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Till statsradet Barbro Holmberg
Utrikesdepartementet

Regeringen bemyndigade den 6 mars 2003 det statsrdd som har till
uppgift att féredra drenden som giller flyktingar, mottagande av
asylsokande och utlinningars ritt att vistas i landet att tillkalla en
parlamentarisk kommitté med uppdrag att bl.a. géra en genomging
av utlinningslagens materiella bestimmelser och anpassa dessa till
en dvergdng frin handliggning hos férvaltningsmyndigheter och
regeringen till ett system dir dverprévning sker i1 domstol (dir.
2003:28). Med stdd av bemyndigandet férordnades den den 22 april
2003 regeringsrddet Goran Schider som ordférande, riksdagsleda-
moterna Gote Wahlstrom (s), Mariam Osman Sherifay (s), Helena
Zakariasén (s), Kalle Larsson (v), Sten Tolgfors (m), Hillevi
Engstrom (m), Erik Ullenhag (fp), Sven Brus (kd) och Birgitta
Carlsson (c) samt oppositionsrddet Bodil Ceballos (mp) som
ledaméter 1 kommittén.

Som sakkunniga férordnades den 22 april 2003 nuvarande utri-
kesrddet Ola Henrikson, generaldirektéren H3kan Sandesjo och
regiondirektéren Hans Emanuelsson.

Som experter férordnades samma dag idmnesrddet Ingela
Fridstrom, kanslirddet Bjérn Berselius, departementssekreteraren
Anders Ahlqvist och rittssakkunniga Anette Brihem Fillman.
Genom beslut den 13 januari 2004 entledigades Anette Brihem
Fillman och férordnades rittssakkunnige Mans Wigén som expert
1 kommittén.

Den 29 april 2003 férordnades hovrittsridet Lii Orlov-Lempert
som huvudsekreterare och hovrittsassessorn Kerstin Eriksson som
bitridande sekreterare.

Kommittén har antagit namnet Kommittén fér oversyn av
utlinningslagstiftningen.

Genom tilliggsdirektiv (dir. 2003:147) har kommittén fitt tiden
for att redovisa uppdraget forlingd.



Kommittén 6verlimnar hirmed betinkandet Utlinningslagstift-
ningen 1 ett domstolsperspektiv (SOU 2004:74).

Till betinkandet fogas reservationer och sirskilda yttranden.

Uppdraget dr dirmed avslutat.

Stockholm 1 juni 2004.

Goran Schider

Gote Wahlstrom Sten Tolgfors
Mariam Osman Sherifay Hillevi Engstrém
Helena Zakariasén Erik Ullenhag
Kalle Larsson Sven Brus

Bodil Ceballos Birgitta Carlsson

/Lii Orlov-Lempert

/Kerstin Eriksson
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Sammanfattning

Utlinningslagens tillimpning i en ny instans- och processordning

Kommittén har haft i uppdrag bl.a. att gd igenom och anpassa
utlinningslagens materiella bestimmelser till en férindrad instans-
och processordning for utlinningsirenden. Syftet ir att bestim-
melserna skall kunna tillimpas pd ett rittssikert, enhetligt och
forutsebart sitt sdvil 1 forsta instans som i domstol som andra
instans vid en reformerad instans- och processordning.

Kommitténs huvudsakliga arbete har gitt ut pd att ge vissa till-
stindsbestimmelser, nimligen de som giller visering, uppehills-
tillstdind av humanitira skil och arbetstillstind, en tydligare
utformning genom att 1 lagtext precisera de férutsittningar som
enligt forarbeten och nu gillande praxis krivs for att tillstdnd skall
beviljas. Nigra bedéomningsgrunder f6r dessa tillstind har hittills
inte framgitt av utlinningslagen utan bestimts genom férarbets-
uttalanden och praxis. Med de foéreslagna preciseringarna av de vik-
tigaste beddmningsgrunderna i lag, avses att kraven pd rittssiker-
het, enhetlighet och férutsebarhet skall kunna uppfyllas.

Humanitdra skdl

Under senare ar har ett betydligt stérre antal personer beviljats
uppehillstillstdnd 1 Sverige av humanitira skil in som fitt stanna
hir som flyktingar eller skyddsbehévande i 6vrigt. Grunden fér att
bevilja uppehillstillstind av humanitira skil har hittills reglerats
som en av flera punkter i en bestimmelse som dven omfattar uppe-
hllstillstdnd pd grund av anknytning till anhérig etc. Som nimnts
inledningsvis har det hittills inte i lagen angetts nigra kriterier for
vad som utgér humanitira skil.

Kommitténs forslag innebir att forutsittningarna f6r uppehills-
tillstdnd av humanitira skil regleras i en egen paragraf i kapitlet om
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visering, uppehillstillstdnd och arbetstillstind. I praktiken ir det
vanligt férekommande att uppehillstillstind av humanitira skil
provas utifrin en samlad bedémning av sékandens situation dir
flera olika omstindigheter kan vigas in, sdsom sjukdom, anknyt-
ning till Sverige, svira foérhillanden i hemlandet etc. Den nya
bestimmelsen om humanitira skil inleds dirfér med en generell
grund som stadgar att uppehillstillstdnd fir beviljas om den sam-
lade bedémningen av sékandens situation framstdr som synnerligen
dmmande.

I praxis finns dessutom vissa typsituationer som i sig kan vara
tillrickliga for att bevilja uppehdllstillstdnd av humanitira skil.
Dessa typsituationer dr: om utlinningen lider av livshotande sjuk-
dom eller synnerligen allvarligt handikapp, om utlinningen har fitt
sirskild anknytning till Sverige medan han eller hon vintat pa avgs-
rande i sitt irende och om utlinningen under en ling tid inte
beriknas kunna 4tersindas till hemlandet eller det land han eller
hon kom fréin.

I praxis férekommer ocksd andra fall som skulle kunna utgéra
egna typsituationer f6r humanitira skil, sisom att sékanden kom-
mer frin ett land dir det rdder svira férhillanden men dir det inte
finns férutsittningar att bevilja uppehéllstillstind som flykting eller
skyddsbehovande i 6vrigt (s.k. politisk-humanitira skil). I utred-
ningen har kommittén gitt igenom och angett nigra sidana ytter-
ligare omstindigheter som kan vigas in i bedémningen av de
humanitira skilen. Kommittén har dock bedémt att ndgon uttém-
mande reglering av typsituationer f6r humanitira skil varken bor
eller kan efterstrivas och att bedémningen av de humanitira skilen,
utdver de tre angivna situationerna, fir goras enligt den generella
grunden.

Barnperspektivet

Av férarbetena till nu gillande lagstiftning framgdr att den all-
minna hinsyn till barnets bista som uttrycks i en inledande portal-
paragraf i utlinningslagen bl.a. skall komma till uttryck genom att
nigot ligre krav far stillas pd styrkan av humanitira skil nir barn ir
berérda. Mot denna bakgrund och di kriterierna f6r uppehéllstill-
stdnd av humanitira skil nu foreslds reglerade 1 en sirskild
bestimmelse, har kommittén funnit ett behov av att tydligt mar-
kera den mildare bedémning som skall géras dd barn berors.
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Kommittén foreslar dirfor att bestimmelsen om humanitira skil
for uppehillstillstdind kompletteras med en egen bestimmelse som
ror uppehillstillstdind av humanitira skil fér barn. Innebérden av
den foreslagna bestimmelsen ir att tillstdnd fir beviljas dven da de
omstindigheter som foreligger 1 barnets drende inte dr av samma
allvar och tyngd som skulle ha krivts i friga om vuxna personer.
Genom att inféra en egen bestimmelse f6r humanitira skil 1 barn-
irenden avser kommittén att tydligare synliggéra de intentioner
som ligger bakom utlinningslagens portalparagraf om hinsynen till
barnets hilsa och utveckling samt barnets bista 1 évrigt. Den nya
bestimmelsen syftar ocks3 till att tillimpningen av humanitira skil
1 barnirenden skall géras ndgot mer generds in 1 dag. Dessutom ir
bestimmelsen avsedd att markera att barnets individuella skil fér
uppehillstillstdind méste provas sirskilt och inte som en del av for-
ildrarnas drende.

Kommittén pipekar vikten av barnperspektivet dven i den del av
utredningen som roér Migrationsverkets handliggning och besluts-
fattande. Prioriteringen av barnirenden, kortare handliggnings-
tider, att irendena handliggs av sirskilt utbildade personer samt
vikten av att barnets ritt att komma till tals sikerstills, har tagits
upp som visentliga punkter att genomféra. Eftersom arbete med
dessa frigor f6r nirvarande pdgdr inom Migrationsverket har
kommittén dock inte lagt fram nigra egna férslag pd hur genom-

forandet skall ske.

Visering

Kommittén foresldr att kriterier for enhetlig visering och nationell
visering anges i utlinningslagen, medan regeringens bemyndigande
att i foérordning meddela foreskrifter kvarstir f6r andra, speciella
viseringsformer sisom transitvisering, nddfallsvisering och lik-
nande.

Vissa bestimmelser om enhetlig visering har hittills funnits 1
utlinningsférordningen. Bestimmelserna ror praktiska frigor om
giltighet och vilka myndigheter som fir utfirda visering, men inne-
hiller inte kriterier for sjilva bedémningen av nir enhetlig visering
skall beviljas. Négra kriterier f6r nir enhetlig visering skall beviljas
finns dock 1 Schengenkonventionen (artikel 5). Dessutom har det
utvecklats en fast praxis rérande enhetlig visering som innebir att
visering inte beviljas om det finns en risk av viss styrka for att
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sokanden kommer att stanna 1 Sverige eller ndgon annan Schengen-
stat efter viseringstidens utging.

Kommittén féresldr att forutsittningarna for enhetlig visering
fortsittningsvis skall regleras i utlinningslagen. I samband dirmed
foresldr kommittén att de praktiska tillimpningsforeskrifter som
nu anges i utlinningsférordningen fors over till utlinningslagen,
men ocksd att det 1 lagtexten infors kriterier for nir enhetlig vise-
ring skall utfirdas. I den nya bestimmelsen om enhetlig visering
fors in dels vissa kriterier som framgdr av Schengenkonventionen,
dels den bedémning av sékandens &tervindandeavsikt som tillim-
pas 1 praxis. De kriterier som himtats frin Schengenkonventionen
innebir att sékanden skall ha gillande pass eller annan handling
som skall godtas som pass, att syftet och férutsittningarna med
vistelsen 1 landet kan visas av s6kanden, att sékanden har ekono-
miska férutsittningar att klara vistelsen och utresan, att inresefor-
bud inte har meddelats s6kanden samt att han eller hon inte anses
dventyra ordning och sikerhet inom Schengenomridet.

Dessutom anges den tillkommande férutsittningen f6r visering,
nimligen att risken f6r att sokanden skall stanna kvar i Sverige eller
annat Schengenland efter viseringstidens utging inte bedéms vara
alltfor hog. Kommittén har ansett att gillande praxis i detta
avseende bist kan uttryckas med att visering inte fir beviljas om
det framstdr som sannolikt att sokanden har en annan avsikt med
vistelsen dn den uppgivna eller att utlinningen inte kommer att
limna Sverige eller Schengenomridet efter viseringstidens utging.

Om inte alla férutsittningar f6r att bevilja enhetlig visering ir
uppfyllda, kan enligt nu gillande ordning nationell visering beviljas.
Forutsittningarna f6r detta — om det dr nédvindigt av humanitira
skil, pd grund av Sveriges internationella forpliktelser eller om det
annars finns ett starkt nationellt intresse — anges f6r nirvarande i
utlinningsférordningen. Bestimmelsen innehdller ocksd uppgifter
om tiden fér nationell visering och vissa praktiska tillimpnings-
foreskrifter. Kommitténs forslag innebir att bestimmelsen om
nationell visering férs dver i oférindrat skick frin utlinnings-
forordningen till utlinningslagen.

Kommittén har funnit att enhetlig visering och nationell visering
framstir som vil avgrinsade och allminna former av visering och
att det dirigenom ir limpligt att reglera forutsittningarna for dessa
i utlinningslagen. Fér 6évriga former av Visering, sdsom visering for
flygplatstran51ter1ng, nédfallsvisering, visering fér sjomin eller
gemensam visering for flera utlinningar, giller speciella férutsitt-
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ningar. Gemensamt for dessa viseringsformer dr dessutom att de ir
mer begrinsade i tid in vad som ir fallet f6r enhetlig och nationell
visering. Kommittén har inte funnit det mojligt att fora 6ver forut-
sittningarna fér samtliga viseringsformer till utlinningslagen och
har dirfér stannat for att regeringen genom bemyndigande skall f3
meddela ytterligare foreskrifter om visering. Dirigenom far de sir-
skilda viseringsformerna dven fortsittningsvis regleras i férordning.

Arbetstillstind

Utover helt grundliggande bestimmelser om att arbetstillstdnd far
ges for viss tid, begrinsas till visst slag eller vissa slag av arbete och
férenas med de 6vriga villkor som krivs, innehdller utlinningslagen
inte nigon reglering av férutsittningarna fér arbetstillstdnd.
Regeringen har, med st6d av ett allmint bemyndigande att meddela
ytterligare foreskrifter om arbetstillstind, meddelat tillimpnings-
foreskrifter och angett sirskilda undantag frén kravet pd arbetstill-
stdind. Dessa bestimmelser finns i utlinningsférordningen. De
egentliga kriterierna f6r nir arbetstillstdnd beviljas framgdr dock av
riktlinjer som meddelas av Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS).

Kommitténs férslag innebir att det, férutom de praktiska
tillimpningsbestimmelserna som redan finns i utlinningslagen,
dessutom i utlinningslagen skall inféras generella kriterier f6r nir
arbetstillstind fir beviljas. De foreslagna kriterierna bygger pd
AMS nuvarande riktlinjer och innebir att arbetstillstdnd fir beviljas
inom omrdden dir det rdder tillfillig brist pd arbetskraft eller for
sisongsarbete. En ytterligare forutsittning ir att arbetskraftsbeho-
vet inte kan fyllas inom landet eller genom rekrytering frin EES-
omridet eller Schweiz. Arbetstillstdnd fir ocksd beviljas vid inter-
nationellt utbyte utan att nigon arbetsmarknadsprévning behover
goras. I kommitténs forslag ingdr ocksd att en bedémning skall
goras av bl.a. arbetsavtalets anstillningsvillkor och arbetstid. Aven
dessa kriterier bygger p4 nu gillande riktlinjer frin AMS.

De bestimmelser som nu angetts giller personer for vilka arbetet
ir den frimsta grunden for att resa in och vistas i Sverige. I prak-
tiken ir det ocksd vanligt férekommande att arbetstillstind beviljas
som en direkt f6ljd av att ett tidsbegrinsat uppehllstillstind har
beviljats, t.ex. dd den egentliga grunden for uppehdllstillstind ir
familjeanknytning. I de fallen behover inte nigon arbetsmarknads-
provning goras for att arbetstillstind skall beviljas. Fér nirvarande
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saknas en uttrycklig reglering av denna méjlighet att bevilja arbets-
tillstdind. Kommittén anser att en sirskild bestimmelse f6r dessa
fall bér inféras i utlinningslagen, av innebord att arbetstillstdnd fir
ges till en utlinning som har tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd.

Ett specialfall av tillstdnd for att arbeta 1 Sverige giller arbets-
kraftsinvandring f6r permanent vistelse 1 Sverige. For nirvarande
beviljas ett relativt litet antal personer per r sidant tillstind. I de
fall tillstind beviljas sker detta genom att permanent uppehillstill-
stdnd, och dirigenom inte arbetstillstdnd, ges. Foér nirvarande
regleras detta genom riktlinjerna frdin AMS, men kan inte i dvrigt
utlisas av utlinningslagen eller utlinningsférordningen. Av AMS
riktlinjer framgir att permanent uppehillstillstind av arbetsmark-
nadsskil fir beviljas personer med sirskild kompetens inom ett
visst yrke eller ett visst féretag, s.k. nyckelpersoner. Vidare framgir
att dessa nyckelpersoner bor vara hogt utbildade eller hogt kvalifi-
cerade med sirskild betydelse foér niringslivet eller kulturlivet i
regionen och att arbetsgivarens behov av arbetskraft utgér ett hin-
der for expansion eller f6r att uppritthdlla verksamheten.

Bestimmelserna om arbetskraftsinvandring dr féremail for 6ver-
syn inom Utredningen om &versyn av regelverket kring arbets-
kraftsinvandring, N 2004:09. Nya bestimmelser om permanent
uppehillstillstdnd av arbetsmarknadsskil kan dirigenom komma att
foreslds inom ramen for det arbetet. Kommittén har valt att nu
foresld en bestimmelse som bygger pA AMS gillande riktlinjer.
Bestimmelsen innebir att en utlinning med sirskilda kvalifikatio-
ner, som uppfyller de generella kraven for arbetstillstdind och som
har erbjudits lingsiktig anstillning 1 Sverige, fir beviljas permanent
uppehillstillstind i stillet for arbetstillstind.

Regleringen av arbetstillstdnd innehdller omfattande regler for
bla. EES-medborgare och deras anhériga. Dessa bestimmelser
finns for nirvarande i utlinningsférordningen. Kommittén har
bedémt att bestimmelserna ir alltfér detaljerade for att kunna féras
over till utlinningslagen. Behovet av att sd enkelt som mdojligt
kunna indra bestimmelserna innebir ocksi att denna reglering
dven fortsittningsvis bor ingd i ett allmint bemyndigande for
regeringen att meddela ytterligare foreskrifter om undantag frin
arbetstillstind.
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Owriga bestimmelser i utlinningslagen

I samband med att kommittén gitt igenom de olika tillstdnds-
bestimmelserna har ordningen pi bestimmelserna ocksd lagts om
s& att de allminna definitionerna och uppgifter om vilka tillstind
som krivs har samlats i ett kapitel. I samma kapitel anges ocksd
undantag frén tillstdnden.

De materiella reglerna och férutsittningarna fér tillstdnden har
samlats 1 ett kapitel. Genom att uppehillstillstind av humanitira
skil foreslis utgora en egen bestimmelse, har kommittén funnit
anledning att gora dven vissa av de nuvarande bestimmelserna om
uppehillstillstdnd mer dverskidliga och under skilda rubriker samla
bestimmelser om uppehillstillstind pd grund av familjeanknytning,
humanitira skil, arbete m.m. respektive Sveriges internationella
dtaganden.

Bestimmelserna om uppehdllstillstdnd pd grund av familje-
anknytning har utvecklats ndgot for att bittre dterspegla de forut-
sittningar som framgar av bl.a. férarbetena till gillande lagstiftning
eller dir praxis annars framsttt som otvetydig. I samband dirmed
har kommittén foreslagit att det 1 lagtexten infors ett krav pd sir-
skilt visat beroendefoérhéllande vid uppehallstillstdnd f6r annan nira
anhérig dn maka, make, sambo eller barn. Vidare har kommittén
foreslagit en ny punkt rérande uppehillstillstdnd f6r umginge med
ett 1 Sverige bosatt barn. En av de nu gillande férutsittningarna for
uppehillstillstdnd, nimligen att utlinningen har sirskild anknyt-
ning till Sverige, har utvecklats s3 att det av lagtexten framgdr vissa
av de typsituationer som enligt praxis ingdr under bestimmelsen.

Forutsittningarna for att tidsbegrinsa uppehéllstillstind har hit-
tills inte framgdtt av lagen annat dn for vissa sirskilt angivna fall.
Kommittén féresldr en ny bestimmelse 1 utlinningslagen som
anger att tidsbegrinsat uppehillstillstind, utéver de tidigare sirskilt
angivna samt vissa ytterligare fall, f&r beviljas endast om det fore-
ligger sirskilda skil mot att bevilja permanent uppehillstillstind.
Kommittén har dirutdver foreslagit nya bestimmelser for tids-
begrinsning av uppehillstillstdnd vid tillfilliga verkstillighetshinder
samt i vissa fall di uppehillstillstdind beviljas av humanitira skil
grundat pd virdbehov.
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Bemyndiganden

Utlinningslagen inneh3ller flera bemyndiganden f6r regeringen att
meddela foreskrifter. For visering, uppehllstillstdnd av humanitira
skil och arbetstillstdnd har regeringen silunda vidstrickta bemyn-
diganden att genom férordning styra 6ver tillimpningen. Eftersom
kommittén nu féreslir en precisering av tillstdndsbestimmelserna i
lag, minskar samtidigt utrymmet att meddela féreskrifter 1 férord-
ning. Behovet av att regeringen skall kunna meddela foreskrifter dr
dock for visering och arbetstillstdnd sidant att ett bemyndigande
bor finnas kvar. I friga om uppehillstillstind av humanitira skl
anser dock kommittén, efter en avvigning mellan & ena sidan
regeringens behov av att kunna meddela féreskrifter och & andra
sidan behovet av en klar och férutsebar lagreglering, att regeringens
bemyndigande att i férordning precisera férutsittningarna inte
skall kvarstd.

I 6vriga delar har kommittén funnit att bemyndigandena kan
kvarstd oférindrade.

Migrationsverkets handliggning och beslutsfattande

Infér en 6verging till Gverprévning av Migrationsverkets beslut i
domstol, har kommittén dven haft i uppdrag att se 6ver Migra-
tionsverkets drendehantering och beslutsfattande. Mélet ir att kra-
ven pd enhetliga och férutsebara beslut inom rimlig tid skall kunna
uppfyllas inom en férindrad instansordning och att systemet skall
ha en hég grad av rittssikerhet.

Kommittén konstaterar att det ir av stor vikt att tyngdpunkten i
prévningen ligger i Migrationsverket. Arendena miste dirfor vara
fullstindigt utredda och sékanden maste ha fitt tillfille att fora
fram alla de omstindigheter som han eller hon vill dberopa. En
enhetlig handliggning bor sd lingt mojligt efterstrivas sdvil inom
som mellan regionerna. Kommittén har sirskilt pekat pd handligg-
ningen i asylirenden och ordningen fér muntlig handliggning i
sddana drenden. Den férindrade form fér muntliga sammantriden
som sedan en tid tillimpas inom hela Migrationsverket anser kom-
mittén vara en positiv forindring i riktning mot en mer domstols-
liknande handliggning. Kommittén har dock inte limnat nigra for-
slag till forindring av utlinningslagens bestimmelse om muntlig
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handliggning i asylirenden, utan bedémer att de foérindrade for-
merna fér det muntliga inslaget ryms inom nuvarande reglering.

P4 vissa andra omriden har kommittén féreslagit att dtgirder
skall vidtas. Det ror sig dock inte om frigor som behéver regleras i
lag, utan sddant som kan styras genom Migrationsverkets interna
verksinstruktioner. Ett av de omrdden dir kommittén finner behov
av forindring ir spridningen och tillgingligheten av praxis. Vig-
ledande avgranden bor publiceras i stérre utstrickning dn vad som
nu sker. Aven fér vissa omriden dir det fér nirvarande inte finns
egentliga prejudikatavgéranden, bér det finnas ett system for att
sortera ut och publicera principiellt viktiga beslut.
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Forslag till

utlanningslag

Nuvarande lydelse’ Foreslagen lydelse
1 kap.

I denna lag finns foreskrifter
om

— krav fér att utlinningar
skall 8 resa in i och vistas i
Sverige (2 kap.),

— visering, uppehillstillstdnd
och arbetstillstdind (3 och
4 kap.),

— skyddsbehévande (5 kap.),

— avvisning och utvisning
(6 kap.),

— kontroll- och tvingsitgir-
der (7 kap.),

— f6érvar och uppsikt (8 kap.),

— verkstillighet av beslut om
avvisning och utvisning (9 kap.),

— verkstillighet av beslut om
forvar (10 kap.),

— handliggningen av drenden
hos Migrationsverket (11 kap.),

— overklagande (12 kap.),

— domstolar i utlinningsmal

I denna lag finns foreskrifter
om

— lagens innebdll och tillimp-
ning (1 kap.)

— krav fér att utlinningar
skall £ resa in 1, vistas och arbeta
1 Sverige (2 kap.)

— visering, uppehillstillstdnd
och arbetstillstdnd (3 kap.)

— tillfilligt skydd (4 kap.)

— skyddsbehévande (5 kap.)

— dterkallelse av  tillstind
(6 kap.)

— avvisning och utvisning
(7 kap.)

— kontroll- och tvingsitgir-
der (8 kap.)

— forvar och uppsikt (9 kap.)

— verkstillighet av beslut om
avvisning och utvisning
(10 kap.)

— verkstillighet av beslut om

! Den nuvarande lydelsen avser forslaget till ny utlinningslag i lagridsremissen Ny instans-
och processordning i utlinningsirenden, se betinkandets bilaga 3.

25



Forfattningsforslag

(13 kap.),
— skyldighet att limna upp-
gifter (14 kap.),
— offentligt bitride (15 kap.),
— kostnadsansvar (16 kap.),
— straffbestimmelser
(17 kap.),
— sirskilda bemyndiganden
(18 kap.).

SOU 2004:74

forvar (11 kap.)

— handliggningen av irenden
hos Migrationsverket (12 kap.)

— 6verklagande (13 kap.)

— domstolar 1 utlinningsmal
(14 kap.)

— skyldighet att limna upp-
gifter (15 kap.)

— offentligt bitride (16 kap.)

— kostnadsansvar (17 kap.)

— straffbestimmelser
(18 kap.) och

— sirskilda bemyndiganden
(19 kap.)

75
Med  Schengenkonventionen
avses i denna lag konventionen
om tillimpning av Schengen-
avtalet av den 14 juni 1985, och
med Schengenstat avses en stat
som har tlltritt eller anslutit sig
till - Schengenkonventionen eller
som har slutit avtal om samarbete
enligt konventionen med kon-
ventionsstaterna.

2 kap.

Regeringen  fdr  foreskriva
undantag frin kravet pd innebav
av pass.

Regeringen  eller,  efter
regeringens bemyndigande,
Migrationsverket fir foreskriva
vilka handlingar som fir godtas
som pass. Regeringen fir vidare
foreskriva 1 vilka fall svenska
myndigheter fir utfirda pass for
utlinningar.
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Regeringen eller, efter rege-
ringens bemyndigande, Migra-
tionsverket fir foreskriva vilka
handlingar som fir godtas som
pass. Regeringen fir vidare fore-
skriva i vilka fall svenska myn-
digheter fir utfirda pass for
utlinningar.
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Utlinningar som reser in i
eller vistas i1 Sverige skall ha
visering, om de inte har uppe-

hillstillstand.

Utlinningar som vistas i
Sverige mer dn tre minader skall
ha uppehillstillstind, om de inte
har gillande visering.”

Utlinningar skall ha tillstdnd
for att arbeta 1 Sverige (arbets-
tillstdnd), om de inte har per-
manent uppehillstillstdnd.

Kraven pi visering, uppe-
hallstillstdnd och arbetstillstdnd
enligt 3, 4 och 6 §§ for inresa,
vistelse och arbete giller inte
medborgare i Danmark,
Finland, Island eller Norge.
Medborgare i dessa linder har
ritt att utan sirskilt tillstdnd
resa in 1 Sverige och att vistas
och arbeta hir.

Forfattningsforslag

3§
Utlinningar som reser in i
eller vistas 1 Sverige skall ha ert
tillstand att resa in i och vistas i
Sverige under en wviss kortare tid
(visering), om de inte har uppe-

hallstillstand.

438

Utlinningar som vistas i
Sverige mer in tre ménader
skall, om de inte har visering, ha
uppehdllstillstdnd under begrin-
sad tid (tidsbegrinsat uppehdlls-
tillstand) eller utan tidsbegrins-
ning (permanent wuppebdllstill-
stand).

6§

Utlinningar skall ha tillstdnd
for att arbeta 1 Sverige pd grund
av anstillning hdr eller utom-
lands (arbetstillstind), om de
inte har permanent uppehills-
tillstdnd.

78
Kraven pid pass, visering,
uppehillstillstdnd och arbetstill-
stind enligt 7, 3, 4 och 6 §§ for
inresa, vistelse och arbete giller
inte medborgare i Danmark,
Finland, Island och Norge.
Medborgare i dessa linder har
ritt att utan sirskilt tillstdnd
resa in 1 Sverige direkt frin en
Schengenstat och att vistas och
arbeta hir.

2 Jfr lagridsremissens 3 kap. 4 §
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Regeringen fir foreskriva att
dven andra utlinningar in med-
borgare i Danmark, Finland,
Island och Norge wutan sirskilt
tillstind far resa in 1 Sverige och
vistas och arbeta hir.

SOU 2004:74

S §
Regeringen fir foreskriva att
dven andra utlinningar in med-
borgare i Danmark, Finland,
Island och Norge fir resa in i
Sverige, vistas och arbeta hir
utan pass, visering, uppehdllstill-
stand eller arbetstillstind.

9§
I friga om foljande personer
tillimpas bestimmelserna om
krav pd pass, visering, uppe-
hallstillstdnd och arbetstillstind
endast i den utstrickning som
regeringen foreskriver:
diplomatiska tjinstemin
och avlénade konsulira tjinste-
min som ir anstillda 1 Sverige
av frimmande stater samt deras
familjer och deras anstillda, och

— frimmande staters kurirer.

I friga om andra utlinningar
som ir berittigade till f6rméner
enligt lagen (1976:661) om
immunitet och privilegier 1 vissa
fall skall de inskrinkningar
iakttas som féljer av den lagen.’

3 kap.

Visering innebdr tillstind att
resa in 1 och vistas i Sverige under
viss kortare tid. Visering far for-
enas med de villkor och begrins-
ningar som kan bebovas.

I

Utlinningar far beviljas vise-
ring om de

1. har ett gillande pass eller
annan handling som skall godtas
som pass,

2. vid behov kan uppvisa

3 Paragrafen iterfinns i lagridsremissens forslag 1 kap. 6 §.
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dokument, av vilka framgdr syftet
med och forutsittningarna  for
den planerade vistelsen i landet
samt har tillrickliga medel for sitt
uppehille sivil under vistelsen
som for dterresa till utreselandet
eller transitresa till ett sddant
tredje land som medger inresa,
eller pa laglig vig kan skaffa sig
sddana medel,

3. inte har meddelats inresefor-
bud, och

4. inte anses dventyra den all-
mdnna ordningen, statens siker-
het eller ndgon av Schengensta-
ternas internationella forbindel-
ser.

Visering far inte beviljas om
det framstdr som sannolikt att
avsikten med wvistelsen dr en
annan din den uppgivna eller att
utlinningen inte kommer att
limna Sverige eller Schengensta-
ternas territorium efter viserings-
tidens utging.

2§
En wvisering for inresa och vis-
telse 1 hogst tre manader skall, om
forutsittningar  foreligger enligt
1§, wutfirdas som en enbetlig
visering 1 enlighet med foreskrif-
terna 1 Schengenkonventionen.
En enbetlig visering dr giltig vid
inresa och vistelse 1 Schengensta-
terna pd sitt som framgdr av
viseringen.

En enbetlig visering fir inte
inforas 1 ett pass eller resedoku-
ment som inte dr giltigt. Doku-
mentets giltighet skall dverstiga
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En enhetlig visering, som har
utfirdats av en behorig myndig-
het 1 ngon av de stater som har
tilltréite eller anslutit sig till kon-
ventionen om  tillimpning av
Schengenavtalet av den 14 juni
1985 eller som har slutit avtal om
samarbete enligt konventionen
med konventionsstaterna, giller 1
Sverige.

Uppehdllstillstind innebir
tillstand att resa in i och vistas i
Sverige under wviss tid (tidsbe-
grinsat  uppebdllstillstand) eller
utan tidsbegrinsning (permanent

uppebdllstillstind).

30
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viseringen med minst tre mdna-
der. Giltigheten av en enbetlig
visering fdr inte omfatta en
Schengenstat som inte har god-
kdint dokumentet.

En enbetlig visering skall med-
delas av den beboriga myndig-
heten i den stat som dr resans
huvudmdl eller, om detta inte gar
att faststilla, av den Schengenstat

ull  vilken  utlinningen  forst
anlinder.
38

En enhetlig visering enligt
Schengenkonventionen som har
utfirdats av en behorig myndig-
het 1 ndgon Schengenstat giller 1
Sverige.

48

En visering som ger tillstind
att resa in 1 och vistas 1 Sverige
men inte i en annan Schengenstat
far utfirdas, trots att utlinningen
inte uppfyller samtliga krav i 1 §,
om det dr nodvindigt av huma-
nitira skdl, pd grund av Sveriges
internationella forpliktelser eller
om det annars finns ett starkt
nationellt intresse.

En nationell visering fdr, nir
det finns sdrskilda skdl, beviljas
for lingre tid dn tre mdnader,
dock hogst ett dr. En sddan
visering far endast ndr det finns
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Regeringen fir meddela fore-
skrifter om visering.*

Uppehéllstillstdind far ocksd
ges till

1. utlinningar som ir make,
maka eller sambo till ndgon som
ir bosatt 1 Sverige eller har fatt
uppehillstillstdnd f6r bosittning
hir, om makarna eller samborna
stadigvarande sammanbott
utomlands,

2. barn som ir ogifta samt ir
eller har varit hemmavarande

Forfattningsforslag

sdrskilda skdil beviljas for lingre
tid dn utlinningens pass giller.

Om en nationell visering
utfirdas, skall ovriga Schengen-
stater underrittas.

58
Regeringen fir meddela ytter-
ligare foreskrifter om visering.

6§

Uppehallstillstdind 1 Sverige
skall enligt bestimmelserna i
5kap. 4§ 1 vissa fall ges till
flyktingar och till skyddsbehs-
vande 1 ovrigt. Uppehillstill-
stdnd skall utéver vad som féljer
av 5 kap. 4 § ges till utlinningar
som tas emot 1 Sverige inom
ramen for ett beslut som rege-
ringen har meddelat om &ver-
foring av skyddsbehévande till
Sverige (flyktingkvot).’

7§
Uppehllstillstdnd fir ges till
1. utlinningar som ir make,
maka eller sambo till nigon som
ir bosatt 1 Sverige eller har
beviljats uppehillstillstind for
bosittning hir, om makarna
eller samborna stadigvarande
sammanbott utomlands,
2. barn som ir ogifta samt ir
eller har varit hemmavarande
barn till ndgon som ir bosatt 1

* Paragrafen 4terfinns i lagrddsremissens 3 kap. 2 §.

5 Uppehallstillstdnd i Sverige skall enligt bestimmelserna i 5 kap. 4 § i vissa fall ges till
flyktingar och till skyddsbehévande i 6vrigt. Uppehallstillstind skall utéver vad som foljer av
5 kap. 4 § ges till utlinningar som tas emot i Sverige inom ramen fér ett beslut som
regeringen har meddelat om 6verféring av skyddsbehévande till Sverige (flyktingkvot).

¢ Denna del utgors av lagridsremissens 3 kap. 6 §.
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barn tll nigon som ir bosatt i
Sverige eller som har beviljats
uppehillstillstdnd for bosittning
hir,

3. barn som ir ogifta och som
adopterats eller som avses bli
adopterade av nigon som vid
tidpunkten fér adoptionsbeslu-
tet var och som fortfarande ir
bosatt i Sverige eller har bevil-
jats  uppehdllstillstind  for
bosittning hir, om utlinningen
inte omfattas av 2 och om
adoptionsbeslutet

— har meddelats eller avses
komma att meddelas av svensk
domstol,

— giller 1 Sverige enligt lagen
(1971:796) om internationella
rittsférhillanden rérande adop-
tion, eller

— giller 1 Sverige enligt lagen
(1997:191) med anledning av
Sveriges tilltride till Haagkon-

ventionen om skydd av barn och
samarbete vid internationella
adoptioner,

4. utlinningar som pi nigot
annat sitt in som avses under 1—
3 4r nidra anhdriga tll nigon
som ir bosatt 1 Sverige eller som
har beviljats uppehéllstillstind
for bosittning hir, om de har
ingdtt i samma hushall som den
personen,

5. utlinningar som annars har
sdrskild anknytning till Sverige,

6. utlinningar som av huma-
nitira skdil bor fa bosdtta sig i
Sverige,

7. utlinningar som har fdtt

32
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Sverige eller som har beviljats
uppehillstillstdnd for bosittning
hir,

3. barn som ir ogifta och som
adopterats eller som avses bli
adopterade av nigon som vid
tidpunkten fér adoptionsbeslu-
tet var och som fortfarande ir
bosatt i Sverige eller har bevil-
jats  uppehllstillstind ~ for
bosittning hir, om utlinningen
inte omfattas av 2 och om
adoptionsbeslutet

— har meddelats eller avses
komma att meddelas av svensk
domstol,

— giller 1 Sverige enligt lagen
(1971:796) om internationella
rittsférhillanden rérande adop-
tion, eller

— giller 1 Sverige enligt lagen
(1997:191) med anledning av
Sveriges tilltride till Haagkon-
ventionen om skydd av barn och
samarbete vid internationella
adoptioner,

4. utlinningar som pi nigot
annat sitt in som avses under 1-
3 4r nidra anhdriga dll nigon
som ir bosatt 1 Sverige eller som
har beviljats uppehillstillstdnd
for bosittning hir, om de har
ingdtt 1 samma hushéll som den
personen och det foreligger ett
sdrskilt visat beroendeforbdllande
mellan sliktingarna,

5. utlinningar som ir make,
maka eller sambo till ndgon som
ir bosatt 1 Sverige eller som har
beviljats uppehillstillstdind for
bosittning hir utan att makarna
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arbetstillstand eller som har sin
forsorjning  ordnad pd  ndgot
annat sdtt, och

8. utlinningar som onskar
vistas hdr i landet for studier eller
besok.

Nir en ansékan om uppe-
hallstillstdnd  grundas pd ett
beslut om adoption som har
meddelats av svensk domstol,
skall den anknytning som har
uppkommit genom  beslutet
godtas 1 drendet om uppehills-
tillstdnd.

Uppehéllstillstdnd far ocksd
ges till utlinningar som

1. 4r make, maka eller sambo
tll nigon som ir bosatt 1
Sverige eller som har fitt uppe-
hallstillstdnd fér bosittning hir
utan att makarna eller samborna
stadigvarande sammanbott
utomlands, eller

2. har foér avsikt att ingd
iktenskap eller inleda ett sam-
boférhillande med en person
som ir bosatt 1 Sverige eller som
har fitt uppehillstillstdnd for
bosittning hir, om férhdllandet
framstdr som seriést och sir-
skilda skil inte talar mot att till-
stind ges.
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eller samborna stadigvarande
sammanbott utomlands, om for-
héllandet framstdr som seridst,

6. utlinningar som har for
avsikt att ingd dktenskap eller
inleda ett samboférhillande med
en person som ir bosatt i
Sverige eller som har beviljats
uppehillstillstdnd fér bosittning
hir, om forbdllandet framstir
som seriost,

7. utlinningar som skall utova
umgdnge, som inte dr av begrin-
sad omfattning, med ett i Sverige
bosatt barn.

Nir det finns synnerliga skl
far uppebdllstillstand, utéver vad
som foljer av forsta stycket, ocksd
beviljas  utlinningar som dr
adopterade i Sverige 1 wvuxen
dlder, dr anhoriga ull skydds-
behévande, har vistats i Sverige
under ling tid med uppehdllstill-
stand eller i andra fall in som
sdgs 1 1-7 har sdrskild anknytning
tll Sverige.

Nir en ansékan om uppe-
hillstillstdind grundas pi ett
beslut om adoption som har
meddelats av svensk domstol,
skall den anknytning som har
uppkommit genom  beslutet
godtas i drendet om uppehdlls-
tillstdnd.

8§
Uppehdllstillstind far beviljas
utlinning for vilken det vid en
samlad bedomning av hans eller

7 Paragrafen motsvaras av lagrddsremissens 3 kap. 6 § 6 p.
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hennes situation foreligger sddana
synnerligen oémmande omstin-
digheter —att utlinningen bor
tilldtas att stanna 1 Sverige
(humanitéra skdl).

Humanitira skdil skall alltid
anses foreligga om

1. utlinningen pd grund av
livshotande  sjukdom eller syn-
nerligen allvarligt handikapp har
behov av vird samt

— vdrden i Sverige kan leda till
en pdtaglig och varaktig forbiitt-
ring av utlinningens tillstind,

— utlinningen inte kan fd
motsvarande vdrd i hemlandet
eller annat land som han eller
hon kommer fran och

— de ekonomiska dtaganden

som direkt eller indirekt kan bli
foljden for Sverige inte talar mot
att uppehdllstillstind beviljas,
2. utlinningen, utan att sjilv ha
varit orsak till fordrojning av den
slutliga provningen av ansokan
om uppebdllstillstind, har vistats
lagligen 1 Sverige under en sddan
tid och under sidana forbdllan-
den att han eller hon har fitt en
sdrskild anknytning till landet,
eller

3. det foreligger sidana om-
stindigheter som skulle utgora ett
bestdende hinder mot att verk-
stilla ett avvisningsbeslut.

98

For att uppebdllstillstind av
humanitira skdl skall beviljas ett
barn, bebiver de omstindigheter
som foreligger i barnets drende
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Om inte synnerliga skil talar
mot det, skall uppehillstillstdnd
ges,

— om det foljer av ett interna-
tionellt avtal som Sverige har
anslutit sig till, eller

— om ett internationellt organ
som har ritt att préva klagomal
frdn enskilda bifaller ett klago-
mdl som har riktats mot
Sverige.”

Regeringen fr meddela fore-
skrifter om

— uppebdllstillstind av huma-
nitdra skdl, och

— uppehillstillstdind for stu-
dier och besék.

Regeringen fir ocksd meddela
foreskrifter om att en ansékan

Forfattningsforslag

inte vara av samma allvar och
tyngd som krivs i fraga om vuxna
personer.

10§

Uppehallstillstand far ges till

1. utlinningar som har bevil-
jats arbetstillstind eller som har
sin férsérjning ordnad pd nigot
annat sitt och,

2. utlinningar som &nskar
vistas hir 1 landet for studier
och besok.

Uppehdllstillstind pd grund av
arbete beviljas ocksad enligt 29 §.

11§

Om inte synnerliga skil talar
emot det, skall uppehillstill-
stind ges om ett internationellt
organ som har av Sverige erkind
ritt att préva klagomdl frin
enskilda bifaller ett klagomal
som har riktats mot Sverige :
frdga som har samband med

uppebdllstillstind.

12§

Regeringen fr meddela fore-
skrifter om uppehillstillstind
for studier och besok.

Regeringen fir ocksd meddela
foreskrifter om att en ansdkan
om uppehillstillstdnd fir bifallas
om det féljer av en &verens-
kommelse med frimmande stat,

8 Paragrafens p 1 och 2 motsvaras av lagridsremissens 3 kap. 6 § p 7 och 8.
? Paragrafen motsvaras av lagridsremissens 3 kap. 8 §.

!0 Paragrafen utgor lagridsremissens 3 kap. 9 §.
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om uppehillstillstdnd fir bevil-
jas, om det féljer av en dverens-
kommelse med frimmande
stat.”

Nir en ansckan om ett uppe-
héllstillstind enligt 6-7 §§ provas
skall det beaktas om det finns
skil att inte bevilja uppehéllstill-
stind pd grund av utlinningens
brottslighet eller brottslighet 1
férening med nigon annan
omstindighet som hinger sam-
man med utlinningen. Om det
finns sidana skil skall de vigas
mot de skil wutlinningen anger
som grund f6r uppehillstill-
stdnd."
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samt att  uppehdllstillstind  far
dterkallas for de utlinningar som
omfattas av avtalet om Euro-
peiska  ekonomiska  samarbets-
omrddet (EES) eller avtalet
mellan Europeiska gemenskapen
och dess medlemsstater 4 ena
sidan och Schweiz @ andra sidan
om fri rorlighet for personer dven
i andra fall in de som anges i

6 kap. 3 §.

13 §

Vid provningen av en ansékan
om uppebdllstillstind enligt 7-
10 §§ skall det beaktas om det
finns sdrskilda skil att inte
bevilja  uppehillstillstind  pa
grund av utlinningens brotts-
lighet eller brottslighet 1 fore-
ning med annan misskdtsambet.
Om det finns sidana skil skall
de vigas mot de skil som forelig-
ger f6r uppehallstillstind.

14§

Tidsbegrinsat  uppebdllstill-
stand fdr, utover vad som foljer
av 15-21 §§ och 4 kap., beviljas
endast om det foreligger sirskilda
skil mot att bevilja permanent

uppehdllstillstind.
15§

Om det pa grund av en utlin-
nings foérvintade levnadssitt

rider tveksamhet om uppehills-

! Paragrafen utgdr lagridsremissens 3 kap. 10 §.
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Utlinningar som med st6d av
7 § beviljas uppehillstillstind pa
grund av  familjeanknytning
skall vid forsta beslutstillfillet
ges ett tidsbegrinsat uppehdlls-
tillstdnd. Detsamma giller nir
uppehillstillstdnd beviljas utlin-
ningens barn med stod av 6 §.”

Forfattningsforslag

tillstdind boér beviljas, skall ett
uppehillstillstdnd som ges tids-
begrinsas."

16 §

Utlinningar som med st6d av
7§ 5 eller 6 beviljas uppehills-
tillstdnd pd grund av familje-

anknytning skall vid forsta
beslutstillfillet ges ett tids-
begrinsat uppehillstillstind.

Detsamma giller nir uppehalls-
tillstdnd 1 sddant fall beviljas
utlinningens barn.

17§

Ett  uppebillstillstand — som
beviljas med stod av 8 § pd grund
av  sjukdom skall wvara tids-
begrinsat om utlinningens sjuk-
dom eller behov av vdrd i Sverige
d@r av dvergdende natur.

18§

Ett tidsbegrinsat uppehdllstill-
stdnd far beviljas en utlinning for
vilken det skulle vdda ett hinder,
som inte kan bedémas vara bestd-
ende, mot att verkstilla ett avvis-
ningsbeslut.

19§

Ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd fir ges en utlinning
som behover vird enligt lagen
(1990:252)  med  sirskilda

bestimmelser om vird av unga."*

12 Paragrafen motsvaras av lagridsremissens 3 kap 11 §.
" Paragrafen utgdrs av lagrddsremissens 3 kap. 12 §.
! Paragrafen utgdrs av lagridsremissens 3 kap. 13 §.
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Om ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd  getts ett barn
enligt 13 eller 14 §, fir ett tids-
begrinsat uppehillstillstind ges
ocksd tll barnets vardnads-
havare.'

En utlinning som med stéd
av 12 § har fitt ett tidsbegrinsat
uppehéllstillstdind pd grund av
familjeanknytning fir ges ett
nytt tidsbegrinsat eller perma-
nent uppehdllstillstdnd pd den
grunden endast om foérhillandet
bestér.

Utlinningar som har familje-
anknytning enligt 7 § och som
har haft tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd 1 tvd &r far ges ett

permanent  uppehdllstillstind.
Om det finns sirskilda skil, far
permanent  uppehdllstillstdnd

ges fore tvidrsperiodens slut.

Har ett forhdllande upphért
fir uppehillstillstdnd ind3 ges,
om

SOU 2004:74

20§

Ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd fir ges ett barn eller en
man, om barnets eller mannens
nirvaro 1 Sverige ir nodvindig
fér att en faderskapsutredning
skall kunna genomféras."

21§

Om ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstdnd  getts ett barn
enligt 19 eller 20 §§, far ett tids-
begrinsat uppehillstillstind ges
ocksd tll barnets vardnads-
havare.

22§

En utlinning som med stéd
av 16 § har fitt ett tidsbegrinsat
uppehéllstillstdnd pd grund av
familjeanknytning fir ges ett
nytt tidsbegrinsat eller perma-
nent uppehdllstillstdnd pd den
grunden endast om férhéllandet
bestér.

Utlinningar som har familje-
anknytning enligt 7 § 5 eller 6
och som har haft tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd i tvd ar fir ges
ett permanent uppehdllstill-
stdind. Om det finns sirskilda
skil, fir permanent uppehills-
tillstdind ges fore tvairsperio-
dens slut.

Har ett férhdllande upphért
fir uppehillstillstdnd ind3 ges,
om

15 Paragrafen utgérs av lagrddsremissens 3 kap. 14 §.
16 Paragrafen utgdrs av lagridsremissens 3 kap. 15 §.
17 Paragrafen utgérs av lagrddsremissens 3 kap. 16 §.
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1. utlinningen har sirskild
anknytning till Sverige,

2. forhdllandet har upphort
frimst pd grund av att i férhal-
landet utlinningen, eller utlin-
ningens barn, utsatts for vild
eller f6r annan allvarlig krink-
ning av sin frihet eller frid, eller

3. andra starka skal talar for
att utlinningen skall ges fortsatt
uppehéllstillstind."”

Utlinningar som vill ha
uppehéllstillstdnd i Sverige skall
ha beviljats sddant tillstdnd fore
inresan i landet.

Detta giller dock inte om

1. en utlinning som flykting
eller skyddsbebovande i durigt
har rvitt il uppebdllstillstind
enligt 5 kap.,

2. en utlinning av humanitira
skil bor {8 bositta sig hir i lan-
det,

3. en ansdkan om uppehills-
tillstdnd avser forlingning av ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind
som getts en utlinning med
familjeanknytning med stéd av
6 eller 7 §, eller

4. det annars finns synnerliga
skal.

Utlinningar  fir  beviljas
uppehillstillstdnd trots vad som
sigs 1 forsta stycket om

— de enligt 6 § forsta stycket 1,
2, 3, 4, 5 eller 7 § har stark
anknytning till en person som ir

Forfattningsforslag

1. utlinningen har sirskild
anknytning till Sverige,

2. forhillandet har upphort
frimst pd grund av att i férhal-
landet utlinningen, eller utlin-
ningens barn, utsatts for vild
eller f6r annan allvarlig krink-
ning av sin frihet eller frid, eller

3. andra starka skal talar for
att utlinningen skall ges fortsatt
uppehillstillstdnd.

23§

Utlinningar som vill ha
uppehillstillstdnd i Sverige skall
ha beviljats sddant tillstdnd fore
inresan i landet. En ansikan om
uppebdllstillstind far inte bifallas
efter inresan.

Detta giller dock inte om

1. en utlinning kan beviljas
uppebdllstillstind med tillfilligt
skydd enligt 4 kap. 2-4 §§ eller
har vétt tll uppehdllstillstind hér
som  skyddsbehovande  enligt
5 kap.,

2. en utlinning av humanitira
skil som anges i 8 § bor 13
bositta sig i landet,

3. en ansdkan om uppehills-
tillstdnd avser forlingning av ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind
som getts en utlinning med
familjeanknytning med stéd av
7§, eller

4. det annars finns synnerliga
skal.

Utlinningar  fir  beviljas
uppehillstillstdnd trots vad som

'8 Paragrafen utgor lagrddsremissens 3 kap. 17 §.
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bosatt 1 Sverige, och

— det skiligen inte kan krivas
att de atervinder till ett annat
land foér att limna in ansékan

dar."®

En ansékan om uppehillstill-
stdnd som avser férlingning av
ett besék eller nigon annan
tidsbegrinsad vistelse hir i lan-
det fir beviljas trots vad som
foreskrivs 1 17 § forsta stycket,
om det finns vigande skil for
forlingningen.”
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sigs 1 forsta stycket

— om de enligt 7 § har stark
anknytning till en person som ir
bosatt i Sverige, och

— om det inte skiligen kan
krivas att de &tervinder till ett
annat land fér att limna in
ansokan dir.

24§

En ansékan om uppehllstill-
stdnd som avser férlingning av
ett pdgdende besdk eller nigon
annan tidsbegrinsad vistelse hir
i landet fir beviljas trots vad
som foreskrivs 1 23 § forsta
stycket, om det finns vigande
skil for forlingningen.

24a§

Om en utlinning skall avvisas
eller utvisas enligt ett beslut
som vunnit laga kraft, fir en
ansdkan om uppehillstillstind
beviljas endast om beslutet om
avvisning eller utvisning har
upphivts enligt 9 kap. 18, 19
eller 20 §. Detta giller dock inte
om ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd beviljas med stéd av
9 kap. 18, 19 eller 20 §.

En ansékan om uppehillstill-
stidnd fir beviljas trots vad som
foreskrivs 1 forsta stycket,

— om det foljer av foreskrifter
som regeringen meddelat enligt
9 § andra stycket, eller

-  om  uppehillstillstdnd
beviljas med stéd av 8 §.

Om en utlinning skall avvisas
eller utvisas enligt ett beslut
som vunnit laga kraft, fir en
ansdkan om uppehillstillstind
beviljas endast om beslutet om
avvisning eller utvisning har
upphivts enligt 10 kap. 18, 19
eller 20 §. Detta giller dock inte
om ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd beviljas med stéd av
10 kap. 18,19 eller 20 §.

En ansékan om uppehillstill-
stind fir beviljas trots vad som
foreskrivs 1 forsta stycket,

— om det foljer av foreskrifter
som regeringen meddelat enligt
12 § andra stycket, eller

- om  uppehillstillstdnd
beviljas med stéd av 11 §.

' Paragrafen utgér lagridsremissens 3 kap. 18 §.

%0 Paragrafen utgérs av lagrddsremissens 3 kap. 19 §.
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Beviljas uppehillstillstdnd
enligt andra stycket, upphér
beslutet om avvisning eller
utvisning att gilla.”

Det som foreskrivs i 17 och
18 §§ om att uppehdllstillstind
skall ha beviljats fore inresan i
landet och om ndr uppeballstill-
stand dndd far beviljas giller
ocksd for arbetstillstind.”

Forfattningsforslag

Beviljas uppehillstillstdnd
enligt andra stycket, upphér
beslutet om avvisning eller
utvisning att gilla.”!

25§

En  utlinning som wvill ha
arbetstillstind i Sverige skall ha
utverkat ett sddant tillstind fore
inresan i landet. En ansokan om
arbetstillstand  far inte bifallas
efter inresan utom i fall som avses

i 23§ andra stycket och 24§,
vilka bestimmelser tillimpas pd
motsvarande sitt 1 frdga om
arbetstillstind.

26§

Arbetstillstdnd skall ges for
viss tid. Det fir avse ett visst
slag av arbete och férenas med
de 6vriga villkor som behévs.”

27§
Arbetstillstind  fir, om inte
arbetskraftsbehovet  kan  fyllas
inom landet eller genom rekryte-
ring fran ett land som dr anslutet
till Europeiska ekonomiska sam-
arbetsomrddet eller Schweiz, ges
ull en wutlinning som erbjudits
anstillning inom ett yrkesomrdde
dir det rdder tillfillig brist pd
arbetskraft eller erbjudits sdsongs-
arbete.
Arbetstillstind far ocksd ges till

2! Efter lagrddsremissen har regeringen i prop. 2003/04:59, Prévning av verkstillighetshinder
i utlinningsirenden, foreslagit en indrad reglering av prévning av ny ansdkan om
uppehillstillstind efter lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut.

22 Paragrafen utgérs av lagridsremissens 3 kap. 20 § andra stycket.

3 Paragrafen motsvarar lagridsremissens 3 kap 20 § forsta stycket.
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en utlinning som deltar i inter-
nationellt utbyte.

Vid bedomningen skall sirskilt
beaktas om arbetsavtalets anstill-
ningsvillkor dverensstimmer med
villkoren pd den svenska arbets-
marknaden inom branschen, om
arbetstiden dr av sddan omfatt-
ning att arbetstagaren fdr en till-
ricklig forsorining under vistelsen
i landet och om bostadsfriagan dr
lost.

28§

Arbetstillstind far ges till en
utlinning som har tidsbegrinsat

uppehdllstillstind.

29§

En utlinning med sirskilda
kvalifikationer, som  uppfyller
kraven for arbetstillstind enligt
27 § och har erbjudits lingsiktig
anstéllning i Sverige far, i stillet
for arbetstillstand, beviljas per-
manent uppehdllstillstind.

30§

Vid prévning av frigor om
arbetstillstind som har princi-
piell betydelse eller som 1 dvrigt
ir av storre vikt skall berorda
arbetsgivar- och arbetstagar-
organisationer f3 tillfille att
yttra sig.”*

24 Paragrafen motsvarar lagridsremissens 3 kap. 21 §.
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31§
Regeringen fir meddela fore- Regeringen fir meddela ytter-
skrifter om arbetstillstind.” ligare foreskrifter om arbetstill-
stand.
32§

Beslut om visering, uppe-
hillstillstind och arbetstillstind
meddelas av Migrationsverket.
Beslut om visering och uppe-
hallstillstdnd far ocksd meddelas
av Regeringskansliet (Utrikes-
departementet).”

33§

Regeringen och, 1 den
utstrickning regeringen fére-
skriver, Migrationsverket fir ge
andra myndigheter ritt att
besluta om visering, uppehalls-
tillstdnd och arbetstillstdnd.

Regeringen fir ge ett organ
som dr knutet tll Sveriges
exportrdd ritt att besluta om
visering.

Regeringen fir ingd 6verens-
kommelse med en stat, som har
tillerdte eller anslutic sig il
Schengenkonventionen eller
som har slutit avtal om samar-
bete enligt konventionen med
konventionsstaterna, om att den
statens behoriga myndigheter
far meddela beslut om visering.”’

 Paragrafen utgér lagridsremissens 3 kap. 22 §.
26 Paragrafen utgor lagridsremissens 3 kap. 23 §.
7 Paragrafen utgér lagridsremissens 3 kap. 24 §.

43



Forfattningsforslag

SOU 2004:74

348

Att den instans som provar
overklagande av  beslut om
avvisning och utvisning fir
besluta om uppehillstillstdnd
framgir av 6 kap. 18 §.%

Att den instans som provar
overklagande av  beslut om
avvisning och utvisning fir
besluta om uppehillstillstdnd
framgdr av 7 kap. 18 §.

6 kap.
78§

Vid bedémning av om uppe-
hillstillstdndet bor &terkallas
enligt 1 eller 3 § for en utlin-
ning som har rest in i landet
skall hansyn tas till den anknyt-
ning som utlinningen har till
det svenska sambhillet och till
om andra humanitira skil talar
mot att tillstdndet 3terkallas.
Dirvid skall sirskilt beaktas
utlinningens  levnadsomstin-
digheter och familjeférhillanden
samt hur linge utlinningen har
vistats 1 Sverige.”

Vid bedémning av om uppe-
hillstillstdndet bor  &terkallas
enligt 1 eller 3 § f6r en utlin-
ning som har rest in i landet
skall hansyn tas till den anknyt-
ning som utlinningen har till
det svenska sambhillet och till
om andra humanitira skil av det
slag som anges i 3 kap. 8 § talar
mot att tillstdndet 3terkallas.
Dirvid skall sirskilt beaktas
utlinningens  levnadsomstin-
digheter och familjeférhillanden
samt hur linge utlinningen har
vistats 1 Sverige.

28 Paragrafen motsvarar lagridsremissens 3 kap. 25 §.

? Paragrafen utgér lagridsremissens 4 kap. 6 §.
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1 Uppdraget

1.1 Kommitténs uppdrag
Bakgrund

Genom regeringsbeslut den 30 januari 1997 bemyndigades d&va-
rande statsrddet Pierre Schori att tillkalla en parlamentarisk kom-
mitté som skulle ta stillning till ett antal frigor inom utlinnings-
rittens omrdde. I direktiven nimndes att handliggningen av asyl-
irenden under en ling f6ljd av 4r kritiserats f6r att handliggnings-
tiderna varit ldnga och f6r att insynen i processen for sivil parter
som allminhet varit dilig. Kommittén hade mot denna bakgrund i
uppdrag att bl.a. ta stillning till en ny instans- och processordning
vid tillimpning av utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen
samt att gdra en viss 6versyn av utlinningslagen.

Kommittén om ny instans- och processordning i utlinnings-
irenden, NIPU, lade i februari 1999 fram sitt slutbetinkande Okad
réttssikerbet i asylirenden (SOU 1999:16). NIPU foreslog att ddva-
rande Statens invandrarverk skulle fatta beslut 1 férsta instans, att
Invandrarverkets beslut skulle kunna 6verklagas till linsritt och att
linsrittens beslut skulle kunna &verklagas till kammarritt, dock
endast om provningstillstind meddelas. Till betinkandet fogades
tre reservationer och fem sirskilda yttranden.

Regeringen uppdrog direfter &t en interdepartemental arbets-
grupp att utreda vissa frigor pd utlinningsrittens och medbor-
garskapsrittens omriden, frimst avseende instansordningen. Upp-
draget resulterade i departementspromemorian En specialdomstol
for utlinningsirenden (Ds 2000:45), som lades fram 1 juni 2000.

NIPU och departementspromemorian 13g till grund for lagrads-
remissen Ny instans- och processordning i utlinningsirenden. I
lagrddsremissen foreslogs att en ny utlinningslag skulle ersitta den
nuvarande medan de materiella reglerna limnades i stort sett ofor-
indrade. Lagriddet, som limnade sitt yttrande den 9 oktober 2002,
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avstyrkte lagforslaget och den foreslagna process- och instansord-
ningen 1 det féreliggande skicket.

Lagridets kritik innebar sammanfattningsvis att utlinningslagens
materiella bestimmelser inte uppfyller grundliggande krav for att
tillimpningen skall bli enhetlig och férutsebar. Utlinningsritten i
dess nuvarande utformning innebir att regeringen har stort infly-
tande pd tillimpningen sivil genom att inom vida ramar utveckla
och férindra allminna riktlinjer och praxis som genom att meddela
foreskrifter eller beslut i enskilda drenden. Centrala frigor om till-
stidndsgivning ir utformade pd ett sddant sitt att forvaltningsmyn-
digheterna har ett vidstrickt utrymme f6r sin prévning i de
enskilda drendena. Flera av de materiella reglerna miste enligt Lag-
ridet konkretiseras ytterligare for att kunna tillimpas 1 ett nytt
provningssystem dir férvaltningsdomstolar ersitter Utlinnings-
nimnden. Den legala grunden fér domstolsprévning méste forstir-
kas och preciseras for att dirmed skapa férutsittningar {6r en rim-
ligt enhetlig och férutsebar praxis byggd pa vigledande domstols-

avgoranden.

Kommitténs direktiv

Kommittén har fitt 1 uppgift att, med utgdngspunkt i lagrddsremis-
sen och Lagrddets yttrande, i forsta hand se &ver reglerna om
uppehdllstillstdnd av humanitira skil, arbetstillstind och visering
samt limna férslag om vad som bér regleras i lag, vad som boér
regleras i form av foreskrifter och vad som bor overlitas till
rittstillimpningen. I direktiven sigs att utredningen dirfér bor
inledas med en genomging av praxis pd dessa omrdden. Kommittén
skall limna forslag till hur bestimmelserna om uppehillstillstdnd av
humanitira skil, arbetstillstdind och visering kan preciseras 1 lag
utifrdn gillande praxis och férarbeten. Kommittén skall rikta sir-
skild uppmairksamhet pd hur den dr 1997 inférda portalparagrafen i
utlinningslagen om barnets bista har kommit till uttryck i bedém-
ningen huruvida tillrickligt starka skil for uppehllstillstind skall
anses foreligga 1 drenden dir barn ir berérda.

Kommittén skall vidare se 6ver samtliga bemyndiganden 1 utlin-
ningslagen samt &verviga hur och under vilka forutsittningar
regeringen, genom bemyndiganden eller pd annat sitt, skall kunna
paverka rittstillimpningen och instrémningen av asylsékande utan
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att de framtida domstolarnas oberoende roll och sjilvstindighet
kan ifrigasittas.

Kommittén skall slutligen, i syfte att sikerstilla ett enhetligt och
forutsebart beslutsfattande inom rimlig tid, géra en Sversyn av
formerna for Migrationsverkets beredning av drenden och besluts-
fattande liksom av verkets samordning av praxis och spridande av
information om denna. Kommittén skall ocksd limna férslag till
eventuella férindringar som kan bidra till enhetliga, férutsebara
och snabba beslut av en sddan kvalitet som erfordras i ljuset av en
ny instans- och processordning.

Direktiven i dess helhet har tagits in som bilaga 1-2 och lagrids-
remissens lagforslag som bilaga 3 till betinkandet.

Under kommitténs arbete har regeringen utfirdat direktiv
rérande en 6versyn av regelverket for arbetskraftsinvandring, dir.
2004:21. Enligt dessa direktiv skall en parlamentarisk kommitté
bl.a. se &ver det regelverk som styr mojligheterna till arbetskrafts-
invandring med syfte att ta fram ett regelverk som medger vidgad
arbetskraftsinvandring frdn linder utanfér EU/EES. Kommittén
skall redovisa sitt uppdrag i ett delbetinkande senast den 1 mars
2005 och i ett slutbetinkande senast den 1 mars 2006.

1.2 Kommitténs arbete

Kommittén har haft tretton sammantriden, varav ett kombinerats
med ett studiebesok pd Utlinningsnimnden. Kommittén har dven
anordnat en hearing om praxis {6r uppehdllstillstdnd av humanitira
skil med inbjudna myndigheter och frivilligorganisationer. Ett
referat frin hearingen finns som bilaga 4 till betinkandet.

Sekretariatet har tagit del av praxis rérande uppehillstillstind av
humanitira skil och arbetstillstdind genom Utlinningsnimndens
referat av vigledande beslut samt s6kning i Migrationsverkets data-
bas Lifos. Praxis pd viseringsomridet har inhimtats genom kon-
takter med Migrationsverket, region Mitt. Vidare har sekretariatet
sammantriffat med foretridare for Arbetsmarknadsstyrelsen,
AMS, angdende praxis for arbetstillstdnd och tagit del av AMS rikt-
linjer p detta omride.

Sammanstillningar av praxis betriffande visering, arbetstillstind
och uppehillstillstdnd av humanitira skil dterfinns som bilaga 5-7
till betinkandet.
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I anslutning till avsnittet om migrationsverkets organisation och
beslutsfattande har sekretariatet gjort besék p& huvudkontoret,
praxisenheten, samt Region Mitt (enheten fér medborgarskaps-
drenden samt tillstindsenheten, arbetstillstdind och visering),
Region Stockholm (asylenheten inklusive “Projekt modellverk-
samhet”), Region Syd (asylenheten inklusive "Projekt modellverk-
samhet”, transitenheten, mottagningsenheten samt tillstdndsenhe-
ten inkl. sammantriffande med handliggare av EES-irenden), och
Region Vist (asylenheten). Sekretariatet har sammantriffat med
foretridare for Riksrevisionen angdende ett pigiende projekt for
kvalitetssikring inom Migrationsverket.

Kommittén har genom sitt sekretariat samritt med Utredningen
om forféljelse pd grund av kon eller sexuell liggning (UD 2002:03)
sdvitt giller grinsdragningsfrigor om uppehillstillstdind av huma-
nitira skil samt med Utredningen om familjedterférening (UD
2004:01) rérande bestimmelserna om uppehillstillstdnd f6r anhé-
rigai2 kap. 4 § UtlL.
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2 Visering

2.1 Bakgrund

Under senare delen av 1800-talet och fram till tiden fér forsta
virldskriget uppritthsll Sverige principen om fritt folkutbyte
mellan linderna. En utlinning kunde da fritt resa in i landet, uppe-
hilla sig hir utan tillstdnd och arbeta hir i princip utan begrins-
ning.

Vir forsta lagstiftning pd omridet, lagen (1914:196) angdende
férbud f6r utlinningar att hir i riket vistas, innehdll inte nigra
bestimmelser om generell utlinningskontroll utan tog i stillet sikte
pd att kriminella eller asociala utlinningar skulle kunna avvisas eller,
om de befann sig 1 landet, utvisas. Lagen innehdll emellertid ocksd
en fullmaktsbestimmelse, enligt vilken Kungl. Maj:t 1 hindelse av
krig eller andra extraordinira férhdllanden fick meddela de fére-
skrifter som behovdes for utlinningskontrollen. Med stéd av
bemyndigandet utfirdade Kungl. Maj:t ett flertal férfattningar i
syfte att ytterligare reglera utlinningars ritt att resa in 1 och vistas i
landet. S3lunda inférdes genom 1917 &rs passkungorelse bestim-
melser om passtving for inresande och genom 1918 &rs 6vervak-
ningskungérelse féreskrevs att en utlinning inte fick resa in 1 eller
uppehilla sig 1 landet utan att ha ett viserat pass, dvs. ett pass som
av svensk myndighet var pdtecknat med tillstdnd till inresa och
uppehill. Bestimmelserna féranleddes bl.a. av minskad tillgang pi
livsmedel i landet och av en 6nskan att beakta tlllgangen pd bosti-
der. Efter forsta virldskriget upphivde Sverige viseringstvinget
gentemot en rad europeiska stater. D3 mojligheterna att reglera
arbetskraftsinvandringen dirmed begrinsades, blev det nodvindigt
att vidta dtgirder for att skydda arbetsmarknaden. I 1926 ars 6ver-
vakningskungérelse inférdes dirfér bestimmelsen att en viserings-
fri utlinning, som kom hit fér att ta anstillning, vid inresan skulle
ha sitt pass forsett med arbetstillstind.
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P4 administrativ vig hade alltsd inférts en generell utlinnings-
kontroll. Genom 1927 4rs lag om utlinnings ritt att hir i riket vis-
tas, vars frimsta syfte var att skydda den svenska arbetsmarknaden,
lagreglerades utlinningskontrollen. Lagen innebar, nir det gillde
ritten till inresa, uppehdll och arbete 1 Sverige, 1 huvudsak att de 1
administrativ ordning meddelade kontrollféreskrifterna lagfistes.

Varken de efterféljande 1937 &rs utlinningslag eller 1945 &rs
utlinningslag innebar nigra stérre férindringar 1 férhllande till
tidigare lagstiftning nir det gillde viseringsfrigorna. Siledes gillde
alltjimt allmint viseringstving, frin vilket undantag kunde med-
delas. En utlinning kunde ocksd avvisas eller, om utlinningen
uppehsll sig hir, férpassas om utlinningen inte hade féreskriven
visering eller uppehallstillstind. Aven dessa lagar innehsll full-
maktsstadganden fér Kungl. Maj:t att meddela de sirskilda fore-
skrifter som kunde vara nédvindiga nir det gillde utlinnings ritt
att komma in i eller uppehilla sig 1 riket.

Vid tillkomsten av 1954 &rs utlinningslag framholl departe-
mentschefen' att endast svenska medborgare hade en ovillkorlig
ritt att vistas och arbeta 1 Sverige men att rittsskyddet for utlin-
ningarna borde forstirkas och lagregleras. Departementschefen
anférde vidare att det f6r den 6verblickbara framtiden var nédvin-
digt att behilla bide ett permanent system av regler mot asociala
utlinningar och sidana bestimmelser som erfordrades for en mera
generell utlinningskontroll. Denna kontroll skulle dock inte
betraktas som permanent utan det skulle finnas mojligheter att
skira ned och avligsna den. Dessa tankar kom till uttryck i lagens
inledande bestimmelse som féreskrev att utlinning dgde ritt att, i
den utstrickning och pd de villkor som lagen stadgade, resa in i och
ut ur riket och hir uppehilla sig och inneha anstillning. Den gene-
rella kontrollen utformades pd si sitt att Kungl. Maj:t bemyndiga-
des att meddela bestimmelser om bl.a. viseringsskyldighet. Enligt
lagen meddelades visering f6r inresa och vistelse i riket under viss
tid. Vid visering kunde géras de férbehdll och meddelas de fore-
skrifter, som med hinsyn till inresans syfte och dvriga omstindig-
heter fanns pdkallade. Visering kunde ocks3 dterkallas om det fanns
sirskilda skil. De nirmare bestimmelserna om visering togs in i en
sirskild utlinningskungérelse. Lagen kom att gilla till &r 1980 d&
den ersattes av en ny utlinningslag. Invandringen hade vid den
tiden foérindrat karaktir. Arbetskraftsinvandringen frdn utomnor-

! Prop. 1954:41
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diska linder hade upphért 1 mitten av 1970-talet och ersatts av
invandring av asylsékande och anhériga till tidigare invandrade.

I 1980 4rs utlinningslag reglerades den generella utlinningskon-
trollen pd samma sitt som tidigare. Regeringen bemyndigandes
sdledes att foreskriva pass- och tillstindstving. Tillstdnd kunde ges
som visering eller uppehillstillstdnd. I lagen foreskrevs att visering
avser inresa och vistelse i riket under en viss tid, att viseringen far
férenas med sidana foérbehdll och féreskrifter som behdvs med
hinsyn till inresans syfte och 6vriga omstindigheter samt att
visering far dterkallas om utlinningen mot bittre vetande har lim-
nat oriktiga uppgifter eller svikligen fortigit vissa omstindigheter
eller det 1 6vrigt foreligger sirskilda skil. Ndgra kriterier for att
visering skulle beviljas upptogs inte 1 lagen. I en sirskild utlin-
ningsfoérordning foéreskrev regeringen dels att utlinning inte fick
resa in i eller uppehilla sig i Sverige utan att ha visering, dock med
ett stort antal uppriknade undantagsfall, dels vriga bestimmelser
om visering.

Pi grundval av Invandrarpolitiska kommitténs betinkande
(SOU 1983:29) redovisades i prop. 1983/84:144 en 6versyn av
riktlinjerna fér flyktingpolitiken och invandringspolitiken i stort. T
friga om besoksvisering och uppehillstillstind for tillfilligt besok
foreslogs en generdsare praxis. Féredraganden anférde 1 huvudsak
foljande*:

Varje stat har ritt att genom att stilla krav pd visering soka reglera

inresor till sitt territorium. For svensk del tillimpas krav pi inrese-

visering 1 férhillande till en l&ng rad stater, bl.a. sidana frin vilka det
finns ett pitagligt invandringstryck. Det ir emellertid olyckligt om
viseringspraxis blir alltfor restriktiv, sirskilt nir det giller visering for
besok hos sliktingar. En sddan utveckling ir bl.a. foga foérenlig med
uttalandena i slutdokumentet frin den europeiska sikerhetskonferen-
sen i Helsingfors om underlittande av kontakter mellan och regel-
bundna méten pd grund av familjeband och om férbittring av villko-
ren f6r individuell och kollektiv turism. Sverige har ett ansvar {ér att
den forda invandringspolitiken inte leder till splittring av familjer
genom att anhoriga forlorar varje mojlighet att triffas. I sirskild grad
giller detta i sidana fall, dir den hirvarande inte kan 3tervinda till
hemlandet. Det rdder knappast ngon tvekan om att Statens Invand-
rarverks (SIV) viseringspraxis under senare dr och i forhillande till
medborgare i vissa stater har blivit mer restriktiv 4n vad som kan anses

Onskvirt. Kommittén pekar pi ett par orsaker till att det har blivit s3,

nimligen risken f6r avhopp i Sverige och avsaknaden av ett snabbt

forfarande nir det giller att avligsna den som vigrar att resa ut efter

2a. prop.s. 93 f
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viseringstiden utgdng. Kommittén har foreslagit att visering for slike-
besdk bor beviljas om det inte framstdr som uppenbart att avsikten
med besdket dr en annan medan en remissinstans 1 stillet har foreslagit
att visering 1 dessa fall skall beviljas om det inte framstdr som sannolikt
att avsikten med besdket dr en annan in den uppgivna. Enligt min
mening ir det inte limpligt att f6r alla situationer anvinda samma
beddémningsgrund. I de fall di det t.ex. dr friga om mycket nira anhé-
riga och omstindigheterna framstdr som sirskilt émmande bér vise-
ring ges. I ett sidant fall limpar sig kommitténs bedémningsregel. I
mindre behjirtansvirda fall kan det finnas anledning att {6lja den andra
foreslagna principen. Med en sidan tillimpning skulle viseringspraxis
forindras i en liberalare riktning samtidigt som man fir en erforderlig
nyansering. En liberal viseringspraxis dr viktig dven i andra fall for att
rorligheten 6ver grinserna inte skall férsviras mer in nddvindigt.
Nigon anledning att mera konkret ligga fast regler i detta hinseende
foreligger dock inte. SIV:s styrelse bor leda utvecklingen av SIV:s
viseringspolitik.

Nir det giller nordiska medborgare inférde Sverige Danmark,
Finland och Norge r 1954 fullstindig passfrihet for sina medbor-
gare som vistades i ett annat nordiskt land. Ar 1957 triffades en
overenskommelse mellan dessa stater om upphivande av pass-
kontrollen vid de internordiska grinserna, passdverenskommelsen.
Overenskommelsen tilltriddes iven av Island &r 1966. Nordiska
medborgare har siledes under ldng tid haft méjlighet att fritt resa
in, uppehilla sig och arbeta i de nordiska linderna utan pass- och
viseringstving och utan uppehills- och arbetstillstind. Personer
som dr permanent bosatta 1 de nordiska linderna utan att vara
medborgare 1 nigot nordiskt land omfattas inte av dessa friheter.
Har en icke-nordisk medborgare fatt uppehéllstillstdnd i en nordisk
stat, dr tillstdndet endast giltigt i den staten. Under den tid uppe-
hillstillstdndet giller kan utlinningen dock utan uppehillstillstind
vistas under hégst tre minader i en annan nordisk stat 1 vilken han
eller hon ir viseringsfri.

Utlinningslagen omarbetades &r 1989 d& vi fick den nu gillande
lagen, som direfter genomgitt ett stort antal dndringar. Sveriges
ingdende 1 Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) den
1 januari 1994 och intridet ett ir senare som medlem i Europeiska
Unionen innebar att de gemenskapsrittsliga bestimmelserna bl.a.
om personers fria rorlighet blev gillande i Sverige. Medborgare,
liksom deras nira anhériga, 1 ett EU-land och i de 6vriga stater som
ingdr 1 EES fick ritt att flytta mellan de anslutna staterna, vistas dir
och inneha anstillning pd samma villkor som landets egna medbor-
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gare. I och med att Unionsférdraget ingicks i Maastricht &r 1992
togs bestimmelser in om mellanstatligt samarbete nir det gillde
bl.a. kontrollen vid passage av medlemsstaternas yttre grinser och
invandringspolitiken gentemot tredjelandsmedborgare. Vidare
inférdes 1 EG-fordraget en bestimmelse om gemensam viserings-
politik. Genom Amsterdamfdrdraget, som tridde i kraft den 1 maj
1999, flyttades frigorna frin ett mellanstatligt samarbete i den
tredje pelaren till gemenskapssamarbetet 1 den forsta pelaren och
ett sirskilt protokoll om integrering av Schengensamarbetet 1 EU
tillférdes EG-fordraget. Dirigenom fortgdr Schengensamarbetet
inom EU:s institutionella och rittsliga ramar och gemensamma
regler, vilka kommer att ersitta motsvarande regler i Schengen-
regelverket, kan antas inom EU. Sveriges tilltride till Schengen-
konventionen och inrittandet av Schengens informationssystem
(SIS) har medfért en hel del indringar i utlinningslagen och utlin-
ningsférordningen 1 friga om viseringsbestimmelserna, bl.a. har
regler om enhetlig visering inom EU inférts.

2.2 Gallande ratt

I den nu gillande utlinningslagen (1989:529), UtlL, fastslds i 1 kap.
3 § att en utlinning, med vissa undantag, skall ha visering fér att
resa in i och vistas 1 Sverige. 2 kap. 1 § UtlL innehiller de materiella
bestimmelserna om beviljande av visering. Av kapitlets 9 § framgar
i vilka situationer visering kan 4terkallas. Om en utlinning saknar
visering kan utlinningen enligt 4 kap. 1 § UtlL avvisas. Fér det fall
en utlinning skall avvisas kan han eller hon underkastas vissa
tvingsdtgirder. Utlinningens biljett f6r resa frin Sverige kan
komma att omhindertas enligt 5 kap. 4 § 1 UtIL eller utlinningen
kan tas i forvar enligt 6 kap. 2 § 3 UtlL, dock endast om det finns
anledning att anta att han eller hon annars kommer att hilla sig
undan eller bedriva brottslig verksamhet 1 Sverige. I 10 kap
1§ 1 UtlL ir foreskrivet att den utlinning som uppehiller sig i
Sverige utan tillstind kan démas till béter. Utlinningstérordningen
(1989:547), UtlF, innehdller nirmare bestimmelser om visering
samt en rad undantag frin viseringskravet.

Utover viseringsreglerna 1 utlinningslagen och utlinnings-
férordningen hor till den i Sverige gillande ritten ocksd EG:s ritts-
akter pd omrddet, liksom Schengenkonventionen och Schengen-
lindernas viseringshandbok.
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2.2.1 Viseringskravet

Visering innebir tillstdnd att resa in 1 och vistas 1 Sverige under viss
tid. Visering kan ges for turistbesdk, for besok hos sliktingar, for
arbete 1 Sverige eller f6r resa genom Sverige till annat land. En
utlinning, som har visering, kan resa in i och ut ur landet ett flertal
ginger och stanna hir sammantaget under si ldng tid som visering
beviljats.

Enligt 1 kap. 3 § forsta stycket UtlL skall en utlinning som reser
in 1 eller vistas 1 Sverige ha visering om inte utlinningen har uppe-
hillstillstdnd eller i&r medborgare i Danmark, Finland, Island eller
Norge. Det tidigare bemyndigandet fér regeringen att foreskriva
krav pd visering har siledes ersatts med en bestimmelse i lag om
skyldighet for utlinningar att ha visering for inresa och vistelse i
Sverige.

Viseringskravet har ansetts nodvindigt, framfor allt for att den
reglerade invandringen skall kunna bibehillas. P4 si sitt kan
invandringen frin vissa linder kontrolleras och begrinsas. Vise-
ringskravet har ocksd betydelse ur sikerhetspolitiskt perspektiv.
Frigan, som inte har varit helt okontroversiell, var féremal for
behandling i prop. 1996/97:25 Svensk migrationspolitik 1 ett globalt
perspektiv. Regeringen anférde di féljande’:

Det ir av storsta vike att kontakter mellan minniskor i olika linder
underlittas. Det giller sdvil 1 friga om sliktkontakter som kommer-
siella och kulturella férbindelser pa olika plan. Det &vergripande mélet
méste dirfér vara att skapa s& stor frihet for rorelser dver grinserna
som méjligt. Mot énskemalet om fri rorlighet maste emellertid stillas
nodvindigheten av att uppritthilla den reglerade invandring som vi
har. Det torde dirfér under 6verskidlig tid vara nédvindigt att ha kvar
krav pd visering i férhillande till ett stort antal linder. Viseringspoliti-
ken ir vidare 1 sirskilt hog grad en del av vir invandringspolitik dir det
ir nddvindigt att politiken inte skiljer sig alltfér mycket frin vira
grannlinders. Om vi i Sverige skulle ha viseringsfrihet 1 forhéllande till
linder vars medborgare ir viseringspliktiga i de flesta andra linder kan
det leda till ett mycket stort invandringstryck mot virt land.

Enligt 1 kap. 3 § andra stycket UtlL har regeringen bemyndigande
att foreskriva undantag frin viseringskravet. De undantag som inte
har ansetts kunna bli féremal for indring utan att frigan understills
riksdagen, nimligen utlinningar som har permanent eller tids-
begrinsat uppehillstillstdnd hir liksom medborgare i de nordiska

*a. prop. s. 122
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linderna, har inférts direkt i lagen. Ovriga undantag som kan
behévas fir diremot, s& som bemyndigandet ir utformat, féreskri-
vas av regeringen. Dessa kan grunda sig pd bilaterala viseringsfri-
hetsavtal, andra internationella 6verenskommelser eller ensidiga
svenska dtaganden.

Regeringens mojligheter att bestimma att vissa linders medbor-
gare skall vara undantagna frin viseringskravet har emellertid starkt
inskrinkts. Numera giller ridets férordning (EG) nr 539/2001 om
faststillande av férteckningen 6ver tredje linder vars medborgare
ir skyldiga att inneha visering nir de passerar de yttre grinserna
och av férteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare ir
undandagna frin detta krav'. Férordningen, som ir en utveckling
av Schengenregelverket, upptar samtliga virldens tredje linder i den
gemensamma forteckningen. Undantagna ir Lichtenstein, eftersom
den fria roérligheten f6r dessa medborgare sikerstills inom ramen
fér EES-avtalet, Island och Norge, pi grund av det avtal som
ingdtts mellan EU och dessa linder om deras associering till
genomforandet, tillimpningen och utvecklingen av Schengenregel-
verket, samt Schweiz, som ocks3 har ett avtal med EU om fri rér-
lighet utan viseringstving. Efter indringar genom ridets férord-
ning (EG) nr 453/2003° upptar férteckningen 41 viseringsfria lin-
der. D4 tio av dessa linder numera blivit medlemmar i EU kommer
forteckningen att justeras i enlighet dirmed. For viseringsfria med-
borgare krivs att de skall ha giltigt pass eller annat resedokument.

De undantag frin viseringskravet som regeringen alltjimt kan
bestimma upptas 1 art. 3 och 4 i ridets foérordning (EG)
nr 539/2001. Undantagen giller vissa konventionsflyktingar och
statslésa personer, innehavare av diplomatpass, tjinstepass och
andra officiella pass, civil besittning pd luftfartyg och fartyg,
besittning och hjilppersonal vid nédhjilps- eller riddningsflyg-
ningar och annan hjilppersonal vid katastrofer och olyckor, civil
besittning pa fartyg som trafikerar internationella vattenvigar samt
innehavare av passersedlar som vissa internationella mellanstatliga
organisationer utfirdar {6r sina tjinstemin. Vidare kan regeringen
undanta vissa skolelever, nir dessa deltar i en organiserad skolresa
tillsammans med en lirare, liksom personer som utévar avlonad
verksamhet under sin vistelse. Ett flertal undantag av sddana slag
har ocks3 foreskrivits 1 utlinningsférordningen.

*EGT L 81,21/3/2001 s. 1-7, Celex 32001R0539
SEGT L 69, 13/3/2003 s. 10-11, Celex 32003R0453
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2.2.2  Forutsattningarna for att visering skall beviljas

2 kap. 1 § UtlL innehéller de materiella bestimmelserna om bevil-
jande av visering. I paragrafens forsta stycke sigs att visering inne-
bir tillstdnd att resa in 1 och vistas i Sverige under viss kortare tid. I
andra stycket sigs att visering far ges fér hogst tre manaders vis-
telse vid varje tillfille, om inte annat féljder av foreskrifter som
regeringen meddelar samt att visering fir begrinsas dven i dvrigt
och fir férenas med de villkor som kan behévas.

I lagrummet anges alltsd inte vilka kriterierna ir fér att visering
skall kunna beviljas. Inte heller utlinningsférordningen, som inne-
hiller nirmare féreskrifter om de olika slag av viseringar som kan
utfirdas och de undantag frin viseringskravet som regeringen har
foreskrivit, innehéller ndgra sddana kriterier.

Visering skall enligt 2 kap. 1 § UtlF utfirdas som en enbetlig
visering 1 enlighet med féreskrifterna i konventionen om tillimp-
ning av Schengenavtalet. Enhetlig visering ir giltig vid inresa och
vistelse i Schengenstaterna i hogst tre minader pd det sitt som
framgir av viseringen i frdga om tid, resans indamail och villkor.
Denna form av visering dr huvudregel sedan Sverige tilltritt
Schengenkonventionen och deltar i det operativa Schengen-
samarbetet. Enligt konventionens artikel 9 férbinder sig de avtals-
slutande parterna att anta en gemensam politik vad giller rorlig-
heten for personer, 1 synnerhet i friga om reglerna for beviljande av
viseringar. Schengenstaterna har dirfér i sin lagstiftning infért
bestimmelser om en enhetlig visering, vilken kan vara resevisering
for inresa och vistelse eller transitvisering fér genomresa, som
giller for inresa till samtliga Schengenstaters territorium. Enhetlig
visering som utfirdats av behorig myndighet 1 en annan Schengen-
stat giller for inresa och vistelse 1 Sverige pd samma sitt som om
viseringen hade utfirdats av en svensk myndighet.

For att enhetlig visering skall beviljas krivs att de i Schengen-
konventionens artikel 5.1 faststillda inresevillkoren ir uppfyllda.
Det innebir att den som anséker om visering avseende vistelse som
inte 6verskrider tre mdnader skall ha ett giltigt inresedokument och
skall vid behov kunna uppvisa dokument som styrker syftet med
och villkoren fér den avsedda vistelsen samt ha tillrickliga medel
for sitt uppehille under vistelsen och for dterresan, eller idr 1 stind
att anskaffa dessa medel pd laglig vig. Han eller hon fir vidare inte
finnas registrerad pa spirrlista eller utgéra en risk for den allminna
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ordningen, statens sikerhet eller nigon av Schengenstaternas inter-
nationella férbindelser.

De skil s6kanden har f6r besdket kan vara av olika slag for att
visering skall beviljas. Det kan vara friga om turistbesok, besck hos
sliktingar, affirsbesok eller genomresa. Giltiga skil dr ocksd besok
for kulturellt utbyte, deltagande 1 seminarier eller i idrottsturne-
ringar liksom besok for att genomgd medicinsk behandling som
inte kan ges 1 hemlandet.

For det fall att den som ansoker om enhetlig visering inte upp-
fyller inresevillkoren enligt artikel 5.1 i Schengenkonventionen, kan
1 stillet en nationell visering undantagsvis utfirdas (artiklarna 5.2
och 16 1 Schengenkonventionen samt 2 kap. 3 § UtlF). Nationell
visering ger tillstdnd att resa in i och vistas 1 Sverige men inte i en
annan Schengenstat. Forutsittningarna f6r beviljande av nationell
visering dr om det ir nédvindigt av humanitira skil, pd grund av
Sveriges internationella forpliktelser eller om det annars finns ett
starkt nationellt intresse. Finns det sirskilda skil, fir en sidan
visering beviljas for lingre tid dn tre manader, dock hogst ett ar.
Om en nationell visering utfirdas skall 6vriga Schengenstater
underrittas.

For att visering skall medges krivs, férutom att de formella
grunderna for visering ir uppfyllda, att utlinningen kan {6rsérja sig
hir, inte kan antas komma att begd brott eller bryta mot utlin-
ningslagens bestimmelser. Som framhallits 1 prop. 1988/89:86 s. 58,
kan det sigas att grunderna fér att i tillimpningen neka visering i
stort Overensstimmer med de materiella grunder som 1 4 kap. 2 §
UtIL foreskrivs for avvisning, nimligen om utlinningen kan antas
komma att sakna medel f6r sin vistelse och &terresa, kan antas
komma att foérsérja sig pd ett odrligt sitt eller arbeta utan att ha
arbetstillstind eller ocksd om han kan antas komma att begd brott
eller dgna sig it samhillsfarlig verksamhet. I praxis — som bestims
av varje enskilt land — idr en viktig forutsittning ocksd att utlin-
ningen inte vid ansokningen egentligen kan antas ha for avsikt att
bositta sig hir. I 6vrigt kan de riktlinjer for viseringspraxis som
framférdes i prop. 1983/84:144 s. 93 f alltjimt sigas ha giltighet®.
Dirutdver kan visering ocks3, trots att det finns risk for att sokan-
den inte kommer att limna landet vid viseringstidens utging,
beviljas om det finns mycket starka humanitira skil, om det ir

©Se avsnitt 2.1
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friga om deltagande 1 seminarier, idrottsligt eller kulturellt utbyte
eller serisa affirsbesok med stora ekonomiska intressen.

Det kan i sammanhanget pipekas att en utlinning som har
visering nir han eller hon kommer till Sverige inte kan avvisas pa de
1 4 kap. 2 § UtlL angivna materiella grunderna. Utlinningen kan
diremot avvisas enligt 1 § samma kapitel, som tidigare innehéll
endast formella bestimmelser f6r inresa. Schengensamarbetet har
emellertid medfért att en ny avvisningsgrund inférts i bestimmel-
sen och numera fir en utlinning avvisas om han eller hon inte
uppfyller inresevillkoren i Schengenkonventionens artikel 5, dvs.
att en utlinning numera kan avvisas pd materiella grunder trots att
han eller hon har visering.

Det bor ocksi nimnas att vissa linder, diribland Danmark och
Nederlinderna, som ett alternativ till det normala ansékningsférfa-
randet pd nigot olika sitt tillimpar en ordning som skulle kunna
benimnas beviljande av humanitir visering eller asylvisering. En
sddan ordning innebir att en skyddsbehévande utlinning kan
ansdka om asyl eller annan form av internationellt skydd hos den
aktuella statens beskickning utomlands och d3, efter en forsta
provning 1 det tilltinkta asyllandet, beviljas visering for att pd ett
sikert och kontrollerat sitt kunna resa till landet i friga f6r att dir
f3 sin ansékan slutligt prévad” — Ett system dir behov av skydd ir
en grund for att bevilja visering ir inte 1 Sverensstimmelse med det
svenska regelverket och tillimpas siledes inte av Sverige.

2.2.3  Ansodkan och beslut om visering

Enligt 2 kap. 7 § UtlL meddelas beslut om visering av Migrations-
verket. Sidana beslut fir ocksd meddelas av Utrikesdepartementet.
Paragrafen innehdller ocksid bemyndigande fér regeringen och, i
den utstrickning regeringen féreskriver, Migrationsverket att ge
andra myndigheter ritt att besluta om visering. Vidare fir rege-
ringen ge ett organ knutet till Sveriges exportrdd ritt att besluta om
visering samt, enligt 2 kap. 7 a § andra stycket UtlL, ingd 6verens-
kommelse med en Schengenstat om att den statens behériga myn-
digheter fir meddela beslut om visering.

7 Gregor Noll o.a., The Danish Institute for Human Rights ”Safe avenues to Asylum? The
actual and Potential Role of EU Diplomatic Representation in Processing Asylum
Requests”, Final report 2002
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I 2 kap. 6 § UtlF finns nirmare bestimmelser om ritten att
besluta om visering. Dir sigs att Migrationsverket fir ge en svensk
beskickning eller ett svenskt konsulat ritt att besluta i irenden om
viseringar. Innan en svensk beskickning eller ett konsulat ges ritt
att avsld ansékningar om visering, skall Migrationsverket samrida
med Utrikesdepartementet. Utrikesdepartementet fir dessutom ge
en sidan myndighet ritt att bevilja viseringar inom departementets
ansvarsomride. Efter medgivande fr8n Migrationsverket fir en
polismyndighet besluta om beviljande av nédfallsviseringar. Vise-
ring f&r ocksd beviljas av Sveriges exportrids kontor i Taiwan.

Ansokan om enhetlig visering skall géras utomlands, pd svensk
beskickning eller svenskt konsulat om Sverige ir resans huvudmal.
Beslut om visering eller avslag pd ansokningen meddelas di av
beskickningen eller konsulatet. Fér det fall att det framstir som
oklart om visering skall beviljas eller inte, skickas ansékningen
vidare till Migrationsverket som fattar beslut i drendet.

Gir det inte att faststilla vilken stat som ir resans huvudmal,
meddelas enhetlig visering av den behériga myndigheten 1 den
Schengenstat till vilken utlinningen férst anlinder.

Aven ansékan om nationell visering skall géras fére inresan och
ansokan goérs hos svensk beskickning eller svenskt konsulat, som
oftast samrdder med Migrationsverket innan beslut meddelas i
viseringsirendet.

Handliggningen av viseringsansdkningar dr helt och héllet
skriftlig. Ansoékningsblanketten for Schengenvisering efterfrigar
endast kortfattade uppgifter frimst rérande sékandens identitet,
ursprung, resvig och syfte med bescket. Enbart detta besluts-
underlag medger alltsd inte nigra lingtgdende bedémningar av
sokandens individuella skil eller anknytningen till hemlandet jim-
fort med anknytningen till Sverige, inte heller av s6kandens trovir-
dighet. Utéver grundblanketten finns dven sirskilda bilagor som
sokanden skall fylla i beroende pd om viseringen giller ett affirs-
eller konferensbesok, slikt- eller vinbesok, turist- eller transit-
visering eller medicinsk behandling i Sverige. For slikt- eller vin-
besdk finns ytterligare en bilaga som skall fyllas i av referenten,
dvs. den person som sdkanden skall besoka 1 Sverige. Bilagorna
innehéller olika frigor beroende pd vilket det 3beropade indamaélet
ir och ger utrymme f6r relativt kortfattade kompletteringar i dessa
hinseenden. Exempelvis skall, vid s.k. vinbesok, sckanden och
referenten ange hur linge de kint varandra, avsikten med beséket,
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vem som skall bekosta resa och uppehille samt om det finns andra
skil som gor besoket sirskilt angeliget.

Visering fir enligt 2 kap. 1 § andra stycket UtlL ges for tre
ménaders vistelse vid varje tillfille, om inte annat féljer av fore-
skrifter som regeringen meddelar. Den tid fér vilken visering
beviljas dr normalt hégst tre minader, vilket sammanhinger med
bestimmelsen i 1 kap. 4 § UtlL att en utomnordisk medborgare —
vare sig han eller hon ir viseringspliktig eller inte — skall ha uppe-
hillstillstdnd f6r vistelse 1 Sverige mer dn tre manader. Tidsperioden
tre manader Sverensstimmer ocksd med vad som giller f6r enhetlig
visering enligt Schengenkonventionen och enligt de viserings-
frihetsavtal som Sverige ingdtt med andra stater.

Nir det finns sirskilda skil fir en nationell visering beviljas f6r
mer in tre minader, dock hogst ett &r (2 kap. 3 § UtlF). Sirskilda
skil kan exempelvis vara att det ror sig om nira sliktingar som
onskar vistas hir for sliktbesok lingre tid dn tre manader eller det
kan vara friga om affirsbesok®’. En nationell visering for vistelse
som Overstiger tre minader skall, enligt ridets f6rordning (EG) nr
1091/2001 artikel 1%, som ersatt Schengenkonventionens artikel 18,
betraktas som nationellt uppehillstillstind.

I normala fall skall, som framgar ovan, visering sékas utomlands
fore inresa. Om emellertid en utlinning som ir skyldig att ha
visering kommer till Sverige utan att ha visering, kan nédfalls-
visering beviljas (2 kap. 10 § UtlF) av Migrationsverket eller, efter
medgivande frdn Migrationsverket, av polisen. En nodfallsvisering
kan utfirdas som en enhetlig visering for hogst femton dagar och
giltig f6r en inresa. Den far utfirdas vid grinsen om utlinningen pd
grund av tidsbrist eller tvingande skil inte har kunnat anséka om
visering. I annat fall fir nodfallsvisering utfirdas som en nationell
visering fér hogst femton dagar och giltig f6r en inresa i landet.
S&dan visering fir beviljas av humanitira skil, pd grund av Sveriges
internationella forpliktelser, eller om det annars finns ett starkt
nationellt intresse att bevilja inresa.

Inom EU har nyligen ridets férordning (EG) nr 415/2003 om
utfirdande av viseringar vid grinsen, inbegripet till sjémin i transit,
tritt 1 kraft. Enligt artikel 1 fir en visering undantagsvis utfirdas
vid grinsen fér en medborgare i tredje land som mdste inneha en
visering vid passage av medlemsstaternas yttre grinser under forut-
sittning att medborgaren uppfyller inresevillkoren i Schengen-

8 Prop. 1996/97:25 5. 124
?EGT L 150, 6/6/2001 s. 4—5, Celex 32001R1091
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konventionens artikel 5.1 a, c—d, att han eller hon inte haft méjlig-
het att anséka om visering 1 f6rvig, att han eller hon pd begiran
uppvisar handlingar som styrker att de uppgivna skilen fér inresan
ir oférutsedda och tvingande samt att dterresan till ursprungslandet
eller transiten till ett tredje land ir garanterad. En sdan visering fir
inte gilla f6r mer dn en inresa och giltigheten fir inte Sverstiga
femton dagar for resevisering och inte dverstiga fem dagar f6r tran-
sitvisering.

Nir det giller sjilva handliggningen av viseringsirenden har en
gemensam handbok f6r utfirdandet av Schengenviseringar, den s.k.
Schengenhandboken, upprittats och gemensamma konsulira
anvisningar har utfirdats. Inom EU har ocksd en férordning anta-
gits, rddets férordning (EG) nr 1683/95" indrad genom ridets for-
ordning (EG) nr 334/2002", om en enhetlig utformning av vise-
ringshandlingar.

Bevis om visering skall inféras i utlinningens pass eller nigon
annan handling (2 kap. 8 § UtlF).

Beslut i viseringsirenden fir inte 6verklagas, vilket motsatsvis

framgr av 7 kap. UtlL.

2.2.4  Aterkallelse av visering

Bestimmelserna i1 2 kap. 9 § UtlL innebir att visering far dterkallas
om utlinningen medvetet limnat oriktiga uppgifter som varit av
betydelse for att {3 tillstdndet eller medvetet fortigit omstindig-
heter av sidan betydelse. Aterkallelse fir ocksi ske om det finns
andra sirskilda skal.

Mojligheten att dterkalla tillstdind f6r den som medvetet limnat
oriktiga uppgifter eller f6rtigit omstindigheter av betydelse for till-
stindet har funnits dven i tidigare utlinningslagar. I prop.
1988/89:86 framholl departementschefen att det ir oundvikligt att
visering eller andra tillstdnd ibland utfirdas, trots att forutsite-
ningar egentligen inte forelegat. Likas kan det efter det att beslutet
fattats intriffa omstindigheter som bor féranleda att utlinningen
inte bér f3 behilla viseringen eller tillstdndet'. T ett lagstiftnings-
irende dr 1997 framholl regeringen att det miste finnas kvar en
mojlighet att terkalla tillstdnd som beviljats pd grundval av fel-

WEGT L 164, 14/7/1995 5. 1-4, Celex 31995R1683
"WEGT L 53, 23/2/2002 5. 7-8, Celex 32002R0334
12 a. prop. s. 63
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aktiga uppgifter. Det ir en huvudprincip inom alla samhillsomri-
den att den som fitt ndgon fé6rmén eller nigot bistdnd genom att
limna felaktiga uppgifter kan gd miste om férméinen eller tvingas
betala tillbaka bistindet nir de felaktiga uppgifterna uppdagas®™.

Det oriktiga uppgiftslimnandet eller fortigandet av omstindig-
heter skall ha skett medvetet. En forutsittning for dterkallelse ir
ocksd att de oriktiga uppgifterna eller fértigandet av omstindig-
heter skall ha haft betydelse for tillstdndsfrigan. Om t.ex. den som
ansdker om visering uppger oriktig identitet, kan det férutsittas att
uppgiften limnats medvetet i syfte att beviljas visering. Ocks3 i
ménga andra fall kan man anta att férfarandet att medvetet limna
felaktiga uppgifter eller fortiga betydelsefulla omstindigheter sker i
det syftet. Det kan naturligtvis finnas fall dir oriktiga uppgifter
limnas av helt andra skil. Det har i praxis ansetts sakna betydelse
om utlinningen forstitt att den oriktiga uppgiften inverkat pd till-
stindsbeslutet.

Aterkallelse bér ocks3 i vissa fall kunna underlitas, iven om de
oriktiga uppgifterna har inverkat p4 frigan om tillstdnd. For det fall
att ndgon beviljats visering pd grund av felaktiga uppgifter, t.ex.
falsk identitetsuppgift, men tillstdnd skulle ha beviljats dven om
den ritta identiteten skulle vara kind, pd grundval av de férhillan-
den som 1 ovrigt foreldg vid tillstdndsgivningen, bor dterkallelse
inte ske".

Sirskilda skil for dterkallelse av visering, som inte beviljats pd
grund av medvetet felaktiga uppgifter eller fortigande, kan vara att
utlinningen redan i samband med inresan visar sig sakna medel f6r
sitt uppehille hir, sirskilt om han eller hon inte har vidtagit ndgra
dtgirder for att klara sitt uppehille'®. Ett annat skil kan vara om
utlinningen dgnar sig &t annan verksamhet i Sverige dn som forut-
sattes nir viseringen beviljades".

Av 2 kap. 9 § tredje stycket UtlL framgir att det vid bedém-
ningen av om ett uppehillstillstind skall dterkallas fér en utlinning
som rest in 1 Sverige, skall tas hinsyn till utlinningens anknytning
till det svenska samhillet och till om andra humanitira skil talar
mot att tillstdndet dterkallas. Sdvitt framgdr av lagtexten eller for-

3 Prop. 1997/98:36 5. 17

" Detta giller dock ej medborgarskapsirenden; den som beviljats svenskt medborgarskap far
behilla medborgarskapet iven om beslutet grundats pi oriktiga uppgifter eller om férutsitt-
ningar inte heller annars férelegat

15 Prop. 1988/89:86 s. 152

16 Prop.1979/80:96 s. 91

17 Prop. 1988/99:86 s. 63
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arbetena skall sidana hinsyn inte tas vid bedémningen om en
visering skall &terkallas.

Om en enhetlig visering som utfirdats av en annan Schengenstat
dterkallas dirfér att utlinningen inte lingre uppfyller villkoren for
viseringen, skall den Schengenstat som utfirdat viseringen under-
rittas enligt 2 kap. 2 § UtlF.

2.3 Viseringspraxis
2.3.1  Migrationsverkets praxisbildning

D3 avslag pa viseringsansokningar enligt gillande ritt inte far 6ver-
klagas har Migrationsverket, i sin egenskap av centralmyndighet, en
praxisbildande roll i viseringsfrigor. Utdver verkets beslut 1 dver-
limnade irenden sker styrningen av praxis pi tvd sitt: dels gene-
rellt, genom verkets allminna riktlinjer, dels speciellt, genom den
praxisinformation som upprittas fo6r enskilda stater. Det fore-
kommer ingen regelmissig publicering eller liknande spridning av
Migrationsverkets beslut i enskilda drenden.

Fore dr 2000 fanns inga samlade skrivna riktlinjer utan viserings-
praxis utvecklades genom uttalanden i styrelseprotokoll. Under &r
1987 uttalade Statens invandrarverks styrelse sig angiende det
angeligna i att flyktingar i Sverige kan {3 besok frén sina sliktingar i
hemlandet. Det sades dock att det i princip ir sokanden sjilv som
far gora troligt att syftet med resan till Sverige ir ett besdk och
inget annat. Styrelsen uttalade vidare att en mer liberal praxis fir
tillimpas 1 sirskilt démmande fall och att visering regelmissigt
beviljas f6r att nirvara vid en nira anhérigs begravning eller for att
beséka en nira anhérig som ir svirt sjuk. Dessa uttalanden avsdg
ursprungligen viseringspraxis for iranska medborgare, men kom att
fa allmingiltig karaktir och gillde direfter som ett slags generella
riktlinjer.

Statens invandrarverks styrelse tog under ar 1997 upp frigan om
giltigheten av de gillande riktlinjerna och konstaterade di att det
saknades anledning att indra dessa.

Infér utformningen av de nu gillande allminna riktlinjerna kon-
staterade Migrationsverket att viseringsirendena har indrat karak-
tir under dren. Det sades vidare att antalet drenden dir det dr svért
att leva upp till statsmakternas uttalanden om viseringspolicy hade
okat och att det dirfor fanns behov av en diskussion kring vilka
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allminna riktlinjer som skall gilla nir skilda men viktiga intressen
kolliderar. Detta ledde fram till de mer utférliga allminna riktlinjer
fér préovningen av viseringsirenden som faststilldes av Migrations-
verkets styrelse &r 2000. Dessa riktlinjer tar upp &vergripande fr3-
gor vid viseringsprévningen, tillimpliga f6r viseringssékande frin
alla stater f6r vilka Sverige kriver visering.

Innehallet i nu gillande allminna riktlinjer

Migrationsverkets riktlinjer har som utgdngspunkt att visering skall
ges utifrdn tidigare gjorda uttalanden frin regering och riksdag.
Vidare sigs att viseringsansékningar skall generellt prévas i en
positiv anda och inte onddigtvis hindra utlinningar frin att bescka
Sverige. Det framhalls dven att varje ansékan om visering skall pro-
vas individuellt och att den huvudsakliga bedémningen gir ut p8 att
avgora om den sdkandes avsikt ir att enbart beséka Sverige.

Betriffande risken for att sékanden inte skall limna landet efter
viseringstidens utgdng sigs att sokandens Atervindandeavsikt fir
bedémas utifrdn vunna erfarenheter. En virdering av olika omstin-
digheter sdsom férankring 1 hemlandet och tidigare besok 1 Sverige
gors mot mdjligheterna att dtervinda, frivilligt eller tvingsmissigt.
Andra faktorer som bor beaktas dr innehav av dokument som inte
ger ritt till 8terresa efter viss tid, minoritetsgrupper som ir utsatta
eller forfoljda, tillfillig bosittning 1 tredje land (oftast gistarbe-
tare), politiska férhdllanden 1 hemlandet, skyddsbehov, hemlands-
myndighetens vilja att ta tillbaka sina egna medborgare, anknytning
hit i férhallande till hemlandet osv. Dessa omstindigheter vigs i sin
tur mot hur angeliget beséket bedéms vara.

Riktlinjerna tar hirefter upp tvd faktorer som berér frigan om
hur angeliget besoket ir och som ofta innebir svira avvigningar i
forhillande till en konstaterad risk for att sékanden skall stanna
kvar hir, nimligen mycket starka humanitira skil respektive vikten
av kulturellt utbyte. Riktlinjerna behandlar i samma avsnitt dven
hur eventuella framtida verkstillighetshinder skall beaktas vid
viseringsprévningen.

Om de humanitira skilen sigs att det inte ir sjilvklart att bevilja
visering for t.ex. deltagande i begravning fér anhérig, besok hos
svart sjuk slikting eller for att genomgd medicinsk behandling som
inte kan ges 1 hemlandet. Det sigs att viseringsansokningar har
avslagits i sidana fall om risken att sékanden inte limnar landet
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efter viseringstidens utgdng samtidigt har bedémts vara mycket
stor. Vidare anges att de hinsyn som hittills har tagits ofta ir hin-
forliga till den person som vistas 1 Sverige och vilka risker for hil-
san ett uteblivet besok skulle innebira f6r denne.

Av riktlinjerna framgir i denna del att visering far beviljas om det
1 drendet finns mycket 8mmande och starka humanitira skil, t.ex.
svir sjukdom, dodsfall inom familjen eller liknande skil. Detta
giller dven for sékande som kommer frin linder dit avvisnings-
beslut inte kan verkstillas eller frin vilka det tidigare varit vanligt
féorekommande att sdkandena inte har dtervint till hemlandet nir
viseringstiden gitt ut och visering far alltsd beviljas trots att risken
for att sokanden kommer att stanna kvar hir kan bedémas vara
mycket hog.

Betriffande vikten av kulturellt utbyte, deltagande i seminarier
och idrottsturneringar samt affirsbesék stadgar riktlinjerna att
visering fir beviljas, trots att det ir friga om nationaliteter dir
frekvensen av personer utan 3tervindandeavsikt visat sig vara hog.
Dock giller, som ytterligare forutsittningar for att visering skall
ges 1 dessa fall, dels att utbytet framstdr som serist och att affirs-
bescken rér stora ekonomiska intressen, dels att syftet med vistel-
sen framstir som mycket angeliget dven for Sveriges del.

Ytterligare ett typfall dir viseringsbedémningen innebir svira
avvigningar ir di sokanden kommer frin ett land dir hemlands-
myndigheten i vissa fall inte tar tillbaka sina egna medborgare. Av
riktlinjerna framgdr att det dittills gjorts sdvil kollektiva bedém-
ningar som bedémningar 1 det enskilda fallet om visering kan ges
eller inte. De antagna riktlinjerna stadgar att visering fir beviljas i
dessa fall om verket eller utlandsmyndigheten bedémer det som
sannolikt att sékanden kommer att limna Sverige.

Som en allmin hillpunkt anges slutligen 1 riktlinjerna att mojlig-
heterna att triffas i annat land 4n Sverige fir tillmitas storre bety-
delse f6r medborgare frin linder dir det ir kint att de som firtt
visering inte har limnat Sverige efter viseringstidens utging har
varit och ir manga. Detta giller dven nir mycket starka humanitira
skil anférs.
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Praxisinformation for enskilda linder

Migrationsverket har sedan mer dn tio ir tillbaka ett system med
faststillande av viseringspraxis gentemot enskilda linder i de fall s3
har bedémts nédvindigt. Efter &r 1999 har det arligen gjorts upp
planer for att mer systematiskt faststilla viseringspraxis for olika
linder. Praxisinformationen for de enskilda staterna kan dndras nir
forhillandena ger anledning till det.

Den praxisinformation som utfirdas for enskilda stater kan
bland annat innehilla stillningstaganden om att sirskild forsiktig-
het ir pikallad vid prévning av viseringsansdkningar frén det aktu-
ella landet. S8 kan vara fallet till exempel d& de politiska férhillan-
dena i landet ir instabila och risken bedéms vara sirskilt hog for att
de som far visering egentligen har fér avsikt att stanna kvar hir.
Om denna risk har bedémts vara sirskilt stor frin det aktuella lan-
det kan det t.ex. stillas 6kade krav pd att sokanden sjilv formir
gora troligt att det ir friga om ett besok.

Vidare kan praxisinformationen ange riktlinjer for intresseavvig-
ningen vid familjebesok, affirsbesok respektive besék med kultu-
rell, idrottslig eller liknande anknytning.

Migrationsverkets styrelse har for nirvarande faststillt viserings-
praxis for 65 viseringspliktiga linder.

2.3.2 Regeringens roll fér utformningen av praxis

Utlinningslagen ger regeringen mojlighet att pdverka styrningen av
viseringspraxis pd 1 huvudsak tvd sitt: dels kan regeringen fore-
skriva undantag frin viseringskravet'®, dels kan den férordna om
undantag fr8n huvudregeln att visering fir beviljas fér hogst tre
ménaders vistelse vid varje tllfille (2 kap. 1 § UtlL).

Under de senaste dren har antalet viseringsfria stater minskat.
Listan 6ver viseringsfria stater i 2 kap. 4 § UtlF innehsll ett drygt
70-tal linder fram till &r 2000. Av den har fjorton stater anférts frin
listan sedan de blivit EU-medlemmar. EU:s gemensamma férteck-
ning 6ver de tredje linder vars medborgare ir undantagna frin
viseringskrav nir det giller vistelser som sammanlagt inte éversti-
ger tre manader upptar f6r nirvarande 41 linder samt innehavare av
visst slags pass 1 tvd av Folkrepubliken Kinas speciella administra-
tiva regioner. Den relativt stora minskningen av antalet viserings-

18 Se avsnitt 2.2.1
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fria linder skedde 1 samband med Sveriges anslutning till
Schengenkonventionen, d3 viseringsplikt inférdes for medborgare i
ett antal tidigare viseringsfria stater.

Aven om det 4r EU:s ministerrdd som faststiller vilka linders
medborgare som skall vara viseringsfria, dr viseringspraxis alltjimt
en nationell angelidgenhet. Svensk viseringspraxis kan sammanfatt-
ningsvis sigas vara reglerad genom ett samspel mellan regeringen
och Migrationsverket. Den i utlinningslagen stadgade mojligheten
for regeringen att foreskriva undantag frin viseringsskyldighet
giller numera bl.a. innehavare av diplomatpass och tjinstepass frin
vissa linder, innehavare av passersedlar utfirdade av internationella
mellanstatliga organisationer, civil besittning pa fartyg och skol-
elever som deltar 1 en organiserad skolresa. Regeringens roll fér
utformningen av viseringspraxis har siledes minskat visentligt i
betydelse. Migrationsverket gér en mer detaljerad styrning av
viseringspraxis utifrin sin kunskap om férhillandena 1 respektive
land och utifrdn enskilda faktorer hinforliga frimst till s6kanden.

I samband med Sveriges intride i Schengensamarbetet pitalade
Migrationsverket 1 skrivelse till regeringen att svirigheter kan upp-
std pd grund av varierande praxis mellan Schengenstaterna och
efterfrigade regeringens syn pd Migrationsverkets styrelses roll
som praxisbildare i ett Schengenperspektiv. Skrivelsen har inte for-
anlett nigon forindring av styrelsens roll hirvidlag.

2.3.3  Nuvarande praxis

En sammanstillning av praxis dterfinns i bilaga 5.

For att visering skall beviljas krivs att den som anséker om
visering har ett giltigt inresedokument och inte ir registrerad pi
spirrlista. Vidare skall sékanden ha tillrickliga medel f6r sitt uppe-
hille hir och for sin dterresa. Han eller hon skall ocksd vid behov
kunna styrka syftet med vistelsen och fir inte antas komma att
arbeta utan att ha arbetstillstind, férsorja sig pd ett odrligt sitt,
begd brott eller dgna sig it samhillsfarlig verksamhet. Aven om
dessa forutsittningar ir uppfyllda, kan avvigningar behéva goras
mellan motstdende intressen i vissa fall eftersom utlinningen i
praxis inte beviljas visering om hans eller hennes egentliga avsikt
med besdket kan antas vara att bositta sig hir. I fall dir det finns
risk for att s6kandens egentliga avsikt dr att stanna kvar hir, kan
dock visering ind3 beviljas om det finns mycket starka skil av
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humanitir art eller om det t.ex. ir friga om deltagande i seminarier,
idrottsligt eller kulturellt utbyte.

Nir det giller anhdriga till svirt sjuka personer som bosatt sig i
Sverige har viseringsansékningar bifallits i ett flertal vigledande
beslut 1 drenden som avgjorts under &ren 1999 och 2000.

En irakisk kvinna ansékte om visering for att 1 Sverige slutféra
undersokningar angdende njurdonation till sin bror. Med pa resan
skulle hon ha sin sexdrige son medan hennes make och tvd andra
barn skulle stanna kvar i Irak. Brodern hade kommit till Sverige
som kvotflykting sju 4r tidigare och var nu svensk medborgare.
Kvinnan hade pdbérjat undersékningarna pd sjukhus i Jordanien
men dessa miste enligt bekriftelse frin Huddinge sjukhus slutféras
1 Sverige. Visering beviljades eftersom det bedomdes vara den enda
mojligheten att kunna genomféra donationen och ridda livet pd
brodern.

En 27-8rig ogift man frin Iran ville beséka sin svirt sjuka mor
och sina tre minderdriga syskon i Sverige. Mannen hade ocksd sin
mormor, mostrar och kusiner i Sverige medan fadern, som miss-
brukade narkotika, var kvar 1 Iran. Risken f6r att mannen skulle
stanna kvar hir nir viseringstiden gick ut bedémdes som mycket
stor. Mannen hade vid tvd tidigare tillfillen fitt avslag p& sin ansé-
kan, den senare gjord efter det att modern hade drabbats av en
hjirntumér och skulle opereras. Modern hade nu emellertid tagit
en 6verdos av medicinen hon behandlades med och hennes tillstind
var mycket kritiskt. Mannen beviljades visering eftersom det ansdgs
finnas mycket starka humanitira skil. T beslutet konstaterades
ocksd att det skulle finnas méjlighet att verkstilla ett avvisnings-
beslut till Tran.

Likasd beviljades en 65-8rig kvinna frdn Irak visering for att
bescka sin déende mor i Sverige. Aven fem av kvinnans sex syskon
bodde hir. Modern hade cancer och hade dven haft hjirtinfarkt och
utvecklat hjirtsvikt. Hon behandlades med morfin och det fanns
inte lingre mojlighet till operation. Risken fér att dottern inte hade
nigon &tervindandeavsikt ansdgs liten. Kvinnan hade sin 3ldrige
make och andra sliktingar kvar i hemlandet och familjen levde
under goda férhillanden.

Nir risken f6r att sokanden inte skall limna landet efter vise-
ringstidens utgdng har bedémts som mycket stor har viserings-
ansokningar avslagits i fall dir de humanitira skilen inte har ansetts
ha tillricklig tyngd. Ett sddant fall ir den kurdiske man 1 80-4rs-
3ldern som tillsammans med sin 39-3riga ogifta dotter ville bescka
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sina tvd soner i Sverige. Kvar i Turkiet hade mannen sex barn som
han alternerade mellan. Han anférde som skil att han haft tvd
hjarnblédningar och ville se sina barn och barnbarn en sista ging.
Vidjanden fanns frdn Réda Korset och frn en prist som varit
stddperson for sénerna hir i Sverige. Visering vigrades eftersom
risken for att de inte skulle dtervinda till hemlandet ansigs som
mycket stor och eftersom barnen i Sverige kunde beséka slikten i
Turkiet om de ville. De hade nimligen fitt stanna hir pd andra
grunder in skyddsbehov.

Avslag blev det ocksd pd viseringsansokan frin en irakisk kvinna
som ville beséka sin dotter i Sverige. Dottern vintade sitt andra
barn och ville ha modern med som stéd vid férlossningen. De
humanitira inslagen ansigs inte tillrickligt starka eftersom dottern
hade sin make hir som stéd. Risken fér att kvinnan skulle stanna
kvar hir ansigs ocksd mycket stor eftersom kvinnan gjort gillande
att hon och hennes man hade utsatts f6r trakasserier i Irak.

Inte sd sillan forekommer det att viseringsansdkningar giller
vistelse i Sverige for operation eller vdrd. Det kan t.ex. vara friga om
ett utlindskt barn som inte kan fi en nédvindig operation utférd i
hemlandet. T dessa fall kan det normalt redan vid ansékningen
avgoras hur ling vistelsen behéver vara och da visering kan beviljas
dven for lingre tid dn tre mdnader, ges ibland visering dven for tid
som avser nédvindig eftervird. Som exempel kan nimnas den sex-
drige pojke, statslos palestinier, som tillsammans med sin mor
ans6kte om visering for att pojken hir skulle f4 genomga en opera-
tion till 6ljd av penis- och blismissbildning. Han hade tidigare vid
ett flertal tillfillen opererats i Jordanien med misslyckat resultat.
Medel hade samlats in genom en frivilligorganisation for att
bekosta vdrden och vistelsen i Sverige. Pojkens far och syster var
kvar 1 hemlandet. Hans farfar och andra sliktingar var bosatta i
Sverige. D4 det var frigan om att héja livskvalitén hos ett litet barn
ansigs de humanitira skilen 6verviga och visering beviljades.

Aven om det inte finns risk for att sékanden har for avsikt att
stanna kvar hir, kan viseringsansékningar avslds. S3 kan vara fallet
nir sokandens vandel beaktas. Ett exempel hirpd ir den man frin
Syrien som ville beséka sina tv8 barn som bodde med modern i
Sverige. Barnens mor hade uppgett att hon alltsedan hon tvingats
gifta sig med mannen vid 16 drs dlder hade utsatts f6r misshandel av
honom. Han skulle dven ha haft sexuellt umginge med minderariga
sliktingar och dven forsokt att utnyttja den ildsta dottern sexuellt.
Modern hade ocks uppgett att hennes bror utsatts for ett mord-
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forsok sedan han férsokt form& mannen att g8 med pa iktenskaps-
skillnad. Makarna var vid tiden fér ansékan skilda. Mannen hade
gift om sig och hans nya hustru vintade deras férsta barn. Hans
ansékan om visering tillstyrktes av barnens mor. Nigon risk for att
han inte skulle &tervinda hem ansigs inte foreligga men vandels-
frdgan vigdes in 1 bedémningen och visering vigrades eftersom
barnen kunde triffa sin far i Syrien.

2.3.4  Humanitara skal i fraga om visering

Begreppet humanitira skil forekommer 1 utlinningslagstiftningen
inte bara nir det giller uppehllstillstind utan ocksd i bestimmel-
serna om visering. Nationell visering fir utfirdas om det ir néd-
vindigt av humanitira skil (2 kap. 3 § UtlF) och nédfallsvisering
far beviljas av humanitira skil trots att personen som kommer till
grinsen utan att ha visering inte kan visa att han eller hon pd grund
av tidsbrist eller tvingande skil inte har kunnat anséka om visering
(2 kap. 10 § UtlF).

Som framgdr av avsnitt 4.3.3 ir praxis mycket restriktiv nir det
giller att bevilja uppehillstillstind av humanitira skil. De personer
som beviljas uppehillstillstind av humanitira skil skall oftast
stanna i landet permanent, i vart fall f6r en lingre tid. Nir det giller
visering ir situationen nigot annorlunda eftersom ansékningarna
giller vistelse 1 Sverige for en viss kortare tid, eller normalt hégst
tre manader.

Utgdngspunkten ir att viseringsansdkningar skall prévas i en
positiv anda och att utlinningar inte i onddan skall hindras att
besoka Sverige. Om utlinningen kommer frin ett land dir erfaren-
heten har visat att risken dr stor fér att sékanden egentligen avser
att stanna kvar, gérs en bedémning av sdékandens tervindande-
avsikt mot bakgrund av t.ex. politiska férhdllanden i hemlandet,
anknytning till Sverige i férhdllande till anknytning till hemlandet
och férankring dir, liksom hemlandets vilja att ta tillbaka de egna
medborgarna. Dessa omstindigheter vigs direfter mot hur angeli-
get besdket bedéms vara.

Det kan siledes sigas vara den s.k. avhoppsrisken, dvs. risken foér
att sokanden inte limnar landet efter viseringstidens utging, som ir
den allt 6verskuggande motvikten till de humanitira skil som
sokanden dberopar for att beviljas visering. De humanitira skil som
sokanden kan ha blir aktuella att préva férst om sékanden kommer

70



SOU 2004:74

fran ett land dir risken for att han eller hon kommer att stanna
kvar hir dr beaktansvird. Det skulle ocksd kunna uttryckas som att
ju stérre den nimnda risken anses vara, ju tyngre miste de huma-
nitira skilen viga.

Begreppet humanitira skil har, som grund {ér visering, samma
innebord som nir det giller uppehillstillstdnd av humanitira skal
(se avsnitt 4.3.3). Situationen blir dock annorlunda nir det giller
viseringsansdkningar eftersom sokanden di inte befinner sig i
Sverige. Bestdende verkstillighetshinder kan t.ex. inte utgora
humanitira skil fér visering men diremot for uppehéllstillstind.
Nir livshotande sjukdom &beropas som skil for visering, dr det
regelmissigt inte friga om sékandens sjukdom utan i stillet till3-
telse att besoka ndgon anhorig eller annan person hir som ir sjuk.
Det kan i ssmmanhanget pdpekas att visering endast ger ritt till en
kortare vistelse hir. Den som vill stanna hir permanent skall
ans6ka om uppehdllstillstind.

I drenden som gillt deltagande 1 begravning av en nira anhérig
eller besdk hos en svért sjuk slikting eller for att genomgd medi-
cinsk behandling som inte har kunnat erhillas i hemlandet har i
médnga fall visering beviljats. Andra ansckningar, som gillt t.ex.
behandling av minskadade kurder frin Irak, har avslagits eftersom
risken f6r att de inte skulle dtervinda till hemlandet har bedémts
som mycket stor. I ndgra fall, dir denna risk ocksd har bedémts
som mycket stor, har visering ind3 beviljats med hinsyn till den
hirvarande sliktingen och vilka risker ett uteblivet besok skulle
kunna innebira for denne.

I anknytningsfallen, dvs. nir sékanden har nira sliktingar hir, ir
situationen den att ju mindre anknytning sékanden har till sitt
hemland desto storre ir risken for ett avslag pd viseringsansok-
ningen om han eller hon kommer frin ett land dir risken for att
sokanden inte kommer att dtervinda hem bedéms som stor. P3
samma sitt kan det forhdlla sig vid svira férhillanden i hemlandet
liksom nir verkstillighetshinder skulle féreligga vid viseringstidens
utging. Har man redan vid ansékningen kunskap om att ett avvis-
ningsbeslut inte skulle kunna verkstillas om sékanden stannar kvar
efter viseringstidens utgdng, ir det stor sannolikhet for att sékan-
den inte beviljas visering.
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2.3.5 Har Schengensamarbetet paverkat praxis?

Migrationsverkets allmidnna riktlinjer har ansetts tillimpliga 1 ofor-
indrat skick dven efter Sveriges intride i Schengensamarbetet.
Svenska myndigheters viseringspraxis har siledes inte férindrats pa
grund av Schengentilltridet.

Genom Schengensamarbetet har dock andra anslutna staters
viseringspraxis kommit att f inflytande ocksd pd svensk viserings-
praxis pd s sitt att en enhetlig visering som utfirdats av annan
Schengenstat berittigar till inresa dven 1 Sverige. En del av de
anslutna staterna har en mer generds viseringspraxis dn Sverige
gentemot vissa linder, medan andra kan vara mer restriktiva. Detta
pipekades ocksd i Migrationsverkets allminna riktlinjer frin &r
2000. Nigon inventering av hur viseringspraxis skiljer sig mellan de
olika linderna har inte gjorts. Skilen till att ett land vill vara mer
eller mindre generdst mot en sirskild nation kan vara flera, t.ex
historiska-koloniala, ekonomiska eller humanitira. Enligt inhim-
tade uppgifter frdn Migrationsverket ligger inte heller en del linder
samma vikt vid risken fér att sékanden skall stanna kvar efter
viseringstidens utgdng eftersom man inte anser sig ha ndgra sir-
skilda problem i detta avseende. Det finns vidare exempel pd att
vissa personer som beviljats visering i ett EU-land soker sig till
Sverige eller annat EU-land f6r att anséka om asyl.

Det kan konstateras att antalet viseringsirenden hos svenska
myndigheter har sjunkit sedan Sverige tilltritt Schengensamarbetet.
Den omstindigheten att andra stater numera kan utfirda viseringar
som giller inresa dven 1 Sverige dr dock endast en av flera for-
klaringar till att antalet svenska viseringsirenden har minskat;
utdver det allmint minskade resandet har ocksd viseringsfrihet
inférts mot vissa tidigare viseringspliktiga linder 1 samband med
Sveriges tilltride till Schengensamarbetet. Det finns inga tillging-
liga uppglfter som visar hur stor andel av de inresande i Sverige som
har viseringar utfirdade av annan Schengenstat. Det gdr dirfér inte
heller att siga hur stort inflytande som andra Schengenstaters
viseringspraxis faktiskt har haft f6r mojligheten till inresa 1 Sverige
efter Schengentilltridet.
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2.4 Beviljade ansokningar, avslag m.m.

De viseringsirenden som provas av svenska myndigheter har under
de senaste dren minskat 1 antal, trots att viseringsplikt inférdes f6r
ett flertal stater i samband med den svenska anslutningen till
Schengensamarbetet &r 2001. Samtidigt har dock viseringsfrihet
inforts gentemot stater som tidigare stitt fér en stor andel ansok-
ningar, diribland Kroatien, Ruminien och Bulgarien. Minskningen
av antalet viseringsirenden i Sverige kan delvis ocks8 forklaras med
Schengensamarbetets system fér enhetliga viseringar, varigenom
andra Schengenstater kan utfirda visering som berittigar till inresa
dven i Sverige. Ar 2002 avgjordes totalt 149 900 viseringsirenden av
svenska myndigheter, jimfért med 235300 irenden &r 1999.
Migrationsverket prévar endast en mindre andel av viseringsiren-
dena, cirka 10-20 % per &r. Andelen avslag pé viseringsansékningar
har varit konstant 11-15 % per &r de senaste fyra dren.

H 11,1% 1
Ar 2002 : Ar 2003 11,1%
avslag |
1,7% avslag 0,7%
avskrivna avskrivna
Antal avgjorda Antal avgjorda
arenden arenden
149 900 144 572
87,2% 88,2%
bifall bifall

Under dr 2002 inkom sammanlagt 155 108 viseringsansékningar till
de svenska beskickningarna utomlands. Av dessa 6versindes 4 443
ansokningar fér avgérande av Migrationsverket. Av de avgjorda
ans6kningarna, som till allt 6verskuggande del utgjordes av korta
viseringar, bifélls 130 715 ans6kningar medan 16 657 ans6kningar,
eller 11,1 % avslogs. Ovriga irenden avskrevs, t.ex. pi grund av att
ansokningen 3terkallades, eller var alltjimt 6ppna vid &rets slut. Av
de ansokningar som beviljades avsig 1397 irenden visering for
annat land in Sverige.

Sammanlagt 887 personer rapporterades ha stannat i Sverige efter
viseringstidens utging dr 2002. Skilen f6r ansékan om att 4 stanna
kvar hir har 1 749 fall varit asyl, 1 20 fall anknytning till barn, i
100 fall anknytning till make eller sambo samt 1 18 fall 6vriga skal.
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Under 8r 2003 fick de svenska beskickningarna ta emot 150 174
viseringsansdkningar. Av de 144 572 irenden som avgjordes under
dret beviljades visering i 127 559 fall, dirav nationell visering i
114 fall och visering f6r annat land i 1 831 fall. Avslagsbeslut med-
delade 1 16 061 fall, eller i 11,1 % av de avgjorda irendena. De
avskrivna drendena uppgick ull 952.

Antalet personer som 4r 2003 rapporterades ha stannat kvar i
Sverige efter viseringstidens utging uppgick till 873. Av dem
dberopade 732 personer asylskil, 25 personer anknytning till barn,
70 personer anknytning till make eller sambo och 46 personer
ovriga skal.

2.5 Nagra andra ldnders regler om visering

Finland

I den finska utlinningslagens forsta kapitel, som innehiller all-
minna stadganden, féreskrivs under vilka férutsittningar en utlin-
ning fir resa in till Finland. Det krivs att utlinningen, férutom gil-
tigt resedokument, har en giltigt visering eller uppehéllstillstind,
om inte nigot annat foljer av ett internationellt férdrag som ir bin-
dande f6r Finland. Det krivs vidare att han eller hon vid behov pre-
senterar dokument, varav framgar syftet med och foérutsittningarna
for den planerade vistelsen i landet, liksom att han eller hon har
tillrickliga medel for sin f6rsérjning under vistelsen och fér dter-
resan eller lagligen f6rmdr skaffa sig sidana medel. Inreseférbud far
inte heller ha meddelats honom eller henne och han eller hon fir
inte anses dventyra allmin ordning, sikerhet, folkhilsa eller
Finlands internationella foérbindelser. Sirskilda regler giller for
inresa f6r medborgare i en stat inom Europeiska ekonomiska sam-
arbetsomréddet eller i Schweiz; bl.a. att de inte behover ha visering
och att de fir vistas 1 landet hogst tre minader utan uppehillstill-
stind. For nordiska medborgare giller att de har ritt att resa in i
Finland utan pass, vistas dir utan uppehdllstillstdnd och arbeta utan
arbetstillstdnd. Om viseringsfrihet i 6vrigt f6rskrivs genom férord-
ning.

Utlinningslagens andra kapitel, som behandlar turism, innehéller
nirmare bestimmelser om visum och visering. Det faststills till en
bérjan att med visering avses ett tillstdnd eller beslut som ges en
utlinning foér turism eller nigon dirmed jimférbar kortvarig vis-
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telse, och som berittigar utlinningen att resa in i Finland, om
ovriga villkor fér inresa dr uppfyllda. Med dterkomstvisering avses
tillstdnd f6r ny inresa under giltighetstiden f6r den engdngsvisering
utlinningen beviljats. For att en visering skall vara giltigt krivs att
utlinningen har ett glltlgt pass eller annat giltigt resedokument.

De olika slags Vlserlngar som kan beviljas enligt den finska
utlinningslagen ir engingsvisering, flergdngsvisering, genomrese-
visering, visering for flygplatstransitering eller dterkomstvisering.
Engdngsvisering beviljas fér hogst tre ménaders vistelse medan
flergdngsvisering beviljas for flera vistelser, vilka varje ging fir vara
hogst tre manader, dock s& att den totala lingden pd varandra fol-
jande vistelser per halvdr inte fir 6verstiga tre minader. Genom-
resevisering beviljas for till antalet begrinsade resor genom Finland
vilka varje ging fir vara hogst fem dygn och aterkomstvisering
beviljas for en eller flera dterresor till landet. For flygplatstransite-
ring beviljas visering for till antalet begrinsade genomresor via
internationella flygplatsomriden vilka varje ging far vara hogst ett
dygn. I viseringen antecknas hur mdinga dagar viseringen inom
ramen for dess giltighetstid berittigar innehavaren att vistas 1 lan-
det samt, 1 friga om flergdngsvisering, det hogsta antalet inresor till
landet eller att viseringen giller for flera resor. Visering kan utfir-
das att gilla hogst till dess att passets giltighetstid gir ut.

En sirskild paragraf 1 lagen upptar f6rutsittningarna for visering,
namhgen att visering kan beviljas om utlinningen uppfyller de
angivna, ovan inledningsvis nimnda, férutsittningarna for inresa.
Dessutom kan av den som anséker om visering krivas en forsik-
ring som beviljats av ett tillférlitligt och solitt bolag eller av en
tillforlitlig och solid anstalt for tickande av kostnader f6r sjukdom
och olycksfall sisom vederbérande ministerium nirmare bestim-
mer, om inte nigot annat féljer av bilaterala 6verenskommelser om
social trygghet eller andra internationella férdrag som ir bindande
for Finland.

Enligt utlinningslagen fir visering &terkallas, om en utlinning
nir han séker visering avsiktligt har limnat oriktiga uppgifter om
sin identitet eller andra oriktiga upplysningar som har paverkat
beslutet eller om han eller hon har hemlighdllit ndgot som hade
kunnat inverka pd beslutets innehdll. Visering 4terkallas av utlin-
ningsverket eller, om utlinningen innu inte har kommit till
Finland, av den beskickning som beviljat det. Visering &terkallas
ocksd 1 samband med beslut om avvisning. En grund {ér avvisning
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kan vara att utlinningen inte uppfyller angivna krav for inresa till
Finland. Om utlinningen utvisas upphor viseringen att gilla.

Den utlinning som vill resa in i Finland eller befinner sig dir
utan att uppfylla de férutsittningar som anges for inresa till landet
kan avvisas. Han eller hon kan ocks3 bli féremadl f6r kontrolldtgir-
der som anmilningsskyldighet, skyldighet att stilla sikerhet eller
tas 1 férvar medan frigan utreds om utlinningens inresa skall till3-
tas eller inte.

Den som uppehdller sig i Finland utan sidan visering som krivs
eller forsummar dlagd anmilningsskyldighet eller sin upplysnings-
skyldighet kan enligt utlinningslagen démas till béter for utlin-
ningsforseelse.

De viseringsregler som 4terfinns i den finska utlinningsférord-
ningen behandlar tillstdindsférfarandet, anteckning av tillstdnd,
gemensam visering och gruppvisering, i vilka fall passkontrolléren
har ritt att bevilja visering, berikning av tiden for vistelsen i landet
samt regler om viseringsfrihet.

Visering krivs inte av en medborgare 1 en stat med vilken
Finland har ingdtt avtal om viseringsfrihet, om han eller hon kom-
mer till Finland f6r turism eller liknande kortvarig vistelse forutsatt
att vistelsen inte 6verskrider tiden som nimns i avtalet. Innehava-
ren av ett giltigt frimlingspass som utfirdats i ett annat nordiskt
land behover inte heller visering om vistelsen inte 6verstiger tre
ménader och om passet berittigar honom eller henne att dtervinda
till det land som har beviljat det. Nir det giller viseringsfrihet f6r
innehavaren av ett resedokument for flykting hinvisas till den
europeiska 6verenskommelsen om avskaffande av viseringstving
for flyktingar (FordrS 36/90). Slutligen nimns att innehavaren av
en engdngsvisering under dess giltighet utan ny visering fir &ter-
vinda till Finland efter en resa i Norden.

For speciella kategorier av personer, sisom genomresande via
internationellt omride 1 hamnar, kryssningsdeltagare, personal pd
fartyg och luftfartyg finns ocksd foreskrifter om viseringsfrihet i
férordningen.

Visering beviljas utomlands, efter utrikesministeriets anvisningar
om viseringsforfarandet, av en diplomatisk beskickning eller ett
konsulat i en Schengenstat, eller vid behov av en avtalsslutande
parts myndighet som utsetts i enlighet med artikel 17 1 Schengen-
konventionen.

Den som kommer till Finland utan visering beviljas visum av
utlinningsverket eller av passkontrollmyndigheten pd inresestillet
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pa det sitt som foreskrivs nirmare i férordning. I sddant fall skall
utlinningen ha vigande skil for att inte ha skaffat visering innan
han eller hon kom till landet. Aterkomstvisering beviljas av den
lokala polisen som ocksd kan forlinga den giltighetstid som
antecknats 1 en visering.

Avslag pd ansokan om visering meddelas skriftligen. Beslut i
viseringsfrigor fir inte 6verklagas.

Danmark

De inledande bestimmelserna i den danska utlinningslagen
behandlar utlinningars inresa och uppehdll i Danmark. Till en bor-
jan upptas de regler som giller f6r nordiska medborgare, f6r med-
borgare i den europeiska gemenskapen och fér EES-medborgare,
alltsd medborgare i land som ingdr i det europeiska ekonomiska
samarbetsomrddet, samt for medborgare i ett land anslutet till
Schengenkonventionen. Nigot tillstdnd krivs inte f6r medborgare i
Finland, Island, Norge och Sverige att resa in 1 och uppehilla sig i
Danmark medan EES-medborgare kan resa in 1 och uppehélla sig i
Danmark i tre manader eller, om de ir arbetssékande, 1 sex mana-
der. Personer som omfattas av EG-reglerna, men som ir tredje-
landsmedborgare, fir ocksa vistas i Danmark i tre minader men f6r
dem krivs att deras pass eller resehandling ir viserat for inresa
sdvitt de inte ir undantagna frin viseringskrav. Fér medborgare i
ett Schengenland giller f6rstds, pi samma sitt som 1 6vriga
Schengenlinder, att de 1 huvudsak har ritt till inresa och uppehill 1
Danmark i tre manader per halvir. I lagen upptas i detta samman-
hang ocksi de nirmare regler som enligt Schengenkonventioner
giller for visering; bl.a. att visering utfirdat 1 ett Schengenland ir
giltigt iven 1 Danmark och att en visering kan begrinsas till att gilla
enbart i Danmark. Ovriga utlinningar, vilka inte har ritt att uppe-
hilla sig 1 landet enligt de nu nimnda reglerna, fir endast uppehilla
sig 1 Danmark om de har uppehillstillstind. Lagen innehéller dir-
efter ett stort antal bestimmelser om 1 vilka fall uppehallstillstind
kan beviljas och férutsittningarna hirfér.

En utlinning, som inte har uppehillstillstdnd i Danmark och en
nordisk medborgare, som inte har hemvist i Danmark, kan avvisas
vid inresan frin ett land som inte ir anslutet till Schengenkonven-
tionen om han eller hon inte har erforderlig visering, om han eller
hon inte uppfyller de bestimmelser om reselegitimation, visering
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och inresa som ir faststillda i lagens kapitel 7 om kontrollen av
utlinningars inresa, uppehdll och utresa. Utlinningen kan vidare
avvisas om han eller hon inte kan foérevisa dokumentation om
indamadlet med resan och dess nirmare omstindigheter, om det kan
antagas att han eller hon kommer att uppehilla sig i landet eller
arbeta utan tillstdnd, om han eller hon saknar medel for sitt uppe-
hille och sin terresa och inte kan antas férvirva dessa medel pd ett
tillitet sitt, om han eller hon ir upptagen som odnskad 1 Schengens
informationssystem samt om han eller hon av hinsyn till
Schengenlindernas allminna ordning, férhillandet till frimmande
makter eller av sikerhets- eller folkhilsoskil inte bér uppehilla sig i
landet.

Ett tidsbegrinsat uppehillstillstind — vilket vil fir anses omfatta
dven visering dven om det inte sigs i lagtexten — kan 4terkallas i
vissa fall. S3 kan ske om underlaget fér ansékningen eller uppe-
hallstillstdndet varit oriktigt, om utlinningen inte har erforderligt
pass eller annan reselegitimation som ger mojlighet till dterresa till
utstillarlandet, om utlinningen fitt uppehillstillstindet genom
svek, nir det foreligger upplysningar om sidana férhillanden som
skulle ha uteslutit att utlinningen erhallit uppehillstillstind, bl.a.
att han eller hon kan antas vara en fara for rikets sikerhet, utgora
ett hot mot allmin ordning, sikerhet eller folkhilsa eller det eljest
foreligger omstindigheter som kunde medféra att utlinningen
utvisades. Om utlinningen uppehiller sig 1 Danmark utan erfor-
derligt tillstind kan han eller hon utvisas. Dirvid ir sirskilt stadgat
att ett uppehdllstillstdnd som grundar sig pd svek inte anses som ett
lovligt uppehall.

I utlinningslagens kapitel 7 om kontroll {6r inresa, uppehill och
utresa, vilket kapitel hinvisas till i bestimmelserna om avvisning,
finns ingen bestimmelse betriffande innebérden av visering och
inte heller under vilka férutsittningar man kan erhilla visering.
Diremot sdgs att en utlinning vid inresa, uppehill och utresa skall
vara i besittning av pass eller annat dokument, som enligt ministern
for flyktingar, invandrare och integration kan godkinnas som rese-
dokument. Vidare kan ministern for flyktingar, invandrare och
integration faststilla regler om i vilken omfattning passet eller
reselegitimationen skall vara viserat for inresa i eller utresa ur lan-
det. Samma minister kan ocksd faststilla nirmare regler om vise-
ring, viseringens varaktighet och de betingelser som skall gilla for
viseringen. For att f8 besked direkt ur lagtexten om férutsitt-
ningarna fér visering, kan man motsatsvis i bestimmelserna om
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avvisning, utvisning och 4terkallelse av uppehdllstillstind utlisa vad
som giller.

Den danska utlinningslagen innehiller ett mycket stort antal
bemyndlganden Nir det giller visering har ministern for flyk-
tingar, invandrare och integration ocksd bemyndigats att faststilla
nirmare bestimmelser f6r genomférandet av EU-reglerna om
viseringsfrihet och upphivande av begrinsningar fér inresa och
uppehdll i samband med arbetskraftens fria rorlighet. Det dr ocksd
samma minister som enligt bemyndigande kan faststilla nirmare
regler om vad som 1 detta hinseende skall gilla i férhdllande till
tredje land, som har ingdtt dverenskommelse om viseringsfrihet
med EU eller dess medlemsstater.

Avslagsbeslut i viseringsirenden fir inte 6verklagas. Beslut om
avvisning vid inresa bl.a. f6r det fall utlinningen saknar nédvindig
visering meddelas av berérd polismistare. S3dana beslut kan &ver-
klagas till ministern foér flyktingar, invandrare och integration.
Besluten kan verkstillas utan hinder av att de 6verklagats. Om
utlinningen befinner sig i landet utan tillstdnd kan utlinnings-
styrelsen besluta att han eller hon skall utvisas. Beslutet kan 6ver-
klagas till ministern fér flyktingar, invandrare och integration.

Norge

Norge ir som bekant inte medlem i EU men ingdr diremot i EES
och deltar i Schengensamarbetet. Den norska utlinningslagen ir
givetvis utformad direfter.

Lagen inleds med ett kapitel med allminna bestimmelser om
lagens tillimplighet och syfte, utlinningars rittsliga stillning,
lagens forhdllande till internationella regler samt en bestimmelse
om att Stortinget faststiller huvudprinciperna foér regleringen av
immigrationen och att Kungen utfirdar férordningar om immigra-
tionsregleringen. Det foéljande kapitlet innehdller regler om till-
stand till arbete, uppehill och bosittning. Varje utlinning som wvill
stanna 1 Norge mer in tre minader miste ha uppehillstillstind,
dock inte nordiska medborgare som 1 detta sammanhang jimstills
med norska medborgare. T det tredje kapitlet har reglerna om
skydd mot forfoljelse samlats, dvs. regler som giller flyktingar och
asyl.

Nista kapitel om inresa och utresa innehéller en paragraf med
bestimmelser om visering. Dir stadgas att varje utlinning méiste ha
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visering for inresa i riket sdvida inte Kungen férordnat om undan-
tag frin viseringskravet. Visering kan ges i form av en anteckning i
pass eller annat identitetsdokument eller i form av ett separat
dokument 1 enlighet med de nirmare regler som faststillts av
Kungen, som ocksd utfirdar regler f6r ansékningsférfarandet. En
besoksvisering giller f6r en inresa och for vistelse hégst tre mina-
der. Vid sirskilda behov kan en besoksvisering utstillas med giltig-
het for flera inresor. Kungen kan utfirda nirmare regler om for-
farandet for ansékning om besdksvisering. I lagen sigs sdledes inte
vad som avses med visering och inte heller vilka kriterier som skall
vara uppfyllda fér att visering skall kunna beviljas.

Vigledning i friga om under vilka férutsittningar en utlinning
kan beviljas visering far i stillet himtas i det nistféljande kapitlet
om avvisning och utvisning. Vid inresa till riket eller inom sju dagar
ddrefter kan beslut fattas om avvisning av en utlinning

som inte har giltigt pass eller annat resedokument eller visum,
nir sidant krivs,

som har blivit utvisad frin ett annat nordiskt land och fort-
farande har inreseférbud,

som inte har erforderligt arbets- eller uppehillstillstind,

som inte kan visa att han eller hon har tillrickliga medel for sitt
uppehill i riket eller for dterresan,

som mindre in fem &r tillbaka utomlands har blivit démd for
brott som kan medféra fingelse i mer dn tre minader eller i riket
har démts eller satts under évervakning foér ett brott som kan
medfora fingelse i mer in tre minader eller ocksi démts till
fingelse vid flera tillfillen under de senaste tre iren, eller om andra
omstindigheter ger anledning att befara att utlinningen i Norge
eller i ett annat nordiskt land kommer att begd brott for vilket
stadgas fingelse i mer dn tre manader,

som, 1 enlighet med den nordiska passkontrolléverenskommel-
sen, kan antas komma att resa in i ett annat nordiskt land dir det
kan hallas for troligt att han eller hon kommer att bli avvisad pd
grund av brist pd giltigt pass eller visering, eller p4 annan grund for
avvisning frdn det berérda landet,

som enligt kompetent hilsopersonals bedémning uppenbarligen
ir allvarligt psykiskt stord,

som inte har tickt kostnader som &samkats det allminna pd
grund av att utlinningen tidigare blivit férd ut ur riket,

ndr hinsynen till nationell sikerhet eller tvingande sociala skil
gor det nodvindigt,
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ndr det ir nédvindigt med hinsyn till nationell sikerhet, allmin
ordning eller internationella relationer avseende Norge eller annan
Schengenstat.

Aven efter sjudagarsperiodens utging kan en utlinning avvisas
efter det att han eller hon inrest i landet av de skil som ovan
angetts, dock inte om utlinningen har arbets-, uppehills- eller
bosittningstillstdnd.

Nir det giller EES-medborgare har reglerna samlats i ett kapitel
med sirskilda bestimmelser om deras arbets-, uppehills- och
bosittningstillstind. Sddana medborgare kan resa in 1 Norge, arbeta
och bositta sig dir under tre minader utan tillstind. Fér den som
ir arbetssokande ir tiden bestimd till sex minader. Ocksd EES-
medborgare kan avvisas vid inresa, bl.a. om de inte har giltigt pass
och, i fall dir sddant krivs, visering eller om det ir nédvindigt med
hinsyn till allmin ordning och sikerhet.

Beslut 1 viseringsirenden meddelas av Immigrationsstyrelsen
eller utrikesrepresentationen i enlighet med de bestimmelser som
Kungen utfirdar. Beslut som har fattats av polisen eller utrikes-
representationen kan dverklagas till Immigrationsstyrelsen. I 6vrigt
kan alla beslut 6verklagas till regeringen 1 enlighet med forvalt-
ningslagens bestimmelser.

Nederlinderna

Utlinningslagen i Nederlinderna inleds med definitioner av ett
antal ord och uttryck som férekommer 1 lagtexten. Tilldtelse till
tillfillig/kortvarig vistelse definieras pi foljande sitt: en visering
utfirdad av Nederlindernas diplomatiska eller konsulira beskick-
ning 1 ursprungslandet eller i hemvistlandet eller av Nederlindska
Antillernas guvenérsimbete eller av Arubas guvendrsimbete i dessa
linder, med foregdende tillitelse fr8n vir utrikesminister f6r en
vistelse lingre dn tre manader.

Forutsittningarna for att erhdlla visering kan utlisas ur inled-
ningsbestimmelsen 1 kapitlet om inresa. Dir stadgas att inresa skall
vigras en utlinning som inte ir innehavare av giltigt resedokument
eller ir innehavare av ett giltigt resedokument i vilket en erforderlig
visering saknas, en utlinning som utgér ett allvarligt hot mot all-
min ordning eller nationell sikerhet, en utlinning som inte har till-
rickliga medel att betala bdde kostnaderna for sin vistelse i Neder-
linderna och fér sin resa till en plats utanfér Nederlinderna dir
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hans inresa dr garanterad eller en utlinning som inte uppfyller vill-
koren som ir faststillda i eller i enlighet med kunglig férordning.
Vidare stadgas i samma bestimmelse att regler rérande vigrad
inresa skall faststillas 1 kunglig férordning och att inresa till
Nederlinderna inte far vigras den som uppger att han énskar soka
asyl.

Om utlinningen vigras inresa skall han omedelbart limna
Nederlinderna. Det kan i sddant fall ocksd krivas att utlinningen
stannar pd av grinskontrollen anvisad plats eller omride som ir
sikrat mot otilliten avresa.

Den utlinning som vid inresan uppfyllt sina forpliktelser vid
grinsdvergingen ir berittigad att stanna 1 Nederlinderna under en
period som skall specificeras 1 kunglig férordning, under férutsitt-
ning att han iakttar de regler som giller enligt utlinningslagen, att
han har tillrickliga medel f6r att betala kostnaderna for sin vistelse i
Nederlinderna och sin iterresa, att han inte utfér arbete fér en
arbetsgivare 1 strid med lag eller att han inte utgér ett hot mot all-
min ordning eller nationell sikerhet. Den tidsperiod vartill hin-
visas 1 det foregdende fir inte bestimmas till mer dn sex ménader.
Olika perioder kan faststillas for olika kategorier av utlinningar
specificerade 1 kunglig férordning.

Nir det giller mojligheterna att dverklaga ett beslut i viserings-
drende, likstills ett beslut som rér visering, inkluderande tillstdnd
ull ullfillig vistelse, med andra beslut enligt utlinningslagen och
kan 6verklagas till distriktsdomstolen. Domstolens beslut kan inte
overklagas i drenden som giller visering foér tre ménader eller
mindre.

2.6 Overviaganden och férslag

Kommitténs forslag: De omstindigheter som dels genom
Schengenregelverket och dels i praxis ir forutsittningar for att
visering skall beviljas preciseras i en inledande paragraf. De {5l-
jande paragraferna reglerar de tvd huvudtyper av visering som
kan férekomma, nimligen enhetlig visering, som skall meddelas
som huvudregel, och nationell visering, som kan bli aktuellt om
samtliga kriterier enligt huvudregeln inte ir uppfyllda. Dessa
regler finns nu i utlinningsférordningen men bér flyttas till
lagen for att de grundliggande reglerna om visering skall framgi
dir. Diremot bor bestimmelserna om de olika former av enhet-
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lig eller nationell visering som kan beviljas dven 1 fortsittningen
regleras i utlinningsférordningen.

I den nu gillande utlinningslagen sigs att visering innebir tillstdnd
att resa in 1 och vistas 1 Sverige under viss kortare tid samt att
visering fir ges for hogst tre manaders vistelse vid varje tillfille om
inte annat féljer av foreskrifter som regeringen meddelar. Vidare
sigs att visering far begrinsas dven 1 dvrigt och fir férenas med de
villkor som kan behévas. Forutsittningarna for att en ansékan om
visering skall beviljas ir alltsd inte angivna i lagen. Inte heller 1
utlinningsférordningen finns nigra sddana forutsittningar angivna.
Viss ledning kan dock hidmtas i bestimmelserna om avvisning 1
utlinningslagen, nimligen att en utlinning kan avvisas om han eller
hon kan antas komma att sakna medel fér sin vistelse eller iterresa,
forsdrja sig pd ett odrligt sitt, arbeta utan arbetstillstdnd eller begd
brott eller dgna sig at samhillsfarlig verksamhet. Utlinningslagens
bestimmelser har i princip oférindrade dverforts till lagradsremis-
sens lagférslag och forslaget innehdller sdledes inte heller ndgra
bestimmelser som upptar forutsittningarna for att visering skall
beviljas.

Lagridet har 1 sina synpunkter pd lagridsremissen funnit det
anmirkningsvirt att det egentligen inte finns ndgon materiell
bestimmelse i lagen om under vilka forutsittningar visering skall
ges; alternativt en huvudregel om att visering skall ges men fr vig-
ras 1 sirskilda nirmare beskrivna fall. Lagrddet har ocksd papekat att
en bestimmelse som endast siger att visering fir férenas med de
villkor och begrinsningar som behévs ger den beslutande myndig-
heten en mycket vid, nirmast diskretionir prévningsritt.

Kommittén har enligt direktiven” i uppdrag att om méjligt
ndgot precisera de i férarbeten och praxis angivna forutsittningarna
for visering. I direktiven framhills att det exempelvis bér kunna
anges 1 lagen att visering inte fir beviljas om indaméilet med resan
bedéms vara ett annat dn det uppgivna eller om det kan antas att
sokanden kan antas komma att sakna medel {6r vistelsen eller 3ter-
resan eller inte kommer att limnat Schengenomridet nir viserings-
tiden gir ut.

Enligt kommitténs uppfattning ir det, f6r att tillimpningen av
bestimmelserna skall kunna bli enhetlig och férutsebar, limpligast
att de grundliggande forutsittningarna for att de tvd huvudtyperna

' Dir. 2003:28 s. 14
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av visering som férekommer — enhetlig visering och nationell
visering — skall kunna beviljas framgir direkt av lagen. Diremot bér
de olika formerna av enhetlig och nationell visering som kan
komma 1 friga, liksom transitvisering, alltjimt regleras i utlin-
ningsférordningen eftersom det kan uppstd behov, bl.a. pd grund
av det internationella samarbete som pdgdr, att snabbt indra
bestimmelserna.

Som huvudregel ges i dag en enhetlig visering som giller i alla
Schengenlinderna. Forutsittningarna for att erhdlla sidan visering
framgdr av artikel 5 i Schengenkonventionen. Dessa férutsittningar
ir ocksd 1 enlighet med Migrationsverkets riktlinjer for visering och
med gillande praxis. De korresponderar ocksd i stort med skilen
f6ér avvisning.

En férsta forutsittning r att utlinningen har ett gillande pass
eller annat giltigt resedokument. Dirutéver krivs att utlinningen
kan visa vilket syftet ir med besdket och kan redogéra f6r under
vilka férutsittningar besoket ir planerat att genomféras. Det krivs
vidare att utlinningen har tillrickliga medel f6r sin vistelse och
3terresa eller pd laglig vig kan skaffa sig sédana medel. Dessa forut-
sittningar, som kan sigas vara grundliggande, bor féreskrivas i
lagen. Dirutéver finns sidana férhillanden som gor att visering
inte skall beviljas, som att utlinningen meddelats inreseférbud eller
om han eller hon kan anses dventyra den allminna ordningen, sta-
tens sikerhet eller Schengenstaternas internationella férbindelser.
Ocks3 dessa kriterier bor anges 1 lagen.

Syftet med besoket kan t.ex. vara turism, sliktbesok, affirsresa
eller genomresa. D3 visering avser vistelse under en viss kortare tid
skall den som erhillit visering limna landet och Schengenomridet
inom den 1 viseringen angivna tiden. Om det vid prévningen kan
antas att syftet med vistelsen inte dr den uppgivna skall visering
inte beviljas. Ar det t.ex. sannolikt att sékanden har for avsikt att ta
anstillning hir som kriver arbetstillstdnd eller framstir det som
sannolikt att han eller hon har fér avsikt att forsérja sig genom
brottslig verksamhet, skulle utlinningen ju kunna avvisas. Om det
kan antas att sékandens egentliga skil f6r viseringen ir att {4 moj-
lighet att komma hit for att direfter begira uppehallstillstind for
att stanna hir skall inte heller visering beviljas. I paragrafen bér
dirfor dessa férutsittningar anges i ett andra stycke.

I praxis har risken for att utlinningen inte kommer att limna
Sverige efter viseringstiden utgdng stillts mot besdkets angeligen-
hetsgrad. Det kan diskuteras om det vid bedémningen skall ricka
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med att det kan antas att indamdlet med besdket dr ett annat dn det
uppgivna eller att det kan antas att sékanden inte har f6r avsikt att
limna Schengenomridet efter viseringstidens utgidng eller om der
skall framstd som sannolikt eller rent av framstd som uppenbart.

Det 6vergripande maélet dr att skapa s stor frihet for rorelser
dver grinserna som mojligt. Mot énskemadlet om fri rérlighet maste
stillas nodvindigheten av att uppritthlla en reglerad invandring.
Utgdngspunkten ir att viseringsansdkningar skall prévas i en posi-
tiv anda och inte onddigtvis hindra utlinningar att beséka Sverige.
Om en viseringsansékan skulle avslds si snart det kan antas att
skilet till besoket ir ett annat dn det uppgivna skulle f6rmodligen
friheten fér rorlighet 6ver grinserna onddigt inskrinkas. Om det &
andra sidan skulle krivas att det framstdr som uppenbart att sékan-
den t.ex. inte har for avsikt att resa tillbaka efter viseringstidens
utgdng skulle invandringen troligen inte kunna regleras pd sitt som
nu sker.

Kommittén har stannat for att det i lagtexten bor foreskrivas att
det skall framstd som sannolikt att avsikten med besdket ir en
annan in den uppgivna eller att det skall framstd som sannolikt att
sokanden inte avser att limna Schengenomridet efter viserings-
tidens utgdng for att ansékan om enhetlig visering skall avslds. Om
det framstdr som sannolikt att sékanden kommer att stanna kvar i
Schengenomrddet, kan nationell visering bli aktuell eftersom samt-
liga kriterier f6r enhetlig visering inte ir uppfyllda.

Nir det giller nationell visering, dvs. visering som endast giller i
Sverige, har man 1 praxis tagit stillning pd s3 sitt att en sokande
som kunnat 8beropa mycket starka humanitira skil har fitt avslag
endast om det framstdtt som uppenbart att sékanden hade for
avsikt att stanna kvar hir medan en sékande som har haft mindre
starka humanitira skil for sitt besok fatt avslag om det framstdtt
som sannolikt att sokanden inte tinkte limna landet efter vise-
ringstidens utgdng. For den som har mycket starka humanitira skil
for sitt besok bor det dock alltjimt kunna bedémas som uppenbart
att sokanden inte har for avsikt att dtervinda till hemlandet for att
visering skall avsls.

I den gillande utlinningslagen, liksom 1 lagrddsremissen, finns
foreskriften att visering fir férenas med de villkor och begrins-
ningar som kan behovas. De villkor det hir ir friga om kan gilla
syftet med resan, t.ex. affirsresa, sliktbesdk, turism eller genom-
resa. De begrinsningar som den nuvarande paragrafen 3syftar ir
sdvitt framgdtt endast begrinsning i tid. Med den nu féreslagna
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regleringen skulle bestimmelsen bli éverflodig och kunna utgd
eftersom det bland férutsittningarna anges att syftet med resan
skall kunna visas. Sirskilda bestimmelser finns redan om genom-
resevisering och andra former av viseringar som nédfallsvisering,
gemensam visering, transitvisering och sjomansvisering. Att vise-
ring kan begrinsas i tiden framgdr redan av lagens andra bestim-
melser.

En ordning som den féreslagna fir till f6ljd att bemyndigandet
for regeringen att meddela nirmare foreskrifter om visering inte
kan preciseras till vissa angivna fall utan fir dven fortsittningvis
vara obestimt till sin omfattning men begrinsas givetvis av att vissa
kriterier ir faststillda 1 lagen.
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3 Arbetstillstand

3.1 Historik

1927 &rs lag om utlinnings ritt att hir i riket vistas hade som
frimsta syfte att skydda den svenska arbetsmarknaden. Lagen
reglerade utlinningars ritt till inresa, vistelse och arbete i Sverige.
Det innebar att de tidigare i administrativ ordning inférda fére-
skrifterna om utlinningskontroll, bla. féreskriften att en vise-
ringsfri utlinning som kom hit for att ta anstillning skulle ha sitt
pass forsett med arbetstillstdnd, lagfistes. Vid tillkomsten av
1954 &rs utlinningslag framholl departementschefen att endast
svenska medborgare hade en ovillkorlig ritt att vistas och arbeta i
Sverige (prop. 1954:41). Enligt denna lag fick konungen férordna
om krav pd arbetstillstdnd f6r utlinningar som inte hade bositt-
ningstillstdnd. I de fall arbetstillstind meddelades skulle tillstdndet
gilla viss tid och viss typ av arbete. Det saknades sdledes riktlinjer i
lagen for i vilka fall arbetstillstdnd skulle ges.

Under &r 1968 gjordes vissa dndringar i utlinningslagen. Regle-
ringen av arbetstillstdnd 1 16 § 16d:

Arbetstillstdnd skall meddelas for viss tid. Det m3 avse visst slag av
arbete och férbindas med de 6vriga foreskrifter som finnas erforder-
liga. Arbetstillstdnd ma 3terkallas, om sirskilda skil dro dirtill.

Forarbetena till denna lagstiftning inneholl vissa riktlinjer 1 friga
om arbetstillstind och arbetskraftsinvandring'. Arbetskraftsinvand-
ringen skulle vara organiserad, vilket férutsatte att arbete och
arbetstillstdnd f6r dem som behévde sidant tillstdnd var ordnade
fére ankomsten till Sverige. Invandringen skulle kunna ske genom
kollektiv 6verféring av arbetskraft eller enskild invandring av
arbetare. I forsta hand borde den kollektiva formen komma i friga
om det fanns férutsittningar f6r detta. Vidare skulle arbetskrafts-

! prop. 1968:142 s. 108 ff

87



Arbetstillstand SOU 2004:74

tillgdngen i landet och méjligheten att ge arbete t bl.a. handikap-
pade, ildre arbetskraft och hemarbetande kvinnor beaktas vid
bedémningen av behovet att tillféra landet arbetskraft utifrdn. Det
skulle inte tilldtas att den utlindska arbetskraften koncentrerades
till 13glonebranscher och rekryteringen fick inte heller ske pa
sddant sitt att emigrationslinderna berévades kvalificerad arbets-
kraft som de sjilva behovde. Arbetstillstind fick ges endast om
l6nevillkor och &vriga anstillningsvillkor var likvirdiga med vad
som normalt utgick fér motsvarande svenska arbetskraft. Bostads-
frigan skulle ocksd vara 16st innan tillstdnd till inresa, vistelse och
arbetsanstillning limnades.

Dessa riktlinjer kom att gilla under ldng tid f6r provningen av
arbetstillstind. Riktlinjerna forutsatte ocksd att Arbetsmarknads-
styrelsen (AMS), i stillet for att yttra sig i varje irende, 1 den mén
det var mojligt och efter hérande av arbetsmarknadens parter,
skulle ange allminna riktlinjer for tillstindsirendens bedémning
med hinsyn till liget p& arbetsmarknaden.

Ar 1980 ersattes 1954 4rs utlinningslag med en ny utlinningslag.
Inte heller i den nya lagen angavs under vilka férutsittningar
arbetstillstdind kunde beviljas. Vid den tiden hade invandringen
indrat karaktir. Arbetskraftsinvandringen frin utomnordiska lin-
der hade i princip upphért och invandring av asylsékande och
anhoriga till tidigare invandrade hade kommit i stillet. En éversyn
av gillande riktlinjer f6r flyktingpolitiken och invandringspolitiken
i stort ledde till vissa lagindringar &r 1985. I samband dirmed gavs
emellertid ytterligare riktlinjer i férarbetena’. Féredraganden, som
ansdg att 1968 rs riktlinjer hade forlorat i1 betydelse i och med att
den kollektiva arbetskraftsinvandringen upphért och framfor alle
genom att arbetskraftsinvandringen s starkt hade avtagit, betonade
att hir 1 landet bosatta arbetssokande samt nordbor i férsta hand
borde tillgodoses nir arbetstillfillen uppkom. Arbetskraftsinvand-
ring borde dirfor i fortsittningen tillitas endast 1 undantagsfall och
sedan det genom arbetsférmedlingens aktiva medverkan visat sig
att ett uppkommet arbetskraftsbehov inte kunde tillgodoses genom
arbetskraft som fanns i Sverige. Undantag skulle kunna goras
frimst betriffande nyckelpersoner inom industrin och niringslivet
samt inom det kulturella omridet. I 6vrigt skulle 1968 ars riktlinjer
i tillimpliga delar alltjimt gilla.

2 prop. 1983/84:144 5. 61f
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Vid tillkomsten av nu gillande 1989 4rs utlinningslag forklarade
foredraganden att han inte foéreslog nigra forindringar av tidigare
fastlagda riktlinjer’. Vid en senare storre 6versyn av svensk migra-
tionspolitik gjordes den bedémningen att det inte fanns skil att
indra regler eller praxis nir det gillde exempelvis arbetskrafts-
invandrare®.

Nir det giller medborgare 1 de nordiska linderna har de alltsedan
ir 1954, nir en 6verenskommelse triffades mellan de nordiska lin-
derna om en gemensam nordisk arbetsmarknad, haft ritt att pd
samma villkor som svenska medborgare ta anstillning pd den
svenska arbetsmarknaden’. Medborgare i ndgot av de nordiska lin-
derna ir alltsd sedan dess befriade frin att ha uppehills- och arbets-
tillstdnd i de 6vriga linderna.

Vad vidare giller medborgare 1 EES-linder och Schweiz, ir ocksa
de — och deras nirmaste familj — alltsedan Sveriges EES-anslutning
den 1 januari 1994 befriade frin skyldighet att ha arbetstillstdnd f6r
att ta anstillning hir.

3.2 Gallande ratt
3.2.1  Arbetstagarbegreppet

Skyldigheten att ha arbetstillstdnd omfattar endast arbetstagare.
Vid bedémningen av vem som ir att betrakta som arbetstagare, till
skillnad fr8n uppdragstagare som ir sjilvstindiga foretagare, har
man vid tillimpningen av utlinningslagen att utgd frin det civil-
rittsliga arbetstagarbegreppet. Grinsdragningen mellan arbets-
tagare och sjilvstindiga foretagare gors genom en helhetsbedém-
ning av samtliga omstindigheter i varje enskilt fall. Den grund-
liggande forutsittningen for att det skall vara friga om ett anstill-
ningsférhdllande ir att férhillandet grundar sig ps ett avtal mellan
parterna som gir ut pd att utlinningen skall utféra arbete f6r den
andres rikning. Omstindigheter som, utéver innehillet i1 arbets-
avtalet, talar fér att den arbetspresterande parten ir att anse som
arbetstagare ir bl.a. att han eller hon personligen skall utféra arbe-
tet, far ersittning for sina direkta utligg och ersittning for arbets-
prestationen 1 form av l6n. Andra viktiga omstindigheter ir att
arbetstagaren ir varaktigt knuten till arbetsgivaren och att han eller

? prop. 1988/89:86 s. 61
* prop. 1996/97:25 5. 115
5 prop. 1968:142 5. 12
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hon stir under dennes ledning och kontroll i friga om tid, plats och
sitt for arbetets utférande. Kinnetecknande for att den arbets-
presterande parten diremot dr att anse som en uppdragstagare
(sjilvstindig foretagare) kan vara att han eller hon inte ir skyldig
att personligen utféra arbetet utan kan 6verlita det helt eller delvis
till ndgon annan, sjilv stdr f6r sina utgifter vid arbetets utférande
och sjilv bestimmer sittet for arbetets utférande liksom arbetstid
och arbetsplats®.

Foér utlinningar som vill bedriva egen niringsverksamhet i
Sverige giller inte motsvarande krav pd tillstdind som fér arbets-
tagare. Tidigare har det férekommit krav pd niringstillstdnd fér
utlindska foretagare. Sedan r 1992 krivs i stillet att utlindska
foéretag och utomlands bosatta svenska eller utlindska medborgare
registreras for att fi driva niringsverksamhet hir. Undantag giller
for medborgare 1 EES-linder, som om de har uppehillstillstind far
bedriva niringsverksamhet hir enligt samma regler som giller f6r
svenskar.

For utlindska hantverkare eller motsvarande som har skaffat F-
skattesedel och bedriver verksamhet i Sverige kan det vara svirt att
avgdra om de skall betraktas som anstillda eller egna féretagare.
Utlinningsnimnden prévade denna friga 1 forhdllande till en
litauisk byggarbetare 1 ett beslut frdn den 16 juni 2000 och fann att
personen i friga skulle ha haft arbetstillstind fér den verksamhet
som han skulle bedriva. Migrationsverkets tidigare avvisningsbeslut
faststilldes. Utlinningsnimnden konstaterade att bedémningen av
om det ir friga om ett anstillningsférhdllande eller verksamhet
som sjilvstindig foretagare skall ske utifrin det civilrittsliga
arbetstagarbegreppet. Detta innebir en helhetsbedémning av samt-
liga omstindigheter 1 det enskilda fallet, varvid avtalet mellan upp-
dragsgivaren och arbetstagaren ir den viktigaste bedémningsgrun-
den. Av sirskild vikt dr beroendeférhillandet mellan uppdragsgiva-
ren och uppdragstagaren. Nimnden konstaterade att det 1 och fér
sig inte foreligger ndgot hinder fér en utlinning att, utan arbets-
tillstdnd, bedriva niringsverksamhet som egen foretagare 1 form av
byggentreprenad under den tid d& visering och uppehillstillstdnd
inte krivs. I det aktuella fallet fann Utlinningsnimnden dock att
personen 1 friga stod i ett sddant beroendeférhillande till upp-
dragsgivaren (ett byggforetag) att han var att betrakta som arbets-
tagare. Bedémningen grundade sig bland annat p3 att sékanden vid

°SOU 1975:1 5. 721 ff
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ankomsten till Sverige saknade tillrickliga medel for sitt uppehille.
Bristen ticktes av att uppdragsgivaren dels hade utlovat férskotts-
ersittning for uppdragstagarens levnadsomkostnader, dels hade
ordnat en billig bostad &t denne.

3.2.2  Kravet pa arbetstillstand

For att utlinningar skall {3 arbeta i Sverige krivs enligt huvudregeln
1 1 kap. 5 § utlinningslagen att en utlinning, som inte har perma-
nent uppehillstillstind eller ir medborgare i ett nordiskt land, har
beviljats arbetstillstind. Aven andra kategorier 4n de i bestimmel-
sen nimnda kan vara undantagna frin kravet pd arbetstillstdnd (se
avsnitt 3.2.3).

De utlinningar som har beviljats ett permanent uppehills-
tillstdnd och som arbetar hir utan krav pd arbetstillstdnd dr normalt
sddana som fdtt stanna pd grund av flyktingskil eller annat skydds-
behov, humanitira skil alternativt anknytning. Formellt finns
ocksd en mojlighet att direkt bevilja permanent uppehillstillstind
dd utlinningen inte har annan anknytning dn arbetet i Sverige.
Detta ir dock inte s3 ofta férekommande eftersom utrymmet for
egentlig arbetskraftsinvandring sedan linge ir starkt begrinsat.

Bestimmelserna om arbetstillstdnd tillimpas alltsd i praktiken pd
utlinningar som kan beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstdnd. Det
kan t.ex. vara friga om personer som beviljas sddant tillstind pd
grund av familjeanknytning med s.k. uppskjuten invandringsprov-
ning. Vanligtvis beviljas arbetstillstdnd i dessa fall utan nigon sir-
skild prévning, nirmast som en direkt £6ljd av att uppehallstillstind
beviljas. For de utlinningar som kan beviljas tidsbegrinsat arbets-
tillstdnd utan att ha ndgon anknytning till Sverige kan tre grupper
urskiljas: personer som deltar i internationellt utbyte, arbetskraft
for tickande av tillfillig brist samt sdsongsarbetare. Gemensamt f6r
dessa ir att det krivs ett uttryckligt erbjudande frin en specifik
arbetsgivare for att tillstdnd skall beviljas. Utlinningar med tids-
begrinsade uppehillstillstdnd pd grund av anknytning eller liknande
far beviljas arbetstillstind utan begrinsning till speciellt arbete eller
speciell arbetsgivare.

En utlinning fir avvisas om han saknar arbetstillstind nir sddant
krivs.

91



Arbetstillstand SOU 2004:74

3.2.3 Undantag fran tillstandskravet

I 1kap. 5§ forsta stycket UtlL nimns de utlinningar som inte
behover arbetstillstind for att arbeta hir, nimligen de som har
permanent uppehdllstillstdnd eller ir medborgare i de nordiska lin-
derna. Med stdd av paragrafens andra stycke har regeringen ritt att
foreskriva andra undantag frdn kravet pd arbetstillstdnd. Bemyndi-
gandet har utnyttjats f6r att féreskriva de undantag som ir upprik-
nade 1 4 kap. 1-3 a §§ UtlF.

Enligt 4 kap. 1 § UtlF krivs inte arbetstillstdnd f6r medborgare 1
ett EES-land eller i Schweiz. Undantaget giller ocks3, oavsett med-
borgarskap, sddana arbetstagares make eller sambo och deras barn
som ir under 21 4r eller beroende av dem for sin férsérjning. Det
skall dock observeras att medborgare 1 EES-linder eller Schweiz,
for att f3 uppehillstillstind under en lingre tid, kan vara antingen
arbetstagare eller egenforetagare och i sd fall miste kunna styrka
detta genom anstillningsbevis eller en handling som visar att per-
sonen ir egen foretagare, eller ocksi kunna visa att han eller hon
har férsérjningen ordnad pa annat sitt.

Likasd dr en utlinning som, pd grund av anstillning utomlands,
arbetar i Sverige som representant for ett féretag eller som medlem
av personalen pd jirnvigstdg eller pd lastbil i yrkesmissig trafik
undantagna frin kravet pd arbetstillstdnd (4 kap. 1 a § UtlF).

Enligt 4 kap. 2 § UtlF ges vissa grupper ritt att arbeta hir utan
krav pa arbetstillstdnd under kortare perioder. De som omfattas av
detta undantag ir bla. besittningsmin pd turistbussar, utlindsk
virdare som f6ljt med en person hit f6r vird eller rekreation, fors-
kare eller lirare som kallats hit {6r foreldsningsverksamhet eller lik-
nande. Undantaget for arbetstillstind f6r dessa kategorier giller
under tre minaders tid. Undantag giller vidare f6r utlinning som ir
bosatt men inte medborgare 1 ett EES-land eller i Schweiz om
utlinningen ir anstilld av ett féretag i EES-landet eller Schweiz och
for arbetsgivarens rikning skall arbeta tillfilligt i Sverige med
entreprenad eller liknande. Undantaget frin arbetstillstdndskravet
giller den tid som det tillfilliga arbetet pigir. Montérer och tek-
niska instruktdrer undantas frén krav pd arbetstillstdnd under tva
ménader frin inresan om tjinstgdringen avser bridskande arbete i
samband med uppsittning eller reparation av maskiner eller lik-
nande. Utlindska giststuderande frin tredje land fir arbeta hir
utan arbetstillstdnd under den tid som de har beviljats uppehalls-
tillstdnd f6r studierna. Ytterligare undantag fran kravet pd arbets-
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tillstdnd finns f6r tllfilligt anstillda vid Sveriges radio- och tv-
bolag, professionella artister och idrottsmin samt specialister inom
internationella koncerner.

Under 4r 2002 beslét Migrationsverket att det inte skulle beho-
vas arbetstillstind f6r att arbeta med plockning av vilda bir. For att
plocka odlade bir krivs dock alltjimt arbetstillstdnd. Inom trid-
gdrdsniringen faststiller linsarbetsnimnden allt efter behov en
drlig kvot av arbetstillstind f6r sisongsarbetare.

Vidare stadgas undantag frin kravet pd arbetstillstdnd d& ett tidi-
gare arbetstillstdnd pd minst sex manader har beviljats och d& ansé-
kan om férlingning sker inom giltighetstiden for tillstdndet.
Undantaget giller for tiden tills forlingningsansékan har prévats
eller, om utvisningsbeslut har meddelats, tills detta har vunnit laga
kraft (4 kap. 3 § UtlF).

Slutligen giller enligt 4 kap. 3 a § UtIF undantag f6r asylsokande
under forutsittning att Migrationsverket bedémer att beslut i asyl-
drendet inte kommer att kunna fattas inom fyra méinader frin
ansdkan. Undantaget giller fram till dess att lagakraftvunnet beslut
finns i drendet.

3.2.4 Handlaggningen av drenden om arbetstillstand

Arbetstillstdnd skall normalt sékas fore inresan till Sverige. Anso-
kan ges d4 in till ambassad eller konsulat 1 s6kandens hemland eller
det land dir han eller hon ir stadigvarande bosatt. Om sékanden
befinner sig i Sverige vid ansékningen, fir den inte bifallas om inte
sirskilda undantag ir f6r handen. Undantagen, som anges 1 2 kap.
5§ och 5a§ UtlL, giller bl.a. utlinningar som kan beviljas uppe-
hallstillstdnd som skyddsbehévande och deras nira anhériga, utlin-
ningar som av humanitira skil bor {8 bositta sig hir, ansékning
som giller forlingning av tillstdnd som getts en utlinning med
familjeanknytning eller utlinningar som kan dberopa vigande skl
for forlingning av ett arbetstillstdnd eller om det annars finns syn-
nerliga skil. Om utlinningen vistas 1 Sverige, ges ansékan in till
Migrationsverket eller linsarbetsnimnden i det lin dir han eller
hon stadigvarande vistas. Migrationsverket har i Utlinningsférord-
ningen getts mojlighet att féreskriva att ansékningar om arbets-
tillstind fir ges in dven till andra myndigheter. Det kan bli aktuellt
t.ex. om en utlinning av ridsla for forfoljelse eller pd grund av sitt
hilsotillstdnd inte kan limna sin tillfilliga vistelseort.
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Ansékan provas av Migrationsverket. Regeringen och, i den
utstrickning regeringen féreskriver, Migrationsverket fir dock ge
andra myndigheter ritt att besluta om arbetstillstdnd. Regeringens
bemyndigande hirvidlag har utnyttjats pa s sitt att det 1 4 kap. 4,
4 a och 5 §§ UtlF féreskrivits att en polismyndighet far ge arbets-
tillstdnd 1 den omfattning Migrationsverket bestimmer efter sam-
rdd med AMS och Rikspolisstyrelsen. P4 samma sitt fir en svensk
beskickning eller ett svenskt konsulat bevilja arbetstillstind i den
omfattning som Migrationsverket bestimmer efter samrid med
AMS och Utrikesdepartementet. Vidare fir AMS och linsarbets-
nimnden besluta om arbetstillstind i den omfattning Migrations-
verket bestimmer efter samrdd med AMS.

Provningen

Varken utlinningslagen eller utlinningsférordningen innehdller
nigra bestimmelser som anger férutsittningarna for att arbets-
tillstdnd skall beviljas eller avslds. AMS utfirdar dock riktlinjer som
tillimpas vid prévningen (se avsnitt 3.3).

Arbetstillstdnd skall enligt 2 kap. 6 § UtlL ges for viss tid. Till-
stdndet fir avse ett visst slag eller vissa slag av arbete och férenas
med de 6vriga villkor som behévs. I praktiken anvinds mojligheten
att forena tillstdndet med villkor s3 att det i beslutet anges vilket
yrke tillstdndet giller samt vilken arbetsgivare sékanden skall
arbeta hos. I vissa fall anges dock inte nigon arbetsgivare, s3 ir
fallet frimst vid arbetstillstdnd som grundas pd uppskjuten invand-
ringsprévning 1 anknytningssituationer. Négra speciella villkor
utdver arbetsgivare férekommer vanligtvis inte i tillstdndsbesluten.
Faktorer som lonenivd och arbetsférhillanden skall framgd av
ansokningshandlingarna och beaktas redan vid prévningen av om
tillstdnd dverhuvudtaget skall meddelas.

I 2 kap. 6 § tredje stycket UtlL anges att regeringen fir meddela
ytterligare foreskrifter om arbetstillstdnd. Regeringen har 1 utlin-
ningsférordningen meddelat undantag frén kravet pa arbetstillstdnd
for vissa kategorier samt meddelat vissa underbemyndiganden.
Regeringen har dock inte meddelat nigra egna riktlinjer for hur
tillstdndsirenden skall bedémas. Denna uppgift ankommer enligt
nu gillande ordning pd AMS (4 kap. 6 § UtlF).

Vid egentlig arbetskraftsinvandring, dvs. nir sékanden fir per-
manent uppehdllstillstdnd av arbetsmarknadsskil, ir tillstdndet
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begrinsat till ett visst yrke men inte till nigon viss arbetsgivare. Vid
anstillningar som ir ett led i ett internationellt utbyte diremot, dir
arbetstillstindet ir tidsbegrinsat, ir det normalt knutet till anstill-
ning inom ett visst yrke hos en viss arbetsgivare. Utlinningar med
tidsbegrinsade uppehallstillstind pd grund av anknytning eller lik-
nande beviljas arbetstillstdnd utan begrinsning till speciellt arbete
eller speciell arbetsgivare.

Bevis om arbetstillstind skall féras in i utlinningens pass eller
nigon annan handling (4 kap. 11 § UtlF).

Samrdd med andra myndigheter och partsorganisationer

Enligt huvudregeln i1 4 kap. 7§ UtlF skall Migrationsverket sam-
rida med linsarbetsnimnden innan ansékan fir beviljas. Sidant
samrad skall anses ha skett om Migrationsverket vid prévningen av
ansokan foljer de av AMS utfirdade riktlinjerna.

Har Migrationsverket samritt med en linsarbetsnimnd och ir
drendet av principiell betydelse eller annars av stérre vikt, skall
linsarbetsnimnden limna sammanslutningar av arbetsgivare och
arbetstagare inom det verksamhetsomridde som tillstindet avser
tillfille att yttra sig (11 kap. 7 § tredje stycket UtlL).

Migrationsverket har dock bemyndigande att sjilvstindigt bevilja
arbetstillstdnd 1 vissa fall. Till att bérja med regleras tvd sidana
situationer 1 4 kap. 8 § UtlF, nimligen tillstdind under hogst en
ménad fér konstnirliga yrkesutdvare som bescker landet for gist-
spel samt d4 det finns sirskilda skil med hinsyn till lingden av den
tid utlinningen har vistats hir, hans eller hennes personliga for-
hillanden och omstindigheterna i 6vrigt.

Utdver de situationer som regleras 1 4 kap. 8 § UtlF kan Migra-
tionsverkets ritt att bevilja uppehillstillstdind utan samrdd med
linsarbetsnimnden ocksd folja av generella yttranden frin AMS.
Den vanligaste irendegruppen dir Migrationsverket har getts ett
sddant bemyndigande ir gistforskare och andra former av interna-
tionellt utbyte, dir arbetstagaren planerar att vistas hir mer dn en
sammanlagd tid av tre m&nader under en tolvmanadersperiod s3 att
undantaget frn kravet pd arbetstillstdnd 1 4 kap. 2 § p 3 UtlF inte
ar tillimpligt. Systemet med generella yttranden utan samrdd med
linsarbetsnimnden férekommer ocksa for ett flertal andra drende-
grupper sdsom sirskilda bristyrkeskategorier, tillfilliga uppdrag,
montage- eller entreprenaduppdrag.
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Aterkallelse av arbetstillstind

Ett beviljat arbetstillstdnd fir dterkallas pd de grunder som anges i
2 kap. 9§ UtlL, nimligen om utlinningen medvetet har limnat
oriktiga uppgifter som varit av betydelse for att 3 tillstindet eller
medvetet fortigit omstindigheter av sidan betydelse.

Migrationsverkets beslut 1 friga om arbetstillstind och &ter-
kallelse av arbetstillstdnd fir av utlinningen 6verklagas till Utlin-
ningsnimnden endast under férutsittning att frigan om tillstind
har behandlats i samband med ett beslut om avvisning eller utvis-
ning (7 kap. 3 § UtlL). Principiellt viktiga drenden kan ocksd ver-
limnas till regeringen i enlighet med 7 kap. 11 § UtlL.

Antalet beviljade tillstind pa grund av arbete dr 2003

Figur 3.2
3303 DOlcke EU-land
@ Sasongsarbetstillstand
10 249
OEU-land
7289 M Permanent

uppehallstillstand

Under &r 2003 beviljades totalt 20 841 arbetstillstdnd, vilket ir en
liten 6kning jimfort med 4ret innan d3 20 677 arbetstillstdnd bevil-
jades. Dirutdver beviljades 319 personer permanent uppehlls-
tillstdnd av arbetsmarknadsskil. Nordiska medborgare, som fir
arbeta 1 Sverige utan tillstdnd, och vissa kategorier som fir arbeta
en kortare tid i Sverige utan arbetstillstdnd, t.ex. artister med sina
tekniker och turnépersonal, forfattare och konstnirer, idrottsmin,
specialister 1 internationella koncerner, dr inte med i statistiken.
Den storsta gruppen, 10249 personer, avsig tidsbegrinsade
tillstdnd till personer frin linder utanfér EU som fitt arbetserbju-
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danden frin Sverige. En stor del av dem, 2 620 personer, arbetade
med underhillning och kultur.

Tillsammans stod personer frdn 4tta stater, Polen, USA,
Ukraina, Estland, Litauen, Ryssland, Indien och Kina, fér mer in
hilften av dessa tillstind, eller 6 480 personer. Av dem beviljades
3358 polacker tillstind inom omrddena underhillning, jordbruk,
industri, hantverk och sjukvird medan 836 amerikaner fick arbets-
tillstdnd frimst inom branscherna féretagsledning och underhill-
ning.

Den nist storsta gruppen utgjordes av sisongsarbetstillstdnd,
som beviljades 7289 personer foér tridgirdsarbete, jordgubbs-
plockning och liknande. Frin EU-linderna beviljades 3 303 perso-
ner uppehillstillstdnd pd grund av anstillning i enlighet med EU-
regler. Dirutdver beviljades ocks8, som nimnts, 319 personer, som
kom hit fér att arbeta, permanent uppehillstillstdnd. De flesta av
dem kom fran Europa, 149 personer, och Amerika, 56 personer.

Av dem som ansokte om arbetstillstdnd fick 365 personer avslag
pd sin ansokan hos Migrationsverket. Av dem hade 100 personer
sokt sisongsarbetstillstdnd. Det bér observeras att Migrationsver-
ket endast provar vissa ansokningar om sisongsarbetstillstdnd,
nimligen de nationaliteter dir det bedéms finnas en generell risk
for att personen egentligen har for avsikt att stanna kvar i Sverige
efter tillstdndstidens utgdng. Skilen for avslag hos Migrationsver-
ket dr alltsd vanligtvis att det har bedémts finnas en sddan risk.

3.3 Arbetsmarknadsstyrelsens riktlinjer

Bemyndigandet i UtlL for regeringen att meddela foéreskrifter om
arbetstillstind har utnyttjats for att 1 4 kap. 6 § UtlF foreskriva att
AMS skall besluta om riktlinjer fér bedémningen av irenden om
arbetstillstdnd. Innan riktlinjer utfirdas skall sammanslutningar av
arbetsgivare och arbetstagare f3 tillfille att yttra sig. Riktlinjerna
har inte formen av féreskrifter, varfér det kan i frigasittas i vilken
mén de dr bindande.

En arbetsgrupp med representanter fér AMS, Migrationsverket,
linsarbetsnimnderna, arbetsmarknadens parter och handliggare av
arbetstillstdind har nyligen gjort en &6versyn av riktlinjerna fér
handliggning av arbetstillstdndsirenden. Syftet med 6versynen har
varit att férenkla handliggningen och anpassa riktlinjerna till hur
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de faktiskt har tillimpats under senare dr. Nigon forindring av de
nu befintliga riktlinjerna har idnnu inte beslutats.

Riktlinjerna fér bedémningen av arbetstillstindsirenden kan
sigas grunda sig pd de riktlinjer som riksdagen lagt fast &r 1968 och
dr 1984 (se avsnitt 3.1). Riktlinjerna omfattar bedémningsgrunder
for arbetskraftsinvandring, dvs. permanent uppehéllstillstind av
arbetsmarknadsskil, tidsbegrinsade arbetstillstdnd for tickande av
tillfillig brist, utlindsk entreprenadverksamhet samt arbetstillstind
inom ramen fér internationellt utbyte. Dirutdver anges vissa rikt-
linjer 1 friga om férfarandet vid generella yttranden till Migrations-
verket, 1 vilka drenden linsarbetsnimnden inte behéver yttra sig.

3.3.1 Arbetskraftsinvandring — permanent uppehallistillstand
av arbetsmarknadsskal

I riktlinjerna anges att permanent uppehdllstillstdnd i forsta hand
bér begrinsas till s3dana omrdden som kvalificerad forskning, pro-
duktutveckling, 6verféring av ny teknologi etc. Enligt gillande
praxis miste det vara friga om hogutbildad arbetskraft eller andra
hégt kvalificerade yrkeserfarna personer med sirskild betydelse for
niringslivet eller kulturlivet i regionen.

Prévningen skall klarligga om arbetskraftsbehovet kan fyllas
inom landet i stillet f6r med hjilp av invandring. En annan férut-
sittning ir att den sokande erhdller stadigvarande sysselsittning
och full férsérjning 1 det yrke eller yrkesomride som ansékan
avser.

I praktiken sker prévningen i dessa fall si att Migrationsverket
skickar ansokningen, inklusive arbetserbjudandet, till linsarbets-
nimnden, som yttrar sig 1 frigan om sdkanden kan anses vara en
sddan “nyckelperson” som kan f& permanent uppehillstillstind av
arbetsmarknadsskil. Om férutsittningarna ir uppfyllda tillstyrker
linsarbetsnimnden ansokan, varefter Migrationsverket kan besluta
om ett permanent uppehallstillstind.

3.3.2 Tillfallig brist

For tickande av tillfillig brist kan enligt riktlinjerna arbetstillstdnd
i vissa fall tillstyrkas inom si3dana yrken eller yrkesomrdden dir
arbetsgivarna har svdrigheter att hitta arbetskraft med kvalificerad
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yrkesutbildning eller erfarenhet, om det inte inom landet eller
nigot annat land 1 EU/EES finns arbetskraft som kan anvisas inom
rimlig tid direkt eller efter utbildning.

Som allminna utgdngspunkter f6r bedémningen anges att med-
borgare 1 linder utanfér EU/EES inte fir koncentreras till arbets-
platser dir svrigheter att rekrytera arbetskraft kan hinga samman
med l6nesittning, arbetsmiljs, lokala férhdllanden eller liknande
faktorer. Nivén avseende 16n, forsikringsskydd och 6vriga anstill-
ningsvillkor skall ligst motsvara gillande svenskt kollektivavtal
inom branschen och fir inte vara simre in vad som giller f6r mot-
svarande svensk arbetskraft. Arbetstiden skall vara av sidan
omfattning att arbetstagaren fir en tillricklig f6rsérjning under
vistelsen 1 landet och bostad skall vara ordnad fére inresan.

Vid prévningen av tillstdndsfrigan i kontakt med féretagen skall
det sirskilt beaktas att arbetstillstindet médste avse en person med
kvalificerad yrkesutbildning och erfarenhet och att det skall vara
frdga om funktioner inom féretaget som méste besittas om driften
skall kunna fortsitta utan allvarliga produktionsstérningar. Det
méste ocksd std helt klart vid rekryteringen att det ir friga om
tidsbegrinsade anstillningar. Tillstdndsfrigan skall prévas utifrdn
en ldngsiktig beddmning av arbetsmarknadsliget inom respektive
yrkesomrade.

Ett arbetstillstdnd f6r tickande av tillfillig brist ges for en sam-
manlagd tid av normalt 18 mdnader och begrinsas till arbete hos
viss arbetsgivare.

Om arbetsbristen foérvintas bli lingvarig eller dterkommande
skall en Overenskommelse upprittas mellan arbetsgivaren och
linsarbetsnimnden om hur bristen skall 16sas. Kvarstir arbets-
bristen efter 18 ménader kan arbetstillstdndet férlingas med nor-
malt sex manader efter sirskild 6verenskommelse mellan arbets-
givaren och linsarbetsnimnden. Tanken med mgjlighet till utékad
tid dr att man genom utbildningsinsatser under tiden skall kunna
16sa rekryteringsproblemen inom landet eller EU-omradet.

Vid prévningen av arbetstillstdnd i samband med utlindsk entre-
prenadverksamhet giller sirskilda férutsittningar. Tillstdndsprov-
ningen skall klarligga om det finns ett tillfredsstillande skydd pd
arbetsplatsen och att anstillningsférhillandena motsvarar vad som
giller pd den svenska arbetsmarknaden eller 1 6vrigt ir godtagbara
vid en jimférelse med svenska férhillanden. Om den utlindske
entreprendren anlitar utlindsk arbetskraft som har F-skattesedel,
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och sdledes dr att anse som egen foretagare, behovs dock inte
arbetstillstind.

3.3.3 Internationellt utbyte

Utmirkande for tillstdndsprévningen i denna del ir att den skall
vara generds och flexibel. Nigon egentlig arbetsmarknadsprévning
gors inte eftersom det hir giller anstillningar som inte dr 6ppna pd
arbetsmarknaden. Prévningen skall strikt gd ut pd att anséknings-
drendet kan hinforas till internationellt utbyte och att den sékan-
des kvalifikationer motsvarar verksamhetens syfte. Inom ramen fér
internationellt utbyte ir tillstdinden begrinsade, inte bara till tiden
utan ocks3 till yrket och bestimd arbetsgivare. Till denna kategori
riknas lednings- och specialistpersonal i internationella koncerner
eller inom foretag som ir deras underleverantorer eller kunder och
som 1 denna egenskap behover arbeta 1 Sverige liksom anstillda
inom internationella koncerner som behéver arbeta i Sverige for att
lira sig vissa arbetsmoment. Aven praktikanter inom ramen for
internationella praktikantutbytesavtal och au pair-arbete riknas hit.
Tillstdnd kan ocksd ges for insatser inom kultur, undervisning,
forskning eller idrott.

For internationellt utbyte ges enligt gillande praxis tidsbegrin-
sade arbetstillstdind for en sammanlagd period av hégst fyra &r.
Arbetstillstdnd utéver denna maximitid kan bara beviljas den som
uppfyller kraven f6r permanent uppehéllstillstind, vilket kan vara
fallet med t.ex. ledningspersonal och forskare.

3.3.4  Sasongsarbetstillstand

Sisongsarbetstillstdnd ges i forsta hand for arbete inom tridgdrds-
niringen med bir-, frukt- och grénsaksodling pé friland och fri-
landsodling av blommor och plantskolevixter samt fér ekologisk
odling av sockerbetor. I sirskilda fall kan sisongsarbetstillstind
ocksd ges f6r odling 1 vixthus, skogsplantering och torvbrytning.
For utlinningar som kommer hit {6r plockning av vilda bir krivs
inte arbetstillstdnd under de tre mdnader som de har visering eller
som ir viseringsfri tid.

Linsarbetsnimnderna faststiller, efter samrid med berérda
arbetsmarknadsparter, f6r varje bransch det antal sisongsarbetstill-
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stdnd som fir meddelas (linskvoter). Det ir ocksd linsarbetsnimn-
den som har att préva drenden om sisongsarbetstillstdnd. Sidant
tillstdnd kan beviljas for perioden den 1 april till den 1 november.
Arbetskraften kan vara okvalificerad och arbetstillstindet ir knutet
till branschen men inte till en speciell arbetsgivare.

For flertalet av sisongsarbetstillstinden tillimpas bestimmelsen 1
4 kap. 5§ UtlF, som innebir att linsarbetsnimnden sjilvstindigt
far besluta om arbetstillstdnd 1 dessa fall. Linsarbetsnimndens
provnlng bygger frimst pd den faststillda kvoten. En del av ansok-
nmgarna limnas dock éver till Migrationsverket f6r beslut. Det ror
sig dd om nationaliteter dir det bedéms finnas risk f6r att sékanden
stannar i Sverige efter tillstdndstidens utging. En lista 6ver de lin-
der dir 6verlimnande av prévningen skall goras till Migrationsver-
ket faststills frin &r ull &r.

34 Nuvarande praxis

En sammanstillning av praxis &terfinns i bilaga 6.

En utlinning som vill arbeta 1 Sverige kan gbra det som arbets-
tagare eller egen foretagare. Arbetstagare miste som huvudregel ha
arbetstillstind. Provningen av arbetstillstdndet sker i samband med
frigan om uppehillstillstind.

Eftersom avslag pd arbetstillstind inte fir dverklagas generellt,
utan endast i samband med beslut om avvisning eller utvisning, ir
praxis fr&n Utlinningsnimnden begrinsad. Vanligtvis ges den
forsta ansékan om arbetstillstind in medan utlinningen fortfarande
vistas 1 sitt hemland och avslagsbeslut i sddana fall kan foljaktligen
inte overklagas. Praxis i friga om tillimpningen av arbetstillstdnd
for t.ex. bristyrken styrs i stillet frimst genom AMS riktlinjer. De
beslut som refererats frdn Utlinningsnimnden avseende arbets-
tagare giller frimst betydelsen av att s6kanden, vid en ansékan om
fornyat uppehalls- och arbetstillstdnd, har arbetat i Sverige tidigare.

3.4.1 Arbetstagare

For arbetstagare giller skilda regler beroende pi om sékanden
kommer frin en stat som ir ansluten till EES eller frin Schweiz
respektive ndgon annan stat.
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Arbetstagare som dr medborgare i EES-anslutna stater och Schweiz

Foér medborgare 1 stater som ir anslutna till EES och medborgare 1
Schweiz samt maka, make eller sambo och barn till dessa giller inte
nigot krav pd arbetstillstdnd. For att arbetstagare frin dessa kate-
gorier skall f3 ett uppehillstillstind i Sverige pd grund av arbete
krivs dock att de har ett anstillningsbevis (3 kap. 5a§ andra
stycket UtlF). Beslutande myndigheter kan sjilvstindigt préva om
sokanden ir att anse som arbetstagare. S& har skett bide i avgéran-
den frin EG-domstolen och di ansékan om uppehillstillstind
enligt EES-reglerna har provats av svenska myndigheter. Uppe-
hillstillstdndet giller i fem &r om anstillningen ir ett &r eller lingre.
Ar anstillningstiden kortare, ges uppehillstillstind for den tid
anstillningen varar’.

EG-domstolen har i olika avgdranden uttalat att principen om fri
rorlighet for arbetstagare endast omfattar personer som utdvar en
faktisk och dkta forvirvsverksamhet. Hirifrin undantas emellertid
enligt domstolen personer som utdvar férvirvsverksamhet i sddan
liten utstrickning att den fir betraktas som marginell eller av
underordnad betydelse. Domstolen har dven uttalat att gemen-
skapsbestimmelserna om den fria rorligheten for arbetstagare
ocks8 avser personer frin en medlemsstat som 1 en annan medlems-
stat forvirvsarbetar for en lon under den minimilén som dir
bedéms som existensminimum. Nir personen utdvar en faktisk
och ikta forvirvsverksamhet giller detta oavsett om vederbérande
utdver 16nen frin forvirvsarbetet har andra inkomster eller om han
nojer sig med existensmedel under existensminimum enligt dom-
stolen®.

I ett beslut frin Utlinningsnimnden hade s6kanden, en man frin
Frankrike, gjort gillande att han dels hade haft tillfilliga och
oregelbundna anstillningar hos tv3 olika arbetsgivare 1 Sverige, dels
att han sedan ndgra ménader tillbaka hade en heltidsanstillning hos
en tredje svensk arbetsgivare. Av de tvd tillfilliga anstillningarna
hade den ena, enligt sékandens egna uppgifter, upphért vid tiden
fér nimndens beslut. Hos den andra arbetsgivaren hade sékanden
haft tillfilliga timanstillningar sedan ett par &r tillbaka, motsva-
rande ett par dagar i mdnaden. Detta ansdgs, enligt EG-domstolens
terminologi, vara verksamhet av ”marginell och underordnad bety-

7 Jfr direktiv 68/360/EEG artikel 6 p 1 b och p 3; EGT L257, 19/10/1968 s. 13-16,

Celex 3196810360

8 M3l 53/81, Levin mot Staatssecretariatis van Justice, och 139/85, Kempf mot
Staatssecretariats van Justice

102



SOU 2004:74 Arbetstillstand

delse” och kunde inte kvalificera sékanden som arbetstagare. Det
bolag som var arbetsgivare for heltidsanstillningen fanns inte regi-
strerat i ndgot avseende hos skattemyndigheten. Utlinningsnimn-
den ansdg mot den bakgrunden att uppgiften om arbete inte kunde
bedémas som trovirdig och limnade den utan avseende. Vid en
helhetsbedomning ansigs sokanden alltsd inte falla under begreppet
arbetstagare 1 den mening som avses 1 artikel 48 i Romfordraget.
Han tillhérde dirmed inte den krets av personer som férdraget och
EES-avtalet avser att garantera fri rérlighet for och bedémdes inte
vara berittigad till uppehéllstillstdnd enligt 3 kap. 5 a § UtlL’.

Arbetstagare som dr tredjelandsmedborgare

Reglerna om arbetstillstdnd far i praktiken sin storsta betydelse for
arbetstagare som ir tredjelandsmedborgare d& deras ansékningar,
till skillnad frin medborgare 1 EES och Schweiz, provas bl.a. utifrin
behovet av arbetskraft i Sverige. Som tidigare nimnts sker styr-
ningen av praxis hir frimst genom AMS riktlinjer.

Av statistik frdn Migrationsverket kan utlisas vilka yrkeskatego-
rier som under ett visst &r har fitt forstagingstillstdnd av arbets-
marknadsskil. Under sdvil 2001 som 2002 beviljades flest tillstdnd
inom kategorin “underhillning, musik, dans, teater, cirkus, tivoli
och konstnirer”. Under 2002 beviljades totalt 2 722 tillstind inom
denna kategori. Det skall dock framhillas att en stor del av dessa
var kortvariga tillstind och att mer dn hilften eller 1 451 personer
fick tillstdnd pd maximalt tre manader. Sett till det totala antalet
arbetstillstdind under 2002 ir andra storre yrkeskategorier ”jord-
bruks- tridgirds- och djurniring” (863 beviljade tillstind) samt
”praktikanter, trainees, internutbildning, volontirer etc.” (852 till-
stdnd). Drygt 500 tillstdnd inom respektive kategori beviljades for
hushillsarbete och stidning, industri- och transportarbete, under-
visning och forskning samt 6vriga ingenjérer och tekniker. Sett till
de tillstdnd som beviljats for lingre tid — 6ver arton mé&nader —
beviljades flest tillstdind f6r undervisning och forskning (79 till-
stdind) samt ledningsarbete, direktérer, projektledare etc. (76 till-
stand).

? UN 258-95
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Betydelsen av tidigare vistelse eller arbete i Sverige vid ansékan om
nytt eller forlingt arbetstillstind

Sokanden hinvisar ibland till att han eller hon tidigare har haft
uppehdllstillstdnd i Sverige eller etablerat sig pid den svenska
arbetsmarknaden under den tid som sékanden har vistats hir med
ett tidsbegrinsat uppehills- och arbetstillstdnd. Sddana omstindig-
heter kan beaktas vid en prévning om sékanden har sddan sirskild
anknytning till Sverige att han eller hon skall {8 uppehallstillstdnd
hir (2 kap. 4 § forsta stycket 4 UtlL). I de drenden d3 uppehills-
tillstdnd har meddelats pd grund av sirskild anknytning har det ofta
varit friga om s6kande som vistats i Sverige med s.k. uppskjuten
invandringsprévning, dvs. tidsbegrinsat uppehillstillstind pd grund
av anknytning. D3 fortsatt uppehdlls- och arbetstillstind har med-
delas i sddana fall, har det tidigare uppehillstillstindet grundats pd
anknytning. Om sékandens tidigare vistelse i Sverige inte grundats
pd anknytning har det 1 praxis inte lett till nigon mildare bedém-
ning av ritten till uppehdlls- och arbetstillstdnd i ett senare skede.
Att sokanden tidigare har haft arbetstillstdind leder alltsd inte
automatiskt till nigon lindrigare prévning vid senare ansékningar.

I ett drende dir tidigare vistelse 8beropats hade sékanden vistats
hir under mer in fem &r. S6kanden &beropade att han hade special-
kunskaper fér en erbjuden anstillning och att arbetsgivaren inte
hade fitt ndgra limpliga sckande till den aktuella tjinsten. Ansdkan
avslogs'. T ett annat irende hade s6kanden vistats hir under cirka
tre drs tid med tidsbegrinsat uppehdlls- och arbetstillstind. Han
dberopade direfter att han hade etablerat sig pid den svenska
arbetsmarknaden och att han hade fitt yrkesutbildning under vis-
telsen hir. Ansékan avslogs dven i detta fall'.

En kortare tids arbete 1 Sverige, grundat pd det speciella undan-
tag frdn kravet pd arbetstillstdind som giller for asylsékande, har
inte heller ansetts ge fortsatt ritt till uppehills- eller arbetstillstind.
Frigan har provats i ett drende dir en man frdn Kroatien dberopade
att han och hans fistmé hade fitt en stark anknytning till Sverige
under vistelsen som asylsékande hir, inte minst genom att han
hade férvirvsarbetat under den senare tiden av vistelsen. Mannen
hade ocks3 fitt en fast anstillning. Utlinningsnimnden framhall i
beslutet att undantaget frin kravet pi arbetstillstind fér asyl-

P UN 37-93
UN 77-93
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sokande inte kan grunda nigon ritt till bosittning efter det att
beslut fattats i asylirendet'.

Om sokanden har vistats 1 Sverige under ling tid och fitt en sir-
skild anknytning hit, kan detta innebira att sékanden beviljas per-
manent uppehillstillstdnd pd grund av den sirskilda anknytningen
eller av humanitira skil 1 6vrigt. Har s6kanden arbetat 1 Sverige
under vistelsetiden kan detta vigas in som en av omstindigheterna
for att beddma den sirskilda anknytningen. Arbetet utgoér dock
inte i sig ett skl att bevilja uppehllstillstind 1 dessa fall.

I ett drende som avgjorts av regeringen beviljades uppehdlls-
tillstdnd pd humanitira grunder di en man frin Polen och hans
hustru hade vistats hir under sex drs tid med uppehills- och
arbetstillstind. Under vistelsen i Sverige hade makarna fatt ett barn
som vid beslutstillfillet hade hunnit bli tre ir. Regeringen framholl
att makarna ursprungligen inte hade uppfyllt kraven pd arbetstill-
stdnd och alltsd inte borde ha meddelats sddana frdn bérjan, men att
vistelsetiden och anknytningen till det svenska samhillet tillsam-
mans fick anses tillrickliga f6r att i det senare skedet bevilja
makarna permanenta uppehillstillstind".

Utlinningsnimnden har i nigra irenden prévat om sékanden
fatt s&dan “annan sirskild anknytning till Sverige” som avses i
2kap. 4§ p4 UtlL. I ett drende hade sékanden, en kvinna, haft
tidsbegrinsat uppehillstillstind under ett och ett halvt dr pd grund
av anknytning, samt fast anstillning 1 Sverige sedan tv3 4r tillbaka.
Anknytningen hade senare brustit. Nimnden bedémde att de
sociala skil som hade anférts inte var tillrickligt starka f6r att hon
pd den grunden skulle medges tillstdnd att stanna hir men diremot
att s6kanden med hinsyn till den etablering 1 arbetslivet som hon
dd fitt, borde beviljas permanent uppehillstillstind'. T ett annat
irende dir det férekom en brusten anknytning hade mannen vistats
1 Sverige under knappt tvd &r och haft deltidsanstillningar. Dessa
ansdgs inte tillrickliga for att grunda sddan sirskild anknytning till
Sverige som kan medféra uppehillstillstind. Ansokan avslogs dir-
for®.

For att uppehillstillstind med hinvisning tll anknytning till
arbetsmarknaden skall kunna beviljas krivs att anknytningen har
uppkommit under tid di s6kanden haft uppehallstillstind. T dren-

2UN 215-94
U reg. 43-94
*UN 22-92
' UN 76-93
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det hade sékanden, som inledningsvis ansékt om asyl, vistats 1
Sverige 1 ett och ett halvt &rs tid. Under denna tid hade han inlett
ett férhillande med en svensk kvinna och dberopade anknytnings-
skil. Han 8beropade ocksd anknytning till den svenska arbetsmark-
naden. Eftersom han inte hade eller hade haft uppehillstillstdnd
kunde han inte beviljas uppehéllstillstdnd p& grund av sin anknyt-
ning till den svenska arbetsmarknaden. Asylskil ansgs inte finnas.
D3 det ridde oklarhet om sékandens identitet var inte heller
anknytningen till den i Sverige bosatta kvinnan tillricklig for att
fringd huvudregeln om att tillstdnd skall sékas frdn hemlandet.
Ansékan avslogs dirfor'.

Aven om sékanden har haft uppehillstillstind i Sverige och
arbetat hir under forhillanden som inte sttt i1 strid med utlin-
ningslagen har detta inte ansetts grunda nigon ritt till fortsatt
uppehillstillstdnd, eftersom grunden fér tidigare uppehillstillstind
inte varit uppskjuten invandringsprévning. Arendet gillde en man
som vistats 1 Sverige under fem irs tid och som 1 férsta hand ansékt
om asyl. Flyktingskil ansigs dock inte finnas. Mannen dberopade
dven att han skulle beviljas fortsatt uppehdlls- och arbetstillstind
med hinsyn till att han vunnit anknytning till Sverige genom
etablering pd arbetsmarknaden. Utlinningsnimnden fann att han
inte kunde beviljas uppehillstillstdnd pd den grunden, men att det
vid en sammantagen bedémning, varvid sirskilt beaktades den
linga vistelsetiden samt den anknytning han fick anses ha fitt till
svenska forhillanden, fanns humanitira skil enligt 2 kap. 4 § forsta
stycket 5 UtlL. Mannen beviljades dirfér ett permanent uppehills-
tillstdnd".

I tvd drenden som prévades av Utlinningsnimnden under 2002
behandlades frigan om uppehallstillstdnd med hinvisning till att
sokanden etablerat sig pd den svenska arbetsmarknaden'.

I det forsta av dessa var det friga om en man som beviljats uppe-
hillstillstdnd grundat pd anknytning inom ramen for s.k. uppskju-
ten invandringsprévning. Sedan anknytningen brustit ansékte han
om fortsatt uppehdlls- och arbetstillstdnd och dberopade att han
hade tvd fasta deltidsanstillningar sedan tvd &r tillbaka. Efter en
samlad bedémning av omstindigheterna i drendet, varvid sirskilt
beaktades mannens etablering pid den svenska arbetsmarknaden,
beviljades han permanent uppehallstillstind.

16 UN 409-01
7 UN 334-98
18 UN 433-02
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I det andra drendet hade sokanden vistats 1 Sverige under fyra ars
tid, foérst med uppskjuten invandringspréovning pd grund av
anknytning. Sedan det forsta forhillandet brustit dberopade sékan-
den anknytning till en ny man i Sverige. Utlinningsnimnden fann
vid sin prévning av drendet att det andra férhillandet inte framstod
som seridst och att sokanden inte kunde beviljas uppehallstillstind
under dberopande av denna anknytning. Diremot konstaterade
nimnden att sékanden hade vistats legalt i Sverige i fyra ir och att
hon sedan tvd &r tillbaka hade anstillning hir. Vid en samlad
bedémning av omstindigheterna i irendet, dir sékandens etable-
ring pd den svenska arbetsmarknaden beaktades sirskilt, beviljades
dirfér permanent uppehillstillstind.

Speciella omstindigheter mot att bevilja arbetstillstand — sékande som
registrevats i SIS

Migrationsverket har i ett beslut frdn den 19 april 2001 avslagit en
ansokan om arbetstillstdind di sékanden fanns registrerad i
Schengens informationssystem, SIS. Sékanden, som kom frin
Estland, ansékte frin hemlandet och &beropade ett arbetserbju-
dande som monteringsledare vid ett svenskt byggféretag under ett
drs tid. Vid kontroll visade det sig att sékanden fanns registrerad i
SIS av tyska myndigheter. Migrationsverket avslog ansékan utan
att, sisom annars skulle ha skett, kommunicera den med lins-
arbetsnimnden. Arbetserbjudandet ansigs inte vara ett sddant all-
varligt skil som enligt artikel 25 i Schengenkonventionen krivs fér
att ge inresetillstdnd f6r sokande som registrerats i SIS. Det gjordes
heller inte ndgon kontroll av anledningen till att Tyskland hade
registrerat sokanden 1 SIS.

Migrationsverket har anfort att beslutet inte ir praxisgrundande
men att det bér kunna ge viss vigledning vid bedémning av lik-
nande fall dir grunden fér ansékan ir ett arbetserbjudande eller
annan tillfillig vistelse.

3.4.2 Nairingsidkare

Reglerna for niringsidkare eller egna foretagare skiljer sig &t for
medborgare 1 EES-anslutna stater och Schweiz respektive andra
medborgare. For den férsta kategorin ricker det enligt 3 kap. 52§
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andra stycket UtlF att den som anséker om uppehillstillstind
genom en handling kan visa att han eller hon ir registrerad som
egen foretagare. I sddant fall skall uppehillstillstdnd beviljas fér fem
4r med mojlighet till fornyelse av tillstdndet.

For ovriga utlindska medborgare som ir niringsidkare kan
uppehillstillstdnd ges enligt 2 kap. 4 § 6 UtlL. For denna kategori
krivs det dven att utlinningen har sin forsérjning tryggad som egen
foretagare. I praxis har det krivts att sékanden kan visa att han eller
hon har tillrickligt kapital fé6r verksamheten och sin férsérjning
samt att verksamhetsplanerna framstir som realistiska.

I ett avgérande frin Utlinningsnimnden prévades férsorjnings-
kravet utifrin di gillande riktlinjer frdn Migrationsverket. Sékan-
den skulle enligt dessa kunna styrka sin férsérjning genom egna
medel under minst ett &r. Forsorjningskravet skulle motsvara
Socialstyrelsens normer fér skilig levnadsnivd (socialbidrag), i
féorekommande fall f6r hela familjen. Forsorjningskravet ansdgs i
det aktuella fallet inte uppfyllt d& sokanden uppgav att familjen —
vid tillfillet tv4 vuxna och tvd barn — skulle ha ett [6neuttag for lev-
nads- och boendekostnader om 7000 kr per mainad. Beloppet
understeg Socialstyrelsens norm fér skiliga levnadskostnader for
en familj av den aktuella storleken. Dirutéver skulle ocksd boende-
kostnad ha tillkommit"”.

I fall d3 en niringsidkare har bedrivit egen niringsverksamhet
med tidsbegrinsat uppehillstillstind, men 3sidosatt elementira
skyldigheter som foéretagare — bland annat genom att bryta mot
bestimmelser i aktiebolagslagen — har ansékan om fortsatt uppe-
hallstillstind avslagits™.

Skillnaden i prévningen mellan EES-medborgare och
schweiziska medborgare respektive andra medborgare dskidliggors
genom ett beslut frin Utlinningsnimnden, dir Migrationsverket i
tiden fore Sveriges EES-anslutning hade avslagit en ansékan om
uppehills- och arbetstillstind frin en italiensk medborgare. Migra-
tionsverket anférde att mannen inte hade visat att han uppfyllde
forsérjningskravet for egen foretagare. Dessutom hade han démts
for brott, grov stold frin arbetsgivaren, under sin vistelse i Sverige.
Vid tiden f6r Utlinningsnimndens prévning hade Sverige tilltritt
EES-avtalet. Mannen hade gett in identitetshandlingar och en
handling som visade att han var egen foretagare. Detta utgjorde d&

Y UN 368-99
2 UN 245-94
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grund for att indra Migrationsverkets beslut och mannen beviljades
ett femarigt uppehéllstillstind®.

Migrationsverkets riktlinjer vid prévningen av uppehillstillstind
for egna féretagare har en nigot mer informell utformning in AMS
riktlinjer f6r arbetstillstdnd. De krav som stills pd egna foretagare
ir dock 1 stort sett desamma som angetts 1 ovan nimnda beslut frin
Utlinningsnimnden. P4 Migrationsverkets hemsida anges féljande
punkter att ta hinsyn till for egen foretagare som vill ha uppehills-
tillstdnd 1 Sverige: Vid en féretagsekonomisk virdering skall fore-
tagsplanerna vara realistiska. Foretaget skall ocksd forvintas uppnd
en tillfredsstillande l6nsamhet. Foretagaren mdste ha handlingar
som visar att han eller hon har det kapital som behovs for att
etablera eller kopa ett foretag i Sverige. Foretagaren miste ha till-
rickligt med egna pengar for att férsorja sig sjilv och sin familj
under det forsta dret 1 Sverige. En noggrann redogorelse skall lim-
nas for foretagsplanerna. Till ansékan skall bifogas en marknads-
plan, en resultat- och likviditetsbudget samt en budgeterad balans-
rikning. Foretagaren skall ocksd redogora for till exempel kund-
kontakter, bankférbindelser, egen vana vid branschen och egen
utbildning. Vid kép av ett foretag som redan ir etablerat skall de
tvd senaste irsredovisningarna bifogas.

Migrationsverket anlitar ofta externa konsulter for foretags-
ekonomiska bedémningar. S6kanden kan ocksd sjilv till sin ansé-
kan bifoga ett yttrande eller ett utlitande om féretagsplanerna frén
en godkind eller auktoriserad revisor som ir verksam 1 Sverige.
Sokanden fir sjilv std fér kostnaderna f6r revisorns arbete, men
kan pd detta sitt f sin ansdkan prévad snabbare.

Ytterligare uppgifter om handliggningen av irenden om uppe-
hallstillstdnd f6r egna foretagare finns intagna 1 Migrationsverkets
interna handbok.

Uppehillstillstdnd f6r egna foretagare ges regelmissigt for ett &r
i taget. Efter forsta dret inhimtas resultatredovisning for att kunna
bedéma verksamheten. Efter tvd &r kan permanent uppehills-
tillstdnd komma 1 friga.

21 UN 230-94
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3.5 Utvecklingen inom EU

3.5.1 Unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt
att fritt rora sig, uppehalla sig och arbeta inom med-
lemsstaternas territorier

Unionsmedborgares ritt till inresa och vistelse 1 annan medlemsstat
regleras for nirvarande i EG-ritten genom tvd férordningar och nio
direktiv, diribland ridets férordning (EEG) nr 1612/68 om arbets-
kraftens fria rorlighet inom gemenskapen®. Det pigir dock ett
arbete 1 syfte att samla dessa regler, sdvil for yrkesverksamma som
icke yrkesverksamma unionsmedborgares ritt att resa in och vistas
pd en annan medlemsstats territorium, Forslag till Europaparla-
mentets och ridets direktiv om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och uppehdlla sig inom
medlemsstaternas territorium®.

For yrkesverksamma, alltsd anstillda och egenféretagare, forblir
det enda villkoret f6r uppehallstillstdnd att de bedriver en ekono-
misk verksamhet och styrker detta genom att avge en enkel for-
klaring.

3.5.2 Tredjelandsmedborgares ratt att arbeta i medlemsstat
som anstilld eller egenforetagare

Inom EU pigdr ocksd ett arbete med forslag till direktiv for
tredjelandsmedborgares mdojligheter att, under vissa férutsitt-
ningar, resa in och vistas i medlemsstaterna f6r att ta anstillning
eller bedriva verksamhet som egenféretagare®. Dessutom foreslds
en sirskild reglering fér vissa kategorier av arbetstagare sisom
praktikanter, sisongsarbetare och grinsarbetare. Direktivi6rslaget
syftar till att gora medlemsstaternas regler om bl.a. arbetstillstind
for tredjelandsmedborgare mer enhetliga och enklare att tillimpa.
Flera av EU:s medlemsstater har {ér nirvarande ett system som
skiljer pd regleringen av uppehillstillstdnd och arbetstillstind och
dir drendena handliggs separerade frén varandra. Enligt kommis-
sionens forslag bor detta system ersittas med en gemensam ansé-
kan och, efter beslut, en gemensam handling som ger ritt till vis-

2 EGT L257,19/10/1968 s. 2-12, Celex 31968R1612
2 KOM 2001/257, indrat genom KOM 2003/199
#KOM 2001/386

110



SOU 2004:74 Arbetstillstand

telse och arbete, “uppehillstillstdnd for arbetstagare” respektive
“uppehillstillstdnd for egenforetagare”.

3.6 Regeringens, Arbetsmarknadsstyrelsens, Migra-
tionsverkets och Utlanningsnamndens roll fér
praxisbildningen

Migrationsverket har visst sjilvstindigt inflytande p praxis genom
att endast utlinningen fir 6verklaga beslut i drenden om arbets-
tillstdnd. Det innebir att beviljande av tillstind inte kan 6verklagas.
En ytterligare begrinsning av utlinningens ritt att verklaga dr att
Migrationsverkets beslut om arbetstillstind eller dterkallelse av till-
stdnd fir 6verklagas till Utlinningsnimnden endast under férut-
sittning att frigan har behandlats i samband med ett beslut om
avvisning eller utvisning. Dirav foljer att ett avslagsbeslut 1 drendet
om arbetstillstdnd inte kan éverklagas om utlinningen befinner sig
1 hemlandet nir ans6kningen prévas.

AMS inflytande 6ver praxisbildningen tar sig uttryck i de all-
minna riktlinjer som prévningsinstanserna har att f6lja. Uppgiften
att samrdda med Migrationsverket fore ett tillstdndsbeslut 13g tidi-
gare pd AMS, men har alltsi numera lagts 6ver pd linsarbetsnimn-
derna. Regeringens styrningsfunktioner ir dels bemyndigandet att
foreskriva undantag frin kravet pd arbetstillstdnd, vilket ocksd
utnyttjats 1 4 kap. UtlF, dels att Migrationsverket och Utlinnings-
nimnen fir limna 6ver principiellt viktiga drenden f6r prévning.
For att sddant overlimnande skall ske krivs betriffande arbets-
tillstdnd att det bedéms vara av synnerlig vikt f6r ledningen av
utlinningslagens tillimpning att regeringen provar drendet.

3.7 Pagaende forandringsarbete inom Sverige

Regeringen har den 19 februari 2004 meddelat kommittédirektiv
féor en oOversyn av regelverket for arbetskraftsinvandring (dir.
2004:21). Enligt direktiven skall en parlamentarisk kommitté se
dver det regelverk som styr mojligheterna till arbetskraftsinvand-
ring. Syftet med arbetet ir att ta fram ett regelverk som medger
vidgad arbetskraftsinvandring frin linder utanfér EU/EES. Kom-
mittén skall bla. limna forslag till de forfattningsindringar som
bedéms nodvindiga med utgdngspunkt i de behov av arbetskraft
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som finns pd arbetsmarknaden. Férindringarna skall syfta till 6kad
flexibilitet, férenklad administration och lingsiktig hillbarhet. En
grundliggande utgingspunkt fér kommitténs arbete skall ocksd
vara att 16ner, forsikringsskydd och 6vriga anstillningsvillkor for
personer som invandrar for att arbeta skall vara i nivi med dem som
giller for arbetstagare som redan finns i landet.

Kommittén skall sirskilt uppmirksamma férhéllandet mellan
permanenta uppehillstillstdnd av arbetsmarknadsskil och tids-
begrinsade arbetstillstdind. Behovet av parallella méjligheter for
arbetskraftsinvandring bér enligt direktiven dvervigas. Kommittén
skall ocksd ta stillning till alternativet att hantera arbetstillstdnds-
drenden rorande internationellt utbyte i sirskild ordning, di dessa
drenden ror arbete som inte dr en del av utbudet pd den allminna
arbetsmarknaden. Vidare skall kommittén éverviga f6r- och nack-
delar med nuvarande ordning att koppla tidsbegrinsade arbets-
tillstdnds giltighet till en viss befattning eller tjinst eller till en viss
arbetsgivare. Giststudenters mojligheter att stanna kvar i Sverige
och arbeta efter avslutade studier skall sirskilt 6vervigas. En 6ver-
syn av procedurreglerna skall goras rérande arbetstillstdnd i dren-
den dir frigan om arbete i Sverige dr den centrala tillstdndsgrun-
den. Eftersom dessa handliggs i en egen ordning i férhdllande till
ansékningar om uppehillstillstind, skall kommittén 6verviga hur
sddana ans6kningar om arbetstillstind skall prévas och hur &ver-
prévning av negativa beslut i dessa drenden skall hanteras.

Enligt direktiven skall kommittén redovisa sitt uppdrag i ett del-
betinkande senast den 1 mars 2005 och i ett slutbetinkande senast
den 1 mars 2006. Delbetinkandet skall innehdlla preliminira
bedémningar av behovet av arbetskraftsinvandring pd sdvil kortare
som lingre sikt och av de konsekvenser som en ¢kad arbetskrafts-
invandring kan f p3 arbetsmarknaden och i 6vrigt. Delbetinkandet
skall ocksd innehilla principiella resonemang om inriktningen pd
eventuella forslag till férindringar i lagstiftningen. I delbetinkandet
skall kommittén dven limna férslag till eventuella forfattningsind-
ringar som kan vara behovliga till £6]jd av svenska dtaganden inom
WTO:s allminna tjinstehandelsavtal GATS?.

» General Agreement on Trade in Services
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3.8 Overviaganden och forslag

3.8.1 Behov av precisering

Kommitténs forslag: Reglerna avseende arbetstillstdnd samlas
under rubriken Arbetstillstdind och utokas med bestimmelser
som dels foreskriver vissa kriterier som skall vara uppfyllda for
att tillstdnd skall kunna ges, dels anger vad som giller betrif-
fande dem som beviljats tidsbegrinsat uppehillstillstind eller
som skall beviljas permanent uppehillstillstdnd av arbetsmark-

nadsskal.

Kommittén har enligt direktiven att, utifrdn férarbeten, forfatt-
ningar och praxis, limna forslag till hur foérutsittningarna for
arbetstillstind skall preciseras 1 lag. Utgdngspunkten ir att reglerna
s& langt mojligt skall vara utformade s8 att en enhetlig och foérutse-
bar tillimpning sikerstills och att en effektiv handliggning uppnas.
Kommittén har dirvid att utgd frin det forslag som limnades i lag-
ridsremissen Ny instans- och processordning 1 utlinningsirenden.

Nu gillande utlinningslag och utlinningsférordning innehéller
inga bestimmelser dir forutsittningarna for att fi arbetstillstind
framgdr. Reglerna har i princip éverforts oférindrade till lagrads-
remissens lagforslag. Av forslagets 3 kap. 20-22 §§ framgar siledes
endast att arbetstillstind skall ges for viss tid och fir avse visst slag
av arbete och férenas med de villkor som behévs, att reglerna for
nir uppehdllstillstdnd skall s6kas ocksd giller for arbetstillstdnd, att
samrdd skall ske med arbetsmarknadens parter vid prévning av fri-
gor om arbetstillstdind som ir principiellt viktiga eller annars ir av
storre vikt och att regeringen fir utfirda ytterligare foreskrifter om
arbetstillstind.

Lagrddet anforde 1 sin kritik mot lagridsremissens lagférslag att
en konstruktion av regelsystemet avseende arbetstillstind enligt
samma modell som hittills anvints inte var godtagbar, vilket skulle
vara sirskilt pdtagligt om prévningen i dverinstans skulle vergd
frén forvaltningsmyndighet till domstol. I stillet maste tminstone
vissa kriterier f6r meddelande av beslut i friga om arbetstillstdind
liggas fast 1 lag. For det fallet skulle ocks& nigon vigledning kunna
erhdllas for tillimpningen av 21 § betriffande vilka frigor som kan
tinkas ha principiell betydelse eller annars vara av storre vikt. Lag-
ridet har férordat att huvudreglerna avseende sdvil arbetstillstind
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som andra tillstdnd skall framgd av lagen medan det genom bemyn-
diganden ges en méjlighet f6r regeringen och i vissa fall Migra-
tionsverket att féreskriva om undantag.

Kommittén delar Lagridets uppfattning att lagreglerna, om de
skall tillimpas i domstol, inte bér vara av en sd allmin natur att de
inte ger ndgot besked om férutsittningarna for att arbetstillstdnd
skall kunna beviljas. T stillet skall de grundliggande férutsitt-
ningarna kunna utlisas ur lagtexten.

I dag giller att den som fir stanna hir pd grund av att han eller
hon har ett ldngsiktigt arbetserbjudande, kan beviljas permanent
uppehillstillstdind om det ir friga om hogutbildad arbetskraft eller
andra sirskilt kvalificerade yrkeserfarna personer med sirskild
betydelse for niringslivet eller kulturlivet i regionen. Nigot arbets-
tillstdnd behdvs dirfor inte for dessa personer. Vidare far den som
fatt tidsbegrinsat uppehillstillstind, t.ex. i anknytningsirenden
regelmissigt ocksd arbetstillstind. Enligt kommitténs mening bér
ocksd vad som giller vid dessa forhdllanden kunna utlisas ur lag-
texten.

3.8.2  Férutsattningar for att arbetstillstand skall beviljas

Kommitténs férslag: De grundliggande forutsittningarna for
att arbetstillstdnd skall kunna beviljas férs in i en sirskild para-
graf 1 utlinningslagen. I denna paragraf anges vilka grupper av
arbetstagare som kan beviljas tillstdind samt att det i vissa fall
krivs en arbetsmarknadsprévning, dvs. en kontroll av att beho-
vet av arbetskraft inte kan fyllas inom landet eller EU-linderna
for att tillstdnd skall beviljas. Vidare anges att det vid prov-
ningen skall beaktas att anstillningsvillkoren inte ir simre in
vad som giller pd den svenska arbetsmarknaden, att arbetstiden
ir sddan att utlinningen kan {érsérja sig hir och att bostads-
frigan idr [5st.

Som ovan nimnts finns det varken i utlinningslagen eller utlin-
ningsférordningen nigra bestimmelser med kriterier for att
arbetstillstdnd skall kunna beviljas. Forutsittningar for tillstdnd
kan i stillet dterfinnas 1 praxis och i de riktlinjer som AMS utfirdar
och som grundar sig pd tidigare riksdagsbeslut.
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Nir det giller personer som har ett erbjudande om anstillning
som kriver arbetstillstdnd ir det 1 huvudsak friga om tre kategorier
arbetstagare som kan f3 tillstdnd, nimligen inom omrdden dir det
rider ullfillig brist pd arbetskraft, sisongsarbetare och deltagare i
internationellt utbyte. For de tvd forstnimnda kategorierna giller
att arbetstillstind endast beviljas om arbetskraftsbehovet inte kan
fyllas inom landet eller frin ett annat EU-land. Likasd giller for
samtliga att anstillningsvillkoren — 16n, férsikringsskydd och
ovriga villkor — skall 6verensstimma med vad som allmint giller pd
den svenska arbetsmarknaden, vilket skall framgd av arbetserbju-
dandet. Arbetskraft som kommer frin linder utanfér EES-omridet
skall inte 4 tilldtas att bli koncentrerad till arbetsplatser dir svirig-
heter att rekrytera arbetskraft kan hinga samman med lonesitt-
ning, arbetsmiljo, lokala férhdllanden eller liknande faktorer.
Arbetstiden skall ocksd vara av en sddan omfattning att arbetstaga-
ren kan forsorja sig pd sin 16n och bostad skall vara ordnad fore
inresan till Sverige. Dessa grundliggande férutsittningar for att
arbetstillstind skall kunna beviljas bér anges 1 lagen.

Nir det giller omrdden dir det rider tillfillig brist pa arbetskraft,
star mojligheten att 3 arbete hir 1 pricip bara 6ppen for kvalificerad
eller erfaren arbetskraft inom sddana yrkesomriden dir arbets-
givarna har svirt att rekrytera arbetskraft inom landet eller nigot
annat EU-land. Inom vilka yrken sddan brist férekommer faststills
av AMS, som limnar ett yttrande infér prévningen av tillstdnds-
frigan.

Betriffande sisongsarbetarna har den tid de har méjlighet att
arbeta hir bestimts till mellan den 1 april och den 1 november. D3
det kan uppkomma behov av att férlinga eller dndra tidsperioden,
ir det inte limpligt att faststilla den i lag utan perioden bor regleras
i férordning.

De personer som deltar 1 internationellt utbyte kan vara av olika
kategorier, bl.a. lednings- och specialistpersonal inom internatio-
nella koncerner och de som sysslar med forskning och undervis-
ning, kultur eller idrott. Likasd kan det vara praktikanter inom
ramen for internationella praktikantutbytesavtal eller personer som
vill arbeta som au pair. De anstillningar som det hir dr friga om ir 1
allminhet inte tillgingliga pd den 6ppna arbetsmarknaden. Nigon
egentlig arbetsmarknadsprévning gors inte 1 dessa fall utan frigan
l6ses genom ett generellt yttrande frain AMS.
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3.8.3  Permanent uppehallstillstand i stillet for arbetstill-
stand och arbetstillstand vid tidsbegransat uppehalls-
tillstand

Kommitténs forslag: En sirskild bestimmelse bor inféras 1
lagen som klargér att permanent uppehillstillstdnd, 1 stillet for
arbetstillstdnd, fir beviljas en utlinning som uppfyller kraven
for arbetstillstdnd om han eller hon har sirskilda kvalifikationer
inom ett visst yrkesomrdde och har ett l8ngsiktigt arbetserbju-
dande. Likasd bor en bestimmelse inféras om att den som har
tidsbegrinsat uppehillstillstdnd fir beviljas arbetstillstdnd.

Arbetskraftsinvandring fér permanent vistelse skiljer sig frin
arbetstillstdnd 1 allminhet pd sd sitt att enbart ett uppehillstillstdnd
beviljas. Eftersom det i dessa fall meddelas ett permanent uppe-
hillstillstdnd, krivs det enligt 1 kap. 5§ UtlL (2 kap. 6 § lagrads-
remissens forslag) inget separat arbetstillstind. T upprikningen av
grunderna for att bevilja uppehillstillstind 1 2 kap. 4 § UtIL finns
dock inte ndgon uttrycklig grund som reglerar egentlig arbets-
kraftsinvandring. Tillstindsgrunden 1 2 kap. 4 § 6 UtlL, att utlin-
ningen “har arbetstillstind eller sin f6rsérjning ordnad pd annat
satt” dr 1 forsta hand avsedd fér andra situationer, 4ven om det kan
sigas att den som beviljas permanent uppehillstillstind vid egentlig
arbetskraftsinvandring ocksi har sin férsérjning ordnad pd annat
sitt.

Enligt AMS riktlinjer skall denna typ av arbetskraftsinvandring
gilla personer med sirskild kompetens inom ett visst yrke eller ett
visst foretag. Arbetsmarknadsprévningen blir di inte av central
betydelse, men det blir nédvindigt med en prévning for att gora
klart om anstillningen uppfyller kravet pd lingsiktighet s att den
sokande skall f& permanent uppehillstillstind eller om anstill-
ningen ir sidan att personen skall f3 tidsbegrinsat arbetstillstind.
En sirskild bestimmelse bor dirfér inféras som reglerar dessa fall.

Redan nu giller att den som har fatt ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd normalt ocks3 fir arbetstillstdnd. Som ovan nimnts, ir en
av grunderna fér att uppehillstillstdnd skall kunna beviljas att
utlinningen “har arbetstillstind eller sin forsorjning ordnad pi
annat sitt”. Diremot framgir inte att den som redan har fitt tids-
begrinsat uppehillstillstdnd, vilket kan vara fallet t.ex. vid upp-
skjuten invandringsprévning, kan beviljas arbetstillstdnd. D3 det 1
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dessa fall inte krivs att en arbetsmarknadsprévning gors, och inte
heller att villkoren betriffande arbetstid och bostad i den fére-
slagna paragrafens tredje stycke ir uppfyllda, bor en sirskild para-
graf inféras ocksd f6r dessa fall.

3.8.4  Mojlighet att 6verklaga beslut rorande arbetstillstand?

Kommitténs bedomning: Nigon indring betriffande mojlig-
heterna att 6verklaga ett beslut rérande arbetstillstdnd foreslds
inte f6r nirvarande.

Foér nirvarande kan beslut om avslag pd en ansékan om arbets-
tillstdnd endast dverklagas 1 samband med ett beslut om utvisning
eller avvisning. Beslutet kan endast éverklagas av sékanden. Med
nuvarande ordning provas alltsd sddana beslut som inte innefattar
férordnande om utvisning eller avvisning endast av en instans.

Det kan ifrigasittas om detta ir en limplig ordning. Europa-
domstolen har slagit fast att man skall ha mojligheter att {3 sin sak
overprovad 1 dtminstone en instans nir det giller ens civila rittig-
heter och skyldigheter. Aven om ett beslut om arbetstillstind inte
kan sigas utgora en civil rittighet 1 konventionens mening, kan det
vara av sddan betydelse for den enskilde att det kan synas rimligt
att avslagsbeslut skulle f3 6verklagas till domstol dven i fall dir det
inte har samband med ett utvisnings- eller avvisningsbeslut. Vid en
ny instans- och processordning skall ju de materiella reglerna ocksa
vara anpassade till att kunna tillimpas i domstol.

Det arbete som pdgdr inom EU med forslag till direktiv for
tredjelandsmedborgarens mojligheter att resa in och vistas i en
medlemsstat for att ta anstillning eller bedriva verksamhet som
egen foretagare syftar till att géra medlemsstaternas regler om bl.a.
arbetstillstind enhetligare och enklare att tillimpa. Forslaget inne-
fattar ocksd en ritt att sjilvstindigt dverklaga beslut om arbets-
tillstind. Om forslaget genomférs kommer en dversyn av vissa
regler i utlinningslagen att behéva goras. Enligt direktiven for
oversyn av regelverket for arbetskraftsinvandring (dir. 2004:21)
skall ocksd den kommittén sirskilt se dver procedurreglerna for
arbetstillstind och 6verviga hur éverprévning av negativa beslut 1
sidana drenden skall regleras. Kommittén finner dirfér inte anled-
ning att nu foresld ndgon indring av de nuvarande reglerna i friga

117



Arbetstillstand SOU 2004:74

om mdjlighet att 6verklaga beslut om avslag pd ansékan om arbets-
tillstind.
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4 Uppehallstillstand av humanitara
skal

4.1 Humanitara skal — forr och nu — som grund for
uppehallistillstand

1954 ars utlanningslag

I 1954 4rs utlinningslag talas det endast om politiska flyktingars
ritt till fristad i riket (2 §). Lagen gav en mojlighet att foreskriva
krav pi uppehillstillstind genom kungérelse, men innehsll dir-
utdver endast formella regler om innebérden av att uppehallstill-
stind hade meddelats. Det saknades siledes riktlinjer i lagtexten fér
nir uppehillstillstdnd skulle ges.

Under 1968 gjordes vissa dndringar i utlinningslagen. Dessa
innehéll inga materiella dndringar av bestimmelserna om uppe-
hallstillstdnd. Forarbetena till 1968 &rs lagstiftning innehdller
emellertid vissa uttalanden om utlinningar som 3beropat humani-
tira skil for att f3 stanna 1 Sverige (prop. 1968:142 s. 114). Dessa
uttalanden har direfter under l&ng tid gillt som riktlinjer for prov-
ningen av uppehillstillstdnd. I propositionen talas det om att
“humanitirt motiverad invandring” som inte avsig asylsokande
frimst borde ske genom kollektiva atgirder, 1 samrid med bla.
FN:s flyktingkommissarie.

Vidare sigs:

Av denna stdndpunkt foljer att enskild invandring av andra hjilpbeho-
vande in asylfall bor tillitas endast i undantagsfall, nir synnerliga skil
foreligger, frimst om utlinningen pd ett eller annat sitt har stark
anknytning till Sverige.

Propositionen inneholl dock inte nigon ytterligare exemplifiering
pd vad som skulle kunna utgéra sddana synnerliga skil.

I 1968 &rs proposition talas ocksd om vad som senare kom att
benimnas politisk-humanitira skil. Det konstaterades dirvid att en
sirskild form av humanitirt motiverad invandring hade utvecklats i
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anslutning till reglerna om politisk asyl. I denna grupp ingick dels
s.k. ekonomiska flyktingar, dvs. sddana som hade limnat sitt land
pd grund av missndje med de ekonomiska férhdllandena dir, dels
medborgare 1 krigférande land, vilka visserligen inte riskerade att
utsittas for forfoljelse i hemlandet men 1 stillet riskerade straff for
brott for vilka utlimning frin Sverige inte fick ske, framfér allt
militira brott. Eftersom Sverige sedan linge hade l3tit utlinningar
av dessa kategorier stanna i landet av ”allmint humanitira skil”,
uttalades att det var 6nskvirt att denna praxis uppritthélls i friga
om utlinningar som inte kunde fi en fristad i ndgot annat land".

I forarbetena behandlades dven, 1 allminna ordalag, méjligheten
att precisera forutsittningarna for tillstdndsprovningen direke i
lagtexten. Enligt féredraganden borde férvaltningsmyndigheterna
ha ett ganska vidstrickt utrymme f6r sin prévning, inom ramen fér
mera allmingiltigt utformade riktlinjer. Riktlinjerna borde dirfér
inte bindas vid hur férhallandena sig ut vid en speciell tidpunkt,
utan inriktas pd att klarligga vilken inverkan olika faktorer borde
ha pi tillstdndsirendenas avgérande®.

Genom en lagindring &r 1976 inférdes reglerna om de facto-
flyktingar och krigsvigrare i1 utlinningslagen. Lagindringen syftade
endast till att lagfista gillande praxis i friga om utlinningar som
inte var politiska flyktingar, men som hade limnat sitt land pa
grund av missndje med de politiska férhdllandena dir. Den nya
bestimmelsen 12 § tredje stycket UtlL 16d:

Utlinning som, utan att vara politisk flykting, p& grund av de politiska
forhillandena 1 sitt hemland ej vill tervinda dit och som kan iberopa
tungt vigande omstindigheter till st6d hirfér, skall ej utan sirskilda
skil forvigras att vistas 1 riket. Detsamma skall gilla den som 6vergivit
krigsskddeplats eller som flytt frn sitt hemland f6r att undgd fore-
stdende krigstjinstgoring (krigsvigrare).

Det betonades i forarbetena att det inte var mdojligt att géra nigon
fullstindig upprikning av vilka skil som skulle kunna hinféras till
den nya skyddsregeln i 2 § UtIL (prop. 1975/76:18 s. 108 ).

!a. prop. s. 114
2 a. prop. s. 104
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1980 ars utlanningslag

I 1980 4rs utlinningslag angavs ritten till att stanna i Sverige direkt
1 lag for politiska flyktingar (3 §), krigsvigrare (5 §) och de facto-
flyktingar (6 §). Krigsvigrare och de facto-flyktingar definierades i
huvudsak pd samma sitt som tidigare. Bestimmelserna om uppe-
hallstillstdnd dndrades samtidigt si att tillstdnd generellt skulle vara
ordnat fére inresan till Sverige. Férutsittningarna for att bevilja
uppehdllstillstdnd definierades 1 31 § UtlF (1980:377). Enligt denna
bestimmelse fick uppehllstillstind ges i f6ljande fall:

1) om utlinningen var flykting eller krigsvigrare,

2) om det foreldg sddant fall som angavs i 6 § utlinningslagen (de
facto-flyktingar) eller om det annars var motiverat av humani-
tira skil,

3) om utlinningen hade fitt tillstdnd att arbeta hir eller hans for-
sorjning hir var ordnad pd ndgot annat sitt,

4) om utlinningen hade familjeanknytning till en person som var
bosatt hir eller annars hade sirskild anknytning till Sverige,
eller

5) om vistelsen avsdg studier eller besok.

Utlinningslagen hade alltsd dittills enbart stadgat att politiska
flyktingar, krigsvigrare och s.k. de facto-flyktingar hade en princi-
piell ritt att stanna i riket, om det inte foreldg synnerliga respektive
sirskilda skil som talade emot det. Dessutom fanns en reglering
om uppehillstillstdnd f6r studier 1 utlinningskungérelsen. Méjlig-
heten att bevilja uppehillstillstdnd av andra humanitira skil grun-
dades allts8 huvudsakligen pd praxis. Efter lagindringarna &r
1980 angavs 1 stillet samlat i en bestimmelse vilka férutsittningar
som kunde foranleda uppehillstillstdnd. Som framgir av bestim-
melsen togs humanitira skil hir upp som en egen grund.
Utlinningslagkommittén (SOU 1979:64) framholl i sitt betin-
kande att det dittills inte hade angetts i utlinningslagen pd vilka
grunder uppehdllstillstind kunde ges. Kommittén ansig det dirfor
angeliget att en sidan reglering inférdes’. Férslaget syftade dock
inte till nigon saklig dndring i férhéllande till gillande praxis. Enligt
kommitténs férslag skulle férutsittningarna fér uppehillstillstind
regleras i utlinningslagen. De grunder f6r uppehillstillstind som
foreslogs av kommittén var i huvudsak identiska med dem som

>aa.s. 123
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senare kom att infoéras i utlinningsférordningen. Inférandet av
humanitira skil som en sirskild grund f6r uppehillstillstdnd ansigs
motiverat av att det saknades uttryckliga bestimmelser dirom.

Under &r 1985 gjordes ytterligare dndringar i utlinningslagen.
Dessa innebar inte nigon direkt férindring i frigan om uppehills-
tillstdind av humanitira skil. Infér lagindringarna behandlades
emellertid bl.a. rittsliget 1 friga om humanitira skil som grund for
uppehillstillstdnd.

Invandrarpolitiska kommittén (SOU 1983:29) konstaterade att
uppehillstillstdnd 1 praxis hade beviljats av politisk-humanitira skil
ocksd d& det inte varit friga om de facto-flyktingar. Bland de inte
flyktingliknande politisk-humanitira fallen som enligt svensk
praxis ansdgs ge ritt till uppehdllstillstdnd ingick frimst personer
som, utan att tillhéra nigon av de stridande parterna, riskerat att
rika illa ut som civilbefolkning p& grund av pdgdende krig eller
stridshandlingar i hemlandet. Dessa skil grundade inte flyktingskap
enligt Geneévekonventionen, men vil enligt den afrikanska OAU-
konventionen.

Invandrarpolitiska kommittén konstaterade vidare att uppehlls-

tillstdnd i dittillsvarande praxis hade beviljats dven i enstaka andra
fall och anférde®*:

Det har nigon ging gillt personer som &beropat att de inte velat ter-
vinda till sitt hemland p3 grund av de politiska férhillandena didr men
som inte har kunnat anfora tungt vigande omstindigheter till stod for
sin ovilja. I en del av dessa fall har s6kanden hirutdver dberopat nigon
form av anknytning till Sverige och beviljats tillstdnd pd grund av en
kombination av flyktingliknande skil och anknytning, som var for sig
varit otillrickliga. T andra fall har det varit en kombination av otillrick-
liga flyktingliknande skil och mer renodlat humanitira skil som legat
till grund for tillstdndet. Det har nigon enstaka ging i praxis vidare
kunnat gilla mianniskor utan anknytning eller tillricklig sidan hit som
pa grund av sin personliga situation och de allminna politiska, ekono-
miska eller sociala férhillandena i hemlandet skulle hamna i ett mycket
utsatt lige vid en dterkomst.

I anslutning till de humanitira skilen tog kommittén sirskilt upp
fall d4 utlinningen saknat anknytning till Sverige och &beropat skiil
som visentligen hinfért sig till dennes personliga férhillanden.
Kommittén anférde om denna kategori foljande’:

*aa.s. 116
>a.a.s. 1551,
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Det giller di i regel personer som frimst &beropar fysiskt eller
psykiskt handikapp eller sjukdom. I ndgra f3 s3dana fall har tillstind
beviljats. Det har exempelv1s i ndgot enstaka fall rort sig om personer
med hvshotande sjukdom for vilken adekvat vird inte stitt att {3 1
hemlandet. Enbart ekonomiska problem med att fi erforderlig vird i
hemlandet har inte ansetts utgora tillrickliga skil for tillstdnd annat in
tillfalligt vid akut sjukdom. I andra fall dir tillstdnd ocks3 har beviljats
har det férelegat ett samband med de allminna férhillandena i hem-
landet pd sd sitt att det rort sig om personer som — av olika skil,
exempelvis pd grund av tillhérighet till en viss grupp — skulle fd sir-
skilda svdrigheter jimf6rt med befolkningen i 6vrigt att fd erforderlig
omvirdnad 1 hemlandet.

Invandrarpolitiska kommittén ansig att de riktlinjer f6r invand-
ringen som hade angetts 1 1968 ars lagstiftningsirende borde kvar-
std. Liksom tidigare borde uppehillstillstind undantagsvis kunna
ges 4t utlinningar som kunde anféra "mycket starka humanitira
skil” for att f3 stanna. I dessa fall ansdgs sddana synnerliga skl
foreligga som angavs i 1968 ars riktlinjer’.

Kommittén framhséll i sitt dvervigande om principer och rikt-
linjer att det saknades av statsmakterna faststillda riktlinjer f6r bl.a.
de fall som berérts ovan. Dock var det friga om antalsmissigt sma
kategorier. Det kunde ocks8 férekomma fler grupper in vad praxis
utvisat och kommittén bedémde det vara svirt att i forvig férutse
vilka ytterligare grupper som skulle kunna bli aktuella i framtiden.
Kommittén ansdg dirfér att endast mycket allminna riktlinjer
borde liggas fast i nu nimnda fall och att de krav som borde upp-
stillas f6r att bevilja tillstdnd f6r olika kategorier borde fa utformas
1 praxis. Kommittén férordade dock en viss utvidgning av ritten till
uppehillstillstdnd for den som skulle riskera ett "barbariskt straff
for icke politiska handlingar”, oavsett om handlingen var kriminell
ocksd enligt svensk lag. Enligt kommittén borde dessa fall kunna
hinfoéras till ”mycket starka humanitira skil” och dirigenom
grunda ritt till uppehillstillstand®.

Foredraganden anslét sig till kommitténs forslag och anférde i
frdga om méjligheten att i lag precisera forutsittningarna f6r uppe-

hallstillstind’:

Det bor enligt min mening inte komma i friga att statsmakterna i mera
precisa termer ligger fast forutsittningarna f6r den nu aktuella invand-

6

7a.a.s. 159

$a.a.s. 156 ff.

% prop. 1983/84:144 5. 82

123



Uppehalistillstand av humanitira skal SOU 2004:74

ringen. Enligt min mening bor de i huvudsak vilavvigda principer for
denna invandring som har utbildats i praxis alltfort gilla, med de
modifikationer som foéreslds av kommittén och som jag iven for egen
del har forordat.

1989 ars utlanningslag

Regleringen avseende uppehillstillstind av humanitira skil 6ver-
fordes till utlinningslagen &r 1989. Enligt den d& gillande lydelsen
av 2 kap. 4 § UtlL fick uppehallstillstind ges till:

1) en utlinning som var nira anhorig till en 1 Sverige bosatt person
eller som annars hade sirskild anknytning till Sverige,

2) en utlinning som av humanitira skil borde fi bositta sig i
Sverige,

3) en utlinning som hade fitt arbetstillstdnd eller som hade sin
férsorjning ordnad pa nigot annat sitt.

Det bakomliggande forslaget frin Utredningen fér oversyn av
utlinningslagen (SOU 1988:1), vilket godtogs i aktuella delar, syf-
tade inte till att skapa indrade principer f6r invandringen utan
enbart till en mer 6verskddlig lagstiftning. Utredaren ansig mot
den bakgrunden att en viss omférdelning av regler mellan lag och
férordning borde ske, diribland frigan om uppehillstillstdnd av
humanitira skal™.

I propositionen preciserades utrymmet for humanitira skil
ytterligare med f6ljande exempel'":

Det kan vara friga om personer som pd grund av sjukdom eller andra
personliga férhillanden inte bér nekas uppehallstillstdnd hir. Hit hor
ocksd personer som inte omfattas av reglerna om asyl i 3 kap., men dir
forhillandena 1 det land till vilket utlinningen skulle behdva resa ind3
ir sddana att det ter sig inhumant att tvinga honom eller henne att
itervinda dit, t.ex. ett pdgdende krig.

Under ar 1997 utménstrades begreppen de facto-flyktingar och
krigsvigrare. Andringen féranleddes av att begreppen ofta hade
missforstdtts och medfért tillimpningssvarigheter. Samtidigt ind-
rades bl.a. 2 kap. 4 § UtlL i redaktionellt och fértydligande syfte.
Bestimmelsen i1 punkt 2 om uppehillstillstind av humanitira skl
overfordes 1 samband dirmed i oférindrat skick till 2 kap. 4§

150U 1988:1s. 113 och 119
" prop. 1988/89:86 5. 147
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forsta stycket 5 UtlL. I anslutning till att de som tidigare benimnts
de facto-flyktingar och krigsvigrare férdes over till en generell
kategori av skyddsbehévande 1 6vrigt 1 3 kap. UtlL, férindrades
ocksd tillimpningsomridet f6r humanitira skil pd si sitt att de
politisk-humanitira skilen bréts ut och 6verférdes till de nya
skyddsreglerna. Forindringarna i friga om politisk-humanitira skil
foregicks av forslag frin Flyktingpolitiska kommittén (SOU
1995:75). Regeringen pétalade 1 lagstiftningsirendet att den tidigare
mdjligheten att bevilja uppehillstillstind av s.k. politisk-humanitira
skil, dvs. situationer dir det skulle te sig inhumant att tvinga en
person till hemlandet t.ex. pd grund av pigiende krig, skulle utgd. I
samband med riksdagsbehandlingen framhéll emellertid socialfér-
sikringsutskottet att regeringens uttalande inte utesluter att det
dven i fortsittningen kan férekomma nigon situation dir uppe-
hallstillstdnd av politisk-humanitira skil kan ges med st6d av punkt
5. Detta har dven férekommit i senare praxis®.

I friga om humanitira skil i 6vrigt sdsom sjukdom eller handi-
kapp noterade kommittén inledningsvis att uppehillstillstdnd pad
dessa grunder meddelades med stor restriktivitet. Det krivdes
exempelvis att sokanden led av en livshotande sjukdom som var
medicinskt diagnostiserad och fér vilken adekvat vird inte kunde
ges 1 hemlandet. Kommittén pdpekade vidare att begreppet huma-
nitdra skil i allra hogsta grad ir individrelaterat. Det var dirfér inte
praktiskt méjligt att komma lingre dn att konstatera att vissa for-
hillanden konstituerar skil av sidan tyngd att uppehillstillstdnd
boér ges. Kommittén anférde i anslutning till detta'®:

Det kan hir rora sig om exempelvis en sjukdoms forlopp, forutsitt-
ningarna for ett tillfrisknande och mojligheterna till dverlevnad 1 hem-
landet. Praxis kriver i dag att den situation som kan féranleda uppe-
hillstillstdind pd grund av exempelvis sjukdom mdiste ha en hég grad av
allvar eller risk for att vinna beaktande. Det ror sig i det absolut dver-
vigande antalet fall om personer som pd grund av allvarliga handikapp
eller synnerligen allvarlig sjukdom inte kan limna Sverige. Sjukdomen
kan tinkas vara av savil psykisk som fysisk art. Enligt kommitténs
uppfattning kan det givetvis tinkas fall dir det skulle vara oforenligt
med humanitetens krav att exempelvis inte lita ett sjukt barn f3 den
medicinska behandling som kan erbjudas hir men som hemlandet sak-
nar férutsittningar att ge. Ett barn 1 den situationen bér kunna ges ett
temporirt uppehillstillstdind, som relateras till den tid behandlingen
kan beriknas kriva. Ett alternativ i vissa sirskilda fall tll ett sidant

2 bet. 1996/97: SfU5 s. 54
13 Se under Politisk-humanitira skil, avsnitt 4.3.3
“SOU 1995:75 5. 168
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uppehillstillstdnd kan vara att barnet i hemlandet ges tillgdng till
exempelvis de mediciner som beh&vs f6r att bota eller balansera sjuk-
domstillstindet.

Kommittén ansig sammanfattningsvis att det, inte minst av eko-
nomiska och andra resursskil, saknades anledning att fringd den
gillande restriktiva tillimpningen av begreppet humanitira skil.

I forfattningskommentaren i prop. 1996/97:25 s. 285 anfordes
att bestimmelsen i 2 kap. 4 § forsta stycket 5 UtlL, till skillnad mot
den tidigare punkten 2, frimst skulle komma att avse personer med
renodlat humanitira skil och inte personer med s.k. politisk-
humanitira skil. Som nimnts ovan modifierades detta dock nigot
efter socialférsikringsutskottets ovan nimnda uttalande®.

I nimnda proposition sigs vidare att den praxis som utvecklats
for uppehdllstillstdnd av humanitira skil skulle ligga fast. Hinvis-
ningar gjordes till prop. 1988/89:86 s. 147 och till Invandrarpoli-
tiska kommitténs uttalanden 1 SOU 1983:29 s. 155. Vidare hinvisa-
des till ett antal regeringsbeslut frin &r 1994, dir det hade slagits
fast att uppehdllstillstind pd grund av sjukdom endast kan med-
delas 1 undantagsfall, nir det ir friga om en livshotande sjukdom
for vilken vird inte kan beredas i hemlandet eller nir det féreligger
ett handikapp av synnerligen allvarlig art. T besluten framholls att
de humanitira aspekterna méste vigas mot de ekonomiska dtagan-
den som kan bli foljden av att uppehillstillstind beviljas.

Det sades ocksd att det i princip borde krivas att virden eller
behandlingen kunde leda till en férbittring eller att behandlingen
var livsnédvindig. Enbart den omstindigheten att virden i Sverige

hiller en hégre kvalitetsnivd kunde inte utgéra grund foér uppe-
hallstillstdnd'.

4.2 Barnets basta

Genom 1997 &rs lagindringar inférdes en portalbestimmelse om
barnets bista i 1 kap. 1 § andra stycket UtlL. Dir sigs att det i fall
som ror ett barn skall sirskilt beaktas vad hinsynen till barnets
hilsa och utveckling samt barnets bista 1 6vrigt kriver. T forfatt-
ningskommentaren'” uttalades att den nya portalbestimmelsen om
barnets bista far betydelse 1 en rad olika situationer, exempelvis nir

15 prop. 1996/97:25 5. 285
16 prop. 1996/97:25 5. 109
17 prop. 1996/97:25 5. 284
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det ir friga om att bedéma om tillrickligt starka humanitira skil
for uppehillstillstind skall anses foreligga och dir nigot ligre krav
kan stillas pd styrkan av de humanitira skilen nir barn ir berérda.

Forebild f6r bestimmelsen var artikel 3 1 FN-konventionen om
barnets rittigheter, enligt vilken barnets bista skall komma i
frimsta rummet vid alla tgirder som rér barn, vare sig de vidtas av
offentliga eller privata vilfirdsinstitutioner, domstolar, administra-
tiva myndigheter eller lagstiftande organ. Barnkonventionen ratifi-
cerades av Sverige &r 1990 och ansdgs d& inte kriva ndgon lagstift-
ningstgird.

4.2.1 Barnkommittén och Flyktingpolitiska kommittén

Den nuvarande bestimmelsen inférdes efter férslag frén Barn-
kommittén (SOU 1996:115). Aven Flyktingpolitiska kommittén
(SOU 1995:75) deltog i arbetet med att géra en genomgang av hur
utlinningslagen och dess tillimpning éverensstimde med barnkon-
ventionen. Flyktingpolitiska kommittén noterade att den kritik
som riktats mot utlinningslagen och dess tillimpning 1 férhillande
till barnkonventionen gillde tre huvudomriden. Dels gjordes
gillande att principen om barnets bista inte 1 tillricklig grad paver-
kade bedémningen av olika utlinningsirenden, dels hivdades att
vissa lagregler inte var forenliga med konventionens bestimmelser
och dels ansdgs att ytterligare bestimmelser borde inféras i lagen.
Kommittén konstaterade att visst fog f6r kritik fanns i alla tre hin-
seendena, men att lagregleringen och tillimpningen 1 huvudsak
uppfyllde barnkonventionens krav.

Flyktingpolitiska kommittén angav iven ndgra riktlinjer for
beddmningen av humanitira skil i drenden som rér barn'®. Enligt
kommitténs mening kunde det inte sigas att det generellt var till
skada for barnet att f6lja med sina forildrar till ett annat land, i
synnerhet inte nir det var friga om hemlandet. Trots risken fér
storningar av barnets psykosociala utveckling vid avvisning efter en
lingre tids vistelse i Sverige kunde det dirfor inte tillmitas nigon
stor betydelse som grund f6r permanent uppehillstillstind.

Kommittén pdpekade ocksd nédvindigheten av att uppritthdlla
principen om den reglerade invandringen. Situationen kunde dock
vara annorlunda om barnet var utan férildrar och hade levt utan
nira kontakt med landsmin. Kommittén ansig det vara avgérande i

¥SOU 1995:75 s. 239
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vilken grad barnet i sin psykosociala utveckling kunde antas ta
bestiende skada av att flytta tillbaka till hemlandet. Den tillfilliga
pifrestning som en flyttning till annan miljé generellt kunde anses
innebira kunde diremot inte ensamt anses tillrickligt som skil for
uppehillstillstdnd.

Kommittén anférde vidare att ménga barn som kommer till
Sverige generellt sett kan {8 en f6érbittrad livssituation hir, antingen
pd grund av svdra forhillanden rdder i hemlandet eller att barnet
lider av sjukdom eller handikapp som inte kan behandlas i hem-
landet. Aven i dessa fall framholl kommittén att barnets primira
intresse mdste vigas mot det forhdllandet att anhériga, som saknar
sakliga skil for att f& uppehallstillstind, vid ett bifall till barnets
ansékan ges mojlighet att bositta sig 1 Sverige genom anhorig-
invandring.

Ocksd Barnkommittén hade som principiell utgingspunkt att
barnets bista 1 utlinningsirenden miste vigas samman med sam-
hillets intresse av att reglera invandringen och att barnets bista
dirfor inte ensamt kan vara utslagsgivande i alla situationer.

4.2.2 Regeringens uttalanden i prop. 1996/97:25 Svensk
migrationspolitik i globalt perspektiv

I propositionens allminna motivering konstaterade regeringen att
det finns starka skil att ta sirskild hinsyn till barn i asylprocessen
eftersom de oftast inte sjilva valt att limna sitt land och di de i
mindre grad dn vuxna kan éverblicka konsekvenserna. Regeringen
fann att Sveriges utlinningslagstiftning 1 och fér sig var forenlig
med barnkonventionen, men att fértydliganden borde géras”.

Generella avvagningsfragor

I irenden som ror barn uppkommer sirskilda avvigningsfrigor vid
tillstdndsprévningen. En av dessa ir barnets intresse att f stanna i
Sverige vigt emot barnets intresse att leva tillsammans med forild-
rar och sliktingar. En annan avvigningsfriga ir hinsynen till bar-
nets bista i férhallande till samhillsintresset av en reglerad invand-
ring.

1 prop. 1996/97:25 5. 246
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En sirskild faktor att beakta vid prévningen av barnets bista ir,
som tidigare nimnts, att familjens enhet s 1ingt méjligt kan bibe-
hillas. I FN:s barnkonvention, artikel 9 punkt 1, anges att konven-
tionsstaterna skall ”sikerstilla att ett barn inte skiljs frin sina for-
ildrar mot deras vilja utom i de fall d& behoriga myndigheter, som
ir understillda rittslig 6verprévning, i enlighet med tillimplig lag
och tillimpliga férfaranden, finner att ett sidant tskiljande dr néd-
vindigt for barnets bista”. T samma artikel anges att ett sddant
beslut ”kan vara nédvindigt i ett sdrskilt fall, t.ex. vid évergrepp
mot eller vanvird av barnet frin férildrarnas sida eller d3 forild-
rarna lever dtskilda och ett beslut miste fattas angdende barnets
vistelseort”.

Barnkonventionen fastslir vidare i artikel 10 punkt 1 att ansok-
ningar frdn ett barn eller dess férildrar om att resa in i eller limna
en konventionsstat fér familjedterférening skall behandlas av kon-
ventionsstaterna pi ett positivt, humant och snabbt sitt.

Aven Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen)
behandlar skyddet f6r familjelivet som en grundliggande rittighet,
med angivande av de specifika grunder som myndigheterna fir
anvinda for att inskrinka pd rittigheten. I artikel 8, punkten 1,
stadgas som huvudregel att var och en har ritt till respekt for sitt
privat- och familjeliv, sitt hem och sin korrespondens. I samma
artikel, punkten 2 anges undantagen frin denna rittighet enligt
foljande: ”Offentlig myndighet fir inte inskrinka &tnjutande av
denna rittighet annat in med stdd av lag och om det i ett demo-
kratiskt samhille ir nédvindigt med hinsyn till statens sikerhet,
den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind eller till
forebyggande av oordning eller brott eller till skydd for hilsa eller
moral eller for andra personers fri- och rittigheter.”

Huvudprincipen 1 drenden om uppehillstillstind ir ocksg att det
ir till barnets bista att hdlla familjen samlad. Trots detta férekom-
mer det, 1 enskilda drenden om uppehillstillstind, fall d& avvis-
ningsbeslut leder till familjesplittring. Detta kan exempelvis bero
pa att medborgarskapet for forildrarna ir oklart och att avvisning
dirfor sker till olika linder. Ocksd d& det har férekommit misshan-
del inom familjen kan hinsynen till familjens enhet {3 trida tillbaka
for att skydda barnets bista.

Vid inférandet av portalparagrafen om hinsynen till barnets
bista uttalade sig regeringen om vissa avvigningsfrigor. Regeringen
konstaterade att principen om barnets bista i minga drenden fick
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anses tala f6r att medge bosittning i Sverige; dels 1 friga om barn
som kommer hit frin krigshirjade linder, dels i friga om barn som
lider av sjukdomar eller handikapp som inte kan behandlas i hem-
landet. Regeringen tog dock avstind frin den etnocentriska syn
som anser att barn nirmast regelmissigt skulle anses ha det bist i
Sverige, oavsett spriklig, kulturell och nationell bakgrund och till-
horighet. Att ett barn som f6ljt med sina férildrar till Sverige f6ljer
med dem nir de miste dtervinda till hemlandet kunde alltsd inte i
sig anses som negativt fér barnet, och férhdllandet som sidant kan
enligt regeringens uttalanden inte tillmitas stérre betydelse som
grund f6r permanent uppehdllstillstind. Regeringen fann alltsg att
det inte kan sigas att det generellt skulle allvarligt skada ett barn i
dess psykosociala utveckling att f6lja med sina férildrar till ett
annat land, i all synnerhet d& det rér sig om hemlandet. Detta anses
enligt samma uttalande vara fallet dven fér barn som vistats i
Sverige “under den betydande men dock begrinsade tid som ett
slutgiltigt avgorande av ans6kan om uppehillstillstind kan kriva
under normala férhillanden. Regeringen anférde vidare betriffande
ovan nimnda avvigningsfrigor ”**:

Ofrinkomligt ir, att dven d& hemvindandet kan medféra stora
pifrestningar méste de beslutsfattande myndigheterna gora en avvig-
ning mot andra intressen, sdsom férutsitts i barnkonventionen. Nod-
vindigheten av att uppritthilla de krav som ir uppstillda fo6r bositt-
ning 1 Sverige ir ett sidant intresse. Att Sverige skall fortsitta sina
omfattande insatser f6r utsatta barn i deras hemlinder ir ett annat
dirmed sammanhingande intresse. Avgérande bor, som Flyktingpoli-
tiska kommittén med instimmande av Barnkommittén foreslagit, vara
i vilken grad barnet i sin psykosociala utveckling kan antas ta best3-
ende skada av att flytta tillbaka till hemlandet, att skilja frin de oftast
tillfilliga pifrestningar som en flyttning till andra miljder innebir for
ett barn.

Utan att barnets bista generellt kunde tillitas ta 6ver samhills-
intresset av att reglera invandringen, ansigs inférandet av en por-
talbestimmelse om barnets bista i utlinningsirenden ind3 f8 en
stark och meningsfull innebsrd*.

20 3. prop. s. 249
21a. prop. s. 248
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Barn som kommer hit ensamma

Betriffande ensamkommande barn, dvs. barn som kommer till
Sverige utan sina vrdnadshavare, konstaterade regeringen att situa-
tionen ir annorlunda dn om barnet kommer med den 6vriga famil-
jen och anférde direfter’:

Det forekommer inte sillan att ett barn sinds hit ensamt av forild-
rarna for att, sedan uppehillstillstdnd beviljats, fungera som anknyt-
ning fér den 6vriga familjen. I andra fall handlar det enligt barnens
berittelser om att de vill fa mojlighet till utbildning eller arbete for att
pd sikt kunna ge sin familj ekonomiskt st6d. Det stora flertalet barn
som under senare tid s6kt uppehallstillstind har saknat behov av skydd
mot forhillanden som rdder 1 hemlandet.

Regeringen anférde vidare att dterféreningsfrigor skall ses s att
utgdngspunkten ir att barnet skall dterférenas med férildrarna och
inte tvirtom. I de fall d8 det saknas skyddsbehov skall alltsd strivan
vara att dterforeningen av familjen skall ske i hemlandet eller det
land dir forildrarna annars vistas. I fall d& det utretts att det inte
fanns risk for forfoljelse eller andra omstindigheter som ger behov
av skydd fér barnet i Sverige, skall huvudinriktningen alltsd vara att
s& snabbt som mojligt dterférena barnet med dess forildrar 1 hem-
landet. Ett eventuellt uppehillstillstind bor meddelas for en tids-
begrinsad period i de fall inte skyddsbehov, familjeanknytning eller
humanitira skil féranleder ett permanent tillstdnd™.

Regeringen framholl att drenden med barn som kommer hit
ensamma kan innebira speciella svirigheter med att utreda forild-
rarnas levnadssituation och vistelseort, eftersom barnen — om de
dverhuvudtaget har information om var férildrarna befinner sig —
ofta viljer att inte tala om det. I de fall di ett barn efter noggrann
utredning verkligen befinns vara dvergivet, ansdg regeringen 1 likhet
med Barnkommittén att barnet skulle beviljas permanent uppe-
hallstillstdnd. Sverige tar pd det sittet ansvar fér de barn som
kommit hit och som inte kan f§ tillrickligt bistdnd av anhériga eller
institutioner i hemlandet™

22 prop. 1996/97:25 s. 250
»aprop.s. 229 f
2 a. prop. s. 251
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Gomda barn

Betriffande barn som hills gémda i Sverige anférde regeringen
inledningsvis att de regelmissigt lever i en svir situation, vare sig de
lever med sina férildrar eller utan dem och att det dirfor ir ange-
liget att motverka sidana foérhillanden genom en konsekvent
rittstillimpning och samarbete mellan myndigheter och frivillig-
organisationer”. I friga om illegal vistelse i Sverige ansdg rege-
ringen att sddan 1 princip inte skall {3 tillgodoriknas som anpass-
ning till svenska férhdllanden, annat in i fall som anges i prop.
1988/89:86 s. 149 f, nimligen di verkstillighet av tidigare avvis-
ningsbeslut har f6rdrojts under avsevird tid pd grund av férhillan-
den som utlinningen inte kunnat rda 6ver.

Dock skulle bifall under vissa férutsittningar kunna ske dven i
fall d& barn hillit sig gomda for att férhindra verkstillighet. Rege-

ringen anférde hir’:

Ett bifall méste i s3 fall forutsitta att risken bedéms vara synnerligen
betydande for sjilvdestruktiva handlingar av utomordentligt allvarlig
natur frin barnets sida, eller f6r att barnet allvarligt skadas i sin psyko-
sociala utveckling, om det med tving skickas tillbaka till hemlandet
eller fortsatt lever under pressande forhéllanden till f6ljd av att det av
forildrarna hills undan myndigheterna. Hinsynen till barnets hilsa,
utveckling och allminna bista miste di fi viga 6ver andra viktiga
intressen. En avvigning maste emellertid alltid goras mellan olika
intressen 1 det enskilda fallet och med hinsyn till samtliga omstindig-
heter.

4.3 Gallande ratt

En av utlinningslagens grunder for att bevilja uppehillstillstind ir
att utlinningen bor {3 bositta sig i Sverige av humanitira skal.
Begreppet “humanitira skil” som grund fér uppehillstillstdnd
inférdes i utlinningsférordningen &r 1980 (31 § 2). Bestimmelsen
flyttades 6ver till utlinningslagen &r 1989 (2 kap. 4 § 2) och &ter-
finns sedan &r 1997 1 2 kap. 4 § férsta stycket 5 UtlL. I praxis har
dock majligheten att bevilja uppehéllstillstind p& grund av huma-
nitira skil funnits redan fére dr 1980. Vad som avses med humani-
tira skil har hittills inte preciserats nirmare i lagtext utan dverlim-
nats till ritestillimpningen att avgora. Begreppets innehall har dir-

% prop. 1996/97:25 5. 252
% 2. prop. s. 253
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igenom kommit att variera nigot over tiden och fir definieras
frimst genom befintlig praxis samt uttalanden i férarbeten.

Aven di en ursprunglig ansékan om uppehillstillstind inte har
ansetts innefatta tillrickliga humanitira skil, kan det vid en ny
ans6kan efter det att beslutet vunnit laga kraft eller i samband med
verkstillighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut vid prév-
ningen komma fram att det di skulle strida mot humanitetens krav
att verkstilla beslutet. Den nya ansékningen méste grunda sig pd
nya omstindigheter som inte har prévats férut i drendet. I sddana
fall f&r ansékan om uppehillstillstdnd bifallas enligt 2 kap. 5b §
UtlL?”.

4.3.1 Flyktingar, andra skyddsbehdvande och de som av
humanitéra skal bor fa stanna i Sverige

I 2 kap. 4 § UtlL uppriknas ett antal situationer nir uppehllstill-
stdnd fir beviljas. Diribland &terfinns 1 forsta stycket punkten 5
som giller utlinning som av humanitira skil bér f3 bositta sig i
Sverige. Utdver de situationer som anges i 2 kap. 4§ UtlL kan
uppehillstillstdnd dven ges med stéd av bestimmelserna i 3 kap.
UtlL om skyddsbehdvande, dvs. flyktingar och skyddsbehévande i
ovrigt. Dessa grupper har en principiell izt till uppehillstillstdnd,
vilket far vigras dem endast under vissa omstindigheter. De som
ansoker om uppehillstillstdnd av humanitira skil diremot har
ingen sidan principiell ritt utan de fdr beviljas tillstind.

Med flykting avses, enligt definitionen i 3 kap. 2§ UtlL, en
utlinning som befinner sig utanfér det land, som han ir medbor-
gare 1, dirfor att han kinner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa
grund av sin ras, nationalitet, tillhérighet till viss samhillsgrupp
eller p& grund av sin religiosa eller politiska uppfattning, och som
inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta
lands skydd. Detta giller oberoende av om férféljelsen utgdr frin
landets myndigheter eller dessa inte kan antas bereda trygghet mot
forfoljelse frin enskilda.

Den som ir att anse som flykting beviljas asyl, dvs. uppehallstill-
stdind pd grund av sin flyktingstatus. De personer som soker asyl
men inte uppfyller kriterierna fér att anses som flykting kan ind3

7 Jfr dock prop. 2003/04:59 dir regeringen har foreslagit att institutet “ny ansékan” skall
avskaffas och ersittas med en annan form av prévning om det pi verkstillighetsstadiet visar
sig finnas verkstillighetshinder.
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vara 1 en sddan situation att de har stort behov av och ritt till
skydd. Denna grupp benimns i utlinningslagen som skyddsbeho-
vande i 6vrigt. Enligt 3 kap. 3 § UtlL avses med skyddsbehévande 1
dvrigt en utlinning som inte ir flykting och som limnat det land,
som han dr medborgare i, dirfér att han

1) kinner vilgrundad fruktan fér att straffas med déden eller med
kroppsstraff eller att utsittas f6r tortyr eller annan ominsklig
eller férnedrande behandling eller bestraffning,

2) pd grund av en yttre eller inre vipnad konflikt behéver skydd
eller pd grund av en miljokatastrof inte kan itervinda till sitt
hemland, eller

3) pd grund av sitt kon eller homosexualitet kinner vilgrundad
fruktan for forfoljelse.

Den som ir statslds och befinner sig utanfér det land dir han tidi-
gare har haft sin vanliga vistelseort och som inte kan eller pd grund
av sin fruktan inte vill dtervinda dit anses som flykting om skilet ir
sddant som framgdr av flyktingdefinitionen och som skyddsbeho-
vande 1 dvrigt om skilet dr sddant som framgdr av definitionen av
skyddsbehovande 1 6vrigt.

Frigan om uppehillstillstind skall beviljas av humanitira skil
uppstar alltsd vanligtvis forst sedan man konstaterat att utlinningen
inte har ritt till asyl, inte kan anses skyddsbehovande i 6vrigt enligt
utlinningslagens definitioner och inte heller kan f& uppeh8llstill-
stdnd pd grund av familjeanknytning.

Grinsdragningen mellan 4 ena sidan flyktingar och skyddsbeho-
vande i 6vrigt och 4 andra sidan utlinningar som beropar humani-
tira skil for att 3 stanna har férindrats nigot 6ver tiden. Begrep-
pet “skyddsbehévande i 6vrigt” inférdes 1 utlinningslagen forst &r
1997. Samtidigt utmonstrades de tidigare gillande begreppen de
facto-flykting och krigsvigrare. Dessa kategorier hade sedan ir
1976 forekommit som alternativa grunder fér uppehillstillstdnd
och hade liksom flyktingar en férstirkt ritt till uppehéllstillstdnd.
Fram till & 1997 omfattade omridet fér uppehdllstillstind av
humanitira skil ett storre tillimpningsomrade for s.k. politisk-
humanitira skil, dd dven personer som behovde skydd pa grund av
yttre eller inre vipnad konflikt i hemlandet riknades dit. Vid lag-
indringarna &r 1997 férdes denna kategori over till skyddsbehs-

2 Enligt forslag av Utredningen om forfoljelse pd grund av kén eller sexuell liggning (SOU
2004:31) skall denna grund utgora skil for flyktingskap.
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vande i 6vrigt”. Mojligheten att bevilja uppehillstillstdnd med hin-
visning till politisk-humanitira skil ir dock inte helt borttagen
utan kan anvindas nir forhillandena 1 hemlandet dr sidana att det,
utan att vipnad konflikt rider, skulle framstd som inhumant att
avvisa utlinningen dit.

Statistik
Ar 2002

Enligt statistikuppgifter frin Migrationsverket beviljades 44 664
personer uppehillstillstind 1 Sverige under ar 2002. Storleksord-
ningen fér antalet beviljade uppehéllstillstdnd har under de senaste
dren varit ungefir densamma. Ungefir hilften av samtliga beviljade
uppehillstillstdnd, eller 22 247, grundades pd anhorigskal.

Av samtliga beviljade uppehillstillstdind grundades cirka en
sjittedel, eller 7451, pa flyktingskil, skyddsbehov i 6vrigt samt
humanitira skil. Dirutéver togs 1042 personer emot som kvot-
flyktingar. Den inbordes fordelningen mellan beviljad flykting-
status, skyddsbehov 1 6vrigt och humanitira skil visar att den 6ver-
vigande delen har hinférts till humanitira skil. Totalt beviljades
under r 2002 flyktingstatus fér 482 personer, medan 956 personer
fick uppehallstillstdnd som skyddsbehovande i 6vrigt. Uppehills-
tillstdnd pd humanitira skil beviljades for 6 013 personer.

Statistiken innehdller inte nigon inbérdes foérdelning mellan
olika humanitira skil sdsom sjukdom, politisk-humanitira skil etc.
Det framgidr dock av statistikuppgifterna att uppehéllstillstind pd
humanitira grunder beviljades personer frdn mer in fyrtio olika
nationaliteter inom Afrika, Amerika, Asien och Europa. Vidare
framgar att flertalet av de som beviljas uppehdllstillstind pa huma-
nitira grunder kommer frin ndgra f3 linder. Av det totala antalet
uppehillstillstdnd pd humanitira grunder (6 013) kom 2 302 perso-
ner frin Irak, 1 140 personer frin f.d. rest-Jugoslavien, dvs. Serbien
och Montenegro, och 622 personer frin Bosnien-Hercegovina. Det
far dirfor anses troligt att flertalet av de beviljade uppehéllstillstdn-
den 1 dessa fall pd ndgot sitt har haft sitt ursprung i situationen i
hemlandet, antingen som politisk-humanitira skal eller till f61jd av
l&ngvariga verkstillighetshinder som gjort att personerna kommit
att vistas ling tid 1 Sverige och dirigenom fitt sirskild anknytning
till landet.
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Ar 2003

Tabell 1. Av Migrationsverket avgjorda asylirenden 2003

Bifall (beviljat PUT eller ~ Avslag  Avskrivning pga. sbkan-  Avvisad ansékan  Totalt

TuT) den avvikit eller annan
anledning
4631 2265 3778 269 31334

Under 4r 2003 kom det in 31 355 asylansokningar. Migrationsver-
ket avgjorde 31 334 irenden, av vilka en del hade kommit in redan
under tidigare &r. Av de avgjorda irendena fick 4 631 bifall till sin
ansokan medan 22 656 fick avslag, 3 778 avskrevs som avvikna etc.
och 1269 fall avvisades ansokan eller limnades utan 8tgird.
Procentuellt fick alltsi 14,8 % av de sékande bifall och 72,3 %
avslag 1 de avgjorda drendena. Skilet f6r avslagsbeslutet var i cirka
30 % av drendena att ansékan ansigs ogrundad, i vilket fall sékan-
den fir dtervinda hem och kan 6verklaga beslutet frin hemlandet.

Tabell 2. Beviljade uppehillstillstind 1 Sverige 2003. Inbordes for-
delning mellan grunderna fér uppehallstillstdnd

Flykting eller ~ Kvot- Humanitdra ~ Anhorig  Adoptiv-  EU/EES  Arbetsmark-  Gast  Totalt

skyddsbehd-  flyk- skal barn nadsskal stud.

vande i ting

ovrigt

1194 942 4334 24553 782 9234 319 5509 46 867

Under aret beviljades 4 222 personer uppehillstillstind av humani-
tira skil efter asylansékan. I det antalet ingdr beslut som dndrats av
Utlinningsnimnden i asylirenden. Ser man tll det totala antalet
som fick bifall till sin ansékan om uppehillstillstind det &ret, dvs.
efter provning i1 Migrationsverket och Utlinningsnimnden ir
antalet 46 867 personer av vilka 648 personer som konventions-
flyktingar, 546 personer som skyddsbehdvande i 6vrigt, 942 perso-
ner som kvotflyktingar och 4 334 personer av humanitira skil” och
24 553 personer som anhdriga till tidigare invandrare. Ovriga grup-
per utgjordes av adoptivbarn, EU/EES-medborgare och giststude-

¥ Att antalet ir stérre dn 4 222 beror pd att det hir inte bara ingir de som forst séke asyl
utan ocksd personer som ansékt om uppehillstillstind t.ex. pd grund av anknytning.
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rande samt personer som fick uppehillstillstind av arbetsmark-
nadsskal.

Av de storsta medborgargrupperna som fick uppehillstillstind
under 4r 2003 kom frin 876 personer frin Irak, 660 frin Bosnien-
Hercegovina, 614 frin Serbien-Montenegro, 480 personer var
statsldsa, 404 personer kom frin Somalia, 228 frin Afghanistan och
100 frdn Ryssland.

4.3.2 Tidsbegransat respektive permanent uppehallstillstand
grundat pa humanitéra skal

Uppehéllstillstdind kan beviljas for viss tid, tidsbegrinsat uppe-
hillstillstind, eller utan tidsbegrinsning, permanent uppehéllstill-
stind. Frin ar 1985 giller att permanent uppehillstillstind skall
vara den normala tillstdindsformen f6r invandrare som beviljas till-
stind for bosittning i Sverige.

Riktlinjerna fér nir ett tidsbegrinsat respektive permanent
uppehillstillstdnd skall meddelas drogs upp 1 samband med 1985 &rs
indringar i utlinningslagen®. Permanent uppehillstillstdnd skulle
beviljas redan frin bérjan i de fall di utlinningen avsig att bositta
sig hir och accepterades for invandring. Detta gillde 1 huvudsak
flyktingar, personer med flyktingliknande skil, de som fick till-
stdnd pd grund av familje- eller annan anknytning eller inom ramen
for arbetskraftsinvandring liksom utlinningar som skulle f stanna i
Sverige pd grund av politisk-humanitira eller allmint humanitira
skil. Tidsbegrinsade uppehallstillstind skulle utfirdas i vissa fall av
familjeanknytning, s.k. uppskjuten invandrarprévning och vid vis-
telse f6r giststudier, besok hos sliktingar, tllfilligt arbete och lik-
nande. Det betonades att Statens invandrarverk alltid skulle ha fri-
het att vilja att utfirda ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd, dven till
en utlinning som avsdg att bositta sig hir och som tillits att gora
detta. Skilet kunde vara att det ridde tveksamhet om utlinningens
vandel och férsorjningstormaga, att vistelsen hir avsdgs bli begrin-
sad till viss tid eller att utlinningen sjilv hade begirt att {3 ett tids-
begrinsat uppehillstillstdnd. Vid tillkomsten av 1989 ars utlin-
ningslag framholls att dessa riktlinjer alltjimt skulle vara vig-
ledande men det ansdgs inte nédvindigt att i lagtexten uttryckligen
ange nir ett permanent uppehillstillstind skulle ges®'.

3% prop. 1983/84:144 5. 86 ff
3! prop. 1988/89:86 s. 146
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Utlinningslagen innehiller siledes inte nigon nirmare reglering
av nir tidsbegrinsat eller permanent uppehillstillstind skall viljas.
Sirskilda bestimmelser har dock inférts nir det giller vissa situa-
tioner di ett tidsbegrinsat uppehillstillstind fir ges. Om det med
hinsyn till utlinningens forvintade levnadssitt rider tveksamhet
om uppehillstillstind bér beviljas, far ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd ges, likasd till barn under 18 r och deras vdrdnadshavare
om barnet behéver vird enligt lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vird av unga eller om det behovs for att genom-
féra en faderskapsutredning. Tidsbegrinsat uppehdllstillstind i
vissa fall av familjeanknytning med s.k. uppskjuten invandrarprév-
ning regleras ocksd i lagen®.

Uppehéllstillstdnd som grundas pd humanitira skil beviljas i
flertalet fall som permanent uppehillstillstind frdn bérjan. Undan-
tag sker dd de humanitira skilen utgors av sjukdom som skall
behandlas under en begrinsad tid. Undantag sker ocksi om det i
och for sig finns humanitira skil av sddan styrka och art att utlin-
ningen normalt skulle ha beviljats ett permanent uppehallstillstind,
men dir det pd grund av brottslighet eller liknande misskétsamhet
rider tveksamhet om utlinningens vandel. Aven i situationer med
verkstillighetshinder kan tidsbegrinsat eller permanent uppehalls-
tillstdnd viljas beroende pd omstindigheterna i det enskilda fallet.

4.3.3 Omstadndigheter som beaktas vid bedomningen av
humanitéara skal — gallande praxis

En sammanstillning av praxis dterfinns i bilaga 7.

De omstindigheter som kan utgéra grund for uppehallstillstdnd
av humanitira skil har, som nimnts ovan, framkommit frimst
genom praxis. Eftersom en sammantagen bedémning skall goras av
hela den sékandes situation, férekommer oftast en sammanvigning
av flera olika faktorer vid bedémningen av om det finns humanitira
skil av tillricklig styrka for att bevilja uppehéllstillstdnd. Det inne-
bir att om t.ex. sjukdom eller virdbehov inte i sig bedéms vara skl
nog fér uppehillstillstdnd och inte heller anpassning till det svenska
samhillet 1 sig dr skil nog, kan dessa tvd faktorer sammantaget
anses vara humanitira skil av sidan styrka att uppehillstillstdnd bor
beviljas. De omstindigheter som speciellt brukar utgéra bedém-
ningsgrunder fér humanitira skil i praxis kan sigas vara barns

322 kap. 4 b, c och d §§ UtlL
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utsatthet, sjukdom, suicidrisk och virdbehov, anpassning till
Sverige, svira forhillanden 1 hemlandet, humanitira skil som giller
anhérig 1 Sverige, verkstillighetssvirigheter, politisk-humanitira
skil och anhériga 1 Sverige 1 férening med svdr humanitir situation
1 hemlandet.

Barn

Vid tillimpningen av utlinningslagen skall sirskilt beaktas vad hin-
synen till barns hilsa och utveckling samt barns bista 1 évrigt kri-
ver (se avsnitt 4.2 Barnets bista). Det innebir att sirskilda hinsyn
skall tas i samtliga irenden enligt lagen dir barn ir berérda. De
humanitira skilen kan d4 vara av ngot mindre allvar och tyngd fér
att uppehillstillstdnd skall beviljas 4n vad som skulle ha varit fallet
fér en vuxen person.

Den allminna bestimmelsen om hinsyn till barnets hilsa och
utveckling fir 1 praxis sin frimsta betydelse i fall som giller uppe-
hallstillstdnd av humanitira skil. Det kan exempelvis vara friga om
vdrdbehov eller sjukdom hos barn. Regeringen och Utlinnings-
nimnden har bl.a. prévat ansékningar som giller blédarsjuka barn,
barn som led av diabetes, av barnreumatisk sjukdom, av
stressymptom, av grav horselnedsittning och cp-skada, av allvarligt
hjirtfel och av hjirntumér. I de fall barnen inte skulle ha kunnat
beredas tillricklig vird eller behandling i hemlandet och sjukdomen
dirfér skulle kunna bli livshotande eller om barnen dirfér skulle
kunna drabbas av livslingt handikapp, har uppehallstillstdnd bevil-
jats. Aven i fall dir ett barns handikapp inte har ansetts vara av
synnerligen allvarlig art, har uppehillstillstind beviljats med hin-
visning till att det fanns speciella omstindigheter som gjorde att ett
tervindande till hemlandet skulle pdverka barnets utveckling pa ett
livsavgdrande sitt samt till att en mer generds bedémning kunde
goras 1 friga om barn. Om en enstaka operation har bedémts som
tillricklig f6r att bota eller lindra en sjukdom, har ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd beviljats.

Nir det har gillt barn med behov av mycket kostnadskrivande
vard har en avvigning gjorts mellan de humanitira skil som sjuk-
domen utgjort och det ekonomiska dtagande som skulle bli féljden.
Regeringen, som avslog en ansékan om uppehillstillstind nir det
gillde ett fall med tvd blédarsjuka barn, konstaterade att virden
kunde utféras i barnens hemland och att vird i Sverige skulle
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medfora ett betydande ekonomiskt dtagande med tanke pd det
stora antalet blédarsjuka personer i olika linder som inte erbjuds
den vird de kan ges 1 Sverige, om behov av vird fér blédarsjuka
skulle anses utgéra grund f6r uppehallstillstind.

Barn som fitt en stark anknytning till Sverige och anpassat sig till
svenska forbdllanden under en lang vistelsetid hir kan ocks8 beviljas
uppehillstillstdnd av humanitira skil. T dessa fall kan barnet ha
utvecklat svenska som sitt forsta eller enda spr3k och gitt i svensk
skola under en lingre tid.

Det har tidigare funnits en bestimmelse 1 utlinningsférord-
ningen som speciellt inriktats pd den anknytning till Sverige som
ett barn kan fi genom skolging eller liknande, nimligen den s.k.
treterminsregeln, som inférdes den 1 januari 1992%. Enligt denna
bestimmelse fick en familj beviljas uppehillstillstind, om inte sir-
skilda skil talade emot det, om det i familjen vid beslutstillfillet
fanns barn som hade fullgjort minst tre terminer i svensk skola,
forskola eller liknande efter det att ansékan om uppehillstillstind
gjordes. Ett barn som hade gitt tre terminer 1 svensk skola ansdgs
ha ftt s& stark anknytning till Sverige genom kamrater och andra
att ett avslag pd ansékan skulle leda till ett stétande resultat.
Bestimmelsen tillkom som en sirlésning i avvaktan pd att de stora
balanserna 1 asylirenden och dirmed de linga vintetiderna skulle
minska. Treterminsregeln upphivdes i slutet av r 1992 med viss
overgdngsreglering. I forordningsmotiven (1992:6) framholl
regeringen dock att det ocksd 1 fortsittningen kunde komma att
finnas enstaka familjer som pd grund av ling vistelsetid och faktisk
anknytning i det individuella fallet kan f3 tillstind att stanna, men
d& av humanitira skil.

Utlinningsnimnden meddelade 1 november 1996 och november
1997 — nir det inte fanns ndgra tidsrelaterade schablonregler — vig-
ledande beslut i frdga om barnfamiljer frin Kosovo resp. Bosnien-
Hercegovina. I besluten vigdes bla. in vistelsetidens lingd och
barnens anknytning till svenska férhllanden. I merparten av de fall
som beviljades permanent uppehallstillstind av humanitira skil av
Utlinningsnimnden dren 1996 och 1997 hade barnfamiljen vistats i
Sverige i dver fyra dr och ett eller flera barn 1 familjen var tre &r eller
ildre. Det innebir dock inte att alla familjer med barn i dldern 6ver
tre ir och som vistats hir s linge beviljas permanent uppehillstill-

33 Dévarande 3 kap. 4 a § UtlF
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stind utan alla faktorer vigs in vid prévningen. Detta till skillnad
frdn tidsférordningarna, som enbart relaterar till vistelsetiden.

En del barn har varit gémda under viss del av den tid de vistats
hir. Bide regering och riksdag har framhallit att illegal vistelse ir
ndgot som man 1 princip inte bor acceptera i tillstdndsirenden och
som alltsd inte utan vidare skall {3 tillgodoriknas. For bifall skulle
krivas att risken bedémdes som synnerligen betydande fér sjilv-
destruktiva handlingar av utomordentligt allvarlig natur frin bar-
nets sida eller for att barnet allvarligt skadas i sin psykosociala
utveckling om det med tving skickas tillbaka till hemlandet eller
fortsatt lever under pressande férhillanden till f6]jd av att det av
forildrarna hélls undan myndigheterna®. Utlinningsnimnden har
dock redan &r 1992 i ett vigledande beslut slagit fast att permanent
uppehéllstillstdnd kan beviljas av humanitira skil 1 fall dir barn
oférskyllt kommer i klim for att forildrarna héller sig undan®.

Nir det giller barn som har kommit hit ensamma ir den allminna
utgingspunkten att minderdriga barn skall 3terférenas med sina
forildrar i hemlandet eller tredje land. Beslut som rér ensamma
barn skall prévas inom tre minader. Aven om barnirenden priori-
teras, kan dock utredningen ibland ta lingre tid. Om utredningen
visar att det dr sannolikt att férildrarna dr avlidna eller inte kan spi-
ras beviljas barnet permanent uppehillstillstind. Ar det oklart var
barnets virdnadshavare finns men sannolikt kan spiras, kan barnet
ges tidsbegrinsat uppehillstillstind. Om det bedéms att ett sidant
hinder mot att avvisa inte kan bli undanréjt inom rimlig tid beviljas
normalt permanent uppehallstillstdnd.

Utlinningsnimnden har beviljat tidsbegrinsat uppehallstillstdnd
for en 17-4rig pojke som kommit hit frdn Afghanistan och vistats
hir i tvd &r. Nimnden, som fann att han hade en férhdllandevis lig
dlder och hade anpassat sig vil till Sverige, ansdg att mindeririga
barn visserligen borde beredas méjlighet att vistas hos férildrarna
men eftersom pojkens férildrar inte kunnat 4terfinnas kunde
avvisning inte ske’.

Ett annat fall rérde en 15-8rig pojke frin Iran som vistats i
Sverige drygt ett &r. Utlinningsnimnden ansdg inte att han gjort
troligt att han var i behov av skydd hir och konstaterade att min-
derdriga barn bor vistas hos sina férildrar. Pojken hade i hemlandet
bott tillsammans med i vart fall sin mor fére ankomsten till Sverige.

** reg. 78-97 och prop. 2000/01:43 s. 58 samt prop. 1996/97:25 s. 253
3 UN 15-92
* UN 320-98
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Forildrarna hade 6verfort virdnaden av pojken till hans mormor i
Sverige i samband med hans vistelse hir. Enligt Utlinningsnimn-
den kunde detta férhillande inte medféra att pojken fatt storre
anknytning till mormor in till sin mor. Eftersom modern inte
kunde 3terfinnas kunde en avvisning for tillfillet inte ske och poj-
ken beviljades tidsbegrinsat uppehéllstillstind™.

Vuxnas sjukdom och vardbehov

En utlinning som lider av livshotande sjukdom eller synnerligen
allvarligt handikapp som kan behandlas i Sverige, men inte i hem-
landet, kan i vissa fall beviljas uppehéllstillstdnd av det skilet. Prov-
ningen av hur allvarlig sjukdom eller svirt handikapp som krivs for
att f3 stanna ir i allminhet restriktiv. Av generella uttalanden 1
praxis framgir att det inte gr att stilla upp ngon absolut grins for
hur allvarlig en sjukdom mdste vara for att tillstdnd skall beviljas.
De humanitira aspekterna skall vigas mot de ekonomiska dtagan-
den som kan bli en direkt eller indirekt f6ljd av att tillstdnd beviljas.
Sirskilt skall hinsyn tas till vilka framtida konsekvenser som kan
forvintas av att tillstind beviljas f6r vard 1 visst fall, dvs. prognosen
for att andra personer med samma sjukdom skall séka sig hit for
vird. I de fall di en ullfillig virdinsats eller enstaka operation
bedéms vara tillricklig for att bota eller lindra en sjukdom, beviljas
— liksom nir det giller barn — vanligtvis ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstand.

I ett regeringsbeslut &r 1994°* som gillde uppehillstillstind av
humanitira skil vid fysisk och psykisk ohilsa utvecklade rege-
ringen nirmare vilka férutsittningar som bor gilla och anforde:

Det ir inte mojligt att stilla upp en generell regel fér hur allvarlig en
sjukdom maiste vara for att tillstdnd skall beviljas. Det ir mycket svirt
att gora jimfoérelser mellan olika sjukdomar och handikapp. De huma-
nitira aspekterna méiste vigas mot de ekonomiska dtaganden som kan
bli en direkt eller indirekt foljd av att tillstind beviljas. Sirskilt méste
beaktas de dtaganden utdver det enskilda fallet som kan bli f6ljden av
att tillstdnd beviljas. Sverige kan pid minga omrdden erbjuda en medi-
cinsk vird pd en hogre nivd 4n minga andra linder. Samtidigt ir vira
virdresurser begrinsade. Vi har inte méjlighet att i ndgon storre
utstrickning ta emot minniskor som soker sig hit frin andra linder i
huvudsakligt syfte att fi en bittre vird hir 4n i hemlandet. I princip

% UN 3-92
% Reg. 23-94
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bor krivas att virden eller behandlingen kan leda till en forbittring av
tillstdndet eller att behandlingen ir livsnédvindig. Vidare méste beak-
tas om det féreligger nigon méjlighet till vird i hemlandet. Enbart den
omstindigheten att virden i Sverige hiller en hégre kvalitetsnivd kan
inte utgdra grund for tillstdnd. Inte heller bor uppgivna ekonomiska
svirigheter att f8 vird 1 hemlandet leda till att tllstdnd beviljas. Det
kan 1 vissa fall finnas skil att gora en ndgot mer generés beddmning.
Det kan gilla barn nir sjukdomen eller handikappet pi ett livsavgo-
rande sitt skulle pverka barnets utveckling vid ett dtersindande. Det
kan ocks3 gilla personer som har utvecklat sjukdomen eller handikap-
pet efter inresan i Sverige, t.ex. pd grund av en hir i Sverige intriffad
olyckshindelse.

I ett senare lagstiftningsirende har det fastslagits att den praxis
som utvecklats avseende humanitira skil bér ligga fast och fram-
hallits att myndigheternas utrymme fér bedémningarna styrs av
den praxis som regeringen lagt fast”. Hinvisningar gjordes till
prop. 1988/89:86 s. 147 och till Invandrarpolitiska kommitténs
uttalanden 1 SOU 1983:29 s. 155. Vidare hinvisades till ett antal
regeringsbeslut frin &r 1994, dir det hade slagits fast att uppehills-
tillstdnd pd grund av sjukdom endast kan meddelas i undantagsfall,
nir det dr frdga om en livshotande sjukdom fér vilken vird inte kan
beredas i hemlandet eller nir det féreligger ett handikapp av syn-
nerligen allvarlig art. I besluten framhélls att de humanitira aspek-
terna miste vigas mot de ekonomiska dtaganden som kan bli {6]j-
den av att uppehillstillstdnd beviljas. Det sades ocks8 att det i prin-
cip borde krivas att virden eller behandlingen kunde leda till en
forbittring eller att behandlingen var livsnédvindig. Enbart den
omstindigheten att virden i Sverige hiller en hogre kvalitetsnivd
kunde inte utgora grund f6r uppehillstillstind.

Som exempel pd praxisfall dir avslag har meddelats fall kan nim-
nas ett beslut frin Utlinningsnimnden, dir tllrickligt starka
humanitira skil inte ansigs foreligga betriffande en 29-irig man
som led av muskeldystrofi och som dirfér hade svirt att gd lingre
strickor utan rollator, hade yrselproblem och svirigheter att svilja.
Utover sjukgymnastik saknades specifik behandling fér sjukdomen
och prognosen férvintades vara en gradvis férsimring av mannens
muskelfunktion®.

Ett annat exempel ir ett regeringsbeslutet dir en 30-8rig man,
som led av HIV-infektion och hade utvecklat aids, fick avslag pd
sin ansékan. Regeringen inhimtade yttrande frn Socialstyrelsen

3 prop. 1996/97:25 5. 116 och s. 229
©UN 16-93 (IV)
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betriffande bedémningen av humanitira skil i anslutning till sjuk-
domen HIV och aids. Socialstyrelsen ansig inte att en enskild
diagnos om HIV-infektion skulle vara generellt avgérande for
bedémningen av humanitira skil, inte heller di en aids-diagnos
stillts. I stillet borde en individuell bedémning géras av patientens
allmintillstdnd, dir férekomsten av allvarliga kliniska symptom
skulle vigas in. Samma individuella bedémning skulle alltsd goras
som vid andra sjukdomar med allvarlig prognos. Regeringen delade
Socialstyrelsens uppfattning och bedémde att den aktuelle
mannens hilsotillstdnd inte utgjorde skil att bevilja uppehallstill-
stdnd pd humanitir grund*'.

En annan utgdng blev det i ett senare irende frin Utlinnings-
nimnden rérande en 26-3rig handikappad kvinna frin Libanon.
Kvinnan hade vistats i Sverige under tvd ir. Hon led sedan mer in
20 &r tillbaka, d8 hon hade skadats av en granat, av inre skador och
var lam frin midjan och nerit. Hon hade genomgatt njuroperatio-
ner 1 hemlandet och virdats pd sjukhus f6r komplikationer med
tarmbldsa och njurar. I Sverige hade hon opererats en ging och en
ytterligare operation var planerad. Enligt likarintyg hade hon efter
den forsta operationen betydligt bittre méjligheter att klara sig
sjilv dn tidigare men hon var i behov av kontinuerlig tillsyn med
sjukvdrd pd specialistnivd. Beddmningen 1 intyget var dock att det
inte foreldg nigot absolut hinder mot att virden skottes i annat
land. Av ett annat likarintyg framgick att kvinnan led av posttrau-
matiska stressyndrom och bedémdes vara 1 behov av fortsatt
psykoterapeutisk kontakt. Med hinsyn till kvinnans férestiende
operation och den virdtid hon direfter beriknades behéva, bevil-
jade Utlinningsnimnden henne tidsbegrinsat uppehllstillstind
under sex minader®.

Uppehallstillstdnd har beviljats t.ex. i fall dir s6kanden virdades
enligt lagen om psykiatrisk tvingsvird pd grund av psykisk ohilsa
med sjilvdestruktivt beteende eller pd grund av posttraumatiskt
syndrom och depressivitet med sjilvsvilt och hég suicidrisk som
foljd. I ménga fall dir uppehallstillstdnd beviljats har en samman-
vigning gjorts av fler faktorer som sjukdomsbild, ldng vistelsetid
och anknytning till Sverige.

En sirskild bedémningsgrund som kan hinféras till sjukdom
eller virdbehov utgér de fall dir den sékande gor gillande att
sjalvmordsrisk foreligger. Sjalvmordsrisk ir en ofta dberopad grund

‘1 Reg. 47-94
2 UN 337-96
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fér uppehillstillstind av humanitira skil. Utlinningsnimndens
statistik visar att sjilvmordsrisk dberopas i var fjirde ny ansékan
som gors. Till stéd f6r ansékan dberopas i dessa fall Vanligtvis intyg
av likare, psykologer eller kuratorer. En oerhért svir uppg1ft ir,
enligt Utlinningsnimnden, att géra en bedémning av intygen
eftersom dessa kan vara av mycket skiftande kvalitet. Enligt Utlin-
ningsnimnden ir flertalet av intygen vil utformade och utgor till-
rickligt underlag fér bedémningen medan ett fital intyg nirmast
utgdr partsinlagor, dir intygsgivaren argumenterar for att sokanden
skall beviljas uppehillstillstdnd. Dessutom férekommer det 1 nigra
fall intyg som okritiskt redovisar vad sékanden uppger om sitt hil-
sotillstdind och 6vriga omstindigheter i1 stillet for en objektiv,
medicinskt grundad sjukdomsanalys.

Utlinningsnimnden meddelade i december 2002 ett vigledande
beslut som avsdg en ny ansdkan frin en 22-drig man frn Litauen.
Han hade ingdtt dktenskap med en i Sverige bosatt kvinna. Hans
ansokan om uppehdllstillstdnd hade avslagits, varefter han gjort
ytterligare fyra nya ansékningar som ocksd de hade avslagits. Vid
den femte nya ansékningen dberopade han att han vid tvi tillfillen
lagts in pd psykiatrisk klinik och i sjilvmordssyfte tagit sémn-
tabletter och lugnande medel. Det senaste sjilvmordsférsoket
skulle ha gjorts i samband med att Utlinningsnimnden beslutat att
verkstilligheten av avvisningen inte skulle stillas in. Efter det att
yttrande inhimtats frin fértroendelikaren fann Utlinningsnimn-
den att utredningen inte visade att mannens sjilvdestruktiva hand-
lingar och uttalanden tillkommit under inflytande av allvarlig
psykisk stérning eller annat psykiskt tillstdnd som var av s3 allvarlig
karaktir att uppehillstillstdnd borde beviljas honom pd den grun-
den. Mannens kristillstdind framstod 1 stillet som visentligen
betingat av de avvisningsbeslut som meddelats. Vid en samlad
bedémning ansig nimnden inte att verkstillighet av avvisningen
skulle strida mot humanitetens krav i utlinningslagens mening.

Nimnden anférde ocksé foljande 1 beslutet.

I irenden dir det p3stds att sjilvmordsbenigenhet foreligger miste
UN bedéma i vad mén sjilvdestruktiva handlingar eller uttalanden om
avsikt att utfora sidana handlingar har gjorts under inflytande av en
allvarlig psykisk storning eller annat liknande tillstind som pévisats 1
en psykiatrisk utredning. Om en sddan stérning foreligger, kan den
enskilde inte anses vara ansvarig fér de handlingar som hans eller hen-
nes fortvivlan kan leda till. Sjilvdestruktiva handlingar eller uttalanden
om avsikt att utfora sddana handlingar frén en psykiskt stord person
kan dirfor leda till att uppehillstillstdnd beviljas. Handlingar eller
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uttalanden av detta slag kan emellertid i en del fall mer vara uttryck for
besvikelse eller desperation efter besked om avvisning eller utvisning
in for psykisk stérning. I sddana fall kan handlingarna eller uttalan-
dena inte ges samma tyngd vid provningen av ritten till uppehillstill-
stind. En utgdngspunkt f6r UN ir dirvid att uttalanden om sjilv-
destruktiva handlingar — lika lite som nir det giller andra beslut av
myndigheter eller domstolar — inte ensamma kan leda till bifall. Dir-
emot kan s3dana uttalanden och handlingar ind3 f betydelse nir det
giller att bedéma humanitira situationen 1 dess helhet.?

Eftersom tillimpningen ir restriktiv kan det hinda att grinsen
mellan humanitira skil och verkstillighetshinder i fall av sjukdom
och vdrdbehov ir nigot flytande, dvs. personen i friga ir s3 sjuk att
verkstillighet inte kan ske.

Aven i sjukdomsfallen blir det vid prévningen friga om en sam-
manvigning av alla omstindigheter 1 irendet. Det ir inte ovanligt
att sjukdom 1 forening med sliktanknytning till Sverige 3beropas
som grund f6r uppehdllstillstdnd av humanitira skil. Fér att uppe-
hallstillstdind pd den grunden skall kunna beviljas krivs att det 1
drendet finns sirskilt mmande omstindigheter.

En 85-8rig kvinna frin Ryssland hade himtats till Sverige av sin
dotter, som var svensk medborgare sedan flera &r. Kvinnan led av
flera hjirt- och lungsjukdomar och hade haft svért att klara sig sjilv
1 hemlandet. Enligt ett likarintyg skulle en traumatisk hindelse
som en avvisning frin Sverige kunna utlgsa ett direkt och omedel-
bart livshotande tillstdind hos henne. Regeringen fiste vikt vid
likarintyget och ansdg det inte rimligt att kriva att hon skulle 3ter-
vinda till hemlandet. Uppehéllstillstdnd beviljades henne av huma-
nitira skal*.

Avslag fick diremot en 85-3rig kvinna frdn Polen som ville
bositta sig hos sin dotter 1 Sverige. Dottern hade bott hir i trettio
ar och var svensk medborgare sedan mer in tio r. Modern var frisk
for sin dlder men klarade sig inte ensam. Hon hade tidigare haft
hjilp av en annan dotter, som nu avlidit. Regeringen fann inte att
det fanns ndgot sidant sirskilt beroendeférhillande mellan modern
och dottern att det skulle vara tillrickligt f6r uppehéllstillstand.
Modern hade egen bostad och klarade sin férsérjning. Regeringen
ansdg inte att det fanns sidana émmande och udda omstindigheter

# UN 382-00
“ Reg. 86-98
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att uppehillstillstind kunde beviljas och inte heller att det fanns
tillrickliga humanitira skil®.

Vuxnas anpassning till svenska férhallanden

En omstindighet som i stérre eller mindre man fir vigas in i de
flesta irenden dr hur mycket utlinningen har anpassat sig till
svenska férhillanden. Anpassningen kan exempelvis bestd i social
etablering pd olika omrdden. I fall di frigan om uppehillstillstdnd
har varit aktuell under ldng tid och utlinningen under tiden har
vistats 1 Sverige, kan anknytningen till svenska férhillanden utgéra
sddana skil att ansékan om uppehdllstillstdnd bifalls. Det kan till
exempel vara friga om personer vilka har meddelats avvisnings-
beslut, men dir detta inte har kunnat verkstillas. I ndgra fall har
regeringen utnyttjat mojligheten att genom férordning meddela
generella foreskrifter om uppehillstillstind av humanitira skil*. T
dessa férordningar har det foreskrivits att grupper av utlinningar
som vintat pd beslut viss minsta tid fir beviljas uppehéllstillstind*.

Frigan om anpassning till svenska férhdllanden fir sin storsta
betydelse 1 drenden som rér barn, men kan ocksd ha betydelse nir
det giller utlinningar som vistats hir viss tid eller utlinningar av
viss hirkomst dir avvisningsbeslut inte kunnat verkstillas.

Som exempel pd fall dir l8ng vistelsetid har medfért att perma-
nent uppehdllstillstdnd har meddelats av humanitira skil kan nim-
nas den familj med tre barn, 7, 10 och 20 &r gamla, som hade varit i
Sverige i samband med att fadern arbetat hos en diplomatfamilj och
haft s.k. UD-visering. Fadern hade kommit till Sverige tjugo &r
tidigare och hustrun ndgra &r direfter. De tvd yngsta barnen var
fodda i Sverige och talade enbart svenska. Regeringen anférde 1 sitt
beslut att anstillning vid utlindsk ambassad eller utlindskt konsu-
lat normalt enligt praxis inte medfér sddan anknytning till Sverige
att uppehllstillstdnd beviljas om anstillningen upphér. Undan-
tagsvis kan dock uppehillstillstind beviljas f6r bosittning i fall dir
det varit frigan om mycket ldngvarig anstillning, vilket skett om
personen haft sin férsérjning tryggad, exempelvis genom pension.
Regeringen fann att undantag ocksi kunde géras i émmande fall
dir det fanns starka humanitira skil. T detta fall ansdg regeringen

* Reg. 86-98
46 SFS 1991:1999, 1994:189 och 1998:117
¥ Se dven under avsnittet 4.3.3 Barn

147



Uppehalistillstand av humanitira skal SOU 2004:74

att eftersom familjen faktiskt vistats hir under mycket l&ng tid och
i strid med gillande bestimmelser blivit folkbokférd hir, vore det
inhumant att tvinga familjen att limna Sverige®.

Aven den man som kom till Sverige och férst hivdade att han
kom frin Kroatien, senare frin Bosnien-Hecegovina, beviljades
permanent uppehillstillstdind med beaktande av bl.a. ling vistelsetid
och anknytning till svenska férhillanden. Mannen arbetade som
lokalvirdare och bodde tillsammans med tvi vuxna séner, av vilka
en hade beviljats uppehdlls- och arbetstillstdind. Utlinningsnimn-
den fann att mannen inte var att anse som flykting, inte heller att
han kunde beviljas uppehallstillstind p& grund av hushéllsgemen-
skap eller beroendeforhillande till den son som hade uppehallstill-
stind. Hans etablering p4 arbetsmarknaden utgjorde inte heller skil
for sddant tillstdnd. Men vid en sammantagen bedémning, dir sir-
skilt den l8nga vistelsetiden — fem och ett halvt 8&r — och den
anknytning mannen hade fitt till svenska férhllanden beaktades,
fann Utlinningsnimnden att han skulle fi uppehillstillstand®.

Ett annat fall prévades av regeringen i april 2002. Arendet gillde
en man frin Irak, som kommit till Sverige 1 oktober 1998. Utred-
ningen visade att han forst hade sékt asyl 1 Tyskland men fitt
avslag. De tyska myndigheterna hade beslutat att han skulle utvisas
till Jordanien dir hans familj fanns kvar och dir han hade bott de
nirmaste &ren innan han limnat Irak &r 1995. Eftersom mannen vid
tiden for prévningen hade vistats 1 Sverige 1 tre och ett halvt &r,
ansdg man inte att det var rimligt att dterféra honom till Tyskland.
Han ansdgs inte ha asylskil, varken i férhdllande till Jordanien eller
Irak. Han kom frin ett regimkontrollerat omrdde i Irak och han
hade inte nigon anknytning till den autonoma zonen i norra Irak
av det slag som skulle kunna méjliggéra en smidig anpassning till
forhallandena dir f6r honom och hans familj. Mot den bakgrunden
och med hinsyn tll hans férhéllandevis linga vistelse 1 Sverige och
familjens sociala situation 1 sin helhet, fann regeringen att de
humanitira skilen var sddana att permanent uppehillstillstind
skulle beviljas™.

“ Reg. 66-96
“ UN 334-98
% Reg. 95-02
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Svara forhallanden i hemlandet

I de fall d& det rdder svdra yttre forhdllanden i hemlandet sisom
krig eller miljokatastrof kan uppehillstillstind normalt beviljas
sokanden som skyddsbehévande. D3 férhdllandena i hemlandet
varit sddana att det skulle te sig inhumant att tvinga utlinningen att
tervinda har uppehillstillstind dven beviljats med hinvisning till
politisk-humanitira skil. For det fall att sékanden exempelvis ris-
kerar social utstétning eller svira trakasserier vid ett dtersindande
till hemlandet kan emellertid dven detta utgéra grund for uppe-
hillstillstdnd. T hittillsvarande fall i praxis har det frimst varit friga
om kvinnor som kommit till Sverige genom anknytning till en hir i
landet bosatt man, varefter anknytningen har brustit pd grund av
att mannen misshandlat eller trakasserat kvinnan. Nir kvinnan
dessutom har kommit frdn ett land dir skilda kvinnor i allminhet
blir socialt utstotta och trakasserade har uppehillstillstind beviljats.

Utlinningsnimnden har meddelat beslut 1 tvi fall som bida
gillde iranska kvinnor som kommit till Sverige och gift sig hir.
Bida hade fitt tidsbegrinsat uppehills- och arbetstillstind. P3
grund av att de utsatts f6r krinkningar och trakasserier frin sina
makar hade de separerat frin dessa. I bida fallen fanns risk for
sociala trakasserier och utstétning vid ett dtervindande till hemlan-
det. Bida kvinnorna beviljades permanent uppehillstillstdnd enligt
2 kap. 4 e § tredje stycket 3 UtlL, dvs. nir ett férhillande har upp-
hoért skall fortsatt uppehillstillstind ges om andra starka skil in
anknytning till Sverige eller att utlinningen eller dess barn blivit
utsatt for vald eller annan allvarlig krinkning av sin frihet eller frid
talar for det’’.

Ett liknande drende gillde en kinesisk kvinna. Hon dberopade att
maken misshandlat henne, att hon inte skulle kunna fi bostad,
arbete, bostad eller sjukvdrd i Kina om hon inte betalade mutor f6r
att dterfd sin hushillsregistrering vid ett dtervindande dit och att
hon skulle {4 utstd allmin ringaktning. Ingen av omstindigheterna
ansdgs 1 sig utgora tillricklig grund fér uppehdllstillstind. Sam-
mantaget ansigs dock omstindigheterna si émmande att hon
beviljades uppehillstillstdnd enligt 2 kap. 4e§ tredje stycket
3 UtdL™

I de praxisfall som har redovisats ovan har det alltsd, férutom
svara forhillanden i hemlandet, ocksi foérekommit en brusten

> UN 390-00 och 391-00
52 UN 418-00
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anknytning vilket ir en forutsittning for att 2 kap. 4e§ tred]e
stycket UtlL 6éverhuvudtaget skall bli tillimplig. Bestimmelsen i
4 e § talar inte uttryckligen om humanitira skil som grund fér att
bevilja fortsatt uppehillstillstind 1 dessa fall. I punkten 3, som
tillimpats 1 ovan redovisade drenden, anges dock att uppehillstill-
stdnd fir ges om ”andra starka skil” talar f6r att utlinningen skall
ges fortsatt tillstdnd. Med detta avses i férarbeten och doktrin
frimst olika former av humanitira skil®.

Regeringen har angiende tillimpningen av 2 kap. 4 e § tredje
stycket 3 utlinningslagen uttalat féljande™:

En samlad bedémning miste gbras i varje enskilt fall, om fortsatt
uppehillstillstind skall beviljas trots att ett férhillande upphért. Vid
den bedémningen méste sjilvfallet liksom hittills beaktas, om det finns
andra starka skil dn vild eller allvarliga krinkningar som talar for att
sokanden bor tillitas stanna hir, exempelvis om sékanden riskerar att
bli socialt utstott vid ett dtervindande eller om sékanden har stark
anknytning hit. Hinsyn bor ocksi tas till om referenspersonen avlidit
eller om sokanden ir allvarhgt sjuk eller svirt handikappad. Aven om
sokanden inte utsatts for s allvarliga krinkningar att uppehallstill-
stind boér beviljas enbart pd denna grund, kan indd vid en samlad
bedémning omstindigheterna framstd som s8 émmande att fortsatt
uppehillstillstdnd boér beviljas. Vid en samlad bedémning bér ocks
vigas in sokandens anknytning till hemlandet och till vilka férhillan-
den dir som sékanden har att dtervinda.

I fall di det rider svira férhillanden 1 hemlandet, men di det inte
har fé6rekommit ndgon brusten anknytning som gér att 2 kap. 4 e §
tredje stycket UtlL kan tillimpas, far alltsi prévningen av frigan
om uppehillstillstind goras utifrdn bestimmelsen om humanitira
skil 12 kap. 4 § forsta stycket 5 UtlL. Som nimnts ovan kan det 1
vissa sddana fall beviljas uppehillstillstind pa politisk-humanitira
skil. Under bestimmelsen om humanitira skil kan det 1 dessa fall
dven vigas in faktorer som social utstdtning eller svira ekonomiska
forhillanden i hemlandet, t.ex. en kvinna med ett minderdrigt barn
som antas inte kunna f3 drigliga levnadsférhillanden i hemlandet.
Nu nimnda skil kan beaktas sjilvstindigt under bestimmelsen om
humanitira skil eller tillsammans med andra skal.

> Wikrén-Sandesjs, Utlinningslagen med kommentarer, 7 uppl. 2003 s. 94
>4 prop. 1999/2000:43 s. 54

150



SOU 2004:74 Uppehalistillstand av humanitira skal

Humanitara skil som giller nagon annan an sokanden

Uppehéllstillstdnd kan dven beviljas nir de humanitira skilen ror
en annan person som redan dr bosatt 1 Sverige. Det har i praxis
férekommit att anhoriga har beviljats uppehallstillstind di den hir
boende pi grund av sjukdom eller liknande har ansetts ha ett sir-
skilt stort behov av nirhet till sina anhériga.

En 33-3rig man frin Pakistan, som var i Sverige for att besoka sin
bror, beviljades tidsbegrinsat uppehills- och arbetstillstind for att
kunna stanna kvar hir for att hjilpa sin bror. Brodern, som saknade
anhoriga hir, hade drabbats bl.a. av flera hjirninfarkter efter det att
han kommit till Sverige. Enligt ett likarintyg var den besdkande
broderns nirvaro oersittlig fér hans fortsatta rehabilitering™.

Regeringen meddelade i augusti 1996 ett beslut dir en man och
kvinna frin Turkiet hade kommit hit med sina tv barn, fyra och
nio r gamla. De 8beropade anknytning till en 14-drig son som bott
1 Sverige sedan tio &r och som hade permanent uppehillstillstind
sedan nio &r. Pojken hade kommit hit tillsammans med tvd perso-
ner som felaktigt uppgavs vara hans férildrar. Han hade ocksd bott
med dessa personer till dess hans biologiska forildrar kom frin
Turkiet. Somrarna hade han dock tillbringat med sin biologiska
familj i Turkiet. Pojken led av en irftlig muskelsjukdom och var
rullstolsburen. Av likarintyg framgick att pojken tagit familjens
avvisningsbeslut mycket hért, att hans situation var katastrofal och
att sjilvmordrisk fanns. Regeringen fastslog i sitt beslut att det inte
finns ndgot hinder att beakta humanitira skil som hinfér sig till
nigon annan in sdkanden. Regeringen framholl ocksd att pojken
var minderdrig och att han skulle komma att lida stor men av att
skiljas frdn forildrarna. De humanitira skilen ansdgs dirfor vara
synnerligen starka och familjen beviljades permanent uppehillstill-
stind. Bedémningen hade inte paverkats av att felaktiga uppgifter
tidigare hade limnats i drendet.

Verkstallighetshinder

Verkstillighetshinder kan beaktas dels 1 det inledande skedet av
rendet, dels nir ett avvisnings- eller utvisningsbeslut har medde-
lats och det visar sig finnas hinder mot att verkstilla beslutet.

» UN 4-93
% Reg. 63-96
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I drendets inledningsskede, eller nirmare bestimt nir en friga
om avvisning eller utvisning skall prévas i samband med uppehalls-
tillstdndsfrigan, skall det enligt 4 kap. 12 § UtlL beaktas om det
finns hinder mot att verkstilla ett avligsnandebeslut. De omstin-
digheter som skall beaktas anges 1 8 kap. 1-4 §§ UtIL och avser fall
d3 utlinningen inte kan sindas till hemlandet eller visst annat land
pd grund av risk for att han eller hon dir skulle straffas med déden,
kroppsstraff, tortyr eller liknande eller utsittas f6r forfoljelse. Det
kan ocksd finnas hinder mot att verkstilla avligsnandebeslut for
utlinningar i vars hemland det rdder en yttre eller inre vipnad kon-
flikt eller det har skett en miljokatastrof, om utlinningen har syn-
nerliga skil mot att skickas tillbaka. En annan typ av verkstillig-
hetshinder som inte regleras direkt i lag, men som ocksa kan beak-
tas redan foére ett lagakraftvunnet beslut, ir att utlinningen inte tas
emot i hemlandet.

Utlinningslagen innehéller ingen uttrycklig grund for att bevilja
uppehéllstillstind i dessa fall, utan anger endast att avvisnings- eller
utvisningsbeslut inte fir meddelas under angivna omstindigheter. I
praktiken innebir detta vanligtvis att uppehllstillstdnd beviljas.
Tillstindet kan tidsbegrinsas om verkstillighetshindret kan antas
vara overgdende. I andra fall meddelas permanent uppehillstill-
stand.

I det senare skedet av drendet, nir det finns ett lagakraftvunnet
avvisnings- eller utvisningsbeslut, skall samma omstindigheter som
angetts ovan beaktas. Visar det sig att det finns ndgot verkstillig-
hetshinder ir féljden som anges i lag dven hir att avvisning eller
utvisning inte far ske, 8 kap. 1-4 §§ UtlL. Skulle utlinningen efter
det lagakraftvunna utvisnings- eller avvisningsbeslutet ha blivit
svart sjuk kan det ocksd hindra en verkstillighet. Sidana omstin-
digheter prévas fér nirvarande inom ramen fér ny ansékan enligt
2 kap. 5b§ 2 UtlL. T praxis anses ocksd att verkstillighetshinder
vid lagakraftvunna avvisningsbeslut i1 allminhet utgér tillricklig
grund for att préva en ny ansékan om uppehillstillstind. Bestim-
melsen om ny ansdkan reglerar ocksd uttryckligen nir en ansékan
om uppehdllstillstdnd far bifallas. Den situation som nimns i andra
punkten ir att det skulle strida mot humanitetens krav att verk-
stilla beslutet om avvisning eller utvisning”’.

%7 Regeringen har féreslagit att institutet ”ny ansdkan” skall avskaffas och ersittas med en
annan form av prévning om det pd verkstillighetsstadiet visar sig finnas verkstillighets-
hinder, se prop. 2003/04:59
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Som exempel pd drenden dir verkstillighetshinder provats kan
féljande nimnas.

En statslos palestinier, som inte var berittigad till asyl, fick per-
manent uppehillstillstind efter beslut i Utlinningsnimnden 1 feb-
ruari 1995 eftersom verkstillighet av avvisning inte kunde ske till
nigot land™.

Permanent uppehillstillstind beviljades en man frin Iran efter-
som avvisningsbeslutet mot honom inte hade kunnat verkstillas,
vilket berott pi omstindigheter utanfér hans kontroll. Verkstillig-
hetsproblemen kunde inte heller férvintas bli lsta inom en 6ver-
skddlig framtid. Vid en samlad bedémning, dir hinsyn ocksd togs
till att mannen vistats hir under ldng tid, fem &r, fann Utlinnings-
nimnden att det inte lingre var rimligt att vidhilla avvisnings-
beslutet”.

En man hade férst uppgivit att han var medborgare i Etiopien
och senare, nir Statens Invandrarverk avslagit hans asylansokan,
indrat uppgiften till att han var medborgare i Somalia. Regeringen
fann att det inte kunde faststillas vilken identitet som var den rik-
tiga och att den senast uppgivna somaliska identiteten fick godtas
tills vidare. Verkstillighet av avvisningsbeslut till Somalia kunde
inte ske vid tillfillet. Med hinsyn till det allminna liget i Somalia
beviljades mannen uppehillstillstind av humanitira skil. Tillstdndet
skulle dock vara tidsbegrinsat eftersom det inte gitt att faststilla
mannens ritta identitet®.

Tvd makar, som tidigare varit medborgare i Ruminien, fick
avslag pd sina asylansékningar. Avvisningarna kunde inte verk-
stillas eftersom makarna hade avsagt sig sina medborgarskap i
Ruminien. Efter det att makarna fitt tidsbegrinsade uppehdllstill-
stdnd, triffade Sverige och Ruminien en 6verenskommelse om
dtertagande av egna medborgare av inneboérd att ett 3tertagande
kunde ske dven om personen invinde att han eller hon hade ansokt
om befrielse frin medborgarskap i den tertagande staten. I 6ver-
enskommelsen reglerades dock inte uttryckligen den situationen
att personen fore avtalets ikrafttridande hade befriats frin sitt tidi-
gare medborgarskap. Utlinningsnimnden hinvisade till ett tidigare
regeringsbeslut dir det ansetts att den som avsagt sig sitt ruminska
medborgarskap sjilv hade medverkat till att hinder mot verkstillig-
het hade uppstitt och att det dirfér inte fanns ndgot verkstillig-

8 UN 66-93
3 UN 347-97
° Reg. 26-94
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hetshinder som kunde ge ritt att stanna hir. Nimnden bedémde
det inte uteslutet att makarna kunde tas emot i Ruminien. Den
l&nga tid makarna hade vistats hir, éver fyra ar, berodde till stor del
pd omstindigheter som de sjilva ritt 6ver. De hade bl.a. undanhillit
sig verkstillighet av avvisningbeslutet. De humanitira skilen var
dirfor inte sidana att det skulle strida mot humanitetens krav att
verkstilla beslutet om avvisning®'.

Politisk-humanitara skal

Omrddet for att bevilja uppehillstillstdind av politisk-humanitira
skil har delvis inskrinkts efter lagindringarna dr 1997, nir de som
tidigare benimnts de facto-flyktingar och krigsvigrare férdes 6ver
till en generell kategori av 6vriga skyddsbehdvande. I samband med
det skulle méjligheten utgd att bevilja uppehillstillstdnd av politisk-
humanitira skil i situationer nir det skulle te sig inhumant att
tvinga en person till hemlandet t.ex. pd grund av pigiende krig. I
samband med riksdagsbehandlingen uttalade dock socialforsik-
ringsutskottet att det dven efter lagindringen skulle komma att
finnas situationer di uppehallstillstind kan ges pd politisk-huma-
nitira grunder med stéd av bestimmelsen om humanitira skil®.
Senare praxis innehdller ocksd exempel pd att det dven efter lagind-
ringen har beviljats uppehdllstillstdnd med hinvisning till politisk-
humanitira skil. Det har gillt fall d det inte har ritt ndgon vipnad
yttre eller inre konflikt i hemlandet, men d& férhillandena dir lik-
vil har varit sddana att det skulle vara inhumant att tvinga utlin-
ningen att dtervinda.

Ett sddant drende gillde tvd systrar frin Irak, som sékte asyl och
dberopade forfoljelser pd grund av deras religidsa tillhorighet och
ocks? att de riskerade fingelsestraff eftersom deras pass delvis for-
storts efter utresan. De dberopade ocksd anknytning till en i Sverige
bosatt bror. Utlinningsnimnden konstaterade att de inte hade
asylskil och inte var skyddsbehévande. Med hinsyn till den
ridande situationen i Irak nir det gillde minskliga rittigheter och
nyckfullheten i de irakiska myndigheternas agerande skulle det
dock te sig inhumant att tvinga systrarna att dtervinda till hemlan-
det. Nimnden fann att uppehdllstillstind pid humanitir grund
kunde beviljas dven fér andra fall in som uttryckligen angetts i

¢ UN 298-95
62 bet. 1996/97 SfU 5 5. 54
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forarbetena till den aktuella bestimmelsen, dvs. sjukdom och per-
sonliga férhillanden. Nimnden framholl ocksd att det kan fére-
komma fall dir den allminna situationen i ett land dr sddan att det
skulle te sig stotande att skicka tillbaka ndgon dit utan att det var
friga om sddana omstindigheter som skulle grunda ritt till asyl
som flykting eller skyddsbehévande i &vrigt. Uppehillstillstdnd pd
humanitir grund borde dirfér kunna beviljas dven d situationen i
hemlandet inte berott pd krig eller inboérdeskrig. Vid en samlad
bedémning fann nimnden att systrarna skulle beviljas permanent
uppehéllstillstind®.

I ett annat fall beaktade regeringen att tre syskon frdn Rwanda,
9, 13 och 16 ar gamla, hade levt med uppslitande och traumatiska
hindelser under ling tid. De hade vistats hos olika familjer sedan
deras forildrar dédats och de hade inga andra anhériga i hemlandet.
I hemlandet skulle deras framtid vara hogst osiker pd grund av de
politiska forhillandena dir. I Sverige hade de en ildre syster som
hade permanent uppehillstillstdnd. Regeringen fann att de enskilda
omstindigheterna 1 irendet inte var for sig skulle vara tillrickligt
for att bevilja uppehallstillstdnd pd humanitir grund men att det vid
en sammantagen bedémning fanns tillrickligt starka skil. De fick
siledes permanent uppehillstillstind®*.

Effekten av brottslighet

I helhetsbeddmningen av de humanitira skilen i ett enskilt drende
skall ocksd tas med faktorer som talar mot att bevilja uppehallstill-
stdnd. Enligt 2 kap. 4 § sista stycket UtlL giller att det vid prév-
ningen av en ansdkan om uppehdllstillstind enligt den paragrafen
skall beaktas om utlinningen kan f6érvintas féra en hederlig vandel.
I detta begrepp ryms bl.a. frigan om sckanden tidigare har begitt
brott, framfér allt under sin vistelse i Sverige. Hur avvigningen
skall goras i1 dessa fall har fastslagits 1 regeringsavgéranden som
meddelades under &r 1994. Denna praxis har direfter lagts fast i
forarbetena till den nuvarande bestimmelsen om beaktande av
utlinningens vandel, som inférdes i lagtexten ar 1995. Regeringens
uttalanden 1 lagstiftningsirendet ansluter till vad som uttryckts 1 de
tidigare regeringsavgorandena; bland annat sigs det att anmirk-
ningar mot en utlinnings vandel i princip bér manifesteras genom

0 UN 344-97
 Reg. 68-97
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lagakraftvunna domar och att dirutéver bor endast otvetydigt
konstaterad misskétsamhet kunna beaktas®.

Regeringen konstaterade ocksd att det som framkommit om
utlinningens vandel miste vigas mot de skil som utlinningen
dberopat for uppehillstillstind. Vid mycket starka humanitira skil
borde avslag komma i friga endast om vandelsanmirkningarna var
sd allvarliga att de skulle kunna medféra avslag for en flykting.
Regeringen anférde vidare:

Det kan & andra sidan vara friga om en utlinning som &beropar
anknytning till Sverige i ndgon form och dir anknytningen ligger pd
grinsen till vad som skulle kunna liggas till grund fér att bevilja till-
stind. I det senare fallet bér dven mindre allvarligare anmirkningar 1
friga om levnadssittet kunna liggas till grund fér ett avslag — givetvis
under forutsittning att det ror sig om otvetydigt konstaterade
anmirkningar. Nir det giller anknytningsférhillanden dir det finns
barn med i bilden miste sjilvfallet stor hinsyn tas till barnens situation
och om de skulle drabbas av en separation frin nigon av férildrarna®.

De regeringsavgéranden som innehiller riktlinjer f6r synen pa
brottslighet under vistelsen i Sverige avgjordes 1 april 1994, d3 fem
irenden bedémdes®”. Fyra av idrendena avsig personer frin
Bosnien-Hecegovina. Dessa beviljades vid den tiden permanent
uppehillstillstdnd av humanitira skil pd grund av den ridande
situationen 1 hemlandet.

Det forsta drendet gillde en 34-3rig kvinna, som démts till vill-
korlig dom och dagsboter f6r snatteri, samt hennes 2-8riga dotter.
Regeringen fastslog att, vid prévningen av om uppehillstillstind
skall beviljas eller inte i situationer som denna, den aktuella brotts-
ligheten miste vigas mot styrkan av de humanitira skil som talar
for att bevilja uppehallstillstind. T fall med humanitira skil av avse-
vird styrka borde tillstdnd vigras endast 1 undantagsfall, d& det var
friga om mycket allvarlig brottslighet. I situationer med mindre
starka humanitira skil kunde emellertid iven mindre allvarlig
brottslighet medféra att tillstdnd inte beviljades. Vid valet mellan
att bevilja tidsbegrinsat eller permanent uppehillstillstdnd fram-
holls att tidsbegrinsade uppehillstillstind ofta innebir nackdelar
for bade samhillet och den enskilde. Emellertid kunde tidsbegrin-
sade uppehillstillstind vara motiverade for att markera att brotts-
lighet inte accepteras. S& kunde vara fallet vid brott dir paféljden

6 prop. 1994/95:179 s. 48
6 a. prop. s. 48
 Reg. 45-94
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blivit svdrare dn boter eller nir det dr friga om mindre allvarlig
brottslighet som ir upprepad och systematisk. Betriffande kvinnan
ansigs det att endast ett tidsbegrinsat uppehillstillstind skulle ha
beviljats i normalfallet. Vid en samlad bedémning, dir dven hennes
hilsotillstind vigdes in, fann man dock att de humanitira skilen
var av sddan art att hon skulle beviljas permanent uppehallstill-
stand.

De 6vriga fallen med personer frin Bosnien-Hercegovina var
foljande.

En familj med tva barn dir fadern gjort sig skyldig till snatteri
och godkint ett strafféreliggande med paféljden 30 dagsboter
beviljades permanent uppehillstillstind. Regeringen pépekade 1i
beslutet att det brott som mannen hade begitt var av mindre allvar-
lig art och det hade inte upprepats.

En man, vars hustru och deras fyra barn redan tidigare rest in i
Sverige och sokt asyl, hade under vistelsen 1 Sverige vid tv4 tillfillen
démts for snatteri och stod under &tal f6r ytterligare ett snatteri
samt var polisanmild f6r egenmiktighet med barn. Regeringen
ansdg att han visat ett brottsbeteende under sin vistelse hir och att
han dirfér endast skulle beviljas tidsbegrinsat uppehallstillstdnd.

En man, som démts fér hot mot tjinsteman vid tv3 tillfillen,
snatteri och misshandel vid vardera ett tillfille beviljades endast
tidsbegrinsat uppehillstillstind pd grund av att han gjort sig skyl-
dig till upprepad brottslighet och dven vid ett tillfille démts till
fingelse.

Det sista av de fem drendena gillde en 27-8rig man frin Somalia,
som kommit till Sverige &r 1989. Han var sammanboende med en
kvinna som hade permanent uppehillstillstdnd. De vintade ocksd
barn tillsammans. Mannen hade démts i juni 1991 f6r misshandel
och grov misshandel till tvd 4rs fingelse. Mannen bedémdes inte ha
asylskil men pd grund av den rddande situationen i hans hemland
kunde ett avvisningsbeslut inte verkstillas. Regeringen ansdg dirfor
att det skulle strida mot humanitetens krav att inte lita honom
stanna i Sverige, men eftersom brottsligheten var s allvarlig skulle
uppehillstillstdndet tidsbegrinsas.

I ett senare drende, i april 1997, har Utlinningsnimnden bevil-
jat permanent uppehdllstillstdnd f6r en kvinna och hennes tv3 barn,
av vilka ett var fyra &r och det andra dnnu inte ett &r, frin Kosovo.
Mannen i familjen beviljades endast tidsbegrinsat uppehillstillstdnd

¢ UN 326-97
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eftersom han gjort sig skyldig till upprepad trafikbrottslighet.
Familjen hade haft ytterligare ett barn som fétts under vistelsen hir
men avlidit som spidbarn och var begravt hir. Utlinningsnimnden
konstaterade 1 beslutet att det vid denna tid inte gick att verkstilla
avvisningar till Férbundsrepubliken Jugoslavien och vidare att
familjen hade vistats hir i ungefir fyra och ett halvt r, att tmin-
stone det ildsta barnet fick anses ha fitt anknytning till svenska
forhillanden. Mot den bakgrunden fann Utlinningsnimnden att
mannens brottslighet inte skulle hindra att évriga familjemedlem-
mar fick uppehéllstillstdnd och att det ocksd fanns humanitira skl
av sddan styrka att tillstdndet f6r dem skulle vara permanent.

4.4 Beviskrav och bevisborda
Flyktingar

For att flyktingstatus skall beviljas krivs enligt 3 kap. 2 § UtlL att
utlinningen i friga kinner en vilgrundad fruktan” for forféljelse
av nirmare angivet slag. I begreppet "vilgrundad fruktan” omfattas
sdvil subjektiva aspekter, dvs. vilken fruktan sékanden sjilv kinner,
som objektiva aspekter, dir det frimst bedéms hur hég risken ir
for att sokanden kommer att utsittas for forfoljelse vid ett dter-
vindande till hemlandet. Hur de subjektiva och objektiva &ver-
vigandena skall vigas in i den samlade flyktingskapsbedémningen
har diskuterats i internationell rittsvetenskaplig litteratur”’. For
bevisprévningen ir det dock visentligt vilka krav som kan stillas i
friga om forfoljelse hotar 1 sékandens hemland. En stdndpunkt
som redovisats i internationell doktrin ir att flyktingskap féreligger
om det finns en verklig risk (real chance) for att sokanden utsitts
for forfoljelse vid en dterkomst till hemlandet.”” En annan framférd
stdndpunkt, som bygger pd avgoranden frin USA:s hogsta domstol
och brittiska House of Lords, ir att en ansékning skall bifallas s3
snart det kan faststillas att det finns en rimlig méjlighet (reasonable
possibility or chance) for att sdkanden kommer att f6rféljas 1 hem-
landet.”! Hinsyn far ocksd tas till hur allvarlig den pdstddda forfol-

¢ Wikrén-Sandesjo, Utlinningslagen med kommentarer, sjunde upplagan, s. 162

7% Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, del 1, 1966 (faksimil 1984)
s. 181

7! Hathaway, The Law of Refugee Status, 1992, s. 75 ff
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jelsen skulle vara. Om det ir friga om en sirskilt allvarlig forfol-
jelse, bér riskbedémningen ske med sirskilt stor forsiktighet.””

Inom asylritten finns internationellt accepterade principer
rorande bevisbérdefrigor. Enligt dessa giller till exempel att den
asylsokande har bevisbérdan fér att han eller hon ir flykting.” Det
dvilar alltsd den som soker asyl att ligga fram alla relevanta fakta
och omstindigheter som han eller hon vill dberopa som grund fér
sin ansékan. Aven den prévande myndigheten har dock viss utred-
ningsskyldighet nir det giller att ta fram tillginglig bevisning.

Om en sokande har limnat en allmint trovirdig och sannolik
berittelse, men dir vissa uppgifter inte liter sig bevisas, skall den
beslutande myndigheten ligga sokandens pdstienden i dessa delar
till grund f6r sitt beslut. Regeln om bevislittnad bor alltsd tillimpas
endast nir all tillginglig bevisning har lagts fram och kontrollerats
samt utredaren har Svertygat sig om sdkandens allminna trovir-

dighet.”

Skyddsbehovande i ovrigt

Begreppet “vilgrundad fruktan” finns utéver flyktingdefinitionen
ocksd 13 kap. 3 § forsta stycket 1 UtlL. Enligt denna bestimmelse
definieras ”skyddsbehévande i1 6vrigt” med utlinning som i andra
fall in flyktingbestimmelsen har limnat sitt hemland dirfér att han
eller hon kinner vilgrundad fruktan fér att utsittas for dédsstraff,
tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande behandling. Rekvi-
sitet “vilgrundad fruktan” skall tolkas pd samma sitt som 1 flyk-
tingparagrafen.

Beviskravet ir detsamma vid tillimpningen av 3 kap. 2 § som
3 kap. 3§ forsta stycket 1 och 8kap. 1§ UtlL och sékandens
berittelse bor godtas om den framstdr som trovirdig och sanno-
lik.”” Enligt art. 3 1 FN-konventionen mot tortyr m.m. har konven-
tionsstaterna férbundit sig att inte utvisa, dterféra eller utlimna en
person till en annan stat, 1 vilken det finns skilig anledning (sub-
stantial grounds) att tro att han eller hon skulle vara i fara att utsit-
tas for tortyr. FN:s kommitté mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning har

72 Wikrén-Sandesjo, a.a, s. 163

7 UNHCR:s handbok par. 196

7# UNHCR:s handbok, par. 204 och Wikrén-Sandesjé, a.a, s. 172 samt beslut den 8 maj 2002
av FN:s kommitté mot tortyr m.m. i milet Karoui mot Sverige

75 Prop. 1996/97:25 s. 98, 102 och 294
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framhdllit att risken f6r tortyr mdste vara mer in bara teoretiskt
mdjlig och att det miste foreligga mer 4n bara en misstanke om ris-
ken. Risken behéver dock inte nd upp till att den ir hégst sannolik.
Enligt svensk lagstiftning finns ocksd en bestimmelse 1 8 kap. 1§
UtlL, av innebérd att avvisning eller utvisning inte fir verkstillas
till ett land om det finns skilig anledning att tro att utlinningen
skulle utsittas for tortyr etc.”®

En annan kategori av skyddsbehévande i 6vrigt ir 3 kap. 3 §
forsta stycket 2 UtlL, personer som behover skydd pd grund av en
yttre eller inre vipnad konflikt eller miljokatastrof i hemlandet.
Hir anvinds inte begreppet ”vilgrundad fruktan” utan skydds-
grunderna kan i allminhet faststillas helt objektivt, utan att det
krivs ndgra sirskilda bevisregler.

Begreppet “vilgrundad fruktan” dterkommer i 3 kap. 3 § forsta
stycket 3 UtlL och avser personer som kinner sddan fruktan foér
forfoljelse pd grund av sitt kén eller homosexualitet. Enligt moti-
ven till bestimmelsen avses samma grad av forfoljelse 1 dessa fall
som for flyktingar.”” Tolkningen av begreppet vilgrundad forfsl-
jelse avses ocksd vara densamma i bida fallen.”*-"

Humanitara skal

Liksom fér flyktingar bor dven nir det giller uppehéllstillstdnd av
humanitira skil gilla som utgdngspunkt att sokanden har att
dberopa de grunder han eller hon vill géra gillande och ligga fram
de omstindigheter som kan vara relevanta f6r hans eller hennes
ansokan.

De situationer di uppehillstillstdnd kan beviljas pd grund av
humanitira skil omfattar olika grunder, dir beviskravet kan variera
beroende pd vilka grunder som ir tillimpliga. Nigot sirskilt fast-
lagt beviskrav eller generella principer rérande bevisningen finns
alltsd inte hir. Beviskraven och myndigheternas egen utrednings-
skyldighet beror delvis pd vilka omstindigheter som &beropas.
Nigra av de omstindigheter som kan 3beropas som grund fér
uppehéllstillstdnd pd grund av humanitira skil dr sidana att de ir

76 Guidelines A/53/44, annex IX, punkt 6

77 Prop. 1996/97:25 s. 101

78 Wikrén-Sandesjo, a.a, s. 180

7 Utredningen om flyktingstatus fér personer som ir férfoljda pa grund av kén eller sexuell
liggning har i sitt betinkande SOU 2004:31 foreslagit att utlinningar som tillhér denna
kategori fortsittningsvis skall beviljas flyktingstatus
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relativt enkla att klarligga, t.ex. forekomst av verkstillighetshinder.
I fall d& beslutande myndigheter har att bedéma ett pistiende om
verkstillighetshinder bér myndigheten ocksd ha tillgdng till rele-
vanta uppgifter om sékandens hemland. Vanligtvis bor dessa fall
alltsd inte innebira ndgra problem ur bevishinseende och det beho-
ver inte stillas ndgra sirskilda beviskrav pd sokanden.

Aven omstindigheterna i sjukdomsfall kan vanligtvis utredas vil.
Sokanden bor sjilv ha att styrka allvaret i sin sjukdom eller sitt
handikapp genom likarintyg. I praxis krivs, fér att uppehillstill-
stdnd skall ges, ocks3 att virden inte kan tillhandahillas 1 sékandens
hemland. Aven om sékanden bér kunna prestera dtminstone nigon
bevisning rérande férhillandena i hemlandet, i vart fall genom sin
egen berittelse och uppgifter om tidigare utférd behandling, kan
inte samma beviskrav stillas pd s6kanden i1 denna friga som betrif-
fande allvaret i hans eller hennes sjukdom. Det kan alltsd inte kri-
vas att sokanden pd ett uttdmmande sitt miste redovisa vilka
behandlingsmetoder som kan erbjudas i hemlandet och vilka resul-
tat som kan uppnds dirigenom. Ytterligare en omstindighet som
myndigheterna har att beakta i sjukdomsfallen ir vilka ekonomiska
dtaganden som skulle bli féljden for Sverige om uppehillstillstind
beviljas fér att behandla en viss sjukdom. Det kan inte krivas att
sokanden skall prestera ndgon bevisning om eventuella konsekven-
ser for Sveriges ekonomi av att hon eller han skulle beviljas uppe-
hallstillstdnd, utan dessa bedémningar fir ankomma pd de beslu-
tande myndigheterna.

Nir det giller sokandens anknytning till Sverige har s6kanden
sjilv att visa de omstindigheter som talar f6r att han eller hon skall
3 uppehillstillstind. Omstindigheter sdsom sékandens skolging
och relationer genom arbete eller andra sociala nitverk ir sillan
tvistiga och dr dirfér oproblematiska ur bevishinseende. En annan
friga ir om de &beropade omstindigheterna ir tillrickliga som
anknytning for att uppehdllstillstdnd skall beviljas. Detta utgér
dock den materiella bedémningen som beslutande myndighet har
att gora och ir inte ett specifikt beviskrav.

Vissa omstindigheter rérande férhillanden i sékandens hemland
kan vara svirare att utreda, sisom att sokanden skulle riskera social
utstétning, tvingas genomféra en osedvanligt l8ng militirtjinst-
goring eller {3 ett lingt fingelsestraff for utevaro frin militirtjinst-
goring. I refererad praxis har beviskraven fér sidana omstindig-
heter stillts 18gt. S6kandens pdstienden har i de refererade fallen
godtagits dd det ”inte kunnat uteslutas” att det forhillit sig som
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sokanden beskrivit. De nu nimnda omstindigheterna var dock inte
ensamt avgérande for att bevilja uppehallstillstind.* Vissa politisk-
humanitira skil ror férhillandena i sékandens hemland, nimligen
d3 det rader svira férhdllanden dir utan att det pagdr nigon vipnad
konflikt. Utéver sokandens egna uppgifter fir det i &vrigt
ankomma pd beslutande myndighet att genom tillginglig linder-
information utreda om det rder svira férhdllanden i sokandens
hemland och vad dessa férhdllanden skulle innebira f6r sékanden
vid ett dtersindande. Det kan tinkas att vissa av sékandens pdstien-
den om myndigheternas agerande i hemlandet inte gir att verifiera
helt och hillet, men att de i sidana fall fir godtas om de framstir
som forenliga med vad som har framkommit i évrigt.*

Vid den samlade bedémningen av frigan om uppehillstillstind
grundat pd humanitira skil skall myndigheterna iven beakta om
det finns skil som talar mot att bevilja uppehillstillstdnd, sisom
brottslighet eller misskdtsamhet frin sékanden. Av naturliga skl
far det ankomma p4 den beslutande myndigheten att ta fram och
visa eventuella sddana skil. Beviskraven dr hir hogt stillda och det
bér enligt praxis vara friga om lagakraftvunnen brottmalsdom eller
andra forhillanden som ir otvetydigt konstaterade fér att omstin-
digheterna skall beaktas som skil mot uppehillstillstind.®

4.5 Har praxis forandrats 6ver tiden?

Det gors dd och di gillande att praxis har blivit alltmer restriktiv
nir det giller bedomningen av humanitira skil {6r uppehsllstill-
stdnd. Kommittén har dirfér vid en hearing i oktober 2003 inhim-
tat synpunkter frin bl.a. olika organisationer och andra som sysslar
med flykting- och invandrarfrigor. Den allminna meningen var att
det blivit svirare att f§ uppehillstillstind 1 Sverige nu in fore den
nu gillande utlinningslagens tillkomst. Frin frimst Migrationsver-
ket och Utlinningsnimnden pdpekades att flera faktorer har pdver-
kat bilden av hur humanitira skil tillimpas 1 praxis. Viktigast ir att
vissa forordningar med generdsa tidsregler har upphivts, att rege-
ringen har fattat betydelsefulla beslut som paverkat den allminna
bilden av humanitira skil och att idndringar i lagstiftningen har
medfort inskrinkningar i anhériginvandringen. Dirutéver bér det

S0 UN 317-97, UN 327-97, UN 391-00
81 UN 344-97
82 Reg. 45-94
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beaktas att lagindringar angdende indelningen i olika skydds-
grunder har pdverkat vilka grupper som kan hinféras till dem som
far beviljas uppehillstillstdnd av humanitira skil.

Lagandringar angaende skyddsgrunder

Genom indringar 1 utlinningslagen dr 1997 utménstrades begrep-
pen de facto-flyktingar och krigsvigrare samtidigt som en ny till-
stdndsgrund inférdes for skyddsbehovande i 6vrigt 1 3 kap. 3§
UtlL. Detta piverkade ocksd indelningen fér de grupper som
beviljas uppehillstillstdnd av humanitira skil. Framfor allt innebar
lagindringen en inskrinkning i tillimpningsomridet fér de poli-
tisk-humanitira skilen. Tidigare kunde personer som hade flytt sitt
hemland pd grund av yttre eller inre vipnad konflikt, men inte
bedémdes som flyktingar, f& uppehillstillstind som de facto-flyk-
tingar. Genom lagindringen flyttades denna grupp av sékande till
skyddsbehévande 1 vrigt. Vissa av dem, som inte har ansetts upp-
fylla kriterierna foér skyddsbehdvande i &vrigt, har i stillet fatt
uppehillstillstdnd av humanitira skil pd politisk-humanitira grun-
der. Lagindringen kan alltsd sigas ha forindrat tillimpningsomr3-
det f6r humanitira skil, men inte f6r ritten att stanna oberoende av
skyddsgrund.

I samband med att begreppet de facto-flyktingar togs bort ur
lagstiftningen konstaterade regeringen att den aktuella regeln, i den
praktiska tillimpningen, hade legat till grund fér ett inte obetydligt
antal asylbeslut till utlinningar med begrinsat skyddsbehov®. And-
ringen kan dirfér ha lett till en faktisk inskrinkning i ritten att
stanna 1 Sverige, oberoende av skyddsgrund, och kan pd si sitt
uppfattas som en skirpning av praxis.

Tidsregler

Under 8ren 1989-1991 fattade regeringen beslut betriffande barn-
familjer som vistats hir frin ett till tvi &r fr@n asylansékan. De
beviljades uppehillstillstdnd av humanitira skil. Reglerna upphiv-
des 1 slutet av ar 1991 med hinvisning till svirigheten att gora en
rimlig avvigning mellan motstridiga omstindigheter och till att en
tidsregel litt kan leda till orittvisor och vad som kan uppfattas som

8 Prop. 1996/97:25 s. 98
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irrationella beslut*. T ett vigledande beslut férklarade regeringen
att vistelsetiden i ett asylirende inte skall ha sirskild vikt vid
bedémningen av humanitira skil. For att tillgodose rittviseaspek-
terna efter detta beslut inférdes en tidsférordning (SFS 1991:1999)
av overgdngskaraktir. Utlinningar som fére den 1 januari 1992
hade vistats hir minst 18 manader, eller familj med barn &ver sex &r,
minst ett ar efter asylansdkan fick beviljas uppehillstillstind av
humanitira skil om det inte fanns sirskilda skil mot det. Férord-
ningen upphérde att vara tillimplig 1 takt med att inneliggande
drenden avgjordes.

Vid samma tidpunkt beslutade regeringen genom en indring i
utlinningsférordningen att permanent uppehillstillstdnd skulle f&
beviljas barnfamiljer dir nigot barn i familjen vid beslutstillfillet
hade gitt minst tre terminer i svensk skola, den s.k. tretermins-
regeln, vilken upphivdes i november 1992 (se avsnitt 4.3.3 Barn).

En ny tidsférordning av samma slag som 1991 ars inférdes under
viren 1994 och avsig vissa utlinningar som sokt asyl fore den 1
januari det dret. Vid denna tid fanns manga personer frdn Kosovo 1
Sverige och deras drenden hade vilat en tid. Ocks3 denna férord-
ning upphérde successivt att gilla allteftersom drendena avgjordes.

Ytterligare en liknande férordning har direfter inférts. Den
gillde frin mars 1998 till utgdngen av det dret och avsig med-
borgare 1 den forna republiken Jugoslavien som hade vistats hir i
fyra &r eller mer fran det att ett lagakraftvunnet beslut hade fattats.

Direfter har inga liknande tidsregler inférts utan en prévning
gors 1 det enskilda fallet och vistelsetiden vigs in vid en samlad
bedémning av alla omstindigheter. Tidsaspekten ir alltsd inte, till
skillnad frin vad som gillde enligt tidsférordningarna, avgérande
for om uppehillstillstdnd av humanitira skil skall beviljas eller inte.
Utlinningsnimnden fattade under &ren 1996 och 1997 — nir inga
tidsforordningar gillde — ett antal vigledande beslut som gillde
barnfamiljer®. I merparten av dessa fall hade familjerna, som bevil-
jades permanent uppehdllstillstind av humanitira skil, vistats i
Sverige 1 6ver fyra dr och barnen i familjen var tre &r eller ildre.
Detta innebir dock inte att alla barnfamiljer som vistats hir under
sd ling tid automatiskt skulle ha fitt uppehdllstillstind eftersom
dven andra faktorer vigs in, t.ex. anknytning till det svenska sam-
hillet, illegal vistelse och brister 1 vandeln. Tidsaspekten ir siledes
inte ensamt avgérande om det skulle finnas andra skil som talar f6r

8 Regeringens férordningsmotiv 1991:8
% se t.ex. UN 312-97
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eller emot att uppehillstillstind skulle beviljas av humanitira skal.
Man kan dirfér inte generellt siga att vistelsetiden som grund fér
uppehillstillstdnd av humanitira skil har férindrats frén ett eller
tvd &r till minst fyra &r.

Regeringsbeslut

I ett viktigt regeringsbeslut 4r 1994* som gillde uppehillstillstind
av humanitira skil vid fysisk och psykisk ohilsa utvecklade rege-
ringen nirmare vilka férutsittningar som bor gilla. Permanent
uppehillstillstdnd skulle beviljas endast i undantagsfall, vid livs-
hotande sjukdom dir vird inte kan beredas i1 hemlandet eller vid
handikapp av synnerligen allvarlig art. Preciseringarna ir mycket
begrinsande och kan uppfattas som en skirpning. Regeringen
anforde:

Det ir inte mojligt att stilla upp en generell regel f6r hur allvarlig en
sjukdom méste vara for att tillstdnd skall beviljas. Det ir mycket svirt
att gora jimforelser mellan olika sjukdomar och handikapp. De huma-
nitira aspekterna miste vigas mot de ekonomiska 3taganden som kan
bli en direkt eller indirekt 6ljd av att tillstdnd beviljas. Sirskilt m3ste
beaktas de taganden utdver det enskilda fallet som kan bli f6ljden av
att tillstdnd beviljas. Sverige kan pd minga omrdden erbjuda en medi-
cinsk vird pd en hogre nivi 4n minga andra linder. Samtidigt 4r vira
virdresurser begrinsade. Vi har inte méjlighet att i nigon storre
utstrickning ta emot minniskor som soker sig hit frin andra linder i
huvudsakligt syfte att fi en bittre vird hir 4n i hemlandet. I princip
bor krivas att virden eller behandlingen kan leda till en f6rbittring av
tillstdndet eller att behandlingen ir livsnédvindig. Vidare miste beak-
tas om det féreligger nigon méjlighet till vird i hemlandet. Enbart den
omstindigheten att virden i Sverige hiller en hogre kvalitetsnivd kan
inte utgéra grund for tillstdnd. Inte heller bor uppgivna ekonomiska
svirigheter att f8 vird 1 hemlandet leda till att ullstdnd beviljas. Det
kan 1 vissa fall finnas skil att gora en ngot mer generés bedomning.
Det kan gilla barn nir sjukdomen eller handikappet p3 ett livsavgs-
rande sitt skulle pdverka barnets utveckling vid ett dtersindande. Det
kan ocks3 gilla personer som har utvecklat sjukdomen eller handikap-
pet efter inresan i Sverige, t.ex. pd grund av en hir i Sverige intriffad
olyckshindelse.

I ett senare lagstiftningsirende har det fastslagits att den praxis
som utvecklats avseende humanitira skil bér ligga fast och fram-

8 Reg. 23-94
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hillits att myndigheternas utrymme f6r bedémningarna styrs av
den praxis som regeringen lagt fast".

I ett annat regeringsbeslut &r 2002, som rérde politisk-humani-
tira skil, indrade regeringen ett tidigare beslut som innebar att s.k.
minoritetsbosnier skulle kunna 3tervinda till hemorten eller
senaste vistelseort endast under vissa bestimda forutsittningar®.
Det nya beslutet innebar att internflyktalternativet kan tillimpas
fullt ut, dvs. att personer frdn Bosnien-Hercegovina hinvisas till att
bositta sig pd annan ort i Bosnien-Hercegovina. De politisk-huma-
nitira 6verviganden som tidigare beslut grundats pi 6vergavs.
Numera férekommer det knappast nigra bifall.

Anhoriginvandringen

Tva lagindringar har gjorts som giller anknytningsreglerna och
som har en direkt humanitir dimension. Efter dndringarna kan
bedémningen sigas ha blivit stringare och bifallen firre. Statistik
som pdvisar detta saknas, men lagindringen kan tolkas som att
mojligheten till uppehéllstillstdnd har inskrinkts.

Fore den 1 januari 1997 kunde foérildrar som var éver 60 ir och
som ville ansluta till vuxna barn som ir bosatta i Sverige 1 minga
fall rikna med att f8 permanent uppehillstillstind oberoende av nir
barnen bosatt sig 1 Sverige. Efter denna tidpunkt understryks kra-
vet pd beroendeférhillande och att ansdkningen har gjorts 1 nira
anslutning till att barnet bosatte sig i Sverige. I praktiken har moj-
ligheten for ildre fordldrar att ansluta sig till barnen 1 Sverige
stingts. Detsamma giller de s.k. sistalink-fallen, dvs. personer vars
samtliga nira sliktingar finns i Sverige. Anhérigkommittén har
dock lagt fram delbetinkandet Vdr anhoriginvandring (SOU
2002:13) med férslag om uppmjukning av reglerna.

Den 1 juli 2000 dndrades reglerna om undantag frin kravet p3 att
uppehdllstillstdnd skall vara ordnat fére inresan i familjeanknyt-
ningsfall. Dessférinnan gillde att om det var uppenbart att ansdk-
ningen skulle ha beviljats om den gjorts fére inresan, behovde
sokanden inte dtervinda till hemlandet. Efter indringen krivs for
undantag frin kravet pd uppehillstillstind fére inresan att det ir
friga om en stark anknytning och att det skiligen inte kan krivas
att sokanden 4tervinder till hemlandet. Ytterligare ett rekvisit som

8 prop. 1996/97:25 5. 116 och s. 229
88 Regeringsbeslut av den 11 april 2002, UD 2002/503/MAP
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skall vara uppfyllt har alltsd tillkommit. Utéver sjilva anknyt-
ningsfrigan skall ocksd goras en skilighetsbedémning betriffande
iterresan”. Eftersom det tidigare uppenbarhetsrekvisitet och det
nuvarande rekvisitet om stark anknytning i princip ir likvirdiga
leder den nya lagstiftningen 1 vissa fall till avslag nir det tidigare

skulle varit bifall.

Sammanfattning

Enligt kommitténs beddmning har en viss skirpning av bifallsmoj-
ligheten skett under senare ar till f6ljd av lag- och férordningsind-
ringar samt vissa regeringsbeslut. Under tiden som tidsregler
undantagsvis gillde, kan det sigas att mojligheterna att f3 stanna
hir var storre dn nu {6r vissa grupper. Inskrinkningen av anhorig-
invandringen har ocksd inneburit en skirpning. Det har inte, sdvitt
kommittén kan se, under senare &r férts in ndgra nya omstindig-
heter som skulle kunna sigas gi i1 riktning mot en mildare praxis.
Regeringen har tvirtom beslutat att nivdn skall ligga hégt vid prov-
ningen av humanitira skil.

4.6 Regeringens, Migrationsverkets och Utlannings-
namndens roll for styrning av praxis

Migrationsverket och Utlinningsnimnden har som prévnings-
instanser en generell mojlighet att styra praxis betriffande huma-
nitira skil. Trots Utlinningsnimndens stillning som &verinstans
har Migrationsverket i nigon min mojlighet att pdverka praxis
genom att endast utlinningen har ritt att 6verklaga besluten, varfor
ansdkningar som har bifallits alltid stannar hos Migrationsverket.
Regeringens styrning av praxis kan for nirvarande ske pd olika
sitt. Frigan om regeringens mojligheter att styra rittstillimp-
ningen borde ske i férordningens form eller genom avgéranden i
enskilda drenden var féremil f6r ingdende diskussion i propositio-
nen Svensk migrationspolitik i globalt perspektlv (prop 1996/97:25
s. 158-180). Overvigandena resulterade i att regeringen i storre
utstrickning skulle styra rittstillimpningen i utlinningsirenden
genom foérordningar medan regeringens befattning med enskilda
irenden skulle minskas. Férordningsmakten avsdgs bl.a. att anvin-

%92 kap. 5 § UtlL
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das for styrning vad gillde tidsbegrinsade uppehillstillstind vid
massflykt och férutsittningar f6r uppehdllstillstdnd av humanitira
skal.

Regeringens har getts méjlighet 1 2 kap. 14 § forsta stycket
2 UtlL att meddela féreskrifter om uppehillstillstind av humani-
tira skil. Regeringen meddelade under 1990-talet flera foérord-
ningar om uppehdllstillstind av humanitira skil f6r utlinningar
som vistats hir en viss minsta tid i avvaktan pd beslut i frigan om
uppehéllstillstdnd eller verkstillighet av avvisningsbeslut. Rege-
ringen har dock konstaterat att metoden med att utfirda sidana s.k.
tidsrelaterade schablonregler har vissa nackdelar, inte minst nir det
giller mojligheten att gora en avvigning mellan olika omstindig-
heter. En tidsregel kan ocks3 litt leda till ordttvisa och vad som av
manga uppfattas som irrationella beslut. Dessa nackdelar har dock i
de aktuella fallen ansetts évervigas av att det av humanitira skil
framstdtt som rimligt att anvinda tidsregler, inte minst med hin-
visning till principen om barnens bista.

Aven om regeringen i férsta hand skall styra rittstillimpningen
genom férordningar, har Migrationsverket och Utlinningsnimn-
den fortfarande mojligheter att 6verlimna enskilda drenden till
regeringen for avgorande. I vilka fall sddant éverlimnande kan ske
regleras 1 7 kap. 11 § UtlL. Enligt andra styckets fjirde punkt kan
ett drende 6verlimnas till regeringen for avgérande om det ir av
synnerlig vikt foér ledning av utlinningslagens tillimpning att
regeringen provar drendet. Som exempel pd drenden som kan
komma ifrdga for 6verlimnande pd den grunden nimns i férarbe-
tena” irenden dir dndring av en etablerad praxis &vervigs eller
drenden dir myndigheterna bedémer att rittsliget ir oklart. Moj-
ligheten att 6verlimna drenden av detta slag ir avsedd att utnyttjas
restriktivt’’.

Regeringen kan inte sjilv besluta att préva ett enskilt drende utan
har endast méjlighet att préva irenden som éverlimnats av Migra-
tionsverket eller Utlinningsnimnden. Regeringens styrning av
praxis genom avgdrande av enskilda drenden idr dirfér av begrinsad
betydelse.

% prop. 1996/97:25 5. 176
La. prop. s. 294
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4.7 Humanitéra skél i nagra andra landers lagstiftning

Utover det skydd som flyktingkonventionen ger, har de flesta av
nedan angivna linder nigon eller nigra subsidiira grunder for
uppehillstillstind di flyktingkonventionen inte anses tillimplig.
Vanligtvis finns ett subsidiirt skydd fér s.k. non-refoulement, dvs.
ett forbud mot att dtersinda ndgon till en plats dir han eller hon
skulle riskera dédsstraff, tortyr eller inhuman eller férnedrande
behandling. T vissa linder finns ocksd lagstiftning som omfattar
vissa av de situationer som enligt svensk praxis bedéms som huma-
nitira skil. En sirskild form av subsidiirt skydd ir s.k. ullfilligt
skydd i massflyktssituationer. Nationella bestimmelser om tillfil-
ligt skydd har inférts efter rddets direktiv 2001/55/EG av den
20 juli 2001 om miniminormer for att ge tillfilligt skydd vid massiv
tillstrémning av férdrivna personer och om tgirder for att frimja
en balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa
personer och bira féljderna av detta” och genomggs inte nirmare i
sammanstillningen nedan.

Inom EU och Schengensamarbetet pdgir for 6vrigt ett bety-
dande arbete fér att harmonisera reglerna for asylsokande och
skyddsbehévande. Frigan om humanitira skil ingdr dock inte i
detta arbete. Nyligen™ har ett direktiv antagits om miniminormer
for nir tredjelandsmedborgare och statslésa personer skall betrak-
tas som flyktingar eller som personer som av andra skil behover
internationellt skydd och innehillet 1 det beviljade skyddet.

Danmark

Enligt dansk ritt finns tre former f6r subsidiirt skydd: skyddsbehd-
vande, humanitira skdil och andra sirskilda skal.

Regleringen angdende skyddsbehévande finns i 7 § andra stycket
utlinningslagen, i direkt anslutning till bestimmelsen om uppe-
hallstillstdnd pd grund av asyl. De som kan fi uppehillstillstdnd pd
skyddsrelaterade grunder ir utlinningar som vid ett dtersindande
skulle riskera dédsstraff eller utsittas {6r tortyr eller inhuman eller
fornedrande behandling. Tillstdnd pd grund av skyddsbehov kan
beviljas antingen permanent eller tidsbegrinsat. Denna reglering
for skyddsbehévande inférdes den 1 juli 2002. Tidigare gillde att de

2 EGT L 212, 7/8/2001 s. 12-23, Celex 3200110055
% Den 29 april 2004

169



Uppehalistillstand av humanitira skal SOU 2004:74

som inte bedémdes som konventionsflyktingar kunde fi stanna
som s.k. de facto-flyktingar.

Bestimmelserna om uppehillstillstind pd humanitira grunder
och andra sirskilda skil finns 19 b och ¢ §§ utlinningslagen. Ansé-
kan om uppehillstillstdnd pd grund av humanitira skil fir endast
goras av utlinning som befinner sig i Danmark och som har fatt
avslag pd asylansokan enligt 7 §. Uppehllstillstdnd enligt 9b §
utlinningslagen far beviljas utlinningar som befinner sig i en sddan
situation att “visentliga hinsyn av humanitir karaktir” avgoérande
talar for att bevilja ansékningen.

I 9 ¢ § andra stycket utlinningslagen anges att uppehallstillstind
ocksd fir ges om “ganske sarlige grunde” talar fér det. Under
denna bestimmelse finns ocksd en sirskild punkt som rér sddana
verkstillighetshinder som visar sig efter avslag pid ansékan om
uppehillstillstdnd. Uppehillstillstind fir i dessa fall beviljas om
verkstillighetshinder har ritt under minst arton ménader, utlin-
ningen under lika lng tid har medverkat vid forscken att genom-
fora verkstillighet och genomférande av verkstillighet framstir
som utsiktslds. I samma paragrafs tredje stycke finns sirskilda
bestimmelser om ensamkommande barn. Enligt dessa bestimmel-
ser kan uppehillstillstind beviljas utan att en sedvanlig asylprocess
behéver genomféras, om det finns sirskilda skil att anta att barnet
inte bér genomga en sidan process. Uppehillstillstdnd kan ocksd
ges om det finns skil att anta att barnet skulle stillas i en reell néd-
situation vid ett dtersindande.

Under ar 2002 beviljades 3 489 personer flyktingstatus, varav
1267 bedémdes som konventionsflyktingar, 3 fick s.k. B-status
och 1686 de factostatus. Dirutdver fick 580 personer stanna pd
annan grund (ej inkluderat familjedterférening, EES-tillstind,
arbete eller studier). I denna kategori beviljades 45 personer till-
stind pd humanitira grunder och 78 personer pd andra sirskilda
grunder (9 ¢ § andra stycket utlinningslagen).™

% Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an over-
view; av ECRE, European Council on refugees and exiles. Version uppdaterad till och med
december 2003,

http://147.29.40.90/DELFIN/HTML/A2003/0068529.htm#K1 (Udlendingeloven)
http://www.fln.dk (Flygtingenevnet)

http://www.udlst.dk (Udlendingestyrelsen)

htep://www.udlst.dk (statistik)
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Norge

Utover flyktingstatus och kollektivt skydd vid massflyktssituatio-
ner finns det 1 Norge tvd subsidiira skyddsgrunder f6r uppehalls-
tillstdnd: skyddsbehov och starka mdinskliga hinsyn (bumanitira
grunder).

Det ir ocksd mojligt att ge asylsékande som fitt avslag pd sin
ans6kan tillfilligt uppehillstillstind om sirskilda omstindigheter
foranleder det.

Skyddsbehov regleras 1 15 § utlinningslagen, dir bla. principen
om non-refoulement framgdr. I samma bestimmelse anges ocksd
att skydd skall ges till en utlinning som av liknande grunder som
anges 1 flyktingdefinitionen stir i en nirliggande fara att mista livet
eller utsittas f6r ominsklig behandling.

I 8 § utlinningslagen anges att uppehillstillstdnd fir beviljas en
utlinning trots att vissa forsérjningsvillkor inte ir uppfyllda om
”sterke menneskelige hensyn” talar fér det eller utlinningen har
“serlig tilknytning til riket”. Ytterligare foreskrifter hirom fir
meddelas pd grund av bemyndigande.

Det finns ingen auktoritativ definition av vad som anses utgdra
”starka minskliga hinsyn”, och dirfér heller inga formella kriterier
for att avgora vilka asylsékande som bér beviljas uppehillstillstind
pa den grunden. Bestimmelsen anvinds i praktiken exempelvis for
personer som ir for sjuka for att sindas tillbaka, t.ex. pd grund av
att de befinner sig 1 sista stadiet av en allvarlig sjukdom. Andra
exempel dr personer som behover sirskild medicinsk omsorg av en
art som de inte kan fi 1 hemlandet och personer som myndig-
heterna menar inte har behov av skydd, men dir den samlade livs-
situationen vid ett dtersindande skulle vara sirskilt svir, speciellt
med tanke pa situationen fér eventuella barn.

Begreppet “sarlig tilknytning til riket” har delvis prévats i utlin-
ningsnimndens praxis. Det har dirvid konstaterats att olovlig vis-
telse, dven ldngvarig sddan, i landet inte ir tillrickligt for att med-
fora sddan anknytning att uppehéllstillstdnd beviljas. Tiden for vis-
telsen har inte heller i andra fall givits avgérande vikt vid prov-
ningen av tillstindsfrigan, men har beaktats som en av flera
omstindigheter, sirskilt i fall di barn berorts.

Ett uppehillstillstdind pd humanitira grunder ir normalt giltigt
for ett ir &t gdngen och férnyas drligen. Efter tre r beviljas normalt
s.k. bosettingstillatelse (permanent uppehéllstillstdnd).
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De flesta asylsokande som fir uppehillstillstind 1 Norge fick
tidigare s.k. opphold pd humanitart grunnlag”, dvs. uppehillstill-
stdnd av humanitira skil. Under &r 2001 fick 4 036 personer stanna
pd humanitira grunder, medan endast 292 fick flyktingstatus/asyl
(inkluderar inte kvotflyktingar). Frdn och med &r 2002 har det
dock skett en férindring si att flertalet av de som fir stanna har
beviljats tillstind som flyktingar eller av flyktingliknande skal.
Enligt en rapport frin Utlendingsdirektoratet var under tredje
kvartalet 2003 cirka 80 % av de som fitt uppehillstillstind av
skyddsskil flyktingar eller med flyktingliknande skil, medan cirka
20 % fick stanna pd humanitira grunder.”

Finland

I Finland finns en form av subsidiirt skydd, uppehillstillstind
grundat pd skyddsbehov. Inom denna kategori omfattas olika grun-
der och de nirmare forutsittningarna f6r uppehillstillstind anges i
31 § utlinningslagen. Endast utlinningar som uppehiller sig i lan-
det kan komma ifriga f6r uppehdllstillstind pd grund av skydds-
behov. Enligt lagtexten skyddas utlinningar som vid ett tersin-
dande skulle riskera dédsstraff, tortyr, annan inhuman eller f6rned-
rande behandling eller som inte kan &tervinda pd grund av vipnad
konflikt eller miljokatastrof.

Ett exempel pd kategorier som anses falla in under denna
bestimmelse ir utlinningar som vigrat militirtjinstgoring, vilka
kan beviljas uppehallstillstind om de riskerar att straffas genom
diskriminerande eller orimlig bestraffning fér sin vigran. Som ett
antagligt exempel pd personer som kan beviljas skydd i Finland
nimns ocksd personer som fruktar genusrelaterad forféljelse eller
forfoljelse pd grund av sexuell liggning.

Ett f6rsta tillstdnd beviljas for en begrinsad tid om maximalt tre
ar. Efter att utlinningen vistats 1 Finland tvd &r i strick kan ett
permanent uppehéllstillstdnd beviljas.

Under dr 2002 ansokte 3 443 personer om uppehdllstillstind i
Finland. Av dessa fick 14 personer flyktingstatus och 250 personer
fick stanna pd grund av subsidiirt skyddsbehov. Besluten omfattar
endast avgéranden frin forsta instans. Enligt prelimindra siffror

% Kallor: http://www.lovdata.no (utlinningslagen)
http://www.lovdata.no (utlinningsférordningen)
http://www.une.no (utlinningsnimnden)
http://www.udi.no (statistik)
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frdn Utlinningsverket ansokte 3 184 personer om asyl under ar

2003. Sju sdkande beviljades asyl och 142 fick stanna pd grund av
subsididrt skydd.”

Tyskland

Tysk utlinningsritt innehdller tre former for subsidiirt skydd:
humanitéira skdil, inhibition av avvisningsbeslut och tilliten vistelse
(duldung).

Enligt 30§ 1 tyska utlinningslagen kan uppehillstillstind ges 1
situationer di det forehgger angeligna humanitira skil. En sirskild
reglering har gjorts i samma paragrafs tredje punkt for fall di verk-
stillighetshinder foreligger efter att utlinningens ansékan om
uppehillstillstdnd har avslagits.

Inhibition av avvisningsbeslut regleras i1 54 § utlinningslagen.
Inrikesministern 1 varje enskild delstat fir besluta om inhibition av
avvisningsbeslut for vissa grupper av sékande, om det behévs pd
grund av internationell folkritt eller pd humanitira grunder.
Bestimmelsen anvinds enbart for hela grupper av sékande och
tillimpas inte individuellt. Denna bestimmelse tillimpades senast 1
samband med inbérdeskrigen i f.d. Jugoslavien och Somalia.

Enligt 53 och 55 §§ utlinningslagen finns méjlighet att meddela
individuella beslut om en utlinnings vistelse 1 samband med verk-
stillighet av avvisningsbeslut (s.k. duldung). Besluten anses for-
mellt inte som ett beviljande av uppehallstillstind men innebir lik-
vil att utlinningen fir stanna i landet, allts3 ett tillitande av vistelse.
I 53 § anges vilka skil som kan leda till att utlinningen far stanna pd
denna grund. Till att bérja med anges risk f6r dodsstraff, tortyr,
inhuman eller férnedrande behandling eller andra brott mot Euro-
pakonventionen. I dessa fall ir det obligatoriskt att 1ita utlinningen
stanna. I andra fall ir prévningen fakultativ, nimligen d& det finns
risk for att utlinningen skulle riskera hot mot liv eller frihet vid ett
dtervindande eller di utlinningen tvingats fly pd grund av inre
konflikter i hemlandet har féranlett svilt eller liknande. T 55§
anges att avvisningsbeslut fr inhiberas dven 1 andra fall in de som
nimns under 54 §. Det kan hir vara friga om irenden di avvis-
ningsbeslut har meddelats, men de faktiska omstindigheterna ir

% Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an over-
view; av ECRE, Europeiska ridet, version uppdaterad till och med december 2003.
http://www.uvi.fi (Utlinningsverket, statistik)
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sddana att avvisning inte kan ske. Det kan ocksd vara friga om
irenden d& avvisningsbeslut inte har meddelats men di det ror
tungt vigande humanitira eller personliga skil, eller viktiga all-
minna intressen stir pa spel.”’

Frankrike

I Frankrike finns utover asylritten s.k. “protection subsidiaire”
eller ett subsididrt skydd i artikel 2 lagen 52-893 om asylritt. Fore ar
2004 kallades det subsidiira skyddet “asile territorial” och innebar
att utlinningar vars asylansékningar har avslagits kunnat f3 stanna
om det fanns risk f6r utlinningens liv eller frihet vid ett 3tersin-
dande eller om det pd nigot annat sitt skulle finnas risk for en
krinkning av artikel 3 1 Europakonventionen.

Efter en lagindring i januari 2004 har den territoriala asylritten
ersatts med subsididrt skydd. Asylritten och ritten till subsidiirt
skydd kommer fortsittningsvis att prévas samtidigt. De personer
som omfattas av subsidiirt skydd ir personer som skulle riskera
dédsstraff eller att utsittas for tortyr, inhuman eller férnedrande
behandling eller allvarligt hot mot personens liv eller hilsa pa grund
av inre eller yttre vipnad konflikt.

Utover det subsididra skyddet finns ocksd en konstitutionell
asylritt som omfattar samma personkrets som flyktingkonventio-
nen.”

Storbritannien

I Storbritanniens utlinningslag upptas tvd former av subsidiirt
skydd: dels ett humanitirt skydd (Humanitarian Protection Status)
och dels ett fakultativt tillstand (Discretionary Leave).

Det humanitira skyddet giller situationer di utlinningen skulle
riskera dédsstraff, tortyr, inhuman eller f6rnedrande behandling
vid ett dtersindande. Dessutom inkluderas hir situationer di utlin-
ningen idven 1 andra fall, exempelvis krigstillstdnd, skulle riskera
livet vid ett 8tersindande och hemlandet inte kan erbjuda skydd.

%7 Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an over-
view; av ECRE, European Council on refugees and exiles, version uppdaterad till och med
december 2003.

%8 Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an over-
view; av ECRE, Europeiska ridet, version uppdaterad till och med december 2003.
http://www.legifrance.gouv.fr
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Uppehéllstillstdnd f6r humanitirt skydd ges normalt f6r en tredrs-
period vid forsta tillfillet och direfter kan ett permanent tillstind
beviljas under férutsittning att grunderna fortfarande kvarstdr och
det inte finns skil mot att bevilja tillstdndet.

Fakultativt tillstdnd kan beviljas s6kande som fitt avslag pa en
asylansokan och som inte faller in under grunderna fér humanitirt
skydd. En av de situationer som kan leda till att ett fakultativt till-
stind beviljas ir att ett dtersindande skulle innebira ett direkt brott
mot artikel 8 i Europakonventionen, dvs. ritten till skydd fér pri-
vat- och familjeliv.

En annan situation som kan leda till ett fakultativt tillstdnd ir att
ett dtersindande, utan att ge ritt till humanitirt skydd, skulle std 1
strid med artikel 3 1 Europakonventionen. Exempel pa fall som kan
komma ifrdga ir att utlinningen lider av en allvarlig sjukdom och
att ett dtersindande skulle 8 svira konsekvenser f6r honom eller
henne. Prévningen ir 1 dessa fall mycket restriktiv och tillstind far
beviljas endast om Storbritannien har 3tagit sig ansvar f6r virden.
Vidare krivs att det finns trovirdiga bevis for att ett tersindande
mirkbart skulle férkorta utlinningens férvintade levnadstid; detta
pd grund av total avsaknad av vird i hemlandet, och att ett dtersin-
dande skulle utsitta s6kanden f6r akut fysiskt och psykiskt lidande.
Ett annat exempel pd fall som kan komma ifriga ir om utlinningen
vid ett dtersindande skulle tvingas leva under sidana omstindig-
heter att det utgér ett brott mot artikel 3 Europakonventionen,
sdsom att det saknas tillgdng till mat eller vatten.

Med stéd av ett fakultativt tillstdnd kan ocksd ensamkommande
barn, som inte beviljas asyl eller humanitirt skydd, tillitas stanna
om férhillandena i hemlandet dr bristfilliga. Vidare kan individuella
fall med sirskilt 6mmande omstindigheter leda till att ett fakulta-
tivt tillstdnd i ndgon form beviljas. Slutligen kan fakultativt tillstind
beviljas om utlinningen egentligen varit kvalificerad for tillstdnd pd
grund av humanitirt skydd, men dir det férelegat skil mot ett
sddant tillstind som foranlett avslag.

Aven fakultativa tillstind ges inledningsvis som tidsbegrinsade
tillstdnd. Forst efter sex &rs tidsbegrinsade tillstdnd kan permanent
uppehillstillstind komma ifrdga.

Under dren 2000-2002 beriknades att mellan 18 och 20 % av de
asylsokande beviljades asyl och att mellan 13 och 23 % beviljades
subsidiirt skydd i form av divarande s.k. exceptional leave, vilket
frin och med april 2003 omfattar humanitirt skydd och fakultativt
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tillstdind. Resterande del, mellan 58 och 69 % av ansékningarna,
avslogs eller dterkallades under dessa ar.”

Nederldnderna

Det finns, utdver asylritten, fyra olika subsididra former fér till-
stdnd eller tillitelse att stanna 1 landet: uppehillstillstind pd huma-
nitdira grunder, anstind med beslut 1 asylirendet, anstind med avvis-
ning och reguljirt bosdttningstillstind.

Uppehllstillstdnd pd humanitira grunder regleras 1 26, 27 och
29 §§ i utlinningslagen. Hir omfattas bl.a. personer som berérs av
non-refoulement, dvs. de som skulle riskera tortyr, inhuman eller
férnedrande behandling vid ett dtersindande. Vidare omfattas per-
soner som, av tungt vigande humanitira skil, inte rimligen kan
tvingas att dtervinda. En annan kategori ir personer for vilka det
rider svira forhdllanden 1 hemlandet. I begreppet svira férhillan-
den beaktas t.ex. brott mot minskliga rittigheter samt omfatt-
ningen och ursprunget till interna konflikter i hemlandet, men dven
vilket forh8llningssitt som rider 1 andra stater anslutna till EU.
Denna kategori har ett starkt inslag av diskretionir prévning.

Ytterligare kategorier som riknas in under humanitira grunder
ir personer vars make/maka eller forilder ir av samma nationalitet
och som beviljats uppehillstillstind hégst tre manader tidigare
samt andra familje- eller sliktanknytningar som i liknande situatio-
ner ir beroende av den som férst beviljats tillstdnd.

Uppehallstillstdind pd humanitira grunder beviljas férst som ett
tidsbegrinsat tillstdnd, men kan bli permanent om grunderna kvar-
stdr efter tre ar.

Anstidnd med beslut i asylirendet regleras 1 43 § utlinningslagen.
Denna metod anvinds di ett stort antal sékande kommer frin
samma land eller region dir det rdder sidan osikerhet om de fram-
tida forhillandena att det inte genast gir att avgdra om nigot slut-
ligt uppehdllstillstind kommer att ges. Om dessutom antalet
sokande idr si stort att nigot beslut av handliggningsskal inte kan
meddelas inom sex méanader, kan i stillet ett anstind med beslut
meddelas 1 hogst ett ar.

% Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an over-
view; av ECRE, European Council on refugees and exiles, version uppdaterad till och med
december 2003.

http://www.ind.homeoffice.gov.uk (Immigration and nationality directorate)
http://www.homeoffice.gov.uk (statistikuppgifter)
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Anstdnd med avvisningsbeslut regleras 1 45 § 4 utlinningslagen.
De personer som omfattas ir sddana som fitt avslag pd asylansékan
men dir situationen i hemlandet dr sddan att ett tersindande
bedéms vara tillfilligt omajligt. Sddant anstdnd fir ges for hogst ett
ar.

Reguljirt bosittningstillstind regleras i artikel 3.6 1 utlinnings-
férordningen och 14 § i utlinningslagen. Hir omfattas vissa perso-
ner for vilka det rdder bestende verkstillighetshinder som inte kan
undanrdjas genom utlinningen sjilv, t.ex. dokumenterat statsldsa
personer. Tillstdnd pd denna grund kan ocks beviljas ensamkom-
mande barn vars ansokan tidigare avslagits men dir situationen 1
hemlandet ir sddan att barnet inte kan férvintas klara sig. Tillstin-
det dr inledningsvis tidsbegrinsat men kan senare omprovas till

permanent.'®

4.8 Overviganden och forslag

4.8.1 Humanitara skdl och humanitet i forfattningar och i
vardagligt sprakbruk

Kommitténs forslag: Begreppet humanitira skil behills som
samlingsbegrepp 1 utlinningslagstiftningen.

Orden human, humanitir och humanitet

Ordet human, som ir ordstammen till savil humanitir som huma-
nitet, anvinds 1 vardagligt tal i olika sammanhang och med olika
stark innebérd. En handling kan t.ex. anses human i en betydelse
dir motsatsen ir ominsklig och ett pris kan anses humant 1 bety-
delsen rimligt eller skiligt. Ett begrepp som “humanitira skil” kan
troligen uppfattas olika beroende pd vem som anvinder det och i
vilket sammanhang det anvinds. Det kan dirfér finnas anledning
att titta nirmare pd betydelsen av orden “human, humanitir och
humanitet” och deras innebérd i de foérfattningar dir de férekom-
mer.

19 Killor: Complementary/subsidiary forms of protection in the EU member states, an
overview; av ECRE, European Council on refugees and exiles, version uppdaterad till och
med december 2003.

http://www.vluchtelingenwerk.nl
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I Svenska akademiens ordlista definieras ordet human som
minsklig, minniskovinlig, vinlig, hygglig, tillmétesgiende medan
Svenska akademiens ordbok nimner betydelsen ”som i inre mening
kinnetecknar en minniska, sant minsklig” och “som visar eller
priglas av forstdende for eller medkinsla med andra minniskor”.
En annan ordbok anger ordets betydelse i férsta hand till ”som
visar respekt for medminniskors virdighet och rittigheter”'®". Som
synonymer férekommer, férutom de redan nimnda adjektiven,
iven orden tolerant, férstdende, skonsam, émsint, vilvillig, god,
snill, hovsam, misskundsam och barmhirtig'®.

Humanitir definieras i ordb6ckerna som ”minniskovinlig”eller
“minniskovinlig; som avser frimjandet av allminminskliga intres-
sen” och dven ”som betingas av respekt f6r minniskans virdighet
och grundliggande rittigheter”.

Vad slutligen giller substantivet humanitet definieras det som
“minsklighet, mildhet”, ”egenskapen eller tillstdndet att vara (en
sann) minniska; (sann) minsklighet” och ”sitt att tinka och handla
som priglas av forstiende av och medkinsla med andra minniskor,
minniskovinlighet, vilvilja”. Ocksd betydelsen ”sinne for med-
minniskornas virdighet och grundliggande rittigheter som yttrar
sig 1 medkinsla, medmainskligt upptridande o.d.” nimns.

Nationell lagstiftning

I utlinningslagstifiningen anvinds sdvil uttrycket “humanitira
skil”'® som ”stridande mot humanitetens krav”'®. De omstindig-
heter som 1 praxis beaktas vid bedémningen om humanitira skl
foreligger ir sidana som kinnetecknas av medminsklighet och
medkinsla med andra minniskor. Emellertid ir tillimpningen
restriktiv, dd hinsyn maste tas dven till andra intressen, och 6ver-
ensstimmer inte alltid med vad som hos allminheten framstdr som
humanitirt. Detsamma giller vad som enligt utlinningslagen ir
”stridande mot humanitetens krav”.

Lagen (1957:668) om utlimning for brott innehdller villkoren f6r
att en person som uppehdller sig i Sverige skall fi utlimnas till en
annan stat dir han eller hon 4r misstinkt, tilltalad eller démd for
dir straffbelagd girning. Lagen upptar ocksd de fall nir utlimning

1% Norstedsts stora svenska ordbok

12 Stromberg Nya stora synonymordboken
1% Bla. 12 kap. 5§ 2 UtlL

1042 kap. 5b § UtlL
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inte fir ske. Ett av dessa fall i&r om utlimning ir uppenbart oféren-
lig med humanitetens krav. Bestimmelsen (8 §) lyder: Utlimning
m3 ej beviljas, om den i sirskilt fall pd grund av den avsedda perso-
nens ungdom, hilsotillstdnd eller personliga férhillanden 1 6vrigt,
med beaktande jimvil av girningens beskaffenhet och den frim-
mande statens intresse, finnes uppenbart oférenlig med humanite-
tens krav. Paragrafens lydelse har varit oférindrad sedan lagens till-
komst ar 1957.

Bestimmelsen tillimpas av Hogsta domstolen, som har att ta
stillning till om en utlimning skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav och dirigenom utgéra hinder mot utlimning.
Om Hogsta domstolen funnit att sddant hinder finns f&r personen i
friga inte utlimnas medan det 1 motsatta fallet, dvs. att Hogsta
domstolen funnit att det inte finns hinder mot utlimning, ankom-
mer pad regeringen att avgdra om personen skall utlimnas eller inte.

I motiven till bestimmelsen framhills som exempel pd nir en
utlimning kan vara oférenlig med humanitira grundsatser, om per-
sonen ir underdrig eller det dr friga om en 3ldrig eller sjuk minni-
ska som begirs utlimnad med anledning av ett brott som ir av for-
hillandevis mindre allvarlig natur eller ligger l18ngt tillbaka 1 tiden.
Vidare nimns att det inte bér komma ifriga att sinda en underdrig
person till ett avligset frimmande land, som ej r hans hemland, f6r
att avtjina straff f6r ett brott som dr av mindre grov beskaffen-
het.'®

Hogsta domstolen har 1 rittsfallet NJA 1993 sid. 760 uttalat att
bestimmelsen i1 8 § utlimningslagen ir av sddan slag att den mdste
ges en restriktiv tillimpning.

Aven om det finns starka humanitira skil, som kanske i och for
sig skulle medfora att personen fick stanna kvar hir, miste dessa i
utlimningsfallen vigas mot den aktuella brottslighetens svirhets-
grad. En annan omstindighet som miste vigas in ir den frim-
mande statens intresse av att fi personen utlimnad. Sverige har
tilltritt den europeiska utlimningskonventionen och iven ingitt
bilaterala utlimningsavtal med flera linder. Genom internationella
dverenskommelser har vi alltsd dtagit oss folkrittsliga forpliktelser
att utlimna brottslingar under de férutsittningar som anges i avta-
len. Ett sidant internationellt samarbete bygger pd principen om
reciprocitet, dvs. att de samarbetande staterna skall vara beredda att
Omsesidigt limna varandra bistdnd av samma slag och 1 ungefir lika

1% Prop. 1957:156 sid. 61
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stor omfattning. Om Sverige vill kunna {8 brottslingar utlimnade
hit, kan man inte hir vara onédigt restriktiv med att bifalla utlim-
ningsframstillningar frén andra linder'®. Vad som ir férenligt med
humanitetens krav ir siledes i dessa fall inte enbart beroende av de
humanitira skilen som sidana.

Enligt lagen (2003:1156) om éverlimnande frin Sverige enligt en
europeisk arresteringsorder, som tritt 1 kraft den 1 januari 2004, kan
en eftersokt person, som antriffas i Sverige, under vissa férutsitt-
ningar gripas och éverlimnas for lagféring eller verkstillighet av en
frihetsberévande pafoljd till en medlemsstat inom Europeiska
unionen som utfirdat en arresteringsorder. Om ritten fattat ett
beslut om overlimnande skall det normalt verkstillas inom tio
dagar frin det beslutet vunnit laga kraft. Ritten kan dock i sam-
band med beslutet bestimma att verkstilligheten skall ske vid en
viss senare tidpunkt om det finns starka humanitira skil'”. Likasi
kan &klagaren, efter samrid med den myndighet som utfirdat
arresteringsordern, besluta att verkstillighet skall ske vid en senare
tidpunkt om det efter rittens beslut om 6verlimnande tillkommit
starka humanitira skil'”®. Omstindigheter som kan anses vara
starka humanitira skil torde huvudsakligen vara omstindigheter
med avseende pd den som kan 6verlimnas, t.ex. kan den som skall
dverlimnas pd grund av svir sjukdom eller liknande vara i sidant
skick att han eller hon inte kan 6verlimnas utan risk f6r liv eller
hilsa. Det kan ocksd antas att sddan risk ménga ginger finns for
den som inte fyllt arton &r om han eller hon pd grund av ett beslut
om o&verlimnande tvingas bryta upp frin forildrar, skola och
invand hemmiljé'®. Aklagaren kan av motsvarande skil forlinga
fristen om det dr friga om tillkommande humanitira skil, dvs.
sidana skil som domstolen inte haft méjlighet att beakta''’.

Ocksd 1 forordningen (1956:492) om skyldighet att anmiila
ombéndertagande for sambillsvird av utlinning m.m. fé6rekommer
begreppet humanitira skil. Om en utlinning har omhindertagits
fér samhillsvard, och behovet av vird inte ir tillfilligt, skall kom-
munen géra en anmilan till linsstyrelsen, som har att genast
granska handlingarna och préva om en framstillning om utlin-
ningens hemsindande bor goras hos regeringen. I de fall, dir frigor
om hemsindning av nédstillda inte regleras 1 konvention som

196 Danelius, SvJT 1982 sid. 621 ff
1976 kap. andra stycket 2

108 6 kap. 2 §2

19 prop. 2003/04:7 sid. 198

1103, prop. sid. 199
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bitritts av Sverige, skall linsstyrelsen i regel inte goéra nigon fram-
stillning om hemsindande om det skulle medféra att nira anhériga
skiljs frin varandra, om hemsindning inte kan féretas utan men for
utlinningens hilsa eller om eljest humanitira skil talar mot hem-
sindningen. I dessa fall ir det siledes linsstyrelsen som prévar om
det finns humanitira skil av sddan styrka att hemsindning inte bér
ske.

Sveriges samarbete med de internationella tribunalerna for brott
mot internationell humanitir ritt regleras 1 en speciell lag (SFS
1994:569). Vidare férekommer vissa bestimmelser om tullfribet for
varor som anvéinds vid aktuell humanitir bjilpaktion.

Begreppen humanitir och humanitetens krav férekommer savitt
bekant inte som enskilda rekvisit 1 nationell lagstiftning utanfér nu
nimnda omriden.

EG-lagstiftning och Dublinférordningen

Begreppen humanitir ritt, humanitirt bistdnd och humanitira
hjilpaktioner férekommer, liksom i 6vrig internationell ritt, pd
olika stillen 1 EG-ritten som samlingsbegrepp for att kinneteckna
vissa omrdden. Nigon sirskild definition férekommer inte i dessa
fall.

Dirutéver nimns begreppet humanitira skil i1 anslutning till
asyl- och utlinningsfrdgor i en relativt ny férordning, nimligen
ridets forordning (EG) nr 343/2003 om kriterier och mekanismer
for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret {6r att préva en
asylansokan som en medborgare 1 tredje land har gett in 1 nigon
medlemsstat'".

Enligt férordningen bér medlemsstaterna kunna fringd ansva-
righetskriterierna fér prévningen av asylansékan fér att gora det
mojligt att sammanfora familjemedlemmar nir detta dr "nédvindigt
av humanitira skil”. Ndgon nirmare definition av begreppet finns
inte intagen 1 férordningen.

Vidare finns 1 férordningen, artikel 15, en “humanitir klausul”
som frimst berér humanitira skil i samband med familje- och
sliktférhdllanden hos asylsékande. Bland annat fir en medlemsstat
som normalt inte dr ansvarig enligt kriterierna i1 férordningen sam-
manfora familjemedlemmar och andra sliktingar i beroendestill-
ning “av humanitira skil, sirskilt familjeskil eller kulturellt

" EGT L 50, 25/2/2003, s. 1-10, Celex 32003 R0343
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betingade faktorer”. Vidare skall medlemsstaterna striva efter att
sammanfora asylsokande med slikting som vistas pd en annan
medlemsstats territorium om den asylsékande ir “beroende av den
andres hjilp pd grund av graviditet eller ett nyfétt barn, svir sjuk-
dom, allvarligt funktionshinder eller hég 8lder”. Medlemsstaterna
skall ocksd férsoka sammanféra underdrig utan medféljande vuxen
med sliktingar 1 en annan medlemsstat som kan ta hand om honom
eller henne, om det inte strider mot den undeririges bista.

Foéregdngare till den nimnda férordningen ir Dublinkonventio-
nen, dir begreppet humanitira skil ocksd nimns. Enligt artikel 9 i
konventionen ges medlemsstaterna viss ritt att fringd huvudregeln
om vilken stat som skall préva en asylansékan. De fall som avses
kunna utgéra undantag ir di det foreligger humanitira skil, grun-
dade sirskilt pa familje- och kulturskil”. T sidana fall anses att dven
nigon annan medlemsstat in den som normalt har ansvaret for
prévningen kan ha ritt att prova asylansokan.

Bor ett annat begrepp an humanitira skil anvindas i utlinnings-
lagstiftningen?

Som ovan nimnts anvinds i utlinningslagstiftningen sdvil
uttrycket “humanitira skil” som ”stridande mot humanitetens
krav”. Vad som ir humanitira skil eller stridande mot humani-
tetens krav enligt utlinningslagstiftningen 6verensstimmer inte
alltid med den bild manga minniskor har av vad som ir humanitirt.

Det vore naturligtvis énskvirt att myndigheter och domstolar
hade mojlighet fatta beslut pd ett sddant sitt att det 6verensstimde
med den allminna uppfattningen om vilka skil som dr humanitira
och om innebérden 1 att humanitira skil skall ligga till grund for
uppehillstillstdnd. S8 linge man vill behilla en reglerad invandring
av de utlinningar som kan f& stanna i Sverige pd andra grunder in
flyktingskap och skyddsbehévande i dvrigt, maste man emellertid
viga de humanitira skil som en s6kande kan ha f6r att 8 stanna hir
mot andra sambhillsintressen. Det ir dirfér oundvikligt att inne-
boérden av begreppet humanitira skil i lagstiftningen blir mera
begrinsat in om det vore friga om att bedéma vad som ir huma-
nitirt eller humant i allminhet.

Det kan 6vervigas om det inte vore limpligt att byta ut begrep-
pet humanitira skil i lagtexten mot ndgot uttryck som bittre speg-
lar innebérden av humanitira skil 1 utlinningslagstiftningens
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mening och den restriktiva tolkning som skall géras i friga om
humanitira skil foreligger. En mojlighet skulle kunna vara att
anvinda ett uttryck som ”synnerligen 6mmande omstindigheter av
personlig art” eftersom de omstindigheter som kan medféra att en
person fir uppehillstillstdnd av humanitira skil normalt dr hinfor-
liga till s6kandens person, t.ex. svir sjukdom. Nackdelen med ett
sddant uttryck dr att det inte tydligt framgdr att dven andra
omstindigheter som inte direkt ir av personligt art, t.ex. synner-
ligen svira férhdllanden i s6kandens hemland eller att det finns en
pataglig risk for att s6kanden vid ett &tervindande till hemlandet
skulle utsittas allvarlig social utstétning, ocksd kan utgéra huma-
nitira skil 1 utlinningslagens mening. Det har visat sig svirt att
finna ett annat uttryck som ticker sivil den minskliga aspekten av
de skil det kan vara friga om och samtidigt klargér restritiviteten i
tillimpningen.

Kommittén har stannat for att begreppen humanitira skil och
humanitetens krav, vilka ju ocksd anvinds internationellt i olika
sammanhang, bor behillas som uppsamlingsbegrepp. Det forslag
kommittén limnar i frdga om uppbyggnaden av bestimmelsen om
humanitira skil for uppehillstillstdnd, dvs. att olika omstindig-
heter av personlig eller annan humanitir art skall kunna vigas
samman for att utgdra sddana synnerligen émmande omstindig-
heter som krivs for att sékanden skall f8 uppehallstillstind, inne-
fattar samtidigt en definition av begreppet humanitira skil i utlin-
ningslagstiftningens mening. Direfter anges att sddana humanitira
skil alltid skall anses féreligga nir vissa uppriknade kriterier ir
uppftyllda.

Om det finns verkstillighetshinder nir beslut om avvisning eller
utvisning har fattats och det dirfor skulle strida mot humanitetens
krav att avvisa utlinningen skulle han eller hon f& — tidsbegrinsat
eller permanent — uppehillstillstdind. Grunden fér uppehillstill-
stindet skulle ocks3 i1 detta fall vara humanitira skil. Enligt ett for-
slag till indring av reglerna om ny ansékan''? avses begreppet ”stri-
dande mot humanitetens krav” tas bort i det sammanhanget. I stil-
let foreslds att ett beslut om avvisning eller utvisning inte skall &
verkstillas om det foreligger "medicinska hinder eller andra syn-
nerliga skil”. Begreppet humanitetens krav bér dock ha samma
inneb6érd som humanitira skil i utlinningslagen s3 linge lagen inte
har dndrats pd denna punkt liksom humanitira skil bor tolkas pd

"2 prop. 2003/04:59
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samma sitt i alla sammanhang begreppet férekommer 1 utlinnings-
lagstiftningen.

4.8.2  Fakultativt eller obligatoriskt uppehallstillstand vid
humanitara skal

Kommitténs forslag: Bedomningen av om uppehillstillstdind
skall beviljas av humanitira skil skall dven i fortsittningen vara
fakultativ.

I lagrddsremissen féreslds samma ordning som nu, nimligen att
uppehillstillstdnd for flyktingar och skyddsbehovande i 6vrigt skall
beviljas om férutsittningarna for respektive kategon ar uppfyllda
Uppehéllstillstdind av humanitira skil regleras i stillet sd — 1 sdvil
utlinningslagen som lagridsremissen — att tillstdnd fdr beviljas en
utlinning att bositta sig i Sverige av humanitira skil.

Lagrddet har i detta sammanhang pipekat att de lagbestimmelser
som reglerar forutsittningarna for uppehdllstillstind delvis ir
fakultativa och delvis obligatoriska normer for beslutsmyndig-
hetens handlande. Lagridet uttalade ocksd att vissa fakultativa reg-
ler, nimligen forutsittningarna fér avvisningsbeslut, inte sillan
tillimpades som obligatoriska regler.

Uppehéillstillstdnd av humanitira skil har alltsd hittills grundats
pd en diskretiondr prévning. I enskilda drenden dir tillstind beviljas
av humanitira skil kan det dock finnas sddana omstindigheter som
ligger nira flyktingskap eller skyddsbehov i évrigt. Det kan dirfér
ligga nira till hands att 6verviga en obligatorisk reglering ocksa for
uppehillstillstind av humanitira skil.

A andra sidan har andra grunder fér uppehéllstillstdnd, diribland
anknytningsfall, en fakultativ reglering. Vid en ansékan om uppe-
hillstillstdind som inte enbart grundas pd anknytning sker det i
praktiken férst en prévning av om utlinningen har flyktingskil
eller hor till gruppen skyddsbehévande 1 6vrigt, direfter en prov-
ning av eventuella anknytningsskil och forst direfter — om uppe-
hillstillstdnd inte kan beviljas pd nigon av dessa grunder — gérs en
prévning om det féreligger humanitira skil f6r uppehllstillstind.
Det ter sig med denna ordning, dir bedémningen av uppehillstill-
stdnd i anknytningsfall dr fakultativ, mest konsekvent att dven
behilla den fakultativa prévningen i friga om humanitira skil. Med
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en fakultativ reglering kan det ocksd markeras att bestimmelsen ir
avsedd som en undantagsreglering att anvindas fér sirskilt
dmmande situationer.

4.8.3 Behov av forandring och precisering

Kommitténs forslag: En sirskild paragraf som reglerar huma-
nitira skil f6r uppehillstillstind inférs 1 utlinningslagen. Para-
grafen inleds med en definition av begreppet humanitira skil.
Direfter anges vissa situationer nir humanitira skil i utlin-
ningslagens mening alltid skall anses féreligga.

Enligt direktiven till kommittén skall utlinningslagens materiella
regler om uppehillstillstdnd av humanitira skil anpassas till en dnd-
rad instans- och processordning. En precisering i lagen av begrep-
pet humanitira skil som 3terspeglar gillande praxis och férarbeten
skall efterstrivas.

I tidigare avsnitt har redovisats att av de asylsokande som i
Sverige beviljas uppehdllstillstdnd pd flyktingskil, skyddsbehov i
ovrigt eller humanitira skil, en vid en europeisk jimforelse
anmirkningsvirt 13g andel beviljas detta som flyktingar eller
skyddsbehévande i 6vrigt. Den alldeles 6vervigande delen av de for
dessa asylsékande beviljade uppehillstillstdnden har grundats pd
humanitira skil. Detta férhdllande vicker frigor om tillimpningen
av de tv3 férstnimnda skyddsgrunderna som det i samband med de
humanitira skilen hade varit av intresse att studera nirmare. Frigan
om vilka omstindigheter som kan grunda uppehillstillstdnd pid
flyktingskil eller som skyddsbehévande 1 6vrigt faller emellertid
utanfér det uppdrag kommittén enligt sina direktiv haft for sitt
arbete. Det kan dock noteras att denna friga oundvikligen blir
central f6r den utredning som enligt vad kommittén inhimtat skall
tillsittas for att genomfora rddets nyligen beslutade s.k. skydds-
grundsdirektiv. Kommittén forutsitter att den hir berérda frigan
far sin belysning i den aviserade utredningens arbete.

De regler i lagridsremissens, Ny instans- och processordning i
utlinningsirenden, lagférslag som upptar humanitira skil som
grund for att ngon skall fi stanna hir i landet, nimligen 3 kap.
6§ 6,9 § och 17 § andra stycket 2, innehiller inte nigon definition
eller annan vigledning i friga om vad som skall anses vara humani-
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tira skil. Forslagets 4 kap. 6 § diremot siger att det vid bedom-
ningen om uppehdllstillstdnd boér dterkallas skall tas hinsyn till den
anknytning som utlinningen har till det svenska samhillet eller om
andra humanitira skil talar mot att tillstindet terkallas. Vidare
sigs att dirvid sirskilt skall beaktas utlinningens levnadsomstin-
digheter och familjeférhillanden samt hur linge utlinningen vistats
1 Sverige.

I den kritik som Lagridet riktade mot férslagen i lagradsremis-
sen anmirktes att forslaget till ny utlinningslag inte innehéll nigon
definition av vad som avses med humanitira skil {6r uppehallstill-
stdnd och att reglerna hirom inte var utformade p4 ett sidant sitt
att de gav tillricklig vigledning f6r tillimpande myndigheter och
domstolar. Lagridet anférde ocksd att utrymmet f6ér styrning
genom forfattningar pd en ligre nivd inte preciserats nirmare och
pekade pd bemyndigandena att besluta om féreskrifter om bl.a. nir
uppehillstillstdnd skall beviljas av humanitira skil.

Vid en prévning i domstol méste rittssikerhetsaspekterna ges en
framtridande roll. T detta ligger att enhetlighet 1 tillimpningen och
férutsebarhet méste kunna sikerstillas. Férutsebarheten ir viktig
sdvil f6r de enskilda personer som anséker om uppehllstillstand
som for samhillet. Om lagstiftningen innehéller klara riktlinjer om
vilka skil av humanitir art som kan medféra att uppehillstillstdnd
beviljas, kan det antas att kategorier av s6kande som inte har till-
rickliga skil f6r uppehéllstillstdnd avhiller sig frin att anséka om
sddant tillstdnd. Det kan ocksd antas att de sokande och deras
bitriden, om de redan tidigt far rittsliget klart for sig, i mindre
utstrickning 6verklagar ett avslagsbeslut.

Kommittén anser dirfér att det dr limpligast att kriterierna for
humanitira skil f6r uppehallstillstdnd, dvs. vad som enligt nuva-
rande praxis och forarbeten utgér humanitira skil, direkt skall
kunna utlisas i lagen.

I lagradsremissens lagférslag innehiller 3 kap. 6 § en upprikning
av de fall utlinningar fir ges uppehillstillstind. Dessa fall omfattar
ménga olika situationer sdsom familjeanknytning, annan sirskild
anknytning, barn i vissa fall, utlinningar som har arbetstillstind
eller sin forsérjning ordnad pi annat sitt. Aven humanitira skil
finns med bland de uppriknade fallen. Den f6reslagna bestimmel-
sen ir forhillandevis sviroverskddlig redan nu. Om det i bestim-
melsen ocksd skulle anges ett antal kriterier f6r humanitira skil,
skulle den bli dn svarare att 6verblicka. For tydlighetens skull bér
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dirfér bestimmelsen enligt kommitténs mening delas upp och
humanitira skil f6r uppehillstillstind tas upp i en sirskild paragraf.

I praxis dr mojligheterna att f8 uppehillstillstind av humanitira
skil begrinsade. Kommitténs uppgift och avsikt dr att stadfista
denna praxis. I den nya bestimmelsen bor dirfér slas fast att uppe-
hallstillstdind av humanitira skil kan beviljas 1 undantagsfall, dvs.
nir sokanden inte uppfyller kraven f6r att erhélla flyktingstatus och
inte heller kan anses som skyddsbehévande i 6vrigt enligt bestim-
melserna i 5 kap. UtlL men nir s6kandens situation dnd3 ir sddan
att omstindigheterna framstir som synnerligen émmande.

Bestimmelsen bor dirfor inledas med en definition av begreppet
humanitira skil f6r uppehdllstillstdnd som innebir att en samlad
bedémning av sékandens situation visar att omstindigheterna, vilka
oftast men inte nédvindigtvis ir av personligt art, ir s§ dmmande
att s6kanden bor 13 tillstdnd att stanna 1 landet. Dirutéver bér tas
upp vissa férutsittningar som skall anses utgéra sddana humanitira
skil att sokanden bér 8 stanna hir.

4.8.4  Kriterierna for att uppehallstillstand skall kunna bevil-
jas av humanitara skal

Kommitténs forslag: En generell grund inférs som innebir att
uppehillstillstdnd fir beviljas om det vid en samlad bedémning
av s6kandens situation foreligger sidana synnerligen émmande
omstindigheter att sokanden bor {8 stanna i Sverige (humanitira
skal).

Vissa typsituationer nir uppehillstillstind fir beviljas av
humanitira skil — vilka verensstimmer med lagens férarbeten
och gillande praxis — regleras i lagtexten: sjukdom och vird-
behov, anknytning till Sverige som uppstitt i vintan pd den
slutliga prévningen av irendet samt bestiende verkstillighets-

hinder.

Prévningen avser personer som vistas i Sverige

Aven om det ir teoretiskt mojligt att ge in en ansékan om uppe-
hillstillstdnd av humanitira skil frin utlandet, 4r det i realiteten si
att provningen av humanitira skil s3 gott som uteslutande avser
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utlinningar som redan befinner sig i Sverige. Oftast har en prov-
ning av asylskil och évriga skyddsgrunder féregdtt provningen av
de humanitira skilen.

Nigot skil att bevilja uppehallstlllstand av humanitira skil for
personer som inte befinner sig i Sverlge finns enligt kommitténs
mening inte. De som inte befinner sig i landet vid ansékan har i
stillet mojlighet att soka frin hemlandet pd de grunder som upptas
1 3kap. 7§. Av lagtexten bér framgd att bestimmelsen reglerar
under vilka férutsittningar en sékande bor {8 stanna kvar i Sverige,
vilket innebir att personen i friga vistas 1 Sverige och soker om
uppehillstillstind pd humanitira grunder hirifrin.

De personer — oftast barn — som inte vistas 1 Sverige vid ansdkan
och som fir komma hit f6r att genomga en operation eller f6r att £3
nigon speciell vird, t.ex. pd initiativ frdn ngon organisation eller
annan efter en penninginsamling, beviljas normalt inte uppehalls-
tillstdnd utan fir 1 stillet visering (se avsnitt 2.2.2).

En samlad bedomning av s6kandens situation

Som framgdr av avsnitt 4.8.6 riktar sig bestimmelsen tll sdvil
vuxna som till barn. Det stdr klart att begreppet humanitira skil ar
individrelaterat'®.

Prévningen utgdr alltsd frén sékandens person och varje persons
skil skall provas for sig. De skil som sékanden kan ha for att {3
stanna hir ir i allminhet av personlig art, exempelvis fysisk eller
psykisk sjukdom, men de kan ocksd vara hinférliga till férhéllan-
dena i sdkandens hemland. Om forhllandena i hemlandet ir
sddana att det skulle te sig inhumant att tvinga sékanden att 3ter-
vianda dit, skall detta beaktas vid bedémningen av om humanitira
skil foreligger. S3 kan vara fallet om det, utan att det rdder yttre
eller inre vipnad konflikt, ir mycket svira forhillanden i hem-
landet, s.k. politisk-humanitira skil, eller om s6kanden vid ett dter-
vindande skulle utsittas for allvarliga trakasserier eller allvarlig
social utstétning.

Vid bedémningen skall olika omstindigheter av humanitir art
som finns i drendet vigas samman; omstindigheter som kanske inte
var for sig, men sammantagna, ir tillrickliga for att uppehallstill-
stdnd boér beviljas pd humanitira grunder. Vid prévningen skall
alltsd alltid en samlad bedémning géras av sokandens situation.

B prop. 1996/97:25 s. 229
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Situationen kan t.ex. vara den att sékanden har familjeanknyt-
ning som inte ir tillrickligt stark f6r att ge en sjilvstindig ritt till
uppehillstillstind, men som tillsammans med anpassning till
svenska forhdllanden, svir sjukdom eller andra omstindigheter i
det enskilda fallet anses tillricklig. Exempel pd andra omstindig-
heter som kan beaktas dr s6kandens anknytning till sitt hemland
eller 1 vilken min han eller hon utsatts for traumatiska upplevelser 1
hemlandet.

Det ir naturligtvis inte mojligt att férutse alla de situationer som
kan finnas och dirfér inte heller méjligt att uttdémmande reglera
vilka omstindigheter av émmande karaktir som skall kunna beak-
tas vid prévningen. Det fir dverlimnas &t rittstillimpningen att
bestimma i vilka fall de humanitira skilen sammantagna ir sidana
att uppehillstillstdnd bor beviljas. Genom att stilla upp ett krav pd
att det skall vara friga om synnerligen dmmande omstindigheter
markeras att prévningen ir restriktiv.

Medan den samlade bedémningen kan innefatta enstaka och sir-
priglade fall av humanitira skil, bor vissa kriterier dir praxis dr fast
och entydig kunna anses tillrickliga for att sjilvstindigt utgora
humanitira skil 1 utlinningslagens mening. Dessa bor s lingt moj-
ligt anges pd sidant sitt att tydliga anvisningar ges 4t rittstillimpa-
ren.

Sjukdom och vardbehov

I praxis har det vid flera tillfillen prévats vad som skall gilla angs-
ende humanitira skil {6r en utlinning med sjukdom eller vérd-
behov. Genom uttalanden frin regeringen och Utlinningsnimnden
i enskilda irenden har det skapats fasta hillpunkter for bedém-
ningen 1 dessa fall. Den praxis som har utvecklats framstir som
limplig att lagfista i en sirskild punkt under de kriterier som sjilv-
stindigt skall anses utgéra humanitira skal.

I hittillsvarande praxis har sjukdomsfall av olika karaktir provats,
sdvil kroniska sjukdomstillstind som mer tillfilliga dir tidsbegrin-
sat uppehdllstillstdnd ibland har beviljats f6r att kunna genomféra
behandling i Sverige. Aven handikapp av olika slag kan ge ritt till
uppehillstillstdnd av humanitira skil. For samtliga dessa fall giller
att praxis dr restriktiv. I avgorandet reg. 23-94 (se avsnitt 4.3.3) har
det slagits fast att det bor vara frdga om livshotande sjukdom eller ett
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synnerligen allvarligt handikapp for att uppehdllstillstdnd skall
beviljas.

Den restriktiva tillimpning som giller f6r vrdbehovsfallen bor
komma till uttryck i den lagtext som féreslds reglera dessa situatio-
ner. Ett alternativ ir att i lagtexten ange att det skall vara friga om
just livshotande sjukdom eller ett synnerligen allvarligt handikapp.
Foérdelen med en sidan l6sning ir att det tydligt framgir vad som
normalt giller enligt praxis. T vissa situationer dir virdbehov
dberopas som skil for att f8 uppehillstillstdnd anses dock att en
ndgot mer generds beddmning kan goras. I férsta hand giller detta
dd det ir friga om barn med virdbehov. Hirutéver kan det ocksd
fér vuxna personer, enligt uttalanden i det ovan nimnda avgéran-
det, bli aktuellt med en mer generés bedéomning i vissa fall d&
sokanden har utvecklat sjukdomen eller handikappet efter inresan i
Sverige, t.ex. pd grund av en hir intriffad olyckshindelse. For det
fall att det slds fast 1 lagtext att det skall vara friga om livshotande
sjukdom eller synnerligen allvarligt handikapp for att uppehallstill-
stind skall beviljas, skulle det kunna invindas att sidana fall dir en
mer generds beddmning fir géras kanske inte kommer att beviljas
uppehillstillstdnd pd grund av sjukdom eller vrdbehov.

Ett annat alternativ ir att i lagtexten féra in ett krav pd att det
skall foreligga synnerliga skil for att bevilja uppehillstillstdnd i
sjukdoms- och virdbehovsfallen. Bestimmelsen skulle d& kunna
goras nigot mer flexibel in om det anges att det skall vara friga om
livshotande sjukdom eller synnerligen allvarligt handikapp. Dirige-
nom skulle bestimmelsens ordalydelse ticka sivil normalsituatio-
nen 1 virdbehovsfallen — d& det ir friga om en livshotande sjukdom
eller ett synnerligen allvarligt handikapp — som de undantagssitua-
tioner, d& en mer generds bedémning kan géras.

Detta alternativ, dvs. att ange att det krivs synnerliga skil for att
bevilja uppehillstillstdnd i de aktuella fallen, kan eventuellt leda till
tolkningsproblem. De synnerliga skil som det talas om betriffande
vardbehovsfallen skulle d& vara omstindigheter som har med vird-
behovet i det enskilda fallet att gora; nirmast att det dr friga om en
livshotande sjukdom eller ett synnerligen allvarligt handikapp, men
ocksd att det kan beaktas vad som har féranlett vdrdbehovet.

Kommittén anser dock att bestimmelsen om humanitira skil pd
grund av virdbehov i férsta hand bér utformas efter den tydliga
praxis som finns och att det siledes skall anges 1 bestimmelsen att
humanitira skil alltid skall anses foreligga om sjukdomen ir av
livshotande karaktir och om handikappet dr synnerligen allvarligt.
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Aven psykiska sjukdomar, som t.ex. schizofreni eller anorexi, kan
ibland vara si allvarliga att de ir av livshotande karaktir. Med
hinsyn till att en samlad bedémning av sokandens individuella
situation skall géras, behéver man inte befara att de fall dir det
finns utrymme fér en mer generds bedémning inte blir beaktade
om situationen 1 Ovrigt sammantaget dr sidan att synnerligen
émmande omstindigheter foreligger.

Genom regeringens uttalanden i irendet reg. 23-94 har relativt
fasta riktlinjer angetts foér avvigningen mellan de humanitira
aspekterna liksom hinsynen till Sveriges begrinsade virdresurser.
Dessa riktlinjer har en allmingiltig utformning och har varit gil-
lande under flera ars tid. For att uppehdllstillstind av humanitira
skil skall kunna beviljas i1 sjukdoms- och virdfallen ir det siledes
inte tillrickligt att det ir friga om livshotande sjukdom eller syn-
nerligen allvarligt handikapp utan det krivs ocksd att vdrden hir
kan leda till en pdtaglig forbittring av utlinningens tillstdnd eller dr
livsnodvindig och att han eller hon inte skulle ha majlighet att fi
motsvarande vdrd 1 sitt hemland. Riktlinjerna kan enkelt inarbetas 1
lagtexten for att ytterligare precisera hur provningen av det
enskilda drendet skall ske. Kommittén foreslir att det, for att
frimja férutsebarhet och enhetlighet vid prévningen, i bestimmel-
sen anges att det skall beaktas om virden 1 Sverige kan leda till en
pataglig och varaktig férbittring av utlinningens tillstind eller ir
livsnédvindig samt vilka férutsittningarna ir fér utlinningen att i
vard 1 hemlandet eller annat land som han eller hon kommer frén.

Av det aktuella regeringsbeslutet framgir vidare att de ekono-
miska dtaganden som direkt eller indirekt kan folja av att ett uppe-
béllstillstdnd ges skall beaktas. Innebérden av detta uttalande far
provas utifrdn vilken sjukdom det ir friga om, hur resurskrivande
virden ir och en bedémning av om ett uppehillstillstdnd 1 det
enskilda fallet kan leda till att fler personer soker sig till Sverige f6r
att f4 motsvarande vird. Det rider inget tvivel om att Sveriges eko-
nomiska &taganden skall beaktas i fall som dessa. Det kan dock
dvervigas om det direkt i lagtexten bor uttryckas att ekonomiska
dtaganden skall beaktas. Det finns for vissa sjukdomar, t.ex. blédar-
sjuka, en klar syn pd hur beviljande av uppehillstillstdnd skulle
paverka Sveriges ekonomiska 3dtaganden. For manga andra sjuk-
domar saknas motsvarande klarhet och det fir frin fall ull fall
bedémas hur kostnadskrivande virden ir, nigot som ocksi kan
komma att dndras 6ver tiden. Kommittén anser emellertid att det
direkt i lagen bér anges att de ekonomiska dtaganden som kan bli
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foljden sirskilt skall beaktas vid bedémningen eftersom tillimp-
ningen av bestimmelsen di blir mer férutsebar fér den enskilde
och rittstillimpningen kan bli mera enhetlig.

Sjilvmordsrisk

Savil fysisk som psykisk sjukdom skall, under vissa givna férut-
sittningar, kunna leda till att ett uppehillstillstdnd beviljas. I detta
sammanhang bor ocksd évervigas hur bedémningen av sjilvmords-
risk skall regleras. Det ir i dag vanligt férekommande, speciellt 1
nya ansdkningar efter ett avslagsbeslut eller i samband med verk-
stillighet av ett utvisnings- eller avvisningsbeslut, att sjilvmords-
risk gors gillande som skil for uppehdllstillstind pd humanitira
grunder.

Utlinningsnimnden har i ett beslut 4&r 2000 (UN 382-00) gjort
generella uttalanden angiende bedémningen av sjilvmordsrisk.
Dessa har direfter tillimpats i praxis. Enligt nimndens uttalanden
giller, att 1 de fall di sjilvdestruktiva handlingar eller uttalanden av
detta slag har gjorts under inflytande av en allvarlig psykisk stor-
ning eller annat liknande tillstdind som pavisats 1 en psykiatrisk
utredning, kan den enskilde inte anses vara ansvarig f6r de hand-
lingar som hans eller hennes fértvivlan kan leda till (se avsnitt 4.3.3
Vuxnas sjukdom och virdbehov). Sjilvmordsférsok eller uttalan-
den frin personen om sidana handlingar kan i dessa fall leda till att
uppehillstillstdnd beviljas. Detta ir den ena av tvd typsituationer
som nidmns 1 beslutet.

Den andra situationen ir di sjilvdestruktiva handlingar eller
uttalanden av detta slag mer ir ett uttryck for besvikelse eller
desperation efter avvisnings- eller utvisningsbesked och alltsd inte i
huvudsak beroende av psykisk sjukdom. Enligt vad Utlinnings-
nimnden anfort kan sidana uttalanden inte ensamma leda till bifall.
Diremot kan sddana uttalanden och handlingar ind3 {3 betydelse
nir det giller att bedéma den humanitira situationen 1 dess helhet
och vid en sammanvigd bedémning leda tll att uppehallstillstind
beviljas.

Pistdenden om sjilvmordsrisk kan alltsd delas in 1 dels fall som
kan hinféras till allvarlig psykisk sjukdom, dels andra fall, dir
uttalanden och handlingar frin s6kanden vid en helhetsbedémning
kan leda till att uppehallstillstind beviljas. Eftersom det i den férsta
situationen krivs att det foreligger en diagnostiserad psykisk sjuk-
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dom kan dessa fall vil inrymmas under livshotande sjukdom” i
bestimmelsen om uppehllstillstind av humanitira skail.

Det kan 6vervigas om sjilvmordsrisk borde anges i en separat
punkt under omstindigheter som sirskilt skall beaktas som grund
for uppehallstillstdind. Det individuella inslaget ir emellertid sir-
skilt framtridande i dessa fall. Varje pastdende om sjilvmordsrisk
kan inte leda till att uppehillstillstdnd beviljas utan prévningen ir
beroende av en bedémning utifrn varje enskilt drende. Tyngden i
pistiendena kan i viss min bedémas genom likarintyg, men enligt
praxis miste en individuell bedémning goras ocksd av likarintygens
stindpunkter och ett likarintyg som talar om sjidlvmordsrisk inne-
bir inte med automatik att uppehillstillstind beviljas. Det dr dirfor
mycket svirt att stilla upp ndgra objektiva kriterier som pd ett
limpligt sitt avgrinsar situationer di uppehillstillstind skall ges
frdn de motsatta. Dirutdver finns en risk for att ett eget rekvisit
om sjilvmordsrisk skulle ge felaktiga signaler till de s6kande och
innebdra en risk fér att driva fram mer eller mindre allvarligt
menade sjilvdestruktiva pdstienden eller handlingar.

Kommittén anser dirfor att sjalvmordsrisk inte bor stillas upp
som ett eget kriterium som sirskilt skall beaktas i bestimmelsen
om uppehillstillstdnd pd humanitira skil. Den praxis som nu giller
bor 1 stillet regleras sd att sjilvdestruktiva handlingar som beror pd
allvarlig psykisk sjukdom eller liknande faller inom begreppet
”livshotande sjukdom”. Ovriga fall, dir det har féorekommit sjilv-
destruktiva handlingar och uttalanden utan att dessa berott pa en
allvarlig psykisk sjukdom, beaktas inom ramen fér en helhets-
bedémning av sékandens situation.

Tidsbegrinsat eller permanent uppebdllstillstind i sjukdomsfallen

I de drenden som rér sjukdom och virdbehov férekommer sivil
permanenta som tidsbegrinsade uppehdllstillstdnd. Eftersom
utlinningslagen innehéller bestimmelser om att uppehallstillstind 1
vissa andra situationer skall tidsbegrinsas, ir det mest konsekvent
att ocksd for sjukdomsfallen férsoka reglera forhdllandet mellan
tidsbegrinsade och permanenta uppehillstillstind. Med den
restriktiva praxis som giller dr de sjukdomstillstdnd som kan ge ritt
till uppehéllstillstdnd oftast sd allvarliga att det inte ir aktuellt med
annat in permanent uppehdllstillstind. Detta bor ocksd gilla som
huvudregel. Kommittén féresldr dirfér att anvindningen av tids-
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begrinsade uppehillstillstdnd regleras pa sd sitt att det 1 en sirskild
bestimmelse anges att uppehillstillstind i de aktuella drendena skall
vara tidsbegrinsat om virdbehovet ir &vergiende. Exempel pd
sddana situationer ir att en utlinning, som redan befinner sig i
Sverige, skall genomg8 kortare behandling eller operation 1 Sverige.

Anpassning till svenska férhillanden och anknytning till
Sverige

I fall d& sékanden, i vintan pd ett slutligt beslut i uppehillstill-
stindsfrigan, har vistats 1 Sverige ldng tid och under sddana for-
hillanden som medfort att sékanden fitt en sirskild anknytning till
landet, kan anknytningen vara avgérande f6r att uppehllstillstdnd
beviljas. Speciellt giller detta i drenden som rér barn. Att vistelse-
tiden och anpassning till svenska férhillanden kan utgora skil for
uppehéllstillstdnd framgdr av praxis men har ocksi kommit till
uttryck genom de tidigare s.k. tidsférordningarna (se avsnitt 4.3.3).
Kommittén anser att dessa omstindigheter, for att frimja enhetlig-
het och férutsebarhet vid prévning hos myndighet eller domstol,
skall féras upp som ett sirskilt rekvisit vid bedémningen av huma-
nitira skal.

Anledningen till att vistelsetiden blivit s3 1ing att utlinningen
har kunnat f en sirskild anknytning till Sverige kan variera mellan
fall d8 handliggningstiden av drendet har blivit ldngvarig beroende
pd bristande resurser hos myndigheterna och fall d3 det frimst
beror pd utlinningen sjilv att drendet inte har kunnat provas. Vid
regleringen av vistelsetid och anpassning till svenska férhallanden 1
lagtexten ir det visentligt att, 1 stérsta mojliga mdn, undvika att
gynna enskilda som medvetet férhalar processen for att pd s sitt f3
ett uppehillstillstind beviljat.

Vid prévningen ir det dirfor limpligt att skilja pd situationer dir
den enskilde har medverkat till prévningen och fall dir sékanden
fordrojt provningen t.ex. genom att inte komma till Migrations-
verket pd kallelse eller genom att vigra skriva under papper av
betydelse f6r provningen. Det bér alltsd markeras i lagtexten att
sddan tid som sékanden sjilv har hillit sig undan eller pd annat sitt
fordréjt handliggningen inte skall beaktas vid bedémningen. I
detta sammanhang bér dock framhéllas att uppehillstillstdnd dven
fortsittningsvis skall kunna beviljas d4 barn, som ofrivilligt kommit
att hillas gomda under lang tid, ir berérda (jfr t.ex. UN 15-92).
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Det méste ocksd framhallas att tiden i sig, dvs. riknat i minader
eller 4r, inte har nigon sjilvstindig relevans vid bedémningen.
Tiden har endast betydelse som anledning till att en person har
hunnit {3 sirskild anknytning till landet. Det ligger i sakens natur
att det krivs viss vistelsetid for att det skall vara mojligt att 8 sddan
anknytning till landet att uppehillstillstdnd av det skilet kan bevil-
jas. Ndgon maximal vistelsetid som berittigar till uppehillstillstdnd
finns sdledes inte. Helt avgorande ir i stillet om sékanden under
vistelsen hir har hunnit {3 en sirskild anknytning till Sverige. For
det krivs att sokanden vistats hir under sddana férhillanden att
sirskild anknytning har kunnat uppkomma. En utlinning kan allts3
ha vistats hir ett flertal &r i vintan p3 slutligt avgérande utan att ha
fatt sirskild anknytning till landet medan en annan kan ha fitt sir-
skild anknytning trots att vistelsetiden inte varit anmirkningsvirt
ling.

Begreppet “sirskild anknytning” anvinds redan i dag i lagstift-
ningen. I nuvarande 2 kap. 4 § forsta stycket 4 UtlL (3 kap. 6§
5 lagrddsremissen) sigs det att uppehdllstillstdnd fir ges till en
utlinning som annars har sirskild anknytning till Sverige. De utlin-
ningar som kan beviljas uppehillstillstind enligt den bestimmelsen
kan vara sidana som har barn i Sverige som de skall utéva umginge
med eller utlinningar som har adopterats i Sverige 1 vuxen alder. I
undantagsfall kan det t.ex. ocks8 vara friga om utlinningar som har
svenskt pdbrd eller som ir anhériga ull flyktingar eller andra
skyddsbehévande som vistats hir under lang tid eller ocksd som har
fatt sirskild anknytning till landet genom tidigare vistelse hir. For
att sirskilja de situationer som féreligger nir sirskild anknytning ir
grund for uppehdllstillstind enligt nuvarande 2 kap. 4§ forsta
stycket 4 UtlL fr&n humanitira skil i form av sirskild anknytning
till landet, har kommittén féreslagit att férstnimnda bestimmelse
indras och exemplifieras 1 enlighet med vad som sigs i forfatt-
ningskommentaren till 3 kap. 7 § i kommitténs forfattningsforslag.
Ocksd 1 2 kap. 4 e § tredje stycket 1 UtlL férekommer begreppet
sirskild anknytning. Med stéd av den bestimmelsen kan en utlin-
ning, som haft tidsbegrinsat uppehillstillstdind med uppskjuten
invandringsprévning, beviljas uppehillstillstind om utlinningen
har sirskild anknytning tll Sverige trots att dktenskapet eller
samboférhillandet, som grundat det férsta uppehillstillstdndet,
upphért. Under den bestimmelsen ryms sivil familjeanknytnings-
fall som fall dir s6kanden pd annat sitt fitt anknytning till det
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svenska samhillet, t.ex. genom att han eller hon har kommit in pd
den svenska arbetsmarknaden'™.

I den nu foreslagna bestimmelsen, dir det vid bedémningen om
det finns humanitira skil for uppehallstillstdnd sirskilt skall beak-
tas om en utlinning har fitt sirskild anknytning till landet, har
begreppet sirskild anknytning en nigot annorlunda innebérd. Det
stills ocksd storre krav pd anknytningen f6r att uppehllstillstind
skall beviljas p& den grunden. Till en bérjan skall det vara friga om
att anknytningen skall ha uppkommit under utlinningens vistelse
hir 1 vintan pd att hans eller hennes ansékan om uppehillstillstdnd
slutligt provas. Anknytningen kan uppkomma pd olika sitt, bl.a.
genom anpassning till det svenska sambhillet. De allra flesta fall
giller barn som har anpassat sig till det svenska samhillet genom
att ha gitt 1 svensk skola, genom att de utvecklat svenska som sitt
forsta eller enda sprik eller pd annat sitt fitt stark anknytning till
Sverige.

For att vuxna personer skall fi stanna hir pd grund av anknyt-
ning krivs mycket tunga skil. Det kan t.ex. vara frigan om social
etablering under mycket ldngvarig vistelse. Nir det giller vuxna
personer kan sigas att de i praxis endast i sillsynta undantag bevil-
jats uppehillstillstdnd av humanitira skil pd grund av anknytning
och di oftast i férening med andra skil av humanitir art.

Verkstillighetshinder

For det fall att en utlinning som vistas hir under prévningen av
frigan om uppehillstillstdnd inte kan &tersindas till sitt hemland
eller avvisas eller utvisas till nigot annat land foreligger det ett s.k.
verkstillighetshinder. S8dana kan aktualiseras och fi betydelse
redan vid drendets inledning, men dven senare under processen eller
efter det att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut har meddelats.
Verkstillighetshindren kan f§ olika betydelse beroende pa nir de
uppkommer och hur l8ngvariga de beriknas bli. Bestimmelser om
verkstillighetshinder finns 1 4 kap. 12 § och 8 kap. UtlL.

14 \ikrén-Sandesjo Utlinningslagen med kommentarer, 7 uppl, 2003 s. 92
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Verkstillighetshinder fore avvisnings- eller utvisningsbeslut

I 4 kap. 12 § UtIL anges att det, nir en friga om avvisning eller
utvisning skall provas, skall tas hinsyn till om utlinningen pa grund
av bestimmelserna i 8 kap. 1-4 §§ UtlL inte kan sindas till ett visst
land eller om det annars finns sirskilda hinder mot att avgérandet
verkstills. Inte bara sddana hinder som anges 1 8 kap. 1§, 2 § och
4 § UtlL skall beaktas utan ocksd andra sirskilda hinder som kan
tinkas féreligga, t.ex. hinder som ir av humanitir natur'®. En
annan form av verkstillighetshinder ir att det land dit utlinningen
skulle sindas vigrar att ta emot honom eller henne.

Ett avvisnings- eller utvisningsbeslut bér alltsd inte meddelas av
beslutande myndighet om det framgdr att det inte skulle gd att
verkstilla. Diremot anses att hinder mot verkstillighet som utlin-
ningen sjilv har férorsakat, och som kan undanréjas genom utlin-
ningens medverkan, inte utgdr sidant verkstillighetshinder som
skall medféra ritt for utlinningen att stanna i Sverige.''. Ett exem-
pel pd en sddan situation kan vara att utlinningen har avsagt sig sitt
tidigare medborgarskap och blivit statslés.

Om verkstillighetshindret kan antas vara &vergiende kan
antingen ett tidsbegrinsat uppehillstillstind meddelas eller férord-
nas att det skall anstd med verkstilligheten av det meddelade avvis-
nings- eller utvisningsbeslutet tills vidare. Enligt motiven'” ir det
vad som avses 1 4 kap. 12 § andra stycket UtlL med uttrycket att
det i beslutet om avvisning eller utvisning skall ges sddana ”anvis-
ningar i friga om verkstilligheten” som prévningen kan féranleda.

Anvisningar i friga om verkstillighet kan dock ocksg gilla prak-
tiska frigor sisom mottagandet i hemlandet eller medféljande
under resan till hemlandet. Exempelvis kan anvisningarna fére-
skriva att verkstillighet fir ske forst sedan vdrdnadshavare eller
annan anhérig 1 hemlandet har informerats.

Bestimmelsen i 4 kap. 12 § inférdes genom 1989 4rs utlinnings-
lag. Redan dessforinnan torde dock uppehillstillstdnd ha meddelats
om det forelegat ett bestdende verkstillighetshinder. Nir bestim-
melsen inférdes var syftet att dven verkstillighetshinder som kunde
antas bli tillfilliga skulle beaktas av den beslutande myndigheten
och att ett tidsbegrinsat uppehillstillstind skulle kunna meddelas i
vissa fall'*®.

"5 prop. 1988/89:86 s. 166
¢ Reg. 53-94

"7 prop. 1988/89:86 s. 167
18 3. prop. s. 115
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Verkstillighetshinder efter lagakraftvunnet avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut

8 kap. UtlL innehiller foreskrifter om hinder mot verkstillighet.
Eftersom bestimmelsen i 4 kap. 12 § UtlL innebir att ndgot beslut
om avvisning inte skall fattas di det fr&n borjan framgdr att ett
avligsnandebeslut inte skulle g3 att verkstilla, har bestimmelserna i
8 kap. UtlL sin frimsta betydelse nir hindret har uppkommit eller
blivit kint forst efter det att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
har vunnit laga kraft.

I 8 kap. UtlL anges inte konsekvenserna av att ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas. Av praxis framgir dock
att uppehillstillstdnd kan beviljas for viss tid eller permanent i dessa
fall. Uppehéllstillstind beviljas di med stéd av bestimmelsen om
humanitira skil.

Aktuella lagforslag rorande verkstillighetshinder

Verkstdllighet vid oklar identitet m.m. (SOU 2003:25)

Utredningen har foreslagit vissa lagindringar i friga om férfarandet
di ett verkstillighetshinder konstateras fére ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut. Enligt utredningens forslag skall bestimmelsen 1
4 kap. 12 § UtlL fortydligas s att det framgir av lagtexten att ett
beslut om avvisning eller utvisning inte f&r meddelas om det finns
ett permanent verkstillighetshinder. Vidare foreslds att ett nytt
andra stycke infors 1 samma bestimmelse och att det dir anges att
ett beslut om avvisning eller utvisning fir meddelas om ett verk-
stillighetshinder bedéms vara 6vergiende (tillfilligt verkstillig-
hetshinder). Utredningen har dven féreslagit att det vid tillfilliga
verkstillighetshinder skall meddelas ett avvisningsbeslut, men 1
beslutet anges nir det tidigast fir verkstillas i de fall beslut har
meddelats av regeringen, Utlinningsnimnden eller Migrations-
verket.

Utredningen skiljer ocksd pd subjektiva verkstillighetshinder
och objektiva verkstillighetshinder (s. 124). Med subjektiva verk-
stillighetshinder avses sidana som den enskilde sjilv kan undan-
rdja, t.ex. genom att fylla i vissa dokument for att {3 resehandlingar.
Objektiva verkstillighetshinder ir diremot s3dana som den
enskilde inte kan goéra nigot dt, t.ex. dd hemlandet vigrar att ta
emot utlinningen oberoende av resedokument. Som ett helt annat
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slag av verkstillighetshinder anses att den person som skall avligs-
nas dr i sd diligt fysiskt eller psykiskt skick att det inte ir mojligt
att verkstilla beslutet. T sddana fall kan forhillandena utgéra ett
humanitirt skil som medfor att det finns grund f6r bifall till en ny
ans6kan om uppehillstillstind.

Enligt betinkandet har utredningen 6vervigt att 1 lagtexten
inféra dven ett fortydligande av vilka andra hinder som skall beak-
tas vid verkstillighet, men stannat for att endast féresld de férind-
ringar som giller permanent respektive tillfilligt verkstillighets-

hinder.

Prop. 2003/04:59 Prévning av verkstillighetshinder i utlinnings-
drenden

Enligt nu gillande bestimmelser kan en utlinning ge in nya ansék-
ningar efter lagakraftvunnet avvisningsbeslut. Uppehillstillstind
kan i sidana fall beviljas enligt 2 kap. 5 b § UtlL, om utlinningen
antingen ir att beddma som flykting eller skyddsbehdvande i 6vrigt
enligt 3 kap. 2-3 §§ UtlL eller om det annars skulle strida mot
humanitetens krav att verkstilla beslutet om avvisning eller utvis-
ning. I dessa fall kan Utlinningsnimnden inhibera verkstilligheten
med stdd av 8 kap. 10 § UtlL.

Regeringen har féreslagit att bestimmelsen 1 2 kap. 5b § UtlL
tas bort och att mgjligheten till ny ansékan hos Utlinningsnimn-
den avskaffas.""” T stillet skall nya omstindigheter kunna 8beropas
och prévas hos Migrationsverket vid verkstillighetsstadiet. Till de
tidigare bestimmelserna i 8 kap. UtlL om verkstillighetshinder pd
grund av risk fér dodsstraff, kroppsstraff eller tortyr respektive
risk for forfoljelse foreslds liggas en ny bestimmelse, 8 kap. 3 §
UtlL. Av den nya bestimmelsen skall framgd att ett beslut om
avvisning eller utvisning inte fir verkstillas om det f6religger medi-
cinska hinder eller andra synnerliga skil mot verkstillighet.'”

Forslaget innebir vidare att Migrationsverket i verkstillighets-
irendet skall prova om det féreligger hinder mot verkstillighet.
Dirvid skall beaktas inte bara de hinder som anges i 8 kap. UtlL
utan ocksi bestdende verkstillighetshinder av praktisk natur.
S&dana verkstillighetshinder kan vara att utlinningens hemland
eller tidigare vistelseland vigrar att ta emot honom eller henne och
detta inte beror pi bristande medverkan frin utlinningen.'” Migra-

9 Prop. 2003/04:59
1203 prop. s. 31 och 35
121 3. prop. s. 36
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tionsverkets prévning kan dels ske sjilvmant och dels pd begiran
frdn utlinningen. Fér att begrinsa antalet omprévningar pa verk-
stillighetsstadiet foreslds ocksd att de omstindigheter som 3bero-
pas mdste vara nya och inte kunna ha 3beropats tidigare eller att
utlinningen har giltig ursikt for att omstindigheterna inte &bero-
pats tidigare.'?

Skulle Migrationsverket finna att det foreligger ett bestdende
hinder mot verkstillighet foreslds att Migrationsverket i dessa fall
bevilja permanent uppehéllstillstind. Bedéms verkstillighetshindret
i stillet vara tillfilligt, foreslds att Migrationsverket fir f6rordna om

inhibition av avvisningsbeslutet eller bevilja ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd.'”

Skall verkstillighetshinder tas upp som ett eget kriterium under huma-
nitdra skal?

Det finns fér nirvarande inte nigon specifik tillstdndsgrund i
utlinningslagen for de situationer dir verkstillighet av avvisnings-
eller utvisningsbeslut inte kan ske. D3 uppehillstillstind har bevil-
jats har det skett med stéd av bestimmelsen om humanitira skil.
Avsaknaden av en sirskild tillstdndsgrund kan dock 1 vissa fall
innebira att en utlinning férst miste {3 avslag pd sin ursprungliga
ansdkan om uppehillstillstdnd innan frigan om uppehillstillstind
tas upp pa nytt i samband med verkstillighet av avvisningsbeslutet.
S4 kan vara fallet om utlinningen 1 och f6r sig bér avvisas, men dir
en verkstillighet inte skulle kunna ske dirfor att det inte finns
nigot land dir utlinningen kan tas emot.

For att komma tillritta med detta samt for att 6ka utlinnings-
lagens tydlighet och férutsebarhet anser kommittén att en lag-
reglering av uppehillstillstdnd vid verkstillighetshinder bér inforas.

Som nimnts ovan har uppehdllstillstind beviljats med stéd av
bestimmelsen om humanitira skil i de situationer d3 det har fore-
legat ett bestiende verkstillighetshinder. Detta talar for att ocksd
hinfora verkstillighetshindren till ett av de sirskilda kriterier som
anges 1 bestimmelsen om humanitira skil. Verkstillighetshinder
utgor visserligen inte typiskt sett en sddan omstindighet av per-
sonlig art som normalt férknippas med humanitira skil. Dock
finns vissa likheter med den anknytning som kan uppkomma

1223, prop. s. 37
123 3. prop. s. 36
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genom att en utlinning vistats 1 Sverige, vilket hir har foreslagits
som ett eget kriterium under bedémningen av de humanitira ski-
len. Aven di det rider ett bestiende verkstillighetshinder kan
utlinningen nimligen forutses f3 en mer eller mindre stark anknyt-
ning till det svenska sambhillet under sin vistelse hir. Kommittén
foresldr dirfor att ocksd bestiende verkstillighetshinder sirskilt
skall anges som en av de situationer nir humanitira skil skall anses
foreligga.

Tillfilliga verkstdllighetshinder

For det fall att ett verkstillighetshinder inte kan bedémas vara
bestdende utan endast tillfilligt kan det i dag antingen beviljas ett
tidsbegrinsat uppehallstillstdnd eller férordnas att verkstilligheten
skall anstd tills vidare (inhibition). Utredningen om Verkstillighet
vid oklar identitet m.m. har foreslagit att tillfilliga verkstillighets-
hinder inte skall hindra att avvisnings- eller utvisningsbeslut med-
delas, men att det i beslutet skall anges den tidpunkt d avvisning
tidigast far ske."” Nigot beslut om uppehillstillstind kommer dir-
for inte att bli aktuellt 1 de fallen. Om f6rslaget genomférs kommer
det alltsd inte att finnas behov av nigon sirskild reglering f6r tids-
begrinsade uppehillstillstind vid verkstillighetshinder.

Till skillnad frin vad som giller fér bestdende verkstillighets-
hinder, finns det vid tillfilliga verkstillighetshinder alternativa 16s-
ningar till att enbart bevilja ett tidsbegrinsat uppehdllstillstind.
Den beslutande myndigheten kan i vissa fall meddela ett avvis-
ningsbeslut att verkstillas efter viss tid, samtidigt som ett tids-
begrinsat uppehillstillstdnd beviljas f6r samma tid. En sidan 16s-
ning kan viljas d8 myndigheten kan bedéma att avvisning eller
utvisning bor ske, men d3 ett lingre ridrum krivs f6r verkstillighet
in vad som medges i normalfallet i 8 kap. 12 § UtlL. Denna metod
har ocksd anvints 1 praxis di s6kanden skulle avvisas och tervinda
till sitt hemland, Bosnien-Hercegovina, sedan fredsprocessen
inletts dir. Regeringen férordnade i drendet att verstilligheten av
beslutet om avvisning inte fick ske férrin sex minader frin rege-
ringens beslut samt meddelade ett tidsbegrinsat uppehills- och
arbetstillstind fér denna tid'>.

124S0OU 2003:25 5. 127 {.
12 reg. 71-96
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I fall d& det har rdtt storre ovisshet om och nir ett avvisnings-
beslut skulle kunna verkstillas, t.ex. di sékandens identitet varit
oklar eller d3 s6kanden varit ett ensamkommande barn och férild-
rarna inte dterfunnits 1 hemlandet, har ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd meddelats utan att férenas med avvisningsbeslut'*.

I vissa andra fall har ocks3 anstind bestimts 1 avligsnandebeslu-
tet, utan att foérenas med ett tidsbegrinsat uppehdllstillstdnd.
Anstindet har di beslutats till tidpunkt nir verkstillighet ir mojlig
med hinsyn till sékandens hilsotillstind'”’.

Som nimnts ovan kan ett genomférande av forslag frin Utred-
ningen om verkstillighet vid oklar identitet m.m. komma att inne-
bira att det inte lingre finns nigot utrymme f6r tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd 1 situationer di det rider ullfilliga verkstillig-
hetshinder. Enligt kommitténs uppfattning bor ett tydliggérande
av nu gillande praxis dock innefatta en lagreglering for tidsbegrin-
sade uppehillstillstdnd vid tillfilliga verkstillighetshinder. Medan
bestdende verkstillighetshinder regleras under uppehéllstillstdnd av
humanitira skil, bor en bestimmelse om tillfilliga verkstillighets-
hinder 1 stillet inféras under 6vriga tidsbegrinsade uppehillstill-
stand.

D3 det rider ett tillfilligt verkstillighetshinder bér valet mellan
de olika beslutsalternativen dven fortsittningsvis ske utifrin verk-
stillighetshindret 1 det enskilda fallet. De bedémningsgrunder som
framgdtt ovan bor dven fortsittningsvis anvindas. Ndgon sirskild
lagreglering av valet mellan dessa alternativ bedéms dock inte néd-
vindig.

Effekten av att sokanden inte medverkar till att undanrija verkstillig-

betshinder

Enligt praxis anses att hinder mot verkstillighet som utlinningen

sjilv fororsakat och som kan undanréjas genom dennes medverkan

inte skall medféra ritt for utlinningen att stanna i Sverige'?’. Ocks3

verkstillighetsutredningen nidmner att i fall dir verkstillighet

omdjliggdrs av den enskilde utlinningens bristande medverkan,

stdr det helt klart att ett sidant hinder inte bor tilldtas leda till att
129

han eller hon fir uppehallstillstand hir'®.

126 reg. 26-94, UN 3-92 och 320-98

127 reg. 1984-10-25 U 3200-84, 1986-01-30 U 6985/85
128 reg 53-94

12280U 2003:25 s. 128
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Aven fortsittningsvis bor gilla att verkstillighetshinder som
beror pd den enskilde utlinningens bristande medverkan skall
medfora avslag pd ansékan om uppehillstillstind. Bristande med-
verkan frin utlinningens sida kan bestd t.ex. 1 att utlinningen inte
medverkar till att skaffa resedokument. Denna situation blir aktuell
forst di det har meddelats ett avligsnandebeslut. Det kan dock
tinkas forekomma situationer di det redan vid den ursprungliga
ansokningen framgir att det finns verkstillighetshinder som utlin-
ningen bidragit till, t.ex. att utlinningen sjilvmant har avsagt sig
sitt ursprungliga medborgarskap och blivit statslos.

I de fall di det foreligger verkstillighetshinder som beror pd
utlinningens eget agerande bor dessa generellt kunna bedémas som
ullfilliga verkstillighetshinder, eftersom de kan undanréjas genom
utlinningens medverkan. I dessa fall fr det efter omstindigheterna
i det enskilda drendet avgdras om det bér férordnas om inhibition
med verkstilligheten eller om ett tidsbegrinsat uppehallstillstind
bér meddelas.

4.8.5 Vissa skal som kan beaktas vid den samlade bedom-
ningen

Kommitténs forslag: Vid den samlade bedémningen kan vissa
skdl av humanitir art beaktas, ibland sjilvstindigt sisom fallet
kan vara vid politisk-humanitira skil, men 1 allminhet 1 férening
med omstindigheterna 1 6vrigt; detta giller skil som pitaglig
risk f6r social utstdtning, vissa fall av risk for forfoljelser eller
trakasserier som har sin grund i sékandens kon eller sexuella
liggning, humanitira skil som giller en nira anhérig liksom
ocksd andra udda och 6mmande omstindigheter.

Politisk-humanitira skil

En stor del av de uppehillstillstind som meddelas pd grund av
humanitira skil hidnfor sig till situationen i sokandens hemland
snarare dn till individuella skil. Gillande praxis innefattar alltsd
mojligheter att bevilja uppehéllstillstdnd av s.k. politisk-humanitira
skil. Vid en lagindring ar 1997 avsigs dock att personer med poli-
tisk-humanitira skil skulle prévas som skyddsbehévande i
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ovrigt™®. I samband med riksdagsbehandlingen framhéll dock
socialforsikringsutskottet att det inte var uteslutet att det dven i
fortsittningen kunde férekomma fall dir uppehillstillstdnd pd
humanitira grunder skulle kunna beviljas den som hade politisk-
humanitira skil"'. Dirigenom dppnades en ventil fér att det i vissa
fall skulle kunna komma i friga att dven efter lagindringen bevilja
uppehillstillstdnd av politisk-humanitira skil med stdd av bestim-
melsen om humanitira skil. Prévningen av dessa fall har direfter
kommit att i stor utstrickning ske i form av humanitira skil och
inte som skyddsbehdvande 1 6vrigt.

Kommittén férordar att vad som i dag anses som politisk-huma-
nitira skil sd lingt mojligt prévas inom ramen f6r skyddsbehs-
vande 1 6vrigt. D upprikningen av kategorierna skyddsbehdvande
1 6vrigt ir uttdémmande, behdver ett visst utrymme kvarstd inom de
humanitira skilen f6r personer som inte omfattas av dessa katego-
rier men som boér fi stanna kvar hir dirfér att forhillandena i
utlinningens hemland 4r mycket svira. De som kan beviljas skydd
enligt bestimmelsen om skyddsbehévande i 6vrigt ir, utéver vissa
andra fall som inte direkt avser situationer liknande vad som brukar
benimnas politisk-humanitira skil, de som pd grund av en yttre
eller inre vipnad konflikt behéver skydd eller pd grund av en miljs-
katastrof inte kan 3tervinda till sitt hemland. I fall dir det inte
féorekommer nigon vipnad konflikt i hemlandet men dir férhillan-
dena dndd ir s& svdra att det framstdr som inhumant att tvinga
sokanden att dtervinda, kan alltsd skydd inte ges med stéd av
bestimmelsen om skyddsbehévande 1 vrigt. Dessa kategorier kan
di, om omstindigheterna ir synnerligen émmande, beviljas uppe-
hallstillstdnd av humanitira skil. S3 har ocksd skett vid ett flertal
tillfillen, sdvil nir det gillt enskilda personer som i samband med
att Migrationsverket fattat principbeslut betriffande sékande frin
vissa linder.

Mot bakgrund av hur gillande praxis har utvecklats, skulle ett
lagfistande av vad som nu inryms under humanitira skil ocksd
kunna ta upp politisk-humanitira skil som ett sjilvstindigt krite-
rium.

Bestimmelse om humanitira skil tar i forsta hand sikte pi
omstindigheter som ir hinférliga till utlinningens person. For-
mellt ir det dirfér nigot inkonsekvent att inféra omstindigheter
som ror forhdllanden i utlinningens hemland under bestimmelsen

130 prop. 1996/97:25 s. 92 och 100
131 Bet. 1996/97:SfU s. 54
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om humanitira skil. Mer betydelsefullt dr att grinsdragningen
mellan skyddsbehévande enligt 3 kap. 3 § UtIL och politisk-huma-
nitira skil blir svdr att uppritthdlla och att det finns en risk for
otydlighet 1 lagstiftningen om de politisk-humanitira skilen slas
fast som sjilvstindiga humanitira skil. Mot den bakgrunden ir det
kommitténs uppfattning att préovningen av politisk-humanitira skal
bist gors under den samlade bedomningen av sékandens situation.

Social utstétning

Enligt 3 kap. 2 § UtIL och 5 kap. 2 § lagridsremissen avses med
flykting en utlinning som befinner sig utanfér det land dir han ir
medborgare, dirfér att han kinner vilgrundad fruktan for forfol-
jelse pd grund av sin ras, nationalitet, tillhérighet till viss samhalls-
grupp eller pd grund av sin religitsa eller politiska uppfattning och
som inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill begagna sig av
detta lands skydd. Definitionen giller oberoende av om forfoljelsen
utgdr frin landets myndigheter eller dessa inte kan antas bereda
trygghet mot forféljelse frin enskilda. Som flykting anses dven den
som ir statslds och som av samma skil befinner sig utanfér det
land dir han tidigare har haft sin vanliga vistelseort och som inte
kan eller pd grund av sin fruktan inte vill dtervinda dit.

Forfoljelsebegreppet tar 1 férsta hand sikte pd dtgirder av en viss
intensitet som riktar sig mot en persons liv eller frihet eller avser
ndgon annan allvarlig krinkning av de minskliga rittigheterna'”.
Dirutdver finns inte ndgon enhilligt accepterad definition av
begreppet men flera tolkningar har gjorts inom Sverige och inter-
nationellt. EU har under 8r 1996 antagit en gemensam stindpunkt
for tolkningen av begreppet. I UNHCR:s handbok'” anges att
diskriminerande dtgirder innebir férféljelse endast nir dtgirderna
ir av starkt menlig natur f6r dem som berérs, t.ex allvarliga
inskrinkningar 1 personens ritt att tjina sitt levebrod, hans ritt att
utdva sin religion eller hans tilltride till normalt tillginglig utbild-
ning.

For att en person skall kunna anses som flykting krivs inte bara
att han eller hon kinner vilgrundad fruktan foér férfoljelse utan
dvriga rekvisit som anges 1 flyktingdefinitionen miste ocksd vara

132 Migrationsverkets skrivelse till regeringen, SIV 129-2000-5900, s. 3
13 UNHCR, Handbok om férfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars ritts-
liga stillning, par. 54
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uppfyllda. Det innebir att forféljelsen miste ha ett samband med
nigon av de fem forféljelsegrunderna ras, nationalitet, tillhérighet
till viss samhillsgrupp, religiés eller politisk uppfattning.

For det fall att en person visserligen riskerar att utsittas for for-
foljelse vid ett &tervindande till hemlandet, men det beror pid
omstindigheter som inte har nigot samband med férfoljelsegrun-
derna for flyktingskap, kan han eller hon inte betraktas som flyk-
ting. Det kan ocks3 vara s att den forfoljelse som sékanden kinner
fruktan fér — iven om den har samband med ndgon av de fem fér-
foljelsegrunderna — inte dr av den art eller intensitet som krivs {6r
att en ansdkan om flyktingskap skall kunna beviljas. En sirskild
situation som kan nimnas i samband med forfoljelsebegreppet ir
social utstoétning. I fall dir en sékande vid dtervindande till hem-
landet skulle bli féremdl for social utstétning, som inte ir av den
arten att den kan bedémas som forféljelse, kan det komma i friga
att bevilja s6kanden uppehillstillstdnd av humanitira skil.

Social utstdtning kan férekomma av ménga skil. Det kan t.ex.
vara friga om skilsmissa, otrohet eller 6verskridande av sociala
normer eller sedvinjor. Det kan ocksd vara frdga om personer som
utsatts for minniskohandel, s.k. trafficking och som till f6ljd dirav
blir socialt utstotta vid en dterkomst till hemlandet™*.

Social utstdtning ir ofta hinforlig till linder didr sambhillets
sociala skydd ir svagt utvecklat och dir den enskilde normalt far
sin trygghet inom familjen. Begreppet social utstdtning anses vara
konsneutralt, men risken att drabbas av social utstétning dr oftast
storre for kvinnor. I minga samhillen ir den allminna synen pd vad
som ir socialt accepterat betydligt mer restriktiv nir det giller
kvinnor in nir det giller min. Fér den enskilde ir risken {6r social
utstdtning regelmissigt mycket individuell och beroende av flera
faktorer, t.ex. om personen kommer frin stad eller landsbygd,
utbildningsnivén eller vilka stédresurser som finns utanfér famil-

13 EN har enats om f6ljande definition av trafficking: Att nigon under hot om vald, eller
med hjilp av tving, lurendrejeri eller genom att utnyttja nigons sirbarhet, skaffar sig
kontroll 6ver personen i syfte att exploatera den. Definitionen lyder under konventionen om
organiserad internationell brottslighet. FN:s specielle rapportér om handel med barn, barn-
prostitution och barnpornografi anvinder sig dock av féljande definition vid trafficking: ”I
begreppet trafficking innefattas alla handlingar som har att géra med virvning, eller tran-
sport, av personer inom ett lands grinser, eller dver nationsgrinser, dir man anvinder sig av
manipulation, pitryckning eller tving, skuldberoende eller forfalskning, i syfte att utsitta
minniskor fér dvergrepp eller utnyttjande, som pitvingad prostitution, slavliknande behand-
ling, misshandel eller extrem grymhet, samt exploatering p4 arbetsplatser med sviltléner och
dalig miljo; 1 fabriker eller privata hushill”.
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jen. I dessa drenden ir det i mindre min friga om behov av skydd
fran forfoljelse utan mera om humanitira éverviganden.'

I praxis betriffande humanitira skil har det vid nigra tillfillen
beaktats att kvinnor skulle riskera att bli socialt utstotta vid ett
dtervindande till hemlandet. I fall di den sociala utstétningen ris-
kerat att bli mycket ldngtgdende har det vigts in som en omstin-
dighet och en samlad bedémning har inneburit sdana humanitira
skil att uppehallstillstind har beviljats.

S& har varit fallet dd utlinningen har riskerat en mer eller mindre
omfattande social utstétning vid ett dtervindande till hemlandet,
t.ex. genom att frinskilda kvinnor betraktas som paria i vissa regio-
ner eller linder. I praxis har dessa fall ocksi vid flera tillfillen
inrymts under humanitira skil*. Att en kvinna som utsatts for s.k.
trafficking p& motsvarande sitt skulle riskera social utstétning vid
ett dtersindande till hemlandet kan ocksd medféra att uppehllstill-
stind beviljas av humanitira skil.

Det har inte ansetts tillrickligt som skil fér uppehillstillstdnd att
en frinskild kvinna skulle férlora sin s.k. hushdllsregistrering, som
var nddvindig enligt hennes hemlands bestimmelser for att hon
skulle kunna fi bostad, arbete och sjukvdrd i hemlandet utan att
betala mutor. Inte heller en allmin ringaktning av frinskilda kvin-
nor ansdgs 1 sig kunna grunda ritt till uppehallstillstdnd pd huma-
nitira skil. Omstindigheterna var dock, sammanvigda med 6vriga
omstindigheter i drendet, tillrickliga for att bevilja uppehallstill-
stdnd pd humanitira skil'’.

I fall dir det samtidigt varit friga om en s.k. brusten anknytning
i Sverige har uppehillstillstdnd i ett par fall beviljats med stéd av
2 kap. 4 e § 3 UtlL. Det har varit friga om kvinnor som riskerat
social utstétning 1 hemlandet till f61jd av att de brutit mot sirskilda
normer, t.ex genom skilsmissa eller otrohet. Den sociala utstétning
som kunde komma ifriga rorde delvis utstétning frin de egna
familjemedlemmarna och omfattningen var i ett av fallen inte helt
otvetydig. Utlinningsnimnden konstaterade dock att det inte
kunde uteslutas att kvinnorna skulle drabbas av trakasserier eller
social utstétning vid ett dtervindande. I bida irendena forelig
ocksd omstindigheter som talade for att kvinnorna hade behandlats
illa av sina respektive makar under dktenskapet i Sverige, i det ena

13 Migrationsverkets skrivelse till regeringen, SIV 129-2000-5900 s. 13 f
136 UN 390-00, 391-00 och 418-00
137 UN 418-00
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drendet var det konstaterat att kvinnan hade utsatts f6r misshan-
del.”®

Med hinsyn till den praxis som finns betriffande social utstot-
ning anser kommittén att det dven fortsittningsvis skall finnas
mojlighet att bevilja uppehéllstillstdnd pd humanitira skal 1 fall dir
den s6kande inte anses som flykting eller skyddsbehévande 1 6vrigt
men d3 det foreligger en pitaglig risk f6r social utstdtning. Det bor
kunna krivas att risken f6r sddan behandling klart kan bedémas.
Kommittén anser med hinsyn till att det inte dr friga om sirskilt
ménga fall, inte att det dr nddvindigt att ange social utstdtning som
ett sirskilt kriterium i lagen utan att sddana omstindigheter far
vigas in vid den samlade bedémningen.

Traumatisering till £51jd av tortyr eller liknande svira upplevel-
ser i hemlandet eller till £51jd av minniskohandel

Minga personer som ansdker om asyl eller uppehillstillstdnd av
skyddsskil eller humanitira skil kommer frin linder dir de varit
med om svira upplevelser. Det dberopas inte sillan att sékanden
har psykiska problem sisom posttraumatiska stressyndrom
respektive mer eller mindre allvarliga depressioner till foljd av att
han eller hon har varit offer f6r tortyr eller valdtikt i hemlandet.
Om det i sddana fall bedéms finnas en risk for att sékanden pd nytt
skulle utsittas for tortyr eller valdtikt skall han eller hon vanligtvis
beviljas uppehillstillstind som flykting eller skyddsbehévande i
ovrigt. Om det diremot bedéms att férhillandena 1 hemlandet har
indrats s3 att det inte lingre finns en sddan risk kan endast uppe-
hallsstillstind av humanitira skil bli aktuellt.

I dessa fall gors en beddmning av om sékanden till f6ljd av svir
traumatisering ir i behov av psykiatrisk vird som endast kan till-
handahillas hir i landet. Aven om viss vird skulle kunna tillhanda-
hillas 1 hemlandet férekommer det, di sékanden har varit med om
allvarliga 6vergrepp, att det inte bedéms som rimligt att kriva att
personen skall dtervinda till hemlandet. Permanent uppehallstill-
stidnd har 1 ndgra sddana fall beviljats, exempelvis f6r vildstiktsoffer
frdin Bosnien. Praxis innehdller dock ocksd exempel pd fall d&
sokandens allminna ridsla och olust mot att dtervinda inte har
utgjort tillrickliga skil for att bevilja uppehallstillstdnd. I ett sddant
refererat fall fr8n Utlinningsnimnden hade en kvinna frin

138 UN 390-00 och 391-00
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Bulgarien utsatts f6r 6vergrepp i hemlandet. Nimnden ifrigasatte
inte kvinnans uppgifter, men gjorde bedémningen att hon mot
bakgrund av de indrade férhdllandena i hemlandet inte riskerade
att bli utsatt f6r ndgot liknande igen. Nimnden anférde vidare att
utredningen inte gav vid handen att den hjilp som kvinnan kunde
behéva (psykoterapeutisk behandling) endast kunde erhillas hir i
landet och konstaterade avslutningsvis att inte heller den olust och
ridsla som hon kunde kinna mot att dtervinda till Bulgarien
utgjorde tillrickliga skil fér att bevilja uppehallstillstdnd'’.

Huvudregeln nir det giller tortyroffer som inte riskerar att pd
nytt utsittas f6r tortyr ir alltsd att det krivs att sokanden lider av
en sd allvarlig sjukdom att det finns férutsittningar f6r uppehills-
tillstdnd. Vanligtvis rér det sig om psykiska sjukdomstillstind
sisom posttraumatiska stressyndrom eller depressioner etc. Aven
om mojligheten att i uppehdllstillstdnd enbart pd denna grund ir
begrinsad, kan omstindigheten vigas in vid en sammantagen
bedémning av sékandens situation och dirvid {3 storre eller mindre
betydelse beroende pd hur allvarligt tillstindet dr. Som nimnts
forekommer det ocksd situationer di det inte anses rimligt att
sokanden skall dtervinda till hemlandet och di uppehillstillstind
beviljas p& den grunden. I dessa fall ingdr dock som en férutsitt-
ning och del av den sammantagna bedémningen att sékanden ir
allvarligt traumatiserad till £6ljd av sina tidigare upplevelser. Kom-
mittén anser sammanfattningsvis att situationen fér tortyroffer och
forutsittningarna for att bevilja uppehéllstillstdnd i dessa fall limp-
ligen bor ingd i den samlade bedémningen av de humanitira skilen
och att ndgot eget kriterium inte behdver stillas upp betriffande
humanitira skil for tortyroffer.

Kommittén har tidigare konstaterat att den som drabbats av
minniskohandel bér kunna beviljas uppehillstillstdnd av humani-
tira skil om offret skulle riskera social utstdtning vid ett dtersin-
dande till hemlandet. Aven d§ risk for forfoljelse eller social utstét-
ning inte foreligger kan dock ett offer f6r minniskohandel, i likhet
med offer f6r tortyr, vara sd pass traumatiserat att hon eller han
skulle kunna beviljas uppehéllstillstind av humanitira skal.

I likhet med vad kommittén férordar betriffande tortyroffer
som inte riskerar férnyade 6vergrepp 1 hemlandet bor férutsitt-
ningarna for att bevilja uppehillstillstdnd i dessa fall limpligen ingd

B9 UN 14-94
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1 den samlade bedémningen av de humanitira skilen och ndgot eget
kriterium behéver inte stillas upp.

Kon eller sexuell liggning

En utlinning som f6rféljs eller pd annat sitt trakasseras pd grund av
sin konstillhorighet eller sexuella liggning kan, beroende pi
omstindigheterna, beviljas uppehallstillstind med st6d av flykting-
bestimmelsen 1 3 kap. 2 § UtlL, som skyddsbehoévande 1 6vrigt
enligt den s.k. tortyrbestimmelsen i 3 kap. 3 § forsta stycket 1 UtlL
eller den s.k. kénsbestimmelsen i 3 kap. 3 § forsta stycket 3 UtlL
eller ocksd i vissa fall med stéd av bestimmelsen om humanitira
skil 12 kap. 4 § forsta stycket 5 UtlL.

Den specifika bestimmelse som giller forféljelse pd grund av
kon eller sexuell liggning ir alltsd 3 kap. 3 § forsta stycket 3 UtlL.
De kriterier som nimns i bestimmelsen ir att utlinningen, i andra
fall in som avses 1 2 §, har limnat det land som han eller hon ir
medborgare 1 dirfér att han eller hon pd grund av sitt kon eller
homosexualitet kinner vilgrundad fruktan f6r forfsljelse.

Ovan nimnda bestimmelse inférdes i utlinningslagen &r 1997. 1
samband dirmed diskuterades om grupper som f6rf6ljs pd grund av
kon eller homosexualitet kan anses omfattade av flyktingdefinitio-
nen och di nirmast pd grund av ”tillhérighet till en viss samhalls-
grupp”. Enligt motiven till bestimmelsen boér tolkningen av
begreppet “vilgrundad fruktan fér forfoljelse” vara densamma for
skyddsbehévande 1 6vrigt som 1 flykting-definitionen i 3 kap. 2 §
UtlL. Aven graden av férféljelse 4r avsedd att ha samma rickvidd i
de bida bestimmelserna. Vidare anférdes att en kombination av
olika trakasserier och inskrinkande dtgirder i vissa fall dven kan
utgora grund for flyktingskap, dven om varje dtgird f6r sig inte gor
det. En f6rutsittning dr i sidant fall att de till ndgon del beror pd
flyktinggrundande skil."*

Utredningen om flyktingstatus for personer som ir forféljda pa
grund av kon eller sexuell liggning (UD 2002:3) har 1 sitt betin-
kande SOU 2004:31 féreslagit att bestimmelsen 1 3 kap. 3 § forsta
stycket 3 UtlL tas bort och att de kategorier som nu ingdr under
denna bestimmelse skall ges flyktingstatus. Nigon annan férind-
ring ir inte avsedd utan méjligheterna att ge skydd som flykting 4t
denna grupp bedéms i princip sammanfalla med de mojligheter

0 Prop. 1996/97:25 5.101
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som 1 dag finns att ge skydd enligt bestimmelserna om skydds-
behévande i 6vrigt. Utredaren har ocksd pdpekat att det dven fram-
gent kommer att finnas behov av att ge uppehillstillstdind av huma-
nitira skil 4t dem som riskerar kénsrelaterad forféljelse och som av
olika orsaker inte uppfyller kriterierna fér flyktingskap.'*!
Bestimmelsen i 3 kap. 3 § férsta stycket 3 UtlL har alltsd hittills
avsett forfoljelse pd grund av “kon eller homosexualitet” medan det
i den nimnda utredningen talas om férfoljelse pd grund av kén
eller sexuell liggning”. Det vidare begreppet ”sexuell liggning” ir
en vedertagen lagteknisk term i svensk ritt. Med sexuell liggning

avses i svensk lagstiftning homo-, bi- och heterosexuell liggning'*.

Tillimpningen av de olika skyddsgrunderna i praxis

Migrationsverket har pd uppdrag av regeringen sammanstillt en
rapport angdende riktlinjer i utlinningsirenden f6r dels kvinnor,
dels personer som gjort gillande att de forféljts pa grund av sin
sexuella liggning. I rapporten limnades ocksd en redovisning for
vilka grunder som dittills tillimpats f6r uppehallstillstind i dessa
fall. Rapporten avlimnades den 2 februari 2001 och avsig frimst
praxis for tiden efter att bestimmelsen om férféljelse pd grund av
kén eller homosexualitet hade inférts i utlinningslagen den
1 januari 1997.'

Utifrdn Migrationsverkets skrivelse, samt publicerad praxis
rorande 6vriga forféljelser pd grund av kénstillhorighet eller sexuell
liggning, kan det goras en viss indelning av de skyddsgrunder som
kan komma ifrdga vid férfoljelse pd grund av koén eller sexuell ligg-
ning. For ndgra foreteelser, t.ex. risk f6r att utsittas for valdeike i1
hemlandet, kan dock flera olika skyddsgrunder komma ifriga. Om
tillstdnd beviljas kan det ske antingen pd grund av risk fér tortyr
etc. enligt 3 kap. 3 § 1 UtlL, f6rfoljelse p& grund av kén eller sexuell
liggning enligt 3 kap. 3§ 3 UtlL eller av humanitira skil enligt
2 kap. 4 § 5 UtlL. Om risken fér dvergrepp kan kopplas till sékan-
dens etniska tillhérighet eller politiska uppfattning, kan det ocksd
komma ifrdga att bevilja flyktingstatus. Fér att sékanden skall
beviljas flyktingstatus eller anses som skyddsbehévande i 6vrigt
krivs dessutom att hans eller hennes fruktan f6r férféljelse bedéms

41 9.a. avsnitt 7.4, s. 133

142 Prop. 2002/2003:65 s. 8384, prop. 2001/02:59 s. 30-42 och prop. 2001/02:72 s. 50
> Migrationsverkets skrivelse till regeringen, SIV-129-2000-5900
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som vilgrundad. Skulle s inte vara fallet kan det alltsd lagtekniskt
sett endast beviljas tillstdind pd grund av humanitira skil. Utrym-
met for en sidan bedémning fir dock anses litet med hinsyn till
den allminna restriktivitet som giller vid prévningen av humanitira
skil. Ndgra sidana fall har heller inte refererats 1 praxis.

Tortyr

Vissa typer av forfoljelse med anknytning till kénstillhorighet eller
sokandens sexuella liggning ir sddana att de normalt bér ingd
under 3 kap. 3 § forsta stycket 1 UtlL (tortyrbestimmelsen), t.ex.
kénsstympning av kvinnor. Under férutsittning att statsmakterna i
hemlandet inte kan erbjuda adekvat skydd vid risk fér hedersmord
eller blodshimnd kan ocksi sidana situationer tickas av tortyr-
bestimmelsen. Ocksd i fall di en person riskerar att bestraffas pa
ett grymt eller ominskligt sitt, t.ex. genom stening eller piskning,
kan detta utgéra grund foér att tillimpa tortyrbestimmelsen.
Framfér allt risken f6r hedersmord och blodshimnd omtalas oftare
d3 kvinnor berdrs. I regel anses dock varken hedersmord eller
sddan ominsklig bestraffning som stening etc. vara utpriglat kons-
specifika.

Kon och sexuell liggning

Ett exempel pd en situation som har gett ritt till uppehallstillstind
med stdd av 3 kap. 3 § forsta stycket 3 UtlL (kénsbestimmelsen)
ir d& en homosexuell person genom s.k. surplace-verksamhet, dvs.
nir nigon agerar frin den plats han eller hon vistas utanfér hem-
landet, fatt sin situation uppmirksammad i massmedia. I ett sidant
fall beviljade regeringen uppehéllstillstind och anférde att det inte
kunde uteslutas att sékanden skulle riskera att dra till sig uppmirk-
samhet frdn myndigheterna i hemlandet pd grund av sin homo-
sexuella liggning.'** Det bér dven pipekas att Utlinningsnimnden i
senare beslut har bedémt att flyktingstatus forelegat 1 likartade
drenden. Utlinningsnimnden ansdg i dessa fall att sékandens utta-
landen 1 massmedia kunde ses som en politisk handling som det

44 Reg. 85-98
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fanns skil att anta att hemlandets myndigheter inte skulle accep-
tera.'”

Migrationsverket har gjort en genomgang av drenden dir sexuell
liggning dberopats som asylskil under perioden januari 1997 t.o.m.
oktober 2001. Under denna tid fick dtta homosexuella personer, sju
min och en kvinna, uppehillstillstind med stéd av konsbestimmel-
sen. Fem av minnen, samtliga frin Iran, 8beropade surplace-verk-
samhet och i fyra av fallen var den verksamheten avgérande for att
tillstind skulle beviljas.'*

Det ir svart att urskilja praktiska situationer d3 kénsbestimmel-
sen ir exklusivt tillimplig vid forfoljelse pd grund av konstillhorig-
het. Under 4ren 1997-2000 registrerades vid Migrationsverket
endast 29 kvinnor som beviljats uppehillstillstdnd med stéd av
kénsbestimmelsen. Endast tretton av dessa kvinnor riskerade sjilva
forfoljelse vid ett dtervindande till hemlandet. T &vriga fall hade
klassningen enligt konsbestimmelsen skett enhetligt och familjevis,
dvs. att en familj, inklusive min och soner, rest in och sékt asyl
varefter samtliga fatt tillstdnd pd samma grund. Av tretton kvinnor
som lopte en sjilvstindig risk f6r forféljelse var det i tolv fall friga
om risk for kénsstympning, som numera normalt anses ingd under
tortyrbestimmelsen. Den trettonde kvinnan riskerade forfoljelse pd
grund av sin homosexualitet och hade tvingsvis blivit bortgift med
en man.'”” Konsbestimmelsen har allts sillan tillimpats 1 prakti-
ken. Som framgar ir det ocks3 en svirighet vid tillimpningen att de
olika skyddsbestimmelserna i utlinningslagen i viss man 6éverlappar
varandra, vilket kan leda till att olika bestimmelser kan tillimpas pd
samma fall.

Humanitdra skdl

I fall d& sokanden I6per risk for forfoljelser pd grund av sin kéns-
tillhorighet eller sin sexuella liggning men varken flyktingbestim-
melsen, tortyrbestimmelsen eller kénsbestimmelsen kan tillimpas,
kan det 6vervigas om uppehdllstillstdnd i stillet skall beviljas pd
grund av humanitira skil. T de vigledande beslut som har refererats
av Utlinningsnimnden finns inga fall som enbart tar upp férfoljel-
ser eller trakasserier pd grund av kon eller sexuell liggning for att

145 Migrationsverkets skrivelse till regeringen 2002-01-28, del I, praxisgenomging s.6—7
146 Migrationsverkets skrivelse till regeringen 2002-01-28, del I, praxisgenomging s. 9-13
47 Migrationsverkets skrivelse till regeringen, SIV 129-2000-5900, s. 8 och bilaga 3
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bevilja uppehillstillstind pd humanitira skil. Lagtekniskt kan en
bedémning av de humanitira skilen dock komma ifriga dels om
sokandens fruktan inte bedéms vara vilgrundad, dels om de trakas-
serier som sokanden riskerar att utsittas f6r inte bedéms s8 allvar-
liga att de kan sigas utgora forfoljelse i den mening som giller i
dvriga bestimmelser.

Exempel pd situationer di sékandens fruktan inte bedéms vara
vilgrundad kan vara att det dr kint att vissa grupper eller regioner
utsitter kvinnor eller homosexuella for svira forfoljelser, men att
sokanden inte tillhér en sddan grupp eller kommer frin en sidan
region. I dessa situationer bor uppehdllstillstdnd pd humanitira skal
kunna beviljas endast om det foreligger andra omstindigheter som
gor att den samlade bilden f6r sékanden framstir som synnerligen
6mmande, t.ex. att det rider allmint svira férhillanden 1 hemlandet
eller att s6kanden kan dberopa sjukdomsskil, stark anknytning till
Sverige eller andra humanitira skal.

De trakasserier som inte ndr upp till f6rféljelse i den mening som
avses 1 flyktingdefinitionen, tortyrbestimmelsen och kénsbestim-
melsen kan vara av vitt skild karaktir, frin nedlitande behandling i
enstaka situationer till en fullstindig social utstétning, dir perso-
nen betraktas som paria samt frintas faktiska mojligheter att ingd i
samhillet. Trakasserier av den ligre graden fir naturligtvis endast
en mindre betydelse vid en samlad bedémning av de humanitira
skilen, medan en fullstindig social utsttning viger tyngre.

Som anmirkts ovan under kénsbestimmelsen anses det att en
homosexuell person inte dr att betrakta som skyddsbehévande
enbart av den anledningen att homosexuella girningar ir straff-
belagda 1 s6kandens hemland, utan att frigan om skyddsbehov fir
overvigas forst nir den sokande dr misstinkt eller eftersokt for
homosexuella girningar i hemlandet."*® Motsvarande synsitt giller
ocksd vid forfoljelse pd grund av 6vriga grunder i Geneévekonven-
tionen, dvs. risk for férfoljelse uppstdr férst nir utlinningen gor
nigot som vicker myndigheternas intresse."” Det finns ingen
praxis av innebérd att uppehillstillstdnd skulle beviljas av humani-
tira skil enbart pd grund av att en homosexuell utlinning tvingas
att dolja sin sexuella liggning 1 hemlandet.

148 Reg. 85-98
¥ Prop. 1996/97:125 5. 290
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Bor forfoljelser pd grund av kon eller sexuell liggning redovisas som
ett eget kriterium under bestimmelsen om humanitira skdl?

I Utlinningsnimndens referat av vigledande beslut finns inga
avgoranden som tar upp konshinsyn eller sexuell liggning som
enskild grund for uppehdllstillstind av humanitira skil. Nigra
sddana fall har heller inte framkommit i Migrationsverkets praxis-
genomging®. I de situationer di kénshinsyn likvil kan sigas ha
haft betydelse vid provningen av humanitira skil, har det varit friga
om risk for att sékanden skulle bli socialt utstétt vid ett dtersin-
dande till hemlandet. Risken for social utstétning har d& heller inte
varit ensamt avgorande for beviljande av uppehillstillstdnd, utan
har vigts samman med att sékanden behandlats illa av sin f.d. make.

Trakasserier och ligre grad av forfoljelser, t.ex. social utstétning,
kan ocksd grundas pd andra omstindigheter dn sokandens kénstill-
horighet eller sexuella liggning. Aven de kategorier som nimns i
den nuvarande flyktingdefinitionen — ras, nationalitet, tillhérighet
till viss samhillsgrupp eller religiés eller politisk uppfattning — kan
vara féremdl for sddan behandling och skyddsméjligheterna bér
vara desamma, oavsett vilken kategori f6rfoljelserna riktas mot. Att
trakasserierna eller forféljelserna beror pd koénstillhorighet eller
sexuell liggning skall allts3 inte innebira ndgon sirbehandling utan
vigas in 1 den samlade bedémningen av de humanitira skilen pd
samma sitt som for dvriga kategorier.

Problematiken kring att homosexuella personer kan tvingas délja
sin sexuella liggning i hemlandet har berdrts ovan under humani-
tira skil. Som dir anmirkts finns det f6r nirvarande ingen praxis av
inneboérd att en sddan omstindighet skulle utgéra tillrickliga
humanitira skil for att bevilja uppehillstillstdnd. Det finns dock
inget som hindrar eller motsiger att omstindigheten vigs in vid
den samlade bedémningen av sékandens situation. I detta sam-
manhang bér vidare pipekas att mynd1gheterna inte fir géra ndgon
sjilvstindig provning av sanningshalten i ett pdstdende om att en
sokande dr homosexuell. Vad som skall prévas ir risken f6r forfol-
jelse. Med hinsyn till kommitténs uppdrag att stadfista gillande
praxis finns inte anledning att vidare overviga ett inférande av
nigot speciellt kriterium for dessa situationer under bestimmelsen
om humanitira skil.

Kommittén finner alltsi sammanfattningsvis inte skil att ta upp
trakasserier eller utstétning pd grund av kon eller sexuell liggning

130 Migrationsverkets skrivelser till regeringen SIV 129-2000-5900 respektive 2002-01-28
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som ett eget kriterium f6r humanitira skil. Allvarligare fall av for-
foljelser pd grund av kén eller sexuell liggning ir avsedda att tickas
av bestimmelserna om skyddsbehov i évrigt, eller s& smdningom av
flyktingbestimmelsen, men det kan dirutéver i undantagsfall
finnas situationer som framstdr som si skyddsvirda att det kan
overvigas om uppehdllstillstdnd bér beviljas av humanitira skal.
S&dana omstindigheter kan, i stillet for att tas upp 1 lagen som ett
fristiende kriterium, beaktas inom ramen fér den samlade bedom-
ningen av sékandens situation.

Humanitira skil som giller nigon annan 4n s6kanden

Att det inte finns ndgot hinder att beakta humanitira skil som
hinfér sig till nigon annan in sékanden har slagits fast sivil i
beslut av Utlinningsnimnden som av regeringen''. Uppehallstill-
stind har di beviljats anhoriga nir en hir bosatt person pd grund av
sjukdom eller liknande har ansetts ha ett sirkilt stort behov av nir-
het till sina anhériga.

Enligt kommitténs mening finns inte skil att ta upp dessa fall,
som inte ir frekvent férekommande, som sirskilt rekvisit att
beakta. Sidana skil fir 1 stillet beaktas vid den samlade bedém-
ningen.

4.8.6 Barn

Kommitténs férslag: En ny paragraf infors for att tydliggéra att
de omstindigheter som foreligger 1 ett barns drende inte beho-
ver vara av samma allvar och tyngd som nir det giller vuxna per-
soner for att uppehdllstillstind av humanitira skil skall kunna
beviljas.

Fér provningen av irenden som giller barn ir portalbestimmelsen i
1 kap. 1 § andra stycket UtlL tillimplig. Enligt denna giller att, i
fall som rér ett barn, det sirskilt skall beaktas vad hinsynen till
barnets bista och utveckling samt barnets bista 1 évrigt kriver.
Redan vid inférandet av portalbestimmelsen fann Lagridet att det
kunde rida tvekan om den praktiska betydelsen av en s pass all-

151UN 4-93 och reg 63-96
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mint héllen regel (prop. 1996/97:25 s. 362). Samtidigt betonade
dock regeringen att portalbestimmelsen skulle f3 en sirskild bety-
delse vid prévningen av humanitira skil och att de humanitira
skilen bér kunna vara av ndgot mindre allvar och tyngd fér att
uppehillstillstdind skall beviljas nir ett barn berérs (a. prop.
5. 248 ).

Under kommitténs arbete har sivil myndigheter som frivillig-
organisationer fort fram det 6nskvirda i att tydligare markera hin-
synen till barnen och barnens egna skil i prévningen av de huma-
nitira skilen'. Det dr i detta sammanhang virt att piminna om att
barn skall uppmirksammas som individer som kan ha sina egna skil
for uppehillstillstdind™. Vid inférandet av portalbestimmelsen
markerades dock att prévningen av barnets bista inte kan gi s3
lingt att det 1 princip blir till ett eget kriterium fér uppehillstill-
stdnd att vara barn. Risken skulle i sidant fall finnas att det blev
frestande att utnyttja barnen nir dnskan att bositta sig i ett visst
land var stark men skyddsskilen otillrickliga™*.

Enligt den foreslagna 3 kap. 8 § UtlL om humanitira skil for
uppehillstillstdnd skall det, f6r att uppehillstillstind skall {a bevil-
jas, vid en samlad bedémning av sékandens situation framstd att
omstindigheterna ir synnerligen émmande. Direfter innehiller
paragrafen en upprikning av ndgra situationer dir humanitira skil
skall anses foreligga. Bestimmelsen 1 sin helhet riktar sig till sdvil
barn som vuxna. For att visa att en mer generdés bedémning skall
goras 1 fall dir barn ir berérda, skulle ett tinkbart alternativ for
regleringen av humanitira skil foér barn vara att helt och hillet
reglera dessa i en egen bestimmelse, utformad efter samma modell
som forslagets 3 kap. 8 § UtlL. De enskilda omstindigheterna som
skall anses utgdra humanitira skil, frimst sjukdom och anknytning
till Sverige, skulle med en sddan l6sning kunna justeras i “barnpara-
grafen” s3 att det framgdr av lagtexten att det inte behover stillas
lika h6ga krav for att bevilja uppehéllstillstdnd i irenden d& barn ir
berérda.

De enskilda omstindigheterna dr emellertid mycket svira att
gradera och det ir inte heller limpligt att ange t.ex. en viss vistelse-
tid som grins f6r nir ett barns anpassning till svenska férhéllanden
ar tillrickligt stark f6r man skall kunna siga att anknytningen till
Sverige utgér grund f6r uppehillstillstind av humanitira skil. Mot

132 Hearing, bilaga 4
13> Prop. 1988/89:86 s. 81
134 Prop. 1996/97:25 5. 247
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den bakgrunden finner kommittén att det inte dr meningsfullt att
ange de separata omstindigheterna pd nytt 1 en sirskild bestim-
melse for barn. T stillet bor bestimmelsen utformas s3 att det anges
att omstindigheterna som foreligger 1 ett barns drende inte behdver
vara av samma allvar och tyngd som nir det giller vuxna personer
for att uppehillstillstdind av humanitira skil skall kunna beviljas.
Detta innebir att man kan vara generdsare 1 bedémningen nir det
giller sjukdom, anknytning till Sverige och vid de sammanvigda
omstindigheterna 1 barns drenden. De allminna kriterierna, dvs. att
det vid allvarlig sjukdom skall beaktas om vird kan erhillas 1 hem-
landet och om de ekonomiska &tagandena som kan bli fsljden vid
ett bifall till ansékningen talar emot att uppehillstillstdnd beviljas
samt, 1 anknytningsfallen, om sékanden genom att hélla sig undan
eller pd annat sitt medvetet fordrdjt drendets slutliga prévning,
skall dock gilla pd samma sitt fér barn som fér vuxna. I samman-
hanget kan pdpekas att ett barn inte anses ha hillit sig undan om
det i en barnfamilj 4r foérildrarna som har gjort hela familjen
odtkomlig och dirmed f6rdrojt provningen.

Enligt gillande praxis f6r sjukdoms- eller handikappfall har den
mer generdsa beddmningen f6r barn kommit till uttryck s8 att till-
stdnd har beviljats dven 1 fall di det inte varit friga om en livs-
hotande sjukdom eller ett synnerligen allvarligt handikapp. Trots
att det i barnirenden alltsd f&r goras en mer generds bedémning in
for vuxna bor det dock vara friga om en allvarlig sjukdom eller ett
allvarligt handikapp for att tillstdnd skall kunna ges. Dessutom
maste virden i Sverige iven i barnirendena foérvintas leda till en
pataglig och bestdende férbittring, jimfért med den vird som kan
erbjudas i hemlandet. Detta framgdr bl.a. av avgérandet reg. 21-94,
dir konstaterades att ett dtersindande skulle riskera att pdverka
barnets utveckling pd ett livsavgorande sitt.

Kommittén har i uppdrag att rikta sirskild uppmirksamhet pd
hur den &r 1997 inférda portalparagrafen i utlinningslagen om bar-
nets bista har kommit till uttryck vid bedémningen huruvida till-
rickligt starka humanitira skil f6r uppehillstillstind skall anses
foreligga 1 drenden dir barn ir berérda. Kommittén har gjort
bedémningen att portalparagrafen inte fullt ut fitt avsett genom-
slag 1 detta avseende.

Inférandet av en sirskild paragraf fér humanitira skil 1 barn-
drenden far sirskild betydelse eftersom barn ir berérda i minga
drenden. Paragrafen ir avsedd att, med utgdngspunkt i lagstiftarens
intentioner och de vigledande besluten pd omridet, fortydliga
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férutsittningarna for att uppehdllstillstind skall kunna beviljas ett
barn, nimligen att omstindigheterna i barnets drende inte behover
vara av samma allvar och tyngd som nir det giller vuxna personer.
Kommitténs syfte med den foreslagna lagindringen ir att gora
tillimpningen av humanitira skil i barnirenden ndgot mer generds
in 1 dag. Dirigenom borde barn som i dag beviljas uppehéllstill-
stind av Utlinningsnimnden efter 6verklagande eller efter ny
ansokan 1 6kad utstrickning kunna beviljas uppehllstillstind redan
under drendets handliggning hos Migrationsverket. Bestimmelsen
ir ocksd avsedd att markera att barnets individuella skil f6r uppe-
hallstillstsind miste provas sirskilt och inte som en del av forild-
rarnas irende. Att s3 har varit fallet bor framg2 av beslutet, dven om
detta i samlad form redovisar prévningen av hela familjens ansékan
om uppehillstillstind.
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5 Bemyndiganden

5.1 Riksdagens och regeringens normgivningsmakt

De grundliggande bestimmelserna om normgivningsmakten, dvs.
vilket offentligt organ som har kompetensen att besluta lagar, for-
ordningar och andra féreskrifter, dterfinns 1 8 kap. 1 1974 4rs
regermgsform (RF). Sddana normer skall utgéras av rittsregler,
som 1 princip kinnetecknas av att de ir bindande f6r myndigheter
och enskilda (prop. 1973:90 s. 203). Rittsreglerna skall ocksd vara
utformade som generella foreskrifter. De fir siledes inte avse
endast ndgot konkret fall utan skall vara generellt tillimpbara. T
motiven till RF (a. prop. s. 204) uttalade departementschefen att
det inte var helt litt att ange innebérden av kravet pd generell
tillimpbarhet och att en lag fir anses uppfylla det kravet om den till
exempelvis avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av
handlingssitt eller om den riktar sig till eller pd annat sitt beror en 1
allminna termer bestimd krets av personer.

RF tilldelar riksdagen och regeringen normgivningsmakt pd olika
omrdden. Riksdagen beslutar rittsregler 1 form av lag medan
regeringen beslutar rittsregler i form av férordning.

Normgivningskompetensen férdelar sig mellan riksdag och
regering enligt principen att de centrala delarna av normgivningen
skall ligga hos riksdagen. RF foreskriver dirfor att foreskrifter
inom vissa omraden som ir av sirskild vikt, t.ex. féreskrifter om
enskildas personliga férhdllanden, om férhillandet mellan enskilda
och det allminna som innehéller dligganden foér den enskilde, om
folkomréstningar och om trossamfund, meddelas genom lag. Detta
omrédde kallas det primira lagomradet (8 kap. 2-6 §§ RF) och kan
delas upp 1 det obligatoriska lagomridet, inom vilket omride fore-
skrifter endast kan meddelas genom lag, och det fakultativa omri-
det, dir delegation ir tilliten. Grinsen mellan dessa omrdden fram-
gir av bestimmelserna 1 8 kap. 7-9 §§ RF, som reglerar dele-
gationsmojligheterna.
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Aven regeringen har en egen normgivningskompetens som
grundar sig direkt pd RF. Regeringens primiromride omfattar,
sdvitt hir dr av intresse, foreskrifter om verkstillighet av lag och
foreskrifter som inte enligt grundlag skall meddelas av riksdagen
(avsnitt 2.1.2 och 2.1.3). Denna regeringens behorighet att meddela
foreskrifter utgor inget hinder for riksdagen att genom lag besluta
om foreskrifter i samma dmne (8 kap. 14 § RF).

Ritten att besluta lag har sdledes riksdagen ensam. En lag fir inte
indras eller upphivas p annat sitt in genom lag (8 kap. 17 § RF).
Denna princip — den formella lagkraftens princip — har betydelse
for i vilken form normgivningen skall ske. Om riksdagen har stiftat
lag i ett imne inom regeringens primiromrade, far alltsd regeringen
inte dndra lagen genom férordning. Principen lir ocksd medféra att
en indring som innebir en utvidgning eller inskrinkning av
tillimpningsomradet for en lag inte kan meddelas i férordnings-
form. Den formella lagkraftens princip hinger ocksd nira samman
med principen att en ligre férfattning inte till sitt innehll far strida
mot en forfattning av hégre rang. I annat fall skulle regeln om att
lag fir indras endast genom lag litt kunna kringgds. Det fir anses
klart att motsvarande giller betriffande regeringsférordningar och
att de siledes inte kan indras eller upphivas av ndgon myndighet av
ligre rang in regeringen'. Det finns dock inget som hindrar att
riksdagen genom lag dndrar eller upphiver en férordning.

Normgivningsmakten begrinsas av grundlagarna pd olika sitt.
Riksdagen far t.ex. inte lagstifta f6r enskilda fall, in casu, och inte
genom vanlig lag ersitta grundlagsregler. Riksdagen fir naturligtvis
inte heller stifta lagar som stir 1 strid med innehillet 1 gillande
grundlagar. De svenska normgivande organen begrinsas inte bara
av vara grundlagar utan ocksg av Sveriges internationella dtaganden.
Lag eller foreskrift fir enligt 2 kap. 23 § RF inte meddelas i strid
med Sveriges dtaganden pd grund av den europeiska konventionen
angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna. Genom Sveriges medlemskap i EU har Sverige
underordnat sig EG:s befintliga regelsystem och dven éverldtit viss
beslutanderitt till EG. Detta férhillande begrinsar ocksd den
svenska normgivningsmakten d& t.ex. ett EG-direktiv kan
bestimma innehllet i en svensk férfattning och en EG-férordning
blir direkt tillimplig hos oss 1 stillet f6r nationella normer.

! Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 4rs regeringsform, 3 uppl. s. 55 f
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5.1.1 Delegering av normgivningsmakten

RF inte bara tillerkinner riksdag och regering normgivningsmakt
utan medger ocksd att riksdagen i lag bemyndigar regeringen att
meddela féreskrifter i ett visst imne och att riksdagen dven medger
att regeringen 6verldter dt férvaltningsmyndigheter och kommuner
att meddela bestimmelser 1 imnet. Delegation av normgivnings-
kompetens ir dock inte tilliten i andra fall in de i grundlagen
angivna (prop. 1973:90 5. 209).

Med stéd av 8 kap. 7 § forsta stycket RF, kan regeringen efter
bemyndigande i lag meddela féreskrifter om annat dn skatt om
foreskrifterna avser ett antal uppriknade imnesomriden, diribland
”skydd for liv, personlig sikerhet eller hilsa” och ”utlinnings vis-
telse 1 riket”.

De mojligheter till delegation som RF tilliter nir det giller
utlinningslagstiftningen ir ganska omfattande. Uttrycket “utlin-
nings vistelse 1 riket” ger enligt gillande ritt grundlagsstod for alla
de bemyndiganden som finns intagna i utlinningslagen. Dessa lig-
ger 1 sin tur till grund f6ér utlinningsférordningens bestimmelser
inom olika dmnesomrdden som visering, uppehdllstillstind och
arbetstillstind.

5.1.2  Verkstallighetsforeskrifter

Regeringens behorighet att besluta foreskrifter om verkstillighet av
lag grundar sig direkt pa 8 kap. 13 § férsta stycket 1 RF och behs-
ver dirfor inte stéd av nigot bemyndigande 1 den lag som fére-
skrifterna ir avsedda att komplettera.

Grinserna mellan vad som skall regleras i lag och vad som skall
betraktas som verkstillighetsforeskrifter ir inte sjilvklara. Grund-
lagberedningen fann att grinserna var flytande men att det var klart
att huvudreglerna alltid méiste tas upp 1 sjilva lagen (SOU 1972:15).
Departementschefen anférde vid inférandet av RF bla. féljande
(prop. 1973:90 s. 211):

Med foreskrifter om verkstillighet av lag bor enligt min mening i
forsta hand forstds tillimpningsféreskrifter av rent administrativ
karaktir. I viss utstrickning torde det emellertid vara ofrinkomligt att
tillita, att regeringen med stdd av sin behorighet att besluta verk-
stillighetsforeskrifter i materiellt hinseende "fyller ut” en lag, iven om
lagen i och for sig skulle befinna sig inom det obligatoriska lagomra-
det. En forutsittning f6r att regeringen skall f8 gora detta maiste
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emellertid vara, att den lagbestimmelse som skall kompletteras ir s&
detaljerad att regleringen inte tillférs nigot visentligt nytt genom den
av regeringen beslutade foreskriften. I verkstillighetsféreskriftens
form fir sdledes inte beslutas om ndgot som kan upplevas som ett nytt
3liggande for enskilda eller om nigot som kan betraktas som ett tidi-
gare ej foreliggande ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska
forhallanden.

Enligt motivuttalandet krivs det sdledes att den lagregel som skall
kompletteras ir tillrickligt detaljerad. Det ricker inte att en oprecis
lagbestimmelse utvecklas nirmare i lagmotiven. Vidare framgir av
motivuttalandet att regeringens behorighet att meddela verkstillig-
hetsforeskrifter har en betydligt mindre rickvidd in den normgiv-
ningsmakt regeringen kan ha med delegation som grund. Det har
ansetts att en ramlagstiftning i den meningen att riksdagen néjer
sig med att fastsld vissa allminna principer och éverlater it rege-
ringen att meddela preciserade foreskrifter kan vara méjlig inom
det delegerbara omridet men att riksdagen, om delegation inte ir
mojlig eller inte har skett, miste genomféra en nigorlunda uttém-
mande reglering i lag”.

Regeringens ritt att meddela foreskrifter om verkstillighet av lag
hindrar inte att riksdagen genom utférlig lagreglering gor sirskilda
verkstillighetsforeskrifter overflodiga. Utrymmet for verkstillig-
hetsforeskrifter kan siledes sigas vara beroende av hur detaljbeto-
nad lagregleringen ir.

Regeringen fir med stdd av 8 kap. 13 § tredje stycket RF i for-
ordning om verkstillighet av lag 6verldta it underordnad myndig-
het, dvs. statlig férvaltningsmyndighet, att meddela bestimmelser i
imnet. Med “imnet” avses det imne som behandlas i férordningen.
Det ankommer ocksd pd regeringen att bestimma till vilken myn-
dighet delegationen skall ske. I friga om delegationens omfattning
uppstiller RF inga begrinsningar. I allminhet miste man rikna
med att regeringen Sverldter inte hela utan bara en del av sin norm-
givningskompetens till den underordnade myndigheten (prop.
1973:90s. 321).

2 Strémberg, Normgivningsmakten enligt 1974 &rs regeringsform, 3 uppl. s. 130
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5.1.3  Regeringens restkompetens

Regeringen fir genom forordning besluta foreskrifter som inte
enligt grundlag skall meddelas av riksdagen (8 kap. 13 § forsta
stycket 2 RF). Den normgivningsmakt som inte i grundlag
uttryckligen tilldelats riksdagen, tillkommer alltsd regeringen med
direkt stéd 1 RF. Denna normgivningskompetens brukar kallas
regeringens restkompetens.

Restkompetensens omfattning dr siledes bestimd med en nega-
tiv metod. Omfattningen skulle ocksd kunna uttryckas som norm-
givning som inte tillhér det primira lagomridet. Vill man istillet
bestimma restkompetensens omfattning med en positiv metod,
kan man konstatera att privatritten enligt 8 kap. 2 § RF i dess hel-
het omfattas av det primira lagomridet, varfér man skulle kunna
dra slutsatsen att restkompetensen endast omfattar offentligrittslig
normgivning. Den offentligrittsliga delen av det primira lagomr3-
det dr avgrinsat pd sd sitt att dit hinfors endast sddana foreskrifter
om férhdllandet mellan enskilda och det allminna, som giller alig-
ganden for enskilda eller i 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas person-
liga eller ekonomiska férhdllanden (8 kap. 3 § RF). Till rest-
kompetensen hor di frimst sidana offentligrittsliga foreskrifter
som inte giller férhillandet mellan enskilda och det allminna utan
dr av intern natur, frimst féreskrifter som de statliga myndigheter-
nas organisation, verksamhetsformer och arbetsuppgifter. Till rest-
kompetensen kan ocksd hinféras sddana foreskrifter som visser-
ligen rér férhillandet mellan enskilda och det allminna men som ur
den enskildes synpunkt inte ir betungande utan gynnande eller
neutrala (prop. 1973:90 s. 210).

Frin restkompetensen har uttryckligen 1 8 kap. 13§ andra
stycket RF undantagits féreskrifter som avser riksdagen och dess
myndigheter liksom foéreskrifter om den kommunala beskatt-
ningen. Emellertid fir regeringen 1 férordning 6verlita &t riks-
dagens myndigheter att meddela bestimmelser i imnen som faller
inom restkompetensen och inte avser forhdllanden inom riksdagen
eller dess myndigheter. Enligt paragrafens tredje stycke fir rege-
ringen 1 férordning &verldta it myndighet under regeringen att
meddela bestimmelser 1 imne som faller inom restkompetensen.

Vissa typer av foreskrifter, som faller inom regeringens rest-
kompetens, avser att reglera verksamhet, som férutsitter anslags-
beslut av riksdagen. S8 kan vara fallet t.ex. vid féreskrifter om
myndighetsorganisation. Vid utformningen av sidana foreskrifter
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kan regeringen vara bunden av villkor som riksdagens stillt upp for
beviljande av anslag. 1T sddant fall ir foreskrifterna endast till for-
men beslutade av regeringen ensam’.

5.2 De olika bemyndigandena i utlanningslagstift-
ningen

5.2.1 Pass

Gillande bestimmelser om pass finns dels 1 utlinningslagen, dels i
utlinningsférordningen och dels i foreskrifter frin Migrations-
verket. I 1 kap. 2 § forsta stycket UtlL finns ett generellt krav pa
att utlinning som reser in i eller vistas i1 Sverige skall ha pass. De
bemyndiganden som finns i nuvarande lagstiftning ir oférindrade i
lagrddsremissens forfattningsforslag.

Regeringens bemyndiganden

De bemyndiganden som rér pass dterfinns i 1 kap. 2 § andra och
tredje stycket UtlL. Regeringen har till att bérja med en ritt att
foreskriva undantag frdn kravet pa passinnehav. Det finns {6r nir-
varande inga undantag frin passkravet angivna 1 lag, utan de befint-
liga undantagen har helt och hillet beslutats i férordningsform.
Regeringen har i utlinningsférordningen foéreskrivit undantag frin
passkravet f6r vissa medborgare. Tidigare fanns 1 utlinningsférord-
ningen ett undantag for nordiska medborgare enligt den nordiska
passkontrolléverenskommelsen. Nu finns ett motsvarande undan-
tag fér medborgare 1 Schengenstater som reser in i Sverige direkt
frdn en Schengenstat.

Andra undantag fr@n passkravet i utlinningsférordningen giller
utlinningar som har meddelats permanent uppehillstillstind eller
tidsbegrinsat uppehillstillstind med tillfilligt skydd. Aven for per-
soner under 16 3r och besittningsmin samt, med vissa begrins-
ningar, besittningsmin pd luftfartyg och militir personal frin
frimmande stater giller undantag frin kravet pd innehav av pass.

I 1 kap. 2 § tredje stycket UtlL sigs att regeringen far féreskriva
vilka handlingar som fir godtas som pass samt 1 vilka fall svenska
myndigheter fir utfirda pass for utlinningar. Inte heller hir finns

3 Stromberg a.a. s. 154
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nigra grundliggande bestimmelser i lag. Vidare fir regeringen
enligt 1 kap. 2 § tredje stycket UtlL ge bemyndigande till Migra-
tionsverket att féreskriva vilka handlingar som fir godtas som pass.
Det finns inte heller pd dessa omrdden nigra grundliggande
bestimmelser 1 utlinningslagen utan beslutanderitten har helt lagts
pa regeringen och Migrationsverket.

Regeringen har meddelat foreskrifter 1 utlinningsférordningen
angdende vilka handlingar som fir godtas som pass. I 1 kap. 3-5 §§
UtIF anges forutsittningar for att en legitimationshandling skall {3
godtas som pass (hemlandspass) med ett angivande av vissa upp-
gifter som skall framgd av handlingen. I 1 kap. 6-8 §§ UtlF anges
ocksd vissa regler om andra legitimationshandlingar. Hir tas upp
identitetskort som har utfirdats inom EES-linder eller Schweiz,
legitimationshandlingar som har utfirdats av behérig utlindsk
myndighet men f6ér utlinning som inte ir medborgare 1 det landet
och gemensam legitimationshandling for flera utlinningar (kollek-
tivpass) for utlinningar som skall resa genom landet i samlad grupp
eller uppehilla sig hir kortare tid for ett gemensamt drende.

Bemyndiganden till Migrationsverket

Regeringen fir bemyndiga Migrationsverket att meddela foreskrif-
ter 1 vissa avseenden rérande pass. Dessa underbemyndiganden ir
desamma 1 gillande ritt och i lagridsremissens forslag.

I 1 kap. 9 § UtIF anges att Migrationsverket fir, efter samrdd
med Rikspolisstyrelsen, meddela ytterligare foreskrifter om vilka
handlingar som fir godtas som pass. Bemyndigandet har anvints
for att meddela féreskrifter av mer allmin karaktir i Migrations-
verkets forfattningssamling, MIGRFS 2003:9. Dir anges t.ex. att
”laissez-passer” handlingar frin FN eller EU skall godtas, liksom
resehandlingar som har utfirdats av Internationella Réda korset f6r
flyktingar eller andra skyddsbehévande som férs ver till Sverige
med stéd av sdrskilt regeringsbeslut. I samma féreskrifter anges
ocksd bla. handlingar som skall godtas for vissa besittningsmin
och militirer stationerade i Visteuropa. Migrationsverket har ocks3
utfirdat foreskrifter for giltigheten av pass utfirdade i vissa
enskilda stater, sisom Irak (MIGRFS 2004:1) och Afghanistan
(MIGRES 2002:4).
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5.2.2 \Visering

Viseringsomradet regleras endast 6versiktligt i utlinningslagen,
medan utlinningsforordningen innehdller bla. preciseringar av
olika viseringsformer. De egentliga kriterierna for nir visering skall
beviljas eller inte meddelas 1 stillet av Migrationsverket i form av
allminna riktlinjer. Regeringens bemyndigande har gjorts mer all-
mint i lagrddsremissens forslag.

Regeringens bemyndiganden

Utlinningslagen i dess gillande lydelse beskriver 1 2 kap. 1 § inne-
bérden av visering som ett tillstdnd att resa in 1 och vistas 1 Sverige
under viss kortare tid. Vidare sigs i bestimmelsens andra stycke att
visering far ges for hogst tre manaders vistelse vid varje tillfille, om
inte annat féljer av foreskrifter som regeringen meddelar, samt att
visering fir begrinsas dven 1 dvrigt och fir férenas med de villkor
som kan behovas.

Regeringen har alltsd, enligt bemyndigandet i utlinningslagen,
ritt att besluta att visering kan vara lingre in tre mdnader. I 2 kap.
UtlF anges olika former av visering, sdsom enhetlig visering och
nationell visering samt vissa praktiska anvisningar gillande dessa.
Regeringens bemyndigande att besluta om lingre tids viseringar in
tre manader har anvints {6r att meddela nationella viseringar, som
kan gilla upp till ett dr. Vidare anges 1 utlinningsférordningen spe-
ciella fall av enhetliga viseringar: nédfallsvisering, visering fér sj6-
min och gemensam visering. Dessa ir dock inte undantag frin den
normala tidsgrinsen, maximalt tre manader, f6r visering.

I lagridsremissens forslag har bemyndigandet fér regeringen i
friga om visering dndrats nigot och fitt en mer allmin utformning.
I lagrddsremissens 3 kap. 2 § UtlL sigs att regeringen f&r meddela
foreskrifter om visering. I forfattningskommentaren sigs att det
kan tinkas att behov uppstir att ge dven andra féreskrifter om
visering in foreskrifter sivitt avser tiden for vistelsen i Sverige.

Migrationsverkets beslutanderiitt

Varken i utlinningslagen eller i utlinningsférordningen finns nigra
direkta anvisningar for vilka omstindigheter som skall beaktas vid
prévningen av om visering skall beviljas eller inte. Kriterierna fér
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prévningen bestidms i stillet av Migrationsverkets riktlinjer och sir-
skild praxisinformation fér enskilda linder som behéver visering.
Riktlinjerna har férst under senare r fitt en samlad, skriftlig form.
De ir inte utformade som foreskrifter och kan dirigenom inte
anses bindande f6r myndigheternas provning. Det kan heller inte
utlisas av utlinningslagen att regeringen skulle ha nigon dele-
gationsritt till Migrationsverket pd detta omrdde. En sddan dele-
gation skulle dock kunna ske med stéd av 8 kap. 13 § RF.

5.2.3  Uppehallstillstand

Bestimmelserna om uppehillstillstdind som inte rér permanent
skyddsbehov dterfinns huvudsakligen i lag (2 och 2 a kap. UtlL). P4
vissa omrdden har dock regeringen getts bemyndigande att meddela
ytterligare foreskrifter. Bemyndigandena, som 3dterfinns i 2 kap.
14 § och 2 a kap. 3 § UtlL, ger till att borja med en ritt {6r rege-
ringen att meddela foreskrifter om uppehillstillstdnd fér studier
eller besok samt uppehillstillstdind av humanitira skil. Vidare finns
ett bemyndigande {6r regeringen att meddela féreskrifter om att
ans6kan om uppehillstillstind fir bifallas om det f6ljer av en Sver-
enskommelse med frimmande stat. De {6r nirvarande mest bety-
delsefulla reglerna som giller sddana internationella 6verenskom-
melser, ror uppehillstillstdnd f6r medborgare 1 EES-anslutna stater
samt Schweiz. Regeringen har ocksd bemyndigats att meddela
kompletterande foreskrifter om 3terkallelse av uppehallstillstind
for de utlinningar som omfattas av EES-avtalet eller avtalet mellan
EU och Schweiz om fri rorlighet f6r personer.

En sirskild typ av uppehdllstillstind ror tillfillige skydd enligt
2 akap. UtlL. Utlinningslagens bestimmelser om uppehillstill-
stdnd i sddana fall bygger pi ett EG-direktiv’. Dirutdver har rege-
ringen bemyndigats att meddela féreskrifter om att ytterligare
kategorier av fordrivna personer, utéver dem som omfattas av
Europeiska unionens rdds beslut, i vissa fall fir ges uppehéllstill-
stdind med tillfilligt skydd. S3dana foreskrifter skall dock anmilas
till riksdagen genom en sirskild skrivelse inom tre ménader
(2 a kap. UtlL).

* Rddets direktiv 2001/55/EG om miniminormer fér tillfilligt skydd vid massiv tillstrémning
av fordrivna personer och om 4tgirder for att frimja en balans mellan medlemsstaternas
insatser for att ta emot dessa personer och bira féljderna av detta
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I lagridsremissens férslag kvarstdr det nuvarande bemyndigandet
om att meddela foreskrifter om uppehillstillstdnd av humanitira
skil samt uppehdllstillstdnd fér studier eller besék 1 oférindrad
lydelse. Aven bemyndigandet att meddela foreskrifter om att
bevilja en ansékan om uppehillstillstdnd pd grund av 6verenskom-
melse med frimmande stat kvarstir. Bestimmelserna om tillfilligt
skydd har inférts i lagen efter tillkomsten av lagridsremissen och
det nuvarande bemyndigande som giller tillfilligt skydd saknar
dirfér motsvarighet 1 lagrddsremissen.

Regeringens foreskrifter

Bemyndigandet att bevilja uppehillstillstind grundat pd Sveriges
internationella verenskommelser har anvints for den relativt
omfattande regleringen i 3 kap. 5a och 5b § UtlF avseende med-
borgare 1 EES-linder eller Schweiz. Regeringen har 1 anslutning till
dessa bestimmelser ocksd utfirdat kompletterande bestimmelser
angdende terkallelse av uppehillstillstind 1 3 kap. 5 ¢ § UtIF for de
utlinningar som omfattas av EES-avtalet eller avtalet mellan EU
och Schweiz om fri rorlighet f6r personer.

Sedan lagstiftningen om tillfilligt skydd inférdes har bemyndi-
gandet for regeringen att meddela nationella regler inte anvints.

Regeringen har hittills anvint bemyndigandet om féreskrifter for
uppehéllstillstdnd av humanitira skil vid nigra olika tillfillen. Fér
nirvarande finns inte nigra gillande regeringsforeskrifter i detta
avseende. De forordningar som meddelats angiende humanitira
skl har samtliga varit s.k. tidsférordningar med begrinsad giltig-
hetstid. Tidsférordningarna innebar att uppehillstillstind bevilja-
des for utlinningar som hade vistats hir viss minsta tid (SFS
1991:1999, 1994:189 och 1998:117).

Regeringen har anvint bemyndigandet avseende uppehillstill-
stdnd for studier och besok for att meddela foreskrifter om studier
(3 kap. 4 § UtlF). Négra sirskilda bestimmelser om uppehallstill-
stdnd for besok finns dock inte 1 utlinningsférordningen.
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5.2.4  Arbetstillstand

Aven for arbetstillstind finns vissa grundliggande regler i utlin-
ningslagen. Av dessa framgdr att en utlinning skall ha tillstdnd for
att f3 arbeta hir om inte utlinningen har permanent uppehllstill-
stind eller ir medborgare 1 ndgot nordiskt land (1 kap. 5§ UtlL).
Vidare sigs att arbetstillstdnd skall ges for viss tid och att tillstin-
det fir avse ett visst slag eller vissa slag av arbete och férenas med
de 6vriga villkor som behévs (2 kap. 6 § UtlL). I samma bestim-
melse foreskrivs att regeringen fir meddela ytterligare foreskrifter
om arbetstillstdind. Nigra egentliga kriterier f6r bedémningen av
tillstdndsirendena framgdr inte av utlinningslagen. Regeringen har
getts en omfattande ritt att besluta om féreskrifter pd omridet.
Regermgen har ocksd i viss min overldtit &t AMS att styra tillimp-
ningen genom att foreskriva att AMS skall besluta om riktlinjer fér
bedémningen av drendena om arbetstillstind. Arbetstagar- och
arbetsgivarorganisationer har inflytande pd arbetstillstdndsfrigor
genom att de skall {3 tillfille att yttra sig dels innan AMS utfirdar
sina riktlinjer, dels vid handliggningen av frigor om arbetstillstind
som har principiell betydelse eller som i &vrigt ir av storre vikt.

I lagrddsremissens forslag kvarstdr de ovanstiende huvudreglerna
om arbetstillstdnd 1 utlinningslagen samt ett generellt bemyndi-
gande for regeringen att meddela foreskrifter om arbetstillstind
(3 kap. 22 §).

Regeringens foreskrifter

I 4 kap. UtlF har regeringen foreskrivit olika undantag frin kravet
pa arbetstillstind for medborgare frén EES-linder och Schweiz lik-
som deras nirmaste anhoriga. Aven vissa yrkeskategorier har
undantagits frin kravet pi arbetstillstind under en begrinsad tid.
Regeringen har ocksd meddelat vissa procedurregler om var ansé-
kan skall limnas in etc. Nigra kriterier for prévningen av tillstdnds-
irendena anges inte heller i utlinningsférordningen. I stillet stad-
gas 1 4 kap. 6 § UtlF att AMS skall besluta om riktlinjer fér
bedémningen av drenden om arbetstillstdnd och att sammanslut-
ningar av arbetsgivare respektive arbetstagare skall fi tillfille att
yttra sig innan riktlinjer utfirdas.
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Bemyndigande till AMS och Migrationsverket m.fl.

Regeringen har i sirskilda bemyndiganden gett polismyndighet,
svensk beskickning, svenskt konsulat, AMS och Migrationsverket
ritt att besluta om arbetstillstdind i den omfattning som Migra-
tionsverket bestimmer efter samrid med AMS respektive Riks-
polisstyrelsen eller Utrikesdepartementet. I speciellt féreskrivna
fall har Migrationsverket en ensamritt att meddela arbetstillstind
utan att det krivs ndgot samrid. Migrationsverket har slutligen
getts ritt att foreskriva att ansékningar om arbetstillstind fir ges in
dven till andra myndigheter in de som anges i utlinningsférord-
ningen.

5.2.5  Skyddsbehoévande

Huvuddelen av bestimmelserna om flyktingar och skyddsbeho-
vande 1 6vrigt finns 1 utlinningslagen. Regeringen har dock bemyn-
digande for att i friga om en grupp utlinningar meddela foreskrif-
ter om beviljande av permanent uppehéllstillstdnd. Regeringen har
ocksd bemyndigande att, om det behévs med hinsyn till uppkomna
begrinsningar i Sveriges mojligheter att ta emot utlinningar, med-
dela foreskrifter om att uppehillstillstdnd inte fir beviljas for
skyddsbehovande enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 2, dvs. personer
som flyr frin vipnad konflikt eller som pd grund av en miljokata-
strof inte kan &tervinda till sitt hemland.

Slutligen fir regeringen ocksd meddela foreskrifter om undantag
frdn 3 kap. 4 § andra stycket 4 (3tersindande av utlinning till annat
land dir han har uppehillit sig fére ankomsten till Sverige och dir
han ir skyddad mot forféljelse) for de fall d3 utlinningens anknyt-
ning till Sverige dr av sddan art att utlinningen inte bér nekas att f3
sin ansékan om asyl prévad hir.

For det fall att regeringen skulle utnyttja sitt bemyndigande om
inskrinkningar fér beviljande av uppehillstillstind till skyddsbehs-
vande enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 2 UtlL, skall sddana fére-
skrifter meddelas till riksdagen inom tre manader.

Bemyndigandena ir oférindrade i lagrddsremissens forslag.
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Regeringens foreskrifter

Regeringens ritt att meddela foreskrifter om beviljande av perma-
nent uppehillstillstind 4r ett komplement till ritten att meddela
foreskrifter for tllfilligt skyddsbehovande. For det fall att en
grupp skyddssékande pd grund av en yttre eller inre vipnad kon-
flikt eller miljokatastrof inte kan &tervinda hem och har behov av
ett varaktigt skydd i Sverige, finns alltsd méjligheten for regeringen
att meddela foreskrifter om beviljande av permanent uppehillstill-
stind fér den berérda gruppen. Bemyndigandet har hittills inte
anvants.

Som nimnts ovan har regeringen ocksi en mdjlighet att
inskrinka ritten till uppehallstillstdind om Sveriges mottagnings-
resurser visar sig inte ricka till. Denna reglering syftar till situatio-
ner di ett mycket stort antal skyddsbehévande flytt undan krig,
inbérdeskrig eller miljokatastrof. Nigra férordningar av denna
innebérd har hittills inte meddelats. Diremot har regeringen vid
tvd tillfillen, dren 1976 och 1989, dvs. i tiden innan bemyndigandet
hade inférts, tillimpat en motsvarande begrinsning genom att
meddela vigledande principbeslut.

5.2.6  Ovriga bemyndiganden

Férutom de bemyndiganden som specifikt giller omrddena pass,
uppehillstillstdnd, arbetstillstind och skyddsbehévande finns ocksi
ytterligare bemyndiganden i utlinningslagen. Dessa 3terfinns dels
som enstaka bemyndiganden i olika kapitel, dels i 12 kap. UtlL
under rubriken ”Sirskilda bemyndiganden”.

I lagrddsremissens forslag har det tillkommit nya bemyndigan-
den om in- och utresa i Sverige.

I utlinningslagens nuvarande 6 kap., Sirskilda bestimmelser om
férvar och uppsikt m.m, finns bestimmelser om att regeringen far
meddela foreskrifter om ersittning och férskott vid instillelse till
férhandling (6 kap. 15 § fjirde stycket UtlL). Bemyndigandet kvar-
stdr 1 lagrddsremissens férslag, men di som en hinvisning frin
kapitlet om férvar och uppsikt.

Ett annat bemyndigande finns i 10 kap., P&fsljder f6r brott, och
ror frigan om utdémande av en sirskild avgift f6r den som har
utlinning i sin tjinst utan att denne har arbetstillstind. Avgiftens
storlek regleras i utlinningslagen, dir det dven sigs att avgift som
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inte betalats inom viss tid skall paféras en drojsmélsavgift och lim-
nas for indrivning. Regeringen har hir ett bemyndigande att fére-
skriva att indrivning inte behéver begiras foér ett ringa belopp.
Bestimmelsen kvarstdr i lagridsremissens forslag, 17 kap. 13 §.

Under 11 kap., Vissa bestimmelser om handliggningen, finns
bestimmelser om tolkersittning vid handliggning av irende enligt
utlinningslagen. T 11 kap. 5 § tredje stycket UtlL har regeringen,
eller den myndighet som regeringen bestimmer, bemyndigats att
meddela nirmare bestimmelser om ersittning. Bestimmelsen kvar-
stdr 1 lagrddsremissens forslag och har lagts in under kapitlet om
handliggningen av idrenden hos Migrationsverket, 11 kap. 12§
tredje stycket.

I 12 kap. UtlL har resterande bemyndiganden samlats under
rubriken Sirskilda bemyndiganden. Hir terfinns bemyndiganden
om anmilningsskyldighet, diplomatpersonal m.fl, hemsindande fér
vird m.m. samt krig och krigsfara.

I12 kap. 1 § UtlL sigs att regeringen fir, utdver vad som tidigare
angetts i lagen, meddela foreskrifter om skyldighet att anmila
utlinningars vistelse eller anstillning i1 Sverige samt sddana
inskrinkningar angiende utlinningars ritt att vara anstillda i ett
visst foretag eller i foretag av visst slag som ir nédvindiga med
hinsyn till rikets sikerhet.

Enligt 12 kap. 2 § UtlL far regeringen meddela féreskrifter om
begrinsningar 1 utlinningslagens tillimplighet fér diplomatiska
tjinstemin och andra konsulira tjinstemidn som ir anstillda av
frimmande stater i1 Sverige samt deras familjer och betjining liksom
frimmande staters kurirer.

Bestimmelser om hemsindande for vird 1 12 kap. 3 § giller
utlinningar som inte ir flyktingar och som tagits om hand med
stod av lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av
unga, lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird eller lagen
(1991:1129) om rittspsykiatrisk vird. Regeringen har bemyndigats
att meddela foreskrifter om hemsindande av utlinningar som hér
till ndgon av dessa kategorier. Under samma bestimmelse har
regeringen ocksd getts ritt att, efter avtal med annat land om
behandling av fripassagerare, foreskriva avvikelser frin bestimmel-
serna i utlinningslagen samt meddela de foreskrifter i dvrigt som
behévs for tillimpning av avtalet.

Avslutningsvis har regeringen 1 12 kap. 4 § UtlL bemyndigats att
meddela foreskrifter att gilla 1 krig, vid krigsfara eller under sddana
utomordentliga férhillanden som ir foranledda av krig eller av
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krigsfara som Sverige har befunnit sig i. Bemyndigandet giller fore-
skrifter om utlinningars inresa och vistelse i landet, utresa ur lan-
det, ritt att ha anstillning eller offentligt fértroendeuppdrag hir,
avligsnande frin landet och omhindertagande i anstalt eller for-
liggning. Skulle sidana foreskrifter meddelas i andra fall in da
Sverige ir i krig, skall foreskriften understillas riksdagen inom en
ménad efter ikrafttridandet.

De bemyndiganden som nu finns 1 12 kap. UtlL kvarstdr samt-
liga i lagrddsremissens forslag. Bemyndigandet rérande diplomat-
personal m.fl. har dock férts 6ver till 1 kap. 6 § medan 6vriga

bemyndiganden ir samlade under 18 kap., Sirskilda bemyndigan-
den.

Regeringens foreskrifter

De foreskrifter om ersittning och férskott som regeringen har att
meddela enligt 6 kap. 15 § tredje stycket UtlL finns i férordningen
(1982:805) om ersittning av allminna medel till vittnen.

Bestimmelsen 1 10 kap. 8 § om indrivning av statliga fordringar
hér samman med lagen (1993:891) om indrivning av statliga ford-
ringar m.m.

Bestimmelsen om tolkersittning tillimpas s att Domstolsverket
foreskriver bestimmelser om ersittningsnivier. Domstolsverkets
beslutanderitt grundas i sin tur pd férordningen (1979:291) om
tolktaxa.

Av de sirskilda bemyndigandena i 12 kap. UtlL har regeringen
till att bérja med meddelat relativt omfattande foreskrifter om
anmilningsskyldighet. Dessa finns 1 6 kap. UtlF och behandlar
anmilningsskyldighet fé6r bla. polismyndighet, Migrationsverket
och Utlinningsnimnden samt allmin domstol.

Vidare finns sirskilda foreskrifter om diplomatpersonal m.fl pd
olika stillen i utlinningsférordningen.

Bemyndigandet om mgjlighet att meddela sirskilda féreskrifter
d& Sverige ir i krig eller krigsfara eller d& det 1 6vrigt rider sddana
utomordentliga férhdllanden som grundas pi tidigare krig eller
krigsfara inférdes genom 1954 &rs UtlL. De har inte kommit till
anvindning.
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5.3 Overviaganden och forslag

5.3.1 Inledning

I direktiven for kommitténs uppdrag sigs att kommittén skall se
dver samtliga bemyndiganden i utlinningslagen. Det sigs ocks3 att
vissa av bemyndigandena m&jligen kan bli overflodlga genom att
lagens kriterier preciseras och att en avvigning dock bor ske. For
overskddlighetens skull finns det dven ett allmint intresse av att
inte tynga lagen med alltfér manga detaljbestimmelser.

Vid utformningen av mer preciserade bestimmelser for tillstind
enligt utlinningslagen skall enligt direktiven beaktas regeringens
mojligheter att kunna péverka rittstillimpningen utan att domsto-
larnas oberoende roll och sjilvstindighet skall kunna sittas 1 friga.
Reglerna skall alltsd vara si konstruerade att nigon misstanke inte
kan uppstd om att regeringen blandar sig i den démande verksam-
heten. I sammanhanget méste alltsd dvervigas vad som skall regle-
ras i lag, vad som bor regleras 1 férordning och vad som kan 6ver-
latas till rittstillimpningen.

Nagra konstitutionella hinder syns inte foreligga for att rege-
ringen skulle kunna ges en ganska vidstrickt ritt att i férordning
foreskriva vilka kriterier som skall gilla for att uppehillstillstind
skall kunna beviljas av humanitira skil. Om emellertid en bestim-
melse 1 lag riktar sig direkt till domstolen, mdste domstolen kunna
doma efter bestimmelsen utan att bindas av mellankommande
direktiv frdn regeringen. En avvigning miste dirfér géras mellan
domstolarnas méjligheter till en rittssiker, forutsebar och enhetlig
tillimpning av bestimmelserna och regeringens behov av att kunna
piverka rittstillimpningen. Aven riksdagens behov av att ha
kontroll 6ver mer ingripande 4tgirder som kan innebira stora
belastningar p& samhillsekonomin kan behéva beaktas.

Lagridet har forordat att, sdvitt avser samtliga tillstdnd, huvud-
reglerna skall framgd av lagen medan det genom bemyndiganden
ges en mojlighet f6r regeringen och i vissa fall Migrationsverket att
foreskriva om undantag.

Enligt Lagrddets uppfattning skulle det vara en férdel om samt-
liga bestimmelser med tillhérande bemyndiganden som anger de
generella kraven finns 1 2 kap. och att det i 3 kap. bor samlas de
bestimmelser som tar sikte pd vilka kriterier som skall gilla for att
tillstdnd skall f8 beviljas i1 det sirskilda fallet. I den mén regeringen
skall f8 meddela foreskrifter om ytterligare krav alternativt lind-
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ringar 1 kraven bor detta framgd i anslutning till respektive till-
stindsreglering.

5.3.2  Allmanna fragor

Kommitténs forslag: Kraven pd innehav av pass, visering, uppe-
hallstillstdind och arbetstillstdind anges i ett sammanhang for
medborgare frin Norden. Bemyndigandet f6r regeringen att
foreskriva undantag frin nimnda krav for medborgare frin
andra stater kvarstir men samlas i en bestimmelse 1 2 kap. UtlL.
Aven regeringens bemyndigande att meddela undantag frin till-
stdndskraven f6r diplomatpersonal och liknande kvarstir men
anges 1 ett ssmmanhang i 2 kap. UtlL.

En av de allminna synpunkter som framgir av Lagrddets yttrande
ir att utlinningslagens uppdelning mellan materiella bestimmelser
och bemyndiganden inte ir helt konsekvent. I friga om passkravet
och bemyndiganden pdpekade Lagridet att reglerna f6r nordbor till
storsta delen terfinns i lagen, men att det diremot inte framgér av
lagen att nordbor inte behéver ha pass. Denna bestimmelse avsigs
framgd av férordning. Lagridet foreslog att det 1 stillet skulle
framgd direkt av lagen att de grundliggande kraven, sdvitt giller alla
tillstdnd, inte omfattar nordbor. Lagrddet ansig ocks3 att goda skil
talade f6r att dven undantagen fér medborgare i Schengen- och
EES-linderna borde framg3 av lagen eftersom dessa ir si grundlig-
gande. Dock ansig Lagrddet att en sddan reglering med nédvindig-
het blir komplicerad med ménga specialbestimmelser, vilka ofta
kan behoéva dndras och var dirfor berett att acceptera den fore-
slagna ordningen i denna del.

Bedémningen av de olika tillstdndsfrigor som finns i utlin-
ningslagen beror till att bérja med pd om utlinningen ir medbor-
gare 1 Norden, EES-stat eller Schweiz eller ndgon annan stat. D3
det ir frdga om nordiska medborgare behéver det vanligtvis inte
goras ndgon ytterligare provning eftersom dessa ir undantagna frin
passkrav, krav pd uppehillstillstdnd och krav pd arbetstillstdnd. For
EES-medborgare eller medborgare i Schweiz giller speciella regler
for sdvil pass och visering som uppehillstillstind och arbetstill-
stdnd. Provningen av tillstindsfrigorna for EES-medborgare och
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medborgare 1 Schweiz skiljer sig dirfér ocksd frin vad som giller
for tredjelandsmedborgare.

Som lagrddet noterat upptas enligt nu gillande ordning undan-
tagen for nordiska medborgare huvudsakligen i utlinningslagen.
Undantagen finns i anslutning till respektive tillstdnd. Fér att {3 en
overblick vad som giller f6r en nordisk medborgares vistelse i
Sverige miste dirfor flera olika bestimmelser gds igenom. Undan-
taget frdn passkrav fér nordiska medborgare framgir heller inte av
utlinningslagen utan bygger pa ett bemyndigande och anges férst i
férordning.

Att sirskilda regler giller fér personer som omfattas av EES-
avtalet och eller avtalet med Schweiz framgir inte direkt av utlin-
ningslagen utan férst i utlinningsférordningen. Detta bygger pa att
regeringen 1 utlinningslagen bemyndigats att féreskriva om bl.a.
undantag frin kravet pd uppehillstillstind och arbetstillstdnd.

Den ordning som beskrivits ovan framstir som svirtillginglig
och systematiken ir delvis oklar. Kommittén finner det dirfor
limpligast att tidigt 1 utlinningslagen, nirmare bestimt i det kapitel
som anger de generella tillstdndskraven, 1 separata bestimmelser
ange vad som giller om utlinningen ir nordisk medborgare.

Den féreslagna dndringen innebir i friga om nordiska medbor-
gare frimst redaktionella férindringar. En praktisk férindring som
foljer av forslaget dr dock att bemyndigandet f6r passkravet berors,
pa sd sitt att regeringens bemyndigande utgdr 1 denna del. Detta
forutsitts inte leda till ndgra praktiska tillimpningsproblem, se
vidare nedan under "Pass”.

For medborgare i EES-stater eller Schweiz bygger, som tidigare
nimnts, hela den nuvarande ordningen pd att regeringen har
utnyttjat generella bemyndiganden att féreskriva om undantag frin
respektive tillstdnd. For att uppnd en klarare systematik vore det i
och for sig onskvirt att dven undantagen fér medborgare 1 EES-
ansluten stat eller Schweiz samt medborgare i 6vriga stater skulle
anges direkt i utlinningslagen, pd motsvarande sitt som fér nor-
diska medborgare. Vissa av bestimmelserna f6r EES-medborgare
och medborgare 1 Schweiz anses sd grundliggande att det inte kan
forvintas finnas behov av upprepade dndringar. Dock ir undan-
tagen for EES-medborgare samt medborgare 1 Schweiz omfattande
i sin utformning, bl.a. nir det giller anhériga till medborgare i de
aktuella staterna. Som ocksd Lagridet pdpekat skulle en ordning
dir undantagen fér EES-medborgare anges direkt i lag bli en
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komplicerad reglering med minga specialbestimmelser, vilka ofta
kan behéva dndras.

Utlinningsférordningens reglering av uppehdllstillstdnd for
denna kategori liter sig alltsd inte foras over till utlinningslagen
utan att den 6nskade dverskiddligheten riskerar att gi forlorad. Det
framstir dirfor inte som limpligt att forindra omfattningen av
regeringens bemyndigande att meddela foreskrifter 1 detta
avseende. Bemyndigandena rérande ritten att resa in i, vistas och
arbeta 1 Sverige utan pass, visering, uppehdllstillstdnd eller arbets-
tillstdnd bér dock samlas i en bestimmelse.

Regeringen har i dag ett allmint bemyndigande att inskrinka
tillimpningen av bestimmelserna om pass, visering, uppehdllstill-
stdnd och arbetstillstind fér diplomatiska tjinstemin och avlénade
konsulira tjinstemin som ir anstillda i Sverige av frimmande stat
samt deras familjer och deras anstillda. Samma sak giller i friga om
frimmande staters kurirer. Bemyndigandet finns i dag under
12 kap. UtlL, Sirskilda bemyndiganden (2§) och 1 lagrids-
remissens forslag under 1 kap. UtlL, Lagens innehall (6 §). Detta
bemyndigande ger st6d for atskilliga foreskrifter 1 utlinnings-
férordningen, t.ex. 1 kap. 15 § och 16 §, 2 kap. 13 §, 3 kap. 9 § samt
4 kap. 12 §. Foreskrifterna innebir bla. att passkravet giller dven
for diplomatiska féretridare och att uppehdllstillstind far beviljas
denna kategori under den tid som tjinstemannen ir anstilld vid en
frimmande stats beskickning eller konsulat 1 Sverige. Vanligt ir
dock att personerna i stillet har s.k. UD-visering. Det finns ingen
anledning att indra den ordning som i dag giller for den diplo-
matiska personalen, dvs. att de mer detaljerade bestimmelserna ges
pd forordningsnivd. Det framstdr som limpligt att lita detta
bemyndigande kvarsti, men att féra upp bemyndigandet under
utlinningslagens 2 kap., Kraven for att utlinningar skall {3 resa in,
vistas och arbeta i Sverige.

5.3.3 Pass

Kommitténs forslag: Bemyndigandena foér regeringen respek-
tive underbemyndigande fér Migrationsverket kvarstdr i stort
sett oférindrade. Regeringen skall dirigenom dven i fortsitt-
ningen ha ritt att foreskriva undantag frin passkravet, féreskriva
vilka handlingar som fir godtas som pass och foreskriva i vilka
fall svenska myndigheter fir utfirda pass for utlinningar.
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Undantaget frin passkravet f6r nordiska medborgare férs dock
in i utlinningslagen och skall inte lingre omfattas av regeringens
bemyndigande.

En av de 6vergripande utgdngspunkterna i friga om bemyndigan-
den ir att regeringens styrningsmetoder bor sirskiljas frin den
démande verksamheten s lingt det ir mojligt.

Regeringen foérfogar nu éver tre olika sitt att styra passfrigorna
genom férordningar, nimligen genom att meddela undantag frin
passkravet, att foreskriva vilka handlingar som fir godtas som pass
och att foreskriva i vilka fall svenska myndigheter far utfirda pass
f6r utlinningar (1 kap. 2 § UtlL). Ingen av de nu angivna frigorna
ir sddana att de kan bli fé6remdl f6r provning i domstol. P3 detta
omride giller alltsd inte argumentet att regeringens inflytande éver
den démande verksamheten skulle bli alltfér stort genom en vid
bemyndiganderitt.

Bemyndigandena dr pd passomrddet dessutom, till skillnad frin
vad som giller f6r exempelvis arbetstillstdnd, specifika och begrin-
sade till att gilla vissa frigor, sdsom undantag frdn huvudregeln att
ett passkrav giller. Denna utformning, dir huvudregeln beskrivs i
lag och regeringen fir meddela undantag, har dessutom férordats
av Lagrddet i det foregdende yttrandet. Det finns dirfér inga
grundliggande hinder mot att l8ta bemyndigandena avseende pass
std kvar 1 oférindrad form.

Nir det giller regeringens ritt att foreskriva om undantag frin
passkravet foreslds ovan under ”Allminna frigor” att undantaget
frin passkravet for nordiska medborgare skall framgd direkt av
utlinningslagen. Undantaget har gillt sedan den nordiska passéver-
enskommelsen frn &r 1957 och fir anse si grundliggande att det
inte méter ndgra hinder att inféra det direkt i lag. Kommittén for-
ordar dirfor att bemyndigandet att foreskriva om undantag frin
passkravet inskrinks till att gilla andra undantag in fér nordiska
medborgare.

Den praktiska anvindningen av 6vriga bemyndiganden rérande
pass talar for att l3ta dessa kvarst 1 oférindrad form. Mojligheten
att féreskriva undantag frin passkravet anvinds och har anvints f6r
att svara upp mot internationella éverenskommelser, tidigare inom
Norden och fér nirvarande inom Schengenanslutna stater. Anda-
mélsskil talar f6r att regeringen skall ha kvar mojligheten att pd
detta omrdde, med undantag f6r medborgare frin Norden, meddela
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undantag frin passkravet. Utéver de undantag frin passkravet som
bygger pd internationella 6verenskommelser tillkommer ocks3 vissa
grupper av utlinningar som enligt regeringens féreskrifter undantas
frin passkravet. Detta giller utlinningar som har permanent
uppehillstillstdnd eller tidsbegrinsat uppehillstillstind med till-
filligt skydd, men ocksd barn som ir under sexton &r och féljer
med en vuxen person som har pass med tillrickliga uppgifter for att
identifiera barnet. Undantaget frin passkrav foér dessa kategorier
kan i och fér sig antas vara nistintill permanent och dven detta
skulle dirfor kunna foras in i lagtexten. For overskddlighetens
skull, och di inga andra skil talar f6r att indra nuvarande ordning,
framstir det dock som mest limpligt att hilla resterande undantag
frin passkravet samlade i utlinningsférordningen.

Sammanfattningsvis bér regeringen alltsd dven fortsittningsvis
ha ritt att foreskriva om undantag frén passkravet utom foér nor-
diska medborgare.

Frigan om vilka handlingar som fir godtas som pass ir sddan att
det kan krivas snabba dndringar av gillande foreskrifter, d3 till-
stromningen frin olika linder och deras méjlighet att f3 ut pass-
handlingar kan indras med kort varsel. Denna friga limpar sig
dirfor ocksd vil att reglera enligt nuvarande ordning, dir rege-
ringen fir bemyndiga Migrationsverket att meddela f6reskrifter.

Ocks3 ritten att foreskriva i vilka fall svenska myndigheter far
utfirda pass for utlinningar kan behéva genomgd detaljindringar
med kort varsel vid férindringar av férhillandena i ett visst land.
Aven hir forefaller det limpligt att regeringens bemyndiganderitt
kvarstdr i dess nuvarande form.

5.3.4  Visering

Kommitténs forslag: Regeringens bemyndiganden i friga om
visering bor férindras och fortsittningsvis utformas pa féljande
satt.

Undantaget frén det allminna viseringskravet f6r de nordiska
linderna kvarstdr i utlinningslagen. Kriterierna fér de tvd
huvudformerna av visering, nimligen enhetlig visering och
nationell visering, regleras direkt i utlinningslagen. De allminna
forutsittningarna for dessa viseringsformer fors in i utlinnings-
lagen med utgdngspunkt i praxis och Schengenkonventionens
regler. Ovriga sirskilda viseringsformer som transitvisering,
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nodfallsvisering etc. regleras dven fortsittningsvis i utlinnings-
férordningen genom bemyndigande fér regeringen att meddela
ytterligare foreskrifter om visering. Bemyndigandet fér rege-
ringen att meddela undantag frin viseringskravet f6r diplomat-
personal och liknande kvarstir, men flyttas frdn 12 kap. UtlL
upp till 2 kap. UtlL. Regeringens bemyndigande att féreskriva
undantag frin viseringskravet {6r vissa linder kvarstr.

Enligt nu gillande ritt finns ett generellt krav pd att utlinningar
som inte ir nordiska medborgare skall ha visering for inresa i
Sverige (1 kap. 3 § forsta stycket UtlL). Dessutom sigs i lagen att
visering fir ges for hogst tre ménaders vistelse 1 Sverige vid varje
tillfille samt att visering fir begrinsas och férenas med de villkor
som kan behévas (2 kap. 1 § andra stycket UtlL). Regeringen har
getts ritt att féreskriva andra undantag frin kravet pd visering och
foreskriva undantag frin huvudregeln att visering far ges for hogst
tre manaders vistelse (1 kap. 3 § andra stycket och 2 kap. 1 § andra
stycket UtlL).

De bestimmelser om visering som finns 1 utlinningsférord-
ningen giller dels olika former av visering och praktiska tillimp-
ningsforeskrifter, dels undantag for vissa stater frin kravet pd
visering. De olika formerna av visering som anges i utlinningsfor-
ordningen ir enhetlig visering (2 kap. 1 §), nationell visering
(2 kap. 3 §), visering for flygplatstransitering (2 kap. 9 §), nodfalls-
visering (2 kap. 10 §), visering f6r sjomin (2 kap. 11 §) och gemen-
sam visering (2 kap. 12 §). De egentliga kriterier som beaktas vid
prévningen av en ansékan om enhetlig visering finns dock 1
Schengenkonventionen (2 kap. artikel 5) respektive Migrations-
verkets riktlinjer. For nationell visering anges nigra av de kriterier
som skall beaktas vid provningen i 2 kap. 3 § UtlF. Aven i friga om
nodfallsvisering anges vissa riktlinjer 1 utlinningsférordningen
(2 kap. 10§). For ovriga former av visering anges inte nigot
speciellt om vilka kriterier som skall beaktas eller hur prévningen i
dvrigt bor ske.

Undantagen for vissa stater frén kravet pd visering anges 1 2 kap.
4 § UtlF.

Lagrddet har pa flera punkter i sitt foregiende yttrande riktat
kritik mot den nuvarande utformningen av viseringsbestimmel-
serna och de bemyndiganden som giller visering. Lagrddet ansdg
det anmirkningsvirt att det inte finns nigon materiell bestimmelse
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i lagen som anger under vilka forutsattmngar visering skall ges,
alternativt en huvudregel om att visering skall ges, men fir vigras i
sirskilda nirmare beskrivna fall. Lagrddet konstaterade att den
beslutande myndigheten har fitt en mycket vid, nirmast diskretio-
nir prévningsritt enligt lagen och att det fanns anledning att
ifrdgasitta sd vida beslutsramar i lagen. Vidare fann Lagridet att de
riktlinjer som utfirdas av Migrationsverkets styrelse inte grundas
pd ett bemyndigande frin regeringen och inte har foreskriftens
form, varfér riktlinjerna i dess nuvarande utformning inte ir for-
mellt bindande f6r beslutande myndigheter.

Ansdkan om visering for ett besdk 1 Sverige provas vanligtvis
som en enhetlig visering. Vid prévningen av en sidan ansékan
beaktas dels individuella omstindigheter, dels mer allminna
omstindigheter utifrin kinnedomen om det land sékanden ir
medborgare 1. Kan en enhetlig visering inte beviljas, kan det under
vissa omstindigheter i stillet beviljas en nationell visering. Flertalet
av de 6vriga viseringsformerna, nimligen nodfallsvisering, visering
for sjdmin och gemensam visering utgér speciella former av enhet-
lig visering. Bestimmelsen om visering for flygplatstransitering
utgdr en sirskild viseringsform fér genomresa via internationellt
flygplatsomrade i Sverige. Visering for flygplatstransitering krivs
dessutom endast f6r medborgare frin sirskilt angivna linder.

Enhetlig och nationell visering kan alltsd sigas vara tvd huvud-
typer av de olika viseringsformerna. Vid évervigande av hur l8ngt
regeringens bemyndigande bor stricka sig pd viseringsomridet
finns det dirigenom anledning att skilja pd & ena sidan enhetlig och
nationell visering, 4 andra sidan de sirskilda formerna av enhetlig
visering respektive flygplatstransitering.

Av de olika viseringar som nu nimnts har enhetlig visering och
nationell visering en allmingiltig utformning som anger forutsitt-
ningarna fér att sidana viseringar skall kunna beviljas. De indivi-
duella omstindigheter som skall beaktas enligt Schengenkonven-
tionen och praxis framstdr som limpade att f6éra in som &vergri-
pande kriterier i lagtexten, for att det pd s8 sitt skall kunna utlisas
vad som skall beaktas vid bedémningen av enhetliga och nationella
viseringar. Overskidligheten av viseringsomridet skulle 6ka om
dessa kriterier fors 6ver till utlinningslagen. Nigra andra dndamals-
skil med att behdlla regeringens bemyndigande pi detta omride
foreligger inte. Kommittén foresldr dirfor att dessa viseringsformer
och férutsittningarna fér att meddela sddana viseringar, vilka kan
utlisas av Schengenkonventionen och viseringspraxis enligt vad
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som sagts ovan i avsnitt 2.6, anges direkt i lagen och att regeringens
bemyndigande tas bort i samma utstrickning.

Foér att kunna fi en samlad overblick 6ver viseringsomridet
skulle det 1 och f6r sig vara en férdel om dven regleringen av de sir-
skilda viseringsformerna i 2 kap. 9-12 §§ UtlF fordes o6ver till
utlinningslagen. Nir det giller dessa sirskilda viseringsformer kan
det diremot uppkomma behov av att dndra t.ex. tidsgrinserna, vil-
ket talar for att behilla ett bemyndigande som tilliter att rege-
ringen meddelar foreskrifter pd detta omride. I bestimmelsen om
visering for flygplatstransitering anges ocksd vilka linders medbor-
gare som ir viseringspliktiga. Liksom &vriga bestimmelser som
innehdller listor med enskilda linder kan iven denna behéva
genomgd snabba och upprepade indringar som gor det limpligt att
behilla regeringens bemyndigande. Det kan ocksd uppkomma
behov av att skapa nya, sirskilda viseringsformer, vilka limpligen
bér kunna regleras i utlinningsférordningen. Dessutom kan det,
dven for andra viseringsformer in flygplatstransitering, bli aktuellt
att ange sirskilda bestimmelser for vissa linder. Regeringen bor
dirfor dven fortsittningsvis ha bemyndigande att meddela fore-
skrifter som ticker andra viseringstyper in grundformerna enhetlig
och nationell visering.

Omstindigheter som ir hinférliga till att sokanden kommer frin
ett visst land beaktas for nirvarande genom den fortlopande
praxisinformation som utfirdas av Migrationsverket for enskilda
linder. Det boér understrykas att det, férutom de linder som
Migrationsverket utfirdar praxisinformation fér, ocksa finns linder
som ir helt undantagna frin viseringskrav. Dessa undantag anges
dock 1 utlinningsférordningen och det bemyndigandet behandlas
senare. Den samlade praxisinformationen f6r viseringspliktiga lin-
der ir omfattande och mdiste kunna indras snabbt. Av naturliga
skil kan den inte tas in i1 lagtexten utan det miste limpligen dven
framover ankomma pd Migrationsverket att utfirda riktlinjer av
detta slag.

Som Lagriddet pdpekat finns inget bemyndigande foér varken
praxisinformationen om enskilda linder eller de allminna riktlin-
jerna. Dessa kan dirfor inte heller utformas som féreskrifter enligt
nu gillande ordning. Praxisinformation fér enskilda linder kan vara
svir att utforma som generella féreskrifter, iven om det skulle vara
i form av myndighetsféreskrifter. Trots det 6nskvirda i att samtliga
bestimmelser som skall tillimpas av beslutande myndigheter
utformas som bindande foreskrifter, fir det dirfér antas att sidan
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information dven 1 fortsittningen méiste ges en mer informell
karaktir och att den inte ir limplig att utfirda i féreskriftens form.
Kommittén finner dirfér inte anledning att inféra ndgon sirskild
reglering som skulle ge regeringen ritt att, i sin tur, bemyndlga
Migrationsverket att utfirda generella féreskrifter om visering.

Som tidigare nimnts finns det fér nirvarande en mojlighet for
regeringen att foreskriva undantag frdn kravet pd visering. Med
stdd av detta har regeringen i utlinningsférordningen angett ett
stort antal linder vars medborgare ir befriade frin viseringskravet.
Vilka linders medborgare som ir viseringsfria bestims numera
inom EU, se vidare avsnitt 2.2.1. For vissa linder finns ocks3 spe-
cialregler om befrielse frn viseringskrav under forutsittning att
sirskilda identitetskort visas upp. Dessa bestimmelser ir detalje-
rade och miste indras om férhillandena ir sddana att visering anses
krivas for ndgon tidigare viseringsfri stat eller vice versa. Denna
reglering framstdr inte som limplig att féra in 1 lagtexten och
regeringens ritt att foreskriva undantag frén viseringskravet bér
dirfor kvarstd oférindrat i sak. Redaktionellt bor dock bemyndi-
gandet foras ithop i en bestimmelse som anger regeringens ritt att
foreskriva om undantag dven frin andra generella tillstdndskrav,
sdsom uppehillstillstdnd och arbetstillstdnd.

Sammanfattningsvis bor alltsd regeringens bemyndlgande pa
viseringsomridet omfatta att meddela féreskrifter om v1ser1ng,
utdver vad som anges om enhetlig och nationell visering 1 utlin-
ningslagen, samt att féreskriva om undantag frin viseringskravet.
Lagrddsremissens forslag inneholl pd detta omrdde ett bemyndi-
gande att meddela “féreskrifter om visering”. Enligt lagrddsremis-
sens forslag angav utlinningslagen dock inte nigra kriterier varken
for enhetlig visering eller f6r nigon annan viseringsform. D3 krite-
rierna for att enhetlig eller nationell visering skall kunna beviljas
enligt kommitténs forslag bor framgd direkt av lagen, kan bemyn-
digandet inskrinkas ndgot och bor limpligen formuleras si att
regeringen fir meddela "ytterligare féreskrifter” om visering.
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5.3.5  Uppehalistillstand

Kommitténs forslag: Regeringens ritt att meddela foreskrifter
om undantag frin kravet pi uppehillstillstind samt att fore-
skriva krav pd uppehallstillstind redan efter kortare vistelsetid i
Sverige dn tre ménader skall kvarsta.

Regeringens bemyndigande att ocksi fér andra in EES-
anslutna linder eller Schweiz meddela foreskrifter om uppe-
hallstillstdnd grundat pd internationella 6verenskommelser skall
kvarst, liksom bemyndigandet att meddela sirskilda foreskrif-
ter om 4terkallelse av uppehdllstillstind f6r medborgare 1 EES-
linder och Schweiz.

Regeringen skall ha fortsatt ritt att meddela kompletterande
foreskrifter om beviljande av uppehillstillstind for tillfilligt
skydd.

Regeringens ritt att meddela féreskrifter om studier och
besok skall kvarsta.

Uppehéllstillstind av humanitira skil skall helt och hillet
regleras 1 lag och bemyndigandet fér regeringen att meddela
foreskrifter pd detta omride utgir.

Enligt 1 kap. 4 § andra stycket UtlL fir regeringen féreskriva
undantag frin kravet pd uppehdllstillstind fér andra in nordiska
medborgare samt féreskriva krav pd uppehillstillstdnd redan efter
en kortare vistelsetid 1 Sverige dn tre manader. D3 det inte kan for-
utses i vilka situationer behov kan uppstd i det senare avseendet bér
bemyndigandet st8 kvar.

Bemyndigandet i den nu angivna bestimmelsen har anvints bl.a.
for att ange att den som har visering ir undantagen frn kravet pd
uppehillstillstind (2 kap. 7 § UtlF). Dirutéver har bemyndigandet
ocksd anvints for att meddela mer detaljerade féreskrifter, t.ex.
3 kap. 2 a § UtlF dir det anges att EES-medborgare fir vistas i
Sverige utan uppehillstillstdind om han eller hon arbetar i Sverige
men ir bosatt i en annan EU-stat dit utlinningen vanligtvis 4ter-
vinder minst en ging i veckan och 3 kap. 1 § UtlF, som stadgar att
den ovan nimnda treménadersperioden om uppehéllstillstdndsfri
tid beriknas med avseende pd hela Schengenomridet. Bestimmel-
ser pd denna detaljnivd passar i fé6rordning och dessa bemyndigan-
den bér finnas kvar.
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Regeringen fir vidare, enligt 2 kap. 14 § UtlL, meddela fore-
skrifter om att ansékan om uppehillstillstind fir bifallas, om det
foljer av en dverenskommelse med frimmande stat. Bemyndigan-
det har bla. anvints for att meddela omfattande foreskrifter om
hela EES-kretsen, dvs. alla kategorier av EES-medbor-
gare/medborgare 1 Schweiz och deras anhériga. Foreskrifterna i
utlinningsférordningen dr i praktiken viktiga, men som nimnts
ovan foérefaller det inte praktiskt genomférbart att fora 6ver dem
till utlinningslagen utan att den 6nskade 6verskidligheten gir for-
lorad. Vidare pdgir inom EU arbete med det s.k. fri rérlighets-
direktivet. Vid ett genomférande av detta direktiv i svensk ritt
kommer en &versyn dter att goras av de aktuella bestimmelserna,
vilket gor att det nu framstdr som olimpligt att féregripa denna
kommande 6versyn.

Regeringens generella bemyndigande enligt 2 kap. 14 § andra
stycket UtlL att meddela foreskrifter om det f6ljer av internatio-
nella avtal har alltsd en stor praktisk betydelse fér de bestimmelser
som hor samman med EES-avtalet eller avtalet mellan EG och dess
medlemsstater 4 ena sidan och Schweiz  andra sidan. Som framgatt
ovan framstdr det som limpligt att regeringen iven fortsittningsvis
ges ritt att meddela féreskrifter angdende uppehillstillstind for
EES-medborgare respektive medborgare i Schweiz. Detta bemyn-
digande boér anges 1 direkt anslutning till de grundliggande
bestimmelserna om tillstindskrav 1 utlinningslagen. Det nuvarande
bemyndigandet fér regeringen att meddela foreskrifter om uppe-
hallstillstdnd p& grund av internationella verenskommelser kan
dock ocksi innefatta andra internationella 6verenskommelser.
Denna méjlighet bor inte avskaffas och det finns inte nigra spe-
ciella skil att fora 6ver beslutanderitten till lagnivd. Bemyndigandet
kan dirfor std kvar i oférindrat skick.

I 2 kap. 14 § andra stycket UtlL finns slutligen ett bemyndigande
som ger regeringen ritt att meddela féreskrifter om sirskilda forut-
sittningar for att dterkalla ett uppehillstillstdnd f6r personer som
omfattas av EES-avtalet respektive avtalet EU-Schweiz. Med stod
av det bemyndigandet har regeringen foreskrivit (3 kap. 5 ¢ § UtlF)
att uppehillstillstdnd 1 dessa fall far dterkallas om utlinningen inte
kan forsorja sig eller annars saknar egna medel fér sitt uppehille
hir samt att uppehllstillstind f6r familjemedlemmar far dterkallas
om anknytningen till EES-medborgaren bryts och familjemedlem-
men inte har ritt att stanna i Sverige pi nigon annan grund. Aven
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detta bemyndigande har samband med fri rorlighetsdirektivet och
bér behandlas pd samma sitt. Bemyndigandet bér alltsd finnas kvar.

Regeringens bemyndigande att meddela foreskrifter om bevil-
jande av uppehallstillstdnd for tillfilligt skydd (2 a kap. 3 § UtlL)
giller situationer utdver de som omfattas av Europeiska unionens
rids beslut. Bemyndigandet ir ocksd inskrinkt till att gilla personer
som har fordrivits av samma skil och frin samma ursprungsland
eller ursprungsregion. Bemyndigandet utgor alltsi en komplette-
ring till situationer di uppehillstillstind med tillfilligt skydd inte
ges enligt huvudreglerna i 2 a kap. UtlL. Ocks8 i dessa fall framstar
bemyndigandet som limpligt att behalla. Kommittén féresldr dir-
for att det far std kvar 1 nuvarande omfattning.

Att uppehillstillstdnd fir meddelas for studier eller besok fram-
gir for nirvarande av 2 kap. 4 § 7 UtlL. Néagra kriterier f6r bedom-
ningen framgdr dock inte av lagen. I stillet har regeringen anvint
bemyndigandet pa detta omrdde (2 kap. 14 § f6rsta stycket 1 UtlL)
for att meddela kriterier rérande uppehdllstillstdnd fér studier i
utlinningsférordningen (3 kap. 4 § UtlF). Féreskrifterna tar dels
upp att utlinningens férsorjning skall vara tryggad, dels vilka for-
mer av studier det skall vara friga om f6r att uppehdllstillstdnd skall
kunna beviljas. Regeringen har inte meddelat nigra foreskrifter
rorande besok. Det kan ifrigasittas om detta bemyndigande dirfér
inte kunde utgd sivitt avser besck. De flesta situationer dir uppe-
hillstillstdnd kan komma i friga f6r besok, finns redan reglerade i
lag. Med den begrinsade rickvidd bemyndigandet har 1 denna del,
kan det dock kvarstd om behov skulle uppkomma av ytterligare
reglering. Reglerna om uppehallstillstdnd pa grund av studier ir till
stor del sddana att de skulle kunna inféras i lagen. Det kan dock bli
aktuellt med idndringar angiende olika utbildningsformer som lik-
vil motiverar att bemyndigandet stdr kvar.

Nir det sd giller uppehdllstillstdnd av humanitira skil och det
nuvarande bemyndigandet i denna friga (2 kap. 14 § forsta stycket
2 UtlL) finns det anledning att &terknyta till utgdngspunkten i
direktiven, nimligen att regeringens mdojligheter att kunna pdverka
rittstillimpningen inte fir leda till att domstolarnas oberoende roll
och sjilvstindighet kan sittas 1 friga. Reglerna skall alltsi vara s&
konstruerade att nigon misstanke inte kan uppstd om att rege-
ringen blandar sig i den démande verksamheten. Regeringens
bemyndigande att meddela foreskrifter om humanitira skil ir i
nuvarande utformning mycket vidstrickt och skulle kunna anvin-
das for att meddela detaljerade regler pi omradet. Detta ir inte for-

248



SOU 2004:74 Bemyndiganden

enligt med vad som nyss sagts om domstolarnas oberoende roll och
sjilvstindighet. T den praktiska tillimpningen har regeringens
bemyndigande hittills utnyttjats f6r att meddela féreskrifter om
s.k. tidsférordningar. Dessa férordningar har kritiserats pd grund
av orittvisa resultat och kommittén férordar dirfér att tidsaspekter
1 drenden om uppehillstillstind beaktas endast genom en preciserad
utformning av lagtexten. Efter en genomgiende precisering av lag-
texten bor det heller inte finnas nigot behov av att lita bemyndi-
gandet angiende humanitira skil kvarstd 1 ndgon del. Kommittén
foreslar dirfor att det tas bort helt och hallet.

5.3.6  Skyddsbehovande

Kommitténs forslag: Bemyndigandena kvarstir oférindrade.

Reglerna om skyddsbehévande ir, till skillnad frin exempelvis
bestimmelsen om uppehillstillstind av humanitira skil, utforligt
angivna 1 utlinningslagen. Av de bemyndiganden (3 kap. 8 § UtlL)
som finns ir det forsta ett komplement till bestimmelserna om
ullfilligt skydd, med innebérden att regeringen fir meddela fore-
skrifter om beviljande av permanent uppehillstillstind. De katego-
rier av sokande som enligt férsta stycket kan komma ifriga ir
skyddssokande som behéver varaktigt skydd 1 Sverige pd grund av
en yttre eller inre vipnad konflikt eller som inte kan tervinda hem
pd grund av en miljokatastrof. Bemyndigandet rér ett sidant
omrdde som kan innebira ekonomiska pifrestningar f6r Sverige om
permanent tillstdind beviljas. Sddana frigor har i och for sig ett
generellt intresse dven for riksdagen att bedéma. Samtidigt dr det
hir friga om undantagssituationer dir de grundliggande skilen for
att 3 stanna ir reglerade i lag och framstdr som mycket starka.
Bemyndigandet bor dirfor gilla oférindrat 1 denna del.

I 3 kap. 8 § andra stycket UtlL finns ocksd ett bemyndigande
som innebir att regeringen har ritt att meddela féreskrifter om att
uppehillstillstdnd inte fir beviljas den kategori av skyddsbehévande
som inte kan dtervinda till sitt hemland p& grund av vipnad kon-
flikt eller en miljokatastrof om det behévs med hinsyn till upp-
komna begrinsningar 1 Sveriges mojligheter att ta emot utlin-
ningar. Om s&dana foreskrifter meddelas skall de anmalas till riks-
dagen genom en sirskild skrivelse inom tre mdnader. Bemyndigan-
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det har aldrig anvints och det har méojligen fitt en minskad bety-
delse efter genomférandet av de EG-rittsliga reglerna om mass-
flykt. Det ir dock inte otinkbart att det kan behéva tas i ansprik i
en krisartad undantagssituation. Mot den bakgrunden och di det
parlamentariska inflytandet tillgodoses genom att riksdagen skall
tillstillas en skrivelse om féreskrifter meddelas (fjirde stycket) bér
bemyndigandet finnas kvar i utlinningslagen.

I 3 kap. 8 § tredje stycket UtlL ges slutligen regeringen en méj-
lighet att meddela féreskrifter om undantag frdn den s.k. forsta
asyllandsprincipen. Bemyndigandet ger stéd fér bestimmelsen i
7 kap. 1 § UtlF som innebir att undantag frin f6rsta asyllandsprin-
cipen fir goras av familjeanknytningsskil eller om utlinningen har
sirskild anknytning till Sverige och saknar anknytning till det land
dit verkstilligheten skulle ske. Det dr vil avgrinsat och bér finnas
kvar.

5.3.7  Arbetstillstand

Kommitténs forslag: Det allminna bemyndigandet for rege-
ringen att meddela foreskrifter om arbetstillstdnd goérs om till
ett bemyndigande att meddela ytterligare foreskrifter om
arbetstillstind. Tillimpningsomrddet f6r bemyndigandet mins-
kar dock genom att huvudkriterierna foér arbetstillstdnd liggs
fast i lag.

Nuvarande bemyndigande innebidr att regeringen fir foreskriva
andra undantag frin kravet pd arbetstillstdind in de undantag som
anges 1 lagen, nimligen nordiska medborgare och utlinningar med
permanent uppehillstillstdind (1 kap. 5 § UtlL). Regeringen fir
ocksd meddela ytterligare foreskrifter om arbetstillstind, utéver de
forutsittningar som anges i utlinningslagen (2 kap. 6 § tredje
stycket UtlL).

Det férstnimnda bemyndigandet har anvints {6r att undanta ett
flertal olika kategorier frin kravet pd arbetstillstind nir de skall
arbeta tillfilligt i Sverige. I utlinningsférordningen finns bestim-
melser om bl.a. hela EES-kretsen med anhériga, artister, idrotts-
min, internationella specialister och forskare. Det skulle tynga
lagen mycket om detaljforeskrifter betriffande olika kategorier
togs in dir och flexibiliteten pd omridet skulle minska. Bemyndi-
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gandet bor dirfér finnas kvar. Det kan dven hir évervigas om reg-
lerna fér EES-kretsen borde inféras i1 lagen di det ir friga om
grundliggande och praktiskt viktiga bestimmelser. Ocksd hir
giller dock att bestimmelserna rérande bla. anhériga till EES-
medborgare ir omfattande och detaljerade, vilket talar for att
behilla nuvarande ordning. Hur som helst bér ett sddant alternativ
kunna anst3 tills frigan om genomférande av det ovan nimnda fri
rorlighetsdirektivet blir aktuell.

Nir det giller de egentliga forutsittningarna for att bevilja
arbetstillstdnd finns det anledning att terkomma till de synpunkter
som nimnts under uppehdllstillstdnd av humanitira skil, nimligen
att reglerna skall vara si konstruerade att ndgon misstanke inte kan
uppstd om att regeringen blandar sig i den démande verksamheten.
Samtidigt finns det bl.a. praktiska tillimpningsféreskrifter rérande
arbetstillstind som bér kunna kvarstd pi regeringsnivd utan att
nigon sddan risk uppstdr. Fér att undvika den risk som nu nimnts
om att regeringen blandar sig i den démande verksamheten anser
kommittén det vara nédvindigt att de egentliga kriterierna fér nir
arbetstillstind skall beviljas liggs fast i lagen. Skulle det uppkomma
friga om undantag frin dessa kriterier, exempelvis littnader i prov-
ningen for vissa medborgare eller kategorier av personer, kan det
diremot vara limpligt att reglera med st6d av regeringens bemyn-
digande. Inom bemyndigandet bér alltsd rymmas sidana undantag
frén kravet pd arbetstillstind som i dag finns 1 4 kap. 2 § UtlF,
nimligen utlinningar som arbetar hir under begrinsad tid och i
vissa anstillningsformer. Aven vissa praktiska handliggningsfrigor
sdsom vilken myndighet som fir utfirda arbetstillstdnd, arbetstill-
stinds varaktighet 1 vissa fall etc. kan dven fortsittningsvis limp-
ligen regleras i férordningsform.

Enligt nu gillande ordning har Arbetsmarknadsstyrelsen och
linsarbetsnimnderna stort inflytande pd bedémningen av irenden
om arbetstillstdind genom att regeringen foreskrivit att Arbets-
marknadsstyrelsen, efter hérande av sammanslutningar av arbets-
givare och arbetstagare, skall besluta om riktlinjer f6r beddmningen
av sddana drenden (4 kap. 6 § UtlF) samt att Migrationsverket som
huvudregel skall samrdda med linsarbetsnimnden i irenden om
arbetstillstind. Genom att de grundliggande riktlinjerna pi omra-
det tas in i utlinningslagen, kan det uppfattas som att detta infly-
tande minskar nigot. De férutsittningar som foéreslds regleras i
utlinningslagen ir dock av sddan karaktir att de nirmast utgdr
ramar {or prévningen, t.ex. fir arbetstillstind beviljas om det rdder
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ullfillig brist pa arbetskraft inom Sverige och évriga EU-linder f6r
det aktuella yrkesomrddet. Nir det diremot giller att bestimma
om det rider tillfillig brist inom ett visst yrke dr detta en uppgift
som dven i fortsittningen méiste regleras enligt nuvarande ordning.
Den féreslagna ordningen paverkar inte heller bestimmelserna om
Migrationsverkets samridd med linsarbetsnimnden, som alltsd bor
fortsitta att gilla framover (4 kap. 7 § UtlF). P3 detta sitt kan
ocksd sammanslutningar av arbetsgivare och arbetstagare {3 tillfille
att yttra sig i drenden av principiell betydelse eller drenden som
annars ir av storre vikt.

5.3.8  Ovriga bemyndiganden

Kommitténs forslag: Ovriga bemyndiganden kvarstir oforind-
rade.

Bemyndigandena i nuvarande 12 kap. ror olika specialomriden
inom utlinningsritten. I kapitlet ges regeringen ritt att meddela
foreskrifter dels om skyldighet att anmila utlinningars vistelse eller
anstillning 1 Sverige, dels om inskrinkningar angdende utlinningars
ritt att vara anstillda i vissa féretag om inskrinkningarna dr nod-
vindiga med hinsyn till Sveriges sikerhet. Bemyndigandet om
anmilningsskyldighet har anvints fér att bl.a. ange att vissa myn-
digheter skall underritta polismyndighet om en utlinnings namn,
adress m.m. (6 kap. 1 och 2 §§ UtlF). Bland de myndigheter som ir
skyldiga att limna underrittelse finns skatteverket, arbetsférmed-
lingskontor, socialnimnd och skolstyrelse. Polismyndigheten skall
med anledning av underrittelsen se till att utlinningen anséker om
uppehillstillstdnd eller arbetstillstind hos Migrationsverket eller
vidta andra 4tgirder som underrittelsen ger anledning. I 6 kap.
UtlF finns vidare ett stort antal bestimmelser som behandlar myn-
digheters underrittelseskyldighet gentemot varandra. Att ha
detaljbestimmelser av detta slag i en lag skulle tynga den alltfér
mycket. Med hinsyn till behovet av ett flexibelt system pd detta
omride, bér bemyndigandet finnas kvar. Detsamma giller fore-
skriftsritten om inskrinkningar 1 utlinnings anstillning med hin-
syn till Sveriges sikerhet. Anvindningsomradet f6r detta bemyndi-
gande kan visserligen bedémas som marginellt 1 dagens lige, men

252



SOU 2004:74 Bemyndiganden

behovet kan komma att férindras och bemyndigandet bor dirfor
finnas kvar.

Bemyndigandena for diplomatpersonal m.fl. har behandlats ovan
under 5.3.2 Allminna frigor.

Enligt 12 kap. 3 § UtlL far regeringen meddela foreskrifter om
hemsindande av personer som inte ir flyktingar och som tagits om
hand enligt lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av
unga, lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird eller lagen
(1991:1129) om rittspsykiatrisk vird. Sidana féreskrifter har med-
delats 1 12 § férordningen (1991:1472) om psykiatrisk tvingsvird
och rittspsykiatrisk vird. Dir sigs féljande.

12 § P4 begiran av en patient som ir utlindsk medborgare eller av
chefsoverlikaren fir socialstyrelsen besluta att sinda hem patienten,
under férutsittning att denne tas emot i sitt hemland och kan antas 3
tillfredsstillande vird dir. Om framstillningen inte har gjorts av chefs-
overlikaren, skall denne horas 1 drendet.

En patient fir inte sindas hem annat dn pi egen begiran, om
patienten kan anses ha fast anknytning till Sverige pd grund av att han
varit bosatt hir under en lingre tid eller har anhériga hir. En patient
far inte heller sindas hem, om nigon annan sirskild omstindighet talar
emot detta. Om patienten pdstdr att han ir politisk flykting f&r han
sindas hem endast om Migrationsverket medgett det.
Polismyndigheten skall pd begiran av socialstyrelsen limna bitride for
att verkstilla hemsindandet.

Vid hemsindande av medborgare i stat med vilken sirskild 6verens-
kommelse i dmnet triffats, skall chefsoverlikaren pd begiran till utri-
kesdepartementet dverlimna en kopia av patientens journal.

Bemyndigandet har funnits i minga ar och det har utnyttjats. Det
bér finnas kvar liksom det bemyndigande om fripassagerare som
finns intaget 1 andra stycket i 12 kap. 3 § UtlL.

I 12 kap. 5 och 6 §§ finns slutligen en omfattande ritt for rege-
ringen att meddela féreskrifter rérande utlinningars inresa, vistelse,
utresa, anstillning, avligsnande frn landet och omhindertagande
vid krig och krigsfara m.m. Féreskrifter om avligsnande och
omhindertagande som har meddelats i andra fall in d& Sverige ir i
krig skall understillas riksdagen inom en manad frin ikrafttridan-
det och de upphor att gilla om de inte understills riksdagen 1 ritt
tid eller om riksdagen inte godkinner féreskrifterna inom tvd
ménader frin den dag di understillandet skedde. Med hinsyn till
behovet av en beredskap for regeringen att agera snabbt i en sddan
situation, bér bemyndigandena finnas kvar.
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De resterande bemyndiganden som inte tas upp under 12 kap.
ror foreskrifter f6r ersittning vid instillelse till férhandling om
forvar och uppsikt (6 kap. 15 § fjirde stycket UtlL), bestimmelser
om att indrivning av en sirskild avgift f6r den som har utlinning i
sin tjinst utan att denne har arbetstillstdnd inte behover ske for
ringa belopp (10 kap. 8 § UtlL) och bestimmelser om tolkersitt-
ning vid handliggning av drende enligt utlinningslagen (11 kap. 5 §
tredje stycket UtlL). Samtliga dessa bemyndiganden rér sidana
detaljforeskrifter som dven fortsittningsvis bor regleras i forord-
ning. Nigot behov av férindringar finns dirfér inte heller pd dessa
omriden.
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