

Utvisning pd grund av brott kan ske savil av tillfilliga besokare
som av den som varit bosatt i Sverige en lingre tid. Fér den som ir
bosatt hir finns det dock vissa begrinsningar 1 mojligheterna till
utvisning som frimst hinfor sig till utlinningens anknytning till
Sverige. Dessa begrinsningar finns angivna i 8 kap. 11 § NUtIL. Av
andra stycket foljer att en utlinning som ir flykting och som beho-
ver en fristad 1 Sverige fir utvisas endast om han eller hon har
begdtt ett synnerligen grovt brott och det skulle medfora allvarlig
fara for allmin ordning och sikerhet att lita utlinningen stanna
hir. Utvisning fir ocksd ske om utlinningen i Sverige eller utom-
lands har bedrivit verksamhet som har inneburit fara for rikets
sikerhet och det finns anledning anta att han eller hon skulle fort-
sitta sddan verksamhet hir. Enligt tredje stycket skall en utlinning
som har en flyktingférklaring anses som flykting med behov av
fristad 1 Sverige, om det inte ir uppbenbart att han eller hon inte
lingre ir flykting med ett sddant behov. Motsvarande skydd mot
utvisning saknas 1 NUtIL for skyddsbehévande 1 6vrigt.

Begrinsningarna i 8 kap. 11 § andra stycket NUtIL hinfor sig till
sddana brott eller sddana handlingar som normalt genombryter det
politiska verkstillighetshindret enligt 12 kap. 2 § NUtIL. Bestim-
melserna skall jimforas med undantaget 1 artikel 32 férsta stycket
Genevekonventionen. I dessa fall fr de politiska invindningarna i
stillet provas 1 samband med att utvisningsbeslutet skall verkstillas.
Domstolen skall enligt 8 kap. 17 § NUtIL redan 1 samband med
utvisningsbeslutet beakta verkstillighetshindren 1 12 kap. Utvis-
ning innebir att uppehillstillstindet forfaller.
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4.5.3  Overvdganden och forslag

Utredningens forslag och bedomning:

e Skyddsgrundsdirektivets uteslutningsgrunder som idag kan
medfora att ritten till uppehdllstillstdnd inskrinks (5 kap.
1§ NUL) skall istillet knytas till beviljandet av skydds-
statusforklaring.

e I5kap. 1§ NUtIL inférs en bestimmelse om att ett uppe-
hallstillstdnd for en utlinning som ir alternativt skydds-
behévande skall vara permanent eller ha en giltighetstid pa
minst ett &r och vara férnybart om inte tvingande hinsyn till
den nationella sikerheten eller den allminna ordningen kri-
ver ndgot annat.

e De utlinningar som omfattas av artikel 15 ¢ 1 skydds-
grundsdirektivet skall ha ritt till uppehallstillstind som inte
far vigras.

e Den svenska ordningen om skydd wvid verkstillighet
uppfyller skyddsgrundsdirektivets krav.

Uteslutningsgrunderna 1 artikel 17 i skyddsgrundsdirektivet tillim-
pas vid den svenska asylprévningen men framgr inte uttryckligen
av NUtIL.

Vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivet uppkommer fré-
gan om den svenska ordningen dir uteslutningsgrunderna ir knut-
na till beviljandet av uppehillstillstind skall behillas, eller om ute-
slutandegrunderna, liksom 1 skyddsgrundsdirektivet, skall knytas
till stillningen som alternativt skyddsbehévande.

Skyddsgrundsdirektivet syftar till att garantera att medlems-
staterna tillimpar gemensamma kriterier for att faststilla vilka per-
soner som har ett verkligt behov av internationellt skydd. Ett
direktiv skall genomféras pd ett sitt 1 den nationella rittsordningen
som klart och sikert dterger de rittsliga férhillanden direktivet av-
ser att dstadkomma. Artiklarna 12 (flyktingar) och 17 (alternativt
skyddsbehévande) kan férstds som en slags maximinormer, dvs.
som att medlemsstaterna trots artikel 3 inte fir definiera begreppen
flykting och alternativt skyddsbehévande mer generdst dn undan-
tagsgrunderna medger (se avsnitt 2.4.2). I artikel 17 sl&s fast att en
person “uppfyller inte kraven fér att betecknas som alternativt
skyddsbehévande” om nigot av ett antal kriterier ir uppfyllda.
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Med avseende pd bestimmelsen i artikel 2 e, definitionen av al-
ternativt skyddsbehdvande, méste artikel 3 visserligen anses berit-
tiga till en mer generds bestimning av kretsen alternativt skydds-
behévande dn som foljer av skyddsgrundsdirektivet, men inte till
att Sverige inkluderar personer som omfattas av uteslutningsgrun-
derna. Utredningen anser dirfor att den svenska ordningen dir ute-
slutningsgrunderna ir knutna till beviljandet av uppehallstillstind
bor anpassas till skyddsgrundsdirektivets reglering och en bestim-
melse om uteslutning frén status som alternativt skyddsbehdvande
bér inforas i lagen (jimfor utredningens diskussion avseende flyk-
tingar 1 avsnitt 3.5.4).

I skyddsgrundsdirektivet har uteslutningsbestimmelserna
(undantagen) tagits upp 1 separata bestimmelser, for alternativt
skyddsbehovande 1 artikel 17. I NUtIL kan motsvarande ske genom
att 1 ett fjirde stycke i 4 kap. 2 § NUtIL anges att bestimmelserna i
NUtIL angdende alternativt skyddsbehévande 1 vissa fall inte skall
tillimpas. Bestimmelsen kan ges foljande lydelse.

4 kap. 2 § fjirde stycket

Av 2 a § tredje stycket framgdr att en utlinning som avses i forsta —
tredje styckena 1 vissa fall inte skall anses som alternativt skyddsbeho-
vande.

Den paragraf till vilken hinvisning sker bor nir det giller alterna-
tivt skyddsbehévande kunna motsvara artikel 17 1 skydds-
grundsdirektivet och kunna ges f6ljande lydelse, se tredje stycket.

Uteslutningsgrunder
4kap.2a§

Om det i friga om en utlinning som avses i 1§ finns synnerliga
skil att anta att han eller hon

1. har férévat brott mot freden, krigsférbrytelse eller brott mot
minskligheten, si som dessa definieras i de internationella instrument
som har upprittats fér att beivra sidana brott,

2. har férévat ett grovt icke-politiskt brott utanfér Sverige innan
han eller hon fick tilltride hit som flykting, eller

3. har gjort sig skyldig ull girningar som strider mot Forenta
Nationernas syften och grundsatser,

skall utlinningen inte anses som flykting.

En utlinning som avses i 1 § skall heller inte anses som flykting, om
han eller hon
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1. fér nirvarande dtnjuter beskydd eller bistdnd av andra organ eller
kontor inom Férenta Nationerna in FN:s flyktingkommissariat, eller

2. av myndigheterna i bosittningslandet tillerkinns samma rittig-
heter och skyldigheter som f6ljer med medborgarskap 1 det landet.

Om det i friga om en utlinning som avses 1 2 § finns synnerliga skil
att anta att han eller hon har begitt handlingar som avses i férsta
stycket 1 eller 3 eller 1 &vrigt har begitt ett allvarligt brott eller utgor
en fara fér allmin ordning eller fér rikets sikerhet, skall utlinningen
inte anses som alternativt skyddsbehévande.

Den nirmare innebérden av “allvarligt brott” fir utvecklas 1 praxis
med beaktande av bla. NUtlL:s bestimmelser om utvisning pi
grund av brott. Bestimmelserna saknar sirskilda foreskrifter avse-
ende skyddsbehévande 1 6vrigt 1 likhet med vad som giller for flyk-
tingar 1 8 kap. 11 § NUtlL.

Artikel 17 1 skyddsgrundsdirektivet giller dven personer som
anstiftar eller pd annat sitt deltar i forévandet av de brott eller
girningar som nimns.* I svensk ritt definieras begreppet
medverkan 1 24 kap. 4 § forsta stycket BrB: att frimja otilldten
girning med rdd eller ddd. Medverkan, som innebir att annan
formas att utfora den otilldtna girningen, kallas anstiftan. Annan
medverkan kallas medhjilp. Medverkan till brottsbalksbrott ir
generellt straffbelagd, 24 kap. 4§ BrB. Medverkan tll special-
straffrittsliga brott ir straffbelagd 1 viss omfattning och pid
varierande grunder. Anledning saknas dirfér att i NUtIL infora en
bestimmelse om medverkan till brott men i motiven till NUtIL bor
anges att iven medverkan till brott kan aktualisera uteslutande-
grundernas tillimpning.

Bestimmelsen 1 artikel 17.3 i skyddsgrundsdirektivet dr fakulta-
tiv och ger medlemsstaterna mojlighet att undanta frin skydd dven
den som fore inresan 1 medlemslandet begdtt brott som i
medlemslandet skulle ha gett fingelsestraff, om han eller hon
limnade ursprungslandet endast fér att undvika pafoljder for
brotten. Den méjlighet som ges medlemsstaterna att pd denna
grund utesluta en person frin skydd inryms enligt utredningen i
den foreslagna 2 a§ tredje stycket och kan dirmed behandlas i
motiven till bestimmelsen.

5 Artikel 17.2.
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Uppehdllstillstind — bur 5 kap. 1 § NUHL piaverkas av den foreslagna
dndringen och skydd mot avvisning

Av att en utlinning som har stillning som alternativt skyddsbeho-
vande enligt skyddsgrundsdirektivet foljer att denne har ritt till
uppehillstillstdnd 1 medlemsstaten. For alternativt skyddsbehévan-
de saknas bestimmelser motsvarande artiklarna 14.4 och 14.5 samt
21.3.

Det skydd som kan ges vid vipnade konflikter enligt 4 kap. 2 §
NUtL ir mer vidstrickt dn det skydd som ges enligt artikel 15 ¢ 1
skyddsgrundsdirektivet men inte lika stort som detta. Bestimmel-
sen 14 kap. 2 § forsta stycket 2 NUtIL avseende skydd pa grund av
en yttre eller inre vipnad konflikt tar t.ex. inte bara sikte pd den
som l6per en allvarlig risk till liv eller hilsa i situationer av
urskillningsldst v8ld utan ger dven annars skydd fér den som
drabbats av en yttre eller inre vipnad konflikt. Den ir vidare inte
begrinsad till civilpersoner utan iven utlinningar i militir tjinst
omfattas. For de utlinningar som omfattas av artikel 15 ¢ i
skyddsgrundsdirektivet har utredningen foreslagit en uttrycklig
bestimmelse i 4 kap. 2 § NUtIL. NUtIL:s definition av vilka som
skall beredas skydd som alternativt skyddsbeh6vande skall kvarstd
(jimfor dock avsnitt 3.3.5 om den s.k. konsbestimmelsens oféren-
lighet med skyddsgrundsdirektivet och avsnitt 4.3.5 om att bedém-
ningen av om en utlinning behéver uppehillstillstdnd pd grund av
en miljokatastrof skall goras inom ramen fér en egen bestim-
melse). Begrinsningarna i ritten till uppehillstillstdnd 1 nuvarande
5 kap. 1§ andra stycket 2 NUtIL strider inte mot skyddsgrunds-
direktivet eftersom bestimmelsen omfattar utlinningar som faller
utanfér skyddsgrundsdirektivets begrepp alternativt skyddsbeho-
vande.

Enligt 12 kap. 1 § NUtIL giller ett ovillkorligt hinder mot att
verkstilla en avvisning eller utvisning till ett land, om det finns
skilig anledning att tro att utlinningen dir skulle vara i fara att
straffas med déden eller med kroppsstraff eller att utsittas for
tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning. En avvisning eller utvisning fir inte heller verkstillas
till ett land dir utlinningen inte dr skyddad mot att sindas vidare
till ett land dir han eller hon skulle vara 1 sddan fara. Det ir dirvid
likgiltigt om utlinningen pd grund av allvarlig brottslighet har ute-
slutits frn stillningen som skyddsbehévande 1 ovrigt. For de
utlinningar som omfattas av dessa verkstillighetshinder foreligger
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en absolut ritt till uppehillstillstdnd, se 4 kap. 2 § forsta stycket 1
och 2 NUtIL jimfért med 5 kap. 1 § andra stycket.

Efter utredningens forslag att knyta skyddsgrundsdirektivets
uteslutningsgrunder till beviljandet av status som alternativt
skyddsbehévande kommer 5 kap. 1 § andra stycket 1 och 2 att avse
endast utlinningar som omfattas av definitionerna i 4 kap. 2 § och
som inte p.g.a. brottslighet har uteslutits frdn stillningen som
alternativt skyddsbehévande och rittigheterna férknippade dir-
med. Sveriges internationella dtaganden medfér emellertid att om
det undantagsvis skulle intriffa att en utlinning utesluts frin
stillningen som alternativt skyddsbehdvande och det foreligger ett
bestiende verkstillighetshinder, vederborande méste ges en ritt att
stanna 1 landet. Ett uppehillstillstdnd kan di évervigas. Med den
konstruktion NUtIL har kan ett uppehillstillstind ges med stod av
5 kap. 6 §, uppehillstillstind pd grund av synnerligen émmande
omstindigheter. Enligt 1989 irs UtlL kan ett uppehllstillstdnd 1
sidant fall ges med stéd av 2 kap. 4 § punkten 5, humanitira skil.”
Tillimpningsomradet f6r den nya bestimmelsen 1 5 kap. 6 § NUtIL
ir visentligen snivare dn bestimmelsen om humanitira skil. Lag-
stiftaren torde inte ha 6vervigt den nu diskuterade situationen i
samband med regelns tillkomst. Utredningen har évervigt en sir-
skild bestimmelse om uppehillstillstind for dessa fall. Mot detta
talar att man d3 lagreglerar fér en undantagssituation och det kan
ha negativ paverkan pd verkstilligheten av utvisningsbeslut.

Giltighetstiden for alternativt skyddsbebévandes uppebdllstillstind

Betriffande alternativt skyddsbehévande stiller artikel 24 krav pd
att det uppehdllstillstdnd som beviljas skall ha viss varaktighet,
minst ett &r. Skyddsgrundsdirektivet uppstiller ocksd krav pd att
uppehillstillstdndet skall vara férnybart. I praxis beviljas skydds-
behévande 1 6vrigt 1 regel permanent uppehallstillstind. I undan-
tagsfall kan ett tidsbegrinsat uppehillstillstind beviljas med stéd av
5 kap. 7 § NUtL. I praxis beviljas inte skyddsbehévande 1 évrigt
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd understigande ett ar.

For att uppfylla skyddsgrundsdirektivets krav skall det 1 NUtIL
anges att uppehdllstillstindet f6r alternativt skyddsbehdvande skall
vara permanent, som nu vanligen ir fallet, eller gilla minst ett &r
och vara férnybart. Undantag fir goras om tvingande hinsyn till

5 Jimfor Wikrén-Sandesjo a.a.s. 112,
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den nationella sikerheten eller den allminna ordningen kriver
annat. De forminer som tillkommer alternativt skyddsbehévande
enligt kapitel VII 1 skyddsgrundsdirektivet ir huvudsakligen
beroende av att utlinningen ir att anse som bosatt i landet. Den
foreslagna regleringen av uppehéllstillstind medfor att tillgdngen
till dessa férméner sikerstills for alternativt skyddsbehdvande (se
avsnitt 11).

Hur regleringen av rétten till uppehdllstillstind skall ske

Bestimmelsen som reglerar ritten till uppehillstillstdind och uppe-
hillstillstdndets lingd fér alternativt skyddsbehévande kan liksom
utredningen har féreslagit for flyktingar, tas in 1 5 kap. 1§ forsta
stycket NUtIL. Bestimmelsen kan ges foljande lydelse (se avsnitt
3.5 betriffande flyktingar).

5 kap. 1 § forsta stycket

Flyktingar och alternativt skyddsbehévande som befinner sig i
Sverige har ritt till uppehallstillstdnd. Uppehillstillstdndet skall vara
permanent eller ha en giltighetstid, for flyktingar p minst tre ir och
for alternativt skyddsbehdvande utlinningar pi minst ett ir samt vara
férnybart, om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller
den allminna ordningen kriver nigot annat.

4.6 Beviljande av status som alternativt
skyddsbehdvande

4.6.1 Skyddsgrundsdirektivet

Av definitionen i artikel 2 f framgdr, att status som alternativt
skyddsbehévande ir en medlemsstats erkinnande av en tredje-
landsmedborgare eller en statslos person som en person som upp-
fyller kraven for att betecknas som alternativt skyddsbehévande.

Artikel 18 innehdller en obligatorisk bestimmelse om beviljande
av status som alternativt skyddsbehdvande. Artikeln har féljande
lydelse.

Artikel 18

Medlemsstaterna skall bevilja en tredjelandsmedborgare eller en
statslds person status som alternativt skyddsbehévande om han eller
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hon uppfyller kraven for att betecknas som alternativt skyddsbeho-
vande enligt kapitlen IT och V.

4.6.2 Svensk ratt

Enligt 4 kap. 3 § NUtIL skall Migrationsverket pd begiran av en
flykting 1 samband med tillstindsbeslutet eller senare forklara att
utlinningen ir flykting, s.k. flyktingférklaring. Avsikten med flyk-
tingférklaringen ir att, f6r sdvil utlinningen som foér berérda myn-
digheter, klargora att utlinningen har flyktingstatus och ritt till
férmaner som flykting. Ndgon motsvarighet till flyktingforklaring-
en finns inte 1 NUtIL f6r den som bedémts som skyddsbehévande
1 6vrigt.

4.6.3 Overviaganden och forslag

Utredningens bedémning och forslag: Beviljande av status
som alternativt skyddsbehdvande dr ett konstaterande under
beslutsprocessen att en utlinning ir alternativt skydds-
behévande. Bestimmelsen dr tvingande. En bestimmelse inférs 1
NUL om att Migrationsverket i samband med att uppe-
hallstillstind beviljas skall forklara att utlinningen ir alternativt
skyddsbehdvande (skyddsstatusforklaring).

Beviljande av status som alternativt skyddsbehévande ir ett kon-
staterande under beslutsprocessen att en utlinning ir alternativt
skyddsbehévande. Skyddsgrundsdirektivets bestimmelse om be-
viljande av status som alternativt skyddsbehévande ir tvingande for
medlemsstaterna. Den utlinning som har ritt tll status som
alternativt skyddsbehoévande har ritt till f6rmanerna i kap. VII i
skyddsgrundsdirektivet bl.a. uppehillstillstind.

Ett genomférande av skyddsgrundsdirektivet innebir att det i
NUtIL skall inféras en bestimmelse om beviljande av stillning som
alternativt skyddsbehovande. Beviljande av status som alternativt
skyddsbehdvande bor framledes konkretiseras 1 svensk ritt genom
att en skyddsstatusforklaring utfirdas. Bestimmelsen skall utform-
as sd att skyddsstatusférklaring dven kan utfirdas senare t.ex. for
utlinning som blir alternativt skyddsbehévande ”sur place”. Be-
stimmelsen kan inféras i1 4 kap. NUtIL efter bestimmelsen om
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flyktingforklaring (jfr avsnitt 3.6). Bestimmelsen kan ges féljande
lydelse.

Skyddsstatusférklaring
4 kap. 3 a § forsta stycket

En utlinning som avses 12 §, skall forklaras som alternativt skydds-
behévande (skyddsstatusforklaring).

Den foreslagna bestimmelsen medfor foljdindringar 1 14 kap. 6 §
NUtIL. Paragrafen anger att Migrationsverkets beslut i friga om
flyktingforklaring eller resedokument eller om 3terkallelse av flyk-
tingforklaring fir overklagas hos migrationsdomstol. Detta skall
dven gilla skyddsstatusférklaring och 3terkallelse av skyddsstatus-
forklaring.

4.7 Aterkallelse av, upphdvande av och vagran att
fornya status som alternativt skyddsbehdvande

4.7.1  Skyddsgrundsdirektivet

Artikel 19 innehiller bestimmelser om &terkallelse av, upphivande
av och vigran att fornya status som alternativt skyddsbehévande.
Enligt skyddsgrundsdirektivet skall &terkallelse (revocation) ske da
de omstindigheter som ledde till att status som alternativt skydds-
behdvande inte lingre foreligger eller har dndrats i sddan grad att
skydd inte lingre behovs enligt artikel 16. En utlinnings stillning
som alternativt skyddsbehdvande skall upphivas (end) om beslutet
ir behiftat med ett ursprungligt fel och utlinningen aldrig skulle ha
beviljats stillning som alternativt skyddsbehévande enligt artikel
17, inte lingre uppfyller kraven for att betecknas som alternativt
skyddsbehovande eller beslutet grundar sig pd vilseledande eller
fortigande av uppgifter. I vissa fall kan en utlinnings stillning som
alternativt skyddsbehévande upphivas, nimligen nir de forhillan-
den som avses 1 artikel 17.3 foreligger. Nir det finns grund for dter-
kallelse eller upphivande av utlinningens stillning som alternativt
skyddsbehovande foljer vidare av detta att férutsittningarna in
mindre finns {6r att férnya stillningen som alternativt skyddsbeho-
vande. Artikel 19 har féljande lydelse.
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Artikel 19

1. Nir det giller ansdkningar om internationellt skydd som limnats
efter detta direktivs ikrafttridande skall medlemsstaterna iterkalla,
upphiva eller vigra att férnya en tredjelandsmedborgares eller en
statslos persons status som alternativt skyddsbehévande som beviljats
av ett regeringsorgan, ett forvaltningsrittsligt organ, en domstol eller
ett domstolsliknande organ om vederbdrande inte lingre uppfyller
kraven for att betecknas som alternativt skyddsbehévande enligt arti-
kel 16.

2. Medlemsstaterna fir terkalla, upphiva eller vigra att férnya en
tredjelandsmedborgares eller en statslds persons status som alternativt
skyddsbehévande som beviljats av ett regeringsorgan, ett fdrvaltnings-
rittsligt organ, en domstol eller ett domstolsliknande organ om han
eller hon, efter det att status som alternativt skyddsbehdvande bevil-
jats, inte lingre uppfyller kraven for att betecknas som alternativt

skyddsbeh&vande enlighet med artikel 17.3.

3. Medlemsstaterna skall 3terkalla, upphiva eller vigra att férnya en
tredjelandsmedborgares eller en statslés persons status som alternativt

skyddsbehdvande om

a) han eller hon efter beviljandet av status som alternativt skydds-
behévande inte borde ha erhillit eller inte lingre uppfyller kraven
for att betecknas som alternativt skyddsbehdvande i enlighet med
artikel 17.1 och 17.2,

b) han eller hon har f{orvringt eller utelimnat fakta, inklusive
anvindning av falska handlingar, och detta varit avgérande fér att
bevilja status som alternativt skyddsbehévande.

4. Utan att det pdverkar tredjelandsmedborgarens eller den statslgsa
personens skyldighet enligt artikel 4.1 att uppge alla relevanta fakta
och limna alla relevanta handlingar som han eller hon férfogar &ver
skall den medlemsstat som har beviljat status som alternativt skydds-
behévande 1 varje enskilt fall bevisa att den berérda personen inte
lingre uppfyller eller aldrig har uppfyllt kraven fér att betecknas som
alternativt skyddsbehdvande 1 enlighet med punkterna 1-3 1 denna
artikel.

Bevisregeln 1 artikel 19.4 behandlas under avsnitt 5 Beddmning av
fakta och omstindigheter.
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4.7.2 Svensk ratt

Nigon motsvarighet till artikel 19 i skyddsgrundsdirektivet finns
inte 1 NUtIL eftersom en bestimmelse om statusforklaring saknas
for skyddsbehdvande 1 6vrigt. For flyktingar finns emellertid en
tvingande bestimmelse om 3terkallelse av flyktingférklaring i
4 kap. 3 § NUIIL (se avsnitt 4.7).

4.7.3  Overvidganden och forslag

Utredningens forslag: I NUtIL infors en bestimmelse om nir
en skyddsstatusforklaring skall dterkallas. Bestimmelsen utfor-
mas pd samma sitt som bestimmelsen om &terkallelse av flyk-
tingfoérklaring och kommer dirmed att omfatta savil skydds-
grundsdirektivets obligatoriska bestimmelse om 3terkallelse av
som den obligatoriska bestimmelsen om upphivande av skydds-
statusforklaring.

Enligt skyddsgrundsdirektivet foreligger en skyldighet att dterkalla
en skyddsstatusforklaring om forutsittningarna i1 artikel 19.1 ir
uppfyllda d.v.s. en upphoérandegrund foreligger enligt artikel 16.
Vidare foreligger det en skyldighet fér medlemsstaterna att
upphiva en skyddsstatusférklaring om férutsittningarna i
artiklarna 17.1 och 17.2 ir uppfyllda eller om utlinningen limnat
felaktiga uppgifter vid ansékan och férutsittningar for att erkinnas
stillning som alternativt skyddsbehdvande saknades (artikel 19.3).
Skyldigheten enligt skyddsgrundsdirektivet miste iakttas sirskilt 1
de fall ett beslut kan ha betydelse fér andra medlemsstater. En
utlinning som ir utesluten frin skyddsgrundsdirektivets tillimp-
ning kan inte &tnjuta férméner enligt skyddsgrundsdirektivet som
har eller i forlingningen fir rittsverkningar i andra medlemsstater.
Emellertid kan inte skyddsgrundsdirektivets foreskrifter anses
medfora en skyldighet f6r medlemsstaterna att fortlépande folja
upp och préva om forutsittningar for stillning som alternativt
skyddsbehévande alltjimt foreligger.

I friga om skyddsbehovande i 6vrigt finns inte nigon bestim-
melse om 3terkallelse i NUtIL eftersom ndgon statusforklaring inte
finns f6r denna grupp. Skyddsgrundsdirektivet stiller krav pd att en
statusforklaring motsvarande flyktingférklaringen inférs 1 NUtIL
for alternativt skyddsbehdvande (se avsnitt 4.6). Denna regel méiste
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om foreskrifterna i skyddsgrundsdirektivet skall f6ljas, liksom flyk-
tingférklaringen forses med en regel om &terkallelse av skyddssta-
tusforklaringen nir det framkommer att utlinningen inte lingre ir
att anse som alternativt skyddsbehévande. Regeln om &terkallelse
av skyddsstatusférklaring bor utformas pd samma sitt som regeln
om &terkallelse av flyktingforklaring. Mot bakgrund av den fasta
praxis som utbildats vid &terkallelse av flyktingférklaring saknas
anledning att 1 férfattningstext nirmare ange 1 vilka fall en skydds-
statusforklaring skall dterkallas (se avsnitt 3.7). Bestimmelsen om
nir en skyddsstatusforklaring skall dterkallas kan tas in i ett andra
stycke 1 den av utredningen foreslagna 3 a § 1 4 kap. NUtIL och ges
foljande lydelse.

4 kap. 3 a § andra stycket

En skyddsstatusférklaring skall dterkallas, om det kommer fram att
utlinningen inte lingre kan anses som alternativt skyddsbehévande.

Artikel 19.2 innehiller en fakultativ bestimmelse om upphivande
av stillningen som alternativt skyddsbehévande om férutsittning-
arna 1 artikel 17.3 foreligger, dvs. utlinningen begdtt brott innan
han eller hon fick tilltride till medlemsstaten. Om en utlinning
limnat sitt hemland fér att undgd paféljd for brott dr utlinningen
inte alternativt skyddsbehévande, och statusen som alternativt
skyddsbehdvande skall d3 3terkallas. Ngra skil for att infora en
bestimmelse motsvarande artikel 17.3 1 svensk forfattningstext
torde inte finnas.

Hur bestimmelserna om uppehdllstillstind paverkas

Ritten att beviljas uppehdllstillstdind 1 artikel 24 1 skydds-
grundsdirektivet dr knuten till stillningen som alternativt skydds-
behévande.

Den féreslagna bestimmelsen om 3terkallelse av skyddsstatus-
forklaring 1 4 kap. 3 a § NUtIL och bestimmelsen om &terkallelse
av uppehillstillstdnd 1 7 kap. NUtIL ir inte direkt beroende av var-
andra. Utredningens forslag innebir ingen férindring i forhillande
till gillande ritt. Att forutsittningar for skyddsstatustorklaring
saknas innebir inte att det saknas forutsittningar fér uppehdlls-
tillstind. Inget i skyddsgrundsdirektivet ger st6d for att ett
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uppehdllstillstind méste &terkallas om skyddsstatusforklaringen
dterkallas.

Enligt 7 kap. 1 § NUL fir ett uppehéllstillstind &terkallas om
utlinningen medvetet limnat oriktiga uppgifter som varit av bety-
delse for att f3 tillstdndet eller medvetet fortigit omstindigheter av
sddan betydelse. Bestimmelsen kommer med utredningens férlag
att kunna aktualiseras 1 samband med att en skyddsstatusforklaring
dterkallas pd grund av oriktiga uppgifter. Om utlinningen har vis-
tats hir mer dn fyra &r krivs synnerliga skil for 3terkallelse av
uppehillstillstdndet, 7 kap. 1 § andra stycket NUtIL.

Enligt 7 kap. 3 § forsta stycket 2 NUtIL far ett uppehéllstillstind
ocksd aterkallas om det pd grund av tidigare verksamhet eller i
ovrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva sabotage,
spioneri eller olovlig underrittelseverksamhet i Sverige eller 1 annat
nordiskt land. Aterkallelse far i detta fall endast ske om frigan har
vickts innan utlinningen har varit bosatt hir 1 tre &r med uppe-
hallstillstdnd.

Vid bedémningen av om uppehillstillstind skall 3terkallas skall
alltid hinsyn tas till utlinningens anknytning till det svenska sam-
hillet och till om andra skil talar mot att tillstindet iterkallas,
7 kap. 4 § NUtIL. Diarvid skall sirskilt beaktas utlinningens lev-
nadsomstindigheter och familjeférhillanden samt hur linge utlin-
ningen har vistats i Sverige.

Ett beslut om 4terkallelse av skyddsstatusférklaring kan sdledes
komma att {8 rittsverkningar 1 form av 4terkallelse av uppehills-
tillstdnd men behover inte {4 det. Skyddsgrundsdirektivets syfte,
betriffande alternativt skyddsbehévande, ir att dstadkomma en
harmoniserad lagstiftning i medlemsstaterna. Endast flyktingar och
alternativt skyddsbehévande omfattas av skyddsgrundsdirektivet.
Det forhdllandet att ett en utlinnings uppehillstillstind inte
automatiskt 3terkalls nir skyddsstatusforklaringen 3terkallas och
personen ifriga dirmed inte lingre omfattas av skyddsgrunds-
direktivets bestimmelser, kan enligt utredningen inte anses strida
mot skyddsgrundsdirektivet.
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5 Beddmning av fakta och
omstandigheter

5.1 Utredningsuppdraget
5.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Skyddsgrundsdirektivet innehiller bestimmelser 1 artikel 4 om hur
ansokningar om internationellt skydd skall bedémas. Artiklarna
14.2 och 19.4 innehiller bestimmelser om bevisbérdan 1 férfaran-
den om &terkallelse av och upphivande av flyktingstatus respektive
status som alternativt skyddsbehévande. Artiklarna har féljande
lydelse.

Artikel 4

1. Medlemsstaterna far betrakta det som den stkandes skyldighet att
s& snart som mojligt ligga fram alla faktorer som behévs for att styrka
ansokan om internationellt skydd. Det dr medlemsstaternas skyldighet
att 1 samarbete med den sékande bedéma de relevanta faktorerna i
ansokan.

2. De faktorer som det hinvisas till 1 punkt 1 utgérs av den sékandes
utsagor och alla handlingar som den sékande férfogar 6ver angiende
den sokandes 3lder, bakgrund, inklusive relevanta sliktingars bak-
grund, identitet, nationalitet(er), tidigare bosittningsland(linder) och
- ort(er), tidigare asylansékningar, resvigar, identitets- och resehand-
lingar samt orsakerna till ansékan om internationellt skydd.

3. Bedomningen av en ansdkan om internationellt skydd skall vara

individuell, och féljande skall beaktas:

a) alla relevanta uppgifter om ursprungslandet vid den tidpunkt d&
beslut fattas om ansékan, 1nbegr1pet lagar och andra forfattningar 1
ursprungslandet samt det sitt pd vilket dessa tillimpas.

b) de relevanta utsagor och handlingar som den sdkande har

limnat, inklusive information om huruvida sékanden har varit eller
kan bli utsatt for forfoljelse eller allvarlig skada.
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c) sokandens personliga stillning och férhdllanden, inklusive
faktorer som bakgrund, kén och &lder, s3 att det kan bedémas
huruvida de handlingar den sékande har blivit eller skulle kunna bli
utsatt for, pi grundval av sékandens personliga omstindligheter,
skulle innebira forfoljelse eller allvarlig skada.

d) om den s6kande efter att ha limnat ursprungslandet ignat sig it
en verksamhet, vars enda syfte eller vars huvudsyfte var att skapa
de ndédvindiga férutsittningarna fér att anséka om internationellt
skydd, skall man bedéma om denna verksamhet kommer att utsitta
den sokande for forfoljelse eller allvarlig skada om han eller hon
tervinder till landet.

e) om man rimligen kan férvinta sig att den sékande begagnar sig
av skyddet 1 ett annat land dir han eller hon kan hivda sitt
medborgarskap.

4. Det faktum att den sékande redan har varit utsatt {or f6rfoljelse
eller annan allvarlig skada, eller for direkta hot om sidan férfsljelse
eller sddan skada, ir en allvarlig indikation p3 att den s6kandes fruktan
for forfoljelse ir vilgrundad eller att det finns en verklig risk for att
han eller hon kommer att lida allvarlig skada, sivida det inte finns goda
skl till att anta att sidan forfoljelse eller allvarlig skada inte kommer
att upprepas.

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

a) sokanden har gjort en genuin anstringning for att styrka sin
ansékan.

b) alla relevanta faktorer som den stkande férfogar dver har lagts
fram och en tillfredsstillande forklaring har limnats tll varfor
andra relevanta faktorer saknas.

c) sdkandens uppgifter befinns vara sammanhingande och rimliga
och strider inte mot tillginglig specifik och allmin information
som ror den s6kandes drende.
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d) sékanden har ansokt om internationellt skydd s& tidigt som
mojligt, svida inte s6kanden kan framféra goda skil till varfér han
eller hon inte gjort det.

e) sokandens allminna trovirdighet ir faststilld.

Artikel 14

2. Utan att det piverkar flyktingens skyldighet enligt artikel 4.1 att
uppge alla relevanta fakta och limna alla relevanta handlingar som han
eller hon férfogar over, skall den medlemsstat som har beviljat
flyktingstatus 1 varje enskilt fall bevisa att den berérda personen har
upphért att vara eller aldrig har varit flykting enligt punkt 1 i denna
artikel.

Artikel 19

4. Utan att det pdverkar tredjelandsmedborgarens eller den statslésa
personens skyldighet enligt artikel 4.1 att uppge alla relevanta fakta
och limna alla relevanta handlingar som han eller hon férfogar 6ver
skall den medlemsstat som har beviljat status som alternativt
skyddsbehdvande i varje enskilt fall bevisa att den berdrda personen
inte lingre uppfyller eller aldrig har uppfyllt kraven for att betecknas
som alternativt skyddsbehdvande i enlighet med punkterna 1-3 i
denna artikel.

5.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringens utredningsdirektiv beror inte sirskilt frigan om hur
ans6kningar om internationellt skydd eller drenden om &terkallelse
av eller upphivande av flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehévande skall bedémas. Utredarens uppdrag ir att redo-
visa gillande svensk ritt pA omridet och bedéma skyddsgrunds-
direktivets konsekvenser for gillande ritt. Behovet av eventuella
forfattningsindringar eller andra 4tgirder som skyddsgrunds-
direktivet ger anledning till skall redovisas.
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5.2 Svensk ratt

5.2.1 Bevisborda — utredningsborda i asylarenden hos
Migrationsverket

Inledning

I 35 kap. 1-5 §§ RB, finns vissa allminna regler om bevisning. Dir
anges bl.a. att ritten efter en samvetsgrann prévning av allt, som
férekommit, skall avgora vad 1 mélet dr bevisat. Hirigenom slis den
fria bevisprévningens princip fast. Inom férvaltningsritten giller
denna princip som en allmin rittsgrundsats.' Myndigheten skall vid
provningen fritt bedéma virdet av den framlagda bevisningen. I
friga om notoriska fakta, erfarenhetssatser och gillande svensk ritt
krivs ingen bevisning.” Diremot i frdga om utlindsk ritt.

Den som ir part 1 ett drende kan dberopa olika slag av bevisning
till stéd for sin sak (den fria bevisforingens princip) om det inte i
speciallagstiftningen féreskrivs att ett rittsfaktum endast kan styr-
kas med visst slags bevis. Det senare ir sillan férekommande inom
forvaltningsritten. Det dr dock oundvikligt att tilltron till olika
slags bevisning varierar. En fri bevisvirdering utesluter inte att vissa
uppgifter tillmits sirskild betydelse men detta miste stillas 1 rela-
tion till andra uppgifter i drendet.

I detta sammanhang uppkommer frdgan, vad som hinder, om en
omedelbart avgérande omstindighet inte kunnat tillfredsstillande
bevisas. Med bevisborda avses 1 den for svensk ritt gingse
meningen, dels vilken av parterna som skall svara for bevisningen
av rittsfakta, dels att bevisningen skall vara tillrickligt stark for att
rittsfakta skall anses foreligga. Frigan om vem som svarar for
bevisningen 1 ett irende hinger thop med frigan hur utrednings-
skyldigheten skall férdelas mellan myndigheten och den enskilde
och hur beslutet paverkas av brister i utredningen. Nigot generellt
svar finns inte inom férvaltningsritten. I asylirenden anses huvud-
regeln vara att den asylsokande har att avge en trovirdig och rimlig
berittelse om varfér han eller hon 4r i behov av internationellt
skydd. Eftersom det mdnga gdnger skulle vara svirt for utlinningen
att bevisa varje led 1 berittelsen, har asylsokanden erhillit littnader
betriffande utredningen (se vidare under officialprincipen).’

' Wennergren, Forvaltmingsprocesslagen m.m. En kommentar, Norstedts Juridik AB, 4:e
upplagan 2001, s. 295.

235 kap. 2 § RB.

> UNHCR:s handbok par. 195-202.
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Nir som inom fdrvaltningsritten, ett rittssomrdde kinnetecknas
av generella rekvisit kan det vara svart att separera rittsfakta (for-
hillanden som ir omedelbart avgérande f6r en viss rittstoljd) fran
bevisfakta (bevisningen). Normalt har i svensk ritt ingen av par-
terna bevisbordan betriffande bevisfakta.

Forfarandet hos Migrationsverket vid handliggning av asyliren-
den och andra idrenden regleras genom férvaltningslagen
(1986:223), FL. FL ir subsidiir i férhillande bide till annan lag och
férordning, 3 § FL, vilket gor att det kan finnas bestimmelser i
specialforfattningar, bl.a. i NUtIL, som avviker frdn FL. Lagstifta-
ren har forutsatt att endast sidana avvikelser frdn FL som framgér
klart av den speciella lagen eller férordningen skall ha foretride.
Tanken har varit att avvikande bestimmelser endast skall meddelas
om det foreligger ett verkligt behov dirav.* En grundtanke bakom
FL ir att lagen skall bidra till att férvaltningsmyndigheterna fir ett
s& fullstindigt och korrekt underlag som méjligt for sina beslut.

I ett irende hos Migrationsverket om skydd ir det friga om ett
enpartsférfarande. Sokanden stdr som ensam part infér myndig-
heten. Detta medfor att myndigheten spelar en dubbel roll. Myn-
digheten skall dels tillvarata det allminnas intresse i saken, dels
objektivt och opartiskt tillimpa gillande rittsregler.’

Forvaltningsforfarandets form

Innan ett drende avgdrs méste det beredas s& att myndigheten fir
ett tillrickligt underlag for irendets avgérande i sak. I forvalt-
ningsférfarandet har sedan linge uppritthdllits principen att ett
irende bereds skriftligt. FL saknar diremot en bestimmelse om
detta. Aven muntligt beredningsférfarande férekommer hos for-
valtningsmyndigheterna. I 14§ FL finns en bestimmelse om
muntlighet 1 forfarandet. Regeln utgdr ett komplement till det
skriftliga forfarandet. Ett grundliggande drag i den svenska ritts-
ordningen ir att utredningen 1 ett drende skall ske i forsta instans
och ett muntligt inslag 1 processen redan hos forvaltningsmyndig-
heten kan d& vara till hjilp. T detta sammanhang miste bestimmel-

* Prop. 1986/87:39 s. 58 och Hellners, Malmgqyvist, Forvaltningslagen, Norstedts Juridik 2003,
s. 61.

> Stromberg, Allmdn  forvalmingsrirt, Liber ekonomi, 22 upplagan 2003, s. 91 och
Wennergren, a.a. s. 129 f samt stadgandet 1 1 kap 9 § RF, att domstolar och férvaltningsmyn-
digheter och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga férvaltningen skall i sin verk-
samhet beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.
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sen 1 15 § FL om dokumentationsskyldighet beaktas. Att myndig-
heten dokumenterar vad som férevarit vid den muntliga handligg-
ningen ir en férutsittning f6r att myndigheten skall kunna fullfélja
sina skyldigheter enligt 16 och 17 §§ FL(partsinsyn och kommu-
nikation).

En sirskild regel om o6kat inslag av muntlighet 1 asylirenden
inférdes 1 utlinningslagstiftningen 1 samband med 1989 rs UtlL.
Som motiv fér bestimmelsen anfordes 1 propositionen att inslag av
muntlighet i handliggningen ofta kan skapa ett bittre underlag for
ett riktigt beslut dn en rent skriftlig handliggning. Sékanden fir
mojlighet att ligga fram sina synpunkter och beslutsfattaren kan
stilla de kompletterande frigor som uppgifterna kan ge upphov till.
Aven trovirdighetsbedémningen kan underlittas av ett samman-
triffande. Det blir littare att f6r sokanden klargéra att alla upp-
gifter av betydelse och alla skil som han eller hon kan dberopa for
att han eller hon skall fi stanna i landet méste f6éras fram. Det kan
ocksi for sokanden framhillas att om sékanden, efter det att han
eller hon haft tillfille att ligga fram sina skil, senare limnar upp-
gifter som avviker frin vad som sagts vid den muntliga handligg-
ningen, tilltron till hela hans eller hennes berittelse kan komma att
iventyras.® Enligt bestimmelsens lydelse i NUtIL fir en utlinning
som har ansékt om asyl 1 Sverige avvisas eller utvisas endast om
muntlig handliggning har ingitt vid Migrationsverkets handligg-
ning av irendet. Muntlig handliggning skall dven annars foretas pd
begiran av utlinningen, om inte en sddan handliggning skulle sak-
na betydelse for att avgora asylirendet. Handliggningen kan ske i
form av muntlig férhandling eller i annan form.” Muntlig handligg-
ning kan avse t.ex. informella telefonkontakter och sammantriden.
En forhandling dr av mer formell natur. Vid den muntliga hand-
liggningen skall de omstindigheter som behéver klargéras noga ut-
redas. Utlinningen skall {4 ullfille att redogora for sin stindpunkt
och uttala sig om de omstindigheter som beropas i drendet.® Vid
muntlig forhandling skall utlinningen horas. Migrationsverket fir
bestimma att dven andra personer in utlinningen skall horas vid
forhandlingen.” Bestimmelserna fir ses mot bakgrund av att det ir
friga om irenden av f6r den enskilde djupt ingripande natur och att
det ur rittssikerhetssynpunkt ir viktigt att drendena inte avgérs

¢ Prop. 1988/89:86 s. 83.

713 kap. 1 § NUtIL.

%13 kap. 3 § NUtIL.

? 13 kap. 4 § NUtIL, t.ex. en likare som utfirdat ett intyg.
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utan ett sd fullstindigt beslutsunderlag som mojligt. I Migrations-
verkets nya arbetsformer skall asylsékanden triffa bide handligga-
ren och beslutsfattaren i irendet vid den muntliga handligg-
ningen."

S& som bestimmelsen om muntlig handliggning ir utformad 1
NUtL foreligger det en skyldighet for Migrationsverkets att ha
muntlig handliggning i nistan samtliga asylirenden och irenden
om skydd enligt 4 kap. NUtIL eftersom det i praktiken ir svirt att
skilja avvisningsfallen frin ovriga fall utan ett muntligt inslag i
beredningen." T &vrigt ir myndigheten skyldig att ha ett inslag av
muntlig handliggning p& begiran av utlinningen, om inte en sidan
handliggning skulle sakna betydelse for att avgora drendet. Detta
innebir att Migrationsverket i varje enskilt drende dir en fram-
stillan om muntlig handliggning framfors, fore ett avslag pa begi-
ran miste ha konstaterat att muntlig handliggning skulle sakna
betydelse for att avgdra asylirendet. Frigan fir i forsta hand avgo-
ras mot bakgrund av den foreliggande utredningen i drendet men
dven andra faktorer kan tillmitas betydelse t.ex. bristande liskun-
nighet hos sékanden eller att s6kanden av andra orsaker har svért
att ta tillvara sina intressen inom ramen for ett skriftligt férfarande.

Partsinsyn och kommunikation

I 16 § FL stadgas om parts ritt att pd egen begiran i ett irende som
avser myndighetsutdvning mot enskild ta del av utredningsmate-
rial. Huvudregeln ir att part har ritt att ta del av det som tillférts
irendet. I princip omfattar bestimmelsen allminna handlingar,
dven hemliga, andra handlingar som utarbetats inom myndigheten
men som inte ndtt det stadium 1 handliggningen, d& de enligt 2 kap.
7 § TF skall anses som upprittade och dirmed allminna och utred-
ningsmaterial av annat slag, t.ex. muntliga upplysningar och fére-
mil.

I 17 § FL stadgas som huvudregel att ett irende inte far avgdras
utan att den som ir sokande, klagande eller annan part har under-
rittats om en uppgift som har tillférts drendet genom ndgon annan
in honom sjilv och han har fitt ullfille att yttra sig 6ver den, om
drendet avser myndighetsutévning mot nigon enskild. Kommuni-

' Den s.k. modellverksamheten enligt regeringsbeslut UD 2004/547/MAP.
" Prop. 1996/97:25 s. 196.
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kationsskyldigheten begrinsas genom vissa undantagsregler i para-
grafen.

Genom bestimmelsen om kommunikation garanteras den
enskilde mojlighet att ta tillvara sina intressen 1 drendet och princi-
pen om att ingen skall démas ohérd uppritthidlls. Bestimmelsen
garanterar vidare att myndighetens utredningsmaterial blir full-
stindigt och riktigt. Ett uppritthillande av kommunikations-
skyldigheten kriver att myndigheten dels underrittar part om det
som tillférts drendet, dels bereder part tillfille att yttra sig 6ver
materialet. Féremélet f6r kommunikation ir uppgift som tillférts
drendet av nigon annan in parten och ticker allt utrednings-
material.

Nir man nirmare skall bestimma vad som skall kommuniceras i
ett drende méste hinsyn tas till den undantagsregel som finns 117 §
forsta stycket andra meningen 1. Denna regel innebir bl.a. att kra-
vet pd kommunikation bara avser material som ir av betydelse for
irendets avgorande.” Inom myndigheten framstillda handlingar
som endast innehdller en sammanstillning av 1 drendet befintligt
redan kommunicerat material eller en utredning om rittsliga frigor
behéver inte kommuniceras med part. Part behover inte heller
underrittas om forslag eller utkast till beslut och myndigheten kan
ocksd utnyttja sin allminna sakkunskap och erfarenhetsfond utan
skyldighet att kommunicera detta med part.” Om myndigheten
inte iakttar sin skyldighet enligt 17 § FL har beslutet i drendet inte
tillkommit 1 laga ordning. Efter 6verklagande kan det d&, beroende
pd omstindigheterna, bli aktuellt for en hégre instans att upphiva
beslutet eller dterférvisa drendet till beslutsmyndigheten fér ny
behandling.

I ritsfallet RA 1992 ref. 20 hade UN i ett drende om uppehslls-
tillstdnd grundat sitt avslagsbeslut pd en frin rikspolisregistret
inhimtad uppgift om att sokanden 8démts dagsbéter for snatteri.
D3 uppgiften hade tillférts drendet utan att kommuniceras med
sokanden och di den synes ha haft avgérande betydelse for
utgdngen 1 irendet, hade, menade Regeringsritten, UN handlagt
drendet 1 strid med 17 § FL. Regeringsritten beviljade resning 1
irendet och dterforvisade drendet till UN fér ny handliggning.™

12 Hellners, Malmqvist, a.a. s. 181.

1 Bohlin, Warnling-Nerep, Forvaltningsrittens grunder, Norstedts Juridik, 2004,
s. 124.

14 Se ocksi RA 1992 not. 235 och not. 236.
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Bade ritten till partsinsyn och kommunikationsskyldigheten ir
underkastade vissa begrinsningar i1 14 kap. 5§ sekretesslagen
(1980:100 omtryckt 1992:1474), SekrL.

I 13 kap. 9§ NUtIL inskrinks kommunikationsskyldigheten 1
drenden om visering, tidsbegrinsat uppehillstillstind, arbetstill-
stdind och &terkallelse av permanent uppehillstillstind. T sdana
irenden giller kravet pd kommunikation bara nir utlinningen ir
bosatt eller annars vistas 1 Sverige. I évriga utlinningsirenden ir
17 § FL tillimplig.

Officialprincipen

Officialprincipen innebir att myndigheten har ett ansvar fér att
dess drenden blir tillrickligt utredda, d.v.s. utredningsansvaret
gvilar primirt myndigheten som skall leda utredningen och se till
att utredningen blir s3 fullstindig som det aktuella drendet kriver."”
Med utredningen kan inte forstds enbart bevisningen (bevisfakta)
utan dven omstindigheter och férhillanden som ir omedelbart
avgorande for en viss rittsfoljd, s.k. rittsfakta. For forvaltnings-
domstolarnas verksamhet ir officialprincipen uttryckligen lagfist i
8 § FPL. For forvaltningsmyndigheterna finns inte principen lag-
fist utan anses folja av att myndigheterna har att tillvarata de all-
minna intressen som lagstiftningen ir avsedd att skydda respektive
frimja i ett drende.

Officialprincipen innebir inte att myndigheten alltid sjilv miste
ombesdrja utredningen utan det kan ricka med att myndigheten
ger part besked om hur talan skall kompletteras. I realiteten ir offi-
cialprincipen en princip om utredningsansvarets fordelning mellan
den enskilde och myndigheten. Omfattningen av myndighetens
utredningsansvar stricker sig olika l8ngt 1 olika typer av drenden.
Myndighetens utredningsansvar kan kopplas till processtéremalet,
sirskilt vilket beviskrav som stills i drendet (jfr 8 § FPL “irendets
beskaffenhet”) och till partsstillningen 1 drendet. Detta innebir att
utredningsbordan flyttas mellan myndigheten och den enskilde,
beroende pd om det dr friga om ett tvingsiliggande, straffliknande
dtgirder, tvistemdlsliknande drenden, ett rent ansdkningsirende
eller som ir fallet i asylirenden ett ansokningsirende dir grund-
liggande fri- och rittigheter enligt internationella konventioner
skall beaktas. Officialprincipen fixerar siledes inte bevisbordan pd

15 Se bl.a. Bohlin, Warnling-Nerep, a.a. s. 104 ff.
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myndigheten eller den enskilde utan bevisbérdan skall placeras dir
det ir limpligt utifrdin de hinsyn som skall beaktas inom olika
rittsomrdden och som gor sig gillande 1 enskilda fall. T ett asyl-
irende miste skyddsbehovet f6r den enskilde vigas in. Myndig-
heten har generellt ett storre utredningsansvar i ett asylirende in 1
ett sedvanligt ansékningsirende. Vidare har det betydelse om
utlinningen foretrids av ett kvalificerat bitride eller inte. Myndig-
heten har generellt storre anledning att vara en enskild sékande
utan bitride behjilplig in en s6kande som foretrids av ett bitride.

I asylirenden handlar myndighetens utredningsskyldighet frimst
om att utreda férhéllanden i andra linder. I detta arbete har Migra-
tionsverket tillgdng till olika informationskillor sisom utlands-
myndigheterna, EUorganisationer, frivilligorganisationer, egen in-
samling av linderinformation, stora nyhetsproducenter t.ex. AFP
samt den praxis som utvecklats inom verket, UN och regeringen.
Hos Migrationsverket sker lagringen av information till stor del ge-
nom det databaserade linderinformationssystemet Lifos. Lifos
innehdller landéversikter, praxis- och exempelsamling, rapporter,
dokument av olika slag, konventions- och avtalstexter, bilder av
ikta och falska dokument, kartor och linkar. Systemet skall inne-
hilla tillricklig och relevant information fér ett vilgrundat beslut
vad avser landspecifika forhdllanden. Frin de linder frin vilka det
kommer ett stérre antal asylsdkande finns ocksd landoversikter
med allmin 6vergripande information. Materialet 1 Lifos utgors av
bide offentligt och sekretessbelagt material. Sekretessbelagt mate-
rial 4r oftast sddant for vilket utrikessekretess giller.'®

I samband med frigan om myndighetens utredningsskyldighet i
asylirenden skall bestimmelsen 1 1 kap. 11 § NUtIL beaktas. Dir
anges att nir frigor om tillstind enligt lagen skall bedomas och ett
barn berérs av ett beslut 1 drendet skall barnet horas om det inte ir
olimpligt. Den hinsyn skall tas till det barnet har sagt som barnets
lder och mognad motiverar.

I 7§ FL finns en bestimmelse som tar sikte pd myndighetens
handliggning av ett drende och som stadgar att varje drende dir
ndgon enskild dr part skall handliggas sd enkelt, snabbt och billigt
som mdjligt. Vid handliggningen skall myndigheten beakta moj-
ligheten att sjilv inhimta upplysningar och yttranden frin andra
myndigheter (jfr officialprincipen). Den andra myndighetens skyl-
dighet att medverka regleras av 6 § FL. Denna myndighet kan

"“For en utforligare redogdrelse for sekretessen hos Migrationsverket hinvisas till
framstillningen 1 avsnitt 18.
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dock, pa grund av SekrL:s regler, vara férhindrad att limna ut upp-
gifter. Mot denna bakgrund far bestimmelserna i 17 kap. 1 och 2 §
NULIL ses, som stadgar att socialnimnden samt hilso- och sjuk-
vidrdsmyndigheterna kan ha en upplysningsskyldighet 1 ett asyl-
drende.

I asylirenden ligger det i sékandens intresse att myndigheten far
tillgdng tll ett fullstindigt beslutsunderlag. Det fir dirfor
ankomma pd sdékanden att s snart som mojligt ligga fram de upp-
lysningar och de handlingar som han eller hon férfogar 6ver, efter-
som det mdste presumeras att sokanden har tillgdng till dessa upp-
gifter.”” Det finns endast mycket begrinsade preklusionsregler som
hindrar sékanden frin att ligga fram nya omstindigheter senare 1
forfarandet.' Inte heller ir en sékande férhindrad att efter avslag
och verkstillighet 8nyo anhingiggéra ett nytt asylirende (med sivil
nya som redan anférda omstindigheter) och 3 frdgan om asyl pro-
vad pd nytt.

I samband med att utlinningen ligger fram sin sak har myndig-
heten en serviceskyldighet som foljer av 4 § FL och som innebir att
myndigheten skall hjilpa utlinningen att ta tillvara sin ritt i dren-
det. Det kan t.ex. gilla upplysningar om vilka handlingar som bér
bifogas och hjilp med att fylla i blanketter. Vigledningsplikten tar
inte bara sikte pd sddan hjilp som ligger pa det formella planet. Nir
det behovs och det dr limpligt skall myndigheten vigleda den
enskilde genom att, allt efter omstindigheterna, ta initiativ till
ytterligare utredning och verka fér att utredningen begrinsas till
vad som ir nédvindigt. Vigledningsskyldigheten giller i princip
oberoende av begiran."” Direfter vidtar myndighetens utrednings-
ansvar. I asylirenden har myndigheten p& grund av irendets
beskaffenhet ett, 1 férhillande till rena ansékningsirenden, utvidgat
utredningsansvar.”® Hur l8ngt detta utredningsansvar stricker sig
far avgoéras fran fall dll fall. T allminhet ankommer det inte pd
myndigheten att upplysa sokanden om hur han eller hon bor ligga

7 Utlinningslagen — Vigledande beslut, reg. 83-98.

'8 Se bestimmelsen i 12 kap. 18 § NUIL enligt vilken Migrationsverket i ett drende om
verkstillighet p3 eget initiativ skall beakta nya omstindigheter dir verkstillighet inte bér
eller kan ske. Av 12 kap. 19 § NUtIL foljer att Migrationsverket i vissa fall skall préva en
ansdkan om uppehillstillstind pd nytt. Detta skall ske om utlinningen i ett drende om
verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning som har vunnit laga kraft, anfér nya
omstindigheter som kan antas utgdra bestiende hinder mot verkstillighet enligt 1,2 och 3 §
samma kapitel. Anférda omstindigheter skall vara nya och skall inte ha 8beropats tidigare
eller inte kunnat dberopats tidigare av utlinningen av skil som utgér giltig ursikt.

"9 Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 313-97, RA 1992 not. 234 och Hellners,
Malmgvist, a.a. s. 65 .

2 RA 1992 not. 234.
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fram sin sak och féra fram sin talan for att kunna {8 framgdng med
sin ansdkan. Den delen ankommer pd sékanden sjilv att avgora.”!

Man kan hir friga sig om férfarandet enligt NUtIL med en
overprévning 1 domstol av Migrationsverkets beslut 1 asylirenden
kommer att medféra att omedelbart avgérande omstindigheter
som Migrationsverket hade kunnat ligga fram, men av ndgon
anledning inte lagt fram under utredningen hos verket, dirmed ir
prekluderade. Kan Migrationsverket senare i processen, nir endast
utlinningen o6verklagat antingen verkets eller migrationsdom-
stolens beslut, hos migrationsdomstol eller Migrationséverdom-
stolen ligga fram nya (f6r utlinningen betungande eller negativa)
omstindigheter? Eller skall férbudet mot reformatio in pejus gilla i
mdl om asyl? Skall Migrationsverket om verket overklagar
migrationsdomstols beslut, 1 Migrationséverdomstolen kunna 3be-
ropa nya omstindigheter till stdd for sin talan? Ett stadgande mot-
svarande 37 § FPL saknas for Migrationsdverdomstolen. Vad som
kan sigas forsvira saken ir att nya omstindigheter inte bara kan
komma att hinforas till omstindigheter som Migrationsverket hade
kunnat f8 fram om verket vidtagit ytterligare utredningsdtgirder
nir drendet prévades. Nya omstindigheter kan dven komma att
hinféras till hindelser och férfaranden som ligger utanfér Migra-
tionsverkets kontroll, t.ex. utvecklingen 1 s¢kandens hemland.

Som sagts ovan verkar officialprincipen med olika tyngd i olika
typer av irenden. Beslut i irenden om &terkallande av flyktingstatus
eller uppehéllstillstdnd enligt 4 kap. 3 § och 7 kap. 1§ NUtIL ir
betungande fér den enskilde. Vid sidant beslutsfattande har
beslutsmyndigheten, i enlighet med allminna férvaltningsrittsliga-
och folkrittsliga principer sdvil utredningsbérdan som bevisbérdan
for att forutsittningar for dterkallelse foreligger. Det framstdr som
naturligt att myndigheten har detta ansvar nir den vidtar dtgirder i
allmint intresse. Om den mot vilket ett ingripande dr aktuellt helt
eller delvis vigrar att medverka vid utredningen, innebir inte hans
eller hennes passivitet utan vidare att myndigheten kan fatta beslut
pd bristfilligt underlag. Inte heller fir, utan uttryckligt forfatt-
ningsstdd, enskilds samtycke ersitta annan utredning. Vilket bevis-
krav som kan stillas 1 olika typer av drenden ir beroende av sakens
beskaffenhet. Frigan har emellandt berorts 1 praxis. Det far alltjimt
anses oklart vad som giller i olika typer av mil. I allminhet kan
sigas att ju viktigare eller 6mtdligare sak, desto storre krav stills pd

2 Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 404-00 och RA 1996 not. 66.
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bevisningens styrka. Myndighetens ansvar for utredningen gér sig
sirskilt pdkallat i irenden om &terkallelse, dvs. myndighetens utred-
ningsansvar blir stérre ju stringare beviskrav som stills 1 dren-
det/maélet.

Motiveringsskyldighet

En myndighets beslut skall grundas p& objektivt konstaterbara skl
och 1 20 § FL sigs att myndighetens skil skall redovisas i beslutet.
Motiveringsskyldigheten syftar till att garantera att drendena pro-
vas sakligt, enhetligt och med omsorg. Motiveringsskyldigheten
mojliggdr for parten att forstd beslutet, kontrollera detta och
bedéma om beslutet skall 6éverklagas. Vid en senare domstols-
provning ir det ocksd av vikt att myndighetens beslut ir motiverat.
Kravet att motivera beslut giller iven om beslutet inte ir verklag-
bart. Bestimmelsen innehdller undantag frin motiveringsskyldig-
heten 1 fall dir det typiskt sett framstdr som obehovligt eller
olimpligt att kriva motivering. Gynnande beslut behéver inte
motiveras. Motivering fir ocksd utelimnas om det ir nddvindigt
med hinsyn till rikets sikerhet, skyddet for enskildas personliga
forhdllanden eller ekonomiska férhdllanden eller nigot jimférbart
forhdllande. Den handling som innehdller myndighetens beslut ir
en allmin handling 1 och med att den ir upprittad och ir d3 i prin-
cip tillginglig f6r envar i enlighet med bestimmelserna i 2 kap. TF.
Om sekretesskyddade uppgifter tas in i ett beslut, skall beslutet 1
den delen hillas hemligt, om nigot annat inte foljer av SekrL.
Enligt 14 kap. 5 § andra stycket SekrL hindrar sekretess aldrig att
den som ir part i ett drende tar del av beslut 1 drendet. Om skilen
till beslutet utgdrs av sekretesskyddade uppgifter, som inte kan
redovisas 1 beslutet, skall myndigheten beakta att det ibland ind3 ir
mojligt f6r myndigheten att i mer allminna ordalag motivera
beslutet.

I 13 kap. 10 § NUtIL finns en bestimmelse om motiveringsplikt
1 drenden enligt NUtIL. Av intresse 1 detta sammanhang ir att alla
beslut 1 friga om uppehillstillstdnd skall vara motiverade, dven
bifallsbeslut som inte kan &verklagas. I motiven till bestimmelsen
uttalas att det 1 beslutet om uppehillstillstdnd tydligt skall g3 att
utlisa pd vilken grund utlinningen har fitt stanna i Sverige samt de
nirmare omstindigheter som konstruerar denna slutsats.”

2 Prop. 1996/97:25 s. 206.
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5.2.2  Forfarandet i forvaltningsdomstol
Inledning

Som huvudregel giller att ett férvaltningsbeslut 6verklagas hos
allmin férvaltningsdomstol dvs. hos linsritt, 22 a§ FL* Be-
stimmelsen 1 22 a § FL ir subsidiir till avvikande bestimmelser i
annan lag eller forordning. Sidana bestimmelser har inforts i
14 kap. NUtIL dir det bl.a. anges att Migrationsverkets beslut om
avslag pd en ansékan om uppehillstillstdind och beslut om flyk-
tingforklaring, resedokument samt 4terkallelse av flyktingforklar-
ing fir av utlinningen &verklagas hos migrationsdomstol. De
linsritter som regeringen bestimmer skall vara migrationsdom-

stolar, 16 kap. 1 § NU L.

Beslutsmyndighetens roll

Forfarandet hos forvaltningsmyndigheten ir ett enpartsforfarande,
dir den enskilde sokanden eller férklaranden stdr ensam infér
myndigheten. Ursprungligen hade inte heller den enskilde nigon
motpart infér forvaltningsdomstolen. I samband med att instans-
ordningen i 6verklagandemal reformerades inférdes en bestim-
melse 1 7 a§ FPL om att beslutsmyndigheten har partsstillning 1
det 6verklagande maélet, och dirmed iven ritt att overklaga om
domen i milet gitt myndigheten emot, 33 § FPL.** Ett skil till
regleringen var behovet av en forbittrad prejudikatbildning och
dirmed en mer likformig rittstillimpning. Reformen Oppnade
ocksd mojligheter f6r myndigheter att {4 en dndring till stdnd nir
domstolens avgérande ir materiellt oriktigt. Lagridet pekade 1 sitt
yttrande 6ver lagforslaget pd att det fir anses vara ett allmint
intresse att materiellt oriktiga avgéranden inte blir bestdende trots
att det genomgdende i sddana fall blir friga om dndringar till nack-

del f6r den enskilde.

2 Jimfor 14 § lag (1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar.

27 a§ FPL — Om en enskild &verklagar en férvaltningsmyndighets beslut skall den
myndighet som forst beslutade i saken vara den enskildes motpart sedan handlingarna i
idrendet dverlimnats till domstol, och prop. 1995/96:22s. 72 .

% Prop. 1995/96:22 s. 75. Av intresse 1 detta sammanhang ir de uttalanden som gérs i prop.
2004/05:170 s. 132. Enligt NUtIL dr mdjligheten att f3 en dndring till stdnd av en materiellt
oriktig dom i migrationsdomstol starkt begrinsad. Enligt NUtIL kan provningstillstind i
Migrationséverdomstolen meddelas som prejudikatdispens eller extraordinir dispens, inte
som dndringsdispens, jfr 34 a § FPL.
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Aven om det i samband med tvipartsreformen inte infordes
andra lagindringar betriffande domstolens handliggning i andra
delar s har reformen inneburit en forskjutning 1 handliggningen i
riktning mot tillimpning av en férhandlingsprincip. I och med att
den myndighet som férst beslutat i saken dr den enskildes motpart
1 domstolen kan principerna fér en kontradiktorisk process upp-
ritthillas.”

Genom parternas argumentation blir utredningsmaterialet fylli-
gare 1 en tvdpartsprocess dn 1 en enpartsprocess. I en tvipartspro-
cess avlastas domstolen en del av arbetet for att sakfrigorna blir
tillrickligt utredda och behovet av aktivitet frin domstolens sida
minskar nir det giller att skaffa in utredning i mélet.”” Detta kan
vara en fordel eftersom det finns en uppenbar risk att en domstol
som 1 ett enpartsmdl sjilvmant inhimtar utredning i1 malet kan
komma att uppfattas som partisk, sirskilt om utredningen visar sig
vara till nackdel f6r den enskilde parten. Tvipartsprocessen medfor
att det allminna intresset 1 saken kommit att hivdas mer aktivt. I
och med motpartens (férvaltningsmyndigheten) agerande kan den
enskilde littare anféra adekvata argument och grunder f6r sin talan.
Foérvaltningsmyndigheten méste vara aktiv i processen och férklara
sitt beslut och beméta motpartens pistdenden med risk for att
domstolen annars finner omstindigheterna 1 méilet vitsordade och
indrar myndighetens beslut. Processen dndrar karaktir nir drendet
overklagas till domstol. Forvaltningsmyndigheterna handligger
irenden enligt FL. Forvaltningsdomstolarnas verksamhet utgérs av
rittsskipning. Hos férvaltningsdomstolen (migrationsdomstolen)
handliggs en process mellan tvd parter, enskilde klaganden och
beslutsmyndigheten (Migrationsverket).**

Regeringen har i samband med proposition 1994/95:27 Fortsatt
reformering av instansordningen m.m. i de allminna forvaltnings-
domstolarna uttalat att de allminna férvaltningsdomstolarna har —
liksom de allminna domstolarna — en annan roll dn férvaltnings-
myndigheterna. De ir inte specialiserade till sin funktion utan har
till uppgift att gora en mer allmin juridisk bedémning. En allmin
forvaltningsdomstols uppgift dr att dverprova inte ompréva for-
valtningsbesluten.” Detta talar fér att domstolens prévning skall

%9_19 §§ FPL.

¥ Den s.k. officialprincipen ir lagfist nir det giller verksamhet hos férvaltningsdomstolar se
8 § FPL — Ritten skall tillse att milet blir s utrett som dess beskaffenhet kriver. Vid behov
anvisar ritten hur utredningen bér kompletteras. Overflodig utredning far avvisas.

2 Jimfor Lavin, FT 1992 5. 97 ff.

? Prop. 1994/95:27 5. 141.
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vara mer begrinsad in beslutsmyndighetens. Uppfattningen har
annars varit att provningen av férvaltningsbesvir skall vara allsidig
och inom ramen fér klagandens yrkanden och grunder omfatta
bade laglighets- och limplighetsfrigor. Domstolen kan inte bara
indra det 6verklagade beslutet utan dven sitta ett annat beslut 1 det
overklagade beslutets stille.

Lagrddet har 1 sitt yttrande Over regeringens proposition
2004/05:170 Ny instans- och processordning i utlinnings- och med-
borgarskapsirenden anfort, att tillstdndssystemet 1 NUtIL till 6ver-
vigande del ir uppbyggt pd fakultativa normer som riktar sig till de
beslutande organen som vigledning for deras stillningstaganden 1
praktisk tillimpning. Endast vissa tillstindsregler, bestimmelserna 1
5 kap. 1§ forsta stycket, 2 och 4 §§ NUtIL, ir tll viss del rictig-
hetsbaserade. Regeringen synes ha férutsatt att migrationsdomsto-
len i alla slags drenden (frinsett s.k. sikerhetsirenden) i anledning
av ett dverklagande skall gora en fullstindig 6verprovning avseende
allt sddant som enligt de fakultativt formulerade lagreglerna ligger
inom férvaltningsmyndigheternas handlingsutrymme.”

Domstols officialansvar for utredningens fullstindighet och domstols
officialprévning

I 8§ FPL stadgas att ritten skall tillse att mal blir si utrett som
dess beskaffenhet kriver. Vid behov anvisar ritten hur utredningen
bor kompletteras. Overflsdig utredning fir avvisas. Bestimmelsen
berdr tre frigor, rittens ansvar for utredningens fullstindighet,
rittens processledande uppgift (dessa tvd brukar benimnas official-
principen) samt rittens mojlighet att prova, och dirmed utreda,
omstindigheter som ligger utanfér ramen for parts yrkande (detta
brukar benimnas officialprévningsprincipen). Nigra skarpa grinser
mellan dessa frigor kan inte dras.

Ritten ansvarar for utredningen av vad svensk lag stadgar och
omstindighet som ir allmint veterlig. Parterna i sin tur svarar fér
utredningen av faktiska forhillanden (rittsfakta) och utgings-
punkten hir ir att ritten kan begrinsa sig till processledning. For-
delningen av utredningsplikten modifieras dock med hinsyn till
dels processforemilet, sirskilt viktigt dr beviskravet, dels, parts-
stillningen 1 mélet. Ju stringare beviskrav desto stérre krav stills pa

% Lagradets yttrande den 9 maj 2005 s. 9 och 10.
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utredningen i milet.”’ Domstolen har generellt stérre anledning att
vara den enskilde behjilplig in myndigheten. Den enskildes person
och tillging till ombud paverkar ocksd utredningsansvaret. Vad
avser rittens processledning bor denna normal ha den formen av
att part ges besked om hur talan bér kompletteras. Aven process-
ledningen paverkas av processféremalet och de beviskrav som stills
samt partsstillningen. Vidare ir utrymmet for processledning i
regel storre 1 underinstans dn 1 dverinstans och storre i enpartsmail
in 1 flerpartsmal.

Av 29 § FPL foljer som huvudregel att rittens avgorande inte fir
g8 utdver vad som yrkas i médlet. For att ritten 1 ett mél skall kunna
déma &ver annat eller mera in vad som yrkas krivs stod 1 forfate-
ning eller av i praxis utbildade allminna rittsgrundsatser. Av praxis
foljer att yrkandena miste vara bestimda fére dverklagandetidens
utging.

I ett 6verklagandemal idr det parterna som sitter upp ramen for
processen genom sina yrkanden och grunder. Instansordningens
princip bidrar hirtill genom att domstolen dven ir bunden av de
yrkanden som framstillts hos myndigheten. Diremot finns det
inget hinder fé6r domstolen att beakta omstindigheter och bevis-
fakta som 3beropas efter verklagandetidens utgdng eller f6rst hos
domstolen eller att beakta omstindigheter som intriffat under pro-
cessens ging och som kan piverka sakliget i milet.”

Inom férvaltningsprocessen har domstolarna en officialprév-
ningsritt som innebir att domstolen inte behdver beakta parts
medgivanden, erkinnanden och vitsordanden och domstolen kan i
flertalet mal avgdéra malet utan att vara bunden av de omstindig-
heter som uttryckligen 8beropas av parterna.”” Inom ramen fér
denna officialprévningsritt kan domstolen ha ett utredningsansvar
eller en utredningsmojlighet som stricker sig olika ldngt 1 olika
typer av mal, dvs. ir beroende pi mailets beskaffenhet.’* Vilket
beviskrav som stills i méilet dr hir av betydelse men dven partsstill-
ningen. Rittens utredningsansvar blir stérre ju stringare bevis-
kravet dr. Samtidigt ir processen i férvaltningsdomstol numera en
tvipartsprocess redan i forsta instans och i en tvipartsprocess ir
det i férsta hand parterna som svarar f6r utredningen.

! Wennergren, a.a. s. 139.

321 Regeringsritten finns en begrinsning som hinger samman med domstolens funktion
som prejudikatsinstans, se 37 § FPL.

33 Lavin, Juridisk tidskrift, 1 1989-90 s. 86.

38§ FPL.
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Termen officialprévning innebir ocksd att ritten har mojlighet
att 1 viss utstrickning utreda och dirmed préva ritesligt relevanta
omstindigheter som ligger utanfér den ram fér processen som
parterna dragit upp genom sina yrkanden och grunder.” Forvalt-
ningsmyndigheterna har en ldngtgiende officialprévningsritt som
grundar sig pd att det ir myndigheten som skall tillvarata de all-
minna och enskilda intressen som lagstiftningen skall frimja
respektive skydda. Domstolen fir normalt inte utan stéd i forfatt-
ning genom officialprévning vidga den ram som yrkandena i mélet
sitter och utreda nigot som ligger utanfér denna ram. I 6verkla-
gandemal bor 1 regel instansordningens princip hindra en official-
prévning som medfor att domstolen gdr utéver vad som yrkas.”®

Processens form

Forfarandet vid foérvaltningsdomstol ir enligt huvudregeln skrift-
ligt, 9§ FPL. I handliggningen fir ingd muntlig férhandling
betriffande viss frga, nir det kan antas vara till fordel f6r utred-
ningen eller frimja ett snabbt avgérande av madlet. I Svrigt skall
muntlig forhandling héllas i kammarritt och linsritt om en enskild
som for talan i méilet begir det samt férhandlingen inte ir obehov-
lig och inte sirskilda skil talar mot det. For vissa milgrupper finns
specialregler 1 specialforfattningen. Av artikel 6 EKMR foljer att
var och en skall vid prévningen av hans eller hennes civila rittig-
heter och skyldigheter vara berittigad till en opartisk och offentlig
férhandling. Enligt Europadomstolens praxis foreligger 1 sidant fall
ritt till muntlig férhandling. EKMR skapar dock inga civila rittig-
heter och skyldigheter utan i det avseendet ir man hinvisad till den
nationella rittsordningen. Frigor som giller viseringar, uppehills-
tillstdnd och andra utlinningsrittsliga frigor rér som regel inte
enskildas civila rittigheter och skyldigheter och en ritt till muntlig
férhandling vid avgorandet av sidana frigor kan sdledes inte grun-
das pd konventionen. Detta giller iven om besluten 1 dessa frigor
fir dterverkningar pd den enskildes privat- och familjeliv.”” Fér
dessa irenden finns dock en sirskild regel i artikel 1 1 sjunde

% Wennergren, a.a. s. 136 och 147 {.

3 Wennergren, a.a. s. 149 och 151 samt von Essen, Forvaltningsrittslig tidskrift 2003 s. 513.
7 Europadomstolens dom i malet Maaouia mot Frankrike den 5 oktober 2000 och Danelius,
Miinskliga réttigheter i europeisk praxis. En kommentar till Europakonventionen om de
mdnskliga rittigheterna, 2:a upplagan, Norstedts Juridik, 2002, s. 143.
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tilliggsprotokollet, dir emellertid skyddet f6r den enskilde ir sva-
gare dn 1 artikel 6 1 konventionen.

I forvaltningsprocessen syftar inte den muntliga férhandlingen
till att ensam dstadkomma ett fullstindigt beslutsunderlag 1 mélet.
Foérhandlingen skall komplettera den skriftliga handliggningen si
att mélet blir utrett pd limpligaste sitt. Det innebir att skriftvix-
lingen kan fortsitta efter férhandlingen och att dven material som
inte férebringats vid den muntliga férhandlingen beaktas i mélet.

I 30 § FPL anges att rittens avgérande av mal skall grundas pd
vad handlingarna innehdller och vad i 6vrigt forekommit i mélet.
Uttrycket ”vad handlingarna innehéller” behéver inte vara liktydigt
med akten i milet. Ritten kan t.ex. ha anvint sig av inldnade akter
och andra handlingar som inte bevaras i méilets akt. Av diarium e.d.
miste 1 sd fall framgi vilket material som har anvints i malet.”
Bestimmelsen innebir att huvudregeln ir att allt som skrivits, sagts
eller pd annat sitt forekommit i mélet utgdr processmaterial. Dom-
stolen ir sledes inte bunden av vad part faktiskt dberopat. Inne-
borden av detta dr att domstolen inte far grunda sitt avgérande pd
material som parterna saknar kinnedom om.”” Hinsyn fir ocks3 tas
till vad som ir allmint veterligt och till allminna erfarenhetsgrund-
satser.*

Inom férvaltningsprocessen finns ingen uppdelning i civil- och
straffprocess. Trots detta tenderar rittspraxis och lagstiftaren att
dela upp férvaltningsprocessen 1 handliggning med civilprocessu-
ella inslag, handliggning med straffprocessuella inslag och rena for-
valtningsm3l.*' Detta fir betydelse for vilka processuella regler som
skall tillimpas i mélet t.ex. betriffande omr&stning, principen om
*full bevisning”, hur saken bestims och rittskraften. Det finns
tecken pd att mal om t.ex. férvar av utlinningar har straffprocessu-
ella inslag.¥ T mal med straffprocessuella inslag talar mycket for att
de omstindigheter som myndigheten grundar sin talan pd uttryck-
ligen méste 8beropas for att domstolen skall f8 beakta dem. Saken
bestims sdledes till yrkandet 1 kombination med det som uttryckli-
gen dberopas av parten (myndigheten), till skillnad frin méil som
avser typisk forvaltningsritt eller som har tvistem&lskaraktir, dir
saken utgérs av yrkandet 1 kombination med samtliga omstindig-
heter som tillférts mélet. Till kategorin mal som anser typisk for-

38 Prop. 1971:30 5. 584.

% Prop. 1971:30 5. 582 och Wennergren, a.a. s. 288.

* Jimfor 35 kap. 2 § RB.

“ Lavin, Férvaltningsrittslig tidskrift, 1995, s. 66-70 och von Essen, a.a., s. 503-521.
2 RA 1993 ref. 88.
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valtningsritt torde de framtida mdlen om ansékan om asyl, 1 all-
minhet kunna hinféras.®

5.2.3  Regeringens proposition 2004/05:170 Ny instans- och
processordning i utldnnings- och
medborgarskapsarenden

Inledning

I propositionen foresldr regeringen att UN skall liggas ned och att
Migrationsverkets beslut normalt skall 6verklagas hos migrations-
domstol (allmin férvaltningsdomstol). Bide bestimmelserna om
vilka férvaltningsdomstolar som skall &verpréva Migrationsverkets
beslut samt bestimmelserna om processordningen kommer att
skilja sig fr&n vad som 1 allminhet giller 1 férvaltningsprocessen.
Mot bakgrund av behovet att minska handliggningstiderna for
frimst asylirenden skall vissa linsritter vara migrationsdomstolar.*
Regeringen foreslir vidare en avvikelse frdn den instansordning
som normalt giller 1 forvaltningsprocessen, dvs. linsritt — kammar-
ritt — Regeringsritten. Migrationsdomstolens beslut skall kunna
overklagas hos Migrationséverdomstolen, vars beslut inte skall
kunna 6verklagas.

Genom att ge domstolarna sirskilda namn, migrationsdomstol
(lansritter) och Migrationséverdomstol (kammarritten 1 Stock-
holm) klargérs att nir linsritterna och kammarritten handligger
mal i den nya ordningen gér domstolarna det 1 en speciell egenskap.
Kammarritten kommer 1 sin egenskap av Migrationséverdomstol
och hogsta instans 1 den nya ordningen att ha ansvaret for praxis-
bildningen. I Migrationséverdomstolen skall gilla krav pd prov-
ningstillstind motsvarande det som giller enligt FPL {6r provning 1
Regeringsritten. Fér domstolarna och forfarandet 1 dessa 1 den nya
ordningen skall gilla vad som ir allmint féreskrivet om linsritt och
kammarritt och rittskipningen i dessa om inte annat foéljer av
NUtIL.

Nedan kommenteras de bestimmelser 1 propositionen som ir av
intresse vid genomférandet av skyddsgrundsdirektivets bestimmel-
ser 1 artiklarna 4, 14.2 och 19.4 1 svensk ritt.

# Jimfor Lavin, Juridisk tidskrift, 1989-90, s. 71.
#16 kap. 1§ NUtIL. Regeringen har bestimt att linsritterna i Stockholm, Géteborg och
Malmé skall vara migrationsdomstolar.
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Handliggningen hos Migrationsverket

I 13 kap. NUtIL foreslds bestimmelser om handliggning av iren-
den hos férvaltningsmyndigheterna som till stérsta delen 6verens-
stimmer med de bestimmelser som idag giller fér Migrations-
verket vid handliggning av drenden enligt 1989 ars UtlL.

Regeringen pekar pd att for att en rittssiker provning skall
kunna ske inom rimlig tid hos éverinstansen méste tyngdpunkten 1
forfarandet ligga hos Migrationsverket.” Som ett led i detta arbete
har bestimmelserna om muntlig handliggning i 1989 ars UtlL
kompletterats. Muntlig handliggning kan ske i form av en muntlig
forhandling eller 1 annan form.* Vid den muntliga handliggningen
skall de omstindigheter som behover klarliggas noga utredas.
Utlinningen skall {3 tillfille att redogéra for sin stindpunkt och att
uttala sig om de omstindigheter som &beropas i irendet.” Vid
muntlig férhandling skall utlinningen horas.*

For att den nya processordningen skall f8 genomslag ir det nod-
vindigt att gora Migrationsverkets linderinformationssystem,
Lifos, tillgingligt f6r allmidnheten. Den enskilde asylsokanden mds-
te redan under Migrationsverkets handliggning av asylansékan
kunna f3 del av allt det material som myndigheten ligger till grund
for sitt beslut.”

For att undvika att migrationsdomstolarna belastas med drenden
som inte behéver prévas av domstol har 1 NUL inférts en
bestimmelse 1 13 kap. 13 § om att Migrationsverket dr skyldigt att
omprova (ritta) sitt beslut om beslutet ir oriktigt pd grund av nya
omstindigheter eller av nigon annan anledning, om det inte blir till
nackdel fér utlinningen. Skyldigheten giller inte, sedan Migra-
tionsverket limnat &ver handlingarna i irendet till migrations-
domstol, dvs. ett dverklagande medfoér sedan handlingarna éver-
limnats litispendensverkan. Bestimmelsen innebir en vidgad skyl-
dighet f6r Migrationsverket att ompréva (ritta) sina beslut dn vad
som féljer av 27 § FL, dir det utdver kraven i 13 kap. 13 § NUtIL,
uppstills ett krav pd att beslutet skall vara uppenbart oriktigt samt
att rittelsen skall kunna ske snabbt och enkelt. Praxis kommer att
fd utvisa hur ldngt omprévningsskyldigheten enligt NUtIL stricker
sig 1 férhillande till bestimmelsen 127 § FL.

* Prop. 2004/05:170 s. 154.
13 kap. 1 § NUtIL.

713 kap. 2 § NUtIL.

13 kap. 4 § NUtIL.

# Prop. 2004/05:170 s. 156 {.
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Det fortjinar att nimnas att det vid sidan av skyldigheten enligt
NUtIL att omprova beslut, kan foreligga en mojlighet f6r myndig-
heten enligt allminna forvaltningsrittsliga principer att omprova
beslut dven 1 andra fall. I regel saknar avslagsbeslut och betungande
beslut negativ rittskraft.

Handliggningen i domstol

Forfarandet i en migrationsdomstol och Migrationséverdomstolen
skall som huvudregel vara skriftligt. Bestimmelserna 1 16 kap. 5§
1-3 stycket NUtIL om muntlig férhandling i den nya instans- och
processordningen motsvarar bestimmelserna 1 9 § FPL. Att munt-
lig forhandling under vissa férutsittningar skall hillas om part
begir det skall dock gilla endast 1 migrationsdomstol. Detta hinger
samman med Migrationséverdomstolens roll som prejudikatsin-
stans.

Delvis andra aspekter skall vigas in vid bedémningen av om
muntlig férhandling skall hillas eller inte dn vad som sagts betrif-
fande muntlig férhandling 1 forvaltningsprocessen i allminhet. I
den nya instans- och processordningen ir det viktigt att inslaget av
muntlig férhandling blir stérre dn vad det ir i nuvarande ordning.
Behovet av muntlig férhandling 1 den nya ordningen varierar med
hinsyn till vilka frigor som skall prévas 1 mélet och férhillandena 1
det enskilda fallet. Samtidigt méste vikten av en effektiv ritte-
gingsordning beaktas. Strivan efter ett sd stort inslag som mojligt
av muntlig férhandling miste vigas mot kravet av snabb handligg-
ning.”® De aktuella médlen fir som huvudregel anses vara sidana att
de generellt stiller storre krav pd handliggningens skyndsamhet in
vad som 1 allminhet giller f6r mél 1 allmin férvaltningsdomstol.
Det ir dven nédvindigt att beakta den sirskilda karaktir som mal
enligt NUtIL har. De piverkas av omstindigheter som varken den
enskilde eller staten har ndgot inflytande 6ver.”'

I utlinningsmal hos domstolen skall det inte finnas nigra sir-
skilda undantag fr&n huvudregeln 1 10-12 och 18 §§ FPL att allt
material som tillférts mélet skall kommuniceras med part.”” Betrif-
fande linderkunskap i domstolarna anfér regeringen att dom-
stolarna 1 utlinningsmdl pd samma sitt som 1 andra mal och iren-

0 Se 16 kap. 4 § NUtIL.
*! Prop. 2004/05:170 s. 130.
52 Prop. 2004/05:170 s. 135.
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den skall grunda sina avgéranden pd vad som kommer fram vid
handliggningen i domstolen.”® Betriffande ansvaret fér utredning
och bevisning bor gilla vad som giller 1 andra mél och drenden. I en
tvdpartsprocess ir det frimst parterna i det enskilda milet som skall
svara for utredning och bevisning och domstolen fr inte bygga sitt
avgorande pd ndgot annat in vad som kommit fram 1 milet och som
parterna fitt kinnedom om, 30 § FPL, med undantag fér relativt
enkla och notoriska fakta. Det kan siledes inte komma ifriga att
domstolarna inhimtar eller tillférs utredning pd annat sitt dn det
som FPL foreskriver.

Domstolarna kommer att behéva ha en allmin och kvalificerad
kunskap om férhéllandena i olika linder som en bakgrundsbeskriv-
ning. Vilka fakta som i en process inte behover liggas fram nigon
utredning om fir avgoras 1 varje enskilt fall. Avgorande ir att de
fakta det giller mdste kunna forutsittas vara kinda for alla som ir
inblandade 1 mélet. I detta sammanhang pekar regeringen pé bety-
delsen av att det 6verklagade beslutet ir utforligt motiverat. I tva-
partsprocessen ankommer det i férsta hand pd Migrationsverket att
ligga fram om vad som ir kint om foérhillandena 1 det aktuella lan-
det och att beméta utlinningens pdstdenden 1 den min verket
bedémer dem vara oriktiga. I vilken form Migrationsverket bor
ligga fram sin utredning kan komma att bero p& omstindigheterna
1 det enskilda fallet. Det kan tinkas helt eller delvis ske genom att
verket hinvisar till killor som pi ett enkelt sitt ir tillgingliga dven
for utlinningen och hans eller hennes bitride. Migrationsverkets
linderinformation bor goras mer tillginglig dven for domstolarna.
Regeringen pdpekar ocksd att domstolen har en utredningsskyldig-
het enligt 8 § FPL. Ritten kan bl.a. férordna om sakkunnig.”* Om
behovet av utredning inte kan tillgodoses pd annat sitt kan som en
sista utvig domstolen besluta om 4terférvisning av maélet till
Migrationsverket.”

53 Prop. 2004/05:170 s. 135.1f.
%24 § FPL.
%5 Prop. 2004/05:170 s. 135 {.
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5.3 Overviaganden

Utredningens bedomning:

e Den svenska ordningen vid bedémningen av ansékningar
om internationellt skydd uppfyller 1 allt visentligt sdvil
rittsligt som faktiskt de krav som skyddsgrundsdirektivet
stiller.

e Migrationsverket skall iaktta kommunikationsskyldigheten 1
17§ FL nir verket fattar beslut i asylirenden. Det kan
emellertid ifrigasittas om detta alltid iakttas. Emellertid
kommer genomforandet av NUTIL, vilket bl.a. kommer att
medféra att Migrationsverkets beslut skall 6verklagas till
domstol, medféra att de rittssikerhetsgarantier som
skyddsgrundsdirektivet och FL ir avsedda att tillgodose,
kommer att sikerstillas.

e Den ordning f6r dverprévning av Migrationsverkets beslut 1
domstol som planeras trida 1 kraft den 31 mars 2006
kommer siledes att medféra att skyddsgrundsdirektivets
krav uppfylls och ndgra ytterligare forfattningsdtgirder
behovs dirfor inte.

Skyddsgrundsdirektivet innehdller 1 artiklarna 4, 14.2 och 19.4
uttryckliga bestimmelser om bedémningen av ansékningar om
internationell skydd och drenden om 3terkallelse av, upphivande av
eller vigran att férnya skydd. En motsvarande bestimmelse for ute-
slutning saknas i skyddsgrundsdirektivet. Bestimmelserna kan inte
forstds som en uttdmmande processuell reglering av bevisfrigor i
drenden om skydd eller 3terkallelse av och upphivande av skydd.
Terminologin 1 artikel 4 avviker ocksd frin vad som ir brukligt 1
sdvil svensk ritt som i folkritten.

Det finns centrala bevisrelaterade frigor som inte regleras av
skyddsgrundsdirektivet. Regler om erforderlig bevisstyrka i olika
typer av drenden (beviskrav) saknas. Det mest centrala ir frigan
hur sannolik risken fér férfoljelse eller allvarlig skada skall vara for
att en person skall beddémas vara flykting eller alternativt
skyddsbehévande. Forhdllandet mellan sékandens bevisbérda och
statens utredningsbérda berérs inte heller. Bevisvirdering berérs
inte utdver det som sigs i artiklarna 4.4 och 4.5. Den sékandes
allminna trovirdighet berérs 1 artikel 4.5 e endast inom ramen fér
en bevislittnadsregel. Det kommande direktivet om asylprocessen
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belyser inte heller dessa frigor utan rittstillimparen fir falla till-
baka pi de forpliktelser som féljer ur Genévekonventionen, évrig
traktatritt samt nationell ritt.

Det ir delvis missvisande att anvinda termerna bevisborda och
dberopsborda inom asylritten. Inom asylritten anvinds dessa ter-
mer 1 en annan betydelse in vad som ir gingse 1 svensk ritt. I ett
asylirende 8ligger det sokanden att ligga fram de relevanta omstin-
digheter denne forfogar over, till stéd for sin ansdkan. Eftersom ej
framlagda omstindigheter kan ligga till grund fér Migrations-
verkets beslut har sokanden inte ndgon dberopsbérda 1 traditionell
mening. Officialprincipen innebir att sivil Migrationsverket som
migrationsdomstol dven utan att sékanden ligger fram relevanta
omstindigheter skall beakta dessa omstindigheter vid sin prévning
respektive 6verprovning av ansdkan. Att en omstindighet som talat
till sokandens fordel inte liggs fram, innebir inte att den preklu-
deras, den kan liggas fram och skall beaktas av t.ex. hogre instans. I
vilken utstrickning Migrationséverdomstolen skall beakta ej
anférda relevanta omstindigheter ir oklart.

Att sokanden har en skyldighet att ligga fram faktorer som ir
relevanta f6r ansékan innebir inte detsamma som att sékanden har
bevisbérdan i den fér svensk ritt gingse betydelsen, nimligen att
sokanden skall ligga fram omstindigheter som styrker ansékan.
Vad som dligger sékanden ir att avge en rimlig och trovirdig
berittelse. Genom att limna en rimlig och trovirdig berittelse kan
sokanden uppfylla det som 8ligger honom eller henne. De krav som
ligger pd utlinningen skulle kunna kallas informationsbérda.

Nedan behandlas de bevis- och bedémningsfrigor som regleras 1
skyddsgrundsdirektivet.

Medlemsstaterna far betrakta det som sékandens skyldighet att sd snart
som maojligt ligga fram alla faktorer som behévs for att styrka ansékan
om internationellt skydd.

Artikel 4.1 forsta meningen innehdller en fakultativ bestimmelse
om att medlemsstaterna fir betrakta det som sékandens skyldighet
att s snart som mojligt ligga fram alla faktorer som behovs for att
styrka ansékan om internationellt skydd, vilket kan uttryckas 1
termer av att sokanden har en informationsbérda avseende
omstindigheter som ir avgérande for provningen av ansdkan. Det
innebir inte, som redogjorts fér ovan, att sékanden har en
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traditionell bevisborda for att férutsittningarna foér internationellt
skydd foreligger (jfr artikelns lydelse ”for att styrka” inte “och
styrka”). Den engelska versionen av EG- direktivet anger att: “a
duty to submit ... all elements needed to substantiate the appli-
cation for international protection”.

Medlemsstatens mojlighet att 8ligga sokanden att ligga fram
relevanta faktorer begrinsas genom den uttémmande upprikningen
av “faktorer” 1 artikel 4.2. Upprikningen blandar bevismedel och
bevisfakta och kombinerar sidana faktorer som ir relevanta for
rekonstruktionen av s6kandens resvig med sidana som hinfor sig
till sokandens skyddsbehov. Artikel 4.2 ir fakultativ eftersom den
styrs av den fakultativa bestimmelsen 1 artikel 4.1 forsta meningen.
Eftersom skyddsgrundsdirektivet ir ett minimidirektiv kan artikel
4.2 inte tolkas s& att medlemsstatens bedémning av skyddsbehovet
enbart behdver ta hinsyn till de faktorer som riknas upp i
bestimmelsen. Om stkanden t.ex. limnar allmin information om
ursprungslandet eller dess rittspraxis si skall denna information
bedémas enligt samma férfarande som giller for de faktorer som
riknas upp 1 artikel 4.2. Det ir inte enbart s6kandens uppgifter som
skall liggas till grund fér bedémningen, utan dven sddana uppgifter
som svarandeparten typiskt sett forfogar over eller har littare att
skaffa t.ex. linderinformation.

Upprikningen 1 artikel 4.2 ir metodologiskt frimmande for
svensk ritt, som traditionellt tillimpar fri bevisféring och fri bevis-
virdering. Artikel 4.2 svarar mot den fakultativa bestimmelsen 1
artikel 4.1 forsta meningen varfér skillnaden mellan skyddsgrunds-
direktivet och svensk ritt i denna del inte medfér problem vid
genomférandet av skyddsgrundsdirektivet. Det beviskrav som
8ligger sokanden avseende de faktorer som kan ligga till grund fér
ans6kan ser olika ut och ir beroende av om sokanden har kontroll
over faktorerna eller inte.

Artikel 4.1 foérsta meningen innehdller ocksd en tidsregel, att
bevisningen skall liggas fram ”sd snart som mojligt”. Detta kan inte
tolkas s& att sdkanden kan forpliktas ligga fram de faktorer som
skall ligga till grund f6r ansékan redan vid ansékningstillfillet eller
forsta intervjun. Antalet faktorer ir begrinsade genom upprik-
ningen 1 artikel 4.2 (informationsmingden som behandlas i artikel
4.3 ir storre) och det ir inte mojligt att forutsiga vilka faktorer
som kommer att ha relevans innan férfarandet har piborjats. Med
andra ord miste uttrycket ”si snart som mojligt” forstds si att
sokanden kan forpliktas ligga fram information s snart det pro-
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cessuella behovet for sddan information klargjorts. Detta klar-
gorande kan ske under hela férfarandet, inda fram till tidpunkten
for beslut. Termen ”alla” hinfér sig till sidana faktorer som med-
lemsstaten har férklarat vara behovliga vid nigon tidpunke i for-
farandet.

e Utredningens bedémning

I svensk rittspraxis skall s6kanden ligga fram relevanta faktorer for
sin ansokan, vilket ligger inom ramen for artikel 4.1 forsta
meningen. En allmin princip inom asylritten ir att asylsokanden
har en informationsboérda fér relevanta fakta som kan ligga till
grund f6r myndighetens bedémning av ansékan om internationellt
skydd. Asylsokanden skall visa tillgingliga dokument etc. och visa
grund fér sin ansokan, dvs. skall gora antagligt att behov av inter-
nationellt skydd féreligger. Detta kan sékanden fullgéra genom att
limna en rimlig och trovirdig berittelse till varfor han eller hon ir 1
behov av skydd. Migrationsverket & sin sida har en utrednings-
skyldighet som omfattar det som myndigheten till f6ljd av official-
principen har att bedéma 1 drendet. Vilket krav som skall stillas pd
bevisningens styrka fir ses mot bakgrund av utredningen i det
enskilda drendet.

I vilken omfattning s6kanden skall ligga fram “faktorer” till st6d
for sin ansékan ger praxis viss ledning for. I reg. 74-97 konsta-
terade regeringen generellt att “en asylsdkande maste 1 forsta hand
sjilv tillhandahilla relevanta uppgifter till ledning av bedémningen
av hans eller hennes behov av skydd. For att den asylsokande skall
kunna erhilla asyl méste krav kunna stillas p3 att han eller hon talar
sanning och helt och hillet bistdr utredaren sd att alla fakta klar-
liggs”. Uttalandet att krav kan stillas p att den asylsékande talar
sanning torde ta sikte pd bevislittnadsregeln “the benefit of the
doubt” som tillimpas i asylirenden. I UN 420-00 konstaterade
Migrationsverket att A limnat nya och upptrappade skil till stod
for sin ansokan, vilket ytterligare fortog tilltron till behovet av
skydd. UN konstaterade dock att A limnat en trovirdig férklaring
till varfor uppgifter om gripanden och 6vergrepp limnats efter
hand under verkets utredning eller férst i samband med &ver-
klagandet. UN fann att A limnat en sammanhingande och detalje-
rad redogorelse f6r den forfoljelse hon uppgett sig ha utsatts for i
hemlandet. UN fann dirfér att det saknades anledning ifrigasitta
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A:s uppgifter om upprepade gripanden, forhér och 6vergrepp 1
samband dirmed.

Det saknas forfattningsbestimmelser i Sverige som anger att en
ansokan om asyl skall géras inom en viss angiven tid. I svensk
praxis har det emellertid ansetts kunna krivas att en asylsokande
direkt efter ankomsten till Sverige kontaktar myndigheterna och
berittar om sin situation.”® Foljden av att detta inte sker kan vara
att tilltron till s6kandens uppgifter, om att ett skyddsbehov fore-
ligger, kan f6rringas. Forsiktighet méste iakttas. Om sena uppgifter
allmint tlldts skada sokandens trovirdighet, strider det mot
skyddsgrundsdirektivet i de fall behovet av dessa fakta eller bevis
inte klargjorts for sokanden 1 den gemensamma beddémings-
processen enligt 4.1 andra meningen (se nedan). Bestimmelsen 1
artikel 4.1 ir fakultativ och ndgra forfattningsdtgirder 1 denna del
krivs sdledes inte for skyddsgrundsdirektivets genomférande.

Sammantaget kan utredningen konstatera att i svensk ritt har en
informationsborda lagts pd asylsékanden. Informationsbérdan
omfattar alla de faktorer som har betydelse f6r bedémningen av
ansokan om internationellt skydd och som sékanden forfogar dver.
Som regel krivs ocksd att sékanden si snart som mojligt efter
ankomsten till Sverige anséker om internationellt skydd, dven om
detta inte kan tillimpas absolut. Bestimmelserna 1 skyddsgrunds-
direktivets artikel 4.1 férsta meningen och artikel 4.2 ir fakultativa
till sin karaktir. Principerna i den svenska lagstiftningen om
asylsokandens informationsbérda och att ansékan om internation-
ellt skydd skall géras direkt vid ankomsten till Sverige ligger inom
ramen f6r skyddsgrundsdirektivets bestimmelser. Nigra forfatt-
ningsitgirder behovs sdledes inte.

Medlemsstatens forpliktelse att bedéma “relevanta faktorer” i sam-
arbete med sckanden — en kommunikationsskyldighet

Artikel 4.1 andra meningen i stadgar att det ir medlemsstaternas
skyldighet att i samarbete med sokanden bedéma de relevanta
faktorerna 1 ansékan. Regeln ir tvingande och medfér en langt-
giende kommunikationsskyldighet fér Migrationsverket. Bestim-
melsen ir fristdende 1 forhdllande till artikelns férsta mening som
reglerar sokandens skyldighet att ligga fram relevanta faktorer.

% Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 48-92.
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I asylprocesssens forsta steg tillfér sékanden “faktorer” (upp-
gifter) som behdvs for att styrka ansékan om internationellt
skydd.” Dessa "faktorer” ir typiskt sett sddana som sékanden kan
antas férfoga 6ver.”® Av artikel 4.1 andra meningen féljer att med-
lemsstaten skall bedéma om de av sékanden tillférda faktorerna”
ir relevanta for ansékan 1 syfte att identifiera ”faktorer” som kan
ligga till grund for beslut. De omstindigheter som myndigheten
anser relevanta skall tydliggoras for sékanden sd att sokanden kan
komma med eventuella kompletteringar och fortydlinganden.
Kommunikationsskyldigheten bestdr genom hela férfarandet. Om
medlemsstaten tillfor drendet uppgifter som kan ha dterverkningar
pd bedémningen av de “faktorer” som soékanden tillhandahillit,
skall dessa ocksd kommuniceras med sékanden.” Till f6ljd av detta
kan inte sekretessbelagt utredningsmaterial som inte har kommuni-
cerats med sokanden liggas till grund for beslut 1 drendet sdvida
inte kommunikation sker pa annat sitt.

Artikel 4.3 ger nirmare anvisningar om bedémningsprocessen,
och flitar samman myndighetens utredning med sékandens egna
bevis. Artikel 4.3 talar genomgdende om relevanta fakta och utsa-
gor. Relevansen faststills féljaktligen innan artikeln tillimpas.

Kommunikationsgingen bekriftas dven av terminologiska skill-
nader i artikel 4.1 och 4.5. Uppgifter som tillfors drendet av sckan-
den kallas for “faktorer” si linge ingen relevansbedémning och
bevisvirdering har igt rum. Uppgifter (faktorer) som bedomts
relevanta av myndigheten betecknas diremot som “uppgifter” i
artikel 4.5.

Artikel 4 innebir siledes en kommunikationsskyldighet for
myndigheten, vilket ir en nddvindig forutsittning for att sokanden
skall kunna fullgéra den skyldighet som kan liggas pd henne eller
honom enligt artikel 4.1 forsta meningen. Kommunikations-
skyldigheten sikerstiller att sokanden fir kinnedom om vad med-
lemsstaten anser vara “alla faktorer som behovs for att styrka anso-
kan”. Utan denna kunskap kan sékanden inte fullgéra férpliktelsen
att ligga fram dessa “faktorer” ”sd snart som mdjligt”. Kommuni-
kationsskyldigheten har med andra ord &terverkningar pi tolk-
ningen av den fakultativa tidsregeln 1 artikel 4.1 férsta meningen.
Sokanden kan inte férvintas ligga fram alla faktorer utan vigled-
ning frdn medlemsstaten. Sékanden kan tillfora ”faktorer” till dren-

%7 ?clements” i den engelska versionen av skyddsgrundsdirektivet.

%% Se upprikningen i artikel 4.2.
3 Artikel 4.3 ¢, d, och e.
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det dven efter den gemensamma bedémningen utan att bryta mot
den fakultativa tidsregeln i artikel 4.1 férsta mening, om det inte
framkommit tidigare att faktorerna” behévdes for bedémningen
av ansokan. Aven bedomningar under artikel 4.5 piverkas av om
medlemsstaten har fullgjort sin kommunikationsskyldighet.

e Utredningens bedémning

Regeringen har beslutat att en forindrad asylprocess — den s.k.
modellverksamheten — skall vara inférd senast 1 juli 2005.° I
modellverksamheten skall sokanden och hans bitride tydliggéra pd
vilka grunder asyl s6ks. Migrationsverket har ett slutligt ansvar fér
att sokandens skil och grunder blir tillrickligt utredda. Syftet med
den nya modellen ir en effektivare och mer rittssiker asylprocess
och att sikerstilla det som redan giller enligt FL vid Migrations-
verkets handliggning av drenden. Traditionellt har handliggningen
baserats pd forhorsliknande utredningar, medan man med den nya
handliggningen avser att nirma sig ett forvaltningsliknande for-
farande vid asylprévningar, vilket bygger pd en ackusatorisk prin-
cip. Sékanden skall framféra underbyggda skil fér sin ansékan.
Sokanden och dennes bitride forutsitts ta ett storre ansvar for
utredningen av idrendet samtidigt som handliggningsprocessen
skall priglas av storre dppenhet, tydlighet och rittssikerhet. Efter
det inledande skedet férordnas ett offentligt bitride om det fére-
ligger risk for att sokanden skall avvisas eller utvisas.®' Bitridet far
del av verkets handlingar frin initialprocessen och sammantriffar
ddrefter med sokanden. Bitridet fir normalt tre veckor pd sig att
uppritta en inlaga dir yrkanden och grunder liksom omstindig-
heter och bevisning skall anges. Verket kallar till muntlig genom-
gdng, normalt inom en vecka frin det att inlagan inkommit.
Migrationsverket har en évergripande utredningsskyldighet. Den
skriftliga forberedelsen anvinds till dess samtliga fakta ir fram-
tagna. Den information som verket avser att ligga till grund for
beslut eller fortsatt handliggning i drendet skall klargoras for
sokanden och bitridet si tidigt som mojligt och senast vid den
muntliga genomgingen av irendet. Sokanden bor fére den munt-
liga genomgingen 1 irendet vara medveten om vilka frigestillningar
som skall behandlas och fir dirmed méjlighet att bemota materi-
alet. Eventuell bevisning och skriftlig dokumentation bor liggas

€ UD 2004/547/MAP.
118 kap. 1 § NUtIL.
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fram fore den muntliga genomgingen. Syftet med den muntliga
utredningen ir att klargéra eventuella tveksamheter i sokandens
uppgifter. Frigorna kan dirigenom koncentreras till dem som ir
avgorande for om uppehdllstillstind skall beviljas eller inte. Pro-
cessledaren redogdr for Migrationsverkets beddmning av sékan-
dens grunder liksom fér vilken information bedémningen grundar
sig pd. Sokanden och bitridet redogér f6r sin syn pd densamma och
vilken information de grundar den pi. Beslutsfattaren f&r genom
modellverksamheten en mer direkt roll i handliggningen av drendet
och det faktiska innehillet i1 beslutet eftersom denne nirvarar vid
den muntliga genomgingen. Utgdngspunkten ir att omedelbar-
hetsprincipen skall tillimpas och att beslutet normalt inte skall
grunda sig pd annat in vad som framkommit vid den muntliga
genomgingen. Motiveringen av beslutet skall inte innehilla nigra
dverraskningar for sokanden.

Migrationsverkets kommunikationsskyldighet omfattar material
som har tillférts drendet av annan ir sékanden.*” Det kan handla
om uppgifter som utomstiende personer har limnat t.ex. “tips” om
sokanden eller uppgifter som myndigheten sjilv inhimtat t.ex.
utdrag ur belastningsregistret, utdrag ur SPAR registret och hand-
lingar frin andra stater i Dublinirenden. Aven uppgifter som
sokanden kan antas kidnna till, t.ex. en dom, ska kommuniceras.
Allmin bakgrundskunskap som verket har behover inte kommuni-
ceras. Om myndigheten anvinder en specifik rapport eller liknande
1drendet ska den kommuniceras.

Ritten till partsinsyn 1 16 § FL och kommunikationsskyldig-
heten 1 17 § FL giller vid Migrationsverkets handliggning av sévil
asylansdkningar som drenden om &terkallelse av uppehallstillstdnd
och flyktingférklaring. Enligt utredningens bedémning skapar den
s.k. modellverksamheten goda forutsittningar for att sdvil parts-
insynen 1 16 § FL som kommunikationsskyldigheten i 17 § FL och
artikel 4.1 andra meningen 1 skyddsgrundsdirektivet uppfylls. Det
finns dock anledning att peka pd att Migrationsverket madste
dverviga hur sekretessbelagt material som tillférts drendet kan
goras till foremdl f6r beddmning 1 samverkan med sékanden. Som
anférts ovan (avsnitt 5.2.1) ir sdvil partsinsynen som kommunika-
tionsskyldigheten 1 FL underkastade vissa inskrinkningar i 14 kap.
58§ SekrL. Enligt 14 kap. 5§ forsta stycket SekrL hindrar inte
sekretessen att s6kande, klagande eller annan part 1 mél eller 4drende

217 § FL och 13 kap. 9 § NUtIL.
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hos domstol eller annan myndighet tar del av handling eller annat
material 1 médlet eller irendet. Huvudregeln ir siledes att
sekretessen viker for parts ritt att ta del av material i ett mél eller
irende. Handling eller annat material fir dock inte limnas ut, 1 den
mén det av hinsyn till allmint eller enskilt intresse dr av synnerlig
vikt att sekretessbelagd uppgift i materialet inte rojs. I sidant fall dr
dock myndigheten skyldig att pd annat sitt limna parten
upplysning om vad materialet innehiller, i den man det behovs for
att han eller hon skall kunna tillvarata sin ritt och det kan ske utan
allvarlig skada fér det intresse som sekretessen skall skydda.® En
begiran om utlimnande frn part kan alltsi inte bemétas med ett
blankt avslag. Ett exempel ir rittsfallet RA 1984 2:94. Invandrar-
verket hade 1 ett avvisningsidrende kontaktat svenska ambassaden 1
Lima och anhillit om att denna skulle kontrollera vissa uppgifter,
som en asylsdkande peruansk medborgare (F) limnat tll verket.
Svaret avgavs 1 ett krypterat telexmeddelande, som verket limnade
ut 1 klartext tll F, dock med utelimnande av uppgifter om
ambassadens informationskilla. Sedan F 6verklagat beslutet, fast-
slog kammarritten — och senare Regeringsritten — att de av F
begirda upplysningarna om uppgiftslimnarens namn och vem han
foretridde omfattades av den s.k. utrikessekretessen 1 2 kap. 1§
SekrL. Enligt Kammarrittens mening var det av synnerlig vike, att
de ifrdgavarande uppgifterna inte rojdes. Det konstaterades dock
samtidigt, att det 1 en situation som denna &vilar myndigheten att
pd annat sitt limna part upplysning om vad materialet innehéller,
om det behévs f6r att han skall kunna ta tillvara sin ritt och det kan
ske utan allvarlig skada for det intresse som sekretessen skall
skydda. Kammarritten informerade dirfér F om att uppgifts-
limnaren inte var en representant f6r de peruanska myndigheterna.
Genom den utlimnade handlingen och den av kammarritten
limnade upplysningen hade — menade Regeringsritten — F:s
partsintresse 1 allt visentligt tillgodosetts, och det befanns vara ”av
synnerlig vikt”, att ytterligare uppgifter inte limnades ut. Dom-
stolen betonade sirskilt, att landet kan lida allvarlig skada, om
identiteten rojs betriffande sagesmin, som limnar uppgifter till
svenska diplomater.

Av vikt 1 detta sammanhang ir att notera att 14 kap. 5§ SekrL
inte reglerar en myndighets skyldighet att limna ut handlingar eller
uppgifter 1 annan form. I paragrafen anges endast att sekretessen

14 kap. 5 § forsta stycket SekrL.
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viker for en parts ritt till insyn 1 handliggningen och hur lingt sek-
retesskraven efterges.®* Paragrafen reglerar med andra ord kollisio-
nen mellan den ritt till partsinsyn som kan finnas i regler pd annat
hall 4n 1 SekrL t.ex. 1 FL, FPL och NUtIL, och SekrL:s bestimmel-
ser om sekretess. Bestimmelserna 1 16 och 17 §§ FL, 13 kap. 9§
NUtL och 43 § FPL innebir att Migrationsverket och férvalt-
ningsdomstol i undantagsfall kan komma att grunda sitt avgérande
pd en omstindighet om vilken part inte, eller inte till fullo, fitt
kinnedom eller fitt yttra sig 6ver.” Vid allmin domstol r en sidan
handliggning frimmande. Av RB:s bestimmelser foljer — direkt
eller indirekt — att en part alltd har rict att ta del av alla
omstindigheter som domstolen grundar sitt avgdérande p3.*°
Dirmed dock inte sagt att part skall {4 del av allmin handling varav
omstindigheterna framgsr.

I 14 kap. 5§ andra stycket SekrL foreskrivs att sekretess aldrig
hindrar att part 1 mél eller drende tar del av dom eller beslut i mélet
eller drendet. Enligt 14 kap. 5 § tredje stycket SekrL tillimpas inte
forsta och andra styckena, om avvikande bestimmelser har medde-
lats i lag. Avvikande bestimmelser finns 1 lagen (1991:572) om siir-
skild utlinningskontroll.

En grundliggande princip 1 ett rittssamhille ir att part 1 ett mal
eller drende hos en férvaltningsmyndighet eller domstol skall ha
full insyn i och beretts mojlighet att bemdta myndighetens eller
motpartens inhimtade uppgifter och pdstdenden som kan liggas till
grund for ett avgdrande 1 saken. Skyddsgrundsdirektivet stiller
krav pd bedémning i samverkan med sokanden. Bestimmelsen i
14 kap. 5§ SekrL medger att férvaltningsmyndighet och forvalt-
ningsdomstol i undantagsfall kan komma att grunda sitt avgorande
pd en omstindighet om vilken part inte, eller inte till fullo, har fitt
kinnedom. Frigan ir d4 om denna bestimmelse stdr i strid med
skyddsgrundsdirektivet. I de flesta irenden ir det mojligt att
dtminstone upplysa parten om férekomsten av hemligt material.
Om en uppgift som omfattas av sekretess inte kan limnas ut till
part s3 foreligger det en skyldighet f6r myndigheten att pd annat
sitt limna parten upplysning om vad materialet innehller, i den
mén detta behovs for att utlinningen skall kunna tillvarata sin ritt
och det kan ske utan allvarlig skada foér det intresse som
sekretessen avser att skydda.

¢ Regner m.fl., Sekretesslagen. En kommentar, s. 14:40.
% Wennergren, a.a. s. 385 f.
¢ Regner m.fl., a.a. s. 14:44 och 14 kap. 5 § andra stycket SekrL.
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Om en utlinning 6verklagar ett av Migrationsverket meddelat
beslut kommer beslutet efter NUtIL ikrafttridande att éverprévas
av migrationsdomstol (linsritt). Forfarandet i férvaltningsdom-
stolarna ir ett tvipartsforfarande dir det 1 férsta hand ir parterna
som svarar for utredningen. En dverprévning av Migrationsverkets
beslut 1 domstol kommer att stilla krav pd att allt material som
ligger till grund fér beslut 1 drendet ir tillgingligt f6r motparten
annars kommer inte Migrationsverket kunna férsvara och forklara
sitt beslut vid 6verprévningen. Migrationsverket méste 1 domstolen
kunna klargora pd vilka grunder ett beslut ir fattat.

Sammantaget finner utredningen att bestimmelsen 1 17 § FL om
myndighetens kommunikationsskyldighet och den praxis som
utbildats vid tillimpningen av bestimmelsen i 14 kap. 5§ SekrL
samt den nya processordningen fér éverprévning av utlinnings-
irenden, sikerstiller en rittstillimpning som uppfyller skydds-
grundsdirektivets krav pd kommunikation 1 artikel 4.1 andra men-
ingen. Bestimmelsen 1 13 kap. 9 § NUtIL som begrinsar Migra-
tionsverkets kommunikationsskyldighet 1 vissa fall medfér ingen
annan bedémning. Skyddsgrundsdirektivet foranleder siledes inga
ytterligare forfattningsitgirder 1 denna del.

Individuell bedomning

Artikel 4.3 slar fast att beddmningen av en ansékan om internatio-
nellt skydd skall vara individuell och att den individuella prov-
ningen omfattar all information som riknas upp 1 punkterna a till e.

Artikel 4.3 ir tillimplig pd alla ansékningar om internationellt
skydd, dven ansdékningar som rér sokanden frin s.k. sikra ur-
sprungslinder eller som aktualiserar regler i den s.k. Dublin-
férordningen.”” Det innebir att dven i dessa drenden miste det fin-
nas utrymme for en materiell prévning som inte konsumeras av
presumtionen. Medlemsstatens utredningsskyldighet omfattar dven
sddan information som kan motbevisa presumtionen.

I artikel 4.3 riknas 1 punkterna a—e bevis och férhillanden upp
som skall beaktas nir beslut fattas. Upprikningen ir inte uttém-
mande. I artikeln anges linderinformation, s6kandens utsagor och
handlingar, sékandens personliga stillning och férhillanden, sur-
place verksamhet och riskbedomning och slutligen mojligheten att
skyddas av annan stat dir medborgarskap kan hivdas.

¢ Artikel 2 g.
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a) Linderinformation

Relevant linderinformation skall beaktas. Framtagandet av sddan
information faller under medlemsstatens utredningsskyldighet,
ndgot som ytterligare bekriftas i artikel 8.2 b 1 direktivet om asyl-
forfarandet.®

b) Sokandens utsagor och handlingar

Relevanta utsagor och handlingar, inklusive information om huru-
vida sékanden har varit eller kan bli utsatt for forfoljelse eller all-
varlig skada skall beaktas nir beslut fattas. Genévekonventionens
flyktingdefinition anvinder termen “vilgrundad fruktan” och hin-
visar inte till t.ex. "risk”. Detta kan tas till intikt for att vid den
objektiva bedémningen som skall goras av huruvida vilgrundad
fruktan foreligger skall ocksd asylsokandens subjektiva upplevelse
virderas.

c) Sokandens personliga stillning och forhallanden

Hinsyn skall tas till sékandens personliga stillning och férhillan-
den innan beslutsfattaren avgér om handlingar som sékanden har
blivit eller riskerar att bli utsatt for skall anses vara forfoljelse eller
allvarlig skada. Den icke uttémmande upprikningen av faktorer
som bakgrund, kén och dlder ger viss ledning for hur ldngt med-
lemsstatens utredningsskyldighet stricker sig for att kravet pd indi-
viduell bedémning skall vara uppfyllt. Bestimmelsen sikerstiller
vidare att myndigheten vid sin bedémning tar hinsyn till hur
trauma och andra psykiska besvir kan pdverka begreppen “for-
foljelse” och 7allvarlig skada” i det individuella fallet.

Bestimmelsen aktualiserar bdde bevisfrigor och rittsfrigor.
Begreppen “forfoljelse” och “allvarlig skada” ir rittsliga begrepp.
Frigan om en viss handling eller underltenhet ryms inom dessa
begrepp ir en rittsfriga.

d) Sur-place verksamhet och riskbedémningen

Vid tillimpningen av artikel 4.3 d skall artikel 5 samt tillimpliga
delar av Genevekonventionen och andra folkrittsliga instrument
beaktas. Utredningen i drendet skall belysa ett eventuellt samband
mellan s6kandens avsikt och férféljelseriskens sannolikhet. Med

¢ Direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om miniminormer fér medlemsstaternas
forfaranden for beviljade eller dterkallande av flyktingstatus, EUT L 326, 13.12.2005, s. 13.
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andra ord syftar bestimmelsen till att bland annat identifiera sddana
fall dir sokandens sur-place verksamhet genomskidas som sidana
av hemlandet. I sidana fall har hemlandet inte ndgon anledning att
forfolja eller skada sokanden, eftersom dennes handlingar inte ses
som ett genuint avstdndstagande frin hemlandet. Dylika fall leder
till svira bevis- och bevisvirderingsfrigor (s6kandens uppsit,
hemlandets perception och tolkning av sékandens handlingar efter
tersindandet). Det skall understrykas att Genévekonventionen
inte utesluter personer vars flyktingskil tillkommit genom sur-
place verksamhet oavsett uppsit. Refoulementférbudet och
Genevekonventionens rittigheter giller dven personer som bedéms
ha ”tillverkat” sina asylskil i destinationslandet.

e) Maojligheten att skyddas av annan stat dir medborgarskap kan
hivdas

Bestimmelsen aktualiserar éverviganden kring s6kandens mojlig-
heter att erhdlla skydd genom en annan stat ”dir han eller hon kan
hivda sitt medborgarskap”. Vad som &syftas ir enligt utredningens
uppfattning det fallet att asylsékanden har fler in ett medborgar-
skap. Artikel 1 A 2 andra stycket i Genévekonventionen behandlar
frigan om dubbelt eller mangfaldigt medborgarskap. Bestimmelsen
ir avsedd att utesluta alla personer med dubbelt eller mangfaldigt
medborgarskap frin flyktingskap, férutsatt att personen ifrdga kan
komma 1 dtnjutande av skydd i dtminstone ett av dessa linder. Om

nationellt skydd finns har detta siledes foretride framfér interna-
tionellt skydd.”

¢ Jimfér dock UNHCR kommentar till bestimmelsen till artikel 4.3 e i skyddsgrunds-
direktivet: The factor outlined in Paragraph (3) (e) should not form part of the refugee status
determination assessment. There is no obligation on the part of an applicant under
international law to avail him- or herself of the protection of another country where s/he
could “assert” nationality. The issue was explicitly discussed by the drafters of the
Convention. It is regulated in Article 1A(2) (last sentence), which deals with applicants of
dual nationality, and in Article 1E of the 1951 Convention. There is no margin beyond the
limits of these provisions. For Article 1E to apply, a person otherwise included in the
refugee definition would need to fulfil the requirement of having taken residence in the
country and having been recognized by the competent authorities in that country “as having
the rights and obligations which are attached to the possession of the nationality of that
country”. Since Article 1E is already reflected in Article 12(1)(b) of the Directive, Article 4
(3)(e) should not be incorporated into national legislation and practice if full compatibility
with Article 1 of the 1951 Convention is to be ensured, UNHCR Annotated Comments on
the EC Council Directive s. 15.
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e Utredningens bedémning

Inneborden av artikel 4.3, att bedémningen 1 ett irende skall vara
individuell, mdste enligt utredningens uppfattning betyda att
enskilda drenden skall bedémas var fér sig och att forhéllandena for
den enskilde asylsékande skall vara avgérande 1 drendet. I svensk
rittstillimpning gérs det generellt en individuell bedémning i
skyddsgrundsdirektivets mening av de enskilda asylirendena.
Bedémningen grundar sig pd vad som férekommit 1 drendet vilket
utgdrs, 1 férekommande fall, av de uppgifter som riknas upp 1
artikel 4.3 1 skyddsgrundsdirektivet (se ovan om den s.k.
modellverksamheten hos Migrationsverket). Sverige hanterar
linderinformation inom ramen f6r Lifos. Lifos innehéller
information om de linder de asylsdkande kommer ifrdn samt
exempel pd beslut som fattats av Migrationsverket, UN och
regeringen. Arbete har piborjats med att gora informationen i
Lifos tillginglig for allminheten pd Migrationsverkets hemsida.
FL:s bestimmelser om idrendehandliggning och bestimmelserna 1
13 kap. NUtIL sikerstiller att sékandens personliga stillning och
forhdllanden beaktas vid Migrationsverkets beslutsfattande 1 den
omfattning skyddsgrundsdirektivet kriver.”®

Svensk praxis bedéomning av sur-place verksamhet kan illustreras
av tvd relativt aktuella beslut. T ett fall citerade UN par. 96 i
UNHCR:s handbok och anférde. "Politisk verksamhet 1 tillflykts-
landet, riktad mot regimen i hemlandet, kan inte grunda ritt till
asyl om det inte 1 det enskilda fallet gors troligt att verksamheten
kan leda till forfoljelse eller trakasserier frdin myndigheterna i hem-
landet vid ett dtervindande.””! I det andra fallet citerade UN iter-
igen par. 96 i UNHCR:s handbok och anférde. ”I praxis har utta-
lats att om en dtgird som en asylsokande vidtagit 1 Sverige inte har
bedémts ha ett annat syfte dn att pdverka hans ritt att stanna 1 Sve-
rige har den omstindigheten inte ensamt ansetts bora tillmitas
avgorande betydelse vid bedomningen av hans behov av skydd (reg.

7% Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 31-93, kan tjina som exempel pd hur diskrimi-
neringsfall har hanterats i svensk praxis. A ir bahai och iransk medborgare. Han anférde att
han under en lingre tid utsatts for allvarliga trakasserier frin myndigheternas sida; avsked
frén tvd olika arbetsplatser, gripen vid tvd tillfillen och férhindrad att verka som egen
foretagare. Han hade dnd3 startat ett eget foretag varpd han blev gripen och férhord av
gardister. Han uppmanades gora avbén i tidningen. Utdver detta hade han kontinuerligt
paverkats bl.a. genom olika hotelser. UN uttalade: ”A har under en lingre tid trakasserats i
hemlandet p& grund av sin tro. Bland annat har han utsatts for allvarliga inskrinkningar 1
ritten att fortjina sitt uppehille. De diskriminerande &tgirder som har féretagits mot A har
varit av avsevirt menlig natur. A ir dirfor att anse som flykting”.

7' UN 02/14219 (beslut 2004-03-25, liten nimnd, Lifos doknr. 11258).
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1991-03-21, UN 49/90). Aven i sidana fall ir det nodvindigt att
gora en bedémning av den risk som utlinningen 16per vid en
avvisning till hemlandet och dirmed ocksd av det behov av skydd
som han har till féljd av den bedrivna verksamheten.””* Inget av de
citerade fallen rér just den missbrukssituation som artikel 4.3 d
reglerar, men visar att de dverviganden som regelmissigt gors ir
dgnade att identifiera dven missbrukssituationer vid sur-place verk-
samhet.

Inom ramen f6r asylférfarandet kan uppehillstillstind vigras 1
Sverige pd den grund att utlinningen ir medborgare 1 ett annat
(tredje land). En forutsittning miste 1 allminhet vara att han kan
antas bli mottagen i det andra landet.

Sammanfattningsvis uppfyller svensk ritt enligt utredningens
bedémning skyddsgrundsdirektivets krav pd att varje irende om
skydd eller upphorande av skydd skall underkastas en individuell
bedémning och att denna bedémning 1 férekommande fall omfattar
de faktorer och omstindigheter som rikna upp i artikel 4.3. Detta
kommer till dnnu tydligare uttryck hos Migrationsverket genom
den s.k. modellverksamheten. Den nya processordningen i
utlinningsirenden som trider i kraft den 31 mars 2006, kommer
ytterligare sikerstilla att skyddsgrundsdirektivets bestimmelser
beaktas vid handliggningen. En &verprévning av Migrationsverkets
beslut 1 domstol kommer pd ett tydligare sitt dn tidigare att stilla
krav pd att Migrationsverket 1 sitt beslut tydligt redovisar samtliga
omstindigheter som legat till grund fér beslutet. Nigra lagstift-
ningsdtgirder utdver dem som foreslds i regeringens proposition
2004/05:170 Ny instans och processordning i utlinnings- och med-
borgarskapsirenden behdvs dirfor inte for att genomféra skydds-
grundsdirektivets artikel 4.3 1 svensk ritt. Det finns dock anledning
att fista sirskild uppmirksamhet pd utformningen av olika slags
presumtioner. Sikerhetspresumtioner i s.k. Dublinirenden har fitt
en sddan styrka i1 svensk praxis att det dr tveksamt om prévningen
kan betecknas som individuell i alla fall. T dessa drenden gors visser-
ligen dven en prévning av om humanitira skil f6r uppehallstillstind
foreligger men eftersom sidana overviganden faller utanfér
skyddsgrundsdirektivets tillimpningsomride kan dessa inte tas till
intikt for att en individualiserad prévning 1 skyddsgrundsdirekti-
vets bemirkelse sker. For att tillgodose skyddsgrundsdirektivets

72 UN 04/03793 (beslut 2003-10-09, en ordférande, Lifos doknr. 11258).
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krav miste en individuell bedémning ske dven i dessa drenden, vil-
ket den nya processordningen kommer att medféora.

Indicieregel vid tidigare forfoljelse

I princip dr bedémningen av vilgrundad fruktan eller verklig risk
for allvarlig skada framétsyftande. Artikel 4.4 formaliserar bevis-
bedémningen 1 fall dir s6kanden tidigare utsatts for forfoljelse eller
allvarlig skada, eller direkt hotats av ndgotdera. Tidigare forfoljelse
eller allvarlig skada eller direkta hot dirom skall betraktas som en
“allvarlig indikation” pd vilgrundad fruktan eller verklig risk att bli
utsatt for allvarlig skada, ”sdvida det inte finns goda skal till att anta
att sidan forfoljelse eller allvarlig skada inte kommer att upprepas”.

I praktiken medfor artikel 4.4 en bevislittnad for asylsékanden,
dir s6kandens tidigare erfarenheter kan minska behovet av en mera
l&ngtgdende utredning och bevisning om framtida risker. Medlems-
staten méste ligga fram de ”goda skil” som beligger att forfoljelsen
eller skadan inte kommer att upprepas. Denna del av utrednings-
och bevisbérdan ligger siledes pd medlemsstaten. Hir finns det
anledning att pdminna om den tvingande regeln i artikel 4.3 férsta
meningen, att myndigheten miste gora en individuell bedémning i
varje drende. Allminna hinvisningar till indrade forhdllanden 1
hemlandet kan inte utgéra sidana ”goda skil” som avses 1 artikel
4.4. Medlemsstaten fir i varje enskilt fall visa varfér tidigare forfol-
jelse eller skada inte medfoér férnyad forfoljelse eller skada efter
avslag och 4tersindande.

e Utredningens bedémning

Utredningen bedémer att svensk praxis generellt beaktar tidigare
forfoljelse eller allvarlig skada respektive direkta hot om nigotdera.
I ett antal fall ligger tyngdpunkten i myndighetens beslutsmoti-
vering pd tidigare forfoljelse eller skada. Detta kan tas till intikt for
att sidana faktorer spelar en betydande roll i forfarandet och nigra
lagstiftningsdtgirder for genomférandet av skyddsgrundsdirektivet
1 denna del krivs inte.
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Beuislittnadsregel

Om medlemsstaten anvinder sig av mojligheten att 8ligga sokan-
den en informationsbérda vid ansékan om internationellt skydd i
enlighet med artikel 4.1 férsta meningen, begrinsas denna ytterst
av bevislittnadsregeln 1 artikel 4.5. Inget hindrar dock att medlems-
staten tillimpar andra bevislittnadsregler, s linge dessa ir f6rméan-
ligare for sokanden och forenliga med skyddsgrundsdirektivet i
ovrigt.”

Bevislittnadsregeln 1 skyddsgrundsdirektivet forutsitter att
sokandens allminna trovirdighet ir faststilld I detta
sammanhang miste beaktas att refouleringsférbuden medfér att
forfarandet ytterst handlar om riskscenarier 1 landet dit sékanden
avvisas. Sokandens trovirdighet 1 storsta allminhet ir inte relevant
for att utreda dessa riskscenarier, diremot ir trovirdigheten i
sokandens utsagor relaterade till dessa riskscenarier relevant.
Odokumenterad inresa, bristande samarbete 1 utredningen av res-
vigen etc. kan 1 och for sig ha betydelse f6r bedémningen av sékan-
dens trovirdighet, men betyder inte automatiskt att férmdnen av
“the benefit of the doubt” inte skall tillimpas forutsatt att trovir-
digheten av dberopade riskscenarier ir godtagbar.

e Utredningens bedémning

Som anforts tidigare har 1 Sverige en partiell informationsbérda
lagts pd sokanden. Dirmed skall Sverige tillimpa bevislittnads-
regeln i artikel 4.5, eller en for sdkanden férménligare bevislitt-
nadsregel som t.ex. principen om tvivelsmilets fordel (the benefit
of the doubt). Att principen om tvivelsmélets férdel skall tillimpas
1 svensk ritt har kommit till klart uttryck 1 férarbetena till 1989 &rs
UtIL och dven i praxis.”” Ett vanligt féorekommande uttalande i
UN::s beslut idr: "I férarbetena uttalas att beviskravet inte fir stillas
alltfor hogt nir det giller pdstienden om risk f6r forfoljelse. Ndgon
fullstindig bevisning som klart styrker att det finns en sddan risk
kan sillan liggas fram. Sokandens berittelse bor dirfér godtas om
den framstdr som trovirdig och sannolik.” Pistienden fir inte
heller strida mot allmint kinda fakta.””

7 Se artikel 3 i skyddsgrundsdirektivet.

7* Artikel 4.5 e.

7> Prop. 1979/80:96 .88, prop. 1996/97:25 s. 101, 294 och Utlinningslagen — Vigledande
beslut, reg. 74-97 och UN 421-01.

76 Prop. 1996/97:25 s. 98.

77 Wikrén-Sandesjo, a.a. s. 143.
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Med ”the benefit of the doubt” avses att asylsokandens uppgifter
bor liggas till grund for beddmningen nir hans eller hennes pdsta-
enden om forféljelse framstdr som rimliga och de faktiska forhal-
landena inte kan klarliggas. Regeln om “the benefit of the doubt”
boér endast anvindas nir all tillginglig bevisning har lagts fram och
kontrollerats och nir utredaren har 6vertygat sig om sokandes all-
minna trovirdighet. Nir det giller pistienden om forféljelse
behovs inga ytterligare bevis om asylsokandens berittelse ir sam-
manhingande och trovirdig. Ndgon fullstindig bevisning som klart
styrker att det finns en sidan risk kan sillan liggas fram och
sokandes berittelse bor dirfér godtas om den framstir som tro-
virdig och sannolik. Samma beviskrav giller vid tillimpningen av de
bida skyddsparagraferna, 4 kap. 1 och 2 § § NUtIL.”® T detta sam-
manhang kan pipekas att lagstiftaren 1997 sinkt beviskravet vid
verkstillighetsskyddet 1 12 kap. 1 § NUtIL frin grundad anledning
till skilig anledning. Andringen har tillkommit for att markera att
beviskraven inte fir stillas allt f6r hogt nir det giller pdstdenden
om risk for dodsstraff, kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning.” I drenden dir tor-
tyr kan ha férekommit dr det visentligt att bedémningen av sékan-
dens allminna trovirdighet gérs utifrdn vir kunskap och om hur
tortyr kan pdverka sékandens férmiga att kommunicera.*

Sammanfattningsvis tillimpas 1 svensk ritt principen om
tvivelsmailets fordel (the benefit of the doubt) sd som denna princip
utvecklats 1 internationell praxis. Principen kommer till klart
uttryck 1 sdvil férarbeten som rittspraxis. Denna bevislittnadsregel
ir formdnligare f6r den enskilde asylsokanden in vad skydds-
grundsdirektivets bevislittnadsregel foreskriver. Svensk ritt upp-
fyller skyddsgrundsdirektivets krav och ndgra férfattningsitgirder
behévs inte 1 denna del vid genomférandet av skyddsgrundsdirek-
tivet 1 den nationella rittsordningen.

78 Prop. 1996/97:25 s. 101 och 294.
7 Prop. 1996/97:25 5. 294.
8 UNHCR:s handbok par. 204 och Utlinningslagen — vigledande beslut, UN 421-01.
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Bevisborderegler vid dterkallelse av och upphivande av flyktingstatus
respektive status som alternativt skyddsbebhivande

Artikel 14.2 (flyktingstatus) och artikel 19.4 (status som alternativt
skyddsbehévande) reglerar bevisbérdans placering 1 forfaranden
om 4aterkallelse av och upphivande av status. Nir friga om 3ter-
kallelse av flyktingstatus enligt artikel 14.1 kan bli aktuell anger
artikel 14.2 att medlemsstaten 1 varje enskilt fall skall bevisa att den
berérda personen inte lingre uppfyller eller aldrig har uppfyllt kra-
ven for att betecknas som flykting. Artikel 19.4 reglerar pd samma
sitt medlemsstatens bevisborda vid sdvil 3terkallelse av som upp-
hivande av status som alternativt skyddsbehévande. Vid upp-
hivande av flyktingstatus kan stdd foér bevisbordans placering pd
staten himtas frin allminna rittsprinciper.

Skyddsgrundsdirektivet saknar bestimmelser om bevisbérdans
placering vid uteslutning frin flyktingstatus och status som alter-
nativt skyddsbehévande. Att bevisbérdan vid dessa forfaranden
ligger pa staten kan ocksd hirledas ur allminna rittsprinciper. Det
skall dock beaktas att kapitel II 1 skyddsgrundsdirektivet ir
tillimpligt pd alla ansokningar om skydd, dven sidana som
sedermera visar sig innehdlla en uteslutningsdimension. Direktivets
systematik stodjer foljaktligen den processuella principen om
“inclusion before exclusion”, som har ett brett stéd inom
folkritten, och som ir relevant fér avgrinsning av bevisteman i
drenden dir frdgan om uteslutning uppkommer.

Enligt skyddsgrundsdirektivet kan 3terkallelse (revocation) av
flyktingstatus respektive status som alternativt skyddsbehdvande
aktualiseras om det tillkommit en omstindighet som gor att
utlinningen inte lingre ir flykting eller alternativt skydds-
behévande. En utlinnings flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehvande kan upphivas (end.) om beslutet ir behiftat med
ett ursprungligt fel.

Av artikel 14.2 och artikel 19.4 foljer att vid 4terkallelse- och
upphivandeforfaranden skall en individuell bedémning goras,
vilket innebir att enskilda irenden skall behandlas var fér sig och
att forhdllandena f6r den enskilde flyktingen eller den alternativt
skyddsbehovande skall vara avgérande.

e Utredningens bedémning

Ett beslut om §terkallelse av eller upphivande av flyktingstatus
eller status som alternativt skyddsbehévande ir betungande fér den
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enskilde och kan medféra visentliga rittsverkningar fér denne.
NUtIL innehéller en bestimmelse 1 4 kap. 3 § andra stycket om att
en ﬂyktmgforklarmg skall 3terkallas, om det kommer fram att
utlinningen inte lingre ir att anse som flykting. Bestimmelsen ir
bla. tillimplig nir flyktingskapet har upphort pd grund av senare
intriffade omstindigheter enligt 4 kap. 5 § NUtIL.

I 7 kap. 1 och 3 §§ NUtIL finns bestimmelser om &terkallelse av
uppehillstillstind om utlinningen medvetet har limnat oriktiga
uppgifter eller medvetet har fortigit omstindigheter som varit av
betydelse for att {3 tillstdndet eller det pd grund av tidigare verk-
samhet eller 1 6vrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva
sabotage, spioneri eller olovlig underrittelseverksamhet 1 Sverige
eller nigot annat nordiskt land. I NUtIL ir bestimmelserna om
uteslutning knutna till bestimmelserna i 5 kap. 1§ om ritten till
uppehillstillstdnd.

Vid dessa forfaranden priglas myndighetens handliggning av
officialprincipen. Innebérden av officialprincipen vid dterkallelse av
ett gynnande beslut (flyktingstatus eller uppehallstillstdnd) ir att
Migrationsverket har sdvil utredningsbérdan som bevisbérdan for
att forutsittningar for dterkallelse foreligger. Enligt Genéve-
konventionen blir en person flykting vid den tidpunkt han eller
hon limnar hemlandet av flyktingskil. Vid friga om uteslutning
forutsitter emellertid bevisregelns tillimpning att utlinningen till-
erkints flyktingstatus for att staten skall ha bevisbordan for att
grund f6r uteslutning foreligger. Hir foreligger siledes en konflikt
1 sjilva Genévekonventionens uppbyggnad.

Kraven pd myndighetens utredning och bevisning ir hogt stillda
d3 beslutet medfor en dterkallelse eller ett upphivande av ett gyn-
nande beslut.*’ Om den mot vilket ett ingripande ir aktuellt helt
eller delvis vigrar att medverka vid utredningen, innebir inte hans
passivitet utan vidare att myndigheten kan fatta beslut pd brist-
filligt underlag. Inte heller fir, utan uttryckligt forfattningsstod,
enskilds samtycke ersitta annan utredning. En férvaltnings-
myndighet som 1 domstol inte kan styrka att férutsittningar for
dterkallelse, upphivande eller uteslutning foreligger kan inte vinna
bifall till sin talan. Enligt utredningens bedémning uppfyller svensk
ritt skyddsgrundsdirektivets krav. Inte heller i denna del krivs
nigra forfattningsdtgirder for att genomféra skyddsgrunds-
direktivet.

8! Utlinnigslagen — Vigledande beslut, UN 349-98 och UN 408-01 som gillde beviskravet
vid 3terkallelse av uppehillstillstdnd.
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6 Information

6.1 Utredningsuppdraget
6.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

I artikel 22 1 skyddsgrundsdirektivet finns en tvingande bestim-
melse om information tll flyktingar och alternativt skydds-
behévande om de rittigheter och skyldigheter som ir férbundna
med respektive status. Bestimmelsen har f6ljande lydelse.

Artikel 22

Medlemsstaterna skall, s& snart som mojligt efter det att respektive
skyddsstatus beviljats personer som erkints vara i behov av internatio-
nellt skydd, ge dessa personer tillging till information pi ett sprik som
de kan forstd om de rittigheter och skyldigheter som ir férbundna
med den statusen.

6.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringens utredningsdirektiv berér inte nirmare frigan om
information om de rittigheter och skyldigheter som 4r férbundna
med beviljad skyddsstatus. Utredarens uppdrag ir att redovisa gil-
lande ritt pd omridet och bedéma skyddsgrundsdirektivets konse-
kvenser for gillande ritt. Behovet av eventuella férfattnings-
indringar eller andra 4tgirder som skyddsgrundsdirektivet ger
anledning till skall redovisas.

6.2 Svensk ratt

Svenska myndigheter har en l&ngtgiende serviceskyldighet vilket
foljer av 4 § FL. Varje myndighet skall limna upplysningar, vigled-
ning, rdd och annan sidan hjilp till enskilda i frigor som rér myn-
dighetens verksamhetsomrdde. Informationen skall ges pd enskil-
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das begiran men ocksd pid myndighetens eget initiativ och pd ett
aktivt sitt. I 4 § FL foreskrivs att hjilp skall [imnas 1 den utstrick-
ning som ir limplig med hinsyn till frigans art, den enskildes be-
hov av hjilp och myndighetens verksamhet. Myndigheten kan sile-
des begrinsa sin service efter en mera allmin limplighetsbedom-
ning, men endast sakligt motiverade begrinsningar fir goras.

Migrationsverket ger redan under tiden en ansékan om asyl pré-
vas, information om férutsittningarna fér bosittning i landet." Nir
en asylsdkande fir uppehallstillstdnd kallar Migrationsverket per-
sonen till ett samtal dir information limnas om innebérden av att
uppehillstillstdnd beviljats. Information ges bl.a. om folkbokféring
och om att personen kommer att f kontakt med kommunens
flyktingmottagning. Migrationsverket informerar iven om forut-
sittningar for bosittning, utbildning och arbete for att ge personen
mojlighet att vilja bostadsort.

I 8 § FL finns en bestimmelse om tolk. Nir en myndighet har
att géra med ndgon som inte behirskar svenska eller som ir allvar-
ligt horsel eller talskadad, bor myndigheten vid behov anlita tolk.
Bestimmelsen ir inte tvingande men bér tillimpas av Migrations-
verket och andra foérvaltningsmyndigheter om idrendet ir av nigon
vikt eller utgingen kan bli till nackdel f6r den enskilde. Enligt
Migrationsverkets anvisningar skall samtalen 1 samband med bevil-
jandet av uppehdllstillstind alltid ske med tolk om det finns behov
av det.’

I forordning (1990:927) om statlig ersittning fér flykting-
mottagande m.m., ersittningsférordningen, finns foreskrifter om
att en introduktionsplan skall faststillas f6r flyktingen fér att en
kommun skall vara berittigad till schablonersittning enligt férord-
ningen.” Nir en asylsdkande fitt uppehillstillstdnd och bosittning i
en kommun kallar kommunens flyktingmottagning eller mot-
svarande personen till samtal om den individuella introduktions-
plan som skall upprittas (se dven avsnitt 14). Om utlinningen ir 1
arbetsfor dlder skall samrdd ske med den lokala arbetsférmed-
lingen. Ett introduktionsprogram foér personer som fyllt 16 &r skall
ocksd innehilla svenskundervisning fér invandrare (sfi) enligt
skollagen (1985:1100), praktik i den utstrickning som ir mojlig,

12 a § forordning (1994:361) om mottagande av asylsékande, FMA och GDI 12/2004, GDI
nr 8/2004, Utlinningshandboken, avsnitt 33.10.

? Utlinningshandboken, avsnitt 33.13, Overenskommelse om utveckling av introduktion f5r
flyktingar och invandrare.

® GDI 20/03.

11 § ersittningsférordningen.
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orientering om svenska samhillsférhillanden och svenskt sam-
hillsliv samt information om vardagslivet i en kommun och andra
liknande férhdllanden.” Samhillslivet anvinds ocksd som utgidngs-
punkt i den svenskutbildning (sfi) som nyanlinda utlinningar
pabérjar och deltar 1.°

6.3 Overviganden och forslag

Utredningens forslag: En bestimmelse inférs i UtlF om att
Migrationsverket ir skyldigt att informera flyktingar och alter-
nativt skyddsbehévande om de rittigheter och skyldigheter som
ir forbundna med beviljad status. Informationen skall limnas pa
ett sprak som flyktingen eller den alternativt skyddsbehdvande
kan forsta.

Skyddsgrundsdirektivets bestimmelser 1 kapitel VII, innebérden av
internationellt skydd, reglerar de férméner som enligt skydds-
grundsdirektivet skall tillkomma utlinningar som har beviljats flyk-
tingstatus eller status som alternativt skyddsbehévande om inte an-
nat anges.” Nir det giller medlemsstaternas skyldigheter i samband
med mottagandet av asylsékande har europeiska unionens rad ut-
firdat ett sirskilt direktiv.®

I den svenska lagstiftningen saknas bestimmelser som direkt
foreskriver att flyktingar och skyddsbehdvande 1 6vrigt skall erhilla
information om de rittigheter och skyldigheter som ir fé6rbundna
med respektive status. Utredningen konstaterar dock att de utlin-
ningar som beviljas uppehillstillstdnd i Sverige som flyktingar eller
skyddsbehovande 1 6vrigt genom sdvil Migrationsverket som det
kommunala flyktingmottagandet 1 praktiken fir information, sivil
som asylsokande som nir uppehillstillstdnd beviljas, om de rittig-
heter och skyldigheter som ir forknippade med uppehéllstillstdnd i
Sverige. Att information skall limnas féljer dels av Migrationsver-
kets anvisningar, dels av bestimmelserna 1 ersittningsférordningen
om statlig ersittning till kommuner fér flyktingmottagandet och av
2 a § forordning (1994:361) om mottagande av asylsékande m.fl.,

® 11 § ersittningsférordningen.

¢ 13 kap. skollagen (1985:1100).

7 Artikel 20.2.

8 Ridets direktiv 2003/9/EG av den 27 januari 2003 om miniminormer for mottagande av
asylsckande i medlemsstaterna, se SOU 2003:89.
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FMA. Diremot ir det tveksamt om stdd for en si lingtgiende
informationsskyldighet som féljer av skyddsgrundsdirektivet kan
himtas 14 § FL.

Av skyddsgrundsdlrektlvet foljer vidare en skyldighet att limna
informationen pi ett sprdk som utlinningen kan férstd. Diremot
stadgas inte hur informationen skall limnas, skriftligen eller
muntligen. Nigon skyldighet att anlita tolk eller pd annat sitt
limna information pd ett annat sprdk in svenska finns inte 1 svensk
lag. Bestimmelsen i 8§ FL forutsitter att myndigheten i det
enskilda fallet provar om det finns ndgot verkligt behov av tolk
eller 6versittning. Vid denna prévning skall dven kostnadshinsyn
tas.”

En utgdngspunkt miste vara att en informationsskyldighet inte
kan fullgéras om inte myndigheten anvinder sig av ett sprik som
mottagaren av informationen kan forstd.'® Migrationsverket och
myndigheter inom det kommunala flyktingmottagandet anlitar i
stor utstrickning tolk, vilket ocksd framgdr av verkets anvisningar.
En uttrycklig forfattningsreglering av ritt till information pd ett
sprak flyktingen eller den som ir skyddsbehévande i ¢vrigt kan
forstd saknas emellertid 1 den svenska lagstiftningen.

Mot bakgrund av det anférda kan det inte ur ett EG-rittsligt
perspektiv anses att svensk ritt, trots att information 1 praktiken
limnas och att detta sker med hjilp av tolk, uppfyller skydds-
grundsdirektivets foreskrift. Utredningen anser dirfér att skyldig-
heten att limna information skall férfattningsregleras. Att informa-
tionen skall limnas pd ett sprdk som utlinningen kan forstd, skall
framgd av den svenska regleringen. Huruvida informationen skall
limnas skriftligen eller muntligen bér myndigheten kunna avgora
fran fall till fall efter vad som ir limpligt. I 3 kap. utlinningsfor-
ordningen (1989:547), UtlF, &terfinns nirmare bestimmelser om
uppehillstillstdnd. Bestimmelsen kan limpligen inféras som en ny
1 a § 1 detta kapitel och ges foljande lydelse.

° Prop. 1975/76:112 5. 27.

°JO har i ett drende om underrittelse frin en polismyndighet till en polsk medborgare i
Polen 1 ett drende om 4terlimnande av beslagtaget gods med en analog tillimpning av
tolkregeln ansett att myndigheten borde ha l3tit dversitta handlingen (jfr 32§ FL), JO
1999/2000 s. 127.
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1a§

Migrationsverket skall i samband med att en utlinning beviljas uppe-
hillstillstdnd som flykting eller alternativt skyddsbehévande informera
om de rittigheter och skyldigheter som ir férbundna med beviljad
status. Informationen skall, i den utstrickning det ir mojligt, limnas
pi ett sprak som utlinningen kan forstd.
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/ Sammanhallning av familjer,
m.m.

7.1 Utredningsuppdraget
7.1.1  Skyddsgrundsdirektivet
Syfte och rickvidd

I artikel 1 anges skyddsgrundsdirektivets syfte och rickvidd.
Denna bestimmelse har betydelse for tolkningen av artikel 23 som
behandlar sammanhdllning av familjer. Artikel 1 har féljande
lydelse.

Artikel 1

Syftet med detta direktiv dr att inféra miniminormer fér nir tredje-
landsmedborgare eller statsldsa personer skall betraktas som flyktingar
eller som personer som av andra skil behover internationellt skydd

och innehillet 1 det beviljade skyddet.

Definition av begreppet familjemedlemmar

I artikel 2 h definieras begreppet familjemedlemmar. Bestimmelsen
har f6ljande lydelse.

Artikel 2 h

I detta direktiv anvinds foljande beteckningar med de betydelser
som hir anges:

familjemedlemmar, f6ljande familjemedlemmar till den person som
innehar flyktingstatus eller status som alternativt skyddsbehévande,
om dessa familjemedlemmar befinner sig 1 samma medlemsstat 1 friga
om ansdkan om internationellt skydd och under férutsittning att
familjen existerade redan i ursprungslandet:

— Make eller maka till den person som innehar flyktingstatus eller
status som alternativt skyddsbehovande eller hans/hennes ogifta
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partner i en stadigvarande relation, om lagstiftningen eller
sedvaneritten i den berérda medlemsstaten behandlar ogifta par pi
samma sitt som gifta enligt dess utlinningslagstiftning.

— Undergriga barn till sddana par som avses i forsta strecksatsen eller
till den person som innehar flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehovande, pi villkor att de ir ogifta och beroende av honom
eller henne f6r sin f6rsérjning, men oavsett om de fétts inom eller
utom iktenskapet eller adopterats enligt nationell lagstiftning.

Familjemedlemmar som inte beviljas flyktingstatus eller status som
alternativt skyddsbehivande skall fd anséka om formdnerna i kapitel
VII i skyddsgrundsdirektivet

Artikel 23 innehiller bestimmelser om sammanhéllning av familjer.

Artikeln har féljande lydelse.
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Artikel 23

1. Medlemsstaterna skall se till att familjen hills samlad.

2. Medlemsstaterna skall se till att familjemedlemmar till den person
som innehar flyktingstatus eller status som alternativt skydds-
behévande, och som for egen del inte uppfyller kraven for att erhilla
sddan status, fir ans6ka om de f6rminer som avses i artiklarna 24-34 i
enlighet med nationella férfaranden och i den mén detta 6verens-
stimmer med familjemedlemmens personliga rittsliga status.

Nir det giller familjemedlemmar till personer som innehar status som
alternativt skyddsbehévande fir medlemsstaterna faststilla tillimpliga
villkor f6r s&dana formaner.

I sidana fall skall medlemsstaterna se till att de férméner som till-
handahills garanterar en tillricklig levnadsstandard.

3. Punkterna 1 och 2 skall inte vara tillimpliga om den familjemed-
lemmen undantas eller skulle undantas frin flyktingstatus eller status
som alternativt skyddsbehévande enligt kapitel IIT och V.

4. Trots vad som sigs i punkterna 1 och 2 fir medlemsstaterna vigra,
inskrinka eller dterkalla férmdnerna med hinsyn till den nationella
sikerheten eller den allminna ordningen.

5. Medlemsstaterna fir besluta att denna artikel dven skall gilla andra
nira sliktingar som levde tillsammans som en del av familjen vid
tidpunkten fér avfirden fr&n ursprungslandet, och som di fér sin
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forsérjning var helt eller delvis beroende av den person som innehar
flyktingstatus eller status som alternativt skyddsbehdvande.

Formadner enligt skyddsgrundsdirektivet som familjemedlemmar, som
for egen del inte uppfyller kraven for att erhilla status som flykting
eller alternativt skyddsbebivande, kan anséka om eller omfattas av

De férméner enligt skyddsgrundsdirektivet som familjemedlemmar
kan ansoka om eller omfattas av ir uppehillstillstdnd (artikel 24),
resedokument (artikel 25), tilltride till arbetsmarknaden (artikel
26), tilltrdde till utbildning (artikel 27), sociala férméner (artikel
28), hilso- och sjukvird (artikel 29), underdriga utan medféljande
vuxen (artikel 30), tillgdng till bostad (artikel 31), ritt till fri rorlig-
het inom medlemsstaten (artikel 32), tillgdng till integrations-
frimjande dtgirder (artikel 33) och dtervandring (artikel 34).

Uppehdllstillstind

Bestimmelsen i artikel 24 om utfirdande av uppehllstillstind har
foljande lydelse.

Artikel 24

1. S4 snart som mojligt efter det att flyktingstatus har beviljats, skall
medlemsstaterna till de personer som innehar flyktingstatus utfirda ett
uppehillstillstdnd som skall gilla i minst tre &r och vara férnybart om
inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna
ordningen kriver ndgot annat, och utan att det paverkar tillimpningen
av artikel 21.3

Utan att det pdverkar tillimpningen av artikel 23.1 kan det uppehills-
tillstdnd som skall utfirdas f6r familjemedlemmarna till de personer
som innehar flyktingstatus vara giltigt i mindre in tre ir och

vara férnybart.

2. S3 snart som mdjligt efter det att status som alternativt skyddsbehs-
vande har beviljats skall medlemsstaterna till de personer som innehar
status som alternativt skyddsbehévande utfirda ett uppehallstillstdnd
som skall gilla 1 minst ett &r och vara foérnybart om inte tvingande
hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna ordningen
kriver ndgot annat.
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7.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringens utredningsdirektiv berér inte nirmare frigan om vilka
rittigheter som skall tillkomma familjemedlemmar till flyktingar
eller personer som ir alternativt skyddsbehévande, och som for
egen del inte uppfyller kraven fér erhilla sddan status. Utredarens
uppdrag ir att redovisa gillande ritt pd omrddet och bedéma
skyddsgrundsdirektivets konsekvenser f6r gillande ritt. Behovet av
eventuella forfattningsindringar eller andra dtgirder som skydds-
grundsdirektivet ger anledning till skall redovisas.

7.2 Radets direktiv 2003/86/EG om ritt till
familjeaterférening

Europeiska unionens rdd antog den 22 september 2003 direktiv
2003/86/EG om ritt till familjedterforening, det s.k. familjedter-
foreningsdirektivet.! Detta skyddsgrundsdirektiv skall vara genom-
fort 1 nationell ritt senast den 3 oktober 2005. Regeringen har till-
satt en sirskild utredare som har till uppgift att ta stillning till hur
familjedterféreningsdirektivet skall genomféras i Sverige.” Utred-
ningen har antagit namnet Utredningen om uppehillstillstdnd for
familjedterforening och fér varaktigt bosatta tredjelandsmedbor-
gare.’” Utredningen har avlimnat ett delbetinkande, Familjedter-
forening och fri rorlighet f6r tredjelandsmedborgare.*

Den personkrets som omfattas av familjedterféreningsdirektivet
ir tredjelandsmedborgare som bor 1 Sverige med permanent uppe-
hillstillstdnd eller har beviljats sddant tillstdnd. Ritten till dterfore-
ning forutsitter att iven familjemedlemmarna ir tredjelands-
medborgare.’

Till kirnfamiljen hor enligt familjedterféreningsdirektivet make,
maka varmed dven avses registrerad partner, sambo och barn, var-
med dven avses adoptivbarn, under 18 4r.° Dirutéver far medlems-
staten tillita familjedterférening for sliktingar i rakt uppstigande
led, ogifta myndiga barn, ogifta partners eller registrerad partner.”

'EUT L 251, 03.10.2003, s. 12.

2 Dir. 2003:181, 2004:9 och 2004:171.
> UD 2004:01.

+SOU 2005:15.

5 Artikel 3.

° Artikel 4.1.

7 Artikel 4.2 och 4.3.
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Enligt familjedterforeningsdirektivet kan referenspersonen inte
vara en tredjelandsmedborgare som vistas 1 en medlemsstat pd
grundval av alternativa skyddsformer enligt internationella for-
pliktelser, nationell lagstiftning eller praxis i medlemsstaterna.
Bestimmelsen innebir att skyddsbehévande 1 6vrigt enligt NUtIL
undantas frin familjedterféreningsdirektivets tillimpningsomride.®

Nir det giller familjedterforening for flyktingar skall sirskilda
bestimmelser beaktas enligt kapitel V i familjedterféreningsdirek-
tivet. Bestimmelserna 1 kapitlet ir tvingande, men medlemsstaterna
far begrinsa tillimpningen av bestimmelserna till flyktingar vilkas
familjeband etablerats foére inresan. Vidare skall bestimmelserna i
familjedterforeningsdirektivet inte piverka regler om beviljande av
flyktingstatus fér familjemedlemmar.” Direktivets definition av
familjemedlem skall tillimpas vid familjedterforening for flyk-
tingar.'® Medlemsstaterna fir tillita familjedterférening fér andra
familjemedlemmar in de som anges 1 detta direktiv, om de ir bero-
ende av flyktingen for sin f6rsérjning."

Mot bakgrund av att familjedterféreningsdirektivet ir ett s.k.
minimidirektiv har Utredningen om uppehillstillstdnd fér familje-
terférening och f6r varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare, fore-
slagit att de bestimmelser som giller flyktingar dven skall gilla
skyddsbehovande 1 6vrigt.

Utredningen om uppehillstillstind for familjedterférening och
for varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare foreslir ocksd att
ensamkommande flyktingbarn eller ensamkommande barn som ir
skyddsbehévande 1 6vrigt, skall, om de vistas 1 Sverige utan med-
foljande vuxen, ha en ovillkorlig ritt att dterforenas med forildrar
som ir tredjelandsmedborgare.”” Nir det giller mojligheterna till
familjedterforening f6r en vuxen referensperson som ir flykting
eller skyddsbehévande 1 6vrigt med medlemmar ur kirnfamiljen
skall samma villkor som utredningen féresldr fér ordinira situa-
tioner tillimpas ocksd fér anhoriga tredjelandsmedborgare 1 dessa

fall.??

8 Artikel 3.2 ¢ och SOU 2005:15 s. 139.

? Artikel 9.

10 Artikel 10.1, artikel 4.1 tredje stycket skall dock inte tillimpas p4 barn till flyktingar.
" Artikel 10.2.

12 Artikel 10.3 och SOU 2005:15 s. 161.

3 SOU 2005:15 s. 163.
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Familjedterforeningsdirektivet innehdller ocksd bestimmelser
om hur ansékningar om uppehillstillstdnd skall hanteras bl.a.
betriffande tidsfrister, beslutsmotivering och beslutsunderlag."

Medlemsstaten skall f6r familjemedlemmarna utfirda ett forsta
uppehillstillstdnd med minst ett drs giltighetstid. Detta uppehalls-
tillstdnd skall kunna férnyas. Giltighetstiden fér familjemedlem-
marnas uppehdllstillstdnd fir i princip inte stricka sig lingre in till
och med det datum d& referenspersonens uppehillstillstind 16per
ut.”

Referenspersonens familjemedlemmar skall ha samma ritt som
referenspersonen till att {3 tilltride till utbildning, anstillning eller
egen foretagsverksamhet, yrkesvigledning, yrkesutbildning, fort-
bildning och omskolning."

Enligt artikel 14.2 fir medlemsstaterna enligt sin nationella lag-
stiftning besluta pd vilka villkor familjemedlemmar far utéva verk-
samhet som anstillda eller som egenféretagare. I dessa villkor skall
det anges en tidsgrins som 1 inget fall fir 6verskrida tolv ménader,
inom vilken medlemsstaterna fir underséka situationen pi arbets-
marknaden, innan familjemedlemmar beviljas tillstind att utéva
verksamhet som anstillda eller som egenforetagare. Medlemsstater-
na fir vidare begrinsa tilltridet till anstillning eller egen foretags-
verksamhet f6r sidana sliktingar i rakt uppstigande led av forsta
graden eller ogifta myndiga barn som omfattas av artikel 4.2."

7.3 Genévekonventionen

Slutdokumentet frin den konferens som antog Genévekonven-
tionen rekommenderade stater att vidta nédvindiga dtgirder till
skydd for flyktingens familj, dvs. staterna skulle beakta principen
om familjens enhet. Principen ingdr dock inte i Genévekonven-
tionens definition av begreppet flykting."*

™ Artikel 11 och 12.

15 Artikel 13.2 och 13.3.

16 Artikel 14.1.

17 Artikel 4.2 Medlemsstaterna fir i lag eller annan forfattning, enligt detta direktiv och med
iakttagande av villkoren i kapitel IV, tillita inresa och vistelse f6r f6ljande familjemed-
lemmar:

a) sliktingar 1 rakt uppstigande led av foérsta graden till referenspersonen eller dennes
make/maka, om sliktingarna ir beroende av referenspersonen eller dennes make/maka for
sin forsérjning och saknar annat nédvindigt familjemissigt stéd i ursprungslandet.

b) ogifta myndiga barn till referenspersonen eller dennes make/maka, om barnen av
hilsoskil bevisligen inte kan férsérja sig sjilva.

8 UNHCR:s handbok par. 182.
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Om familjens 6éverhuvud uppfyller flyktingdefinitionens krite-
rier tillerkinns i regel dvriga familjemedlemmar stillning som flyk-
ting 1 enlighet med principen om familjens enhet. Ett formellt
flyktingerkinnande bér emellertid inte ges en familjemedlem om
detta dr oférenligt med hans eller hennes rittsliga stillning. En
familjemedlem kan t.ex. vara medborgare i asyllandet eller i ett
annat land och 4tnjuta det landets skydd. Att under sddana for-
hillanden tillerkinna honom eller henne stillning som flykting ir
inte motiverat."”

7.4 Europakonventionen

Sverige har inkorporerat EKMR med svensk ritt. EKMR har inte
gjorts till grundlag. I 2kap. 23 § RF har emellertid intagits ett
forbud mot att Sverige infor lagar eller andra foreskrifter som
strider mot Sveriges dtaganden pd grund av konventionen.

Artikel 8.1 EKMR slér fast var och ens ritt till respekt for privat-
och familjeliv, vilket bl.a. innebir en ritt f6r familjemedlemmar att
leva tillsammans. Som familj riknas i férsta hand gifta makar och
deras minderariga barn. Konventionsskyddet ir dock inte begrinsat
till denna krets utan dven t.ex. samlevnadsférhillanden som inte
grundas pd iktenskap skyddas av konventionen.”® Artikel 8 kan i
viss man dven tillimpas pd relationer utanfér kirnfamiljen. I fall av
samboende kan 8lderstigna forildrar eller vuxna barn inbegripas i
familjegemenskapen. De rittigheter som kan hirledas ur artikel 8 ir
mindre lingtgdende nir det giller mer avligsna familjerelationer in
i friga om forhillandet mellan forildrar och minderdriga barn.”!

Var och en som befinner sig inom en konventionsstats jurisdik-
tion Atnjuter konventionens skydd, artikel 1. Férpliktelserna ir
sdledes inte begrinsade till statens egna medborgare. EKMR inne-
hiller ingen bestimmelse som férpliktar en konventionsstat att
medge utlinningar inresa eller vistelse pd dess territorium. Ibland
kan diremot statens beslut innebira att en familj splittras eller inte
kan leva tillsammans, 1 sidana fall kan en friga uppkomma om brott
mot ritten till respekt fér familjelivet.”? Frigan om det finns en ritt
enligt artikel 8 EKMR att fi inrese- och uppehillstillstdind kan
aktualiseras nir en utlindsk medborgare vill férena sig med famil-

! UNHCR:S handbok par. 184.
2 Danelius a.a. s. 280.
2 Danelius a.a. s. 282.
2 Danelius a.a. s. 288.
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jemedlemmar som lever i en konventionsstat. Ndgot generellt svar
kan inte ges utan detta fir avgoras frin fall till fall. Europadom-
stolen har 1 ett mil uttalat att skyldigheten enligt artikel 8 inte kan
anses s vidstrickt att den omfattar en allmin skyldighet for en
konventionsstat att respektera idkta makars val av bosittningsland
och ge utlindska makar ritt att bositta sig 1 landet. Fallet gillde
kvinnor som var bosatta i Storbritannien och som hade ingitt
iktenskap efter de hade fitt uppehillstillstind men vars min vigra-
des uppehillstillstind av de brittiska myndigheterna.”

7.5 Svensk ratt

Principen om familjens enbet

Enligt svensk praxis erhiller nira anhoriga till en flykting ocksd
flyktingstatus dven om de sjilva inte har sidana skil. En sidan
anhorig har di ritt tll uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 1 § NUtlL.
Nigon ovillkorlig ritt for familjemedlemmar till en flykting att
beviljas motsvarande status foreligger emellertid inte.** Nir det
giller vilka som omfattas av principen om familjens enhet ir mini-
mikravet att man inbegriper make eller maka samt mindeririga
barn.” I praktiken omfattas vanligen dven andra familjemedlemmar
sdsom gamla forildrar under férutsittning att de tillhor samma
hushill.** Principen om familjens enhet tar vidare sikte pd den
familj som flyktingen har vid det tillfille d8 han flyr. Den som inte
tillhor flyktingens familj vid flyketillfillet kan alltsd inte auto-
matiskt tillerkinnas flyktingstatus, om vederboérande férst senare
blir medlem av familjen.”” En individuell prévning fir goras i varje
enskilt fall, varvid den omstindigheten att sokanden ir nira anhé-
rig till en person som tillerkints flyktingstatus tillmits stor bety-
delse vid bedéomningen av om sékanden léper risk for forfoljelse
vid ett dtervindande till hemlandet. Det ligger i sakens natur att
den som forst efter flykttillfillet blir medlem 1 familjen normalt har
svagare skil for att beviljas flyktigstatus in den som ingdtt 1 famil-
jen redan i hemlandet.”® Principen om familjens enhet verkar till

2 Abdulaziz, Cabales och Balkandali v. UK (1985-05-28).

2 UNHCR:s handbok par. 181-188 och Utlinningslagen — Vigledande beslut,
UN 30-93, 97-93, 260-95 och 356-96.

» UNHCR:s handbok par.185.

2 Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 415-01.

7 Utldnningslagen — Vigledande beslut, UN 97-93.

2 Utlinningslagen — Vigledande beslut, UN 356-96.
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formén for anhériga. Maka, barn samt férilder har dirfor 1 ett fall
tillerkints flyktingstatus i Sverige med hinvisning till principen om
familjens enhet trots att mannen uteslutits fran flyktingskap enligt
artikel 1 F Geneévekonventionen och istillet ansetts som skydds-
behévande i 6vrigt.”

Nir principen om familjens enhet inte ir tillimplig kan uppe-
hillstillstdnd, efter en individuell prévning, istillet komma att
beviljas anhériga till en 1 Sverige bosatt flykting med stéd av 5 kap.
3§ (uppehillstillstind pd grund av anknytning) eller 6 § (uppe-
hallstillstdind pd grund av synnerligen émmande omstindigheter)
NUtIL.

Principen om familjens enhet tillimpas visserligen inte pd famil-
jemedlemmar till skyddsbehévande 1 évrigt, men dven 1 dessa fall
strivar man i1 mojligaste mdn efter att hilla familjen samlad (jfr
Sveriges dtaganden enligt EKMR). Anhoriga till en person som ir
skyddsbehdvande i &vrigt kan, efter en individuell bedémning,
beviljas uppehéllstillstdnd antingen med st6d av 5 kap. 1 § NUtIL
eller med stéd av 3 eller 6 § samma kapitel.

Uppeballstillstind for anhériga till 1 Sverige bosatta personer

I 5kap. 3 § NUtIL regleras en utlinnings méjlighet till uppehills-
tillstdnd efter en diskretionir bedémning, till skillnad frin bestim-
melsen 1 5 kap. 1 § NUtIL som reglerar ritten till uppehallstillstind
for flyktingar och skyddsbehévande i évrigt.

Familjedterforening

Enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 1 NUtIL fir uppehillstillstind bl.a.
ges till en utlinning som ir gift med eller sambo till ndgon som ir
bosatt 1 Sverige eller har beviljats uppehillstillstind fér bosittning
hir, om makarna eller samborna stadigvarande sammanbott utom-
lands, de s.k. familjedterforeningsfallen. Den hirvarande personen
skall sdledes vara bosatt 1 Sverige eller ha beviljats uppehallstillstind
for bosittning. En utlinning som beviljats ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstdnd for en kortare vistelse hir, ir inte en sddan anhorig
som avses 1 paragrafen.’® I allminhet torde krivas for att makar eller

# Utldnningslagen — Vigledande beslut, UN 415-01.
30 Wikrén — Sandesjd, a.a. s. 69 och prop. 1996/97:25 5. 285.
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sambor skall anses ha stadigvarande sammanbott utomlands att de
bott thop i tvd &r.”! En sékande som tidigare sammanbott utom-
lands med den 1 Sverige bosatte personen beviljas normalt ett per-
manent uppehillstillstind.”” Enligt lagen (1987:813) om homo-
sexuella sambor skall vad som giller i friga om sambor gilla vid
tillimpningen av 1989 &rs UtlL. Detta ir ocksd avsikten enligt
NUtIL.” Enligt lagen (1994:117) om registrerat partnerskap har ett
partnerskap samma rittsverkningar som ett dktenskap utom 1 de
undantagsfall som anges i lagen.™

I forarbetena till 1989 drs UtIL uttalas att anhériga som anges i
5 kap. 3 § forsta stycket 1 NUtIL har en principiell ritt till uppe-
hillstillstdnd.”® En grundprincip inom utlinningsritten ir att hilla
samman kirnfamiljen.”® Undantag frin denna ritt kan géras med
hinsyn till rikets sikerhet eller d3 sokanden begitt brott. Undantag
har 1 praxis ocksd gjorts for situationer med mdinggifte och vid
iktenskap mellan minderdriga.”” Det ir lagtekniska dverviganden
som ligger bakom paragrafens ordalydelse. Om uttrycket ”skall”
hade anvints skulle det ha varit nédvindigt att 1 lagtexten ange en
rad undantagssituationer dir det trots att det ir friga om medlem-
mar av kirnfamiljen inte ir rimligt att tillstdnd beviljas.

Uppehillstillstdnd fir enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 2 NUtIL
ocksd ges ett utlindskt barn som ir ogift samt ir eller har varit
hemmavarande barn till nigon som ir bosatt 1 Sverige eller som har
beviljats uppehillstillstdnd for bosittning hir. Med barn avses i
NUtIL en person som ir under 18 ir, 1 kap. 2 § NUtIL. Ett sidant
barn har 1 princip en ovillkorlig ritt att {3 terférena sig med en hir
i landet bosatt legal virdnadshavare.”

Uppehillstillstdnd far enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 3 NUtIL
ges ett utlindskt barn som ir ogift och som adopterats eller som
avses bli adopterat av ndgon som vid tidpunkten fér adoptions-
beslutet var och som fortfarande ir bosatt eller har beviljats uppe-
hillstillstdnd for bosittning i Sverige, om barnet inte omfattas av
andra punkten samma paragraf och om adoptionsbeslutet har
meddelats eller avses komma att meddelas av svensk domstol, giller

3! Migrationsverkets Utlinningshandbok 10.3.

32 Wikrén-Sandesjé, a.a. s. 70.

33 Prop. 2004/05:170 s. 179.

3* Se dven prop. 1996/97:25 s. 285.

3 Prop. 1996/97:25 5. 111.

% Wikrén-Sandesjé, a.a. s. 70.

7 Prop. 1996/96:25 s. 111 och s. 284.

% Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 342-97 och prop. 1996/97:25 s. 111 och
s. 284.
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1 Sverige enligt lagen (1971:796) om internationella ritts-
forhdllanden rorande adoption eller giller i Sverige enligt lagen
(1997:191) med anledning av Sveriges tilltride till Haagkonven-
tionen om skydd av barn och samarbete vid internationella adop-
tioner

Annan néra anhorig

Enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 4 NUtIL f&r uppehillstillstdnd ges
till en utlinning som p& nigot annat sitt in som avses under 1-3 ir
nira anhérig till ndgon som ir bosatt 1 Sverige eller som har bevil-
jats uppehdllstillstdnd for bosittning hir, om han eller hon ingdtt 1
samma hush8ll som den personen och det foreligger ett sirskilt
beroendeférhillande mellan sliktingarna som foreldg 1 hemlandet.

Gemensamt for de sliktingar som kan komma ifrdga for uppe-
hillstillstdnd pd grund av tidigare hushillsgemenskap méste vara att
det ocksd finns nigon form av beroendeférhdllande, som gor det
svart for sliktingarna att leva tskilda. De mdste ha levt i samma
hushill omedelbart f6re den hirvarandes flytt till Sverige och ans6-
kan om familjedterférening méste ha gjorts relativt snart efter det
att den hirvarande bosatt sig hir.”

Snabb anknytning

I 5kap. 3 § forsta stycket 5 och 6 NUtIL finns bestimmelser om
s.k. snabb anknytning. Uppehillstillstind fir ges till en utlinning
som ir make, maka eller sambo till nigon som ir bosatt 1 Sverige
eller har beviljats uppehdllstillstdnd f6ér bosittning hir, utan att
makarna eller samborna stadigvarande sammanbott utomlands.
Aven en utlinning som har f6r avsikt att ing iktenskap eller inleda
ett samboférhillande med en person som ir bosatt 1 Sverige eller
som har fitt uppehillstillstdind fér bosittning hir, kan fi uppe-
hillstillstdnd. En férutsittning 1 bdda fallen dr att forhllandet
framstir som seridst och sirskilda skil inte talar mot att tillstdnd
ges.

Forsta gdngen ett uppehillstillstind meddelas med stod av dessa
bestimmelser skall tillstdndet vara tidsbegrinsat, s.k. uppskjuten

¥ Prop. 1996/97:25 s. 113.
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invandringsprévning.* I 5 kap. 16 § NUtIL regleras mojligheten att
ge fortsatt uppehdllstillstind. Ordningen med uppskjuten invand-
ringsprovning ir ett undantag fr8n huvudregeln att familje-
medlemmar i regel beviljas permanent uppehillstillstdnd frdn bor-
jan.

Synnerliga skdl att bevilja anhirig uppebdllstillstind

Nir det finns synnerliga skil fir uppehallstillstdnd ocks3 i andra fall
in som avses 1 5 kap. 3 § forsta stycket NUtIL, beviljas en utlin-
ning som ir anhorig till en utlinning, som ir flykting eller skydds-
behévande 1 6vrigt, 5 kap. 3 § andra stycket 2 NUtIL. Det skall roéra
sig om dmmande och udda situationer for att uppehillstillstind
skall beviljas. Skyddsbehévande har i regel inte méjlighet att besoka
sitt hemland och kan dirfér uppleva saknaden av ndgon nira anhé-
rig 1 hemlandet som sirskilt svdr. Synnerliga skil for att bevilja
uppehillstillstdnd i dessa fall kan exempelvis vara att personen som
bor 1 Sverige och sliktingen som bor 1 hemlandet tidigare har bott 1
nirheten av varandra och haft en mycket nira kontakt. Hinsyn
méste ocksd tas till vilka andra anhériga den hirvarande personen
har hir i landet och till vilka anhériga som finns kvar i hemlandet.
Den som har anhoriga hir 1 landet far 1 regel anses ha ett mindre
behov av stéd frin nigon anhorig i hemlandet in den som vistas
hir helt ensam. Det bér i1 allminhet ocksd vara friga om en ensam-
stiende person som skall komma hit och att ritten till bosittning
for den personen inte kan antas komma att leda till f6]jdinvandring
av ytterligare familjemedlemmar."

Uppehallstillstind pa grund av synnerligen 6mmande omstindigheter

Om uppehillstillstdnd inte kan ges pd annan grund, fir tillstind
beviljas en utlinning om det vid en samlad bedémning av utlin-
ningens situation foreligger sidana synnerligen émmande omstin-
digheter att han eller hon bér tilldtas stanna 1 Sverige. Vid bedém-
ningen skall sirskilt beaktas utlinningens hilsotillstind, anpassning
till Sverige och situationen i hemlandet. Barn fir beviljas uppe-
hillstillstdnd enligt denna paragraf dven om de omstindigheter som

05 kap. 8 § NUtIL.
! Prop. 2004/05:170 s. 277.
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kommer fram inte har samma allvar och tyngd som krivs for att
tillstdnd skall beviljas vuxna personer.*

Paragrafen saknar direkt motsvarighet 1 1989 rs UtlL. Bestim-
melsen ir en vidareutveckling av humanitira skil 1 2 kap. 4 § forsta
stycket 5 1 1989 drs UtlL. Bestimmelsen kan bli tillimplig forst
efter det att alla relevanta huvudgrunder har provats. Det sniva
tillimpningsomridet markeras genom uttrycket ”synnerligen 6m-
mande omstindigheter”. Det skall vidare rora sig om personer som
redan befinner sig 1 landet. Det ligger i sakens natur att det inte
uttdommande kan anges i1 lagtexten vilka omstindigheter som kan
beaktas vid prévningen. Det blir nédvindigt att gora en individuellt
inriktad bedémning. For att uppehdllstillstdnd skall beviljas krivs
att en sammantagen bedémning gérs av de personliga forhillan-
dena. De personliga forhillanden som sirskilt skall beaktas ir
utlinningens hilsotillstdnd, anpassning till Sverige och situationen 1
hemlandet. Vid tillimpningen av paragrafen miste eventuella skil
som talar mot uppehdllstillstdnd vigas in. Om utlinningen gjort sig
skyldig till brott ir det en omstindighet som skall vigas in i
bedémningen.

5 kap. 6 § andra stycket NUtIL ir ett fortydligande av portal-
paragrafen om barnets bista, 1kap. 10§ NUtIL. Betriffande
tillimpningen hinvisas i propositionen till dldre férarbeten.”

Tidsbegrinsat uppebdllstillstand

Av forarbetsuttalanden och praxis framgdr att permanent uppe-
hillstillstdnd beviljas omedelbart om utlinningen avser att bositta
sig hir och det inte finns sirskilda skil mot uppehillstillstdnd.** I
NUtIL har inférts en bestimmelse 1 5 kap. 7 § om nir tidsbegrinsat
uppehdllstillstdnd fir beviljas. Om det med hinsyn till utlinningens
forvintade levnadssitt rdder tveksamhet om uppehillstillstind bér
beviljas, far ett tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd ges.” Bestimmelsen
ir avsedd for bla. fall dir det finns sddana synnerligen dmmande
omstindigheter att utlinningen normalt skulle ha beviljats perma-
nent uppehillstillstind, men dir det pd grund av brottslighet eller

25 kap. 6 § NUtIL.

# Prop. 1996/97:25 s. 249.
* Prop. 1983/84:144 s. 86 f.
5 kap. 7 § NUIL.
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liknande misskdtsamhet rider tveksamhet om utlinningens van-

del.*

Sarskilda skil mot att bevilja uppebdllstillstind

Vid prévningen av en ansdkan om uppehallstillstind enligt 5 kap. 3
och 6 § NUIIL skall sirskilt beaktas om den sékande gjort sig skyl-
dig till brottslighet eller brottslighet i férening med annan misskot-
samhet. Vid provningen av uppehillstillstdnd enligt 3 § forsta
stycket 5 och 6 skall det sirskilt beaktas om utlinningen eller
utlinningens barn kan antas bli utsatt f6r vild eller annan allvarlig
krinkning av sin frihet eller frid, om uppehillstillstdind beviljas,
5 kap. 17 § NUtIL.

For att uppehillstillstdnd p& grund av utlinningens brottslighet
skall kunna vigras med st6d av 5 kap. 17 § NUtIL bér det av ritts-
sikerhetsskil normalt krivas att det finns en lagakraftvunnen dom
som anger fingelsestraff av inte allt f6r kort varaktighet. Aven en
dverklagad dom i ett mal om grovt brott som inte vunnit laga kraft
kan utgora ett sirskilt skil mot att bevilja uppehéllstillstdnd. Vid
bedémningen av om uppehillstillstind skall beviljas skall straffets
lingd och girningens art beaktas. Nir det dr friga om brottslighet
som ligger pd grinsen till vad som kan hindra uppehéllstillstdnd kan
dven annan misskdtsamhet vigas in. Det miste di vara friga om
forhdllanden som ir otvetydigt konstaterade, exempelvis en av
utlinningen erkind girning som kan bedémas komma att leda tll
fillande dom eller annan misskdtsamhet dir de faktiska omstin-
digheterna ir helt klarlagda.*

Vid prévning av uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 3 § forsta stycket
5 och 6 NUtIL liggs den 1 Sverige bosatta personens bakgrund till
grund for beddmningen att det kan antas att sokanden kommer att
utsittas for vald eller allvarliga krinkningar i férhillandet.

Aterkallelse av uppebdllstillstind

I 7kap. 1§ NUtIL anges i vilka fall bl.a. ett uppehdllstillstind far
terkallas. Aterkallelse fir ske om utlinningen medvetet limnat
oriktiga uppgifter som varit av betydelse for att 3 tillstdndet eller

* Prop. 2004/05:170 s. 282.
¥ Prop. 2004/05:170 s. 283.
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medvetet fortigit omstindigheter av sidan betydelse. Om utlin-
ningen har vistats hir i landet 1 mer in fyra &r med uppehills-
tillstdnd nir frigan om 3terkallelse prévas av den myndighet som
forst beslutar i saken, far uppehéllstillstindet dterkallas enligt forsta
stycket endast om det foreligger synnerliga skil for det.

Uppehéllstillstdnd fir ocksd dterkallas for en utlinning som rest
in 1 landet om utlinningen utan arbetstillstind bedriver verksamhet
som kriver ett sidant tillstdnd, eller det pd grund av tidigare verk-
samhet eller 1 6vrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva
sabotage, spioneri eller olovlig underrittelseverksamhet i Sverige
eller nigot annat nordiskt land. Uppehdllstillstdnd f&r dock inte
dterkallas enligt denna bestimmelse om utlinningen har vistats hir
i landet 1 mer idn tre &r med uppehdllstillstdnd nir frigan om 3ter-
kallelse provas av den myndighet som férst beslutar i saken.*

Vid bedémningen av om uppehdllstillstind bor aterkallas skall
hinsyn tas till utlinningens anknytning till det svenska samhillet
och till om andra skil talar mot att tillstdndet &terkallas. Vid
bedémningen skall sirskilt beaktas utlinningens levnadsom-
stindigheter och familjeférhillanden samt hur linge utlinningen
har vistats i Sverige.”

I 7 kap. 5 och 6 § NUtIL finns bestimmelser om &terkallelse av
uppehillstillstdnd for en utlinning som registrerats pd en spirrlista
som avses 1 lagen (2000:344) om Schengens informationssystem
samt efter beslut om avvisning eller utvisning som meddelats i en
stat tillhérande Europeiska unionen eller i Island eller Norge.

Utvisning pd grund av brott

En utlinning kan utvisas ur Sverige pd grund av brott av viss svi-
righetsgrad, 8 kap. 8 § NUtIL. Enligt forsta stycket skall det vara
frdga om brott vars straffskala inneh8ller fingelse. En forutsittning
for utvisning ir, enligt andra stycket, att utlinningen démts till sv3-
rare straff in béter 1 det mél dir frdga om utvisning uppkommer.

For den som ir bosatt hir finns det vissa begrinsningar 1 méjlig-
heterna till utvisning som frimst hinfér sig till utlinningens
anknytning till Sverige. Dessa begrinsningar framgr av 8 kap. 11
och 12 § NUtIL. Utvisning innebir att uppehllstillstdndet forfal-
ler.

7 kap. 3 § NUtIL.
7 kap. 4 § NUIL.

259



Sammanhallning av familjer, m.m. SOU 2006:6

Tillgdng till 6vriga formdner som regleras genom skyddsgrunds-
direktivet for familjemedlemmar som for egen del inte uppfyller
kraven for att erbdlla status som flykting eller alternativt

skyddsbehivande

I avsnitt 8-16 redogdrs for de bestimmelser 1 svensk ritt som
reglerar utlinningars tillgdng till arbetsmarknaden, utbildning, soci-
ala forméner, hilso- och sjukvdrd, bostad och integrations-
frimjande &tgirder. Vidare redogérs for nir resedokument och
andra resehandlingar skall eller kan utfirdas, vilka bestimmelser
som reglerar utlinningars rorelsefrihet inom Sverige och slutligen
nir bidrag till dtervandring kan limnas. Generellt gor 1 dessa sam-
manhang svensk ritt ingen skillnad mellan utlinningar utifrin pd
vilken grund de vistas sig i Sverige. Det avgérande for tillgdng till
de flesta f6rmanerna dr huruvida personen ifriga ir folkbokférd i
Sverige eller inte.

7.6 Overviganden och forslag

Utredningens forslag och bedémning:

e I NUtIL inférs en bestimmelse om att make eller sambo
och ogift barn till flyktingen eller den som ir alternativt
skyddsbehévande, och som for egen del inte omfattas av
uteslutningsgrunderna i utredningens forslag till 4 kap. 2 a §
NUtL, skall ha ritt ull uppehallstillstind. Uppehallstill-
stindet skall vara permanent eller ha en giltighetstid pd
minst ett ir och vara férnybart om inte hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen féran-
leder annat.

¢ Genom den foéreslagna bestimmelsen om att familjemed-
lemmar till flyktingar och alternativt skyddsbehévande skall
beviljas permanent uppehillstillstind eller tidsbegrinsat
uppehdllstillstdnd f6r minst ett ar sikerstills att dessa
familjemedlemmar fir tillgdng till de bosittningsbaserade
formaner som regleras 1 kap. VII i1 skyddsgrundsdirektivet.

Syftet med skyddsgrundsdirektivet dr att inféra miniminormer fér
nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas
som flyktingar eller som personer som av andra skil behover
internationellt skydd och innehdllet i det beviljade skyddet.
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Familjemedlemmar till flyktingar och alternativt skyddsbehdvande
som for egen del inte uppfyller kraven fér att erhilla sddan status
faller 1 huvudsak utanfér skyddsgrundsdirektivets tillimpnings-
omrdde. Skyddsgrundsdirektivet medfér dock vissa forpliktelser
for medlemsstaterna dven i forhdllande till dessa familjemed-
lemmar.

Uppeballstillstind for familjemedlemmar (makar och sambor)

Artikel 23.1 innehdller en obligatorisk bestimmelse om att med-
lemsstaterna skall se till att familjen hills samlad. Den engelska ver-
sionen av artikeln lyder “memberstates shall ensure that family
unity can be maintained”. Bestimmelsens innebord ir inte helt klar.
Den skulle kunna tolkas som en reglering av familjens enhet i sta-
tushinseende. En tolkning som torde ligga nirmare till hands, om
man ser till artikel 23:s vidare lydelse, ir att artikeln utgér en kodi-
fiering i skyddsgrundsdirektivet av artikel 8 EKMR, som innebir
en ritt for familjemedlemmar att leva tillsammans. Artikel 8 EKMR
utgor svensk lag och artikel 23.1 dr dirmed genomférd 1 svensk
ratt.

Betriffande flyktingar anges i punkten 27 1 ingressen till
skyddsgrundsdirektivet att familjemedlemmar kan, enbart pd grund
av sin relation tll flyktingen, normalt komma att utsittas for
forfoljelse pa ett sitt som kan utgéra grund for flyktingstatus. De
tnjuter 1 sd fall de rittigheter enligt skyddsgrundsdirektivet som
tillkommer flyktingar. I svensk praxis tillimpas principen om
familjens enhet nir det giller flyktingar. Om principen om
familjens enhet iger tillimpning pd en anhérig till en flykting och
familjemedlemmen dirmed betraktas som flykting, kommer denna
person att falla utanfoér artikel 23:s vidare tillimpningsomride.
Familjemedlemmen kommer istillet dven i detta fall, att omfattas
av skyddsgrundsdirektivets bestimmelser om flyktingar. Ngon
ovillkorlig ritt fér familjemedlemmar till en flykting, alternativt
skyddsbehoévande eller skyddsbehévande 1 ovrigt att beviljas
motsvarande status foreligger emellertid varken enligt Genévekon-
ventionen, skyddsgrundsdirektivet eller svensk ritt.

Enligt artikel 23.2 forsta stycket skall familjemedlemmar som for
egen del inte uppfyller kraven for att erbilla flyktingstatus eller status
som alternativt skyddsbehovande i anséka om bla. uppehillstill-
stind (artikel 24). Nir det giller familjemedlemmar till alternativt
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skyddsbehévande fir, enligt artikel 23.2 andra stycket, medlems-
staterna faststilla tillimpliga villkor f6r uppehillstillstdnd. Artikel
23.2 forsta stycket miste mot bakgrund av regleringen 1 artikel 23.1
och artikel 23.2 andra stycket, innebira att familjemedlemmar till
flyktingar och alternativt skyddsbehévande har en ritt enligt
skyddsgrundsdirektivet till uppehillstillstdnd. Foér familjemed-
lemmar till alternativt skyddsbehévande far ritten till uppehillstill-
stdind begrinsas. Av artikel 23.2 andra stycket féljer att sddana
begrinsningar skall framgd av den nationella lagstiftningen (jfr
avsnitt 2.4.5). Denna tolkning vinner ocks3 stéd av bestimmelserna
i det s.k. familjedterforeningsdirektivet vilket bl.a. reglerar familje-
iterforening for flyktingar.”

Enligt skyddsgrundsdirektivet har siledes en flyktings eller en
alternativt skyddsbehévandes make eller sambo i1 en stadigvarande
relation ritt till uppehdllstillstind. Familjemedlemmarna skall
befinna sig i samma medlemsstat i friga om ansékan om inter-
nationellt skydd och familjen skall ha existerat redan i ursprungs-
landet fér att rite till uppehillstillstind enligt skyddsgrunds-
direktivet skall foreligga.

Ritten till uppehillstillstdnd begrinsas av bestimmelsen 1 artikel
23.3 som anger att familjemedlemmar till sdvil flyktingar som per-
soner som ir alternativt skyddsbehovande, inte kan grunda en ritt
till uppehillstillstind pd skyddsgrundsdirektivet om ndgon av de
uteslutningsgrunder som riknas upp i artiklarna 12 (flyktingar) och
artikel 17 (alternativt skyddsbehévande) foreligger.

Bestimmelserna om uppehillstillstind pd grund av anknytning i
5kap. 3§ NUtL ir utformade som fakultativa bestimmelser
“uppehillstillstdnd fir ges”. T prop. 1996/97:25 s. 111 och 284
uttalades dock att, nir det giller uppehéllstillstind enligt 2 kap. 4 §
forsta stycket 1-2 1 1989 &rs UtlL (5 kap. 3 § forsta stycket 1-2
NUtIL) f6r make, sambo och barn, det 1 praktiken ir friga om en
principiell ritt till uppehillstillstdnd. Det ir lagtekniska évervigan-
den som ligger bakom bestimmelsens utformning. Hade uttrycket
”skall” anvints hade man 1 lagtexten mist ange en rad undantags-
situationer (rikets sikerhet, vandel, ménggifte, iktenskap mellan
minderdriga, familjedterférening som med foérdel kan ske i annat
land) eller ocksd anvinda uttrycket ”sdvitt inte sirskilda skil talar

¥ Utredningen om uppehillstillstind fér familjedterférening och fér varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgare har foreslagit att Sverige f6r att uppfylla sina skyldigheter enligt
familjedterforeningsdirektivet, skall inféra en ritt till uppehdllstillstind f6r familjedter-
férening for make, maka eller sambo till referenspersonen om maken, makan eller sambon
ocks3 ir tredjelandsmedborgare, SOU 2005:15 5.145 f.
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mot det”. T prop. 2004/05:170 anges inget annat in att bestim-
melserna 1 5kap. 3§ forsta stycket 1-4 NUtL i huvudsak
motsvarar 2 kap. 4 § forsta stycket 1-4 1 1989 ars UtlL, varfor tidi-
gare forarbeten har fortsatt giltighet.

NUtlL:s bestimmelser om uppehllstillstind fér makar och
sambor innehdller i 5 kap. 3 § forsta stycket 1 ett krav pd att
makarna skall ha stadigvarande sammanbott utomlands. I 5 kap. 3 §
forsta stycket 5 och 6 finns bestimmelser om s.k. uppskjuten
invandringsprévning. Bestimmelsen 1 5 kap. 3 § forsta stycket 5
kan tillimpas i de fall makar sammanbott utomlands men p4 grund
av bosittningens lingd inte anses ha stadigvarande bott tillsam-
mans. Enligt skyddsgrundsdirektivet foreligger en skyldighet att
bevilja uppehillstillstdind fér makar och sambor 1 etablerade
forhillanden om familjen existerade redan utomlands. Dirmed
faller bestimmelsen i 5 kap. 3 § forsta stycket 6 som reglerar att en
utlinning avser att ingd iktenskap eller inleda ett samboférhéllande
med en person bosatt i Sverige, utanfér skyddsgrundsdirektivets
tillimpningsomride.

Kravet 1 5 kap. 3 § forsta stycket 1 NUtIL pd att makarna eller
samborna skall ha stadigvarande sammanbott utomlands och ord-
ningen enligt punkten 5 samma paragraf om s.k. uppskjuten
invandringsprévning, medfér sammantaget att NUtIL bestimmel-
ser om uppehdllstillstdnd f6r makar och sambor i och for sig ir for-
enliga med skyddsgrundsdirektivet. I det EG-rittsliga begreppet
make/maka méste anses ligga ett krav pd seriositet. Ett forhillande
bedéms som seridst enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 5 om det inte
finns ndgra indikationer pd att det ir frdga om ett skeniktenskap
eller skenférhdllande. Diremot har makar och sambor en ritt enligt
skyddsgrundsdirektivet till uppehallstillstand. NUtIL:s bestimmel-
ser ir fakultativa.

Aven om det enligt motivuttalandena féreligger en principiell
ritt till uppehdllstillstdnd f6r make, maka eller sambo till flyktingar
och skyddsbehévande 1 ovrigt dr reglerna inte forenliga med
skyddsgrundsdirektivet. En medlemsstat skall genomféra ett direk-
tiv pd ett sitt som klart och sikert dterger de rittsliga forhdllanden
som direktivet avser att dstadkomma (jfr avsnitt 2.4.4). Mot bak-
grund av detta skall ritten till uppehallstillstdnd f6r makar och sam-
bor komma till uttryck i lagtexten. Detta dverensstimmer ocksd
med det forslag som Utredningen om uppehéllstillstdnd f6r famil-
jedterforening och for varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare,
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foreslagit.” I NUtIL skall siledes inféras en bestimmelse om att en
flyktings eller en alternativt skyddsbehévandes make eller sambo i
etablerade forhéllanden skall beviljas uppehallstillstdnd (se nedan
om bestimmelsens nirmare utformning). Att dktenskapet eller
samboférhillandet skall ha viss varaktighet bor emellertid inte
komma till uttryck 1 lagtexten genom att uppstilla ett krav pd att
makarna eller samborna skall ha stadigvarande sammanbott utom-
lands. Det skall istillet éverlimnas till praxis att utvisa vilka krav
som skall uppstillas for att uppfylla skyddsgrundsdirektivets krav
pa varaktighet.

Uppehdllstillstind for familiemedlemmar (barn)

Enligt skyddsgrundsdirektivet har ogifta, forsorjningsberoende
barn tll flyktingar och alternativt skyddsbehévande en ritt till
uppehillstillstdnd. Betriffande barn till flyktingar eller skydds-
behévande 1 6vrigt anges 1 NUtIL att barnet {or att kunna beviljas
uppehillstillstdnd skall vara ogift och ha varit eller ir hemma-
varande till ndgon som ir bosatt 1 Sverige eller som har beviljats
uppehillstillstdnd f6r bosittning hir. Med barn avses en person
som dr under 18 4r.”

Utredningen bedémer att NUtlL:s och skyddsgrundsdirektivets
krav pd att barnet skall vara ogift, hemmavarande respektive
forsorjningsberoende, avser att spegla samma sak, nimligen att det
skall foreligga ett beroendeférhillande mellan flyktingen eller den
alternativt skyddsbehévande/skyddsbehdvande i 6vrigt och barnet.
Bestimmelsen 1 NUtIL om uppehillstillstdnd f6ér barn pd grund av
anknytning ir fakultativ. I praktiken féreligger dock en ritt for
dessa barn att beviljas ett uppehillstillstdnd. Mot bakgrund av det
som anférts ovan betriffande makars och sambors ritt till uppe-
hallstillstdnd skall det dven for ogifta barn till flyktingar och alter-
nativt skyddsbehovande komma till klart uttryck i lagtexten att
dessa barn har ritt till uppehillstillstdnd (se nedan betriffande
bestimmelsens nirmare utformning).

I svensk ritt foreligger en skyldighet enligt FB for ett barns
virdnadshavare att se till att barnet har tillfredsstillande forsorj-
ning. Det saknas mot bakgrund av detta skil att inféra en bestim-
melse om f6rsérjningskrav i NUtIL. Kravet i NUtIL om att barnet

*1SOU 2005:15 5. 145 f.
521 kap. 2 § NUIL.
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ir eller har varit hemmavarande kan dock innebira en begrinsning i
forhdllande till skyddsgrundsdirektivet och skall dirfor inte beh3l-
las.”® Adoptivbarn skall likstillas med biologiska barn enligt
skyddsgrundsdirektivet om barnet redan ir adopterat. Nir det gil-
ler barn som ir tredjelandsmedborgare och som avses att bli adop-
terade, finns det inget 1 skyddsgrundsdirektivet som hindrar att
dessa barn dven 1 fortsidttningen omfattas av bestimmelsen 1 5 kap.
3 § NUtIL forsta stycket 3.

Enligt skyddsgrundsdirektivets definition av *familjemedlem” ir
det en forutsittning att familjemedlemmen befinner sig i samma
medlemsstat 1 friga om ansékan om internationellt skydd. Négon
motsvarande begrinsning av vilka som skall riknas som familje-
medlemmar foljer inte av NUtlL:s bestimmelser. Huvudregeln
enligt NUtIL dr emellertid att uppehillstillstind skall sokas fore
ankomsten till Sverige. En ansékan om uppehillstillstdnd fir inte
beviljas efter inresan. Detta giller dock inte om utlinning enligt
5 kap. 3 § forsta stycket 1-7 har stark anknytning till en person
som dr bosatt 1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att utlin-
ningen reser till ett annat land for att ge in sin anstkan dir.”* Mot
bakgrund av artikel 3 i skyddsgrundsdirektivet, som tilliter
férmanligare bestimmelser, behdver inte en motsvarande begrins-
ning f6lja av den svenska forfattningsregleringen.

Den krets anhoriga till flyktingar och skyddsbehévande 1 évrigt
som kan beviljas uppehillstillstind med st6d av bestimmelserna i
5kap. 3§ NUtIL ir vidare dn vad som féljer av skyddsgrunds-
direktivets artikel 2 h och 23.2 samt den fakultativa bestimmelsen 1
artikel 23.5. Medlemsstaterna far enligt artikel 3 1 skyddsgrunds-
direktivet infora eller bibehdlla férménligare bestimmelser for att
faststilla inneborden av internationellt skydd forutsatt att dessa
bestimmelser ir forenliga med skyddsgrundsdirektivet. Att
uppehdllstillstdnd kan beviljas for en vidare krets anhoriga till
flyktingar och skyddsbehévande 1 &vrigt dn vad som foljer av
skyddsgrundsdirektivet pdverkar enligt utredningen inte genom-
forandet av skyddsgrundsdirektivet.

% 1 detta sammanhang kan nimnas att Utredningen om uppehillstillstind fér

familjedterforening och fér varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare foéreslagit att
tredjelandsmedborgare som dr under 18 &r, ogifta och dr barn (varmed iven avses
adoptivbarn) till en referensperson eller referenspersonens make eller sambo, som ocks3 ir
tredjelandsmedborgare, enligt huvudregeln skall ha ritt till uppehdllstillstdind for
3terforening med sina forildrar, SOU 2005:15 s. 151.

5 kap. 18 § NUtIL.
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Nar ritten till uppehdllstillstind for familjemedlemmar far vigras,
inskrinkas eller dterkallas

Ritten till uppehillstillstdnd giller inte familjemedlemmar som
omfattas av uteslutningsgrunderna 1 artikel 12 (flyktingar) och
artikel 17 (alternativt skyddsbehovande) 1 skyddsgrundsdirektivet,
artikel 23.3.

Enligt artikel 23.4 fir ritten till uppehillstillstind for familje-
medlemmar vigras, inskrinkas eller dterkallas med hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen.

En bestimmelse om att makar, sambor och ogifta barn till flyk-
tingar och alternativt skyddsbehévande skall beviljas uppehills-
tillstind skall forenas med undantag. Ritten till uppehdllstillstdnd
for familjemedlemmar skall dirfér, pd samma sitt som enligt
skyddsgrundsdirektivet, inte gilla utlinning som omfattas av
uteslutningsgrunderna 1 utredningens férslag till 4 kap. 2 a§
NUtIL. Genom en sidan konstruktion nds full éverensstimmelse
med skyddsgrundsdirektivet. Vidare fir enligt EG- direktivet
uppehillstillstdnd vigras, inskrinkas eller dterkallas med hinsyn till
den nationella sikerheten eller den allminna ordningen. Med
hinsyn hirtill anser utredningen att ritten till uppehillstillstind for
familjemedlemmar skall gilla om inte hinsyn till den nationella
sikerheten eller den allminna ordningen féranleder annat.

Giltighetstiden for familjemedlemmars uppebdllstillstind

Av artikel 24.1 andra stycket foljer att det uppehillstillstdind som
skall utfirdas till familjemedlemmar till de personer som innehar
flyktingstatus kan vara giltigt kortare tid dn tre &r och vara f6rny-
bart. Artikeln anger emellertid inget sirskilt betriffande giltighets-
tiden for ett uppehillstillstind for en familjemedlem till en utlin-
ning som ir alternativt skyddsbehévande. T artikel 23.2 andra
stycket sigs dock att nir det giller familjemedlemmar till personer
som innehar status som alternativt skyddsbehdvande f&r medlems-
staterna faststilla tillimpliga villkor f6r de férméner som kan till-
handahillas. Detta miste innebira att giltighetstiden f6r ett uppe-
hillstillstdnd for en familjemedlem till en utlinning som ir alter-
nativt skyddsbehévande kan begrinsas till tid understigande det &r
som giller enligt artikel 24.2 {6r alternativt skyddsbehévande.
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I regel beviljas anhoriga till flyktingar och skyddsbehévande 1
ovrigt permanent uppehillstillstind 1 Sverige. Migrationsverket kan
dock bevilja ett tidsbegrinsat uppehéllstillstind om det med hinsyn
till utlinningen férvintade levnadssitt rider tveksamhet om uppe-
hallstillstdnd bor beviljas, 5 kap. 7 § NUtIL. Av forarbetena fram-
gdr att det dr brottslighet eller liknande misskdtsamhet som skall
beaktas vid bedémningen. I lagen saknas nirmare bestimmelser om
giltighetstiden for ett tidsbegrinsat uppehillstillstind.

Enligt 5 kap. 8 § NUtIL skall ett uppehallstillstdnd som beviljas
vid uppskjuten invandringsprévning vara tidsbegrinsat. Aven hir
saknas bestimmelser om giltighetstiden for uppehéllstillstindet.
Enligt 16 § forsta stycket samma kapitel fir en utlinning som
beviljats ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd pd grund av familje-
anknytning beviljas ett nytt tidsbegrinsat eller permanent uppe-
hallstillstdind endast om forhillandet bestdr. Undantag frin detta
regleras i tredje stycket samma paragraf. Av andra stycket foljer att
en utlinning som p& grund av familjeanknytning haft ett tids-
begrinsat uppehillstillstdnd 1 tvd ir fir ges ett permanent uppe-
hillstillstdnd. Enligt Migrationsverkets praxis ges vid det forsta
beslutstillfillet ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd pd tvd r. Vid
det andra beslutstillfillet provas frigan om permanent uppehills-
tillstdnd.

NUtIL:s bestimmelser om mdjligheten att begrinsa giltighets-
tiden for ett uppehdllstillstdnd fér anhoriga till flyktingar och
alternativt skyddsbehévande ir 1 och for sig férenliga med de moj-
ligheter till begrinsningar som féljer av skyddsgrundsdirektivets
artikel 23.2 andra stycket, och artikel 24.1 andra stycket. Av artikel
23.2 forsta stycket foljer emellertid att familjemedlemmar till
flyktingar som for egen del inte uppfyller kraven for att erhdlla
flyktingstatus, iven har ritt till de dvriga férméner som riknas upp i
kapitel VII. Detsamma giller familjemedlemmar till utlinningar
som ir alternativt skyddsbehévande om medlemsstaten inte viljer
att begrinsa dessa familjemedlemmars tillgdng till férméinerna,
artikel 23.2 andra stycket.

I svensk ritt knyts tillgingen till de flesta dvriga f6rméner som
regleras i kapitel VII 1 skyddsgrundsdirektivet, till bosittning i
landet. Tolkningen av bosittningsbegreppet himtas 1 huvudsak frin
reglerna i folkbokféringslagen (1991:481), FOL (se avsnitt 11).
Den som flyttar till Sverige och avser att tillbringa minst ett ir hir
skall enligt huvudregeln i 3 § FOL folkbokféras hir. Detta innebir
att en utlinning inte folkbokférs i landet om inte utlinningen
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beviljas ett uppehillstillstdind som giller 1 minst ett &r. Tillgdngen
till sociala férméner, utbildning och hilso- och sjukvird i den
utstrickning som skyddsgrundsdirektivet foéreskriver ir beroende
av bosittning i landet och medfér enligt utredningen att det skall
inféras en bestimmelse i1 NUtIL om att familjemedlemmar till
flyktingar och personer som ir alternativt skyddsbehdvande skall
beviljas ett permanent uppehillstillstdind (som nu vanligen ir fallet)
eller ett tidsbegrinsat uppehillstillstind fér minst ett dr. Enligt
5 kap. 7 § NUtIL skall ett tidsbegrinsat uppehallstillstind beviljas
om det med hinsyn tll utlinningens forvintade levnadssitt rdder
tveksamhet om uppehillstillstind skall beviljas. Det kan inte
uteslutas att bestimmelsen limnar ett stérre utrymme for att
bevilja ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd in vad skyddsgrunds-
direktivet medger. Mojligheten att tidsbegrinsa en flyktings eller
en alternativt skyddsbehévandes familjemedlems uppehillstillstdnd
skall dirfér knytas till den nationella sikerheten eller den allminna
ordningen (jfr artikel 23.4).

Det saknas skil enligt utredningens bedémning att inféra sir-
skilda begrinsningar av uppehillstillstindets giltighetstid for
familjemedlemmar till alternativt skyddsbehévande.

Hur regleringen av rdtten till uppehdllstillstand skall ske

Det ir hir friga om uppehdllstillstind pd grund av anknytning men
samtidigt dr det friga om en rittighetsbestimmelse med stark
anknytning till ritten till uppehdllstillstdnd f6r flyktingar och alter-
nativt skyddsbehdvande. Bestimmelserna som reglerar ritten till
uppehillstillstdnd och uppehillstillstindets lingd for familje-
medlemmar skall dirfér tas in 1 en ny 1a § 1 5 kap. Bestimmelserna
kan ges foljande lydelse.
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5kap.1a§

Om uppehillstillstdnd enligt 1§ ges till en flykting eller en
alternativt skyddsbehévande utlinning, har iven utlinningens make
eller sambo och ogift barn som inte omfattas av uteslutningsgrunderna
1 4kap. 2a§ ritt till uppehillstillstind, om inte hinsyn till den
nationella sikerheten eller den allminna ordningen féranleder annat.

Uppehilistillstindet skall vara permanent eller ha en giltighetstid pd
minst ett 4r och vara férnybart, om inte hinsyn till den nationella
sikerheten eller den allminna ordningen kriver annat.

Aterkallelse av familjemedlemmars uppebdllstillstind

Av artikel 23.4 foljer att en familjemedlems uppehillstillstind fir
dterkallas med hinsyn till den nationella sikerheten eller den all-
minna ordningen.

I NUtIL regleras aterkallelse av uppehallstillstind i 7 kap. Ater-
kallelse far ske om utlinningen medvetet limnat oriktiga uppgifter
eller medvetet har fortigit omstindigheter som varit av betydelse
for att f3 tillstdndet.” Uppehdllstillstind far ocksi dterkallas om
utlinningen utan arbetstillstind bedriver verksamhet som kriver
ett sidant tillstind eller, det pd grund av tidigare verksamhet eller i
ovrigt kan antas att utlinningen kommer att bedriva sabotage, spi-
oneri eller olovlig underrittelseverksamhet 1 Sverige eller 1 nigot
annat nordiskt land.”® De senare omstindigheterna ir sddana
omstindigheter som enligt utredningens bedémning ir att hinféra
till den nationella sikerheten och eller den allminna ordningen 1
artikel 23.4. Vid bedéomningen av om uppehillstillstdnd skall 3ter-
kallas, skall enligt NUtIL hinsyn tas till den anknytning utlin-
ningen har till Sverige och till om andra skil talar mot att tillstdndet
dterkallas. Provningen kan medféra att en familjemedlems uppe-
hillstillstind inte dterkallas. Det férhéllandet att en familjemedlems
uppehillstillstind inte automatiskt dterkallas ir enligt utredningen
forenligt med skyddsgrundsdirektivets foreskrift om terkallelse dd
denna bestimmelse idr fakultativ. Négra forfattningsdtgirder
behovs sdledes inte for genomférandet av skyddsgrundsdirektivet.

Om familjemedlemmen medvetet har anvint sig av oriktiga upp-
gifter eller medvetet fortigit omstindigheter som varit av betydelse
for att f8 uppehdllstillstdndet uppkommer frigan om
skyddsgrundsdirektivet medger 3terkallelse av tillstdndet. Detta ir

> 7 kap. 1 § NUtL.
% 7 kap. 3 § NUIL.
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knappast omstindigheter som kan hinféras till 23.4 om att
dterkallelse fir ske med hinsyn till den nationella sikerheten eller
den allminna ordningen.” Utredningen finner emellertid att denna
mojlighet till dterkallelse kan behillas. En forutsittning for att en
utlinning skall ha ritt till uppehillstillstdind som familjemedlem ir
att denne omfattas av artikel 2 h eller den vidare definition av
begreppet familjemedlem som tillimpas 1 medlemsstaten. Har en
utlinning medvetet limnat oriktiga uppgifter eller medvetet fortigit
omstindigheter som varit av betydelse for att fi tillstindet ir
utlinningen redan pd grund hirav utesluten frin artikel 23:s
tillimpningsomrdde. Bestimmelsen 1 7 kap. 1§ NUtIL ir siledes
forenlig med skyddsgrundsdirektivet.

Owriga formaner som enligt skyddsgrundsdirektivet skall tillkomma
familjemedlemmar

Nir det giller 1 vilken omfattning medlemsstaterna ir skyldiga att
tillhandahélla &vriga férméner i kapitel VII #ll familiemedlemmar
som for egen del inte uppfyller kraven for att erbdlla flyktingstatus eller
status som alternativt skyddsbehovande, har dessa familjemedlemmar
enligt artikel 23.2 i skyddsgrundsdirektivet ritt att anséka om de
uppriknade férménerna. Bestimmelsen 1 artikel 23.2 ir obligatorisk
och av regleringen miste anses folja att familjemedlemmar till
flyktingar skall kunna erhilla férménerna pd samma villkor som
flyktingen sjilv om inte ndgon av artiklarna 23.3 eller 23.4 ir
tillimplig. Nir det diremot giller de férmaner som kan tillkomma
familjemedlemmar till alternativt skyddsbehévande kan tillgdngen
till dessa begrinsas, artikel 23.2 andra stycket, dock att en
tillricklig levnadsstandard miste kunna uppritthillas, artikel 23.2
tredje stycket. Sddana begrinsningar skall framg8 av den nationella
lagstiftningen  (jfr avsnitt 2.4.4 och 2.4.5). 1 ingressen till
skyddsgrundsdirektivet sigs att dven om de férmdner som
tillhandahdlls familjemedlemmar till personer som innehar status
som alternativt skyddsbehévande inte nédvindigtvis méste vara
desamma som de som tillhandahills personer som innehar status

7 Av artiklarna 14.3 och 19.3 b i skyddsgrundsdirektivet foljer att medlemsstaterna skall
iterkalla en flyktings respektive alternativt skyddsbehévandes status om denne har férvringt
eller utelimnat fakta eller anvint sig av falska handlingar, och detta varit avgérande for
beviljandet av respektive status. Om flyktingstatusen eller statusen som alternativt skydds-
behovande &terkallas bortfaller ritten till uppehillstillstind grundad pi skyddsgrunds-
direktivet.
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som alternativt skyddsbehévande, méiste de vara rimliga i
jimfoérelse med dessa férméner.” Vidare sigs att medlemsstaten,
inom de grinser som f6ljer av internationella &taganden, fir
foreskriva att beviljande av férméner avseende tilltride till
sysselsittning, sociala férméaner, hilso- och sjukvird samt tillgdng
till  integrationsfrimjande  &tgirder  forutsitter att  ett
uppehéllstillstind har utfirdats.” Det som anges i ingressen till
skyddsgrundsdirektivet utgoér inte en fér medlemsstaterna for-
pliktande del av skyddsgrundsdirektivet.

Av artikel 23.3 framgir att familjemedlemmar inte har ritt till
férmdnerna i kap. VII om ndgon uteslutningsgrund motsvarande de
som anges 1 artikel 12 (flyktingar) eller artikel 17 (alternativt
skyddsbehovande) foreligger. Enligt utredningens forslag skall de
s.k. uteslutningsgrunderna betriffande flyktingar och alternativt
skyddsbehévande knytas till beviljandet av respektive status. For
familjemedlemmar till flyktingar och alternativt skyddsbehovande
kommer emellertid dven fortsittningsvis uteslutningsgrunderna att
provas i samband med frdgan om uppehillstillstdnd. Skyddsgrunds-
direktivets artikel 23.3 ir siledes genomférd i svensk ritt.

Nir det giller tillgdng till de f6rméner, utéver uppehillstillstind,
som riknas upp 1 kapitel VII i skyddsgrundsdirektivet, gors 1
svensk ritt inte ndgon skillnad mellan flyktingar, skyddsbehévande
1 ovrigt och dessas familjemedlemmar. Anledning saknas dirfor
enligt utredningen att inféra begrinsningar nir det giller tillgdngen
till féormanerna 1 kapitel VII for familjemedlemmar till alternativt
skyddsbehévande. Det saknas ocksd anledning att sirskilt reglera
en begrinsning av f{érminerna med hinsyn till den nationella siker-
heten och den allminna ordningen.

Det avgérande 1 svensk ritt for tillgdng till de flesta forménerna
i1 kap. VII ir huruvida personen ifriga ir bosatt i Sverige eller inte.
Huruvida en person dr bosatt 1 Sverige avgérs 1 huvudsak med led-
ning av FOL:s bestimmelser om folkbokféring. Fér folkbok-
foringen giller samma principer f6r dem som innehar nigon form
av skyddsstatus som dessas familjemedlemmar. Folkbokféring skall
ske av den som flyttar till Sverige och avser att tillbringa minst ett
ar hir, 3 § FOL. Négra ytterligare forfattningsdtgirder, utover den
av utredningen foreslagna, att uppehillstillstdind fér familje-
medlemmar till flyktingar och alternativt skyddsbehévande skall
beviljas for minst ett ir, om inte hinsyn till den nationella siker-

58 Ingressen p. 29.
% Ingressen p. 30.
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heten eller allminna ordningen kriver annat, krivs inte for
genomfoérandet av skyddsgrundsdirektivet.

Nir det giller nivdn pd de férmdner som tillhandahdlls familje-
medlemmar till flyktingar och skyddsbehévande i vrigt s& framgr
det av redogorelsen i de avsnitt som behandlar respektive f6rmén
att svensk ritt vil uppfyller skyddsgrundsdirektivets krav (se
avsnitt 6 och 8-18).
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8.1 Utredningsuppdraget
8.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Artikel 25 innehdller en tvingande bestimmelse om utfirdande av
resedokument till flyktingar och utfirdande av annat dokument
som gor det mojligt for alternative skyddsbehévande att resa.
Bestimmelsen har fljande lydelse.

Artikel 25

1. Medlemsstaterna skall till personer som innehar flyktingstatus
utfirda resedokument, i den form som anges i bilagan till Geneve-
konventionen, fér resor utanfér deras territorier, om inte tvingande
hinsyn till den nationella sikerheten eller den allminna ordningen kri-
ver nagot annat.

2. Medlemsstaterna skall till personer som innehar status som alterna-
tivt skyddsbehdvande och som inte kan {3 ett nationellt pass, utfirda
dokument som gér det méjligt fér dem att resa, dtminstone om det
uppstér allvarliga humanitira skil som kriver deras nirvaro i en annan
stat, om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten eller den
allminna ordningen kriver ngot annat.

8.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringens utredningsdirektiv beror inte nirmare frdgan om rese-
dokument for flyktingar eller dokument som goér det mojligt for
alternativt skyddsbehévande att resa. Utredarens uppdrag ir att
redovisa gillande ritt pd omridet och bedéma skyddsgrunds-
direktivets konsekvenser for gillande ritt. Behovet av eventuella
forfattningsindringar eller andra 4tgirder som skyddsgrunds-
direktivet ger anledning till skall redovisas.
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8.2 Genévekonventionen

Sdvitt giller Genévekonventionen finns bestimmelser om rese-
dokument i artikel 28 och i en bilaga till konventionen. Férdrags-
slutande stat skall for flykting, som lovligen vistas inom statsomra-
det, utfirda resedokument fér resor utanfér statsomridet, sivida
inte tungt vigande skil hinforliga till den nationella sikerheten
eller den allminna ordningen tala diremot. Motsvarande giller 1
friga om statslosa.!

8.3 Svensk ratt

Skall en flykting eller en person som foérklarats vara skyddsbeho-
vande 1 6vrigt resa utanfor Sveriges grinser aktualiseras sdvil Sveri-
ges som det besokta landets in-, utrese- och vistelsebestimmelser
och resehandlingen maiste godtas enligt alla dessa bestimmelser.
For Sveriges del dr det NUtIL, UtlF och passlagen (1978:302) som
nirmast ir av intresse. De reschandlingar som regleras 1 utlin-
ningslagstiftningen ir resedokument enligt 1 kap. 10 § UtlF, EU:s
provisoriska resehandling enligt 1 kap. 10 a § UtlF (ofta kallad EU
laissez passer) och frimlingspass enligt 1 kap. 11 § UtlF.

For utlinningar finns inga sirskilda bestimmelser om vilka
dokument som skall foretes vid utresa ur landet. Skyldigheten 15 §
passlagen att medfora pass giller endast svenska medborgare. S&
linge flyktmgen eller en person med stillning som skyddsbeho-
vande 1 6vrigt reser inom Schengenomridet passerar han eller hon
inga grinskontroller dir pass behover foretes men kan likvil
behéva styrka sin identitet. Vid vistelse 1 dessa linder kan han eller
hon ocksd vara skyldig att visa upp handlingar och dokument som
foreskrivs 1 dessa linder. Vid inresa till andra linder behévs genom-
gdende pass eller nigon annan resehandling som féreskrivs 1 natio-
nella bestimmelser.

En utlinning som reser in 1 eller vistas 1 Sverige skall ha pass
enligt bestimmelsen 1 2 kap. 1§ NUtIL. Enligt 5§ andra stycket
passlagen finns dessutom en skyldighet att vid inresa 1 Sverige visa
upp sitt pass pd begiran av polisman, sirskilt férordnad pass-
kontrollant, tulltjinsteman eller tjinsteman vid Kustbevakningen
eller vid Migrationsverket. Undantag giller vid inresa frdn Scheng-
enomridet samt frin Schweiz.

! Konventionen den 28 september1954 angiende statsldsa personers rittsliga stillning.
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En utlinning som reser in eller vistas 1 landet skall vidare ha
visering om inte utlinningen har uppehéllstillstind.” Regeringen far
meddela foreskrifter om undantag frin kravet pd visering och
uppehéllstillstdnd.” Huvudregeln ir att uppehillstillstindet skall ha
utverkats fore inresan i landet och en anstkan om uppehills-
tillstdnd fir inte bifallas efter inresan. Detta giller av naturliga skil
inte for asylsokande.*

8.3.1 Resehandlingar som kan utfdrdas i Sverige

For att en flykting eller en person som férklarats vara skyddsbeho-
vande 1 6vrigt skall kunna resa till ett annat land och direfter
komma tillbaka till Sverige krivs siledes nigon form av resehand-
ling som kan godtas av det land han eller hon reser till och av de
linder som passeras pd vigen. De dokument som kan utfirdas i
Sverige ir resedokument och frimlingspass.

Resedokument

Enligt 4 kap. 4 och 6 § NUtIL utfirdar Migrationsverket en sirskild
legitimationshandling for flyktingar och statslésa for resor utanfor
Sverige (resedokument) enligt de féreskrifter som regeringen med-
delar.

Enligt 1 kap. 10§ UtF giller ett resedokument som pass vid
inresa och vistelse hir i1 landet. Resedokument skall utfirdas 1 de
fall som anges 1 Genévekonventionen. Det ges siledes endast till
personer som fatt sin sak slutligt prévad och befunnits ha flykting-
status. Ett resedokument kan siledes inte anvindas for skydds-
behdvande 1 évrigt. Migrationsverkets skyldighet att utfirda rese-
dokument avser sddana flyktingar som ”lovligen vistas” i landet (jfr
Genevekonventionen). Hirmed torde avses sddana flyktingar som
ir bosatta hir med uppehillstillstdind.” Foérpliktelsen att utfirda
resedokument bortfaller enligt Genévekonventionen nir “tungt
vigande skil hinforliga till den nationella sikerheten eller den
allminna ordningen” talar emot det. S3 kan vara fallet nir flyk-
tingen har domts for ett lingvarigt fingelsestraff for exempelvis

22 kap. 3 § NUtIL.

’2 kap. 9 § NUtIL.

*5 kap. 18 § NUtIL.

* Wikrén-Sandesjd, a.a. s. 199 och Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 410-01.
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narkotikabrott eller vildsbrott. I vissa sddana fall ir inte Genéve-
konventionen tillimplig pi utlinningen.® Ett resedokument skall
utfirdas for viss tid och fir, di det utfirdas, forses med en anteck-
ning om att innehavarens identitet inte ir styrkt. Det senare saknar
motsvarighet 1 Genévekonventionen. Motivet till bestimmelsen ir
att det kan motverka benigenheten att forstora identitetshand-
lingar.” Resedokument utfirdas normalt f6r en tid av tva &r.

Nir en flykting fitt resedokument enligt artikel 28 1 Geneéve-
konventionen brukar med hinsyn till den nira familjeanknytningen
dven andra maken samt makarnas minderdriga barn fi resedoku-
ment om de ir bosatta i Sverige. En forutsittning dr att de har
samma medborgarskap. Familjen behandlas sdledes i flyktinghin-
seende som en enhet.”

Ett beslut om resedokument kan inte iterkallas enligt NUtIL
men vil krivas dter.” Migrationsverket kan dock nir resedokumen-
tets giltighetstid gdtt ut vigra en forlingning eftersom det dd ir
frdga om ett nytt beslut.

Friamlingspass

Om en utlinning inte har ndgon handling som giller som pass och
saknar mojlighet att skaffa en sddan handling f&r Migrationsverket
utfirda frimlingspass fé6r honom att gilla som pass, 1 kap. 11§
UtlF. Verket far utfirda frimlingspass dven i andra fall, om det
finns sirskilda skil. Enligt forordningsmotiven férutsitts dven for
dessa dokument att den enskilde har viss anknytning till landet, 1
allminhet genom uppehillstillstind.'® Enligt 1 kap. 12 § UtlF skall
ett frimlingspass utfirdas fér en viss tid och fir, antingen d& det
utfirdas eller senare, forses med en anteckning som begrinsar dess
giltighetsomrdde. Migrationsverket fir forlinga passets giltighets-
tid. Bestimmelserna om passhinder och passtillstdnd 1 passlagen
och passférordningen (1979:664) skall tillimpas av Migrations-
verket."" Ett frimlingspass fir, d& det utfirdas, forses med en
anteckning om att innehavarens identitet inte ir styrkt. Migra-

¢ Wikrén-Sandesjd, a.a. s. 199.

7 Prop. 1988/89:86 s. 94.

8 Se avsnitt 7 och UNHCR:s handbok par. 181-188.

?Jamfér 4 kap. 3 § andra stycket NUtIL dir det anges att en flyktingférklaring skall
3terkallas, om det kommer fram att utlinningen inte lingre kan anses som flykting.

12 Férordningsmotiven 1989:3 s. 11. UN har i ett vigledande beslut utvecklat i vilka andra
fall frimlingspass bor kunna utfirdas, Utlinningslagen-Vigledande beslut, UN 21-93.

119 § SIVES 1999:3.
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tionsverket ger dessutom ut ett provisoriskt frimlingspass. Detta
kan utfirdas for att en resa till Sverige skall kunna genomféras,
t.ex. 1 samband med uttagning inom ramen fér den svenska flyk-
tingkvoten.

Europeiska unionens provisoriska resehandling (EU laissez passer)

Denna handling beslutades av féretridarna for regeringarna i Euro-
peiska unionens medlemsstater, forsamlade 1 ridet (beslut
96/409/GUSP av den 25 juni 1996 om inférandet av provisorisk
resehandling). Resehandlingen giller enligt 1 kap. 102§ UtlF som
pass vid inresa och vistelse i Sverige."

8.4 Overviaganden och forslag

Utredningens forslag och bedomning:

e I UtlF inférs en skyldighet f6r Migrationsverket att utfirda
frimlingspass till en utlinning som ir alternativt skydds-
behévande nir det r pdkallat av allvarliga humanitira skil.

e Enligt svensk ritt skall ett resedokument till flyktingar
utfirdas for de fall som anges 1 Genévekonventionen. Négra
forfattningsdtgirder for att genomféra skyddsgrunds-
direktivet 1 denna del krivs inte.

For de utlinningar som beviljas flyktingstatus 1 Sverige kan rese-
dokument utfirdas enligt bestimmelserna 1 NUtIL och UtF fér
resor utanfor Sverige. Bestimmelserna 1 den svenska lagstiftningen
bygger pA Geneévekonventionens bestimmelser om resedokument
for flyktingar. Skyddsgrundsdirektivet innebir inte nigra forplike-
elser for Sverige utdver vad som féljer av Genévekonventionen och
den svenska regleringen uppfyller dirmed skyddsgrundsdirektivets
foreskrifter i denna del.

Skyddsgrundsdirektivet féreskriver att medlemsstaterna for
alternativt skyddsbehévande som inte kan fi nationellt pass skall
utfirda dokument som gér det mojligt fér dessa personer att resa,
dtminstone om det uppstdr allvarliga humanitira skal.

12 Fsrordning (1997:698) om Europeiska unionens provisoriska resehandling.
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Bestimmelsen i 1 kap. 11§ UtlF som reglerar utfirdande av
frimlingspass dr allmint hillen. Migrationsverket fir utfirda ett
frimlingspass for en utlinning om han eller hon inte har nigon
handling som giller som pass och som saknar méjlighet att skaffa
en sddan handling. Verket fir utfirda fraimlingspass dven i andra fall
om det finns sirskilda skil. Bestimmelsens ordalydelse innefattar
siledes mojligheten att utfirda en resehandling 1 de fall som anges i
skyddsgrundsdirektivet. Nigon skyldighet att utfirda frimlings-
pass om det uppstdr allvarliga humanitira skil foreligger emellertid
inte, dven om s3 torde ske 1 praktiken. En medlemsstat skall
genomfora ett direktiv pd ett sitt som klart och sikert dterger de
rittsliga forhdllanden som direktivet avser att &stadkomma.
Skyddsrundsdirektivets bestimmelse skall dirfor forfattningsreg-
leras genom att ett tilligg gors till bestimmelsen 1 1 kap. 11 § UtlF.
Bestimmelsen kan ges foljande lydelse.

1 kap. 11 §

Om en utlinning inte har nigon handling som giller som pass och
saknar méjlighet att skaffa en sidan handling, fir Migrationsverket
utfirda frimlingspass f6r honom att gilla som pass.

Migrationsverket skall till en utlinning som ir alternativt skydds-
behovande utfirda frimlingspass nir det ir pdkallat av allvarliga huma-
nitira skil, om inte tvingande hinsyn till den nationella sikerheten
eller den allminna ordningen kriver ndgot annat.

Verket far utfirda frimlingspass dven i andra fall, om det finns sir-

skilda skil.
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Tilltrade till arbetsmarknaden

9.1 Utredningsuppdraget
9.1.1  Skyddsgrundsdirektivet

Betriffande sdvil flyktingar som alternativt skyddsbehévande skall
gillande lagstiftning 1 medlemsstaterna om ersittning, tillgdng till
sociala trygghetssystem vid verksamhet som anstilld eller egen-
foretagare samt 6vriga anstillningsvillkor tillimpas (se avsnitt 11).
I 6vrigt innehdller skyddsgrundsdirektivet olika bestimmelser for
flyktingar och alternativt skyddsbehévande nir det giller tilltride
till arbetsmarknaden. Artikel 26 har féljande lydelse.

Artikel 26

1. Medlemsstaterna skall ge personer som innehar flyktingstatus ritt
att vara anstillda eller bedriva verksamhet som egenféretagare, med
forbehall f6r de bestimmelser som allmint tillimpas {6r yrket och for
anstillning 1 offentlig tjinst, omedelbart efter det att flyktingstatus har
beviljats.

2. Medlemsstaterna skall se till att personer som innehar flykting-
status erbjuds aktiviteter sisom arbetsmarknadsrelaterad utbildning
fér vuxna, yrkesutbildning och arbetsplatspraktik pd likvirdiga villkor
som egna medborgare.

3. Medlemsstaterna skall ge personer som innehar status som alter-
nativt skyddsbehévande ritt att vara anstillda eller bedriva verksamhet
som egenforetagare, med forbehill f6r de bestimmelser som allmint
tillimpas f6r yrket och fér anstillning i offentlig tjinst, omedelbart
efter det att status som alternativt skyddsbehdvande har beviljats. Situ-
ationen pi arbetsmarknaden i medlemsstaterna fir beaktas, inbegripet
for eventuell prioritering nir det giller tilltrdde till arbetsmarknaden,
under en begrinsad tidsperiod som skall faststillas 1 enlighet med
nationell lagstiftning. Medlemsstaterna skall se till att en person som
innehar status som alternativt skyddsbehévande fir tilltride tll en
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anstillning som han eller hon har erbjudits i enlighet med nationella
bestimmelser om prioritering p8 arbetsmarknaden.

4. Medlemsstaterna skall se till att personer som innehar status som
alternativt skyddsbehovande fir tilltride till aktiviteter sdsom arbets-
marknadsrelaterad utbildning fér vuxna, yrkesutbildning och arbets-
platspraktik, pd villkor som medlemsstaterna skall bestimma.

5. Gillande lagstiftning i medlemsstaterna om ersittning, tillging till
sociala trygghetssystem vid verksamhet som anstilld eller egen-
foretagare samt dvriga anstillningsvillkor skall tillimpas.

9.1.2  Utredningsdirektiven

Regeringens utredningsdirektiv berér inte nirmare frigan om till-
ging till arbetsmarknaden f6r flyktingar och alternativt skydds-
behévande. Utredarens uppdrag ir att redovisa gillande ritt pd
omrddet och bedéma skyddsgrundsdirektivets konsekvenser for
gillande ritt. Behovet av eventuella férfattningsindringar eller
andra dtgirder som skyddsgrundsdirektivet ger anledning till skall
redovisas.

9.2 Genévekonventionen

I Genévekonventionen regleras ritten till arbete i artiklarna 17-19.

Artikel 17 stagar bl.a. att férdragsslutande stat skall tillerkinna
flykting, som lovligen uppehiller sig inom statens omride, den
forménligaste behandling som under motsvarande férhdllanden
tillkommer frimmande lands medborgare i friga om ritten att
antaga och inneha I6nad anstillning.

Artikel 18 stadgar att i friga om ritten att sdsom sjilvstindig
foretagare bedriva verksamhet inom lantbruk, industri, hantverk
eller handel dvensom ritten att bilda bolag for handels- eller indu-
strirdrelse skall férdragsslutande stat tillerkinna flykting, som lov-
ligen vistas inom dess omrdde, en s férmanlig behandlig som moj-
ligt och 1 alla hindelser inte mindre f6rmanlig in den som under
motsvarande férhdllanden tillkommer utlinningar i allminhet.

I artikel 19 sdgs bla. att fordragsslutande stat skall tillerkinna
flykting, som lovligen vistas inom stats omrdde samt innehar av
vederborande myndigheter 1 samma stat erkinda betyg och énskar
utdva ett fritt yrke, en sd formanlig behandling som méjligt och i
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alla hindelser inte mindre férménlig in den som under mot-
svarande férhllanden tillkommer utlinningar 1 allminhet.

9.3 Svensk ratt
Avrbetstillstind

En utlinning skall ha tillstind for att {4 arbeta 1 Sverige pd grund av
anstillning hir eller utomlands (arbetstillstdnd), om inte utlin-
ningen har permanent uppehillstillstdnd eller ir medborgare 1
Danmark, Finland, Island eller Norge, 2 kap. 7 och 8 § NUtIL.

Skyldigheten att ha arbetstillstind omfattar endast arbetstagare.
Vid bedémningen av vem som skall betraktas som arbetstagare, till
skillnad frin uppdragstagare som ir sjilvstindiga foretagare, har
man vid tillimpningen av NUtIL att utgd frén det civilrittsliga
arbetstagarbegreppet. Grinsdragningen mellan arbetstagare och
sjilvstindiga foretagare gors genom en helhetsbedémning av samt-
liga omstindigheter i varje enskilt fall. Den grundliggande férut-
sittningen for att det skall vara friga om ett anstillningsférhillande
ir att forhdllandet grundar sig pd ett avtal mellan parterna som gir
ut pd att utlinningen skall utféra arbete fér den andres rikning. For
utlinningar som vill bedriva egen niringsverksamhet 1 Sverige giller
inte motsvarande krav pd tillstdind som for arbetstagare.

De utlinningar som fr stanna i Sverige pd grund av skyddsbehov
erhdller normalt permanent uppehillstillstdnd och ir dirmed
undantagna frdn kravet pd arbetstillstdnd. Med st6d av 2 kap. 9 §
NUtL fir regeringen meddela foreskrifter om att andra utlin-
ningar in medborgare i Danmark, Finland, Island eller Norge fir
arbeta hir utan arbetstillstdnd. En utlinning som p& grund av
skyddsbehov fir stanna i Sverige kan i undantagsfall erhilla ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind. Aven en sidan utlinning ir
undantagen frdn kravet pd arbetstillstdnd fér den tid uppehalls-
tillstdndet giller, 4 kap. 2 § 6 UtlF.

Diskriminering

I 2 kap. 20 § RF stadgas att begrinsningar i ritten att driva niring
eller utéva yrke fir inforas endast for att skydda angeligna all-
minna intressen och aldrig i1 syfte enbart att ekonomiskt gynna
vissa personer eller féretag. Enligt 2 kap. 22 § andra stycket RF ir
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utlinning hir i riket, om inte annat féljer av sirskilda féreskrifter 1
lag, likstilld med svensk medborgare 1 friga om ritt att driva niring
eller utova yrke.

Svensk lagstiftning har som utgingspunkt att endast sakliga
grunder skall utgéra tillitna kriterier vid bla. tjinstetillsittning.
Vid statlig tjinstetillsittning kommer detta till uttryck 1 11 kap. 9 §
andra stycket RF, dir det stadgas att vid tillsittning av statlig tjinst
skall avseende fistas endast vid sakliga grunder, sdsom fortjinst och
skicklighet. Det dr emellertid uteslutet att ta hinsyn till ovidkom-
mande hinsyn som t.ex. etniskt ursprung. Detta innebir att utlin-
ningar kan konkurrera med svenska medborgare pd lika villkor vid
anstillning om det inte finns undantag eller sirskilda villkor fére-
skrivet 1 lag, t.ex. krav pa svenskt medborgarskap.

I dag finns dven en férhllandevis heltickande diskriminerings-
lagstiftning som bl.a. r inriktad pd skydd for individer som diskri-
mineras i konkreta situationer. Lagstiftningen innehdller dven vissa
bestimmelser om forebyggande s.k. aktiva dtgirder.' Civilrittslig
lagstiftning som ror etnisk och religios diskriminering 1 arbetslivet
nir det giller férhillandet mellan arbetsgivare och arbetssékande
/arbetstagare finns i lag (1999:130) om diskriminering i arbetslivet
pd grund av etnisk tillhérighet, religion eller annan trosuppfattning.
Genom lag (2003:307) om férbud mot diskriminering har det
civilrittsliga skyddet mot diskriminering pd grund av bla. etnisk
tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning utvidgats till att
omfatta ett flertal samhillsomrdden. I denna lag féreskrivs att
diskriminering som har samband med ndgon av diskriminerings-
grunderna ovan ir férbjuden bl.a. vid fé6rmedling av arbete hos den
offentliga arbetsférmedlingen eller annan som bedriver arbetsfor-
medling, i1 friga om andra insatser inom den arbetsmarknads-
politiska verksamheten, 1 friga om ekonomiskt stod, tillstind,
registrering eller liknande som behévs eller kan ha betydelse for att
en enskild person skall kunna starta eller bedriva niringsverksam-
het och 1 friga om behdrighet, legitimation, auktorisation, registre-
ring, godkinnande eller liknande som behdovs eller kan ha betydelse
for att en enskild person skall kunna utéva ett visst yrke. En
straffrittslig bestimmelse om olaga diskriminering finns 1 16 kap.
9§ BrB.

! Lagarna skall uppfylla Sveriges forpliktelser enligt rddets direktiv 2000/43/EG av den 29
juni 2000 om genomforandet av principen om likabebandling av personer oavsett deras ras eller
etniska ursprung (direktivet mot etnisk diskriminering) och ridets direktiv 2000/78/EG av
den 27 november 2000 om inrdttande av en allmin ram for likabebandling i arbetslivet jimte
rdttelse (arbetslivsdirektivet).
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Arbetsmarknadsrelaterad utbildning m.m.

De arbetsmarknadspolitiska programmen ir sidana insatser som
syftar till att stirka den enskildes méjligheter att {3 eller behalla ett
arbete. Forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska pro-
gram innehiller bestimmelser om de arbetsmarknadspolitiska pro-
grammen, arbetsmarknadsutbildning, arbetspraktik, stod till start
av niringsverksamhet, aktivitetsgarantin, ungdomsinsatser, forbe-
redande insatser och projekt med arbetsmarknadspolitisk inrikt-
ning. Programmen handhas av Arbetsmarknadsverket om inte
annat foreskrivs. Bestimmelser finns ocksd i bl.a. lag (2000:625)
om arbetsmarknadspolitiska program och férordning (1997:1275)
om anstillningsstod.

I 8§ forordningen om arbetsmarknadspolitiska program anges
att anvisning till arbetsmarknadspolitiskt program fir géras for en
person som

e ir minst 20 ir,
e ir eller riskerar att bli arbetslés, och
o soker arbete genom offentlig arbetsformedling.

Dirutéver giller sirskilda villkor for vissa av programmen.

Nir en utlinning fitt ett uppehillstillstind som kan ligga till
grund for folkbokféring skall utlinningen pdbérja ett introduk-
tionsprogram i en kommun (se avsnitt 15). Utlinningen skall i
samband med detta i kontakt med arbetsférmedlingen och regi-
streras dir som arbetssékande. I rittslig mening ingdr dessa perso-
ner i den personkrets som anges i 8§ férordningen om arbets-
marknadspolitiska program, om de fyllt 20 &r och de kan dirmed
komma ifrdga for insatser enligt férordningen.
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9.4 Overviaganden

Utredningens bedomning:

o I svensk ritt har sivil flyktingar som skyddsbehdvande i
ovrigt tilleride till arbetsmarknaden och arbetsmarknads-
relaterad utbildning pd villkor som vil uppfyller skydds-
grundsdirektivets krav. Négra forfattningsdtgirder for att
genomfora skyddsgrundsdirektivets obligatoriska bestim-
melser behévs inte.

o Det skall inte inféras sirskilda férfattningsbestimmelser
avseende alternativt skyddsbehovandes tilltride till arbets-
marknaden.

Tilltride till arbetsmarknaden

Medlemsstaterna ir enligt skyddsgrundsdirektivet skyldiga att, med
forbehdll for de bestimmelser som allmint tillimpas for yrket,
tillita flyktingar att arbeta och driva niring omedelbart efter det att
flyktingstatus beviljats. Aven for alternativt skyddsbehovande
giller denna skyldighet. For alternativt skyddsbehévande kan dock
vissa hinsyn tas till situationen p& arbetsmarkanden 1 medlems-
staten.

Flyktingar och skyddsbehévande i ¢vrigt beviljas i regel perma-
nent uppehillstillstdind och behéver dirmed inte arbetstillstdnd for
att arbeta 1 Sverige. I undantagsfall kan en flykting eller en person
som ir skyddsbehoévande 1 6vrigt beviljas ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstind. Aven dessa utlinningar ir enligt 4 kap. 2§ 6 UtlF
undantagna frin kravet pd arbetstillstdnd for den tid uppehillstill-
stindet giller. For utlinningar som vill bedriva egen niringsverk-
samhet 1 Sverige giller inte motsvarande krav pd tillstdnd som for
arbetstagare. Nigra forfattningsitgirder for att genomféra
skyddsgrundsdirektivet 1 denna del behévs siledes inte.

Ritten for flyktingar och alternativt skyddsbehévande att arbeta
1 medlemsstaten giller enligt skyddsgrundsdirektivet med férbehill
for de bestimmelser som allmint tillimpas for yrket och for
anstillning 1 offentlig tjinst. Svensk lag likstiller utlinningar med
svenska medborgare nir det giller ritten att utova yrke eller driva
niring om inte annat f6ljer av lag. Tanken ir att endast sakliga
grunder skall utgora kriterier fér bla. tjinstetillsittning, vilket
betriffande statliga tjinstetillsittningar kommer till uttryck i
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11 kap. 9 § andra stycket RF. Sirbehandling av utlindska medborg-
are skall vila pd sakliga grunder som t.ex. bestimmelsen 1 11 kap.
9§ tredje stycket RF.? Diskrimineringslagstiftningen avser att
motverka diskriminering som har samband med bla. diskrimi-
neringsgrunderna etnisk tillhorighet, religion eller annan trosupp-
fattning. Tanken ir att sidan diskriminering inte idr sakligt
motiverad. Utredningen finner mot bakgrund av det anférda att de
begrinsningar som finnas i1 Sverige nir det giller utlinningars
tilltride till arbetsmarknaden dr vil férenliga med skyddsgrunds-
direktivet och ndgra forfattningsdtgirder krivs dirfor inte vid
genomfoérandet av skyddsgrundsdirektivet.

Enligt skyddsgrundsdirektivet foreligger méjlighet att begrinsa
alternativt skyddsbehévandes tilltride till arbetsmarknaden med
hinvisning till situationen pd arbetsmarknaden. Det ter sig
frimmande foér svensk ritt att gora &dtskillnad mellan olika
arbetstagare utifrdn pd vilken grund de vistas i Sverige. Snarare
miste det anses som ytterst angeliget, oberoende av situationen pi
arbetsmarknaden, att alla utlinningar bereds mojlighet att
forvirvsarbeta. Nigra sirskilda forfattningsitgirder 1 denna del
skall sdledes inte vidtas.

Arbetsmarknadsrelaterad utbildning

Enligt skyddsgrundsdirektivet skall personer som innehar
flyktingstatus erbjudas arbetsmarknadsrelaterad utbildning pa
likvirdiga villkor som medlemsstatens egna medborgare. Personer
som innehar status som alternativt skyddsbehévande skall erbjudas
arbetsmarknadsrelaterad utbildning pd villkor som medlems-
staterna skall bestimma, vilket limnar 6ppet f6r medlemsstaterna
att begrinsa alternativt skyddsbehévandes tilltride tll sidan
utbildning. Av skyddsgrundsdirektivet féljer att sidana begrins-
ningar skall grundas pd f6rfattningsbestimmelser.

Aven betriffande tillging till utbildning ter det sig frimmande
for svensk ritt att gora dtskillnad mellan flyktingar och alternativt

2 Endast den som ir svensk medborgare fir inneha eller utéva domartjinst, imbete som lyder
omedelbart under regeringen, tjinst eller uppdrag sisom chef f6r myndighet som lyder
omedelbart under riksdagen eller regeringen eller sisom ledamot av sidan myndighet eller
dess styrelse, tjinst i regeringskansliet nirmast under statsrdd eller tjinst sisom svenskt
sindebud. Aven i annat fall f8r endast den som ir svensk medborgare inneha tjinst eller
uppdrag, om tjinsten eller uppdraget tillsittes genom val av riksdagen. I &vrigt fir krav pd
svenskt medborgarskap for behdrighet att inneha eller utéva tjinst eller uppdrag hos staten
eller kommun uppstillas endast 1 lag eller enligt forutsittningar som anges 1 lag.
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skyddsbehévande. Flyktingar och skyddsbehévande 1 6vrigt kan
registrera sig vid en arbetsférmedling omedelbart efter det att de
fatt ett uppehillstillstind som kan ligga till grund for folkbok-
foring. I anslutning till att de pdborjar ett introduktionsprogram i
en kommun skall de f kontakt med arbetsférmedlingen och dir-
med har de laglig ritt att ta del av de arbetsmarknadspolitiska pro-
gram som framgdr av forordningen om arbetsmarknadspolitiska
program. Savil flyktingar som skyddsbehévande i 6vrigt har sdledes
ritt till arbetsmarknadsrelaterad utbildning pd samma villkor som
svenska medborgare och nigra forfattningsitgirder behovs inte for
att genomfora skyddsgrundsdirektivet.
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