Till statsradet Jan O. Karlsson
Utrikesdepartementet

Regeringen beslutade den 6 september 2001 att uppdra at en sar-
skild utredare att I[&mna forslag om genomférandet av Europe-
iska unionens rads direktiv 2001/55/EG om miniminormer for
att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstrémning av fordrivna
personer och om atgarder for att framja en balans mellan med-
lemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och béra
foljderna av detta (Dir. 2001:67). Uppdraget, som skall redovisas
senast den 31 december 2001, innefattar i forsta hand att ga
igenom utlanningslagstiftningen och ocksa regelverken pa andra
berérda omraden samt att ta stéllning till behovet av forfatt-
ningsandringar och andra atgarder.

Statsradet Maj-Inger Klingvall forordnade den 19 september
2001 hovrattslagmannen Kjell Bjoérnberg till sdrskild utredare.
Till experter i utredningen forordnades den 29 oktober 2001
beslutsfattaren Peter Carlebrunn, departementssekreteraren
Karin Frank, amnesradet Ingela Fridstrom, dgmnessakkunniga
Inger Laudon, departementssekreteraren Asa Persson, departe-
mentssekreteraren Gunnar Sallstedt, kammarrattsradet Carl-
Otto Schéle, kammarrattsassessorn Viktoria Sjogren samt
amnesradet Annika Akerlind.

Till sekreterare forordnades den 19 september 2001 hovrétts-
assessorn Kerstin Lundegard.

Utredningen, som har antagit namnet Massflyktsutredningen,



far harmed Overlamna betidnkandet (Ds 2001:77) Uppehalls-
tillstdnd med tillfalligt skydd vid massflykt. Uppdraget ar dar-
med slutfort.

Goteborg den 31 december 2001

Kjell Bjornberg

/Kerstin Lundegard
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om &ndring i utlanningslagen (1989:529)

Harigenom foreskrivs att utlanningslagen (1989:529) andras

pa sa satt att

dels 2 kap. 4 a 8 och 4 kap. 7 § skall ha foljande lydelse,
dels efter 2 kap. skall inforas ett nytt kapitel, bendmnt 2 a kap.

av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
Narmare om visering, uppehallstillstand och arbetstillstand

Regeringen far i fraga om en viss grupp av utlanningar
meddela foreskrifter om att den som soker uppehallstillstand
med stdd av 3 kap. och som beddms ha ett tillfalligt behov av
skydd har i landet far ges ett tidsbegransat uppehallstillstand.

438

Ett tidsbegransat uppehalls-
tillstdnd far beviljas for en sam-
manlagd tid av hogst tva ar. Om
ett program for att forbereda ett
frivilligt atervandande har inletts
innan dess, far uppehallsillstan-
det forlangas med hogst tva ar.

Ett tidsbegransat uppehalls-
tillstdnd far beviljas for en sam-
manlagd tid av hogst tre ar. Om
ett program for att forbereda ett
frivilligt atervandande har inletts
innan dess, far uppehallstill-
standet forlangas med hogst tva

11



Forfattningsforslag

Om ett tidsbegrdnsat uppe-
hallstillstind har getts nagon
med stod av forsta stycket far
ett tidsbegransat uppehallstill-
stand ocksa ges till en utlanning
som &r make eller maka eller
barn under 18 ar till den person
som forst beviljats tillstandet.
Detsamma géller foralder till
barn under 18 ar som meddelats
tillstand enligt forsta stycket.

12
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[}

ar.

Om ett tidsbegridnsat uppe-
hallstillstind har getts nagon
med stod av forsta stycket far
ett tidsbegransat uppehallstill-
stand ocksa ges till en utlanning
som &r make, maka, sambo eller
barn under 18 ar till den person
som forst beviljats tillstandet.
Detsamma géller foralder till
barn under 18 ar som meddelats
tillstdnd enligt forsta stycket.

Att en utlanning har beviljats
uppehallstillstand  enligt andra
eller tredje stycket hindrar inte att
en ansokan om uppehallstillstand
med stod av 3 kap. 2 § skall pro-
vas. Provningen far dock skjutas
upp om det foreligger sarskilda
skal for det. Om ansokningen
inte har provats innan det tidsbe-
gransade uppehallstillstAndet upp-
hort att galla, skall ansékningen

provas snarast efter denna
tidpunkt.
2 a kap.
Sarskilda  bestdmmelser om

uppehallstillstdnd med tillfalligt
skydd

18

Bestdmmelserna i detta kapitel
skall tillampas i den utstrackning
som de innebar avsteg fran 6vriga
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bestdmmelser i denna lag. Vid
tillampningen skall den Europe-
iska unionens rads direktiv
2001/55/EG beaktas.

28

Utlanningar som  fordrivits
fran sitt ursprungsland och som
omfattas av radets beslut om till-
falligt skydd enligt det i 1 § om-
ndmnda direktivet och som i en-
lighet med direktivet dverfors till
eller tas emot i Sverige skall, med
de undantag som anges i 6 8§, be-
viljas uppehallstillstand med till-
féalligt skydd.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om att ytterligare katego-
rier av férdrivna personer an de
som omfattas av radets beslut far
ges uppehallstillstand enligt forsta
stycket om de har fordrivits av
samma skal och fran samma ur-
sprungsland eller ursprungsre-
gion. En sadan foreskrift skall
genast anmalas till riksdagen ge-
nom en sarskild skrivelse.

3§

Om ett uppehallstillstand med
tillfalligt skydd har getts nagon
med stod av 2 § far ett sadant
tillstand ocksa ges till den som ar
gift med eller sambo till den som
beviljats tillstand och till ogifta
barn under 18 ar till den som be-

13
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viljats tillstind. Annan nara an-
horig till den som beviljats till-
stand och som ingatt i samma
hushall som denne kan ocksa fa
ett sadant tillstand.

48

Att en utldnning har beviljats
uppehallstillstand med tillfalligt
skydd hindrar inte att en ansgkan
om uppehallstillstdnd med stod av
3kap. 28 skall provas. Prov-
ningen far dock skjutas upp om
det foreligger sarskilda skal for
det. Om ansokningen inte har
provats innan det tillfalliga skyd-
det upphort att galla, skall ansok-
ningen prévas snarast efter denna
tidpunkt.

58

Ett uppehallstillstand med till-
falligt skydd skall galla under
langst den tid som galler enligt
radets beslut.

Om ett program for att forbe-
reda ett frivilligt atervandande
har inletts nar uppehallstillstandet
med tillfalligt skydd upphor, far
ett sarskilt tillfalligt uppehallstill-
stand ges for en tid av hogst tva ar
darefter.



Ds 2001:77 Forfattningsforslag

68

Uppehallstillstand enligt detta
kapitel far vagras eller aterkallas

1. om det av hénsyn till vad
som ar kant om utlanningens ti-
digare verksamhet eller nagon
annan omstandighet som hanfor
sig till dennes person finns syn-
nerliga skal att inte bevilja uppe-
hallstillstand, eller

2. om det finns skélig anled-
ning anta att utlanningen utgér
en fara for rikets sékerhet.

Ett uppehallstillstand far dock
aldrig vagras eller aterkallas om
sadana omstandigheter som anges
i 8 kap. 1 eller 4 § foreligger eller
om utldnningen kan komma att
sandas till ett land dar han ris-
kerar forfoljelse som innebér fara
for hans liv eller annars ar av
sarskilt svar beskaffenhet.

78

Den som har uppehallstillstand
med tillfalligt skydd far utvisas pa
grund av brott endast om sadana
omstandigheter  foreligger som
anges i 4 kap. 10 8 tredje stycket.

88

Vid tillampningen av 6 eller
7 8§ skall beddmningen grundas
uteslutande pa omstandigheter
som ror utlanningen sjalv.

15



Forfattningsforslag

Ds 2001:77

98

Den som beviljas uppehalls-
tillstand med tillfalligt skydd skall
ocksd ges arbetstillstand for den
tid uppehallstillstandet galler.

4 kap.
Avwvisning och utvisning

Utvisning pa grund av brott
78

En utlanning far utvisas ur Sverige om utlanningen déms for
ett brott som kan leda till fangelse eller om en domstol
undanrgjer en villkorlig dom eller skyddstillsyn som utlanningen

har domts till.

Utlanningen far dock utvisas endast om han doms till svarare

straff an boter och

1. det pd grund av garningens beskaffenhet och Gvriga
omsténdigheter kan antas att han kommer att gora sig skyldig till
fortsatt brottslighet hér i landet, eller

2. brottet med hansyn till den skada, fara eller krdnkning som
det har inneburit for enskilda eller allmanna intressen ar sa
allvarligt att han inte bor fa stanna kvar.

Utvisning pa grund av brott av
den som beviljats uppehallstill-
stand med tillfalligt skydd enligt
2akap. far ske under de
forutsattningar som anges i
namnda kapitel.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2003.
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2 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (1994:137) om
mottagande av asyls6kande m.fl.

Harigenom foreskrivs att 1 § lagen (1994:137) om mottagande
av asylstkande m.fl. skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

18§
I denna lag ges bestdammelser om sysselsdttning for och

bistand till utlanningar som

1. har ansokt om uppehalls-
tillstand i Sverige enligt 3 kap. 2
eller 3 8§ utldnningslagen
(1989:529) (asylsdkande),

2. har Dbeviljats tidsbegrénsat
uppehallstillstand med stod av
bestimmelserna i 2 kap. 4 a §
utlanningslagen, eller

1. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige som asyl-
sokande enligt 3 kap. 2 § eller
som skyddsbehévande i Ovrigt
enligt 3 kap. 3 § utlanningslagen
(1989:529),

2. har beviljats tidsbegrénsat
uppehallstillstand med stod av
bestimmelserna i 2 kap. 4 a §
utlanningslagen,

3. har beviljats uppehallstill-
stand med tillfalligt skydd enligt
2 a kap. 2 eller 3 § utldnningsla-
gen eller som, efter att ett sddant
tillstand har upphort, har beviljats
ett tillfalligt uppehallstillstand
med stod av 2 a kap. 5 § andra
stycket eller

17
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3. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige och av sar-
skilda sk&l medgetts ratt att
vistas hdr medan ansdkan pro-
vas.

Ds 2001:77

4. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige och av sar-
skilda sk&l medgetts ratt att
vistas hdr medan ansdkan pro-
vas.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2003.

18
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3 Forslag till
lag om andring i folkbokfdringslagen (1991:481)

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

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

48
En utldanning som &r skyldig att ha uppehallstillstand skall inte
folkbokforas om han saknar sadant tillstand och det inte finns
synnerliga skal for att han dnda folkbokfors.

En utlanning som har beviljats
ett tidsbegransat uppehallstill-
stand med stod av 2kap. 4 a §
utlanningslagen (1989:529) eller
uppehallstillstand med tillfalligt
skydd enligt 2 a kap. 2 eller 3 §
namnda lag eller som har bevil-
jats tillfalligt uppehallstillstand
med stod av 2akap. 5 § andra
stycket utldnningslagen skall inte
folkbokforas.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2003.

19
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4 Forslag till
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andring av socialforsakringslagen (1999:799)

Haérigenom foreskrivs att 2 kap. 1 § andra stycket social-
forsékringslagen (1999:799) skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
Bosattning och arbete i Sverige

18
Vid tilldmpning av denna lag skall en person anses vara bosatt i
Sverige, om han eller hon har sitt egentliga hemvist hér i landet.

Den som kommer till Sverige
och som kan antas vistas har
under langre tid an ett ar skall
anses vara bosatt hér. Detta
géller dock inte om synnerliga
skél talar emot det.

Den som kommer till Sverige
och som kan antas vistas héar
under langre tid an ett ar skall
anses vara bosatt hdr. Detta
géller dock inte om synnerliga
skél talar emot det. En utlanning
som enligt 4 § andra stycket folk-
bokforingslagen (1991:481) inte
skall folkbokforas skall dock inte
anses vara bosatt hér.

En i Sverige bosatt person som lamnar landet skall fortfarande
anses vara bosatt har om utlandsvistelsen kan antas vara langst

ett ar.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2003.

20
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Forslag till

Forfattningsforslag

andring i utlanningsfoérordningen (1989:547)

Regeringen foreskriver att 1 kap. 1 § utlanningsférordningen
(1989:547) skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
Bestdammelser om pass

Undantag fran kravet pa passinnehav
18
En utlanning som &r medborgare i ett annat nordiskt land och
som kommer till Sverige direkt fran ett sadant land, behover inte
ha pass vid inresa eller vistelse i Sverige.

En utldnning som har perma-
nent uppehallstillstand  eller
tidsbegransat uppehallstillstand
som beviljats enligt en forord-
ning som beslutats med stod av
2 kap. 4a8§ utlanningslagen
(1989:529) behover inte ha pass
vid vistelse i Sverige.

En utldnning behdver inte ha
pass vid vistelse i Sverige om han
har

1. permanent
stand,

2. tidsbegransat uppehallstill-
stand som beviljats enligt en for-
ordning som beslutats med stéd
av 2 kap. 4 a § utlédnningslagen
(1989:529),

3. uppehallstillstand med till-
falligt skydd enligt 2 a kap. 2 eller
3 8 utldnningslagen eller

4. tillfalligt uppehallstillstand
enligt 2 a kap. 5 § andra stycket
utlanningslagen.

uppehallstill-

Denna férordning trader i kraft den 1 januari 2003.
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Forfattningsforslag

Forslag till

Ds 2001:77

andring av forordningen (1996:1357) om statlig
ersattning for halso- och sjukvard till asylsokande

Regeringen forskriver

dels att rubriken till férordningen (1996:1357) om statlig
ersattning for halso- och sjukvard till asylsokande andras pa sa
sétt, att orden "m.fl.” 1&ggs till sist i rubriken,

dels att 2, 3 och 9 8§ skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

28

Ersattning far ges for hélso-
och sjukvard som enligt andra
och tredje stycket lamnas till
utldnningar som avses i 1 § for-
sta stycket 1 och 2 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsékande m.fl.

Ersattning far ges for hélso-
och sjukvard som enligt andra
och tredje stycket lamnas till
utldnningar som avses i 1 § for-
sta stycket 1, 2 och 3 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsékande m.fl.

For personer som fyllt arton ar ges ersattning for akut vard
och vard som inte kan anstd, modrahalsovard, forlossningsvard,
preventivmedelsradgivning, vard vid abort, vard och atgarder
enligt smittskyddslagen (1988:1472) samt akut tandvard och

tandvard som inte kan ansta.

For personer som inte fyllt arton ar ges ersattning for halso-

och sjukvard samt tandvard.

38

Ersattning far ges for hélso-
undersokning av utldnningar
som avses i 1 § forsta stycket 1
och 2 lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsOkande m.fl.

22

Ersattning far ges for hélso-
undersokning av utlanningar
som avses i 1 § forsta stycket 1, 2
och 3 lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsOkande m.fl.
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Forfattningsforslag

98§

Apotek har ratt till ersittning
av staten for receptforskrivna
ldkemedel for utlanningar som
avses i 1 8 forsta stycket 1 och 2
lagen (1994:137) om motta-
gande av asylstkande m.fl. samt
for utldnningar som avses i
6 kap. 19 § forsta stycket utlan-
ningslagen (1989:529). Ersatt-
ningen betalas efter ansdkan i
efterskott.

Apotek har ratt till ersattning
av staten for receptforskrivna
ldkemedel for utlanningar som
avses i 1 8 forsta stycket 1, 2 och 3
lagen (1994:137) om motta-
gande av asylstkande m.fl. samt
for utldnningar som avses i
6 kap. 19 § forsta stycket utlan-
ningslagen (1989:529). Ersatt-
ningen betalas efter ansokan i
efterskott.

For utlanningar som vistas pa en forlaggning far ersattning for
receptforskrivna ldkemedel ges dven efter det att de har beviljats
uppehallstillstdnd, om utldnningen inte anvisats eller kunnat ut-
nyttja en anvisad plats i en kommun. For utldnningar som har
sokt asyl och som inte vistas pa forlaggning nar de beviljas
uppehallstillstand finns ratten till ersattning kvar under en
maénad fran det att tillstand har beviljats.

Ratt finns inte till ersittning for utldanningar som enligt 12 §
lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. inte har

ratt till bistand enligt den lagen.

Denna férordning trader i kraft den 1 januari 2003.
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Forfattningsforslag

Forslag till

Ds 2001:77

andring av férordningen (1990:927) om statlig
ersattning for flyktingmottagande m.m.

Regeringen foreskriver att 28 och 29 8§ forordningen
(1990:927) om statlig ersdttning for flyktingmottagande m.m.

skall ha foljande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

28 §

For utlanningar som avses i
1 § forsta stycket 1 och 2 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. har en kom-
mun rétt till ersittning for
transport till forlaggning for
asylsdkande.

For utlanningar som avses i
1 § forsta stycket 1, 2 och 3 lagen
(1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. har en kom-
mun rétt till ersittning for
transport till forldggning.

29§

En kommun har rétt till er-
sattning for kostnader for vard
av barn under 18 &r i ett annat
hem &n barnets eget, om barnet
omfattas av 1 § fOrsta stycket
lagen (1994:137) om motta-
gande av asylsékande m.fl. Er-
sattning lamnas for vard som
ges med stod av socialtjanst-
lagen (2001:453) eller lagen
(1990:52) med sérskilda be-
stammelser om vard av unga
under den tid som barnets an-
sokan om  uppehallstillstand

24

En kommun har rétt till er-
sattning for kostnader for vard
av barn under 18 &r i ett annat
hem &n barnets eget, om barnet
omfattas av 1 § fOrsta stycket
lagen (1994:137) om motta-
gande av asylsékande m.fl. Er-
sattning lamnas for vard som
ges med stod av socialtjanst-
lagen (2001:453) eller lagen
(1990:52) med sérskilda be-
stammelser om vard av unga.
Om ans6kan om uppehallstill-
stand avslas och ett beslut om
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prévas. Om ansdkan om uppe-
hallstillstand avslas och ett be-
slut om avvisning eller utvisning
skall verkstallas ld&mnas ersatt-
ning ocksa for vard under tiden
fram till dess barnet lamnar lan-
det.

Forfattningsforslag

avvisning eller utvisning skall
verkstéllas |&mnas erséttning
ocksa for vard under tiden fram
till dess barnet ldmnar landet.

Denna férordning trader i kraft den 1 januari 2003.
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Forfattningsforslag

Forslag till

Ds 2001:77

andring av forordningen (2001:976) om utbildning,
forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg for asylsokande

barn m.fl.

Regeringen forskriver att 1 § forordningen (2001:976) om ut-
bildning, forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg for asyl-
sokande barn m.fl. skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

18
I denna forordning ges foreskrifter om utbildning inom det
offentliga skolvdsendet for barn och ungdomar som avses i 1 §
forsta stycket lagen (1994:137) om mottagande av asylstkande
m.fl. Det &r barn och ungdomar som

1. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige enligt 3 kap. 2
eller 3 8§ utldnningslagen
(1989:529) (asylsokande),

2. har beviljats tidsbegrénsat
uppehallstillstind med stod av
bestammelserna i 2 kap. 4 a §
utldnningslagen, eller

26

1. har ansokt om uppehalls-
tillstand i Sverige enligt 3 kap. 2
eller 3 8§ utldnningslagen
(1989:529),

2. har beviljats tidsbegrénsat
uppehallstillstind med stod av
bestammelserna i 2 kap. 4 a §
utldnningslagen,

3. har beviljats uppehallstill-
stand med tillfalligt skydd enligt
2akap. 2 eller 3§ utlannings-
lagen,

4. har beviljats uppehallstill-
stand med stod av 2 a kap. 5 §
andra stycket utlanningslagen,
eller
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3. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige och av sér-
skilda skal medgetts ratt att
vistas hdr medan ansdkan pro-
vas.

Forfattningsforslag

5. har ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige och av sér-
skilda skal medgetts ratt att
vistas hdr medan ansdkan pro-
vas.

I férordningen ges ocksa foreskrifter om forskoleverksamhet
och skolbarnsomsorg for barn som avses i férsta stycket.

Denna férordning trader i kraft den 1 januari 2003.
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1 Sammanfattning

The global agenda has never been so varied, so
pressing or so complex. It demands of the
international community new approaches, new
resources and new commitments of political
will.

Kofi Annan

Utredningsuppdraget

Antalet fall av massiv tillstromning av fordrivna personer som
inte kan atervanda till sitt ursprungsland har blivit mer omfatt-
ande under de senaste aren. Europeiska Unionens rad antog den
20 juli 2001 ett direktiv om miniminormer for att ge tillfalligt
skydd vid massiv tillstrémning av fordrivna personer och om
atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas
insatser for att ta emot dessa personer och béara féljderna av
detta. Direktivet innehaller ett flertal foreskrifter om vad som
skall gélla under vistelsen i mottagarlandet.

De regler som faststélls i direktivet har karaktéren av undan-
tagsbestdmmelser. Det skydd som erbjuds skall darfér ha en
begrdnsad varaktighet men samtidigt ge de bertrda personerna
en tillracklig skyddsniva. Det ar fraga om miniminormer som ger
medlemsstaterna ratt att infora eller behalla bestaimmelser som ar
mer formanliga for dem som far tillfalligt skydd.

29



Sammanfattning Ds 2001:77

I regeringens direktiv till utredaren berdors ett flertal fragor med
anknytning till EG-direktivet. Av dem kan sammanfattningsvis
foljande ndmnas, ndmligen

- inforande av sarskilda regler om uppehallstillstand med
tillfalligt skydd

- undantag i vissa fall fran ratten till tillfalligt skydd,

- ratten att ans6ka om asyl under skyddstiden,

- familjeaterforening,

- forlangning av tillstand vid program for frivilligt atervandande
eller av humanitara skal,

- sociala formaner, héalsovard m.m.

- arbetstillstand,

- utbildning samt

- mottagandekapaciteten i Sverige for personer med behov av
tillfalligt skydd.

Utgangspunkter

Skyddsreglerna i EG-direktivet omfattar situationer och per-
soner som redan idag enligt svensk ratt skulle kunna ges ett till-
falligt skydd med stdd av 2 kap. 4 a 8 utlénningslagen. En allmén
utgangspunkt vid 6vervagandena om vilka regler som skall galla
for dem som ges skydd, t.ex. i frdiga om uppehalle, skolgang,
sjukvard etc. bor vara, att reglerna i mojligaste man skall vara
desamma som géller for dem som fatt tillfalligt uppehallstillstand
med stdd av den ndmnda bestdmmelsen i utldnningslagen. De
personer som berors har tillfalligt ocksd samma behov av skydd
som asylsékande och andra skyddsbehdvande. For att undvika
en komplicerad ordning dér olika regler kan vara tillampliga bor
de som har behov av tillfalligt skydd om mojligt ocksa omfattas
av samma regler om formaner m.m. som galler fér nu namnda
grupper av utldnningar.
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Regler om skydd

Tillfalligt skydd enligt EG-direktivet galler initialt under en tid
av ett ar. Om det inte upphavs av radet forlangs det darefter
automatiskt med sex manader och darefter med ytterligare sex
manader. Radet kan genom beslut med kvalificerad majoritet
forlanga tiden med ytterligare ett ar. Den “normala” tillstands-
tiden ar saledes hogst tva ar och som langst kan tillstandet galla i
tre ar.

Skyddet enligt EG-direktivet skiljer sig i vissa hanseenden fran
det tillfalliga skydd som idag kan ges enligt gallande svenska
bestimmelser. Av de regler som infors maste det framga att
personer som omfattas av radets beslut ar tillforsakrade det
skydd som anges i direktivet och att skyddets tillimpning i tiden
ar avhangigt av radets beslut om det. Det kan samtidigt inte
uteslutas att situationer kan uppkomma som goér att det kan
finnas skal att behalla regeringens mojlighet att med stod av 2
kap. 4 a § utlanningslagen utfarda foreskrifter om tidsbegrénsade
uppehallstillstdnd. Darfor foreslas att denna regel bibehalls. For
att skilja denna typ av tillstand, som ocksa ar tillfalliga, fran
tidsbegransade uppehallstillstdnd som grundas pa EG-direktivet
foresldas att de senare ges den sarskilda benamningen
uppehallstillstand med tillfalligt skydd.

Undantag fran skydd

I vissa speciella situationer bor det finnas mojlighet att gora
undantag fran reglerna om tillfalligt skydd. Det géller bl.a. den
som har begatt brott mot freden, krigsforbrytelse eller brott mot
manskligheten respektive handlingar i strid mot FN:s syften och
principer. Annan grov brottslighet bér dven kunna leda till
inskrankningar i ratten till skydd. Regleringen i dessa fall foreslas
i princip vara den, att det skall finnas synnerliga skél for att gora
undantag fran ratten till skydd. En utlanning som det finns skalig
anledning att betrakta som en fara for rikets sakerhet skall ocksa
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kunna undantas fran skydd. Samtidigt kan det givetvis inte
komma i fraga att géra nagon inskrankning i den ovillkorliga
ratten till skydd som géller for personer som riskerar dédsstraff,
kroppsstraff, tortyr m.m.

Asyl

Orden flykting och asyl anvands ofta som benamning pa varje
utlanning som av olika skal ansoker om uppehéllstillstand har.
Utlanningslagens terminologi &r betydligt snavare och anknyter
till vad som &r vedertaget internationellt. Begreppet flykting
omfattar enbart utlénningar eller statsldsa som befinner sig
utanfor hemlandet respektive den vanliga vistelseorten pa grund
av valgrundad fruktan for forfoljelse pd grund av sin ras,
nationalitet, tillhorighet till en viss samhallsgrupp eller pa grund
av sin religitsa eller politiska uppfattning. Med asyl avses enbart
uppehallstillstand som beviljas en utlanning darfor att denne ar
flykting.

Idag & mojligheten for den som har nagon form av
uppehallstillstand i Sverige, permanent eller tillfalligt, att fa detta
dndrat till att avse uppehallstillstind grundat pad andra
omstandigheter mycket begransad. Den som far uppehallstill-
stand med tillfalligt skydd skall enligt forslaget ha en ovillkorlig
ratt att ansbka om asyl. For att den myndighet som prévar
ansokningarna inte skall behdva riskera att hamna i en omdjlig
situation vid en massiv tillstrémning av asylsékande bor prov-
ningen kunna fa skjutas upp. Det ar samtidigt viktigt att bibe-
halla huvudregeln att en ans6kan om asyl skall provas sa fort som
mojligt. Undantag fran den ordningen bor darfor medges endast
om det finns sérskilda skal med hénsyn till arbetsbelastningen
eller andra tungt vdgande omstandigheter. UNHCR har anfort
att mojligheten att skjuta upp prévningen av asylansékningar en
viss tid ar forenlig med Genévekonventionen sa lange ratten att
anstka om asyl finns och sa lange ansokan provas senast vid det
tillfalliga skyddets upphorande. Aven den som har tillfalligt
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skydd enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen foreslas kunna ges asyl
under den tid det tillfalliga uppehallstillstandet galler.

Familjeaterforening

Make/maka och underdriga ogifta barn, savédl biologiska som
adopterade (karnfamiljen) till den som har fatt skydd skall ha
ratt att aterférenas med denne. Samboende omfattas ocksa efter-
som de enligt lagstiftningen och praxis i Sverige skall behandlas
pa jamforbart satt. Detsamma torde vidare galla homosexuella
par som fore ankomsten hit har ett registrerat partnerskap eller
varit sammanboende. Nagot krav pa att lagstiftning eller praxis i
ursprungslandet dven skall omfatta dessa kategorier finns inte.

For att uppehdllstillstind med tillfalligt skydd for néra
anhoriga utanfor karnfamiljen skall beviljas bor pa samma satt
som géller idag vid 6vrig familjeaterforening kravas att det finns
ett beroendeforhallande som gor det svart for slaktingarna att
leva atskilda. Vid bedémningen av om det finns ett beroende-
forhallande vags flera faktorer in.

Den ordning som generellt géller i Sverige fér mottagande och
placering m.m. av underdriga utan medfoljande vuxen, liksom av
underdriga som kommer hit i sillskap med annan &n sin
vardnadshavare, motsvarar fullt ut EG-direktivets krav.

Forlangning av tillstand

Nar det tillfalliga skyddet upphdr innebér det att utldnningar
som haft tillfalligt skydd inte har ratt att stanna kvar i Sverige,
savida de inte far uppehallstillstdnd grundat pa andra omstéandig-
heter. Vanliga regler om skydd och om andra tillstindsgrunder
skall tillampas nar det tillfalliga skyddet upphor. Den vars till-
falliga skydd upphor skall sdledes kunna aberopa skyddsskal
enligt 3 kap. utlanningslagen eller andra tillstdndsgrundande skal,
t.ex. anknytning hit. Som skal for att fa stanna kvar kan aven
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dberopas humanitiara omstandigheter. De som inte vill atervanda
till ursprungslandet skall behandlas pd samma satt som andra
utlanningar som soker uppehallstillstand har.

Nar det galler mojligheten till forlangning av tillstand pa
grund av humanitdra och medicinska skél kan konstateras att
nagon gemensam standard inom EU for bedémningen av vilken
styrka humanitéra skal skall ha for att ge rétt till bosattning inte
finns. Tyngden av de hélso- eller andra humanitéra skal som
kravs for att uppehallstillstand skall beviljas personer som haft
tillfalligt skydd boér vara densamma som for andra utldnningar
som ansoker om tillstand av humanitara skal. Nuvarande svenska
regler om mojligheten till uppehallstillstdnd av humanitara skal
far anses motsvara de krav som nu skall tillgodoses. I fall som ror
barn skall, i enlighet med barnkonventionen, alltid s&rskilt
beaktas vad hansynen till barnets hélsa och utveckling samt
barnets bésta i dvrigt kréaver.

For att forbattra mojligheterna att forbereda och genomfora
ett atervandande med respekt for mansklig vardighet bor de som
har uppehallstillstind med tillfalligt skydd och som ingar i ett
program for frivilligt atervandande kunna ges ett langre uppe-
hallstillstand &n eljest. Den ordning som idag finns i Sverige med
atervandandeprogram m.m. motsvarar vad som Kravs.

Mojligheten till forlangd tid for vistelse har bor svara mot vad
som galler enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen da program for fri-
villigt atervandande har inletts. Tillstindet maste ges helt enligt
svenska regler, eftersom det sarskilda tillstandet enligt EG-dire-
ktivet inte kan férlangas genom ett nationellt beslut. En sérskild
bestammelse om det foreslas darfor bli inford.

Sociala formaner, halso- och sjukvard m.m.

Det finns en avgorande skillnad mellan de som ar flyktingar i
utlanningslagens mening och de som &r har endast for att de
behdver tillfalligt skydd vid en extraordinér situation i hem-
landet. De senare forutsitts kunna atervanda nar situationen i
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hemlandet har blivit ndgorlunda stabil. De skall inte integreras i
det svenska samhéllet och avsikten med vistelsen hér &r inte att
de skall stanna kvar i Sverige. | stallet skall resurser satsas pa att
hjélpa dem att atervanda till sitt hemland och att bygga upp en
dréaglig tillvaro dar.

Asylsokande m.fl. far sitt huvudsakliga bistand med stod av
lagen om mottagande av asylsokande m.fl. Reglerna i den lagen,
och oOvriga regler som ger rétt till bistdnd, motsvarar fullt ut vad
som krévs enligt EG-direktivet om att de som é&r i behov av
tillfalligt skydd skall fa sina behov tillgodosedda nar det galler
social vélfard. De som fatt uppehallstillstand med tillfalligt skydd
bor darfor under hela skyddstiden omfattas av samma regler om
sociala, medicinska m.fl. formaner som galler enligt den lagen.
De som far tillstand att stanna langre i samband med ett program
for frivilligt atervandande foreslas fa samma formaner under den
tid de dr kvar. En forsamring av villkoren under den tiden kan
inte komma i fraga och en forbattring skulle sta i motsattning till
och forsvara genomforandet av ett atervandandeprogram. Sam-
tidigt maste understrykas, att underariga alltid har ratt till visst
bistdnd enligt socialtjanstlagen och ratt till sjukvard. Folkbok-
foring bor inte ske, varken under den tid som uppehallstillstand
med tillfalligt skydd géller eller for tiden darefter i samband med
en fortsatt tillfallig vistelse i landet. Motsvarande bor galla for
dem som vistas har i samband med tillfalligt uppehallstillstand
enligt 2 kap. 4 a 8§ utldnningslagen.

Arbetstillstand

De som fatt tillfalligt uppehallstillstand med stod av 2 kap. 4a §
utlanningslagen har sd gott som undantagslost beviljats
arbetstillstand. | betdnkandet foreslas att arbetstillstand alltid
skall beviljas personer som ges uppehallstillstand med tillfalligt
skydd.
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Utbildning

Enligt de regler som trader i kraft den 1 januari 2002 har flertalet
barn som vistas i Sverige ratt till grundskoleutbildning och
gymnasieutbildning (som pabdrijats fore 18 érs alder) pa i huvud-
sak samma villkor som géller for andra barn. Barn som har
uppehallstillstand med tillfalligt skydd kommer att omfattas av
reglerna genom att lagen om mottagande av asylsokande m.fl.
foreslas galla for dem. De andrade reglerna om forskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg som infors den 1 januari 2003
bor omfatta dven de barn som har uppehallstillstind med
tillfalligt skydd.

Migrationsverkets allméanna skyldighet att tillhandahalla olika
former av sysselsdttning och utbildning kommer dven att om-
fatta personer som har uppehallistillstand med tillfalligt skydd.
Harutover finns det inte anledning att infora sarskilda regler for
dem om vuxenutbildning inom det offentliga utbildnings-
vasendet. De som har uppehallstillstand med tillfalligt skydd och
som har tillrackliga kvalifikationer for studier pa universitet eller
hogskola kan antas till sadan utbildning d&ven om de inte anses
bosatta hér.

Mottagandekapacitet

Det gar inte att forutse vilka framtida mottagandebehov som kan
uppkomma i samband med situationer av massflykt. Det &r ocksa
svart att i absoluta tal ange vilka resurser som framdeles vid olika
tidpunkter kan finnas for mottagande av tillfalligt skyddsbe-
hovande. Det &r darfér endast i en aktuell situation mgjligt att
ange nagra narmare uppgifter och aven da kan det bara i be-
gransad utstrackning ske pa annat sitt an i allminna termer.
Migrationsverket har  beredskapsplaner fér mottagande.
Erfarenheterna fran Kosovokrisen kan tjana till ledning for
bedémningar. En modell for uppgiftslamnandet och en bered-
skap for att snabbt ta fram de uppgifter som behdvs bor finnas.
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2 Utredningsuppdraget,
allmanna utgangspunkter

2.1 Utredningsuppdraget
2.1.1  EG-direktivet

Europeiska Unionens rad antog den 20 juli 2001 direktivet
2001/55/EG om miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid
massiv tillstromning av fordrivna personer och om atgarder for
att framja en balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta
emot dessa personer och béra foljderna av detta. Sverige ar som
medlem i EU bundet av direktivets regler i s& matto att Sveriges
lagstiftning maste uppfylla de minimikrav som anges i direktivet.
Direktivet skall vara genomfért i nationell ratt senast den
31 december 2002.

I inledningen till EG-direktivet anges i punktform skalen for
antagandet av direktivets bestdammelser. Det konstateras, att en
av EU:s malsattningar ar att utarbeta en gemensam asylpolitik,
inklusive en gemensam europeisk asylordning, for medlems-
staterna och att gradvis uppratta ett omrade med frihet, sdkerhet
och rattvisa, dppet for alla dem som av olika omsténdigheter
tvingas sOka skydd inom EU (punkt 1). Vidare noteras (punkt 2)
att antalet fall av massiv tillstromning av fordrivna personer som
inte kan atervanda till sitt ursprungsland har blivit mer omfatt-
ande i Europa under de senaste aren. | dessa fall kan det enligt
direktivet vara nodvéndigt att infora ett undantagssystem for att
ge dem omedelbart och tillfalligt skydd. Det namns bl.a. att radet
den 25 september 1995 antog en resolution om ansvarsfordel-
ning vid mottagande av fordrivna personer och tillfalligt uppe-
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halle for fordrivna personer samt att radet den 27 maj 1999 antog
slutsatser om fordrivna personer fran Kosovo. | de namnda slut-
satserna uppmanas kommissionen och medlemsstaterna att dra
lardom av sina insatser under Kosovokrisen for att vidta atgarder
i enlighet med fordraget.

I direktivet anges att det dr nédvandigt att faststalla minimi-
normer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstrémning av for-
drivna personer och att vidta atgarder for att framja en balans
mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer
och béra foljderna av detta (punkt 8). Med hénsyn till undan-
tagskaraktaren hos de bestammelser som faststélls i direktivet
bor det skydd som erbjuds ha begrdnsad varaktighet (punkt 13)
och ge de berérda personerna en tillracklig skyddsniva
(punkt 15). Det ligger i miniminormernas natur att medlems-
staterna har ratt att infora eller behalla bestammelser som ar mer
formanliga for personer som atnjuter tillfalligt skydd (punkt 12).
Huruvida det foreligger en massiv tillstromning av fordrivna
personer bor faststéllas i ett radsbeslut som bor vara bindande
for alla medlemsstater med avseende pa de fordrivna personer
som avses med beslutet (punkt 14). Radet skall i dessa fragor
beakta synpunkter fran Forenta nationernas flyktingkommissa-
riast (UNHCR) och andra relevanta internationella organi-
sationer och samrada med dem (punkt 11).

I inledningen till direktivet (punkt 10) anges vidare att det till-
falliga skyddet boér vara forenligt med medlemsstaternas inter-
nationella ataganden nér det galler flyktingar. | synnerhet far det
inte hindra erk&nnande av flyktingstatus enligt Genévekon-
ventionen av den 28 juli 1951 angaende flyktingars réttsliga stall-
ning, i dess andrade lydelse enligt New York-protokollet av den
31 januari 1967, som alla medlemsstater ratificerat. UNHCR:s
mandat for flyktingar och andra personers behov av inter-
nationellt skydd bor beaktas och samrad skall ske med UNHCR
jamte andra relevanta organisationer i fragor som ror asylpolitik.
Forpliktelser som medlemsstaterna &r bundna till enligt inter-
nationella rattsliga instrument och som forbjuder diskriminering
namns sérskilt (punkt 16).
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Direktivet galler inte i forhallande till Irland och Danmark.

Det kan ndmnas att UNHCR i en skrivelse den 4 juni 2001 till
ministern for internationellt utvecklingssamarbete, migration
och invandring, har gratulerat det svenska EU-ordférandeskapet
till antagandet av direktivet samt att UNHCR stéller sig bakom
att tillfalligt skydd ar ett pragmatiskt svar pa en exceptionell
situation. UNHCR har uttalat att mdéjligheten att kunna skjuta
upp prévningen av asylansokningar en viss tid ar forenlig med
Genevekonventionen sa ldnge ratten att ansoka om asyl finns
och sa lange anstkan provas senast vid det tillfalliga skyddets
upphdrande.

2.1.2  Utredningsdirektivet

Regeringen beslutade den 6 september 2001 att uppdra at en sar-
skild utredare att ta stéllning till hur radets direktiv skall genom-
foras i Sverige (Dir. 2001:67). Uppdraget innefattar i forsta hand
att ga igenom utlanningslagstiftningen och ocksa regelverken pa
andra ber6rda omraden samt att ta stéllning till behovet av
forfattningsandringar och andra atgarder. Utredaren skall lamna
forslag pa de forfattningsandringar som bedoms nédvandiga.

I varje sarskilt kapitel nedan i betdnkandet redovisas narmare
vad som ségs i kommittédirektivet om vad utredningsuppdraget
omfattar. Har sammanfattas i punktform de fragor som anges i
uppdraget:

- inforande av lagstiftning som mojliggdr uppehallstillstand
med tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivet,

- mojligheten att ge tillfalligt skydd at ytterligare kategorier av
personer som har fordrivits av samma skal som de som
omfattas av direktivet,

- undantagande av personer fran tillfalligt skydd,

- rdatten att sdka asyl under tid for skydd jamte mdjligheten att
skjuta upp provningen i sddana arenden,
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- bibehallande av status som tillfalligt skyddsbehévande vid
samtidig anstkan om asyl,

- familjeaterforening,

- forlangning av tillstand i samband med program for frivilligt
atervandande,

- mojligheten for underarig att fullfolja skoltermin eller lasar
fore ett atervandande,

- prévning av humanitara skl infor ett icke frivilligt ater-
vandande,

- arbetstillstdnd for fordrivna personer, eventuellt med priori-
teringsordning efter EES-medborgare,

- barns tillgang till skolvasendet,

- vuxnas tillgang till det allmanna utbildningsvasendet,

- faststéllande av mottagandekapaciteten i Sverige jamte for-
merna for samarbete inom EG samt

- eventuella ytterligare atgarder for genomforande av direk-
tivet.

2.2 Regeringens proposition 1999/2000:42

Regeringen far i fraga om en viss grupp av utlanningar, med stod
av 2 kap. 4 a § utldnningslagen (1989:529), meddela foreskrifter
om att den som soker uppehallstillstand med stod av 3 kap.
utldnningslagen och som beddms ha ett tillfalligt behov av skydd
har i landet far ges ett tidsbegransat uppehallstillstind. Denna
bestdmmelse ar avsedd att tillampas i en massflyktsituation, dvs.
nar en stor mangd manniskor hastigt lamnar hemlandet pa grund
av en yttre omstandighet som en vdpnad konflikt eller en
miljokatastrof. Bestdmmelsen har hittills tillampats vid ett
tillfalle, i samband med Kosovo-krisen.

I propositionen Utldnningar i en massflyktssituation, sociala
formaner m.m. (prop. 1999/2000:42) lade regeringen fram for-
slag till regler att tillampas for personer i en massflyktssituation
som beddmdes ha ett behov av tillfalligt skydd i landet. Rege-
ringen foreslog, att provningen av en ansdkan om flykting-
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forklaring eller resedokument fran en utlanning som beviljats ett
tidsbegransat uppehallstillstdind enligt 2 kap. 4 a § utlannings-
lagen skulle kunna skjutas upp sa lange som det tidsbegransade
uppehallstillstindet gallde, dock hogst tva ar eller till den tidigare
tidpunkt vid vilken uppehallstillstandet upphort att galla.

Regeringen foreslog vidare att de personer som beviljats ett
sadant tidsbegransat uppehallstillstand skulle ges sociala for-
maner enligt lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande
m.fl. Dessa utldnningar skulle dock inte folkbokforas i Sverige
och inte heller erhdlla boséittningsbaserade férmaner enligt
socialférsakringslagen.

Under riksdagsbehandlingen gjorde regeringen den beddm-
ningen att det inte gick att samla en bred politisk majoritet
bakom propositionen. Regeringen beslutade darfoér att i mars
2000 aterkalla propositionen for att senare aterkomma i fragan.

2.3 Barnkonventionen

Sverige har ratificerat FN:s konvention av den 20 november 1989
om barnets rattigheter, den s.k. barnkonventionen. Konven-
tionen tradde for Sveriges del i kraft i september 1990. Genom
ratificeringen har Sverige patagit sig en folkrattslig forpliktelse
att folja konventionens bestdammelser.

Barnkonventionen har inte karaktidren av lag och innehaller
inga bestdimmelser om sanktioner for den stat som inte foljer de
forpliktelser som anges i konventionen. Trots det ges barn-
konventionens innehall stark genomslagskraft i manga samman-
hang och dess betydelse dr stor. Konventionens efterlevnad
granskas av en FN-kommitté som utfardar rekommendationer
om hur de anslutna staterna skall finna I6sningar for att battre
leva upp till konventionens bestdimmelser.

Barnkonventionen sétter barnets manskliga rattigheter,
intressen och behov i centrum. Den genomsyras av tanken att
barn skall respekteras och att samhillets insatser skall utga fran
vad som &r bast for barnet. Sarskild hadnsyn skall tas till barnets
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utsatthet och sarbarhet. De barn som befinner sig inom en stats
jurisdiktion skall, i mojligaste man, behandlas lika. Familjen
framhalls som den grundlaggande enheten i samhallet och kon-
ventionen sdtter barnens rattigheter i samband med foraldrars
rattigheter och skyldigheter. Barnkonventionen omfattar alla
barn under 18 ar, om inte barnet blivit myndigt tidigare enligt
den lag som galler for barnet.

Barnkonventionen innehaller olika slags rattigheter. Det éar
dels fraga om rattigheter som kan hanforas till kategorien med-
borgerliga och politiska rattigheter, dels ekonomiska, sociala och
kulturella réattigheter. De medborgerliga och politiska réattig-
heterna skall forverkligas av alla stater oavsett utvecklingsniva.
Forverkligandet av de ekonomiska, sociala och kulturella rattig-
heterna &r beroende av den enskilda statens resurser.

Genom artikel 4 forbinder sig konventionsstaterna att vidta
alla lampliga atgarder, bl.a. lagstiftningsatgarder, for att genom-
fora de rattigheter som erkanns i konventionen. Nar det géller
ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter skall utgangs-
punkten vara att atgarderna skall vidtas med utnyttjande till det
yttersta av statens tillgangliga resurser. I artikel 22 ndmns sérskilt
att konventionsstaterna skall vidta lampliga atgarder for att
sakerstalla att flyktingbarn erhaller lampligt skydd och human-
itart bistand vid atnjutandet av de rattigheter i konventionen
som ar tillimpliga nér det galler dessa barn. Med flyktingbarn
avses bade sadana barn som ansoker om flyktingstatus och
sddana som bedoms vara flyktingar enligt tillamplig inter-
nationell eller nationell réatt och tillimpliga forfaranden.

I 1kap.18andra stycket utldnningslagen anges i allménna
ordalag att i fall dar barn berdrs skall sarskilt beaktas vad
hansynen till barnets hélsa och utveckling samt basta i 6vrigt
kraver. | forarbetena till bestimmelsen anfdrde regeringen
(prop. 1996/97:25 s. 248) bl.a. "Utan att barnets basta generellt
tar over samhallsintresset att reglera invandringen far inférandet
av en portalbestammelse om barnets bésta i utlanningslagen dnda
en stark och meningsfull innebord. Bade vid bedémningen av om
humanitéara skal for uppehallstillstand finns liksom i hela asyl-
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processen far en sadan portalbestammelse en reell innebord”.
Samtidigt noterade Lagradet att det ligger i sakens natur att lag-
regleringen ger ringa vagledning for myndigheterna vid de svara
intresseavvdgningar som inte séllan inryms i utldnningsérenden
som ror barn (prop. 1996/97:25 s. 363).

2.4 Allmanna utgangspunkter for utredningens
forslag m.m.

EG-direktivets skyddsregler avser personer som flytt fran
omraden dir det rader vapnad konflikt med standigt ater-
kommande utbrott av vald eller som ar utsatta for en allvarlig
risk for eller som har blivit offer for systematiska eller omfatt-
ande krénkningar av de manskliga rattigheterna. Det tillfalliga
skyddet skall vara en atgard av undantagskaraktiar som ger ett
omedelbart och tillfalligt skydd (artikel 2). Utgangspunkten ar
saledes, liksom vid skydd med stod av 2 kap. 4 a § utlannings-
lagen, att skyddsbehovet dr enbart av tillfallig natur och att det
kan forvantas att flertalet av utlanningarna atervander till
hemlandet nar forhallandena sa medger.

EG-direktivet omfattar sadana situationer och personer for
vilka ett behov av att dstadkomma ett tillfalligt skydd skulle
kunna tillgodoses redan idag med stod av 2 kap. 4 a § utldn-
ningslagen. Sa som direktivet ar utformat och med hansyn till
vad som krévs for att en tillampning av det skall kunna komma
till stdnd saknas anledning att anta att tillampningen av reglerna
om tillstdnd beviljade pa grund av EG-direktivet skulle komma
att bli mer vidstrackt &n vad som skulle bli fallet under de
nuvarande svenska reglerna om ftillfalligt skydd. Tillampningen
av skyddet enligt direktivet kan bedomas pa sin héjd komma att
sammanfalla med det som anda skulle kunna dstadkommas med
stod av 2 kap. 4 a § utldanningslagen. En allman utgangspunkt vid
Overvdganden om vilka regler i dvrigt som skall gélla fér dem
som omfattas av skydd enligt EG-direktivet, t.ex. i frdga om
uppehélle, skolgang, sjukvard etc. bor darfor vara, att reglerna i
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mojligaste man skall vara desamma som for dem som ges till-
falligt uppehallstillstind med stod av 2 kap. 4 a § utlannings-
lagen. Samtidigt maste undvikas att olika regelsystem blir til-
lampliga parallelit.

Den som har uppehallstillstind med stod av EG-direktivet
skall vara oforhindrad att under tillstdndstiden ansoka om asyl.
En sddan ansokan kan nar som helst aterkallas med de konse-
kvenser detta kan medféra i fraga om tillampliga regelsystem
avseende olika former av formaner m.m. som galler under
vistelsen hér. For att undvika en komplicerad ordning dér &n ett
regelsystem é&ger tillimpning och &n ett annat, bér som en
ytterligare allman utgangspunkt for reglerna avseende dem som
far skydd enligt EG-direktivet gilla, att de om mojligt skall
omfattas av samma regler om olika forméaner m.m. som géller for
den som ansoker om uppehallstillstand som flykting eller 6vrig
skyddsbehdévande enligt 3 kap. 2 eller 3 § utlénningslagen.
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3 Regleringen av
tillstandsfragan

3.1 Utredningsuppdraget
3.1.1  EG-direktivet

Enligt artikel 5 i EG-direktivet skall Europeiska unionens rad for
inrikes och rattsliga fragor genom ett beslut faststalla huruvida
det foreligger en massiv tillstrémning av férdrivna personer. |
beslutet skall anges bl.a. vilken grupp av personer som omfattas
och vid vilken tidpunkt det tillfalliga skyddet borjar att gélla.
Radets beslut skall leda till att de personer som omfattas av
beslutet skall ges tillfalligt skydd i medlemsstaterna i enlighet
med bestdmmelserna i direktivet. De personer som omfattas av
radets beslut skall sdlunda i varje medlemsstat vara tillforsakrade
atminstone det skydd som anges i EG-direktivet. Vidare galler
att det tillfalliga skyddet som grundar sig pa radets beslut skall
upphora att gélla antingen da den langsta tillatna varaktigheten
har 16pt ut eller om radet sa beslutar (artikel 6).

EG-direktivet innehaller vissa grundldggande definitioner som
styr dess tillampbarhet (artikel 2), déribland féljande.

- Tillfalligt skydd: Forfarande av undantagskaraktdr som, vid
massiv tillstromning eller vid omedelbart forestdende massiv
tillstromning av fordrivna personer fran tredje land vilka inte
kan atervanda till sitt ursprungsland, ger ett omedelbart och
tillfalligt skydd foér dessa personer, sarskilt om det &ven finns
risk for att tillstromningen inte kan hanteras av asylsystemet
utan negativa foljder for detta systems funktion, i berérda
personers och i 6vriga skyddssdkandes intresse.
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- Fordrivna personer: Medborgare i tredje land eller statsldsa
personer, vilka har mast lamna sitt ursprungsland eller sin
ursprungsregion eller har blivit evakuerade, séarskilt som
reaktion pa en vadjan fran internationella organisationer, och
inte kan atervanda pa trygga och varaktiga villkor pa grund av
de forhallanden som rader i det landet, och vilka eventuellt
kan omfattas av artikel 1 A i Genevekonventionen eller av
andra internationella eller nationella instrument som ger
internationellt skydd, sérskilt
a) personer som flytt fran omraden dar det rader vapnad
konflikt eller med stiandigt dterkommande utbrott av vald,
eller
b) personer som &r utsatta for en allvarlig risk for eller som
har blivit offer for systematiska eller omfattande krénkningar
av de manskliga rattigheterna.

- Massiv tillstromning: Ankomst till Europeiska gemenskapen
av ett betydande antal fordrivna personer, med ursprung i ett
bestamt land eller ett bestamt geografiskt omrade, oberoende
av om de kommit till gemenskapen spontant eller med hjalp,
till exempel genom ett evakueringsprogram.

For att det skall rora sig om “massiv tillstromning” maste nagra
forutsattningar vara uppfyllda. For det forsta maste tillstrom-
ningen komma fran samma land eller geografiska omrade. Detta
innebar att periodiskt aterkommande anhopningar av asyl-
sOkande fran olika lander inte utgor en massiv tillstromning och
att tillfalligt skydd saledes inte blir aktuellt i det fallet. For det
andra kan en sporadisk tillstrémning av asyls6kande, flyktingar
eller fordrivna personer fran ett land eller geografiskt omrade
inte i sig motivera inférande av tillfalligt skydd. Det kan
emellertid tankas att tillstromningen, som varit sporadisk fran
bdrjan, vid en given tidpunkt intensifieras och blir massiv och att
det normala asylsystemet inte kan hantera tillstrémningen.
Slutligen maste radet i ett beslut konstatera att det ar fraga om
"massiv tillstromning”. Férutom att det maste rora sig om ett

46



Ds 2001:77 Regleringen av tillstdndsfragan

betydande antal ménniskor, ar det omdjligt att i forvag ange i
exakta tal vad som utgor en massiv tillstromning.

3.1.2  Utredningsdirektivet

Utredningsuppdraget i tillstandsfragan kan sammanfattningsvis
sdgas omfatta tva delfragor. Dels behovet och utformningen av
regler i den svenska utlanningslagstiftningen for att implemen-
tera EG-direktivet, dels ett stallningstagande och férslag till om
det finns ett behov av att i den svenska lagstiftningen déarutdver
ha regler som ger mojlighet att ge tillfalligt skydd at ytterligare
kategorier av fordrivna personer utdver dem som omfattas av
radets beslut enligt artikel 5 i EG-direktivet, om de fordrivits av
samma skal och fran samma ursprungsland eller ursprungs-
region. Den forra fragan ar av framst lagteknisk karaktar och
behdver i sak inte Gvervagas narmare i vidare man an vad som
behovs for att tillgodose EG-direktivets krav.

3.2 Nuvarande regler

Uppehallstillstdnd kan beviljas under viss tid (tidsbegransat uppe-
hallstillstand) eller utan tidsbegransning (permanent uppehalls-
tillstdnd). Som grundprincip galler att permanent uppehalls-
tillstdnd bor meddelas redan fran borjan i de fall dar det star klart
att utlanningen har godtagbara skal att bosatta sig har (se
prop. 1996/97:25 s. 127). Det &r emellertid mojligt att utfarda ett
tidsbegransat uppehallistillstind om det pa grund av for-
hallandena i det enskilda fallet kan anses befogat.

Sarskilda regler om uppehallstillstand for personer som har ett
tillfalligt behov av skydd finns i 2 kap. 4 a § utlanningslagen.
Bestammelsen infordes den 1juli 1994 (prop. 1993/94:94,
SfU11, rskr 188) och fick sin nuvarande lydelse den 1 januari
1997 (prop. 1996/97:25, SfU5, rskr 80). Enligt bestammelsen far
regeringen, under vissa forutsattningar, meddela foreskrifter om
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att tidsbegransade uppehallstillstand far ges till personer som
tillhor en grupp av utldnningar som beddms ha behov av ett
tillfalligt skydd. Det kan t.ex. réra sig om en vdpnad konflikt i
hemlandet eller en miljokatastrof. Foreskrifter utfardade med
stod av denna bestaimmelse skall sdledes ta sikte pa sadana
grupper av utlanningar som tillfalligtvis och omedelbart har ett
sérskilt behov av skydd. | dessa sammanhang talar man ibland
om en massflyktssituation beroende pa att det ofta ror sig om ett
stort antal personer som &r i akut behov av en tillflyktsort. Enligt
flyktingpolitiska kommittén (SOU 1995:75 s.181) skall for
bestammelsens tillampbarhet dock inte frdgan om hur manga
individer som nar ett visst tillflyktsland utan den faktiska
situationen i hemlandet vara avgorande. Nar uppehallstillstand
meddelas med stdd av 2 kap. 4 a § utlanningslagen skall det alltsa
finnas en férhoppning om att situationen i utldanningens hemland
inom rimlig tid stabiliseras och att utlanningen skall kunna
atervanda dit.

Det ankommer pa myndigheterna, i forsta hand Migrations-
verket, att besluta om uppehallstillstdnd i varje enskilt fall. Ett
tillfalligt uppehallstillstind som meddelas med stod av 2 kap.
4 a § utlénningslagen innefattar inte en prévning av huruvida
utldnningen i det enskilda fallet kan ha ratt att stanna och
uppehalla sig i Sverige med stdd av andra regler i utlanningslagen.

De sérskilda bestdimmelserna om tillfalligt skydd har som
namnts funnits i den svenska utldnningslagstiftningen sedan
1994. Nar bestdmmelsen infordes angavs i forarbetena
(prop. 1993/94:94 s. 80 ff.) att tidsbegransade uppehallstillstand
med stdd av bestdimmelsen skulle meddelas endast om s6kanden
inte hade ratt till asyl har och kunde beviljas under hogst ett ar.
Beslut om tidsbegransade uppehallstillstind med stod av
bestdammelsen fattades efter utredning och individuell prévning i
varje enskilt fall. Bestammelsen i 2 kap. 4 a § utlanningslagen fick
en &ndrad lydelse per den 1januari 1997. Den har numera
foljande lydelse:

4 a § Regeringen far i frdga om en viss grupp av utlanningar meddela
foreskrifter om att den som soker uppehallstillstand med stod av 3
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kap. och som beddms ha ett tillfalligt behov av skydd har i landet far
ges ett tidsbegransat uppehallstillstand.

Ett tidsbegransat uppehallstillstand far beviljas for en samman-
lagd tid av hogst tva r. Om ett program for att forbereda atervind-
andet har inletts innan dess, far uppehéllstillstdndet forlangas med
hogst tva ar.

Om ett tidsbegrénsat uppehalistillstand har getts till ndgon med
stod av forsta stycket far ett tidsbegransat tillstand ges ocksa till en
utlanning som ar make eller maka eller barn under 18 ar till den
person som forst beviljats tillstand. Detsamma galler foralder till
barn under 18 &r som meddelats tillstdnd enligt forsta stycket.

Enligt 2 kap. 14 § tredje stycket utlanningslagen skall regeringen
anmala foreskrifter om tidsbegransat uppehallstillstand enligt
4 a § till riksdagen genom en sarskild skrivelse inom tre manader.

Det &r alltsa regeringen som i férordningsform har att fore-
skriva att personer tillhdrande en viss grupp under vissa foérut-
sattningar bor beviljas tillfalligt uppehallstillstind. Den person
som tillhor ifrdgavarande grupp skall presumeras ha behov av till-
falligt skydd héar och det skall inte géras nagon prévning av hans
individuella skyddsskal. En individuell prévning av stkandes
skyddsbehov skall géras endast om utlanningen anstker om
flyktingférklaring eller resedokument.

I samband med att bestdmmelsen i 2 kap. 4 a § utlanningslagen
andrades diskuterades férdelar och nackdelar med att infora ett
system déar ingen individuell prévning gjordes av sokandes
skyddsbehov (se bl.a. prop. 1996/97: 25 och SOU 1995:75).
Flera skal for och emot en sddan ordning anfordes; inte minst
ifran de remissinstanser som yttrade sig. | forarbetena till den nu
géllande lydelsen av bestammelsen (prop. 1996/97: 25 s. 127 ff.)
anforde regeringen i huvudsak foljande. Tillfalligt skydd maste
betraktas som ett undantagsfall. N&r ett mycket stort antal
skyddssokande i en massflyktssituation anlander till Sverige kan
det anses nodvandigt att bevilja uppehallstillstdnd for att kunna
hantera situationen. Fradgan om tidsbegransade uppehallstillstand
bor beviljas i en viss angiven situation kan innefatta Gver-
vaganden av grannlaga natur. Den kan exempelvis innefatta savél
utrikespolitiska som sékerhetspolitiska Gvervaganden. Samrad
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bor ske med andra lander i samband med bedémningen av om
det ar fraga om en massflyktssituation. Det ar tveksamt huruvida
det skulle strida mot vara konventionsataganden att icke préva
en ansbkan om asyl under den tid som en person har tids-
begransat uppehéllstillstind grundat pa bestammelsen i 2 kap.
4 a 8. En anstkan om flyktingforklaring eller resedokument skall
darfor alltid provas.

Bestammelsen i 2 kap. 4 a § utlanningslagen inbegriper sddana
grupper av utlanningar som vanligen kallas for massflyktingar pa
grund av att de ar manga till antalet, men aven andra grupper
inbegrips. Bestammelsen &ar allmant hallen och ger, i vart fall
enligt ordalydelsen, regeringen relativt stort utrymme for att
avgbra om en viss grupp utldnningar bor ges tidsbegransade
uppehallstillstand. I forfattningstexten finns t.ex. ingen begréans-
ning om att gruppen av utldnningar maste komma fran ett visst
bestamt geografiskt omrade eller ha flytt hit pa grund av nagon
bestamd anledning. Berdrda utlanningar maste dock kunna
identifieras sdsom tillhGriga en viss grupp av utlanningar och
gruppens behov av skydd skall vara av tillfallig karaktér.

Regeringen utfardade genom forordningen (1999:209) om
tidsbegransade uppehallstillstand i vissa utlanningsarenden fore-
skrifter med stdéd av 2 kap. 4 a § utlanningslagen betraffande
personer som kom fran Kosovo. Férordningen tradde i kraft den
29 april 1999. 28§ &ndrades den 15juli 1999. Forfattningen
upphéavdes den 1 maj 2000 (SFS 2000:708). Férordningen hade
efter andringen foljande lydelse.

1 § Medborgare i Forbundsrepubliken Jugoslavien som kommer

fran provinsen Kosovo och som inte kan atervianda dit pa grund av

forhallandena dér skall anses ha behov av sadant tillfalligt skydd
som avses i 2 kap. 4 a § utlanningslagen (1989:529) och far, under
forutsattning att de behover skydd hadr i landet, beviljas tids-
begransat uppehallstillstdnd enligt samma bestammelse, om de har
ansokt om uppehallstillstand enligt 3 kap. utlanningslagen.

2 § Enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen (1989:529) far ett tids-
begransat uppehalistillstind enligt 1 § ges under hogst tva ar. Om
ett program for att forbereda atervandandet har inletts innan dess,

far uppehélistillstdndet forlingas med hogst tvad ar. Den forsta
tillstdndsperioden skall vara langst till och med den 30 april 2000.
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3.3 Slutsatser

3.3.1  Uppehallstillstand med tillfalligt skydd grundat pa
EG-direktivet

En jamforelse mellan EG-direktivet och den svenska lagstift-
ningen visar att tillampningsomradet for den senare ar mer
vidstrackt, saval i fraga om omfattningen av den personkrets det
galler som med avseende pd de omstiandigheter under vilka
utlanningarna i fraga har tvingats lamna sitt hemland eller uppe-
hallsort. | artikel 7 i EG-direktivet anges, att medlemsstaterna far
ge tillfalligt skydd at ytterligare kategorier av fordrivna personer
utover de som omfattas av artikel 5 om de fordrivs av samma
skal och fran samma ursprungsland eller ursprungsregion. Detta
kan ge upphov till fragan, om bestammelsen skall tolkas sa att
den visserligen ger mojligheten till skydd for angivna ytterligare
personer men att det darutover inte skulle vara mdjligt att ge
tillfélligt skydd enligt nationella bestdmmelser vid sidan av EG-
direktivet. Emellertid framgar savél av preambeln till direktivet
(se bl.a. punkterna 5-9) samt artikel 1 att direktivet enbart syftar
till att faststdlla miniminormer for att ge tillfalligt skydd for
fordrivna personer. | punkt 12 i preambeln uttalas ocksa att det
ligger i miniminormernas natur att medlemsstaterna har rétt att
infora eller behélla bestammelser som ar mer formanliga for
personer som atnjuter tillfalligt skydd vid massiv tillstromning
av fordrivna personer. En annan sak ar att ett sadant skydd vid
sidan om EG-direktivet inte bor paverka Sveriges ataganden i
forhallande till gemenskapen med avseende pa t.ex. mot-
tagandekapaciteten.

For Sveriges vidkommande torde anledning saknas att goéra
nagon inskrankning av nuvarande regler om tillfalligt uppehalls-
tillstdnd. Fragan &r i stallet om det tillfalliga skydd som fore-
skrivs genom radets beslut skall inforlivas med 2 kap. 4 a § utlan-
ningslagen eller om ndmnda skydd skall anges genom en sarskild
reglering.
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Det skydd som EG-direktivet ger ar obligatoriskt och alltsa
inte beroende av regeringens Gvervdaganden i den enskilda situa-
tionen. EG-direktivets skydd &r kopplat till sarskilda regler om
bl.a. familjedterforening, Overférande av personer mellan
medlemsstaterna, mottagningskapacitet och tidsgranser. Over-
vagande skal talar darfor for att det skydd som grundas pa EG-
direktivet bor regleras i sérskilda bestammelser. Av de nya
bestammelserna maste det klart och tydligt framga att de
personer som omfattas av radets beslut enligt artikel 5 &r
tillforsdkrade det skydd som anges i direktivet och att skyddets
tillampning i tiden ar avhangigt av radets beslut om det. De
personer som har kan komma i fraga skall ges tidsbegransade
uppehallstillstand.

Det kan inte uteslutas att situationer kan uppkomma som gor
att det kan finnas skal att bibehalla regeringens majlighet att med
stod av 2 kap. 4 a § utldnningslagen utfarda féreskrifter om tids-
begransade uppehallstillstand. For att skilja denna typ av till-
stand, som ocksa ar tillfalliga uppehallstillstand for skydd, fran
tidsbegransade uppehallstillstind som grundas pa EG-direktivet
foreslas att de senare ges den sdrskilda benamningen uppehalls-
tillstand med tillfalligt skydd.

3.3.2 Tillfalligt skydd fér andra an de som omfattas av
radets beslut om skydd

Artikel 7 i EG-direktivet ger medlemsstaterna en mdjlighet att
ge tillfalligt skydd at ytterligare kategorier av fordrivna personer
utdver dem som omfattas av radets beslut enligt direktivets
artikel 5, om de fordrivits av samma skl och frdn samma
ursprungsland eller ursprungsregion. Det kan t.ex. rdra sig om
personer som anlant strax fore den tidpunkt fran vilken radets
beslut galler. De skyddsskal som dessa kan aberopa ar i sak
desamma som galler fér dem som direkt omfattas av beslutet.
Det kan under sadana omstandigheter finnas skél som talar for
att behandla dem pa samma satt som personer som omfattas av
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radets beslut. FOor att 6ppna mojligheten att i sadana fall &stad-
komma flexibla I6sningar foreslas att regeringen ges befogenhet
att fatta beslut om det i enlighet med direktivet. Alternativet att
ge dem tillfalligt skydd med stod av foreskrifter enligt 2 kap.
4 a § utlanningslagen star i och for sig Oppet, men framstar
knappast som battre. En sadan foreskrift leder inte till att denna
kategori i alla avseenden jamstélls med de som bereds tillfalligt
skydd enligt artikel 5 i direktivet. Bortsett fran att forlangning
kan forekomma i samband med program for frivilligt ater-
vandande, far t.ex. uppehallstillstind med stod av 2 kap.
4 a § utlanningslagen beviljas for en sammanlagd tid av hogst tva
ar, medan skydd som grundas pa direktivets artikel 5 efter beslut
av Europeiska unionens rad om forlangning kan ges under
sammanlagt hogst tre ar under forutsattning att det finns skal for
att lata det tillfalliga skyddet bestd sa lange. Skillnaden i tid
framstar inte som sakligt motiverad. Den bor vara tre ar i bagge
fallen.

3.3.3 Sammanfattande slutsatser

Genomforandet av direktivet bor ske pa sa sitt, att nya bestam-
melser om tillfalligt uppehallstillstind grundat pd EG-direktivet
infors i enlighet med vad som anges i direktivet. De som ges ett
sadant tillstand foreslas fa uppehallstillstand med tillfalligt skydd.
Vidare foreslas att regeringen ges befogenhet att forordna att
EG-direktivet skall fa tillampas dven pa andra personer an de
som omfattas av radets beslut om skydd under de forut-
séttningar som ovan har angivits. Den nuvarande bestdmmelsen i
2 kap. 4 a § utldnningslagen med befogenhet fOr regeringen att
meddela foreskrifter om tidsbegransat uppehallstillstand bor
behallas.

53



Avsteg fran reglerna om
tillfalligt skydd

4.1 Utredningsuppdraget

4.1.1  EG-direktivets undantagsregler i artikel 28 punkten

1 a (bl.a. krigsforbrytelser och allvarliga icke-
politiska brott)

I artikel 28 punkten 1 a i EG-direktivet anges att medlems-
staterna far undanta en person fran tillfalligt skydd om det finns
allvarliga skal att anta att

1.

han/hon har begatt ett brott mot freden, en krigsforbrytelse
eller ett brott mot manskligheten, sasom dessa definieras i de
internationella instrument som har upprattats for att beivra
sadana brott,

han/hon har begatt ett allvarligt icke-politiskt brott utanfor
den mottagande medlemsstaten fore ankomsten till den
medlemsstat dar han/hon atnjuter tillfalligt skydd; allvaret i
den forfoljelse som befaras skall bedémas i forhallande till
arten av det brott som den berdrda personen dr misstankt for;
sarskilt grymma handlingar, aven om de begatts i forment
politiskt syfte, far betecknas som allvarliga icke-politiska
brott; detta galler saval for garningsmannen som for
anstiftarna av brottet,

han/hon har gjort sig skyldig till handlingar som star i strid
med Fdrenta nationernas syften och principer.

Vid tillampningen av de atergivna reglerna om undantag géller
enligt punkt 2 i artikel 28, liksom vid tillimpningen av undan-
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tagsreglerna enligt samma artikel punkten 1 b, att skalen for
undantag uteslutande skall grundas pa den berorda personens
personliga uppforande. Beslut eller atgarder for att undanta en
person fran tillfalligt skydd skall vidare grundas pa propor-
tionalitetsprincipen. | punkt 23 av preambeln till EG-direktivet
hanvisas ocksa till subsidiaritetsprincipen och solidaritetsprin-
cipen enligt artikel 5 av férdraget om upprattande av Europeiska
gemenskapen.

4.1.2  EG-direktivets undantagsregler i artikel 28 punkten
1 b (fara for medlemsstatens sékerhet eller
samhallsfara pa grund av brottslighet)

Forutom de undantagsregler som nyss behandlats anges i EG-
direktivet ytterligare tvd omstandigheter som kan medféra att en
utlanning far vagras tillfalligt skydd. Dessa undantag aterfinns i
artikel 28 punkten 1 b och forutsétter att det finns skélig anled-
ning att betrakta den bertdrda personen som en fara for den
mottagande medlemsstatens sékerhet eller att personen i fraga
utgoér en samhallsfara for den medlemsstaten pa grund av att
han/hon genom ett beslut som vunnit laga kraft har domts for
ett grovt brott.

Det senare ledet i artikel 28 punkten 1 b i EG-direktivet
behandlar frdgan om undantag for sddana skyddsbeh6vande som
utgér en sambhillsfara for den mottagande medlemsstaten pa
grund av att han/hon genom beslut som vunnit laga kraft har
domts for ett grovt brott. Brott som begatts i ett annat land fore
ankomsten till medlemsstaten inbegrips under bestdmmelsen i
artikel 28 punkten 1 a. Undantagsbestdmmelsen i punkten 1 b
torde kunna tillimpas gentemot en person som pa grund av en
laga kraft vunnen brottmalsdom utvisats ur ett medlemsland
med forbud att atervanda dit och som trots forbudet ater-
kommer till landet for att anséka om tillfalligt skydd. Undan-
taget torde emellertid framst vara avsett att tillampas i de fall da
en utldnning gor sig skyldig till ett grovt brott efter inresan i det
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mottagande landet. Skulle brottet begés i Sverige ankommer det i
forsta hand pa den domstol som handlagger brottmalet att ta
stallning till om brottet bor féranleda utvisning. Om nagon som
har i riket har tillfalligt skydd begér brott pa annat lands terri-
torium, t.ex. i samband med vistelse dar, genom brevforsandelse
eller genom anvindande av nagon form av kommunikations-
medel, kan reglerna om utlamning pa grund av brott aktualiseras.
Dessa regler kommer dock inte att behandlas i detta betdnkande.
Fragan om att undanta nagon fran tillfalligt skydd pa grund av
att personen domts for ett grovt brott kan ocksa komma att
provas i ett drende om éterkallelse eller forlangning av ett uppe-
héllstillstand.

For att ndgon skall fa undantas fran tillfalligt skydd enligt nu
berord regel i EG-direktivets artikel 28 punkt 1 b angaende
undantag vid allvarlig brottslighet maste, som nyss namnts, per-
sonen i fraga vara att betrakta som en samhallsfara pa grund av
att han/hon har domts fér ett grovt brott. 1 formuleringen
inryms tva forutsittningar. Dels maste det brott som utlan-
ningen har gjort sig skyldig till vara av allvarligt slag, dels maste
ett kvarstannande innebédra en samhéllsfara, vilket rent konkret
torde innebédra att det foreligger en beaktansvérd risk for att
utlanningen aterfaller i allvarlig brottslighet. Beslutet att undanta
nagon fran tillfalligt skydd skall alltid grundas pa propor-
tionalitetsprincipen (artikel 28 punkten 2 i EG-direktivet).

I direktivet ges inga exempel pa vilka brott som anses vara sa
grova att en person far undantas fran tillfalligt skydd. Den
narmare inneborden av begreppet far uttolkas av de nationella
myndigheter som tilldmpar bestdmmelsen och i sista hand av
EG-domstolen.

41.3 Utredningsdirektivet

I regeringens direktiv for utredningen anges foljande angaende
regleringen av fragan om undantag fran reglerna om tillfalligt
skydd. (EG-) Direktivet ger mojlighet att undanta personer fran
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tillfalligt skydd. I utlanningslagen regleras det nar uppehallstill-
stand far vagras en flykting eller en skyddsbehévande i dvrigt.
Utredaren skall ta stallning till om direktivet i denna del bor
foranleda nagon andring av nu géllande bestammelser.

4.2 1951 ars konvention angaende flyktingars
rattsliga stéllning

4.2.1 Allmant

Grundlaggande internationell reglering angaende flyktingskap
finns i 1951 ars konvention om flyktingars rattsliga stallning, den
s.k. Genévekonventionen, andrad genom 1967 ars protokoll
angaende flyktingars rattsliga stallning (det s.k. New York-
protokollet). I konventionen anges bl.a. vad som kan betecknas
som minimikriterier for ndr en person skall betraktas som flyk-
ting. Sverige har tilltratt konventionen och &r darmed folk-
rattsligt bunden av den. Regleringen har séledes direkt betydelse
for innehallet i den svenska utlanningslagen. Den har ocksa haft
en central betydelse for utformningen av EG-direktivet angaende
s.k. massflyktingsituationer.

Konventionen skiljer mellan & ena sidan sddana omstandig-
heter som utesluter den som i och for sig kan uppfylla rekvisiten
for att vara flykting fran ratten till skydd, vilket regleras i
artikel 1 F genom de s.k. uteslutandeklausulerna, och & andra
sidan regler om undantag fran forbudet mot att avvisa eller utvisa
den som ar flykting, vilka aterfinns i artikel 33 punkt 2 i
konventionen.

4.2.2  Uteslutandegrunder enligt Genevekonventionen

I konventionen anges i de s.k. uteslutandeklausulerna (arti-
kel 1 F) vilka personer som, trots att de uppfyller kriterierna for
flyktingskap, anda inte ar berattigade till internationellt skydd.
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Sa ar fallet om det foreligger allvarliga skal antaga, att personen i
fraga

a) forovat brott mot freden, krigsforbrytelse eller brott mot
manskligheten, sddana dessa brott blivit definierade i de inter-
nationella dverenskommelser, som tillkommit for att meddela
bestimmelser angaende sadana brott; eller

b) forovat grovt icke-politiskt brott utanfor tillflyktslandet,
innan han erholl tilltrade till detsamma sasom flykting; eller

c) gjort sig skyldig till garningar, stridande mot Fdrenta
Nationernas syften och grundsatser.

Uteslutandegrunderna i artikel 1 F anses vara tillampliga endast
betraffande personer som har haft en maktposition i en stat och
som bidragit till att staten har krankt de grundsatser som anges i
bestimmelsen (se UNHCR:s handbok om férfarandet och
kriterierna vid faststéllande av flyktingars rattsliga stallning,
S. 48).

4.2.3  Forbud mot utvisning och avvisning enligt
Genévekonventionen

I artikel 33 i Genévekonventionen anges nér det foreligger for-
bud mot att utvisa eller avvisa den som &r flykting. Enligt punkt
1 i artikeln far ingen avvisas eller utvisas till gransen mot omrade
varest hans liv eller frihet skulle hotas pa grund av hans ras,
religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhéllsgrupp eller
politiska askadning. Innehallet i artikeln ansluter saledes direkt
till definitionen av flyktingbegreppet enligt artikel 1 i konven-
tionen. Punkt 2 av artikel 33 utgor undantag fran forbudet mot
att avvisa eller utvisa flyktingar. Undantaget kan i vissa kvalifi-
cerade situationer tillampas betréffande flyktingar som utgor en
sakerhetsrisk eller som har begatt brott. Till skillnad fran artikel
1 F avsnitt b) i konventionen, som avser brott begangna utanfor
tillflyktslandet, avses har brott beganget i tillflyktslandet. Regle-

59



Avsteg fran reglerna om tillfalligt skydd Ds 2001:77

ringen i artikel 33 punkten 2 innebar att forbudet mot avvisning
eller utvisning inte far aberopas av en flykting, vilken det
foreligger skélig anledning att betrakta som en fara for det lands
sakerhet i vilket han uppehaller sig eller vilken, med hansyn till
att han genom laga kraftdgande dom har démts for synnerligen
grovt brott, utgdr en samhéllsfara i sagda land.

4.2.4  Avgransningen mellan politiska och icke-politiska
brott m.m.

Avgrénsningen mellan politiska och icke-politiska brott berdrs
narmare i UNHCR:s handbok om férfarandet och kriterierna
vid faststéllande av flyktingars rattsliga stéllning. 1 handboken
anges ocksa riktlinjer for den avvagning som skall goras vid icke-
politiska brott mellan karaktdren av brottet och allvaret av
forfoljelsen. Dér uttalas foljande:

Vid tillampningen av denna uteslutandeklausul ar det ocksd nod-
vandigt att gora en avvagning mellan karaktaren av det brott den
sOkande antas ha begétt och graden av den forfoljelse som fruktas.
Om personen riskerar en mycket allvarlig forfoljelse, som till
exempel innebér risk for hans liv eller frinet, méste brottet vara
mycket grovt for att han skall uteslutas. Om déaremot den fruktade
forfoljelsen &r mindre allvarlig kan det bli n6dvéandigt att ta hdnsyn
till karaktdren av det eller de brott som den sékande antas ha begatt
for att avgora huruvida den sOkande i sjélva verket ar en rymling
undan rattvisan och hans kriminella garning ddrmed véger 6ver hans
stallning som bona fide-flykting (som handlar i god tro).

Vid bedémningen av arten av det brott som den sdkande kan
antas ha forovat maste man ta hansyn till samtliga relevanta
faktorer, inklusive formildrande omstandigheter. Det ar ocksd
nodvandigt att beakta forsvarande omstandigheter, exempelvis det
forhallande att den sokande redan har ett kriminellt forflutet. Att
den sokande har domts for ett grovt icke-politiskt brott, avtjanat
sitt straff, benadats eller beviljats amnesti har ocksa betydelse. | det
senare fallet anses uteslutandeklausulen inte langre vara tilldmplig
om det inte kan styrkas att den sodkandes brottsbendgenhet
fortfarande ar forharskande trots benddning eller amnesti.
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4.3 Nuvarande svenska regler
4.3.1 Undantag fran skydd

Utlanningslagens regler om undantag fran skydd anknyter inte
omedelbart till formuleringarna i Genévekonventionen. De ger
emellertid en vidare personkrets rétt till skydd. Enligt 3 kap. 4 §
forsta stycket utlanningslagen har utldnningar som avses i 2 och
3 88 samma kapitel, dvs. flyktingar och skyddsbehévande i
ovrigt, ratt till uppehallistillstand. Ratten ar dock inte absolut.
Skyddsbehévande enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 1 utldnnings-
lagen (dvs. med kriterier som galler dodsstraff, kroppsstraff,
tortyr m.m.) har en undantagslos ratt till uppehallstillstand i
Sverige, forutom i de fall dar de, med stdd av bestimmelserna i
3 kap. 4 § andra stycket 3-6 utldnningslagen, kan séndas till ett
annat land déar de har motsvarande skydd. Har kan hénvisas bl.a.
till den Europeiska konventionen angaende skydd for de man-
skliga rattigheterna och de grundldggande friheterna, sarskilt
artikel 3 och artikel 1 i sjatte tillaggsprotokollet, samt till FN-
konventionen respektive den Europeiska konventionen mot
tortyr och annan grym, omansklig eller férnedrande behandling
eller bestraffning. F6r nu berérda kategorier av utldnningar géller
ocksa enligt 8 kap. 1 § utlanningslagen forbud mot verkstallighet
av avvisning eller utvisning.

Andra skyddsbehdvande dan de som omfattas av 3 kap. 3 §
forsta stycket 1 utlanningslagen kan daremot vagras uppehalls-
tillstdnd enligt de forutsattningar som anges i 3 kap. 4 § andra
stycket 1-2 utlanningslagen. Enligt forsta punkten i detta stycke
far uppehallstillstand véagras, om det betraffande flyktingar enligt
2 8§ och skyddsbehdvande enligt 3 § forsta stycket 2 och 3 (dvs.
med kriterier som géller vapnad konflikt, miljokatastrof, kén
eller homosexualitet) av hansyn till vad som ar kdnt om utlén-
ningens tidigare verksamhet eller med hansyn till rikets sékerhet
finns synnerliga skal att inte bevilja uppehallstillstand.

En flykting enligt 3 kap. 2 § eller ovrig skyddsbehdvande
enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 2 och 3 som utgdr en risk for
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rikets sikerhet kan alltsa, om det finns synnerliga skal, vagras
uppehallstillstand i Sverige med stod av undantagsbestimmelsen
i 3 kap. 4 8§ andra stycket 1 utldnningslagen. Av redogdrelsen
ovan framgar att bestammelsen inte kan tillampas betraffande
utlanningar som har skyddsbehov enligt 3 kap. 3 8§ forsta stycket
1. For 6vriga sokande av uppehallstillstand kan, med hanvisning
till bl.a. vandelsbestammelsen i 2 kap. 4 § sista stycket utlén-
ningslagen, uppehallstillstand nekas i motsvarande situationer.

Bestdimmelsen i 3 kap. 4 8§ andra stycket 1 utldnningslagen
medger vidare att uppehallstillstand far vagras om det av hansyn
till vad som dr kdnt om utldnningens tidigare verksamhet finns
synnerliga skal att inte bevilja uppehallstillstind. Har ar det fraga
om ett kriterium som varken tar sikte pa rikets sikerhet eller pa
konstaterad tidigare brottslighet. Den ndrmare innebdrden av
undantaget framstar inte som helt klar, men det har i vart fall i
praxis ansetts omfatta verksamhet i hemlandet for en organi-
sation som enligt vad som ar kant gjort sig skyldig till upprepade
sadana grova brott som anges i artikel 1 F i Genévekonventionen
(Utlanningslagen — Végledande beslut reg. 75-97).

Enligt forarbetena till bestdmmelsen (prop. 1954:41 s. 77,
LU 14, rskr 155 och prop. 1975/76:18 s. 107, InU 24, JuU 15,
rskr 121,122) omfattar inskrdnkningarna i 3 kap. 4 8§ andra
stycket 1 utldnningslagen, forutom situationer da det av hansyn
till rikets sékerhet inte & mojligt att ge asyl, samtliga
omstandigheter som diskvalificerar utlanningen fran skydd enligt
Genevekonventionen artikel 1 F.

4.3.2  Utvisning pa grund av brott

Fragan om utvisning pa grund av brott regleras i 4 kap. 7-10 8§
utldnningslagen. De grundldggande forutsattningarna for ndr ett
brott kan leda till utvisning finns i 7 § ndmnda kapitel. FOr att
fragan Gverhuvudtaget skall bli aktuell maste det ifragavarande
brottet kunna leda till fangelse och pafoljden far inte bestimmas
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till boter. Om dessa forutsattningar ar uppfyllda far utlanningen
utvisas,

1. om det pd grund av garningens beskaffenhet och 6vriga
omsténdligheter kan antas att han kommer att gora sig skyl-
dig till fortsatt brottslighet hér i landet, eller

2. brottet med héansyn till den skada, fara eller krankning som
det har inneburit for enskilda eller allmanna intressen ar sa
allvarligt att han inte bor fa stanna kvar.

Punkt 1 tar narmast sikte pa utldanningar som pa grund av sin
allmanna brottsbenagenhet inte bor fa stanna i riket. Utvisning
kan da ske trots att brottet i sig inte &r sarskilt allvarligt. For
tillampningen av punkt 2 &r det tillrackligt att utldnningen har
begatt ett allvarligt brott. | forarbetena (prop. 1993/94:159 s. 13,
33) till bestdimmelsen sags att utvisning pa grund av ett allvarligt
brott bor kunna ske dven om det inte foreligger nagon aterfalls-
risk. Som en allmén riktlinje anges att brottets straffvarde bor
uppga till fangelse minst ett ar for att utvisning skall fa ske
oberoende av aterfallsrisk. Bestimmelsen kan tillampas bl.a. nar
nagon har begatt ett allvarligt valds-, sexual- eller narkotikabrott.

I 4 kap. 10 § utlénningslagen anges vissa begrénsningar for
utvisning pa grund av brott. Om nagon av begransningsreglerna
ar tillampliga far utvisning inte ske trots att forutsattningarna
enligt 7 § samma kapitel ar uppfyllda. Enligt 10 § maste utlin-
ningens anknytning till Sverige alltid beaktas innan ett beslut om
utvisning fattas. Utlanningens levnadsomstandigheter och
familjeforhallanden samt hur lange utldanningen har vistats har
skall vdgas mot den brottslighet som utldnningen gjort sig skyl-
dig till. Bland annat géller att om en utldnning har vistats i
Sverige med permanent uppehéllstillstind sedan minst fyra ar
kravs synnerliga skal for att han skall fa utvisas. | praxis har
kravet pa synnerliga skal tolkats strangt och endast mycket all-
varlig brottslighet har kunnat leda till utvisning. N&r bestdm-
melsen tillimpats har utldnningens anknytning och anpassning
till det svenska samhéllet haft stor betydelse for beddmningen i
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det enskilda fallet. (se bl.a. Wikrén-Sandesjé s. 200 och
NJA 1998 s. 501). En flykting far utvisas om han har begatt ett
synnerligen grovt brott och det skulle medféra allvarlig fara for
allméan ordning och sékerhet att lata honom stanna i Sverige.
Utvisning far ocksa ske om han i Sverige eller i utlandet har
bedrivit verksamhet som har inneburit fara for rikets sékerhet
och det finns anledning att anta att han skulle fortsitta sadan
verksamhet hdr. Né&r utvisning Overvdgs skall domstolen &ven
beakta eventuella verkstéllighetshinder som kan foreligga (4 kap.
12 § utldnningslagen).

Nar det galler utvisning pa grund av brott av allvarlig beskaf-
fenhet kan viss ledning hamtas fran den praxis som utbildats vid
tilldmpningen av 4 kap. 7 8§ andra stycket 2 jamfort med 10 §
andra och tredje styckena samma kapitel utlénningslagen och
8 kap. 2 § andra stycket utldénningslagen. | den senare bestdm-
melsen sags att ett beslut om avvisning eller utvisning far
verkstallas till ett land dar utldanningen 16per risk for forfoljelse
endast om utldnningen genom ett synnerligen grovt brott har
visat att det skulle vara forenat med allvarlig fara for allmén
ordning och sékerhet att lata honom stanna i Sverige. Beslutet
far dock inte verkstallas om forfoljelsen innebér fara for hans liv
eller &r av sarskilt svar beskaffenhet. Gransen for vad som skall
anses vara ett synnerligen grovt brott har i praxis vanligen
ansetts ga vid brott for vilken utlanningen adomts fangelse fem-
sex ar (se Wikrén-Sandesjo s. 300). Detta kan ses i belysning av
att undantag fran forbudet enligt Genévekonventionen mot
awvisning av flykting far ske vid synnerligen allvarligt brott i
forening med foreliggande samhéllsfara (artikel 33 punkten 2
Genévekonventionen). Har kan ndmnas att EG-direktivets
bestdammelser, enligt den svenska Oversattningen, om nar en
person kan vagras skydd pa grund av ett beganget brott inte
uppstaller nagot krav pa att brottet skall vara synnerligen grovt
(jdmfor nedan, avsnitt 4.4.3).
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4.3.3  Verkstallighetshinder enligt utlanningslagen

Regler om hinder mot verkstéllighet av avvisning eller utvisning
finns i utlanningslagens attonde kapitel. Reglerna medfor att om
verkstallighetshinder foreligger far en utlanningsmyndighet eller
domstol inte fatta beslut om utvisning/avvisning. Om verk-
stallighetshinder konstateras foreligga far ett beslut om utvisning
eller avvisning inte verkstallas sa lange hindret kvarstar.

Kort sammanfattat far enligt 8 kap. 1-2 8§ utlanningslagen
avvisning eller utvisning inte verkstallas

- till ett land dér det finns skélig anledning att tro att utlan-
ningen skulle riskera att straffas med ddden, utséttas for
tortyr etc. enligt kriterier motsvarande dem som anges i
3 kap. 3 § forsta stycket 1,

- om utldnningen skulle séndas till ett land déar han riskerar att
utséttas for forfoljelse.

Verkstallighet far i angivna fall inte heller ske till ett land dar
utlanningen inte dr skyddad mot att sandas vidare till annat land
dar han skulle I6pa en sadan risk.

Skyddet mot verkstallighet vid risk for dodsstraff, tortyr etc.
ar, som ovan namnts, absolut, medan daremot verkstéllighets-
hindret vid risk for forfoljelse ar forenat med visst undantag
avseende den som begatt ett synnerligen grovt brott eller utgor
en sdkerhetsrisk.

En domstols beslut om utvisning pa grund av brott far inte
verkstéllas forran det vunnit laga kraft savida inte utlanningen
forklarar sig n6jd med beslutet och aklagaren medger att verk-
stallighet far ske. Beslut av utlanningsmyndighet om utvisning
eller avvisning far inte heller verkstallas forran beslutet har
vunnit laga kraft, savida inte i beslutet har forordnats om
omedelbar verkstéllighet eller utlanningen avgett nojdférklaring
med beslutet.
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4.3.4  Utvisning med stéd av lagen (1991:572) om sarskild
utlanningskontroll

I 4 kap. 11 § utldnningslagen ges en hanvisning om att utvisning
av hansyn till rikets sidkerhet och p& grund av befarad brotts-
lighet som innefattar vald, hot och tvang for politiska syften kan
ske enligt bestdammelserna i lagen (1991:572) om séarskild utlan-
ningskontroll. Lagen, som har ersatt den tidigare géllande s.k.
terroristlagen (SFS 1989:530), syftar till att géra det magjligt att
hindra de personer som omfattas av lagens bestdmmelser, bl.a.
presumtiva terrorister, fran att komma in i eller stanna kvar i vart
land och att skapa utrymme for kontroll i de fall da de av
asylrattsliga skal anda maste beredas en fristad har i landet. Finns
grund for avvisning eller utvisning enligt utlanningslagens regler
skall i forsta hand dessa tillampas. Avvisning av de utldnningar
som har kan komma i fraga kan ske med stod av bl.a. 4 kap. 2 §
forsta stycket 3 och 4 utldnningslagen, dock inte senare &n tre
manader efter utlanningens ankomst till Sverige och inte om
utlanningen har visering eller uppehallstillstand.

Utvisning enligt lagen om sarskild utlanningskontroll far ske
om det

1. behotvs med héansyn till rikets sakerhet eller

2. med hénsyn till vad som &r kdnt om utlanningens tidigare
verksamhet och 6vriga omstédndigheter kan befaras att han
kommer att begd eller medverka till brottslig garning som
innefattar vald, hot eller tvang for politiska syften.

Punkten 2 galler inte nar fara foreligger for sddan garning i annan
stat som har dvervdgande karaktéar av politiskt brott. Beslut om
utvisning med stéd av denna lag meddelas av regeringen. Om
nagot av de verkstéllighetshinder som anges 8 kap. 1, 2 eller 4 §
utlanningslagen foreligger far utvisningsbeslutet inte verkstallas.
| stillet kan utldnningen aldggas andra kontrollatgarder, t.ex.
anmalningsplikt.
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I forarbetena till lagen om séarskild utlanningskontroll (prop.
1990/91:118) sdgs att bestammelserna &r avsedda att tillampas
endast i undantagsfall och att utvisning pa grund av fara for
terrorhandling bor reserveras for mycket allvarliga fall. I princip
bor utvisning pa denna grund inte beslutas i andra fall 4n d& man
fran svensk sida ar beredd att havda att det tveklost skulle vara
forenligt med Genévekonventionen att lata beslutet ga i
verkstéllighet (a.a. s. 78 ff.). En utldnning som uppfyller kriteri-
erna for utvisning av hansyn till rikets sékerhet kan i flertalet fall
vagras uppehallstillstand eller fa sitt uppehallstillstdnd aterkallat
med stdd av utldnningslagens regler. Tillimpningsomradet for
bestdimmelserna i lagen om sérskild utlanningskontroll blir i
dessa fall inte sdrskilt stort. Nar det géller undantaget betraff-
ande garningar som begatts i andra lander och som har Gver-
vagande karaktar av politiskt brott asyftas brott dar det politiska
elementet &r helt dominerande (a.a. 78). Beddmningen av om ett
brott skall betraktas som icke-politiskt respektive politiskt bor
ske med stdd av bl.a. de riktlinjer som anges i UNHCR:s
handbok om forfarandet och kriterierna vid faststéllande av
flyktingars réttsliga stéllning (a.a. s. 39 ff. och s. 78; se &ven
avsnitt 4.2.4). | forarbetena papekas att det ar angelaget att
Sverige inte betraktas som ett land d&r medlemmar av
internationella terroristorganisationer kan rakna med att finna en
fristad (a.a. s. 33).

4.4 Slutsatser

4.4.1 Undantag fran skydd enligt artikel 28 punkten 1 a i
EG-direktivet

Den forsta punkten och den tredje punkten av direktivets
undantagskriterier (sa som de har redovisats ovan) rérande brott
mot freden, krigsforbrytelse eller brott mot maénskligheten
respektive handlingar i strid mot FN:s syften och principer, har
samma innehall som reglerna i Genévekonventionen. Tillamp-
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ningsomradet for undantaget enligt 3 kap. 4 § forsta stycket 1
utlanningslagen far anses ge ett i vart fall lika langt gaende skydd
for utlanningen, dven om den bestammelsen inte ar preciserad pa
samma sitt som EG-direktivet.

Reglerna rorande icke-politiska brott begangna utanfoér den
mottagande staten enligt den andra punkten i artikel 28 1 a) i
EG-direktivet ansluter val till artikel 1 F punkt b) i Geneve-
konventionen och till vad som anges i UNHCR:s handbok
rorande sadana brott. Bestammelsen i 3 kap. 4 § andra stycket 1
utlanningslagen ger ett langre gaende skydd for utlanningen an
det som foljer av EG-direktivet. Med hansyn sérskilt till vad som
anges i europakonventionen om de manskliga rattigheterna och
de grundlaggande friheterna kan det givetvis inte komma i fraga
att med sikte pa tillfalliga tillstand gora ndgon inskrankning i den
ovillkorliga ratt till uppehallstillstand som galler for personer
som riskerar dodsstraff, kroppsstraff, tortyr m.m.

Enligt 3 kap. 4 § andra stycket 1 utldnningslagen kan undantag
fran skydd komma i fraga pa grund av vad som med en allmén
formulering bendmns “vad som &r kdnt om utlanningens tidigare
verksamhet”. Nar det galler forhallandet mellan EG-direktivet
och den bestammelsen bor framhallas att, inte minst med hansyn
till att tillampningen av regeln i utlanningslagen ocksa forutsatter
att det foreligger synnerliga skal att inte bevilja uppehallstill-
stand, det kan forutsattas att tillimpningen av bestimmelsen &r
utomordentligt restriktiv. Hittillsvarande praxis visar pa det.
Med denna sndva tillampning av bestdmmelsen torde det
ifrigavarande undantaget enligt utlanningslagen vara forenlig
med artikel 28 punkten 1 a) i EG-direktivet.

Nagon uttrycklig bestimmelse med en regel av innehall, att
skyddsbehovet skall bedémas i forhallande till arten av det brott
som den berérde personen ar misstankt for finns inte utlan-
ningslagen, men principen tillimpas likafullt (se bl.a. Wikrén-
Sandesjo s. 153). Nagot direkt behov av att komplettera det
svenska regelsystemet med en sadan bestimmelse torde inte
foreligga.
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For genomfdrandet av bestammelsen i artikel 28 punkten 1 a
ar det, sdvida man inte avser att begransa skyddet for utlanningen
till den absoluta miniminivan enligt EG-direktivet, vilket har inte
foreslas, tillfyllest med en hanvisning till att undantagskriterierna
i 3 kap. 4 § forsta stycket 1 utlanningslagen skall &ga tillampning
aven vid fall av nu aktuella tillfalliga tillstand.

4.4.2 Undantag fran skydd pa grund av rikets sakerhet

Sa som utlanningslagens regelsystem ar uppbyggt och da EG-
direktivets regler enbart utgdér minimikriterier for skydd, kan en
reglering i och for sig ske genom en hénvisning till att undan-
tagsbestdmmelsen i 3 kap. 4 § andra stycket 1 skall gélla &ven for
de utldnningar som omfattas av EG-direktivets regler om till-
falligt skydd. Ett undantag fran ratten till tillfalligt skydd kan da
goras enbart om det finns synnerliga skal for det. Kravet enligt
EG-direktivet ar satt sa lagt som till att det finns ”skilig
anledning” att betrakta utlanningen som en sdkerhetsrisk. Detta
lagre stéllda beviskrav innebar att medlemsstaterna har givits en
forhallandevis langt gdende mojlighet att i nu angivna situationer
undanta en utlanning fran tillfalligt skydd.

Det starka intresse som bér upp en reglering om skydd for
rikets sdkerhet gor att det bor finnas langre gaende mojligheter
att gora undantag fran skyldigheten att bevilja uppehallstillstand
med tillfalligt skydd &n vid skyddsbehov enligt 3 kap. 2 eller 3 §
utlanningslagen. Om ett konkret skyddsbehov féreligger i det
enskilda fallet ar utlanningen enligt de regler som nu foreslas
med anledning av EG-direktivet oférhindrad att ansdka om asyl.
Visserligen foreslas att prévningen av en sadan ansokan skall
kunna skjutas upp om det foreligger sérskilda skél for det, men
aven om provningen av sjdlva ansdkningen skjuts upp géller att
det fore verkstélligheten av en avvisning eller utvisning skall ske
en provning av om det féreligger hinder mot verkstéllighet i
enlighet med bestdammelserna i 8 kap. utldnningslagen.
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Regleringen av fragan om undantag fran skydd pa grund av
rikets sakerhet foreslas saledes vara den, att om det finns skalig
anledning att betrakta en utldénning som en fara for rikets sdker-
het kan utlanningen undantas fran reglerna om tillfalligt skydd.

4.4.3  Undantag fran tillfalligt skydd enligt artikel 28
punkten 1 b i EG-direktivet

For att genomfdra det som foreskrivs i artikel 28 punkt 1 b) i
EG-direktivet i svensk ratt maste utlanningslagen kompletteras
pa sa satt att det av lagstiftningen framgar att en person som
enligt direktivet ar i behov av tillfalligt skydd likafullt far vagras
uppehallstillstand endast pa de kriterier som motsvarar vad som
anges i ndmnda punkt av artikeln eller som dr generdsare mot
den skyddssokande &n dessa. Med avseende pa den som har
begatt ett grovt brott kan det ske genom att bestimmelsen i
4 kap. 10 § tredje stycket forsta meningen, som medger
utvisning av en flykting enbart om denne har begéatt ett
synnerligen grovt brott och det skulle medféra allvarlig fara for
allman ordning och sikerhet att lata honom stanna, ges
motsvarande tillimpning vid prévningen av fraga om utvisning
av den som har tillfalligt skydd. Genom att i detta sammanhang
jamstélla den som &r i behov av tillfalligt skydd med en flykting
skulle en sadan reglering rent faktiskt ga ett steg langre an vad
som foljer av direktivet. Nar det géller brott (beganget i
mottagandelandet) hojs da kraven for att tillstand skall kunna
vagras fran det att vederborande har domts for ett “grovt brott”
till att gélla ett ”synnerligen grovt brott”. Det kan emellertid
starkt ifragasattas om det i realiteten foreligger nagon skillnad
mellan vad som enligt utldnningslagen betecknas som ett
synnerligen grovt brott och det som i EG-direktivets svenska
Oversattning har betecknas som ett grovt brott (i engelsk, fransk
och tysk text bendmnt "a particularly serious crime”, ”un crime
ou délit particuliérement grave”, respektive "besonders schweren
Verbrechens”).
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De begrénsningsregler som nu finns i 4 kap. 10 § forsta, andra
och fjarde styckena utlanningslagen tar i forsta hand sikte pa
utlanningar som vid tidpunkten for domen har etablerat en
anknytning till det svenska samhéllet. Bestdmmelserna tar sikte
pa utlanningar som férmodas stanna i Sverige under en langre
tid. For utlanningar som omfattas av EG-direktivets bestdm-
melser om tillfalligt skydd ter sig situationen annorlunda. Vid
tidpunkten for domen har de i regel annu inte etablerat nagon
reell anknytning till Sverige och férvéntas inom en snar framtid
atervanda till sitt hemland. Eftersom den prévning som skall
goras vid tillampningen av begransningsreglerna i 10 kap. 10 §
forsta, andra och fjarde styckena utlanningslagen skiljer sig fran
vad som bdr galla vid utvisning av den som omfattas av EG-
direktivets skyddsregler saknas anledning att hanvisa till de
bestimmelserna. De fragor som berors i 10 kap. 10 § tredje
stycket bdr, i den utstrdckning de ar aktuella, regleras genom
sarskilda bestammelser.

4.4.4  Verkstallighetshinder

Bestdmmelserna i 8 kap. utldnningslagen om verkstéllighets-
hinder torde undantagslést kunna tillampas &ven nar det géller
personer som ges tillfalligt skydd hér.

4.4.5 Lagen om sarskild utlanningskontroll

Bestdmmelserna i lagen om sérskild utlanningskontroll &r subsi-
didra i forhallande till utlanningslagens regler och skall tillampas
endast i undantagsfall. For att utvisning med stdd av bestdm-
melserna i lagen om sarskild utlanningskontroll skall komma i
fraga maste det finnas en utredning som péa objektiva grunder
klarlagger att det finns fog att tillampa bestdmmelserna. |
praktiken innebdr det att det foreligger allvarliga skal att anta att
personen i fraga har gjort sig skyldig till eller medverkat till
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allvarliga forbrytelser eller brott eller att det finns en uppenbar
risk for att personen kommer att gora sig skyldig till sadana
handlingar. Med héansyn hértill, och till de vdrden som lagen
varnar om, rikets sikerhet och behovet av kontroll 6ver befarade
terrorister, kan dess regler inte anses strida mot EG-direktivets
intentioner.
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5  Familjeaterférening m.m.

51 Utredningsuppdraget
5.1.1  EG-direktivet angaende familjeaterforening

I EG-direktivet regleras ratten till familjedterférening av karn-
familjen, men dven moijligheten till viss familjeaterforening
darutéver. Genom reglerna genomférs den folkréttsliga prin-
cipen om ratt till respekt for familjelivet, som finns intagen bl.a. i
artikel 8 i den Europeiska konventionen om skydd for de mansk-
liga rattigheterna och de grundldggande friheterna. Samtidigt tas
hénsyn till det tillfalliga skyddets sardrag.

Enligt artikel 15 i EG-direktivet skall foljande personer anses
ingé i familjegemenskapen, om familjen fanns redan i ursprungs-
landet och den splittrades pa grund av omstandigheter kring den
massiva tillstromningen:

a) Make/maka till referenspersonen eller dennes ogifta partner i
ett stabilt forhallande, om ogifta par och gifta par enligt lag-
stiftningen och praxis i den berérda medlemsstaten skall
behandlas pa jamforbart satt enligt landets utlanningslag-
stiftning. Underariga ogifta barn till referenspersonen och
dennes maka/make, oavsett om de ar fodda inom eller utom
aktenskapet eller &r adopterade.

b) Andra nédra anhériga som levde tillsammans och ingick i
familjegemenskapen vid tidpunkten for de héndelser som
ledde till den massiva tillstromningen och som var helt eller
delvis beroende av referenspersonen vid den tidpunkten.
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Familjebegreppet omfattar siledes enbart familjer bildade i
ursprungslandet. Regleringen torde dven omfatta homosexuella
samboende om de enligt den berérda medlemsstatens
utlanningslagstiftning och praxis skall behandlas pa jamforbart
sétt. De som har ett registrerat partnerskap boér i detta samman-
hang anses vara jamstdllda med gifta. Att den europeiska
manniskorattskonventionen innehaller regler om respekt for
familjelivet och ett allmént férbud mot diskriminering har inom
unionen inte ansetts innebédra att homosexuella par skall jam-
stallas med heterosexuella. Med hansyn till innehéllet artikel 3
punkt5 i direktivet, som ger medlemsstaterna ratt att ha mer
formanliga bestimmelser an de i direktivet, torde enskilda
medlemsstater emellertid vara oférhindrade att acceptera familje-
aterforening i dessa fall. Vidare bor noteras, att ratten till familje-
aterforening inte omfattar den situationen att en familjemedlem
vistas lagligt i annat tredje land &n ursprungslandet.

Om enskilda familjemedlemmar étnjuter tillfalligt skydd i
olika medlemsstater, skall familjemedlemmarna enligt punkt
a) ovan aterforenas om det framstar som évertygande att familje-
medlemmarna ingar i familjegemenskapen. Familjemed-
lemmarnas 6nskemal skall beaktas. De familjemedlemmar som
anges under punkt b) far aterférenas, om det framstar som 6ver-
tygande att de omfattas av beskrivningen, varvid i varje enskilt
fall skall beaktas om de skulle stéllas infor svara umbéranden
(eng. "the extreme hardship”, ty. “die Aussergewothnliche
Harte”, fr. "les difficultés extrémes™) om de inte aterforenades.
Om en familjemedlem har fatt tillfalligt skydd i ett land och en
eller flera av de andra inte har fatt sadant skydd skall, respektive
far, aterférening ske enligt samma kriterier som nu namnts.
Medlemsstaterna skall samarbeta i fragor om familjedterforening.
Vid tillampningen av reglerna i artikeln skall medlemsstaterna ta
hénsyn till barnets bésta.

Aterforenade familjemedlemmar skall i samband med 6verfo-
ringen beviljas uppehallstillstand inom ramen for tillfalligt skydd
i det land dar aterforeningen sker. De familjemedlemmar som
fatt tillfalligt uppehallstillstand i ett land och som darefter Gver-
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fors till annat land for familjeaterforening forlorar sitt tillstand i
det forsta landet varjamte det landets skyldigheter mot berérda
personer upphor att galla.

I artikeln berdrs darjamte ytterligare fragor om bl.a. gemen-
skapssolidariteten, samarbete i fragorna inom EU och med inter-
nationella organisationer och informationsutbyte.

I artikel 29 av direktivet anges att det skall finnas en ratt att fa
till stand en rattslig provning av beslut om avslag pa ansékningar
bl.a. om familjeaterforening.

5.1.2  EG-direktivet angaende underariga utan medféljande
vuxen

| artikel 16 i EG-direktivet foreskrivs, att medlemsstaterna sa
snart som mojligt skall vidta atgarder for att sakerstalla att
underariga som atnjuter tillfalligt skydd utan medfoljande vuxen
foretrads pa nodvandigt satt av en férmyndare, eller, vid behov,
av en foretrddare fOor en organisation som ansvarar for
underarigas vard och valfard eller av en annan lamplig fore-
tradare.

Underdriga utan medfoljande vuxen skall under skydds-
perioden placeras

a) hos vuxna sléktingar;

b) hos en fosterfamilj;

c) pa ett mottagningscentrum som é&r sarskilt avsett for under-
ariga eller pa en annan forlaggning som ar lampad for under-
ariga;

d) hos den person som tog hand om barnet under flykten.

Nodvéandiga atgarder skall vidtas for att mojliggora placeringen.

Medlemsstaterna skall faststélla att den eller de berérda vuxna

personerna godké&nner detta arrangemang. Barnets synpunkter
skall beaktas i forhallande till barnets alder och mognad.
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Utgangspunkten for var barnet skall bo under skyddsperioden
ar att boendet skall vara till det enskilda barnets bésta. Vilken
placering som &r lampligast for barnet kan naturligtvis variera i
de enskilda fallen. Med héansyn hartill bor upprdkningen ovan
under punkterna a)—d) inte tolkas som en angiven prioritering.

5.1.3  Utredningsdirektivet

I regeringens utredningsdirektiv anges foljande. Ndar en person
beviljats tidsbegransat uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlan-
ningslagen, far ett sadant uppehallstillstand ocksa ges till med-
lemmar av kérnfamiljen till den person som forst beviljats till-
stand. Nar det galler mojligheten for aterférening for andra nara
anhoriga som levde tillsammans med, och som &r helt eller delvis
beroende av referenspersonen, finns inga bestimmelser i utlan-
ningslagen. Utredaren, skall ta stallning till huruvida familjeater-
forening skall kunna komma i fraga ocksa for denna personkrets,
liksom pa vilket sétt en sadan mojlighet kan komma att paverka
mottagandekapaciteten.

5.2 Nuvarande svenska regler

Enligt 2 kap. 4 § utlanningslagen far uppehallstillstand ges bl.a.
till

1. en utlanning som ar gift med eller sambo till ndgon som &r
bosatt i Sverige eller har beviljats uppehallstillstind for
boséattning hdr, om makarna eller samborna stadigvarande
sammanbott utomlands,

2. en utlanning som ar under 18 ar och ogift och som ar eller har
varit hemmavarande barn till ndgon som ar bosatt i Sverige
eller som har beviljats uppehallstillstand for boséttning har,

3. en utlanning som pa nagot annat sitt an som avses i 1-2 ar
nara anhorig till nagon som &r bosatt i Sverige eller som har
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beviljats uppehallstillstand for bosattning har och som ingatt i
samma hushall.

Adoptivbarn likstélls med biologiska barn vid prévningen enligt
punkten 2 ovan. | fraga om adoptivbarn utanfor den kretsen
galler att uppehallstillstand far ges till en ogift utlanning under
18 ar som ar adopterad eller som avses bli adopterad av nagon
som vid tidpunkten foér adoptionsbeslutet var och som fort-
farande ar bosatt i Sverige eller har beviljats uppehallstillstand for
boséttning har. Som ytterligare forutsattning géller i de fallen att
adoptionen skall ha meddelats eller avses komma att meddelas av
svensk domstol eller att den &r gallande har pa grund av vissa i
bestdmmelsen angivna internationella dverenskommelser.

Uppehallstillstdnd far enligt 2 kap. 4 § andra stycket utlan-
ningslagen ocksa ges till en utlanning som

1. ar gift med eller sambo till ndgon som &r bosatt i Sverige eller
har beviljats uppehallstillstind for bosattning har, utan att
makarna eller samborna stadigvarande sammanbott utom-
lands, eller

2. har for avsikt att inga dktenskap eller inleda ett sambo-
forhallande med en person som ar bosatt i Sverige eller som
har fatt uppehallstillstdnd for bosattning har, om forhallandet
framstar som seriost och sarskilda skal inte talar mot att
tillstand ges.

I 2 kap. 4 a § utlanningslagen foreskrivs vidare, att regeringen i
fraga om en viss grupp av utlanningar far meddela foreskrifter
om att den som soker uppehallstillstind med stdd av 3 kap. och
som bedoms ha ett tillfalligt behov av skydd hér i landet far ges
ett tidsbegransat uppehallstillstand. Ett saddant tidsbegransat
uppehallstillstand far beviljas for en sammanlagd tid av hogst tva
ar. Om ett program for att forbereda atervandandet har inletts
innan dess, far uppehallstillstandet forlangas med hogst tva ar.
Om ett tidsbegransat uppehallstillstind har getts nagon enligt
den ifrdgavarande bestammelsen far ett tidsbegransat tillstand
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ges ocksa till en utlanning som ar make eller maka eller barn
under 18 ar till en person som beviljats sadant tillstand. Mot-
svarande galler i fraga om foralder till barn under 18 ar som
meddelats tillstand enligt forsta stycket.

EG-direktivets avgransning av personkretsen ansluter néra till
de atergivna bestimmelserna. Vissa synpunkter maste dock
framhallas angaende skillnader m.m.

Familjedterforeningsreglerna i utlanningslagen utgar fran att
referenspersonen i Sverige dr bosatt har eller har beviljats uppe-
hallstillstand for bosattning. | massflyktsituationen racker det
givetvis att referenspersonen &r berattigad till uppehallstillstand i
enlighet med EG-direktivet.

Ett barn som reser in i Sverige utan nagon vuxen och som
ansoker om asyl far normalt en god man férordnad for sig enligt
reglerna i 11 kap. foraldrabalken. Ett sadant forordnande avser
att varda den underariges angelagenheter i storsta allméanhet. Det
finns har inte anledning att narmare ga in pa den gode mannens
behdrighet och forhallandet till barnets legale vardnadshavare i
fragor om uppehallstillstind m.m. | dessa fragor ar namligen
enligt 11 kap. 1 b § utlanningslagen den som har férordnats som
offentligt bitrade for barnet i tillstandsarendet legal stallfore-
tradare i det &rende som forordnandet avser (se prop. 1996/97:25
s. 257 f.).

I socialtjanstlagen finns sarskilda bestdammelser som avser barn
och unga. Socialndmnden skall enligt 5 kap. 1 § bland annat verka
for att barn och ungdom véxer upp under trygga och goda
forhallanden. 1 6 kap. behandlas fragor som ror vard i familjehem
och hem for vard eller boende. Enligt 6 kap. 1§ skall social-
namnden sorja for att den som behdver vardas eller bo i ett annat
hem &n det egna tas emot i ett familjehem eller i ett hem for vard
eller boende. Nadmnden ansvarar for att den som genom
namndens forsorg har tagits emot i ett annat hem an det egna far
god vard.

Nar ett barn placeras skall det enligt 6 kap. 5 § i forsta hand
dvervagas om barnet kan tas emot av nagon anhorig eller annan
narstaende. Vad som &r bast for barnet skall dock alltid beaktas.
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Enligt 6 kap. 6 § far ett barn inte utan namndens medgivande tas
emot for stadigvarande vard och fostran i ett enskilt hem som
inte tillhor nagon av foraldrarna eller ndgon annan som har
vardnaden om honom eller henne. Namnden far inte lamna med-
givande utan att forhallandena i det enskilda hemmet och forut-
sattningarna for vard i hemmet ar utredda.

Vid alla atgarder som ror barn skall nimnden beakta vad
hansynen till barnets béasta kraver (1 kap. 2 8). Nar en atgard ror
ett barn skall barnets installning sa langt det ar mojligt klar-
laggas. Hansyn skall tas till barnets vilja med beaktande av dess
alder och mognad (3 kap. 58). Med barn avses varje manniska
under 18 ar.

5.3 Slutsatser
5.3.1  Utgangspunkter i frdga om familjegemenskapen

En familjegemenskap enligt artikel 15 i EG-direktivet foreligger,
som ovan nadmnts, endast om familjen fanns redan i det
ursprungsland familjen kommer fran och om splittringen har
uppkommit pd grund av omstandigheter kring den massiva
tillstromningen. Familjer som har bildats efter flykten eller som
har splittrats pa grund av andra omstéandigheter an saddant som
hanger samman med flykten omfattas inte av den ifradgavarande
artikeln. Inte heller omfattas sidana familjemedlemmar som
vistas lagligt i annat tredje land &n ursprungslandet och darfor
inte sjalva har behov av skydd.

Personkretsen utgors i forsta hand av make/maka och under-
ariga ogifta barn, savél biologiska som adopterade barn (kérn-
familjen). Sammanboende omfattas ocksa av regleringen efter-
som de enligt lagstiftningen och praxis i Sverige skall behandlas
pa jamforbart satt. Detsamma torde vidare galla par som fore
ankomsten hit har ett registrerat partnerskap och samboende
homosexuella par. Det finns inte nagot samtidigt krav pa att
lagstiftning eller praxis i ursprungslandet skall behandla dessa
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kategorier pa samma sétt som gifta par. For personer tillhérande
denna krets skall aterforening ske om man fran medlemsstatens
sida ar overtygad om att de som vill aterforenas tillhér karn-
familjen.

I kretsen av personer som kan omfattas av familjeaterforening
ingar dessutom andra nara anhoriga som ingick i familjegemen-
skapen nar familjen splittrades. De som har kan komma i fraga ar
personer som fore splittringen levde tillsammans med den som
fatt tillfalligt skydd. For dem gaéller att aterforening far ske med
beaktande av om de skulle stallas infor svara umbaranden om de
inte aterforenades.

De personer som saledes berors torde i stor utstrackning sjalv-
standigt pa egna kriterier omfattas av reglerna om tillfalligt
uppehallstillstand enligt direktivet. Vad artikeln i forsta hand tar
sikte pa ar att ge personerna i fraga en ratt att aterforenas samt
att ge en utgangspunkt for stallningstagandet i fragan om i vilket
land aterforeningen skall ske.

Vid familjeaterforening bade av karnfamiljen och av personer
utanfor denna krets forutsatter direktivet att medlemsstaterna
skall vara Overtygade (eng. "they are satisfied”, ty. "nach ihrer
Uberzeugung”, fr. "ils ont acquis”) om att familjemedlemmarna
omfattas av de anknytningskriterier m.m. som anges i artikeln.
En utredning angaende anknytningen maste alltsa ske, vilken
skall l&ggas till grund for beddmningen. Erfarenhetsmassigt kan
sdgas, att i den kaotiska situation som foreligger i det omréade for
vilket direktivet gors tillampligt, kommer det inte séllan att
forekomma att de som lamnat sitt ursprungsland inte har tillgang
till en dokumentation som styrker deras pastaenden om slakt-
skap etc. Ordalydelsen av direktivet motséger dock inte uppfatt-
ningen, att Gvertygelsen kan vara grundad pa enbart en bedom-
ning av tillforlitligheten av de muntliga uppgifter som de berérda
personerna har lamnat.
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5.3.2  Kérnfamiljen

Pa grund av den sarskilda situation som rader vid en massflykts-
situation kommer hanteringen av &arenden om familjeéter-
forening att ge upphov till en rad svérigheter. Som utgangspunkt
torde gédlla att redan frdn borjan forsoka halla samman
kérnfamiljerna for att undvika att familjemedlemmar ges skydd i
olika medlemsstater. Flera familjer kommer trots det att bli
splittrade. Personer vars familj splittrats maste i ett tidigt skede
fa hjalp att etablera kontakt med sina anhoriga. | annat fall har de
sma mojligheter att verka for en aterforening i ndgon av
medlemsstaterna. Har kommer insatser savél av medlemsstaterna
som av olika internationella organisationer att ha en utomor-
dentligt stor betydelse. Inte minst for barnens skull ar sadana
insatser mycket viktiga. Visserligen ar det fraga om ett tillfalligt
skydd, men skyddet kan i praktiken vara under flera ar. | en del
fall kan det bli aktuellt att préva om en familj skall fa stanna pa
grund av asylskal. For att familjer skall kunna aterférenas kravs
att medlemsstaterna samarbetar och har ett fungerande informa-
tionsutbyte. Det &r lampligt att Migrationsverket &r den myndig-
het som for Sveriges del handhar denna uppgift.

Av direktivet framgar att familjemedlemmarnas 6nskemal skall
beaktas sarskilt och att det kravs samtycke fran en person for att
overforing skall kunna ske (se artikel 26). Onskemal om att fa
aterforenas i ett visst land kan t.ex. grunda sig pa att befolk-
ningen dar talar ett sprak som de skyddsbehovande forstar, att
sléktingar till de skyddsbehdvande dr bosatta dar eller att barnen
har paborjat sin skolgang i det landet. Det gar inte att ange nagra
entydiga riktlinjer for vilka omstédndigheter som skall vara avgor-
ande for att en familj skall fa aterforenas i ett visst land utan det
maste avgoras i varje enskilt fall och i samarbete med Ovriga
medlemsstater.

Direktivet innebar att medlemmar av karnfamiljen har en
ovillkorlig ratt att aterforenas i nagon av medlemsstaterna. Om
en person har fatt tillfalligt skydd i ndgon medlemsstat aligger
det den staten att verka for att personen i fraga far aterforenas
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med sadana familjemedlemmar som inte har beretts skydd i
nagon av medlemsstaterna (artikel 15 punkten 3).

Det kan till att borja med konstateras, att direktivet inte
omfattar makar eller sambor som inte har stadigvarande
sammanbott i ursprungslandet eller som enbart har foér avsikt att
inga aktenskap eller inleda ett samboforhallande har, dvs. den typ
av anknytningar som anges i 2 kap. 4 § andra stycket utldnnings-
lagen.

Bortsett fran att utlanningslagens bestammelser om anknyt-
ningsinvandring forutsitter att den person vartill anknytning
dberopas skall vara bosatt har eller ha beviljats uppehallstillstand
for bosattning hér torde innehéllet i bestimmelserna om familje-
aterforening for karnfamiljen vara sadana, att de krav som skall
galla enligt EG-direktivet i fraga om familjeaterférening kan
tillgodoses genom en hénvisning till dem. FOr personer som
omfattas av regler om tillfalligt skydd maste det emellertid goras
klart att medlemmar av kdrnfamiljen har en ovillkorlig rétt att
aterforenas.

En terminologisk fraga bor dock l6sas vid genomforandet av
EG-direktivets foreskrifter om att medlemmar av kdrnfamiljen
skall aterforenas. Nar det galler flyktingar och Ovriga skydds-
behévande enligt 3 kap. utlanningslagen anges i 2 kap. 2 § samma
lag att de i vissa fall skall ges uppehallstillstand i Sverige. | 3 kap.
anges samtidigt vilka omstandigheter som gor att uppehallstill-
stand kan vagras. Vad galler anhoriginvandring foreskrivs i 2 kap.
4 8 bla. att medlemmar av karnfamiljen far ges uppehallstill-
stdnd. Aven i frdga om familjemedlemmar utanfor karnfamiljen
anvands uttrycket att de far ges uppehallstillstind. Att ordet far
anvands torde bottna i att det t.ex. bér finnas en mdjlighet att
neka uppehallstillstand i fall av skenaktenskap eller diar samman-
levnaden sedan lange har upphort. Det kan givetvis ocksa finnas
andra skal, t.ex. svar brottslighet eller hansynen till rikets
sakerhet som gor att sadant tillstdnd bor nekas. | forarbetena till
bestammelsen (prop. 1996/97:25 s.111) betonas dock att det i
praktiken ar fraga om en principiell ratt som tillkommer
anhdriga inom karnfamiljen.
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Ocksa EG-direktivet forutsatter for tillstand att det vid prov-
ningen framstar som overtygande att personerna i fraga ingar i
k&rnfamiljen (artikel 15 punkt 2; se avsnitt 5.3.3) och anger att
en person kan undantas fran tillfalligt skydd i vissa fall, t.ex. med
hénvisning till rikets sékerhet (artikel 28; se avsnitt 4.1). De
sakliga skal som gor att ordet far anvands i 2 kap. 4 § utlannings-
lagen gor sig ocksa gallande vid regleringen av tillstand grundade
pd EG-direktivet. Ett annat ordval skulle dartill bryta mot den
nuvarande terminologin i lagen. Darfor bor regleringen ske sa,
att medlemmar av karnfamiljen far ges tillstand.

Vad hérefter galler adoptivbarn kan konstateras, att enligt EG-
direktivet forutsatts att formlig adoption redan har skett. En
forutsattning bor vara att adoptionen var giltig i ursprungs-
landet. De avgrénsningsproblem som hédr kan uppkomma genom
att reglering och praxis i friga om adoption kan variera avsevart
mellan olika lander torde fa 16sas genom en generos tillampning
av bestammelsen. De tillstand som det &r fraga om &r ju enbart av
tillfallig karaktar. 1 6vrigt kan konstateras, att adoptivbarn i nu
aktuellt hdanseende enligt svensk ratt jamstalls med biologiska
barn.

Bl.a. eftersom de sérskilda bestdammelserna rérande adoption i
2 kap. 4 § forsta stycket 2 a utlanningslagen framst tar sikte pa
nyligen genomforda adoptioner och da de skall ha skett har eller
vara géllande har samt da den som adopterar skall vara bosatt i
Sverige eller ha beviljats uppehallstillstdnd for bosattning har,
saknar den bestdmmelsen i stort sett aktualitet i nu forevarande
sammanhang. Om nagon med tillfalligt uppehallstillstand
grundat pd EG-direktivet skulle fa en ansokan om att adoptera
prévad och beslutad av domstol hér i landet skall den anknytning
som har uppkommit genom beslutet om adoption enligt 2 kap.
48 tredje stycket utldnningslagen godtas i &rendet om
uppehallstillstdind. Nagon sarskild reglering som tar sikte pa
adoptioner behdvs darfor inte i det nu aktuella sammanhanget.

EG-direktivet foreskriver att hdnsyn skall tas till barnets bésta
(artikel 15 punkt 4) och att familjemedlemmars, déri inbegripet
barns, onskemal skall beaktas (artikel 15 punkt 2). Dessa krav
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tillgodoses i gallande utldnningslag genom bestdammelserna i 1
kap. 18 andra stycket om att hansynen till vad barnets b&sta
kréaver skall tillgodoses samt i 11 kap. 1 a § om att det i tillstands-
arenden skall klarldggas vad barnet har att anféra och den hénsyn
tas till det anforda som barnets alder och mognad motiverar.

5.3.3  Anhdriga utanfor karnfamiljen

Av bestdmmelserna i 2 kap. 4 § forsta stycket 3 utlanningslagen
foljer att uppehallstillstdnd for andra anhdriga an de som ingar i
karnfamiljen far ges om sokanden har ingatt i samma hushall
som den i Sverige bosatte slaktingen. For att uppehallstillstand
skall beviljas krdvs enligt forarbetena att det foreligger ett
beroendeforhéllande som gor det svart for sliaktingarna att leva
atskilda. Detta innebar att det som huvudregel maste kravas att
slaktingarna levt i samma hushall omedelbart fore den
harvarandes flyttning till Sverige och att ansokan om familjeater-
forening gors relativt snart efter det att den harvarande bosatt sig
hér i landet. Om dessa forutsdttningar inte ar uppfyllda torde det
vara svart for sokanden att visa att ett beroendeférhallande
foreligger (prop. 1996/97:25 s. 113). A andra sidan medfér dessa
forutsattningar inte att sokanden har ratt till uppehallstillstand.
Vid bedémningen av om ett beroendeforhallande foreligger kan
vagas in andra faktorer sasom slaktskap, civilstand, sokandens
alder, anknytning till annat land, den tid den sokande och den
harvarande sammanbott i hemlandet m.m. (Utlanningslagen —
Végledande beslut, UN 350-97 och reg. 86-98).

Beroendeforhallandet mellan slaktingarna skall ha forelegat
redan da de var bosatta i hemlandet. Tidpunkten for beviljandet
av uppehallstillstand har saknar i detta sammanhang betydelse.

I EG-direktivet anges som kriterium, att en utebliven ater-
forening skulle medfora svara umbéranden (se ovan av-
snitt 5.1.1). De svenska reglerna om familjeaterforening ar inte
helt parallella, om &n néraliggande. En jamforelse av de bégge
regelsystemen leder dock till slutsatsen, att de svenska reglerna i
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vart fall inte &r mindre generdsa &n direktivets nar det galler vilka
skél som skall vara uppfyllda foér att familjemedlemmar utanfor
karnfamiljen skall fa aterforenas. Direktivet uppstéller har inte
heller nagot obligatoriskt krav pa att aterférening skall komma
till stdnd. En hénvisning till gallande bestammelser om
familjeaterforening i 2 kap. 4 § forsta stycket 3 utlanningslagen
ar tillracklig for att tillgodose vad som anges i EG-direktivet,
varvid dock nagot krav pa att den harvarande skall vara bosatt i
Sverige inte far galla. For att ytterligare markera att det finns en
skillnad mellan forutsattningarna for att uppehallstillstand skall
beviljas anhoriga som ingar i karnfamiljen och de som inte tillhor
denna krets kan for de senares del i lagtexten anges de kan fa
uppehallstillstdnd. Det finns harutover inte skal att Gvervaga
nagon lagreglering.

Det kan forutses, att det kan uppkomma situationer i vilka
forutsattningar for familjeaterforening grundad pa EG-direktivet
inte foreligger men dar en mindre ndraliggande anknytning
foreligger, t.ex. for sma barn, far- och morféraldrar andra slakt-
ingar i rakt uppstigande led eller andra vuxna som &r beroende av
familjemedlemmar, i férening med andra tungt vdgande
omsténdligheter, t.ex. allvarliga halsoproblem eller sérskilt trau-
matiska upplevelser i ursprungslandet. Av humanitéra skal,
jamfor 2 kap. 4 8 forsta stycket punkt 5 utldnningslagen, kan det
da ligga nara till hands med en extensiv tolkning av reglerna om
familjedterforening, savida det ror sig om personer som var for
sig motsvarar kraven for att fa ett tillfalligt tillstand.

Det kan namnas att frdgor om anhorigas mojlighet att fa
uppehallstillstind har for narvarande Overvdags av den s.k.
anhorigkommittén UD 2000:3 (dir. UD 2000:36 med tillaggs-
direktiv 2000:81 och 2000:64).
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5.3.4  Underériga utan medfoljande vuxen

Den reglering och ordning i évrigt som generellt galler i Sverige
for mottagande och placering m.m. av underériga utan medfdlj-
ande vuxen, liksom av underariga som kommer hit i séllskap med
annan an sin vardnadshavare, motsvarar fullt ut EG-direktivets
krav, varfor nagon sarskild reglering av denna fraga inte behovs.

86



6 Asylprovning m.m.

6.1 Utredningsuppdraget
6.1.1  EG-direktivet

I preambeln till EG-direktivet uttalas (punkt 10-11) att det till-
falliga skyddet bor vara forenligt med medlemsstaternas inter-
nationella ataganden nar det galler flyktingar. I synnerhet far det
inte hindra erkdnnande av flyktingstatus enligt Geneve-
konventionen, som alla medlemsstater har ratificerat. Vidare
anges, att UNHCR:s mandat for flyktingar och andra personer i
behov av internationellt skydd bor beaktas och att samrad skall
ske med UNHCR och andra relevanta internationella organi-
sationer i fragor som ror asylpolitik (se forklaring nr 17 om
artikel 63 i Fordraget om uppréttandet av Europeiska gemen-
skapen fogat till slutakten till Amsterdamfdrdraget).

I artikel 17 i EG-direktivet anges att personer som atnjuter
tillfalligt skydd skall ha mojlighet att 1dmna in en asylansdkan
nar som helst samt att handldggningen av en anstkan, som inte
handlagts innan det tillfalliga skyddet upphort att galla, skall
avslutas efter denna tidpunkt.

Vilken medlemsstat som skall prova en ansékan avgoérs enligt
samma kriterier som redan géller inom EU (artikel 18). Den
medlemsstat som i enlighet med direktivet har godkéant att en
person har dverforts till dess territorium och far tillfalligt skydd
dar har ansvaret for att préva en asylansdkan som lamnats in av
denne.
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Medlemsstaterna kan foreskriva att en person som é&r
asylsokande inte behéver ges tillfalligt skydd samtidigt som asy!l-
ansokningen dr under provning (artikel 19). Om en person som
kan komma i fraga for eller har tillfalligt skydd nekas flykting-
status eller annat slags skydd efter det att asylansdkan har
provats, skall personen i fraga atnjuta tillfalligt skydd under
resten av skyddsperioden, savida inte reglerna (i artikel 28) om
undantag fran tillfalligt skydd &r tillampliga.

I EG-kommissionens férslag till direktiv angavs bl.a., att per-
soner med tillfalligt skydd skulle vara tillforsakrade ratten att fa
tillgang till ett forfarande for att avgora flyktingstatus samt att
tillgang till sadan provning skulle medges senast nar det tillfalliga
skyddet upphérde. Kommissionens forslag till direktiv mottogs
positivt av UNHCR.

I kommissionens forslag av den 24 maj 2000 anfordes bl.a.
foljande om forhallandet mellan asyl och tillfalligt tillstand
(avsnitt 5.7):

Bestammelserna om majligheten att ska asyl gor det mgjligt att en
géng for alla klargora forhallandet mellan & ena sidan tillfalligt skydd
vid massiv tillstromning av fordrivna personer och Geneve-
konventionen & den andra. Kommissionen anser att dessa bestam-
melser bor vara kortfattade men innehélla bindande principer.
Ratten till asylprovning maste uttryckligen garanteras. Samtidigt
maéste man respektera medlemsstaternas val av metod for att hantera
en massiv tillstrémning av fordrivna personer i systemet. Direktivet
bor inte forplikta medlemsstaterna att infora eller inte infora
bestammelser om uppskjutande av asylprévning, att férbjuda eller
inte forbjuda mojligheten att vara bade asylsokande och person med
tillfalligt skydd och sa vidare. Mdjligheten att uppskjuta asylprov-
ning kan vara nddvandigt i medlemsstater som berdrs mest av till-
stromningen. Att inte lata personer ha stallning bade som asyl-
sokande och person med tillfalligt skydd kan vara ytterligare ett satt
for att gora mojligheten till tillfalligt skydd attraktivt och minska
trycket pa asylsystemet. Daremot maste direktivet innehalla
bestammelser som otvetydigt ger de personer som sa énskar ratt till
asylprévning. De nationella genomfdérandebestdmmelserna for
direktivet kommer pa sa sitt troligen att fa olika utformning, men
de kommer alla att innehalla en stark gemensam karna.
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6.1.2  Utredningsdirektivet

Personer som har fatt tillfalligt skydd skall enligt EG-direktivet
ha réatt att ldmna in en asylansfkan ndr som helst under till-
standstiden men, om asylsystemet ar belastat, kan prévningen fa
skjutas upp langst till dess att det tillfalliga skyddet upphor. En
sadan mojlighet att skjuta upp prévningen finns inte i géllande
svensk rétt. Utredaren skall 6vervaga hur denna del av direktivet
kan genomforas i den svenska ordningen. Utredaren skall ocksa
belysa de konsekvenser genomfdérandet kan fa.

EG-direktivets reglering innebér att det kan forekomma att
det foreskrivs att en person inte far ges tillfalligt skydd samtidigt
som personen har stallning som asylsokande i avvaktan pa att
hans eller hennes asylansdkan provas. Denna sérskilda situation,
som i princip inte kan uppkomma i det nuvarande svenska
systemet, skall belysas sdrskilt. Utredaren skall vidare lamna
forslag pa vilken 16sning som bor komma i fraga for svenskt
vidkommande.

6.2 Nuvarande svenska regler

Innehdéllet i nuvarande inhemska regler om asyl och asylprévning
har oversiktligt redovisats ovan i avsnitt 3.2. Har hanvisas till det
avsnittet.

6.3 Regeringens forslag i prop. 1999/2000:42

Som redovisats ovan (avshitt 2.2) foreslog regeringen i
prop. 1999/2000:42 att provningen av en ansdkan om flykting-
forklaring eller resedokument for en utlénning som beviljas ett
tidsbegransat uppehallstillstind med stod av 2 kap. 4 a § utlan-
ningslagen skulle kunna skjutas upp sa lange som det tids-
begransade uppehallstillstandet galler, dock hogst tva ar eller till
den tidigare tidpunkt da uppehallstillstandet upphor att galla.
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Regeringen noterade i propositionen (s. 13-14) att den tidi-
gare tagit stéllning till ett forslag fran Flyktingpolitiska kom-
mittén med motsvarande innehall som det som lades fram i
propositionen. Regeringen hade da valt att inte genomfora
forslaget av den anledningen att det inte framstod som helt klart
att ett sadant forfarande var i Gverensstammelse med Genéve-
konventionens bestammelser. Lagradet hade ocksa i sitt yttrande
invdnt mot forslaget och anfort att Sverige inte levde upp till sina
forpliktelser enligt konventionens ordalydelse. | propositionen
noterade regeringen emellertid att efter dess tidigare stéllnings-
tagande hade en utveckling dgt rum pa det internationella planet.
Inom EU hade medlemsstaterna férhandlat om inférandet av en
EU-gemensam ordning for tillfalligt skydd i massflykt-
situationer. Ett element i det forslag fran kommissionen som
varit utgangspunkt for forhandlingarna var att det skulle vara
mojligt for en stat att kunna skjuta upp den individuella
prévningen av asylskél under en begransad tid, en tid som var
langre &n den tid som avsags gélla i regeringens forslag. UNHCR
hade inte invant mot inférandet av en sadan ordning.

I propositionen uttalade regeringen, att en flyktingférklaring,
sett utifran utlanningens behov av skydd, inte har ndgon sjélv-
stdndig betydelse. Vad som kom i forgrunden var, enligt rege-
ringen, framst att utlanningen erhaller det skydd till liv och halsa
som han eller hon &r i behov av. N&r den akuta situation i
hemlandet som foranlett skyddsbehovet inte langre forelag,
kunde det forutsittas att utlanningen kunde atervanda dit. Enligt
regeringen kunde fradgan om utlanningens status som flykting
eller ej sdledes skjutas upp utan att utlanningens skyddsbehov
darmed ésidosattes. Regeringen understrok att det var fraga om
en situation dar behovet av skydd var av Gvergdende art; ett
behov av skydd som beddmdes vara tillfalligt. En fullstdndig
prévning enligt utlanningslagstiftningen av en utldnnings status
som flykting i en situation av massflykt skulle stélla mycket
stora krav pa handlaggningen och pa de berérda myndigheterna,
eftersom varje ansokan noga skall utredas och provas utifran en
bedémning i det enskilda fallet. En individuell prévning av
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samtliga ansokningar skulle i en sadan situation latt kunna leda
till en oacceptabel arbetssituation for myndigheterna och till
orimligt utdragna handldggningstider. Av hanteringsmassiga skal
kunde det darfor inte kravas att man i en sddan situation
omedelbart prévade utldanningens flyktingstatus. Vid en massiv
instrdomning av personer kunde det antas att den tid som det
skulle ta innan en anstkan slutligt avgjordes val skulle komma
att Overstiga den tid som en prévning av ansokan enligt rege-
ringens forslag skulle kunna uppskjutas. Regeringen framholl att
man genom att skjuta upp den individuella prévningen av
flyktingskalen kunde uppna avsevarda fordelar sett till hela den
grupp som omfattas av en massflyktsituation.

Regeringen anforde vidare, att eftersom utgangspunkten var
att skyddsbehovet vid en massflyktsituation &r av tillfallig natur
kunde det forvantas att flertalet av utlanningarna atervande till
hemlandet nar forhallandena sa medgav. Vissa grupper skulle
dock inte anse sig kunna gora detta och darfor vilja fa fortsatt
mojlighet att stanna kvar i Sverige. Regeringen ansag det viktigt
att dessa personer inom en oOverskadlig tid fick ett definitivt
besked om sin framtid i landet. Denna tid borde inte far vara
langre an tva ar. Efter utgangen av denna tid, eller den tidigare
tidpunkt da ordningen med tidsbegransade uppehallstillstand
upphort att galla, skulle darfor utlanningen ha ratt att fa sin
status som flykting provad. Regeringen papekade att en utlin-
ning som kom till Sverige i en massflyktsituation, forutom
skyddsskal, dven kunde ha andra skal for att fa stanna i landet.
Han eller hon kunde exempelvis vara nara anhorig till ndgon som
redan var bosatt i landet. Det kunde &ven intréffa att situationen
forandrades under vistelsen hdar genom att utldnningen ingick
aktenskap eller fick barn. | en situation déar skyddsskal enligt
3 kap. utlanningslagen inte aberopades fanns det inte nagon
anledning att underlata att préva om utlanningen skulle beviljas
uppehallstillstand pa annan grund. Fragan om uppehallstillstand
borde da provas pa vanligt satt utan beaktande av bestam-
melserna i 2 kap. 4 a § utlanningslagen. En sddan ansokan skulle
kunna gdras saval som en normal ansokan om uppehallstillstand

91



Asylprévning m.m. Ds 2001:77

som (om det fanns ett laga kraft vunnet avvisnings- eller
utvisningsbeslut) i form av en s.k. ny ansdkan under den tid som
ordningen med tidsbegransade uppehallstillstdind géllde. Om
utlanningen da beviljades uppehallstillstdnd, skulle detta ske
enligt vanliga regler och han eller hon skulle kunna bosétta sig i
en kommun.

6.4 Slutsatser
6.4.1  Allmant om flyktingar och skyddsbehdévande i 6vrigt

I den allmdnna debatten anvdnds orden flykting och asyl ofta
som generella bendamningar med avseende pa utlanningar som av
vilket skal det an vara ma kommit hit och som anséker om uppe-
hallstillstand har. Utlanningslagens terminologi ar betydligt
sndvare och anknyter till den innebdrd som &r vedertagen inter-
nationellt. Begreppet flykting, 3 kap. 2 § utlanningslagen, avser
enbart utlanningar eller statslésa som befinner sig utanfér hem-
landet respektive den vanliga vistelseorten pa grund av val-
grundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras, nationalitet,
tillhorighet till en viss samhallsgrupp eller pa grund av sin
religitsa eller politiska uppfattning. Kretsen &r vidare inskrankt
till att géalla enbart dem, som inte kan eller pa grund av fruktan
inte vill begagna sig av det ifrdgavarande landets skydd. Med asy!l
avses enligt utlanningslagen uppehallstillstand som beviljas en
utldnning darfor att han ér flykting (3 kap. 1 § utlanningslagen).
Fran begreppet flykting sarskiljs i utlanningslagen skydds-
behtvande i 6vrigt, 3 kap. 3 § utldnningslagen, vilken kategori
omfattar utldnningar eller statslésa som inte faller in under
definitionen av flyktingar men som ldamnat sitt land eller sin
vanliga vistelseort darfor att de riskerar att straffas med ddden
eller med kroppsstraff eller att utsattas for tortyr eller annan
omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning
(punkten 1). Till denna kategori rdknas vidare dem, som l&mnat
sin hemort pa grund av ett behov av skydd vid en véapnad

92



Ds 2001:77 Asylprévning m.m.

konflikt eller som &r forhindrade att atervanda pa grund av en
miljokatastrof (punkten 2). Hit hor dven de personer som pa
grund av sitt koén eller sin homosexualitet k&nner valgrundad
fruktan for forfoljelse (punkten 3). En ansokan av den som abe-
ropar skyddsbehov av nu angiven art skall handlaggas pa samma
satt som en asylansokan (3 kap.1 § andra stycket utldnnings-
lagen).

Det kan i sammanhanget ndmnas att ansékningar om uppe-
hallstillstand pa grund av skyddsbehov inte sallan hanvisar till
saval asylgrundande omstandigheter som till forhallanden for
vilka skyddsbehov i Ovrigt kan ifrigakomma. Det &r ocksa
vanligt forekommande att andra grunder for uppehallstillstand,
sasom humanitara skal och personlig anknytning hit, aberopas
samtidigt som skyddsbehov.

6.4.2  Ratten att ansdka om asyl

Tillstdndsprovningen i enskilda arenden dar EG-direktivet
aktualiseras avser i sak enbart fragan om utlanningen omfattas av
det tillfalliga skydd som beslutats av EU:s ministerrad for
rattsliga och inrikes fragor. Om sa ar fallet skall uppehallstill-
stand ges i enlighet med foreskrifterna i direktivet (artikel 5). Pa
samma satt som géller vid tillimpningen av bestdmmelsen i
2 kap. 4 a § utlanningslagen skall saledes, vid utfirdandet av
uppehallstillstdind grundat pa tillfalligt skydd enligt EG-
direktivet, ingen provning ske avseende de bakomliggande
omstandigheter i ursprungslandet som gett upphov till behovet
av skydd. Daérutdver kan givetvis ett kvalificerat individuellt
skyddsbehov foreligga.

I EG-direktivet, artikel 3, anges uttryckligen att tillfalligt
skydd inte far hindra ett erkdnnande av flyktingstatus enligt
Genevekonventionen och i artikel 17 foreskrivs att en person
som atnjuter tillfalligt skydd skall ha ratt att nar som helst ge in
en ans6kan om asyl. Nagon i internationella sammanhang all-
mént accepterad definition av begreppet asyl finns dock inte.
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Bestdammelsen i artikel 17 kan forutsittas ange att den som har
tillfalligt skydd i ett land skall vara oforhindrad att fa till stand en
prévning enligt det landets nationella regler om asyl.

Enligt svensk rétt och etablerad praxis kan den som hér har
beviljats nagon form av uppehallstillstand, aven ett tillfalligt
sadant, varken overklaga det beslutet eller, normalt sett, ansoka
om att fa uppehallstillstdind pa annan grund, inbegripet uppe-
hallstillstind som flykting eller skyddsbehévande i Gvrigt
(prop. 1996/97:25 s. 292). Den som aberopar flyktingskal kan
emellertid ansbka om flyktingforklaring och/eller resedokument
och kan pa sa sitt fa samma status som den som har beviljats
uppehallstillstand enligt 3 kap. 2 § utldnningslagen. Majligheten
att ansoka om flyktingforklaring eller resedokument kan dock
inte jamstéllas med ratten att ansdka om asyl eftersom ndmnda
institut framst har deklarativ karaktar och inte behandlar fragan
om uppehallstillstand (jfr Wikrén-Sandesjo s.166).

EG-direktivets regler far anses tillforsakra de tillfalligt skydds-
behdvande en ovillkorlig ratt att ansoka om varaktigt uppehalls-
tillstdnd pa grund av flyktingskal. Svensk ratt maste darfor
andras och en bestdmmelse inforas i utldénningslagen om att den
som har ett tillfalligt uppehallistillstand grundat pa den lagstift-
ning som tillkommit pa grund av EG-direktivet ar oforhindrad
att samtidigt ansoka om asyl. En frdga som sammanhanger
harmed, och som ocksa behandlas i artikel 17, ar att prévningen
av en asylansokan far skjutas upp under den tid som uppehalls-
tillstdnd ges med stod av direktivets regler om tillfalligt skydd.
Ansokan maste dock provas nar det tillfalliga skyddet upphort
(se avsnitt 6.4.5).

Samma omstéandigheter som talar for att den som har skydd
med stdd av EG-direktivet samtidigt skall ha ratt att ansdka om
asyl enligt 3 kap. 2 § utldnningslagen talar for att d&ven den som
fatt tillfalligt skydd hér enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen skall fa
gbra det. De vistas hér av i princip samma skdl som de som
omfattas av tillstand grundat pa EG-direktivet. P4 samma satt
som nedan foreslds galla for den sist namnda gruppen av

94



Ds 2001:77 Asylprévning m.m.

utlanningar boér provningen dock kunna skjutas upp (se
avsnitt 6.4.5).

Om skyddsskal enligt EG-direktivet inte langre skulle abe-
ropas eller inte vara tillimpligt l&ngre blir vanliga regler for prov-
ningen av tillstandsfragan tillampliga.

6.4.3  Ansokan om uppehallstillstdnd pa grund av
skyddsbehov i dvrigt

Enligt 3 kap. 1 § andra stycket utldnningslagen skall samma
handldggningsregler som for asylansOkningar galla for
ansokningar grundade pa skyddsbehov i Ovrigt. Skalen for en
ansokan grundad pa skyddsbehov berdr inte séllan forhallanden i
sak, vilka beroende pad de narmare omstiandigheterna kan vara
flyktingskal eller skyddsskél i 6vrigt. Med hénsyn bl.a. hartill
finns det anledning att Gvervidga om de som har uppehalls-
tillstand med tillfalligt skydd skall ges ratt att samtidigt ansoka
om, forutom asyl, uppehallstillstind pa grund av skyddsbehov
enligt 3 kap. 3 § utlanningslagen.

Den som har uppehallstillstand, tillfalligt eller permanent, har
idag i princip ingen mojlighet att fa tillstandets status andrad till
att avse skyddsbehévande i dvrigt enligt 3 kap. 3 8§ utldnnings-
lagen. Det l&mpliga i att ha en annan ordning for dem som har
uppehallstillstand med tillfalligt skydd kan diskuteras och det &ar
tveksamt om en sadan atskillnad kan anses vara sakligt moti-
verad. En dylik skillnad skulle dessutom kunna uppfattas som
orattvis. Ytterligare ett skal for att, sa lange det tillfalliga skyddet
géller, enbart ge mdjlighet att ansoka om asyl &r att arbets-
belastningen i prévningsarendena skulle begrénsas varfor asyl-
arendena skulle kunna hanteras fortare &n eljest.

Samtidigt &r handlaggningsproceduren uppbyggd pa det séttet,
att en ansokan om uppehallstillstind prévas i sin helhet i ett
enhetligt forfarande, dvs. utifran samtliga skil som &aberopas.
Ofta flyter olika typer av skal in i varandra och &r samtidigt
foremal for provning i ett och samma éarende. | praktiken ar det
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inte forrdn i efterhand mojligt att avgéra om en person bor ges
asyl eller uppehallstillstind pa annan grund. Det bor ocksa
namnas, att tillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen bygger pa
forutsattningen att ansokningen om uppehallstillstand  ar
grundad pa nagot av de skyddsbehov som behandlas i 3 kap.
utldnningslagen. | parallellitet med det kan hédvdas, att den som
har uppehallstillstand med tillfalligt skydd borde under den tid
detta galler kunna ansoka om tillstand pa grund av varje sorts
skyddsbehov som anges i 3 kap. utldénningslagen. Utredaren goér
den bedémningen, att det enbart bor vara asylskélen som styr
mojligheten att fa en anstkan prévad under tillstandstiden.

6.4.4  Ansvarigt land for provningen av en asylansokan

Sverige har tilltratt den s.k. Dublinkonventionen rdrande
bestimmande av den ansvariga staten for prévningen av en
ansdkan om asyl som framstéllts i en av medlemsstaterna i de
Europeiska gemenskaperna. Konventionen syftar till att garan-
tera att den som soker asyl skall fa sin ansokan prévad och att en
asylsokande inte sands fran en medlemsstat till en annan utan att
nagon stat anser sig ha ansvar for prévningen. Med anledning av
Sveriges tilltrade till konventionen (prop. 1996/97:87 om
Dublinkonventionen) infordes en ny bestdmmelse i 3 kap. 4 §
andra stycket 6 utlanningslagen enligt vilken undantag géller fran
den rdtt som flyktingar och andra skyddsbehtvande har att
beviljas uppehéllstillstdnd. Enligt bestammelsen far uppehalls-
tillstdnd vagras den utlanning som enligt 3 kap. 2 eller 3 § har
ratt till sadant tillstind, om utlanningen kan sindas till ett land
som tilltratt Dublinkonventionen och utlénningen &r skyddad i
det landet mot forfoljelse eller mot att sdndas till hemlandet och
ocksd mot att sandas vidare till ett annat land dér han inte har
motsvarande skydd. Konventionen reglerar endast forhallandet
mellan de olika medlemsstaterna varfor dess regler inte kan
dberopas av en enskild part utan endast av medlemsstaterna.

96



Ds 2001:77 Asylprévning m.m.

I 3 kap. 4 § andra stycket 4 utlanningslagen regleras fragan om
nar en utldnning som har ratt till skydd enligt 2 eller 3 § samma
kapitel far vagras skydd med hanvisning till att utlanningen kan
atersandas till ett tredje land dér han ar skyddad mot forfoljelse
pa satt som angetts ovan. En forutsattning harfor ar att utlan-
ningen fore ankomsten till Sverige har vistas i ett annat land an
hemlandet och att detta land ger utlanningen erforderligt skydd.
Bestdmmelsen ger uttryck foér den s.k. forsta asyllandsprincipen,
enligt vilken en flykting normalt bor stka asyl i det forsta land
han kommer till under sin flykt, under forutsattning att han dar
ar skyddad mot att séndas tillbaka till sitt hemland. Den som
endast har rest igenom ett land skall vid bestdmmelsens
tillampning inte anses ha uppehallit sig dar (en route-regeln).

Fragan om vilken stat som ansvarar for prévningen av en asyl-
ansOkan behandlas &ven i EG-direktivet. EG-direktivet reglerar
endast det inbordes forhallandet mellan medlemsstaterna och
begransar inte de enskilda medlemsstaternas mdjlighet att, visavi
en person som fére ankomsten vistats i ett land utanfor
gemenskapens territorium, tillimpa sina sedvanliga nationella
bestdimmelser om t.ex. forsta asyllandsprincipen. Inledningen av
artikel 18 hanvisar till att "kriterierna och mekanismerna for att
avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en
asylansbkan skall tillampas”. Formuleringen tjanar som en
paminnelse till medlemsstaterna om att Dublinkonventionens
regler skall foljas vid prévningen av vilken stat som har ansvaret
for att prova en asylansokan. Artikelns formulering ar avsedd att
aven omfatta den forordning (KOM (2001) 447 slutlig) som f.n.
forhandlas inom EU och som avses komma att ersatta
Dublinkonventionen.

Andra meningen i artikel 18 slar fast att en asylansokan som
lamnats in av en person som atnjuter tillfalligt skydd i enlighet
med direktivet alltid skall provas av den medlemsstat som har
godként att personen Gverforts till dess territorium. Meningen
har i sig ingen sjalvstdndig betydelse utan syftar till att ge extra
tydlighet at den ordning som galler enligt Dublinkonventionen.
Enligt Dublinkonventionen, artikel 5 punkten 1, & en medlems-
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stat som beviljat den asylsokande ndgon form av uppehalls-
tillstdnd, sa lange uppehallstillstandet galler, ocksa ansvarigt for
prévningen av vederbdrandes asylansOkan. Artikel 26 punkt 4 i
EG-direktivet innehaller bestammelser som forhindrar att en
person ges tillfalligt skydd i flera medlemsstater samtidigt.
Regleringen innebar att nar en person overfors fran en medlems-
stat till en annan, upphor uppehallstillstandet och de skyldig-
heter som &r knutna till det tillfalliga skyddet att gélla i den
medlemsstat fran vilken Gverforingen gors. Ansvaret for den
overforda personen Overgar till den mottagande medlemsstaten
som skall ge den berdrda personen tillfalligt skydd. Samman-
fattningsvis kan sagas att EG-direktivets bestdmmelse i artikel 18
i praktiken innebar att en ansbkan om asyl, i princip, alltid
kommer att prévas av den stat som ger utldnningen tillfalligt
skydd.

6.4.5 Modjligheten att skjuta upp asylprévningen

I artikel 3 i EG-direktivet anges uttryckligen att tillfalligt skydd
inte far hindra ett erkannande av flyktingstatus. Direktivet
Oppnar samtidigt en mdjlighet fér de berdrda staterna att skjuta
upp provningen av en asylansékan. En ansdkan om asyl som inte
har avgjorts nér det tillfalliga skyddet upphor skall dock, enligt
artikel 17 punkten 2, prévas dérefter. | EG-direktivet anges inte
nagon sista tidpunkt da fragan om asyl slutligen maste vara
avgjord. Huruvida det ar lampligt och i 6verensstammelse med
vara konventionsataganden att skjuta upp provningen av en
asylansokan har diskuteras i manga sammanhang. Fragan om att i
massflyktsituationer skjuta upp provningen av asylansékningar
har behandlats ingaende i tidigare utredningar och propositioner
(se bla. prop. 1999/2000: 42 s. 12 ff., prop.1996/1997:25
s. 125 ff. och SOU 1995:75 s. 182 ff.). Meningarna har gatt isar
och flera argument for och emot att tillata en uppskjuten
provning har framforts. | ena vagskalen har lagts en rad praktiska
skal sdsom att det kan uppsta situationer dar myndigheterna inte
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har kapacitet att inom rimlig tid gora en individuell prévning av
varje fall. Vidare har framhallits att den som har tillfalligt skydd
darigenom har ett fullgott skydd i forhallande till den situation
som féranlett honom att ldmna sitt hemland och darfor inte har
ndgot omedelbart behov av att fa sin asylansokan provad. | den
andra vagskalen har lagts argument sasom att den som inte far
sin ansokan om asyl proévad tvingas att, under lang tid, leva i
ovisshet om sin framtid och gar miste om de sarskilda férmaner
som tillkommer den som har uppehallstillstind pa grund av
flyktingskal.

UNHCR har, som ovan namnts (avsnitt 2.1.1), anfért att
mojligheten att skjuta upp prévningen av asylansékningar en viss
tid ar forenlig med Genévekonventionen sa lange ratten att
ansoka om asyl finns och sa lange ansokan provas senast vid det
tillfélliga skyddets upphdrande.

Det finns en avgorande skillnad mellan dem som &r flyktingar
i lagens mening och dem som &r har endast for att fa tillfalligt
skydd vid en extraordinédr situation i hemlandet. Den senare
kategorin skyddsbehovande presumeras kunna éatervanda nar
situationen i hemlandet har blivit ndgorlunda stabil. De skall inte
integreras i det svenska samhaéllet och avsikten med vistelsen hér
ar inte att de skall stanna kvar i Sverige. | stéllet skall resurser
satsas pa att hjalpa dem att atervanda till sitt hemland och att
bygga upp en draglig tillvaro déar. Nér det galler personer som &r
flyktingar &r situationen annorlunda. En flykting presumeras
skapa sig en framtid hdr och b6r darfor snarast integreras i det
svenska samhallet. Personer som aberopar flyktingskal bor inte
ldngre &n absolut nédvandigt leva med osdkerhet om sin framtida
vistelse har. Samma argument kan anféras betraffande dem som
kan héanforas till kategorin skyddsbehdvande i &vrigt enligt
3 kap. 3 § utlanningslagen. Aven dessa personer har ansprak pa
att fa en varaktig fristad har.

Den som soker uppehallstillstind under aberopande av
"vanliga” skyddsskal har ratt att snarast fa sin ansokan provad.
Det bor ocksa gélla den som aberopar sadana skal och som redan
har fatt tillfalligt skydd. Om handlaggande myndigheter pa

99



Asylprévning m.m. Ds 2001:77

grund av en sérskilt stor tillstrémning av flyktingar tillfalligt blir
overhopade av asylansokningar maste dock handlaggningstiden i
arenden dar s6kanden har tillfalligt skydd tillatas att bli nagot
langre an eljest. Det ar samtidigt viktigt bibehalla huvudregeln
att en ans6kan om asyl skall prévas sa fort som mdjligt. Undan-
tag fran den ordningen bor medges endast om sarskilda skal med
hansyn till arbetsbelastningen eller andra tungt végande
omstandligheter gor att prévningen tillfalligt maste uppskjutas.
Det bor framhallas, att eftersom ansokningarna likafullt maste
provas nar det tillfalliga tillstdndet upphor att gélla handlar det
enbart om att i ett trangt lage férdela arbetsbelastningen dver en
langre tidsperiod. Hansyn maste aven tas till att Migrations-
verket kan behdva tid for att analysera forhéllandena i de
skyddssokandes hemland da krissituationen fran ett EU-
perspektiv bedoms vara av 6vergaende karaktar.

For att fa till stand en enhetlig och vél avvéagd tillampning av
mdjligheten att skjuta upp provningen kan dvervagas om det
behdvs en sarskild foreskrift om att Kkriterier for det skall
beslutas av regeringen eller myndighet som regeringen bestam-
mer. Det kan emellertid forutsittas och vara tillrackligt att
Migrationsverket ger anvisningar om det utan nagon sadan fore-
skrift.

6.4.6  Asylsokandes stallning under handlaggningstiden

Den svenska lagstiftningen har i viss utstrackning olika regler
som galler om den som soker uppehallstillstind ar asylsokande
eller tillhér ndgon annan kategori av sokande. EG-direktivet
oppnar mojligheten for medlemsstaterna att vélja mellan att lata
den utlanning som ansoker om asyl fa bibehalla sin status med
uppehallstillstand som tillfalligt skyddsbehdvande under ansok-
ningstiden eller lata det tillfalliga skyddet upphtra och ersattas
av det skydd som enligt vanliga regler tillkommer den som
ansoker om asyl. | de fall dar utlanningen inte far flyktingstatus
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eller annat slags skydd skall utlanningen ater komma i atnjutande
av tillfalligt skydd under resten av skyddsperioden (artikel 19).

Om en asylansdkan medfér att det tillfalliga skyddet upphér
under den tid som ansOkan provas medftr det vissa konse-
kvenser som for den enskilde utlanningen kan vara svara att
overblicka och forutse. De som atnjuter tillfalligt skydd omfattas
ju av direktivets regler rorande familjeaterforening, Gverforing
och rétt att ta arbete m.m. Dessa regler skulle, genom utlén-
ningens ansdkan om asyl, inte vara tillampliga pa den ifraga-
varande utldnningen. Effekten skulle kunna bli att en person som
ar flykting i lagens mening, och som kan presumeras vara i behov
av en varaktig fristad i Sverige, avstod fran att ansoka om asyl.
Det skulle ocksa kunna leda till ett helt motsatt resultat och
uppmuntra utldnningar som omfattas av det tillfalliga skyddet
att, mot béttre vetande, ans6ka om asyl.

Ett system dir de som omfattas av direktivets regler om
tillfalligt skydd behandlas olika beroende pa om de har ansokt
om asyl eller inte kan dven medftra problem vid hanteringen av
det tillfalliga skyddet. I den man den status som tillkommer den
ena eller andra kategorin, asylsékande och 6vriga skydds-
behtvande respektive personer med tillfalligt skyddsbehov, ger
upphov till olika formaner eller har andra foljder torde det
framsta som ganska naturligt, att sokanden vill hanforas till den
formanligaste kategorin. For att komma i atnjutande av en viss
forman skulle utlanningen kunna aterta sin ansokan om asyl och
sedan inge en ny ansokan. Taktiska byten av grunderna for
tillstand skulle ge upphov till onddiga arenden. Det ar darfor
rimligt att 4stadkomma en ordning déar den som beviljas tillfalligt
skydd i mojligaste man ges samma rattigheter som den som
ansoker om tillstand sdsom skyddsbehdvande enligt 3 kap. 2 eller
3 § utlanningslagen eller som har tillstdnd grundat pa 2 kap. 4 a §
utlanningslagen.

Valet av losning kan fa aterverkningar pa den mottagande-
kapacitet som Sverige skall ange till radet (jamfor kap. 11). Om
de svenska bestdmmelserna medfor att det tillfalliga skyddet
upphdr under den tid som en asylansékan ar under prévning bor
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ifragavarande kategori skyddsbehdvande inte langre inrdknas i
den kvot for massflyktingar som angivits for den svenska mot-
tagandekapaciteten. For att undvika komplikationer vid
berdkningen av mottagandekapaciteten &r det darfor att foredra
att samtliga som beretts tillfalligt skydd behdller de férmaner
och skyldigheter som é&r férknippade med det, till dess att
asylfragan ar provad.

6.4.7  Ansokningar i samband med att det tillfalliga
skyddet upphor

Tillfalligt skydd skall ges till alla som omfattas av radets beslut
om skydd. Nagon individuell prévning av den enskildes skydds-
behov med avseende pad de forutsattningar som omfattas av
radets beslut skall inte goras. Skyddet upphor att galla antingen
nar den ldngsta tillatna varaktigheten av beslutet 16pt till dnda
eller nar helst radet beslutar att skyddet skall upphora. Radets
beslut om upphorande skall vara val underbyggt och grundas pa
ett konstaterande att situationen i ursprungslandet gor det maj-
ligt for dem som beviljats tillfalligt skydd att tryggt och varaktigt
atervanda dit (artikel 6). Utgangspunkten ar att situationen i
ursprungslandet da skall vara sa stabil att ett atervandande gar att
genomfora. Likval kommer situationer att uppsta dar de som
haft tillfalligt skydd inte kan eller vill atervanda till ursprungs-
landet. I vissa fall kan den som haft tillfalligt skydd ges tillstand
att vistas hér ytterligare en tid, se kapitel 7.

Nar det tillfalliga skyddet upphér innebér det att utlanningar
som haft tillfalligt skydd inte har ratt att kvarstanna i Sverige
sdvida de inte ansoker om ritt till uppehallstillstand grundad pa
andra forhallanden. Enligt direktivet skall medlemsstaternas
géngse lagstiftning om skydd och om utlanningar tillampas nér
det tillfalliga skyddet upphor (artikel 20). Vederbdrande kan
saledes aberopa nagot av skyddsskalen som anges i 3 kap. utlan-
ningslagen eller andra tillstindsgrundande skal sdsom anknyt-
ning hit. En anknytning till Sverige kan forutsattas bli starkare ju
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langre tid utlanningen har vistats har. Som skal for att fa stanna
kvar kan utlanningen dven aberopa studier eller humanitéra skal.
De utlanningar som inte vill dtervanda till ursprungslandet skall
alltsd behandlas pa samma satt som andra utlanningar som soker
uppehallstillstand har.

Enligt huvudregeln i 2 kap. 5 § forsta stycket utlanningslagen
skall den som vill ha uppehallstillstand har ha utverkat ett sadant
tillstand fore inresan i landet. Regeln galler dock enligt para-
grafens andra stycke sammanfattningsvis inte

1. de som omfattas av regeringsbeslut enligt 2 kap. 4 a § utlan-
ningslagen om tillfalligt uppehallstillstdnd eller har ratt till
skydd enligt 3 kap. 4 § utlanningslagen,

2. den som av humanitara skal bor fa bositta sig har,

3. vid forlangning av tidigare beviljat tillfalligt tillstand p.g.a.
familjeanknytning, eller

4. om det finns synnerliga skél.

Vidare kan enligt paragrafens tredje stycke undantag goras fran
regeln i fall av familje- och annan personlig stark anknytning hit
om det inte skaligen kan begéaras att utlanningen atervander till
ett annat land for att ge in en anstkan dar. Tillampning av
punkten 4 om synnerliga skal bor enligt vad som n&dmns i
forarbetena till bestammelsen (prop. 1999/2000:43 s. 65) kunna
komma i fraga vid forlangning av tidsbegransade uppehallstill-
stand i andra fall an som avses i punkten 3 dven om s6kanden
aberopar en ny grund for forlangningen (se dven avsnitt 7.3.3).

Den som har haft ett pa EG-direktivet grundat tillfalligt
uppehallstillstdind bor omfattas av dessa regler och en prévning
ske i varje enskilt fall enligt de kriterier som anges i bestdm-
melsen. En sadan provning kan givetvis, om de skl som anfors
ar tillrackliga, leda till att ansokningen bifalls trots att den har
gjorts har. Négra sarskilda regler om det eller ndgon hanvisning
till den nyss atergivna bestimmelsen behdovs inte.
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7 Forlangning av tillstand

7.1 Utredningsuppdraget
7.1.1  EG-direktivet

Det tillfalliga skyddet kan upphéra antingen da EU:s ministerrad
for réttsliga och inrikes fragor sa beslutar eller da den angivna
langsta varaktigheten av beslutet 16pt ut (artikel 6).

Radets beslut att skyddet skall upphora skall grunda sig pa ett
konstaterande att det &r mdjligt for de berdrda utlanningarna att
tryggt och varaktigt atervanda till hemlandet. Om det tillfélliga
skyddet upphor pa grund av att den langsta tiden for skyddet
I6pt till 4anda maste en noggrann beddmning av situationen i
ursprungsregionen goras innan det kan konstateras huruvida de
utlanningar som haft tillfalligt skydd kan atersandas dit.

Nar det tillfalliga skyddet upphor skall enligt EG-direktivet
(artikel 20) utgangspunkten vara den, att medlemsstaternas
gangse lagstiftning om utlanningsratt tillimpas. Artiklarna 21-23
innehaller riktlinjer bl.a. for den situation som uppstar nar det
tillfalliga skyddet har upphort och forhéllandena i hemlandet ar
sadana att det vid en objektiv bedomning inte strider mot
humanitetens krav att tersanda utlanningar dit. Aven om situa-
tionen i ursprungslandet har stabiliserats kan den enskilde utlan-
ningen ha godtagbara skal for att fa stanna kvar ytterligare en tid
eller stadigvarande i det land som gett honom skydd.

Det tillfalliga skyddet grundat pad EG-direktivet ar av undan-
tagskaraktar och avsett att tillgripas som en kortsiktig l6sning av
en situation med massflykt. Pa langre sikt efterstravas att
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berorda personer sa snart som mojligt skall kunna atervanda till
sin ursprungsregion. I artikel 21 punkt 1 framhalls att medlems-
staterna skall vidtaga de atgarder som kréavs for att mojliggora ett
frivilligt atervandande for personer som atnjuter tillfalligt skydd
eller vilkas tillfalliga skydd har upphort. Medlemsstaternas
bestammelser om frivilligt atervandande skall vara sadana, att de
underlattar ett dtervandande med respekt for mansklig vardighet.
Det aligger medlemsstaterna att se till att de som atervander fri-
villigt fattar beslutet om det med full kinnedom om férhallan-
dena. Undersokande resor far arrangeras. Sa lange det tillfalliga
skyddet inte har upphort, skall medlemsstaterna, med beaktande
av de forhallanden som rader i ursprungslandet, se vaélvilligt pa
ansokningar om atervandande till den mottagande medlems-
staten fran personer som har atnjutit tillfalligt skydd och
utnyttjat sin ratt till frivilligt atervandande (artikel 21 punkt 2).
Bestammelsen tar sikte pa personer som frivilligt atervant innan
skyddsperioden I6pt ut och som pa grund av sérskilda forhallan-
den i hemlandet fatt lamna detta igen.

For att ett program for frivilligt atervandande skall kunna
genomforas, och leda till att utlanningen vill och kan atervanda,
kan det finnas skal att tillfalligtvis forlanga uppehallstillstanden
for personer som deltar i programmet. Enligt artikel 21 punkt 3
far medlemsstaterna i enskilda fall forlanga giltighetstiden for
sina skyldigheter gentemot personer som har omfattats av till-
falligt skydd och som deltar i ett program for frivilligt ater-
vandande. Forlangningen skall gélla fram till dagen for atervand-
ande. De skyldigheter som avses ar bl.a. medlemsstaternas skyl-
dighet att tillhandahalla olika sociala rattigheter och férmaner
samt verka for familjeaterforening.

Fragan om under vilka forhallanden skyddet skall upphdra
berors av kommissionen i motiveringen till sitt forslag till radets
direktiv (kommentaren till artikel 6 punkt 2 i radets forslag till
direktiv, KOM (2000) 303 slutlig). Dér uttalas bl.a. foljande.
Grunden for beslut om upphorande skall vara att det kan slas
fast att situationen i ursprungsregionen har stabiliserats. De
berorda personernas liv och frihet forutsatts inte bli hotade pa
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grund av deras ras, religion, nationalitet, tillhérighet till viss
grupp och inte heller skall de riskera att utsittas fér oménsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning. De forhallanden
som utldst den massiva tillstromningen skall ha &ndrats, eventu-
ellt genom att en freds- och aterbyggnadsprocess har inletts, och
forhallandena skall vara sadana att respekt for manskliga rattig-
heter liksom réattsstatsprincipen kan garanteras.

Det kan knappast finnas skal att franga radets bedémning av
forhallandena i den aktuella ursprungsregionen. Om radet har
fattat ett beslut om att det tillfalliga skyddet skall upphdra béor
man kunna utga fran att det inte foreligger nagot generellt hinder
mot att de som getts tillfalligt skydd atersiands dit. Emellertid
kan situationen for vissa grupper eller individer, oaktat radets
beslut om upphdrande, vara sadan att det inte ar rimligt att krava
att dessa utlanningar atervander till ursprungsregionen.

Forutom att medlemsstaterna far ha regler som gor det moj-
ligt att tillata personer som deltar i ett program for frivilligt ater-
vandande far stanna ytterligare en tid, innehéller EG-direktivet
ett férbud mot utvisning av personer som haft tillfalligt skydd
men som pa grund av sitt halsotillstdnd rimligtvis inte kan
forvantas resa, t.ex. pa grund av att en avbruten behandling
skulle fa allvarliga negativa foljder for dem (artikel 23 punkt 1).
Vidare anges i direktivet att medlemsstaterna far tillita att
familjer som har underariga barn som gér i skolan far sadana
villkor for uppehall (engelska: “to benefit from residence
conditions”, tyska: ”Aufenhaltsbedingungen bewéhren”, franska
“bénéficier de conditions de séjour”) som gor det mojligt for
barnet att fa fullfolja en pagadende termin eller ett lasar (artikel 23
punkt 2). Direktivet tar inte stéllning till vilken rattslig grund
som skall gélla for en sadan fortsatt vistelse.

I artikel 22 behandlas fragan da en person vars tillfalliga skydd
upphort att gélla och som inte far stanna blir foremal for s.k.
ofrivilligt atervandande. Enligt artikeln skall en prévning da ske
om det i det enskilda fallet finns tungt vdgande humanitara skal
som kan gora ett atervandande omdgjligt eller oskaligt.
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7.1.2  Utredningsdirektivet

Det finns i dag en mdjlighet att forlanga ett tidsbegrénsat uppe-
hallstillstand med ytterligare tva ar i fall dar ett program for
frivilligt atervandande har inletts. En liknande mgjlighet finns
ocksa i direktivet. Medlemsstaterna skall vidare vidta de atgarder
som kravs for att mojliggora ett frivilligt atervandande till hem-
landet for personer som atnjuter tillfalligt skydd eller vilkas till-
falliga skydd har upphort. Svensk ratt och praxis uppfyller for-
modligen dessa krav. Utredaren skall likafullt dvervaga om och i
sa fall hur den svenska lagstiftningen bor preciseras och avgran-
sas i detta avseende. I fall av icke frivilligt atervandande skall en
medlemsstat préva om det finns tungt vdgande humanitéra skal
som gor det omojligt eller oskaligt att krava ett atervandande.
Bestdmmelsen tillgodoses formodligen genom att den svenska
asylproceduren &r en enhetlig process i vilken dven humanitéra
skal provas. Det finns anda ett behov av att utredaren Gvervéger
om, och i sa fall hur, den svenska lagstiftningen bor preciseras.

7.2 Nuvarande svenska regler m.m.

7.2.1  Forlangning av uppehallstillstand i samband med
program for frivilligt atervandande.

Inom alla grupper av invandrare finns ett antal personer som
efter kortare eller langre tids vistelse har l&mnar Sverige. Den
som ldmnat hemlandet i samband med t.ex. inb6rdeskrig kan
dock kanna ett starkt motstand mot att atervanda, exempelvis pa
grund av plagsamma minnesbilder av handelser i hemlandet, att
det inte finns nagon framtid att atervanda till eller till att veder-
bbdrande anpassat sig har efter en langre tids vistelse i landet.
Atervandringsfradgor ar en del av den svenska migrations-
politiken (se regeringens skrivelse till riksdagen 1999/2000:3
s. 42). Erfarenheten visar att atervandringen bor forberedas val
for att lyckas. Under 1998 erholl davarande Statens invandrar-
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verk sérskilda medel omfattande 10 miljoner kronor till
framjandeatgarder infor atervandring. Medlen anvéandes till
sérskilda projekt, stod till enskilda organisationer och andra for
att administrera férberedelseprogram samt for information till
berdrda utlanningar. Bl.a. beviljade invandrarverket stod for s.k.
organiserade besoksresor till Bosnien-Hercegovina. En sérskild
tjansteman for atervandringsfragor var verksam vid svenska
ambassaden i Sarajevo. Under 1998/99 var tva samordnings-
grupper, en for forberedelser i Sverige for atervandring till
Bosnien-Hercegovina och en for aterflyttning till Somalia och
andra lander pa Afrikas horn, verksamma under ledning av
invandrarverket. Dessa samordningsgrupper hade en bred repre-
sentation av invandrarnas egna organisationer, Utrikesdeparte-
mentet, Sida, Svenska kommunforbundet, UNHCR och
enskilda organisationer. Aterbyggnadsbistdnd genom Sida och
annat internationellt bistand till tidigare konfliktomraden har
stor betydelse for flyktingars (och andra invandrares) atervand-
ande (a.a. s. 42-43).

Migrationsverket har utvecklat former for att i samarbete med
internationella organisationer och humanitéra enskilda organi-
sationer etablera integrerade program for dem som atervander
sjallvmant (a.a. s. 43). Atgardsprogrammen kan omfatta
informations- och stddinsatser fore, under och i vissa fall &ven en
tid efter utlanningens ankomst till hemlandet. Ett atervandande
kan innefatta manga svarigheter. I vissa fall kan det finnas lander
som genom en medveten strategi vagrar att aterta egna med-
borgare (jfr a.a. s. 43). Utrikesdepartementet arbetar aktivt med
fragan om atertagande. Ett atervandande kan ocksd innebara
psykiska pafrestningar for de berérda personerna samt vara for-
enat med olika praktiska hinder, t.ex. problem att fa resehand-
lingar utfardade.

Migrationsverket har mojlighet att under vissa forutsattningar
bevilja bidrag till utlanningars resor fran Sverige for boséttning i
annat land enligt forordningen (1984:890) om bidrag till utlan-
ningars resor fran Sverige for bosattning i annat land, s.k. ater-
resebidrag. Bidrag kan enligt 2 § namnda férordning ges till dem
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som har tagits ut pa den sarskilda flyktingkvoten eller som har
fatt uppehallstillstind som flykting eller skyddsbehovande i
Ovrigt eller av humanitéra skal samt i vissa fall anhoriga till
personer i de nyss ndmnda kategorierna. Personer som beviljats
tillfalligt uppehallstillstdnd enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen
omfattas inte av forordningen. Déremot kan de i andra former
omfattas av program for frivilligt atervandande.

Den 6vervagande delen av dem som fatt bidrag enligt forord-
ningen var personer fran Bosnien-Hercegovina. Den nést storsta
gruppen kom fran Chile (a.a. s. 43).

Personer fran provinsen Kosovo som fick uppehallstillstand
med stdd 2 kap. 4 a § utldnningslagen (se avsnitt 3.3) gavs genom
forordningen (1999:707) om bidrag till medborgare i Férbunds-
republiken Jugoslavien som kommer fran provinsen Kosovo och
som vill atervanda, mojlighet att fa bidrag for att atervanda dit
for bosattning. Bidrag enligt forordningen kunde utga dven till
den som var maka/make, barn eller sambo till en sddan person
samt till vissa andra anhdriga. Férutom bidrag till resekostnader
kunde de som atervande erhalla ett kontantbelopp. Resebidraget
var maximerat till 3 000 kr per person och kontantersattningen
till 5000 kr per person, dock hogst 30000 kr per familj.
Forordningen géllde under perioden den 15 juli 1999 till och
med utgangen av maj 2000.

7.2.2  Uppehallstillstand pa grund av humanitara skal

I 2 kap. 4 § utlanningslagen foreskrivs att uppehallstillstand far
ges bl.a. till en utlanning som av humanitara skal bor fa bosatta
sig i Sverige. Spektrumet av de humanitdra skél som kan leda till
att en utlanning beviljas uppehallstillstand ar pa en gang omfatt-
ande och begransat. Omfattande i den meningen, att en rad olika
omstandigheter, var for sig eller tillsammans, kan leda till att
tillstand ges. | forsta hand galler det olika typer av sjukdoms-
tillstdnd och andra personliga forhéllanden eller sddana omstand-
ligheter i kombination med situationen i hemlandet, t.ex.
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pagadende inre konflikt som dock inte ar av sadan art att den
foranleder skyddsbehov (politisk-humanitéra skal). Omradet for
tillstdnd & dock samtidigt begrdnsat eftersom enbart tungt
vagande skél accepteras.

Humanitara skal i utldanningslagens mening omfattar langt
ifran varje skal som enligt dagligt tal skulle kunna betecknas som
humanitart. Som exempel kan namnas, att da vardbehov pa
grund av sjukdom é&beropas, kravs for tillstdnd att det skall vara
fraga om en livshotande sjukdom for vilken vard inte kan
beredas i hemlandet eller att det foreligger ett handikapp av
synnerligen allvarlig art. Darutéver kravs i princip att varden
eller behandlingen kan leda till en forbattring av tillstandet eller
att behandlingen ar livsnddvéandig. Nar det géller barn ar bedom-
ningen dock nagot mer generds. Omstandigheter som har
betydelse for barnets hélsa och utveckling &r av vikt, varvid for-
hallanden som vistelsetid i Sverige, anknytningen hit och
foraldrarnas halsotillstdnd vags in i bedomningen. Slaktskap till
personer bosatta har kan ocksa végas in, dven om det verkar rada
en viss oklarhet i fragan om vilken av tillstandspunkterna i 2 kap.
4 § utlanningslagen som da narmast ar tillamplig.

I praxis och forarbeten finns manga exempel pa att begreppet
humanitéra skal enligt svensk ratt tolkas restriktivt (se bl.a.
Wikrén-Sandesjo s. 73-77, dar flera rattsfall och forarbetsutta-
landen kommenteras). Regeringen uttalade i proposition
1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv (s. 116)
att den praxis som utvecklats ndr det géller humanitdra skal bor
ligga fast.

I 2 kap. 5 § utldnningslagen anges som huvudregel att uppe-
héllstillstand skall ha beviljats fore inresan i Sverige. Av andra
stycket av bestimmelsen framgar dock att det inte géller om

1. utlanningen kan beviljas uppehallstillstand har med stod av
2 kap. 4 a § eller har ratt till uppehallstillstand enligt 3 kap. 4 §
utlanningslagen,

2. utlanningen av humanitéra skal bor fa bosatta sig har,
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3. en ansokan om uppehallstillstand avser forlangning av ett
tidsbegransat uppehallstillstand som getts en utlanning med
familjeanknytning med stdd av 2 kap. 4 § andra stycket utlan-
ningslagen, eller

4. det annars finns synnerliga skal.

| forarbetena till de andringar som infordes i utlanningslagen ar
2001 (SFS 2001:201) uttalade regeringen i anslutning till 2 kap.
5 § andra stycket 4 bl.a. foljande. Punkten 4 motsvarar nuvara-
nde punkt 3. De allra flesta fall dar det finns skal att gora
undantag fran huvudregeln kommer visserligen att falla in under
andra stycket 1, 2 eller 3. Det kommer dock att forekomma flera
olika fall som inte kan hanforas till ndgot av de dar namnda
undantagen. Det finns darfor behov av att ha kvar en allmén
regel som medger undantag fran huvudregeln. Det kan exempel-
vis vara fraga om forlangning av tidsbegransade uppehallstill-
stand i andra fall 4n som avses i punken 3. Det galler d&ven om
sOkanden aberopar en ny grund for sin ansokan om forlangning
av det tidsbegransade uppehallstillstindet. Punkten 4 kan ocksa i
nagot enstaka fall tankas komma att tillimpas i d&renden som rér
en person som av arbetsmarknadsskal bor tillatas bosétta sig har.

Det kan ndmnas, att det i praxis har forekommit att tillfalligt
tillstdnd har getts en utldanning som befinner sig har i landet och
som fatt avslag pd sin ansokan om uppehallstillstand med
hanvisning till att denne haft starka medicinska skal for att
fortsatt fa vistas har under en begransad tid.

7.3 Slutsatser
7.3.1 Allmant

Nar det tillfalliga skyddet har upphdort ar utgangspunkten den,
att de som har haft skydd skall atervanda. Ett atervandande
fOorutsétter givetvis att en trygg och ménniskovérdig tillvaro &ar
mojlig i ursprungslandet. | EG-direktivet foreskrivs uttryckligen,
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att medlemsstaterna skall vidta de atgarder som kravs for att
respekten for manniskovardet inte asidosatts nar personer som
har haft tillfalligt skydd som upphort att galla och som inte kan
fa stanna blir foremal for ofrivilligt atervandande.

Om utlanningen vill ansoka om varaktigt uppehallstillstand i
den stat som gett honom skydd skall den statens vanliga regler
om utldnningsratt tillimpas. De som haft tillfalligt skydd i
Sverige och som inte kan eller vill atervanda till sitt hemland far
soka uppehallstillstand har med hénvisning till skyddsbehov,
humanitéara skal, familjeanknytning etc. En sadan anstkan kan,
beroende pa de skal som anfors, medfdra att personen ges tids-
begransat eller permanent uppehallstillstand. Enligt huvudregeln
skall en ansokan om uppehallstillstand goras fore inresa i Sverige.
I t.ex. familjeanknytningsfallen kan dock enligt 2 kap. 5 § andra
stycket utldénningslagen en ansdkan bifallas trots att den gors hér
i landet. En for utlanningen forhallandevis generos tillampning
av mdjligheten att stka har i landet kan forutsdttas ske ndr det
galler ansokningar av dem som haft uppehallstillstind med
tillfalligt skydd (jamfor nedan under avsnitt 7.3.3).

7.3.2  Forlangning av tillstand i samband med frivilligt
atervandande

EG-direktivet uppstaller inte nagra preciserade krav pa vilka
atgarder som medlemsstaterna skall vidta for att underlatta
frivilligt atervandande. Vad som forutsitts ar att de atgarder som
kravs for att mojliggora atervandande skall vidtas, att bestam-
melserna om frivilligt atervandande skall underlatta ett ater-
vandande med respekt for mansklig vardighet samt att de som
beslutar att atervanda skall gora detta med full kannedom om
forhallandena, saledes en informationsskyldighet. Den ordning
som idag finns i Sverige med atervindandeprogram m.m. torde
fullt ut motsvara de krav som direktivet uppstéller betraffande
medlemsstaternas skyldigheter att mojliggora ett frivilligt ater-
vandande for personer som atnjuter tillfalligt skydd eller vilkas
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tillfalliga skydd har upphort. Det ar darfor tillrackligt, men ocksa
nodvandigt, att sadana stodprogram for att framja frivilligt ater-
vandande tillhandahélls dven for de personer som kommer att
omfattas av reglerna om uppehallstillstand med tillfalligt skydd
grundat pa EG-direktivet.

Mojligheten att fa &terresebidrag enligt forordningen
(1984:890) om bidrag till utlanningars resor fran Sverige for bo-
séttning i annat land omfattar inte personer med tillfalligt uppe-
hallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen. Nagot krav pa
att sadana bidrag skall ges dem som omfattas av tillfalligt skydd
grundat pd EG-direktivet uppstélls inte i direktivet. En sadan
ordning skulle givetvis underlatta ett atervandande. Detta ar
dock en fraga som far l6sas for varje situation dar atervandande-
fragan blir aktuell. Ovan (avsnitt 7.2.1) har den férordning
namnts, som gav mojlighet till viss ersattning vid atervandande
efter Kosovo-krisen.

De som har uppehallstillstdind med tillfalligt skydd och som
ingar i ett program for frivilligt atervandande bor ges forlangt
uppehallstillstand om det kan anses motiverat for att underlatta
ett atervandande med respekt for mansklig vardighet. Pa mot-
svarande satt som galler enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen da
program for frivilligt atervandande inletts, bor en uttrycklig
bestimmelse om mojlighet till forlangt uppehallstillstand alltsa
inforas. Samtidigt kan, s& som EG-direktivet ar utformat, nagon
forlangning av det sarskilda uppehallstillstandet enligt direktivet
inte ges i sadana situationer. | direktivet (artikel 21 punkt 3)
foreskrivs ndmligen enbart att giltighetstiden for medlemsstatens
skyldigheter enligt kapitel 111 gentemot de personer som har
omfattats av skyddet far forlangas.

Den tid som ett sadant tillstdnd skall kunna forlangas med har
for dem som omfattas av bestiammelsen i 2 kap. 4 a § utldnnings-
lagen tidigare varit foremal for noggranna overvaganden.
Anledning saknas att for den nu aktuella kategorin av personer
gora en annan beddémning. Samma langsta tid bor gélla for dem
och for dem som fatt uppehallstillstand med tillfalligt skydd. Ett
sadant tillstand bor alltsa kunna beviljas for hogst tva ar. |
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normalfallet bor det likaledes beviljas for en period om sex
manader i taget. Det &r i och for sig naturligt att den som vistas i
landet med tiden blir alltmer rotad i det svenska samhéllet och
starker sin anknytning hit samtidigt som en framtid i hemlandet
kan uppfattas som alltmer avlagsen. Tillstandet skall emellertid
kunna forlangas sa lange utlanningen ingar i atervandandepro-
grammet, dock hogst tva ar. En kontinuerlig utvéardering bor
goras for att konstatera om utldnningen alltjamt deltar aktivt i
programmet och om denne fortfarande ar installd pa att frivilligt
atervanda till sitt hemland.

7.3.3  Forlangning av tillstand pa grund av humanitara och
medicinska skal

Vid ofrivilligt dtervandande skall medlemsstaterna préva om det i
det enskilda fallet finns tungt vagande humanitéra skél som kan
gora det omojligt eller oskaligt att atervanda. Enligt kommen-
taren till artikel 22 i kommissionens forslag till radets direktiv
(KOM (2000) 303 slutlig) asyftas till exempel situationer da en
vapnad konflikt eller allvarliga krdnkningar av de manskliga
rattigheterna fortfarande pagar eller om ett atervandande &r
omdjligt darfor att personerna riskerar att utséttas for tortyr
eller grym eller oménsklig behandling. Enligt forslaget skulle
bestammelsen alltsa i forsta hand ta sikte pa de forhéallanden som
rader i den aktuella ursprungsregionen.

Det kan finnas personer som behdéver fortsatt medicinsk eller
psykologisk behandling efter det att det tillfalliga skyddet upp-
hor. Deras hélsotillstand kan medfora att det framstar som tvek-
samt att atersianda dem till ursprungsregionen. | artikel 23
punkt 1 av EG-direktivet anges att medlemsstaterna skall vidta
de atgarder som kravs nar det galler villkoren for uppehall for
personer som har atnjutit tillfalligt skydd och som pa grund av
sitt halsotillstdnd rimligtvis inte kan forvantas atervanda, till
exempel pa grund av att en avbruten behandling skulle fa all-
varliga negativa foljder for dem. Bestammelsen syftar alltsa pa de
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berorda personernas fysiska och psykiska halsotillstand. S lange
som en sadan situation rader far de inte utvisas.

I kommissionens nyss namnda forlag till radets direktiv
angavs betréffande denna bestdmmelse att medlemsstaterna
skulle gora det mojligt for dessa personer, om de sa 6nskar, att
fullfélja behovlig medicinsk eller psykologisk behandling och
déarvidlag ta hansyn till personens bésta. Lamplig form for den
fortsatta vistelsen angavs inte. Enligt forslaget skulle bestdm-
melsen inte utesluta att den aktuella behandlingen fullfdljs i
ursprungslandet, om detta inte var till nackdel fér de bertrda
personernas bésta.

Handlaggningen i Sverige av drenden om uppehallstillstand ar
en enhetlig process i den bemérkelsen att samtliga skal som en
utlanning anfor i sin anstkan om uppehallstillstind provas av
behorig myndighet i ett och samma arende. Asylfragor, fragor
om permanent eller tillfalligt uppehallstillstind, grundade pa
vilka olika typer av skal det vara ma, provas i ett sammanhang.
Instansordningen ar densamma for alla typer av beslut som far
overklagas. Som tidigare framhallits ar det vanligt att en person
dberopar forhallanden av skilda slag vilka inte var for sig men
ibland sammantaget, kan motivera att uppehallstillstind beviljas
med hénvisning till bl.a. humanitéra skél. Géllande ordning ger
goda forutsattningar for att en prévning av de individuella skal av
humanitar art som kan férekomma ocksa sker. Hinder mot
verkstallighet uppmarksammas ocksa i samband med att ett
beslut om avvisning eller utvisning verkstélls (jfr avsnitt 4.3.3).
Dessutom kan verkstélligheten av ett laga kraft vunnet
avvisnings- eller utvisningsbeslut inhiberas, framst i samband
med att utldanningsndmnden prévar en s.k. ny anstkan om uppe-
hallstillstand (se 8 kap. 10 § och 2 kap. 5 b § punkt 2 utlannings-
lagen).

Nar det galler bedémningen av om forhéllandena i ursprungs-
regionen ar sadana att det foreligger tungt vagande humanitéra
skal mot att atersianda en person till detta omrade, saknas
anledning att utga fran att det foreligger nagon skillnad mellan
inneborden av begreppet humanitdra skal enligt svensk utlan-
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ningsratt och den innebord som asyftas i EG-direktivet (jfr t.ex.
Utlanningslagen — Vaégledande beslut, UN 344-97, dar tva
irakiska medborgare som inte kunde anses som skyddsbeh6v-
ande enligt 3 kap. utldnningslagen trots det beviljades permanent
uppehallstillstdnd har med hanvisning till politisk-humanitéra
skal). Utlanningsnamnden ansdg att det vore inhumant, mot
bakgrund av den radande situationen i Irak och med hansyn till
vad de aberopat, att tvinga dem tillbaka till hemlandet.

Av den redogorelse som lamnats ovan (avsnitt 7.2.2.) framgar
att svensk réattstilldmpning &r restriktiv nar det géller att bevilja
uppehallstillstdnd grundade pd medicinska humanitara skal. |
artikel 23 punkt 1 i direktivet anges att personen pa grund av sitt
halsotillstand inte rimligtvis kan forvantas resa, till exempel pa
grund av att en avbruten behandling skulle fa allvarliga negativa
foljder for personen (engelska: ”suffer serious negative effects”;
tyska: “schwerwiegende konseqvenzen”; franska: ”devaient patir
gravement”). Bestammelsen har i EG-direktivet fatt en klart mer
restriktiv utformning &n vad som angavs i kommissionens for-
slag till motsvarande bestimmelse (KOM (2000) 303 slutlig;
artikel 22 jamte kommentaren dartill). Den sprakliga utform-
ningen av bestdimmelsen i direktivet visar att det stélls hoga krav
pa allvaret i de sjukdomstillstand och halsorisker som asyftas. Sa
lange det forhéllandet (halsotillstandet) rader far personen inte
utvisas. Motsatsvis kan man dra slutsatsen att férbudet mot att
atersanda personen till hemlandet bortfaller om den berdrde
personens halsa blir battre och ett atersandande inte langre kan
antas medfora allvarliga negativa foljder.

Nar bestdimmelsen i artikel 23 punkt 1 skall inférlivas i natio-
nell ratt maste den vid tolkningen ses i relation till de nationella
bestdimmelser som tar vid ndr den inte langre dr omedelbart
tillamplig. Nar det tillfalliga skyddet grundat pad EG-direktivet
har upphort skall ndmligen de som haft skydd i en medlemsstat
behandlas pa samma satt och pa samma villkor som &vriga
utlanningar som uppehaller sig pa statens territorium. Nagon
gemensam standard inom EU for beddmningen av vilken styrka
humanitéra skal skall ha for att en icke EU-medborgare skall fa
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bosétta sig i ndgon av medlemsstaterna finns inte. Det ar svart att
motivera att skilda synsatt skall gélla i frdga om tyngden av de
hélso- eller andra humanitdra skdl som skall foreligga for att
uppehallstillstand skall beviljas personer som haft tillfalligt
skydd jamfort med vad som géller for dvriga utlanningar som
ansoker om tillstand pd samma grunder. Overvagande argument
talar for att samma beddmning bor goras for alla kategorier av
utlanningar som aberopar halso- och andra humanitara skal till
stod for att fa stanna kvar i landet. Sammantaget leder det till
slutsatsen, att nuvarande svenska regler far anses motsvara EG-
direktivets krav nar det galler forbudet mot att i nu berdrda fall
utvisa personer som haft tillfalligt skydd.

I EG-direktivet anges inget om vilken typ av regler som skall
tilldmpas for att den berérda personen i nu aktuella situationer
tillfalligt skall fa stanna kvar, utan det 6verlats foljaktligen till
respektive medlemsstat att avgora. Eftersom direktivet, i likhet
med vad som ar fallet i ssmband med program om frivilligt ater-
vandande (se avsnitt 7.1.1), inte uttryckligen dppnar mdojligheten
att forlanga giltighetstiden for tillstand grundat pa direktivet,
kan det forutsittas att fragan maste I6sas helt inom ramen for
den Ovriga nationella utldénningslagstiftningen. For svensk rétts
vidkommande innebar det att den tillstdindsmyndighet som avgor
arendet far bedéma saken enligt de regler som generellt galler om
uppehallstillstand (eller méjligen om hinder mot verkstallighet)
enligt utlanningslagen.

Det finns hér anledning att peka pa det forhallandet, att det av
utlanningslagens bestammelser inte uttryckligen framgar att det
finns en mojlighet att ge uppehallstillstand av humanitara skal
annat an for boséttning har (2 kap. 4 8 forsta stycket 5 utldn-
ningslagen; jamfor dock vissa undantag enligt 2 kap. 4 ¢ § samma
lag). | rattstillampningen torde det emellertid i speciella situa-
tioner forekomma att tillfalliga uppehallstillstind ges av t.ex.
synnerligen tunga medicinska skal av Overgaende karaktar (se
avsnitt 7.2.2). Det bor framhallas, att det inte kan anses vara for-
enligt med den svenska invandringspolitiken om praxis utvecklas

118



Ds 2001:77 Forlangning av tillstand

sd, att permanent tillstdnd ges i de fallen utan att det finns
fullgoda skél for det.

Enligt 2 kap. 5 b § utldnningslagen kan en s.k. ny ans6kan om
uppehallstillstdnd bifallas om den grundas pa omstandigheter
som inte tidigare har provats och om det skulle strida mot
humanitetens krav att verkstalla ett laga kraft vunnet beslut om
avvisning eller utvisning. Bestimmelsen forutsatter alltsa att det
vid prévningen foreligger ett verkstéllbart avldgsnandebeslut.
Betraffande den som har eller har haft ett tillstind grundat pa
EG-direktivet foreligger inte nagot utvisningsbeslut innan dess
att det namnda tillstdndet har gatt ut och en ans6kan av den som
haft tillstdndet om ett nytt tillstand har avslagits och vunnit laga
kraft. Det senare kan ta lang tid, efter 6verklagande inte séllan
ett ar eller mer. Den bestammelsen bor darfor i normalfallet inte
vara aktuell att tillampa dd humanitéra skél hindrar en utvisning
av den som haft uppehallstillstand med tillfalligt skydd.

Som ovan atergivits (avsnitt 7.2.2) har emellertid regeringen i
prop. 1999/2000:43, som godtagits av riksdagen, uttalat att tids-
begransade uppehallstillstand kan forlangas med stod av 2 kap.
5 § andra stycket punkt 4 utldnningslagen i andra fall &n de som
avses i 2 kap. 5 8§ andra stycket punkt 3, &ven om en ny grund
aberopas. Det skulle darfor vara mojligt att, utan andring i utlan-
ningslagen, ge den som har uppehallstillstand med sarskilt skydd
ett forlangt tillfalligt uppehallstillstind av humanitara skal i de
fall som anges i direktivet.

Det finns dock skal att framhalla att den nu redovisade mojlig-
heten uttryckligen borde framga av utlanningslagstiftningen och
inte enbart av motivuttalanden och praxis. Det skulle dock
stracka sig alltfor langt att i forevarande sammanhang bedoma
vilken omfattning en generell reglering av denna fraga skulle ges.

De konsekvenser i form av bla. sjukvardskostnader och
sociala kostnader som kan uppkomma vid férldngning av uppe-
hallstillstand i nu angivna fall bor fa sin 16sning genom att lagen
(1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. gors tillamplig
aven for denna kategori. Fragan om det slutliga kostnadsansvaret
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kommer da att félja den ordning som galler idag nér denna lag ar
tillamplig.

Bedbmningen av humanitdra skél innefattar inte sallan avvég-
ningar som géller barn. | 2 kap. har l[&mnats en sammanfattande
redogorelse for barnkonventionen och den darpa grundade
bestdmmelsen i 1 kap. 1 § andra stycket utldnningslagen, om att i
fall som ror barn skall sarskilt beaktas vad hansynen till barnets
hédlsa och utveckling samt barnets bdasta i dvrigt kréver. Detta
maste sjalvklart vagas in vid bedomningen av om ett tillfalligt
(eller permanent) uppehallstillstind skall ges nar ett uppehalls-
tillstand med tillfalligt skydd har gatt ut.
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8  Sociala férmaner, sjukvard
m.m.

8.1 Utredningsuppdraget
8.1.1  EG-direktivet

I artikel 12 av EG-direktivet anges att medlemsstaterna skall
tillata dem som éatnjuter tillfalligt skydd enligt direktivet att
utfora arbete som anstéllda eller egenforetagare och att ta del av
utbildningsmajligheter for vuxna, yrkesutbildning och praktisk
arbetsplatsorientering. 1 anslutning till det foreskrivs, att den
gangse lagstiftningen i medlemsstaterna om ersattning, tillgang
till sociala trygghetssystem vid verksamhet som anstélld eller
egenforetagare samt 6vriga villkor skall tillampas.

Artikel 13 av direktivet behandlar sociala villkor m.m. for
samtliga som omfattas av det tillflliga tillstandet.

I punkt 1 av artikeln foreskrivs att medlemsstaterna skall se till
att personer som atnjuter tillfalligt skydd far lamplig inkvarte-
ring eller, om sa kréavs, medel till att skaffa sig bostad. Medlems-
staterna skall enligt punkt 2 se till att personer som étnjuter till-
falligt skydd far sina behov tillgodosedda nar det galler social
vélfard och uppehélle, om de saknar tillrdckliga medel, samt
sjukvard. Utan att det paverkar tillampningen av punkt 4, som
galler personer med sérskilda behov, skall sjukvarden atminstone
innefatta akutsjukvéard och nédvéandig behandling av sjukdomar.
I punkt 3 foreskrivs att om personer som atnjuter tillfalligt
skydd utfor arbete som anstéllda eller egenforetagare, skall deras
formaga att sjalva tillgodose sina behov beaktas vid faststéllandet
av bistandsnivan. Slutligen galler enligt punkt 4 av artikeln att
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medlemsstaterna skall tillhandahalla nodvéandig ldkarvard eller
annan hjalp till personer som atnjuter tillfalligt skydd och som
har sarskilda behov, till exempel underariga utan medféljande
vuxen eller personer som har utsatts for tortyr, valdtakt eller
andra former av psykiskt, fysiskt eller sexuellt vald.

Artikeln boér ses i belysning av punkt 16 i preambeln till EG-
direktivet, som hénvisar till medlemsstaternas forpliktelser enligt
de internationella instrument som forbjuder diskriminering.

8.1.2  Utredningsdirektivet

I regeringens utredningsdirektiv anges att utredningsbehovet
omfattar EG-direktivets konsekvenser och behovet av regel-
andringar inte bara med avseende pé& utlanningslagstiftningen
utan ocksa andra berorda regelverk, sasom socialforsakringslagen
(1999:799), folkbokféringslagen (1991:481), socialtjanstlagen
(1980:620; numera 2001:453) och lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsOkande m.fl.

8.2 Genevekonventionen

I artikel 23 av Genevekonventionen anges att en flykting som
lovligen vistas inom statsomradet skall tillerkdnnas samma
behandling som statens egna medborgare i fradga om understdd
och bistand fran det allmanna. Néar det galler arbetslagstiftning
och socialforsékring preciseras detta i artikel 24 till att — kort
sammanfattat — avse

a. avloning jdmte en rad andra till arbete anknutna och under
myndighetskontroll lagda &mnen och
b. socialforsakring (dock med vissa reservationer).

Artikeln tar enligt sin ordalydelse sikte enbart pa dem, som har

tillerkants flyktingstatus och reglerar saledes inte uttryckligen
forhallandena for dem vars ansokan ar under provning eller har
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uppehallstillstdnd av annan art. Reglerna torde emellertid i viss
utstrackning tillampas dven pa dem som ansoker om asyl.

8.3 Nuvarande svenska regler

En sammanfattande redogorelse for géallande regler om sociala
rattigheter m.m. med avseende pa utlanningar som beviljats till-
falligt uppehallstillstdnd enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen har
lamnats i regeringens prop. 1999/2000:42 (s. 16-19). Eftersom
tilldmpningen av 2 kap. 4 a 8§ utlanningslagen & mycket néralig-
gande den i en massflyktsituation som omfattas av EG-
direktivet, hdnvisas till vad som anfors i propositionen. For
sammanhangets skull redovisas dock har Oversiktligt nagra av
huvudpunkterna i géllande ratt.

Ansvaret for att ta emot asylsékande och andra som soker
uppehallstillstdnd i Sverige &r delat mellan stat och kommun.
Migrationsverket har huvudansvaret for asylsokande, de
utlanningar som soker uppehallstillstind som skyddsbehévande i
ovrigt och for de utlanningar som beviljats uppehallstillstand
med stod av 2 kap. 4 a8 utlanningslagen, dvs. for dem som
omfattas av 1 8 forsta stycket 1 och 2 lagen om mottagande av
asylsbkande m.fl. Néar en utldnning beviljats permanent
uppehallstillstand eller sddant tidsbegransat uppehallstillstand
som kan ligga till grund for bosattning Gvergar ansvaret for
utlanningen till en kommun som skall svara for och samordna
introduktionen av utldanningen i det svenska samhdllet.

For att fa ratt till sociala formaner kravs enligt de flesta for-
fattningar som finns pa omradet att man ar bosatt i Sverige. Vilka
kriterier som skall vara uppfyllda for att en person skall anses
vara bosatt i Sverige kan variera mellan olika lagar. Gemensamt &r
dock att ledning for tolkningen av bosédttningsbegreppet hdmtas
fran reglerna i folkbokfdringslagen. Harigenom blir reglerna om
nar en person skall vara folkbokford i Sverige i stor utstrdckning
véagledande nar det géller vilka regler som skall tillampas for
utlanningar som vistas hér i landet.
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Enligt huvudregeln i 3 § folkbokforingslagen (1991:481) skall
den som efter inflyttning kan antas komma att under sin normala
livsforing regelmassigt tillbringa sin nattvila eller motsvarande
vila (dygnsvila) i landet under minst ett ar folkbokforas har. Barn
som fods i Sverige foljer som regel foralders/vardnadshavares
folkbokfoéring. En utlanning som ar skyldig att ha uppehalls-
tillstand skall enligt 4 § inte folkbokféras om han saknar sadant
tillstand om det inte finns synnerliga skal for att han dnda folk-
bokfors.

De som inte &r folkbokférda hér rdknas vanligtvis inte som
bosatta i Sverige och omfattas darmed inte av det svenska regel-
systemet rorande sociala rattigheter m.m. som staller krav pa
bosattning. For dessa personer finns andra bestammelser som
garanterar deras valfard.

Socialtjanstlagen (2001:453), som ger enskilda ratt till bade
ekonomisk och annan hjalp, stéller inte nagra krav pa uppehalls-
tillstand eller bosattning. Enligt 2 kap. 2 § har kommunen det
yttersta ansvaret for att de som vistas i kommunen far det stod
och den hjélp som de behdver. Det innebdr att en kommun har
det yttersta ansvaret for alla som vistas inom kommunens
granser oavsett skélet till vistelsen. Daremot kan vistelsens art ha
betydelse for det bistand som ges. Det har dven betydelse om det
behov av stod och hjélp som finns kan tillgodoses pa annat satt
an via den kommunala socialtjansten. Det framgar av 4 kap. 1 §
som séger att den som inte sjalv kan tillgodose sina behov eller
kan fa dem tillgodosedda pa annat satt har ratt till bistand av
socialndmnden for sin forsorjning (férsorjningsstdd) och for sin
livsforing i dvrigt. Den enskilde skall genom bistandet tillforsak-
ras en skalig levnadsniva. Enligt 2 8 i samma kapitel far social-
namnden aven ge bistadnd harutéver om det finns skal for det.

Socialtjanstlagen rymmer en rad olika hjalp- och stédinsatser
som personer som vistas i riket under en langre tidsperiod kan ha
ratt till. Bistandet kan forutom forsorjningsstod besta av aldre-
omsorg i form av hemtjénst eller bostad i sérskilt boende med
service och omvardnad. Det kan ocksd bestd av insatser till
personer med funktionshinder och avse hjadlp i hemmet,
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ledsagarservice, avltsarservice eller bostad med sérskild service.
For personer med omfattande funktionshinder finns dven en sar-
skild rattighetslag, lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade (LSS), som ger den personkrets som omfattas
av lagen rétt till en rad olika insatser. Det skall dock ségas att
kommunens ansvar i den senare lagen inte ar helt klarlagd for
personer som vistas i riket under en langre tid utan att vara folk-
bokfdrda hér. Enligt 16 8 har kommunen ansvar fér dem som &r
bosatta i kommunen. Vad som menas med boséttning i lagens
mening &r inte helt entydigt.

Annat bistand enligt socialtjanstlagen kan avse insatser till
barn och unga och insatser till personer som har missbruks-
problem. | 5Kkap. 18§ socialtjdnstlagen sdgs bland annat att
socialndmnden skall sdrja for att barn och ungdom som riskerar
att utvecklas ogynnsamt far det skydd och stod som de behover.
I 9 § samma kapitel sags att socialndmnden aktivt skall sorja for
att den enskilde missbrukaren far den hjilp och vard som han
eller hon behover for att komma ifran missbruket.

Lagen (1990:52) om vard av unga (LVU) eller lagen
(1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall (LVM) galler for
dem som vistas i riket om det skulle uppsta behov av tvangsvard.

For dem som har tillfalligt uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a §
utlanningslagen, och som inte genom eget arbete eller egna
medel kan tillgodose sin forsérjning, tillimpas reglerna om
bistand i lagen om mottagande av asylsdkande m.fl. | denna lag
anges uttryckligen att den som omfattas av lagen inte har ratt till
bistdnd enligt 4 kap. 1 § socialtjanstlagen for formaner av mot-
svarande karaktar.

Lagen om mottagande av asylsékande m.fl. &r enligt 1 § forsta
stycket framst tillamplig pa utlanningar som

1. har ansokt om uppehallstillstdnd i Sverige enligt 3 kap. 2 §
eller 3 § utldnningslagen, dvs. flyktingar och skyddsbehov-
ande i Ovrigt (det kan anmarkas att bdgge dessa kategorier av
skyddsbehtvande i lagtexten inom parentes felaktigt har
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betecknats som asylsokande; enbart de som omfattas av
3 kap. 2 § ar asylsOkande),

2. har beviljats uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlannings-
lagen.

De som omfattas av lagen och som inte sjilva dnskar eller kan
ordna sitt boende far detta tillgodosett genom Migrationsverkets
forsorg. Den som saknar medel far sitt boende i forlaggning utan
kostnad, alternativt viss bostadsersdttning for att ordna sitt
boende pa egen hand, vartill kommer vissa andra ersattningar.

I lagen om mottagande av asylsokande m.fl. regleras fragor om
sysselsattning och bistand for dem som omfattas av lagen. De
som tillhor de i 1 § forsta stycket punkt 1 och 2 angivna katego-
rierna av utlanningar skall ges sysselsattning i lamplig omfattning
genom deltagande i svenskundervisning, skotsel av forlaggningar
och deltagande i annan verksamhet som bidrar till att goéra
vistelsen meningsfull. De anses dérvid inte som arbetstagare men
likstdlls enligt 5 § i vissa hdnseenden med arbetstagare vid
tilldmpningen av arbetsmiljolagen.

Ratten till bistand enligt lagen om mottagande av asyls6kande
m.fl. galler ndmnda kategorier av utldénningar under férutsattning
att de &r registrerade vid en av Migrationsverkets anldggningar.
Bistandet kan sattas ner vid véagran att delta i verksamhet eller vid
forsvarande av utredning i arende om uppehallstillstand. Ratten
till bistand upphor nar uppehallstillstand ges, dock inte for den
som ges tillfalligt tillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen.
Ratten till bistdnd upphor dven nar utlanningen lamnar landet.
Den som héller sig undan sa att ett beslut om avvisning eller
utvisning inte kan verkstallas har inte ratt till bistand.

Bistand ges i form av logi eller bostadsersattning, dagersatt-
ning for daglig livsforing och sérskilt bidrag for angeléaget behov.
Egen inkomst eller egna tillgangar kan leda till nedsattning av
bidraget eller medfora att utlanningen far ersatta Migrations-
verket for kostnader for mat och logi m.m. Grunder for berdk-
ningen av bidragsbeloppen faststélls enligt 19 § av regeringen
eller myndighet som regeringen bestammer.
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Enligt 14 8§ lagen om mottagande av asylsokande m.fl. har
utlanningar som omfattas av 1 § forsta stycket 1 och 2 och som
inte sjélva ordnar bostad ratt till logi pa en forlaggning. Migra-
tionsverkets skyldighet att tillhandahalla logi for dessa personer
torde vara att uppfatta sa att den logi som erbjuds utlanningen
skall vara anpassad till den enskilde individens behov. Om
utlanningen, pa grund av funktionshinder eller av annan orsak,
inte kan bo pa sadan forlaggning som Migrationsverket driver,
far verket ordna ett annat boende. Detta kan ske genom att
Migrationsverket upphandlar tjansten av nagon utomstiende,
t.ex. aven kommun.

I forordningen (1990:927) om statlig ersattning for flykting-
mottagande m.m. regleras kommunens ratt till ersattning for
vissa kostnader som kommunen haft fér dem som omfattas av
lagen om mottagande av asylstékande m.fl. (27-31 88). En kom-
mun som lamnat bistand enligt den sistndmnda lagen har ratt att
fa ersattning fran staten for det lamnade bistandet (27 §). Kom-
munen har &ven ratt till ersiattning for transport av asylsokande
till forlaggning (28 §), for utbildning for barn till asylsdkande
m.fl. (28 a 8) och for kostnader avseende vissa insatser till barn
och unga som givits med stdd av socialtjanstlagen och lagen om
vard av unga (29 §). Sasom bestammelsen i férordningens 29 §
nu ar utformad har kommunen ratt till erséttning endast for
insatser som l&mnats under den tid som barnets ansbkan om
uppehallstillstdnd provas eller om en sadan ansokan har avslagits.
Ratten till ersdttning omfattar enligt lagtexten inte insatser som
lamnats till barn som har uppehallstillstind med stod av
2 kap. 4 a § utlanningslagen.

Asylsékande och andra som inte ar att rdkna som bosatta i
Sverige har endast i begrdansad omfattning ratt till hdlso- och
sjukvard. Personer som fyllt 18 ar far akut halso- och sjukvard,
sadan halso- och sjukvard som inte kan ansta samt bl.a. vissa
typer av vard med anknytning till graviditet. Vidare far de akut
tandvard och tandvard som inte kan anstd. Barn som inte fyllt
18 ar far halso- och sjukvard samt tandvard pa samma sitt som
de som &r bosatta i landet. Den vard som ges till utlanningar som
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inte ar bosatta har grundas pa ett avtal mellan staten och
Landstingsforbundet. Ersittning ges till vardgivare m.fl. enligt
forordningen (1996:1357) om statlig ersattning for hélso- och
sjukvard till asylsokande.

De som med stdd av 2 kap. 4 a § utldnningslagen beviljas till-
falligt uppehallstillstdnd under en tid av minst ett ar skall enligt
huvudregeln folkbokféras i Sverige och har i princip ratt till
samma sociala formaner som andra i Sverige bosatta personer.
Samtidigt omfattas de, oavsett tillstandstidens langd, av den ovan
namnda lagen om mottagande av asylsdkande m.fl. Det innebér
att dessa utlanningar dven efter det att de folkbokforts skall fa
sina behov av bistand tillgodosedda i forsta hand enligt de
normer som galler enligt lagen om mottagande av asylsdkande
m.fl. och att socialtjanstlagens regler dven fortsattningsvis skall
tilldmpas subsidiart.

Sjukvardskostnader som uppkommer for den som har tidsbe-
gransat uppehallstillstand med stod av 2 kap. 4 a § utlannings-
lagen och som é&r folkbokford i Sverige skall enligt Hélso- och
sjukvardslagen (1982:763) bekostas av det landsting (eller i vissa
fall av den kommun) dar personen &r bosatt. | dessa fall utgar
inte ersattning enligt forordningen om statlig ersdttning for
halso- och sjukvard till asylsokande m.fl. Viss erséttning till
vardgivaren kan emellertid utgd vid langvarig och kostnads-
kravande sjukvard.

Pa socialforsiakringsomradet galler sedan den 1 januari 2001 en
ny socialforsakringslag (1999:799). Enligt den nya lagen delas
socialforsakringen in i tva delar. Den ena delen innehaller forma-
ner som grundas pa boséttning i Sverige och den andra delen
formaner som ar beroende av arbete har i landet. Den bosétt-
ningsbaserade delen av socialférsékringen avser garantibelopp
och bidrag (bl.a. barnbidrag, bostadsbidrag, assistansersattning,
underhallsstod) och den arbetsbaserade forsakringen avser
inkomstforlust (bl.a. sjukpenning, arbetsskadeforsakring). Bada
forsékringarna géller lika for alla som &r bosatta respektive
arbetar i Sverige, dvs. oberoende av svenskt medborgarskap eller
inskrivning hos allmén forsakringskassa. Den som kommer till
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Sverige anses bosatt har, om det kan antas att vistelsen kommer
att dverstiga ett ar.

En person som maste ha uppehallstillstdnd, har dock ratt till
bosattningsbaserade socialforsakringsformaner endast om ett
sadant tillstand beviljats (3 kap. 3 §). Om uppehallstillstand
beviljas retroaktivt far formaner inte betalas ut for langre tid till-
baka 4n tre manader fore det att tillstdndet beviljades. Foreligger
synnerliga skal far formaner utges dven om uppehallstillstand
inte har beviljats. Detta galler bl.a. nar prévning av uppehalls-
tillstand endast ar av formell natur, t.ex. for inflyttade utlandska
adoptivbarn till hédr i landet bosatta personer. | syfte att undvika
att det utgar dubbla formaner for asylsokande m.fl. finns en
generell foreskrift om att de bosattningsbaserade férmanerna
inte betalas ut for tid da bistand enligt lagen om mottagande av
asyls6kande m.fl. har lamnats till den forsékrade, om formanerna
ar av motsvarade karaktar (3 kap. 3 §).

8.4 Regeringens forslag i prop. 1999/2000:42

Regeringen foreslog i prop. 1999/2000:42 (s. 21 ff.), vilken
sedermera aterkallades, sammanfattningsvis foljande.

En utldnning i en massflyktsituation som med stdd av 2 kap. 4a §
utlanningslagen beviljas tidsbegransat uppehallstillstand som under-
stiger tva ar — eller, i fall da ett program for atervandande inletts,
darefter beviljas ett forlangt tidsbegransat uppehéllstillstand som
understiger ett ar — skall vara berattigad till bistand enligt lagen
(1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. Utldnningen skall
under denna tid inte folkbokfdras enligt folkbokforingslagen
(1991:481). Han eller hon skall inte heller omfattas av de bosatt-
ningsbaserade formaner som foljer av den nya lagstiftningen pa
socialforsakringsomradet som trader i kraft ar 2001.

Om utlanningen beviljas flyktingférklaring eller resedokument
skall dock folkbokforingslagens generella regler gélla.

En utldnning som vistas hér i landet med stdd av tidsbegransat
uppehéllstillstdind meddelat med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen
foreslas inte ha ratt till 1an till hemutrustning. For de utlanningar
som folkbokfors har skall ersattning hanférliga till boendet ges till
kommunerna inom ramen foér den statliga ersattningen for
flyktingmottagandet.
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Som skal for regeringens forslag anférdes foljande:

130

Det skyddsbehov som tillgodoses genom bestdmmelserna i 2 kap.
4 a § utldnningslagen &r av tillfallig natur. Tanken &r att de utlan-
ningar som beviljas ett tidsbegransat uppehéllstillstand i en mass-
flyktsituation avses atervanda hem sa snart den akuta situationen i
hemlandet 4r 6ver. En utgangspunkt ar darfor att dessa utlanningar
inte fullt ut bor omfattas av alla sociala rattigheter som normalt till-
kommer de utlanningar som inleder en permanent bosattning i
landet. Personer med tillfalligt skyddsbehov maste dock fa en rimlig
levnadsniva och en meningsfull vistelse i landet under den over-
gangsperiod som de behover skydd har.

Statens invandrarverk bor dven fortsattningsvis vara huvudman
for mottagandet av dem som i en massflyktsituation beviljas tids-
begransade uppehallstillstand och som inte folkbokfors. Invandrar-
verket skall se till att det finns plats pa verkets anlaggningar for dem
som inte sjdlva onskar ordna sitt boende. Verket skall &ven ha
samma ansvar for att bereda organiserad verksamhet for denna
personkrets som verket har i frdga om asylsokande. Dessa
utlanningar bor aven i 6vrigt erhalla sociala férmaner samt halso-
och sjukvard enligt samma ordning som galler for asylsokande.

For att en person skall kunna omfattas av de skilda sociala for-
maéner som samhallet erbjuder galler i allméanhet och som en huvud-
regel att han eller hon skall vara bosatt i landet. | rattstillimpningen
anses detta innebéra att personen skall uppfylla i princip samma
bosattningskrav som galler for den som skall vara folkbokford
enligt bestammelserna i folkbokfdringslagen (1991:481). Detta
géller exempelvis ratten till halso- och sjukvérd enligt halso- och
sjukvardslagen (1982:763), socialforsakringsformaner enligt lagen
(1962:381) om allman forsidkring och ratten till bistand enligt
socialtjanstlagen (1980:620).

Enligt 3 § folkbokforingslagen skall den som efter inflyttning
kan antas under sin normala livsféring komma att regelmassigt till-
bringa sin dygnsvila i landet under minst ett &r folkbokforas. Aven
den som kan antas komma att regelmadssigt tillbringa sin dygnsvila
bade inom och utom landet skall folkbokforas om han eller hon
med hansyn till omstandigheterna far anses ha sitt egentliga hemvist
hér. En utlanning som &r skyldig att ha uppehallstillstand skall
enligt 4 § inte folkbokforas om han eller hon saknar sadant tillstand
och det inte finns synnerliga skdl for att utlanningen anda skall
folkbokféras. Om en person beviljats uppehallstillstand for kortare
tid an ett ar och det kan antas att tillstandet inte kommer att for-
langas, folkbokfors personen normalt inte.

Ett tidsbegransat uppehallstillstand som meddelas i en situation
av massflykt kan, beroende pa hur forhallandena i utlanningens
hemland utvecklas komma att gélla under langre tid &n ett ar. Enligt
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regeringens bedomning bor de personer som erhéller tidsbegransat
uppehéllstillstdnd i en massflyktsituation under en forsta tid uppga-
ende till hogst tva ar inte fullt ut omfattas av alla sociala férmaner.
Enligt gdllande lydelse av lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sbkande m.fl. (LMA) skall en utlanning som beviljas tidsbegransat
uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen vara berattigad
till de formaner som foljer av den lagen. ----- . Regeringen anser att
denna grupp av utlanningar fortsatt bor omfattas av samma forma-
ner och rattigheter som géller fér de utldnningar som soker asyl i
landet. Utgangspunkten ar ju att dessa utlanningar skall &tervanda
till sitt hemland sa snart behovet av det tillfalliga skyddet upphor,
varfor saval en nagot lagre niva pa det ekonomiska stodet som pa
den sjukvard som ges inte framstar som oskaligt i forhallande till
andra utldnningar som beviljas uppehéllistillstdnd i landet. Det ar
endast sadan vard som kan skjutas upp som denna grupp utlan-
ningar inte kommer att erhalla. Barn och ungdomar under 18 ar har
dock alltid ratt till samma sjukvérd som i Sverige bosatta barn. ------
Har kan dven ndmnas att Sverige vid en jamforelse med andra
medlemsstater i EU ligger vl till vad avser sociala férmaner och
rattigheter for personer som beviljats tidsbegrénsat skydd.

En utlanning kan som langst beviljas tidsbegransat uppehalls-
tillstdnd enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen under tvé ar. Denna tid
kan dock forlangas med ytterligare tva ar om ett program for ater-
vandande dessforinnan har inletts, dvs. totalt fyra ar. Bestimmel-
serna i LMA innehéller inte ndgon tidsbegransning och den situa-
tionen kan darfor intraffa att en utlanning som ar beréttigad till
formaner enligt LMA samtidigt, enligt bestammelserna i folkbok-
foringslagen, skall folkbokféras. Av detta foljer att utlanningen
darmed dven kan erhalla formaner som en person bosatt i landet
eftersom de flesta sociala réttigheter i dag ar kopplade till det
bosattningskrav som tillampas enligt folkbokféringen. De utlan-
ningar som skall erhélla forméner som féljer av lagen om mot-
tagande av asyls6kande m.fl. bor darfor inte vara folkbokforda och
inte vara berittigade till forméaner som bosatta enligt lagstiftningen
inom exempelvis socialforsikringsomradet samtidigt som de
omfattas av lagen om mottagande av asylsokande. Dessa utldnningar
maste darfor undantas fran folkbokforing. Ett undantag fran folk-
bokforingen innebir ett avsteg fran den grundlaggande principen att
alla personer som vistas hér i landet under mer &n ett ar skall folk-
bokforas. De fall da en massﬂ}/ktsituation kan antas uppkomma
torde dock vara sillsynta. En sadan situation ar s speciell att ett
undantag far anses motiverat. En regel med detta innehall fors dar-
for in i folkbokforingslagen. En korresponderande bestammelse
med innehall att lagen om mottagande av asylsokande m.fl. inte
skall omfatta de utlanningar som folkbokftrs maste samtidigt foras
in i den lagen. Ett undantag fran folkbokféringen och bosattnings-
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begreppet far ocksa betydelse pa andra omraden som galler sociala
rattigheter. 1 och med detta kommer de sociala rattigheter som ar
kopplade till bosattning inte att utga till dessa personer.

Lagradet har i sitt yttrande som en sarskild olagenhet av
andringen i fraga om folkbokforing framhallit att det kan forflyta
upp till tre ar innan socialnamnden kan medverka till faststallande
av faderskap, eftersom sddan medverkan forutsitter att barnet ar
folkbokfort i kommunen. Lagradet har dock inte sett nagon lamplig
l6sning pa problemet men anmarkt att detta kan medféra en viss
rattsosakerhet for barnet. Regeringen vill i detta sammanhang peka
pa att det inte finns ndgot som hindrar att socialnamnden bitrader
med utredningen av ett faderskap dven i de fall da ett barn inte anses
ha hemuvist i internationellt privatrattslig betydelse i Sverige och
socialndmnden inte ar skyldig att utreda och medverka vid faststal-
landet av faderskapet. (Jamfor prop. 1984/85:124 s. 20.)

Det &r enligt regeringens mening inte rimligt att den nu aktuella
gruppen av utlanningar vistas alltfor lange i landet utan att fa del av
de réttigheter som tillkommer Ovriga bosatta i landet. Denna
inledande tid anser regeringen som huvudregel skall vara begrénsad
till hogst tva ar. Normalt kommer tidsbegransade uppehéllstillstand
enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen att beviljas under hogst tva ar.
Om ett program for att forbereda atervandandet har inletts innan
dess, fér uppehdllstillstindet dock som tidigare némnts forlangas
med hogst tva ar. Om en utlanning efter tva ar erhaller ett sadant
forlangt tidsbegransat uppehallstillstand, bor ocksa han eller hon
enligt regeringens mening i princip jamstéllas med andra utlanningar
som lovligen vistas i landet. Detta innebdr att folkbokforing i
princip bor ske efter denna tid. Han eller hon kommer da ocksa att
anses som bosatt enligt socialforsakringslagen och fa tillgang till de
sociala formaner som tillkommer andra grupper i samhallet, dvs.
fullt ut jamstéllas med de utldnningar som accepterats och tagits
emot som invandrare i landet. Dessa utlanningar bor séledes kunna
tas emot for boséttning i en kommun inom ramen for de riktlinjer
for flyktingmottagandet som beskrivs i prop. 1989/90:105 om sam-
ordnat flyktingmottagande och nytt system for ersattning till
kommunerna och som vidareutvecklats i propositionen Sverige,
framtiden och mangfald — fran invandrarpolitik till integrations-
politik (prop. 1997/98:16). Med hénvisning till att ett program for
att forbereda atervandandet skall ha inletts, méaste dock kommunens
introduktionsprogram anpassas till detta forhallande och bygga pa
de dtervandandeinsatser som redan paborjats.

Under vissa forhallanden framstar det dock som mindre lampligt
att personerna direkt efter tvd ar skall anses som bosatta har i
landet. Detta géller i de fall dar ett tidsbegransat uppehallstillstand
forlangts for endast en kortare tid utover den inledande tvaars-
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perioden efter vilken utlanningen avses é&tervanda till hemlandet.
Om en utlanning i denna situation exempelvis beviljas ett forlangt
uppehallstillstand om sex manader, innebar folkbokf6ringen att han
eller hon skulle dverforas fran Invandrarverkets huvudmannaskap
till det kommunala flyktingmottagandet. Regelmassigt tar det
nagon manad innan det ar Kklart i vilken kommun som utlanningen
skall vistas. Av den resterande tiden pa uppehallstillstandet &terstar
da kanske bara ett par ménader. For de utlinningar som har fatt
tidsbegransat uppehallstillstdnd for en kortare tid kan flyttning till
en annan ort bli aktuell. Sarskilt fér barnen vore det olyckligt att
tvingas bryta upp fran en tidigare invand miljé for att under en tid
av nagra manader avsluta sin vistelse i landet i en ny och okand
milj6. Mot bakgrund av den forvantade korta vistelsetiden samt att
utlanningarna har hunnit pdborja ett atervéndandeprogram é&r det
enligt regeringens mening inte en acceptabel ordning att de tas emot
i en kommun pa samma villkor som bosatta. FOr att denna grupp av
utlanningar skall foras Gver till det kommunala flyktingmottagandet
bor darfor krévas att den nya vistelsen &r av nagon varaktighet. En
rimlig avvagning ar da att det forlangda uppehéllstillstandet skall
galla for minst ett &r, dvs. vistelsen i landet bor sammanlagt uppga
till minst tre ar. Regeringen foreslar darfor att det i folkbokforings-
lagen tas in en bestdmmelse om att en utldnning i en massflykt-
situation som kan antas vistas har i landet under kortare tid an tre ar
inte skall folkbokforas.

For de utlanningar som folkbokférs och darmed tas emot for
bosattning i en kommun galler en ratt till hemutrustningslan enligt
forordningen (1990:1361) om lan till hemutrustning for flyktingar
och vissa andra utlanningar. Lanen skall i princip vara en del i
integrationen i det svenska samhallet och medverka till att utlan-
ningen sa langt maojligt skall ta ansvar for sin livssituation i Sverige.
Avbetalningsplanen for lanen ar mellan 5 och 15 ar. Eftersom dessa
forutsattningar inte galler for tillfalligt skyddsbehévande, bor de
inte kunna beviljas hemutrustningslan. Boendet bor i stéllet [6sas
temporart och finansieras inom ramen for den statliga ersattningen
for flyktingmottagandet.

Under de tva forsta aren som en utlanning vistas i landet med
stod av ett tidsbegransat uppehéllstillstdnd enligt 2 kap. 4 a § utlan-
ningslagen skall prévningen av en ansdkan om flyktingfoérklaring
eller resedokument kunna skjutas upp. For skalen till detta forslag
har redogjorts ovan----- . Efter utgangen av denna inledande period
ar utlanningen oforhindrad att f4 en ansokan om flyktingforklaring
eller resedokument provad. En foreskrift av regeringen om tillfalligt
skydd kan som huvudregel langst galla i tvd ar. | de fall dar
regeringen gjort den beddmningen att det tidigare eller senast efter
utgdngen av denna tid inte langre foreligger nagot behov av tillfalligt
skydd i landet, utfardas inte ndgon ytterligare foreskrift enligt
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2 kap. 4 a § utldnningslagen. Darmed kommer inte nagra sarregler
att gélla for de utlanningar som darefter véljer att stanna kvar i
landet och soker asyl.

Om regeringen utfardar en féreskrift om forlangning av de tids-
begransade uppehallstillstanden, kan de utlanningar som beviljats
sddana forlangda tillstand under den forlangda tillstindstiden
ansoka om flyktingforklaring eller resedokument. I de fall ansdkan
beviljas skall utlinningen vad galler sociala forméner i flertalet
hanseenden jamstallas med svenska medborgare. En sadan utlanning
bor darfor folkbokforas. En sarskild bestdimmelse for dessa fall fors
in i folkbokforingslagen. | praktiken torde denna bestdmmelse inte
komma att tilldmpas i négon storre omfattning. Sa kan namligen
endast bli fallet nar de tva inledande aren, under vilken asylprov-
ningen far skjutas upp, gatt till anda och dar utlanningen samtidigt
beviljats ett forlangt tillfalligt uppehallstillstind med stod av
2 kap. 4 a § utlanningslagen darfor att ett program for atervandande
inletts. Det torde vara mindre sannolikt att utlanningen under dessa
forhallanden skulle kunna aberopa flyktingskal i forhallande till sitt
hemland.

8.5 Slutsatser

8.5.1 Allmant

EG-direktivets skyddsregler avser personer som flytt fran
omraden dar det rader vdpnad konflikt med stindigt aterkom-
mande utbrott av vald och andra sérskilt utsatta personer sdsom
bl.a. de som &r utsatta for en allvarlig risk for eller som har blivit
offer fOr systematiska eller omfattande krénkningar av de
manskliga rattigheterna. Det tillfalliga skyddet skall vara en
atgard av undantagskaraktar som ger ett omedelbart och till-
falligt skydd (artikel 2). Utgangspunkten ar saledes, liksom vid
tillfalligt skydd med stdd av 2 kap. 4 a§ utldnningslagen, att
skyddsbehovet enbart &r tillfalligt. Det kan forvéntas att flertalet
av utlanningarna atervander till hemlandet nar forhallandena sa
medger.

EG-direktivet omfattar sadana situationer och personer for
vilka ett behov av att adstadkomma ett tillfalligt skydd skulle
kunna tillgodoses redan idag med stdd av 2 kap. 4 a § utlannings-
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lagen. Som redovisats i kapitel 2.3 saknas det anledning att anta
att tillampningsomradet for tillstand beviljade pa grund av EG-
direktivet skulle komma att bli mer vidstréckt dn vad som avses
med de nuvarande reglerna om tillfalligt skydd. Tillampnings-
omradet for det forra skyddet torde pa sin hojd komma att
sammanfalla med det som nu kan astadkommas enligt gallande
svenska regler. Regler om social valfard, uppehille, sjukvérd etc.
for dem som omfattas av skydd enligt EG-direktivet bor darfor i
mojligaste man vara desamma som for dem som ges tillfalligt
uppehallstillstdnd med stdd av 2 kap. 4 a § utlanningslagen.

Olika regelsystem bor inte vara tillampliga pa samma gang.
Som anforts angaende asylprévningen (kapitel 6) ar den som ar
berattigad till tillfalligt skydd grundat pd EG-direktivet ofor-
hindrad att under tillstindstiden ansoka om asyl. En sadan
ansokan kan nar som helst aterkallas med de konsekvenser detta
kan medfora ifraga om tillampliga regelsystem avseende de
rattigheter m.m. som géller under vistelsen hér. For att undvika
en komplicerad ordning dar ibland ett regelsystem dger
tillampning och ibland ett annat, ar det angeldget att om majligt
samma status géaller med avseende pa sociala formaner och
sjukvard m.m. for bagge kategorier av utlanningar eller att even-
tuella skillnader i vart fall minimeras sa langt det ar mojligt.

8.5.2  Socialforsakringsformaner

Socialforsakringslagen skiljer i sin systematik mellan & ena sidan
bosattningsbaserad forsakring och & andra sidan arbetsbaserad
forsékring. Den bosdttningsbaserade forsakringen avser garanti-
belopp och bidrag medan den arbetsbaserade férsédkringen avser
inkomstforluster. Denna uppdelning ansluter till den systematik
som géller enligt EG-direktivet.

De bosittningsbaserade socialforsakringsformanerna betalas
inte ut for tid da bistdnd enligt lagen om mottagande av asyl-
sokande m.fl. har lamnats, om forménerna ar av motsvarande
karaktér. Det betyder att flertalet av de utlanningar som omfattas
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av reglerna i lagen om mottagande av asylsokande m.fl. inte
samtidigt har ratt till formaner enligt den bosattningsbaserade
delen av socialforsdkringen (3 kap. 3 § socialforsékringslagen).

For en utlanning som har uppehallstillstdind i Sverige ar
bosattningsbegreppet enligt socialforsékringslagen avgdrande for
tillampligheten av den del av lagens regler som ar knutna till
bosattningen, medan den arbetsbaserade ersattningen saknar
motsvarande koppling. Vid tillimpningen av socialférsakrings-
lagen skall en person anses vara bosatt i Sverige, om han eller
hon har sitt egentliga hemvist har i landet (2 kap.1§ forsta
stycket). Nar det géller personer som kommer till Sverige forut-
sétts for boséttning hér enligt andra stycket av det nyss angivna
lagrummet, att vederbdrande kan antas komma att vistas hér
under en langre tid &n ett ar (prop. 1998/99:119 s. 89). Om syn-
nerliga skal talar mot det skall personen trots det inte anses som
bosatt i Sverige. Undantaget &r avsett att tillampas exempelvis
nar en person vistas i Sverige enbart for att avtjana ett fangelse-
straff. Ett sddant skal for vistelsen har medfor inte att personen
ifrdga raknas som bosatt i Sverige.

Tillfalligt skydd enligt EG-direktivet har en varaktighet av
ett ar (artikel 4). Nagon annan tolkning av varaktighetsbegreppet
an att det galler under en tidsperiod av ett ar fran det att EU:s
ministerrad for rattsliga och inrikes fragor har fattat beslut i
saken kan knappast komma ifrdga. En langre varaktighet for
direktivets tillamplighet 4n ett ar torde initialt inte kunna beslu-
tas. Det innebar att den som far tillfalligt skydd enligt direktivet
inte kan antas komma att vistas har langre tid an ett ar och folj-
aktligen vid tilldampningen av socialférsdkringslagen inte kan
anses bosatt har. Det forhallandet att tillstandstiden enligt EG-
direktivet forlangs automatiskt om inte annat beslutas torde inte
forandra den beddmningen, bl.a. eftersom den allminna
utgangspunkten &r att vistelsen endast skall vara tillfallig. Vid en
forlangning av tiden for tillstandet kan dock bosattningsfragan
komma i ett annat l4ge. Socialforsakringslagens bosattnings-
baserade formaner skulle da kunna tillampas.
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Varaktigheten av den tid som géller for vistelsen for dem som
har tillfalligt skydd ar som namnts initialt ett ar med, om inte
annat beslutas, automatisk forlangning sex manader i taget i
hogst ett ar. For ytterligare forlangning, vilket i sa fall kan ske
med upp till ett ar, kravs beslut med kvalificerad majoritet av
radet efter forslag av kommissionen. Med detta som bakgrund
och med hénsyn till den tillfalliga karaktdr som skyddet har
framstar det som acceptabelt med ett system dér personer som
har tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivet inte fullt ut ges
samma ratt till socialforsakringsformaner som galler for svenska
medborgare och 6vriga personer som ar bosatta i Sverige. Om
det sedermera blir sd att en person som haft tillfalligt skydd
beviljas uppehallstillstand for bosattning har i landet far
vederborande darmed tillgdng till formaner pa samma villkor
som normalt géller for personer som bor har.

Som tidigare har anforts bor gélla att personer som ges till-
falligt skydd med stdéd av EG-direktivets regler eller enligt
2 kap. 4 a § utldnningslagen om mojligt ges samma rattigheter.
Aven de som soker uppehdlistillstind har med stod av
3 kap. 2 eller 3 § utlanningslagen befinner sig under ansdknings-
tiden i en slags undantagssituation som &r avsedd att besta endast
under en kortare tid. Overvagande skal talar darfor for att perso-
ner som inryms i ndmnda kategorier av utlanningar likabehandlas
i s& stor utstrackning som mojligt, aven savitt galler ratten till
sociala formaner.

Socialforsakringsskyddets boséttningsbaserade férmaner bor
dga tillampning endast pa personer som kan antas ha sitt egent-
liga hemvist i landet. Det som har anforts betraffande vistelsens
tillfalliga karaktdar m.m. gor att overvdgande skal talar for att
ratten till bosattningsbaserade formaner, pa samma satt som
galler for de utlanningar som inte har uppehéllstillstand, inte
skall gélla for dem som omfattas av tillfalligt skydd enligt EG-
direktivet och inte heller for dem som har tillfalligt uppehalls-
tillstand med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen. Dessa perso-
ner maste dock alltid tillforsikras en skalig levnadsniva och
godtagbara sociala villkor i 6vrigt. En sadan levnadsstandard kan
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tillforsakras dem om lagen om mottagande av asylsokande m.fl.
ar tillamplig pa namnda kategorier utlanningar under den tid som
de tillfalliga tillstinden ges. De far da del av det bistand och
ovriga formaner som tillhandahalls av Migrationsverket. For dem
som har uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen
galler redan idag att de, sa lange uppehallstillstandet galler, inte
har ratt till bosattningsbaserade socialforsakringsformaner om
bistind av motsvarande karaktar har lamnats enligt lagen om
mottagande av asylsOkande m.fl.

Den ordning som nu foreslas gélla i frdga om ratten till
bosattningsbaserad  forsédkring enligt  socialforsakringslagen
forutsatter att de aktuella grupperna av utlanningar uttryckligen
undantas fran att omfattas av bosattningsbegreppet i den lagen.
En sadan bestammelse maste alltsa foras in i socialforsakrings-
lagen.

Har bor papekas att enligt det forslag som utredaren lamnar
skall de som ges tillfalligt skydd enligt EG-direktivet och de som
har uppehéllstillstind med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen
alltid tillforsékras réatten att ansoka om asyl (se kapitel 6). En
sadan ansokan skall alltid prévas sa fort som mojligt och prov-
ningen far skjutas upp endast om det foreligger sarskilda skal
med hénsyn till arbetsbelastningen eller andra tungt végande
omstandigheter som gor att provningen tillfalligt maste skjutas
upp. Det torde innebéra att de som ansdker om asyl kommer att
fa sin sak provad inom rimlig tid. Om ansokningen bifalls
kommer personen att beviljas uppehallstillstand for boséttning
och darmed omfattas av de formaner som tillkommer andra
personer som &r bosatta i Sverige.

Tillfalligt skydd enligt EG-direktivet kan — efter beslut av
radet om forlangning — som langst gélla under en period om
tre ar (artikel 6). Enligt utredarens forslag skall aven uppehalls-
tillstdind med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen som huvud-
regel galla i maximalt tre ar. Darefter har saval de som omfattas
av EG-direktivet som de som haft skydd enligt 2 kap.4a 8§
utlanningslagen ratt att ansoka om uppehallstillstand aven enligt
andra regler i utlanningslagen dn de om asyl och ar saledes ofor-
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hindrade att till stod for sin ansdkan anféra vilka skél de vill.
Den som far bifall till en sddan ans6kan kommer ocksa att ges
uppehallstillstand for bosattning har och garanteras formaner pa
lika villkor som galler for personer som &r bosatta hér.

Personer som efter den angivna trearsperioden inte ges eller
ansoker om uppehallstillstand for bosattning kan enligt forslaget
komma att fa ett sarskilt tillfalligt uppehallstillstind om de ingar
i ett program for frivilligt atervdndande. | 2 kap.4a§ andra
stycket utlanningslagen anges enbart att tillstind kan ges om ett
program for att forbereda atervandandet har inletts. For att
tillstdnd skall ges, torde dock krévas att den som far tillstindet
frivilligt ar med i ett sddant program. En forutsattning for att ett
nytt tillstand skall ges ar alltsa, for bagge kategorierna av till-
falligt skyddsbehovande, att personen i fraga ingar i ett program
for frivilligt atervandande. 1 dessa fall kan i extrema situationer
personer komma att vistas har i sammanlagt hogst fem ar utan
att anses som bosatta har och utan att fa tillgang till ssmma for-
maner som galler for personer som &r varaktigt bosatta har. Det
ifragavarande tillfalliga uppehallstillstindet torde dock endast
undantagsvis komma att galla under en sé lang period.

Den grundldggande tanken bakom ett atervandandeprogram &r
att underlatta for utlanningen att atervanda till sitt hemland och
att gora hemflytten sa smidig som mojligt. | de fall dir ndgon ges
tillstdnd att stanna kvar i landet i samband med att ett program
for frivilligt atervandande genomfors framstar det mot den bak-
grunden knappast som vél Gvervagt att personen i fraga just
under den tiden ges formaner som denne inte kunnat fa under
sin tidigare vistelse i landet. En sadan forbattring av villkoren for
de utlanningar som omfattas av ett program for frivilligt ater-
vandande skulle std i motsattning till och forsvara genom-
forandet av ett sddant program.

Det ar rimligt att Migrationsverket behaller huvudansvaret for
dem som har uppehallstillstand av tillfallig karaktar och som éar
foremal for ett program for atervandande. Under den tid som
det tillfalliga tillstandet géller bor darfor de personer som berdrs
omfattas av lagen om mottagande av asyls6kande m.fl.
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De krav pa medlemsstaterna som uppstills i artikel 13 i EG-
direktivet i fraga om sociala formaner i form av inkvartering eller
medel till bostad, social valfard och uppehélle, blir val tillgodo-
sedda om lagen om mottagande av asylsOkande m.fl. gors
tillamplig aven pa dem som erhaller tillfalligt skydd har enligt
direktivet.

De krav som EG-direktivet uppstaller i frdga om arbets-
anknutna férmaner vid verksamhet som anstalld eller egenfore-
tagare i form av tilldmpning av nationell lagstiftning om ersatt-
ning, tillgang till sociala trygghetssystem samt 6vriga villkor etc.
(artikel 12, sista meningen) torde, dven om de inte &r lika
preciserade, motsvara vad som anges i artikel 24 punktl a i
Genevekonventionen. Sa som socialforsakringslagen numera ar
uppbyggd ar alla som arbetar i Sverige, inklusive de personer som
omfattas av EG-direktivet, forsakrade for de arbetsbaserade for-
manerna sasom sjukpenning, arbetsskadersattning och pension.
Den som enligt utldnningslagen behover ha arbetstillstand i
Sverige eller ett uppehallstillstind med motsvarande verkan, har
ratt till arbetsbaserade formaner forst da tillstandet beviljats.
Begransningarna géller inte arbetsskadeforsékringen (3 kap. 11 8
socialforsakringslagen).

8.5.3  Ovriga sociala forméner

Som utgangspunkt bor galla att daven de som ges tillfalligt skydd
grundat pd EG-direktivet skall omfattas av reglerna i lagen om
mottagande av asylsokande m.fl. Socialtjanstlagens regler blir da
tillampliga i den utstrackning som behovet av bistand inte kan
tillgodoses genom de formaner som tillhandahalls genom
Migrationsverkets forsorg eller pad annat satt. Migrationsverket
erbjuder bistand i form av logi, bostadsersattning, dagersattning
och sérskilt bidrag. Dessutom anordnar Migrationsverket olika
verksamheter och sysselséttningar for dem som vistas dar. De
insatser inom socialtjansten som framst torde bli aktuella for den
har gruppen av tillfalligt skyddsbehtvande &r bl.a. stéd- och
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hjélpinsatser till barn och ungdom som behdver det, insatser av
olika former till personer med missbruksproblematik, insatser i
form av omsorger i hemmet och i vardagen liksom séarskilda
boendeformer till &ldre och till personer med funktionshinder
som behdver det for att klara sin livsforing i ovrigt. Det kan
ocksa bli aktuellt att hjdlpa personer som utsatts for brott och da
sarskilt kvinnor som ér eller har varit utsatta for vald eller andra
Overgrepp i hemmet. (JAmfor dock med vad som anforts i
avsnitt 8.3 om att det & Migrationsverket som har det huvud-
sakliga ansvaret fOr dessa personer).

Det kan konstateras att den reglering som géller for de kate-
gorier av utlanningar som i dag far sitt huvudsakliga bistand med
stod av lagen om mottagande av asylskande m.fl. fullt ut mot-
svarar de krav som anges i EG-direktivet, dvs. att de som &r i
behov av tillfalligt skydd skall fa sina behov tillgodosedda nér det
géller social vélfard och uppehélle. Med hénsyn hértill och med
den angivna utgdngspunkten att utldnningar som ges tillfalligt
skydd i Sverige om mdjligt skall behandlas enligt samma regler
och ges likvardiga rattigheter, foreslas att de som omfattas av
tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivet i forsta hand skall
erhalla sociala férmaner enligt de regler som galler enligt lagen
om mottagande av asyls6kande m.fl.

8.5.4  Sjuk- och héalsovard m.m.

I EG-direktivet anges att personer som atnjuter tillfalligt skydd
dels skall fa sina behov tillgodosedda nar det galler sjukvard,
atminstone akutsjukvard och ndédvindig behandling av sjuk-
domar, dels darutdver att de som har sarskilda behov, t.ex.
minderariga utan medféljande vuxen eller personer som har
utsatts for tortyr, valdtakt eller andra former av fysiskt, psykiskt
eller sexuellt vald skall tillhandahallas nodvandig lakarvard eller
annan hjalp.

I avsnitt 8.3 har dversiktligt redovisats den ordning som géller
i fraga om hélso- och sjukvard for asylsokande och personer som
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omfattas av 2 kap.4 a 8 utlanningslagen. Barn, dvs. personer
under 18 ar, far saddan vard samt tandvard pa samma séitt som de
som ar bosatta i landet. Ovriga far halso-, sjuk- och tandvard
som ar akut eller inte kan ansta samt viss annan vard.

P& motsvarande satt som redovisats ovan i fraga om sociala
formaner for personer med tillfalligt skydd kan konstateras att
ett likstéllande av dem som har tillfalligt skydd enligt EG-
direktivet med dem som pa nyss angivet satt omfattas av den
ordning som redovisats rérande sjuk- och hélsovard leder till att
EG-direktivets krav tillgodoses. Nér det géller genomfdrandet av
direktivet i denna del maste daremot framhallas, att den rattsliga
grunden for den vard som avses inte utgors av en offentligrattslig
reglering utan bygger pa ett avtal mellan staten och landstings-
forbundet. En komplettering av detta avtal sa att det inbegriper
dem som far tillfalligt skydd enligt direktivet torde darfor
erfordras. Forordningen (1996:1357) om statlig ersdttning for
halso- och sjukvard till asylsokande bor da kompletteras sa att
den omfattar utlanningar med tillféalligt skydd.

8.5.5  Sarskilda insatser for underariga (barn under 18 ar)

I avsnitt 8.5.3 och 8.5.4. har redovisats forslag till regleringen av
dels underarigas ritt till bistand enligt socialtjanstlagen och deras
ratt till sjukvard. Detta motsvarar EG-direktivets krav enligt
artikel 13.

Fragor som galler behandlingen av underariga som kommit hit
utan medfdljande vuxen (artikel 16) har berdrts ovan i kapitel 5.

8.5.6  Folkbokforing

I avsnitt 8.4 har redovisats de skal som regeringen anforde i
prop.1999/2000:42 om folkbokforing i Sverige av personer som
omfattas av 2 kap. 4 a § utldnningslagen. Foérslaget utmynnade
sammanfattningsvis i att en utlanning i en massflyktsituation
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som med stdd av 2 kap. 4 a 8 utldnningslagen beviljas tidsbe-
gransat uppehallstillstand som understiger tva ar —eller, i fall da
ett program for atervandande inletts, darefter beviljas ett for-
langt tidsbegransat uppehallstillstdind som understiger ett ar —
skulle vara berattigad till bistand enligt lagen om mottagande av
asylsékande m.fl. Utlanningen skulle under denna tid inte folk-
bokforas och skulle inte heller omfattas av de boséattnings-
baserade formaner som foljer av den nya lagstiftningen pa social-
forsakringsomradet.

Av de skél som har anforts, bl.a. i avsnitt 2.4 och 8.5.1, anga-
ende likabehandling av personer med tillfalligt uppehallstillstand
enligt 2 kap. 4 a 8 utldnningslagen och personer med tillfalligt
skydd enligt EG-direktivet boér samma principer for folkbok-
foring gélla for dessa tva aktuella grupper.

Ett undantag fran folkbokforing far vissa konsekvenser. Folk-
bokfdring innebdr faststéllande av en persons bosdttning enligt
folkbokforingslagen och registrering av identitetsuppgifter m.m.
Idag galler att den som efter inflyttning kan antas komma att
tillbringa minst ett ar i landet skall folkbokforas. Det galler aven
dem som har ett tillfalligt uppehallistillstand. Den som inte har
uppehallstillstand skall ddremot som regel inte folkbokforas. Det
maste finnas starka skal for att avsteg skall goras fran de
nuvarande reglerna om folkbokforing. Flera réattigheter och
skyldigheter ar beroende av folkbokfdringen, t.ex. ar flera sociala
formaner pa ett eller annat satt kopplade till boséttnings-
begreppet i folkbokforingslagen. Ett avsteg fran nuvarande
ordning skulle ocksa innebéra ett undantag fran den enhetliga
princip som hittills har géllt for folkbokforing. Foretradare for
skatte- och tullavdelningen vid Finansdepartementet har under
hand framfort betinkligheter mot att gora undantag fran
nuvarande regler om folkbokfdring.

Regeringen anférde i den ndmnda propositionen (s. 24) att det
inte &r rimligt att en utldnning vistas alltfoér lange i landet utan att
fa del av de rattigheter som tillkommer Ovriga bosatta i landet. |
det férslag som lades fram angavs att utlanningen under alla for-
héllanden skulle folkbokforas om det kunde antas att
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utlanningens vistelse hér i landet skulle vara langre an tre ar. Som
huvudregel anfordes emellertid att utldnningen borde folkbok-
foras redan efter tva ar om det tillfalliga uppehallstillstindet har-
efter forlangdes och det kunde antas att han eller hon skulle
vistas har i ytterligare minst ett ar.

De argument som anfdrdes i propositionen till stod for att
utlanningar som vistats har med tillfalligt uppehallstillstand
enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen skulle undantas fran folkbok-
foring — och darmed flera sociala férmaner — om deras vistelse
inte kunde antas Overstiga tre ar har alltjamt giltighet. Mot-
svarande resonemang kan foras betrdffande personer som ges
tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivet.

Det tillfalliga skyddet enligt EG-direktivet avses ha en var-
aktighet av ett ar med forlangningar om sex plus sex manader
savida inte beslut fattas om att det tillfalliga skyddet inte langre
skall galla. En varaktighet i tid om tva ar enligt vad som saledes
kan betecknas som huvudregeln éverensstammer med den sam-
manlagda tid om hogst tvd ar som kan beviljas for tillfalligt
skydd enligt 2 kap. 4 a§ utldnningslagen. Det skydd som &r
grundat pa direktivet kan dock komma att forlangas till att galla
under en sammanlagd tid av hogst tre ar. Sa torde emellertid bli
fallet endast i undantagssituationer och forutsatter ett radsbeslut
med kvalificerad majoritet. Ovan (avsnitt 3.3.2) har, i parallellitet
med skyddet enligt direktivet, foreslagits att skydd enligt
2 kap. 4 a § utlanningslagen skall kunna ges for en sammanlagd
tid av hogst tre ar.

Det bor papekas att de allra flesta som ges tillfalligt skydd med
stod av nagon av de aktuella bestammelserna inte kommer att ha
vistats har i tre ar da skyddsperioden 16pt ut. Skyddsperioden ar
namligen fixerad i tiden och borjar att I6pa fr.o.m. ett visst
bestdmt datum och upphor ett visst datum. Den sammanlagda
tiden far inte Overstiga tre ar. De som anlander hit under skydds-
perioden far inte ges tillfalligt uppehallstillstdnd som galler efter
det att skyddsperioden har 16pt ut. Endast den som kommer hit
samma dag eller i vissa fall fore det att skyddsperioden bdorjar
I6pa, kommer att ha varit har i tre ar nar perioden I6pt ut.
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Efter det att skyddsperioden har 16pt ut kan, enligt utredarens
forslag, de som haft tillfalligt skydd grundat pa reglerna i EG-
direktivet eller 2 kap.4a § utlanningslagen fa nytt tillfalligt
uppehallstillstdnd endast om de frivilligt & med i ett program for
atervandande. En grundlaggande forutsattning for att ett sadant
program skall komma till stand ar att situationen i hemlandet
bedoms vara, eller inom en snar framtid bli, sa stabil att de som
atervander dit inte langre har behov av skydd i Sverige.

Enligt det forslag som gavs i propositionen 1999/2000:42
skulle den utldnning som vistas langre tid &n tre ar i Sverige folk-
bokforas och darigenom fa tillgang sociala forméaner och bidrag
under samma forutsattningar som galler for personer som
varaktigt ar bosatta i Sverige. En sadan ordning forefaller
emellertid inte vara lamplig i alla situationer. Det skulle ndmligen
innebara att en person som varit har i tre ar och som forbereder
sig for att atervanda till sitt hemland skulle folkbokforas i
anslutning till att personen bestamt sig for att lamna Sverige och
tillsammans med att det svenska samhallet lagger ner olika
former av resurser pa atervandandet. En folkbokforing i detta
skede kan mot angiven bakgrund anses svar att forena med
grundtanken bakom 1§ folkbokfdringslagen, dar det sdgs att
folkbokforing enligt denna lag innebér ett faststillande av en
persons bosittning. Vidare skulle en folkbokforing efter tre ar
medfora ett Okat ansvar och 6kade kostnader for kommunerna.
Ett system dar folkbokforing sker efter tre ar skulle d&ven kunna
uppfattas som orattvist darigenom att personer som vistats har
kortare tid och som &ven de deltar i atervandandeprogrammet
skulle behandlas pa annat sétt an de som folkbokfors.

Enligt det forslag som ldamnas har, skall personer som far
sarskilt tillfalligt uppehallstillstand grundat pa att de ingar i ett
program for frivilligt atervandande omfattas av samma regler
som dittills gallt under deras vistelse har. Migrationsverket skall
ha ett fortsatt huvudansvar for deras vélfard samtidigt som
Migrationsverket skall administrera och ansvara for innehallet i
atervandandeprogrammen.
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En effekt av att en person inte folkbokfors ar att denne inte
far tillgang till sjuk- och halsovard pa samma villkor som galler
for personer som anses vara bosatta har. Det maste samtidigt
understrykas, att barn under hela sin vistelse har har ratt till
samma sjuk- och hélsovard som barn som ar bosatta har. Om
sérskilda omsténdigheter foreligger kan dven en vuxen person
ges vard enligt de regler som nu finns, i vart fall om reglerna ges
en generds tolkning och tillimpning. Det ar ocksa angeldget att
papeka, att det vore en missuppfattning att tro att den som inte
folkbokfors har darmed ocksé star utan stod socialt och halso-
vardande m.m. Ovan har redovisats det skyddsnat som finns
enligt bestdmmelserna i lagen om mottagande av asylsokande
m.fl., regler om halso- och sjukvard och de allmanna regler i
socialférsdkrings- och socialtjnstlagstiftningen som géller for
dem som &r asylsokande m.fl. och som nu foreslas gélla aven dem
som omfattas av EG-direktivet om tillfalligt skydd.

Det finns skal som talar bade for och emot en folkbokforing i
olika skeden av vistelsen hdr. Utredaren beddmer emellertid
sammanfattningsvis att dvervdgande skal talar for att folkbok-
foring inte bor ske, varken under den tid som uppehallstillstand
med tillfalligt skydd géller eller for tiden dérefter i samband med
tillfalligt tillstand under deltagande i ett program for frivilligt
atervandande. Motsvarande bor galla dven for dem som vistas har
i samband med tillfalligt uppehallstillstdnd enligt 2 kap. 4 a §
utlanningslagen.
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9 Arbetstillstand vid tillfalligt
skydd m.m.

9.1 Utredningsuppdraget
9.1.1  EG-direktivet

Enligt artikel 12 i EG-direktivet skall medlemsstaterna, under
den tid som tillfalligt skydd galler, tillata personer som atnjuter
tillfalligt skydd att utféra arbete som anstéllda eller som egen-
foretagare och att ta del av till exempel utbildningsmdjligheter
for vuxna, yrkesutbildning och praktisk arbetsplatsorientering.
De nationella bestammelser som reglerar sadan verksamhet skall
da gélla. Medlemsstaterna far av arbetsmarknadspolitiska skal
prioritera EU-medborgare och medborgare i stater som é&r
bundna av avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
samt dven medborgare fran tredje land med uppehallstillstand
som far arbetsloshetsersattning. Den gangse lagstiftningen i
medlemsstaterna om ersattning, tillgang till sociala trygghets-
system vid verksamhet som anstélld eller egenféretagare samt
ovriga villkor skall tillampas.

9.1.2  Utredningsdirektivet

I utredningsdirektivet konstateras att personer som beviljas
tidsbegransat uppehallstillstand i Sverige med stod av bestam-
melsen i 2 kap. 4 a § utlanningslagen ocksa far beviljas arbetstill-
stand. Vidare hanvisas till att EG-direktivet foreskriver att denna
mojlighet till arbete skall ges vid tillfalligt skydd enligt direktivet,
men tillater att EU-medborgare och medborgare i en EES-stat
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kan fa prioriteras av arbetsmarknadspolitiska skal. Utredaren
skall undersbka om behov av regeldndringar i detta avseende
foreligger.

9.2 Nuvarande svenska regler
9.2.1  Arbetstillstand

Den som har permanent uppehéllstillstand har ar undantagen
fran skyldigheten att ha arbetstillstand. | Gvrigt krévs, i den man
det inte finns sérskilda regler som t.ex. for EES-medborgare, att
den utlanning som vill arbeta har skall ha arbetstillstdnd. Enligt
4 kap. 3 a § utlanningsforordningen (1989:547) kan den som
sokt uppehallstillstind och darvid aberopat skal enligt 3 kap. 2
eller 3 § utlanningslagen undantas fran skyldigheten att ha
arbetstillstand. Det géller om Migrationsverket bedomer att dess
beslut i arendet inte kommer att kunna fattas inom fyra manader
fran ansOkan. Pa det satt som bestimmelsen ar utformad
omfattar den aven dem som har uppehallstillstand enligt 2 kap.
4 a § utldnningslagen. Huvudregeln, som dock &r forenad med
vasentliga undantag, ar att sadant tillstand skall ha beviljats fore
ankomsten hit.

Den som har fatt tidsbegransat uppehallstillstind har med
stod av 2 kap. 4 a § utldnningslagen ér, i likhet med dem som har
ratt till uppehallstillstind som skyddsbehdvande, enligt 6 § andra
stycket jamfort med 5 § andra stycket 1 samma kapitel, undan-
tagen fran kravet pa att ha utverkat arbetstillstand fore inresan.
Ett arbetstillstand far som huvudregel inte beviljas for langre tid
an utldnningen har ratt att vistas har och inte heller for langre tid
an utlanningens pass géller. Hemlandspass kan under vissa
forutsattningar ersdttas av s.k. framlingspass. Migrationsverket
far enligt 1 kap. 11 § utlanningsforordningen (1989:547) utfarda
ett framlingspass om en utldnning saknar godtagbar passhandling
och inte har maojlighet att skaffa nagon eller om det finns sar-
skilda ské&l. Frdmlingspass torde regelmassigt ha utfdardats for
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dem som fick tidsbegransat uppehallistillstind har med stod av
2 kap. 4 a § utlanningslagen och som begéarde att fa ett sadant.

9.2.2  Modjligheter till yrkesutbildning m.m. fér vuxna

Migrationsverket skall i lamplig omfattning ordna sa att asyl-
sokande, de som soker uppehallstillstand som skyddsbehtvande
i 6vrigt samt de som har uppehallstillstand med stod av 2 kap.
4 a § utldnningslagen ge olika former av sysselsattning. Enligt 4 §
lagen (1994:137) om mottagande av asylstkande m.fl. skall dessa
kategorier av utlanningar genom Migrationsverkets forsorg fa
tillfélle att delta i svenskundervisning, i skdtseln av forldggningar
och i annan verksamhet som bidrar till att gora vistelsen
meningsfull.

9.3 Slutsatser
9.3.1  Arbetstillstand for dem som har tillfalligt skydd

Direktivet forutsitter att arbetstillstind skall beviljas personer
som ges uppehallstillstand med tillfalligt skydd. En utlanning
som har uppehallstillstand enligt 2 kap. 4 a § utlanningslagen ges
enligt nuvarande praxis sa gott som undantagslost tillfalligt
arbetstillstand, men har ingen ovillkorlig ratt att fa ett sadant
tillstand. Att infora regler motsvarande de som géller for denna
kategori av utldnningar ar darfor inte tillrackligt for att direkti-
vets krav skall tillgodoses. En uttrycklig bestdimmelse som ger
dem som omfattas av direktivets skyddsregler ratt att fa arbets-
tillstdnd maste darfor inforas. Nagon forandring som kan ha
betydelse av arbetsmarknadsskal eller andra skal innebdr detta
inte. Det bor emellertid uppmarksammas, att en sadan reglering
bor utformas sa, att den inte kan tolkas motsattningsvis pa ett
sétt som kan leda till att personer med andra former av tillfalliga
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uppehallstillstand utesluts fran mojligheten att fa tillfalligt
arbetstillstand.

Nar det galler mojligheten att lata EU-medborgare och
medborgare i EES-lander m.fl. fa foretrade pa arbetsmarkanden
framfor dem som far tillstand med tillfalligt skydd kan kort
konstateras, att en sddan ordning framstar som frammande for
grunderna for den hittillsvarande svenska arbetsmarknads-
politiken. Anledning saknas att i forevarande sammanhang Over-
védga att infOra ett sadant forslag.

9.3.2  Vuxnas mdgjlighet till arbetsmarknadsutbildning m.m.

Enligt artikel 12 skall medlemsstaterna, under den tid som det
tillfalliga skyddet ges, tillata att personer som étnjuter tillfalligt
skydd far ta del av utbildningsmojligheter for vuxna, yrkes-
utbildning och praktisk arbetsplatsorientering. Bestdmmelsen
tillkom under medlemsstaternas forhandlingar om direktivet
bl.a. pd begédran av lander i vilka ett larlingssystem for yrkes-
utbildning tillampas. Den kan inte anses vara tillampbar pa de
olika former av arbetsmarknadsétgarder som galler enligt svensk
ratt. Bestimmelsen far emellertid anses medfora en skyldighet
for medlemsstaterna att anordna atminstone vissa aktiviteter for
de som atnjuter tillfalligt skydd i syfte att gora deras tillvaro
meningsfull och forhindra att de blir passiva. Den organiserade
verksamhet som bedrivs genom Migrationsverkets forsorg torde
motsvara direktivets krav.
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10  Utbildning vid tillfalligt skydd

10.1  Utredningsuppdraget
10.1.1 EG-direktivet om barns ratt till skolutbildning

Enligt EG-direktivet, artikel 14 punkten 1, skall medlems-
staterna bevilja personer under 18 ar som atnjuter tillfalligt
skydd i en medlemsstat tilltrade till utbildningsvasendet pa
samma villkor som galler for den statens egna medborgare.
Medlemsstaterna far foreskriva att tilltradet skall begréansas till
att gélla det offentliga utbildningsvésendet.

Nivan pa utbildningen kan variera beroende pa vilken stat som
ger barnet skydd. Alla barn som har ftillfalligt skydd i en
medlemsstat skall emellertid ges tilltrade till det offentliga
utbildningsvasendet pa samma villkor som galler fér barn som ar
medborgare i den staten. Vad som menas med samma villkor
definieras inte i direktivet, utan det far avgoras av respektive
medlemsstat. | forslaget till direktivet (kommentaren till radets
forslag till direktiv, KOM (2000) 303 slutlig, under artikel 12)
ségs att bestammelsen skall tolkas i enlighet med andan i kon-
ventionen om barnets rattigheter.
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10.1.2 EG-direktivet om mdgjligheten till forlangning av
uppehallstillstand for att lata barn fullfélja en
skoltermin m.m.

Efter det att det tillfalliga skyddet har upphort far medlems-
staterna enligt artikel 23 punkten 2 tillata att familjer vars barn ar
underariga och gar i skolan i en medlemsstat, far sadana villkor
for uppehall som gor det mojligt for de bertrda barnen att full-
folja pagaende termin eller lasar.

Bestdmmelsen &r inte tvingande, men ger medlemsstaterna
mojlighet att lata barnfamiljer stanna kvar till dess barnen
avslutat en termin eller ett lasar. Den stat som infor en regel har-
om far sjalv bestimma de villkor som skall gélla for familjens
fortsatta vistelse. Bestdmmelsens storsta betydelse ligger for-
modligen déri att medlemsstaterna uppmarksammas pa de pro-
blem som barn stélls infor om de alltfor abrupt tvingas att [amna
sin invanda skolmiljo och sina skolkamrater. Bestdmmelsen
pekar ocksa pa att det kan vara vardefullt for ett barn att fa ga
klart en paborjad termin eller ett lasar.

Kretsen av de personer som skall réknas tillhéra familjen bor
vara de personer som anses ingd i familjegemenskapen vid
tillampning av artikel 15.

10.1.3 EG-direktivet om vuxnas mdjligheter till utbildning

I artikel 14 punkten 2 anges att medlemsstaterna far ge vuxna
som atnjuter tillfalligt skydd tilltrade till det offentliga utbild-
ningsvasendet. Bestimmelsen innebér saledes inte nagon obliga-
torisk skyldighet for medlemsstaterna att ge sadan utbildning
utan far ses som en malsattning inom EU.
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10.1.4 Utredningsdirektivet

I regeringens direktiv for utredningen anges bl.a. fdljande
angéende utbildning. Nar det galler barns tillgang till skol-
vasendet har regeringen lamnat forslag (prop. 2000/01:115) om
asylsokandes barns skolgang m.m. Enligt forslaget ar ratten till
utbildning begrénsad till det offentliga skolvdsendet, om inte en
fristéende skola staller en utbildningsplats till forfogande for den
ersittning som betalas ut for en plats i det offentliga utbild-
ningsvasendet. Genomfdrandet av utredningsdirektivet kan inne-
béra behov av regeldandringar.

I EG-direktivet ges en mgjlighet for medlemsstaten att tillata
minderariga barn att fullfolja pagaende termin eller lasar i skolan
innan atervandande sker. Ndgon motsvarande bestammelse finns
inte i Sverige i dag. Det finns darfor behov av att évervdga om en
sadan regel bor inforas eller inte. Dessutom maste konsekven-
serna av den langa vantetiden mellan beslut och atervandande
som i vissa fall kan bli féljden av en sadan regel belysas. Barnets
basta skall sarskilt beaktas i denna fraga.

Medlemsstaterna far ge vuxna tilltrade till det offentliga
utbildningsvésendet. Vuxnas tilltrdde till det allmdnna utbild-
ningsvésendet regleras inte i den svenska ordningen. Utredaren
skall géra en beddmning av om denna mdjlighet bér inféras och
redogora for vilka konsekvenser detta i sa fall innebar.

10.1.5 Barnkonventionen

Barnkonventionen innehaller sarskilda bestammelser om ritt till
barnomsorg och utbildning bl.a. i artiklarna 18 och 28.

Av artikel 18 framgar bl.a. att konventionsstaterna skall vidta
alla lampliga atgarder for att sakerstalla att ett barn till forvarvs-
arbetande foraldrar har ratt att atnjuta den barnomsorg som
barnet &r beréttigat till.
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Barnets ratt till utbildning behandlas i artikel 28. Konven-
tionsstaterna erkdnner att barn har ratt till utbildning. I syfte att
gradvis forverkliga denna ratt och pa grundval av lika mojligheter
skall konventionsstaterna sérskilt

a) gbra grundutbildning obligatorisk och kostnadsfritt till-
géanglig for alla

b) uppmuntra utvecklingen av olika former av undervisning som
foljer efter grundutbildningen, innefattande saval allmén
utbildning som yrkesutbildning, gora dessa tillgdngliga och
atkomliga for varje barn samt vidta lampliga atgarder sdsom
inférande av kostnadsfri utbildning och ekonomiskt stod vid
behov

c) gora hogre utbildning tillganglig for alla pa grundval av for-
maga genom varje lampligt medel

d) gora studieradgivning och yrkesorientering tillganglig och
atkomlig for alla barn

e) vidta atgarder for att uppmuntra regelbunden narvaro i skolan
och minska antalet studieavbrott.

10.2  Nuvarande svenska regler
10.2.1 Barns ratt till skolutbildning

Nar det galler barns tillgdng till skolutbildning har riksdagen i
oktober 2001 antagit regeringens forslag i prop. 2000/01:115 om
asylsokande barns skolgdng m.m. De nya reglerna skall trada i
kraft den 1 januari 2002 och innebér i korthet att asylsdkande
barn, andra barn som soker uppehallstillstdnd har och barn som
beviljats tidsbegransat uppehallstillstand med stod av 2 kap. 4 a §
utlanningslagen skall fa tillgang till utbildning inom det offent-
liga skolvasendet pa i huvudsak samma villkor som galler for
barn som &ar bosatta i Sverige. Skolplikt géller endast for barn
som &r bosatta i Sverige. De barn som berdrs av de nya reglerna
kommer inte att folkbokfdras i Sverige och omfattas inte av
skolplikt. Ratten till utbildning skall for dessa barn ses som ett
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erbjudande om att delta i undervisning. Det ar inget som hindrar
att utbildningen tillhandahalls av en fristdende skola. | sadant fall
har den fristéende skolan ratt till ersattning motsvarande vad
som betalas ut for en plats i det offentliga utbildningssystemet.
Staten svarar pa visst satt for kostnaderna for utbildningen.

Bestdmmelser som reglerar det allmédnnas skyldighet att till-
handahaélla utbildning till barn och ungdomar finns i skollagen
(1985:1100). Enligt 15 kap. 5 § skollagen har regeringen bemyn-
digande att meddela foreskrifter om mottagande i det offentliga
skolvésendet av elever som inte rdknas som bosatta i Sverige.
Forordningsréatten innefattar alla barn som vistas i Sverige utan
att vara folkbokftrda. De ovan redovisade bestimmelserna infors
genom forordningen (2001:976) om utbildning, forskoleverk-
samhet, och skolbarnomsorg fér asylsékande barn m.fl.

Forordningen ger asylsdkande barn, andra barn som soker
uppehallstillstand samt de barn som beviljats uppehallstillstand
har med stod av 2 kap. 4 a § utldnningslagen rétt att delta i
forskoleklass, grundskola och gymnasieskola samt motsvarande
skolformer. Rétten att delta i gymnasieundervisning galler endast
for ungdomar som paborjar sina gymnasiala studier fore 18 ars
alder. Det ar dock inget som hindrar att en kommun erbjuder
dven ungdomar som fyllt 18 ar sadan utbildning. Asylsokande
ungdomar m.fl. som fyllt 18 ar erbjuds sysselsiattning inom
ramen for Migrationsverkets organiserade verksamhet.

10.2.2 Barns ratt till forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg

Varje kommun svarar for att barn som &r bosatta i Sverige och
som stadigvarande i vistas i kommunen erbjuds forskoleverk-
samhet och skolbarnsomsorg (2 a kap. 1 § skollagen). Férskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg skall tillhandahallas i den
omfattning det behdvs med hénsyn till fordldrarnas forvarvs-
arbete eller studier eller barnets eget behov (2 a kap. 6 § skol-
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lagen). Det tillhandahélls ocksé pa visst satt vid foralders arbets-
I6shet eller foraldraledighet (2 a kap. 6 a och 6 b §8).

I propositionen 2000/01:115 om asyls6kande barns skolgang
m.m. foreslogs att berérd kategori barn skulle fa tillgang till
forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg pa samma villkor som
géller for barn som ar folkbokfdrda i Sverige. Forslaget godtogs
av riksdagen som, genom éndring av bestammelsen i 15 kap. 5 §
skollagen, gav regeringen rdtt att utfarda foreskrifter hdrom. Den
del av reformen som avser allmén forskola for asylsékande m.fl.
barn i aldern 4-5 &r blir, liksom for andra barn, aktuell forst fran
och med den 1 januari 2003.

10.2.3 Forlangt uppehallstillstand for att lata barn fullfélja
en skoltermin m.m.

En person som vistas i Sverige och som har ett tidsbegransat
uppehalistillstand kan vilja fa detta forlangt. Skalen harfor kan
variera. Aven for dem som oOnskar fa sitt tillstand forlingt ar
huvudregeln att ansékan om uppehallstillstand skall goras innan
det att utlanningen kommer till Sverige (jfr 2 kap. 5 § forsta
stycket utlanningslagen). For de utlanningar som redan &r hér
innebar det att de maste lamna Sverige och invanta ett nytt
uppehallstillstand innan de kan &tervanda hit. Fran namnda
huvudregel finns flera undantag. Ett av undantagen aterfinns i
2 kap. 5 a § utlanningslagen. Dér anges att en utldnning som rest
in i landet for besok eller annan tidsbegransad vistelse kan, utan
att behova lamna Sverige, anséka om forlangning av tillstandet.
En sadan ansokan far bifallas om utlanningen har vagande skal
for forlangningen. Rent sprakligt kan bestammelsen uppfattas sa
att alla utldanningar som har tidsbegransade uppehallstillstand,
och som vistas hér av annan orsak an for besok, borde innefattas
under begreppet “annan tidsbegransad vistelse”. Enligt for-
arbetena till bestdimmelsen (prop. 1994/95:179 s. 67) anges
emellertid att uttrycket “annan tidsbegransad vistelse” i forsta
hand avser personer som &r gaststuderande eller gastforskare.
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Utlanningslagen innehéller inte nagra bestimmelser som
direkt tar sikte pad mojligheten att forlanga ett tillfalligt uppe-
hallstillstand i akt och mening att ge underariga eller andra
mojlighet att avsluta en pagéende skoltermin eller ett lasar. |
praxis kan forekomma att tillfalliga tillstand ges for att lata skol-
elever fa mojlighet att avsluta en utbildning, ett lasar eller en
termin. Nagon fast sadan praxis kan emellertid inte sigas ha
utbildats. Grunden for att bevilja sddana tillstdnd torde vara att
det foreligger humanitira skl mot att verkstélla en avvisning
eller utvisning (jfr 2 kap. 5 b § utldnningslagen) fore det att en
sadan avslutning skett. Sarskilt torde dd ha beaktats den pa
barnkonventionen grundade bestdammelsen i 1 kap. 1 § andra
stycket utlanningslagen, att vid tillampningen av lagen skall
beaktas hdnsynen bl.a. till barnets utveckling och barnets bésta i
ovrigt.

10.2.4 Vuxnas ratt till utbildning

Enligt lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. har
Migrationsverket huvudansvaret fér mottagandet av utlanningar
som soker uppehallstillstdind har som skyddsbehdvande enligt
3 kap. utldnningslagen och for utlanningar som har tidsbegransat
uppehallstillstind med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen.
Migrationsverket skall bl.a. tillse att dessa utlanningar ges syssel-
sattning i lamplig omfattning genom att de far delta i svensk-
undervisning, i skotseln av forldggningen eller i annan verk-
samhet som gor vistelsen meningsfull. For den enskilde utlan-
ningen kan “vantetiden” har upplevas som oerhort pafrestande.
Avsikten med den verksamhet som anordnas av Migrations-
verket dr frdmst att motverka uppkomsten av passivitet och
tristess hos utlanningarna.

Vuxna personers mojlighet att delta i utbildning som till-
handahalls inom det allmanna utbildningsvéasendet regleras i flera
olika lagar. De stora delomrddena inom vuxenutbildningen ar
hogskoleutbildning och kommunal vuxenutbildning.
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Utbildning vid universitet och hdgskolor regleras framst i
hdgskolelagen (1992:1434) och hdgskoleforordningen
(1993:100). 4 kap. 1 § hogskolelagen anger att den som uppfyller
behorighetskraven skall tas emot. | 7 kap. hdgskoleférordningen
finns bestdmmelser om tilltrade till grundldaggande hogskole-
utbildning. For behorighet kravs s.k. grundldggande och sarskild
behorighet. Tilltradet till den hdgre utbildningen ar 6ppen for
alla som lagligen vistas i Sverige och som uppfyller behdrighets-
kraven for utbildningen.

I skollagen (1985:1100) finns, forutom bestdmmelser om
utbildning for barn och ungdomar, dven bestdmmelser om
vuxenutbildning. 1 lagen regleras kommunal vuxenutbildning
(komvux), vuxenutbildning foér utvecklingsstorda (sérvux), och
svenskundervisning for invandrare (sfi). Precis som utbildningen
for barn och ungdomar &r ratten till ovan ndmnda utbildning
bl.a. kopplad till om personen &r att rdkna som bosatt i Sverige.

10.3  Slutsatser
10.3.1 Barns ratt till utbildning

Som utgangspunkt bor gélla att alla barn, oavsett varfor de vistas
hér, har samma grundldggande behov av omsorg och utbildning.
Barnens mojlighet att sjalva paverka sin livssituation ar, sarskilt
vid en flykt frdn hemlandet, ytterst begransad. En rimlig
utgangspunkt bor vara att barn som omfattas av EG-direktivets
bestammelser varken ges storre eller mindre formaner an andra
barn som befinner sig hér i landet under liknande forutsatt-
ningar.

For att nagon form av sarbehandling mellan olika kategorier
av barn skall komma i fraga maste det foreligga sakligt grundade
skél for det. Det finns inga 6vertygande argument som motiverar
att de barn som omfattas av EG-direktivets bestdmmelser om
tillfalligt skydd ges sémre majligheter till utbildning &n vad som
géller for asylsokande barn, andra barn som soker om uppehalls-
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tillstdnd och barn som har tidsbegransat uppehallstillstand med
stod av 2 kap. 4 a § utldnningslagen. En annan sak ar att likavél
som nér det géller svenska barn kan vissa kompletterande inslag i
utbildningen i form av sérskilt stod vara pakallade.

For att gora regleringen i nu aktuellt hdnseende mer generds
for de som har tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivets
bestdammelser kan mdjligen tala att den initiala tiden for tillfalligt
skydd &r ett ar, dvs. en langre period an den tid som normalt sett
brukar gélla for prévning i annat sammanhang av en anstékan om
uppehallstillstdnd. Det som narmast bor Gvervagas & om unga
personer som omfattas av det tillfalliga skyddet skall tillforsakras
en ratt att paborja gymnasiala studier dven efter det att de fyllt
18 ar. Mojligheten for denna kategori ungdomar att fa tillgang
till gymnasieskolans program finns ju i dag endast om en
kommun frivilligt, dvs. utan statlig kompensationsersattning,
staller en plats till forfogande. Samtidigt star det dock Klart, att
det definitionsmassigt ar fraga om ett tillfalligt skydd och att den
nuvarande regleringen i 2 kap. 4 a 8 utldnningslagen &ven den
avser personer som &r i behov av ett tillfalligt skydd. Det bor
ocksa noteras, att enligt den ordning som foljer av EG-direktivet
kan den som givits tillfalligt skydd och behandlas enligt vad som
foljer med det, ansbka om asyl och ddrigenom komma in under
den reglering som galler for denna kategori av utldnningar. Det
finns mot denna bakgrund inte skél att i nu aktuellt sammanhang
skilja mellan de som omfattas av EG-direktivet och Ovriga
kategorier av utldnningar.

Genom regeringens forordning SFS 2001:976, som trader i
kraft den 1 januari 2002, har flertalet barn som vistas i Sverige
ratt till grundskoleutbildning och gymnasieutbildning (om
gymnasieutbildningen péborjats fore 18 ars alder) pa i princip
jamlika villkor. EG-direktivets krav pa fri tillgang till utbild-
ningsvasendet for de barn som har uppehallstillstand med till-
falligt skydd tillgodoses genom att 1 § lagen om mottagande av
asylsokande m.fl. foreslas galla for dem.

Artikel 14 i EG-direktivet anger att de barn (personer under
18 ar) som omfattas av direktivets bestammelser skall ges till-
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trade till utbildningsvasendet pa samma villkor som med-
borgarna i den egna medlemsstaten. Vad som menas med samma
villkor anges inte i direktivet. Det sdger sig sjalvt att barn som
inte behdrskar det svenska spraket inte har samma forutsatt-
ningar att tillgodogora sig den undervisning som ges i en vanlig
svensksprakig klass. Ett erbjudande om att fa delta i sadan
undervisningsform kan uppfattas som tdmligen meningslds och
ointressant och snarare motverka att barnet far sitt behov av
utbildning tillgodosett. Utgangspunkten for ett barn som
omfattas av EG-direktivets tillfalliga skydd ér, till skillnad fran
vad som galler for barn som ans6ker om varaktigt uppehalls-
tillstdnd, att barnet och dess familj sd snart som mojligt skall
atervanda till sitt hemland. Med detta i atanke framstar det som
mindre lampligt och &ndamalsenligt att satsa stora resurser pa att
lara dessa barn svenska spraket. | stéllet bor resurser satsas pa
sadan undervisning som bést gagnar de har barnen. Ett exempel
harpa kan, forutom grundldggande kunskaper i att lara sig lasa,
skriva och rikna, vara att barnen far forkovra sig i sitt eget sprak
eller nagot av de stora varldsspraken. Undervisningsformerna
maste naturligtvis anpassas till de forutsattningar som finns och
de berdrdas 6nskemal och behov. Inom vissa befolkningsgrupper
ar flertalet analfabeter, medan befolkningen i andra l&nder ges
utbildning pa hog niva. Detta staller stora krav pa de skolor som
skall tillhandahalla undervisningen, vilket talar for att det offent-
liga utbildningsvésendet troligtvis har bast mojlighet att Klara av
det. Emellertid bor inget hindra att ifragavarande utbildning ges i
en fristdende skola som, mot den ersattning som betalas ut for
en plats i det offentliga utbildningssystemet, erbjuder samma
kvalitet pa utbildningen. Den narmare utformningen av skol-
utbildningen for barn som omfattas av EG-direktivets regler om
massflyktingar far bestaimmas inom skolvasendet.
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10.3.2 Forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg

Utifran barnets synvinkel finns det inte skal att behandla barn
som omfattas av EG-direktivets bestdmmelser om tillfalligt
skydd pa annat sitt an barn som &r asylsokande, ansoker om
uppehallstillstand pa annan grund eller som har tidsbegransat
uppehallstillstind med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen. Nar
det galler forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg finns det
inte heller nagra andra tungt vagande skal som motiverar en sar-
behandling. Flera av de barn som berérs kommer troligen att
vistas pa samma flyktingforlaggning och i dvrigt ha i stort sett
likvardiga villkor. Det skulle framsta som orattvist och god-
tyckligt om vissa barn erbjods ratt att delta i sarskild anordnad
barnverksamhet medan andra forvagrades detta. Aven om det
inte uppstalls nagot krav om det i EG-direktivet bor darfor de
andrade reglerna om forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg
som infors den 1 januari 2003 omfatta dven de barn som har
tillfalligt skydd grundat pa EG-direktivet.

10.3.3 Forlangt uppehallstillstand for att lata barn fullfélja
en skoltermin m.m.

En regel med sadant innehall skulle kunna inforas i svensk ratt.
Konsekvenserna av en dylik bestdmmelse skulle variera beroende
pa hur den utformades. En mojlighet r att ge en i princip obli-
gatorisk ratt for barnfamiljer att fa stanna i Sverige till dess
barnen avslutat en pabdrjad termin eller ett lasar. Det skulle
innebara att barnfamiljers atervandande till hemlandet forlades
till jullovet respektive inledningen pa sommarlovet. | vissa fall
och for vissa personer kunde en sadan ordning vara att foredra.
Regeln skulle vara forutsebar och utrymmet fér godtycke skulle
minimeras.

Om ett terminsslut ar ndra forestdende kan det finnas skal
som talar for att atervandandet forlaggs i anslutning hartill. I de
fall dar en termin just har paborjats ar det daremot inte lika sjalv-
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klart att det ar lampligt att vanta med atervandandet for familjen.
Tiden for ett barn, i synnerhet i den lagre skoldldern, har en
annan dimension dn for vuxna. Ju ldngre tid ett barn vistas i
Sverige desto mer avldgset kan hemlandet te sig. Anknytningen
till den miljo dar barnet befinner sig kan antas bli starkare med
tiden. Skillnaden mellan Sverige och hemlandet kan dessutom
vara mycket stor bade i kulturellt och materiellt hanseende. En
aspekt som inte far glommas bort i sammanhanget ar att de
barnfamiljer som bertrs skall atervanda till sitt hemland och
skapa sig en framtid dar. Utgangspunkten for vad som gagnar
barnens basta maste alltsd vara den att barnens framtid skall
gestalta sig i hemlandet och inte hér.

Vanligtvis bestar en barnfamilj av flera barn i olika aldrar. Vad
som é&r till det ena barnets bésta kanske inte dverensstimmer
med de andra barnens bésta. Avgérande for vad som ér ftill
barnens basta maste vara vad som &r bast for familjen som
helhet. Man kan fraga sig i vilka situationer hansynen till
familjens basta bor leda till att familjen far stanna till dess att
barnen avslutat en pagaende termin eller ett lasar. FOr barnen
skulle mojligen uppbrottet fran klasskamrater upplevas som mer
naturligt och mindre uppslitande om det skedde i samband med
nagot av de lov som infaller da. Hallbarheten av det argumentet
kan starkt ifragaséttas. Snarare ar det sa att barnens anknytning
till klasskamraterna starks med tiden och ju starkare
anknytningen till klasskamraterna ar desto mer péfrestande blir
ett avsked. Nar det géller de kanslomassiga péafrestningar som
sammanhénger med ett avsked &r det nog av underordnad
betydelse om uppbrottet fran skolan sker mitt i en termin eller
vid ett terminsslut.

En annan omstandighet som maste beaktas &r att ett avbrott
mitt i en termin kan medfora att de studier som har paborjats
inte kan slutféras. De barn som tvingas avbryta sina studier
under en pagaende termin kan inte kréva att fa nagot slutbetyg.
For flertalet av de barn som kan komma i fraga for tillfalligt
skydd skulle dessa omstandigheter troligen inte ha nagon
avgorande betydelse fér deras framtidsutsikter i hemlandet. |
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Sverige ges for dvrigt betyg forst fr.o.m. arskurs atta. Vidare ar
de barn som skall atervanda till sitt hemland héanvisade till det
landets utbildningssituation for sina fortsatta studier. FOr vissa
barn kan det innebéra att de Gverhuvudtaget inte far tillgang till
nagon skolutbildning. Andra barn far anpassa sig till den skol-
form som finns pa hemorten; en undervisning som kan ha en
helt annan inriktning 4n den som tillhandahallits i Sverige.

Tyngden av de skal som talar for en forlangning av tiden for
tillfélligt skydd infor ett kommande terminsslut etc. kan variera
starkt mellan olika enskilda fall. Den som t.ex. endast har en
mycket kort tid kvar till tidpunkten for att avsluta en hel grund-
skole- eller gymnasieutbildning kan regelmassigt anses ha tungt
vagande skal for att fa stanna kvar och fullborda sina studier.
Medan daremot skélen inte &r fullt lika starka for den som just
har pabdrjat en termin i en ny skola utan att ha nagon avslutning
pa sin utbildning nara forestaende. De individuella skalen far
ocksd, sd lange det inte strider mot barnkonventionens inten-
tioner, vagas mot skal av annan beskaffenhet, t.ex. samhéllseko-
nomiska sadana. Det maste ocksa hallas i minnet att man kan
forutsatta att de skal som h&nger samman enbart med utbild-
ningen som sadan séllan torde vara det enda skélet som aberopas
for en forldngning. Inte minst humanitéra skél av olika art kan
forutsattas bli vanligt forekommande. Det framstar mot den nu
redovisade bakgrunden inte som lampligt att infora ndgon form
av fixerade regler for forlangning av tillstand grundade enbart pa
skolgang.

Samtidigt bor det inte komma i fraga att, sa som ibland sker
nar det galler utlanningsfragor, s.a.s. reglera saken enbart genom
motivuttalanden. Och inte heller framstar det som sarskilt lamp-
ligt att ge de inom utldnningsratten sedan lange etablerade
begreppen humanitéra skél respektive barnets basta en ny och
delvis utvidgad innebérd. Sakligt sett finns det darfor skal som
talar for att tillfora utldnningslagen en regel som &ppnar
mojligheten for att i situationer som har avses ge barnet, och
darmed dven Ovriga familjemedlemmar, mdojlighet att stanna
nagot langre an vad som eljest skulle vara mojligt. Det kan
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ifrdgasdttas om en sadan reglering bor ske genom en forlangning
av tillstandstiden, nagot som i sa fall vore en for svensk ratts
vidkommande helt ny tillstindsgrund med alla de foljdverk-
ningar som det skulle kunna leda till. Ett tdnkbart alternativ vore
att reglerna om verkstéllighet av avvisning och utvisning
kompletteras med en bestammelse om mdjlighet att skjuta upp
verkstalligheten i fall som dessa. Mdjligheten att besluta om
tillfalliga forlangningar av tillfalliga uppehallstillstand bor dock
I6sas genom en generell reglering (jamfor avsnitt 7.3.3). Nagot
forslag om det [&mnas darfor inte hér.

10.3.4 Utbildning for vuxna

De utldanningar som har tillrackliga kvalifikationer har ratt att
bedriva studier pd hogskola eller universitet. For att antas till
sadan utbildning kravs inte att utlanningen anses som bosatt har.
De som uppehaller sig har med stod av tillfalligt skydd grundat
pa EG-direktivet omfattas givetvis av dessa regler och kan nar
det tillfalliga skyddet upphor anstka om forlangt uppehallstill-
stand som gaststuderande.

De personer som berdrs av EG-direktivets regler om mass-
flyktingar formodas stanna i landet under en tidsmaéssigt begréan-
sad period. Under den perioden bér de, om inga val grundade
skal talar haremot, behandlas pa ett satt som ar likvardigt med
vad som géller for andra utldnningar som vistas hdr under jam-
forbara forhallanden. Salunda bor Migrationsverkets skyldighet
att tillhandahalla olika former av sysselsattning och utbildning
dven omfatta personer som ges tillfalligt skydd i Sverige. Nér det
géller denna grupp av utl&nningar, som inte séarskilt skall knytas
till Sverige, bor Migrationsverket mot bakgrund av innehéllet i
artikel 12 i EG-direktivet Gvervdga en annan inriktning pa
studierna an forkovran i det svenska spraket. Exempel harpa kan
vara studier i hemspréaket eller annat sprak, t.ex. engelska, eller
utbildning med inriktning pd nagot praktiskt som utlanningen
kan antas fa nytta av i framtiden. Harut6ver finns det knappas
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anledning att infora sérskilda regler om vuxenutbildning inom
det offentliga utbildningsvasendet for dem som har uppehalls-
tillstand med tillfalligt skydd.
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11 Mottagandekapacitet m.m.

11.1  Utredningsuppdraget
11.1.1 EG-direktivet

I artikel 25 i EG-direktivet anges bl.a. att medlemsstaterna i en
anda av gemenskapssolidaritet skall ta emot personer som kan
komma i fraga for tillfalligt skydd. Medlemsstaterna skall i
sifferuppgifter eller i allménna termer ange sin mottagningskapa-
citet for sddana personer. Uppgifterna skall anges i radets beslut
enligt artikel 5 om att det foreligger en massiv tillstromning av
fordrivna personer. Efter det att beslutet har antagits kan med-
lemsstaterna ange att de har ytterligare mottagningskapacitet,
genom att underratta radet och kommissionen om detta. Nar
antalet personer som kan komma i fraga for tillfalligt skydd efter
en plotslig och massiv tillstromning 6verskrider den angivna
mottagningskapaciteten skall radet undersoka situationen och
vidta lampliga atgarder.

Aven om det inte uttryckligen framgér av EG-direktivet finns
det anledning att anta, att uppgiftslamnandet skall ske i samband
med att fragan om beslut angédende forekomsten av en mass-
flyktsituation aktualiseras i kommissionen.

11.1.2 Utredningsdirektivet

I utredningsdirektivet anges att utredaren skall lamna forslag pa
vilket satt mottagandekapaciteten kan faststéllas i Sverige liksom
hur dessa uppgifter skall kunna vidarebefordras till gemen-
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skapen. Utredaren skall ndrmare klarldgga hur denna del av for-
farande skall se ut. Formerna for det administrativa samarbetet,
inbegripet fragan om en nationell kontaktpunkt genom vilken
informationsutbyte och direkt samarbete skall ske, behdver
utredas. Sveriges erfarenheter fran masstillstromningen av
personer i relation till massflyktssituationen i Kosovo skulle har
kunna vara till nytta.

11.2  Mottagande i samband med Kosovokrisen m.m.

I regeringsbeslut den 6 april 1999 angavs att Sverige skulle
evakuera 5 000 personer som flytt fran Kosovo till Makedonien.
Beslutet kompletterades med ett anslag om 15 miljoner kr for
overforingskostnader. Fran denna anslagspost skulle uttagning
och dverféring finansieras. Invandrarverket fick inga ytterligare
medel for mottagningskostnader, men kostnaderna skulle konte-
ras sa att de var urskiljbara i efterhand. Samtidigt gjordes bespa-
ringar pa andra anslag, bl.a. bestdmdes att kvotuttagningen skulle
avbrytas.

Regeringen antog den 15 april 1999 forordningen (1999:209)
om tidsbegransade uppehallstillstand i vissa utlanningsarenden. |
ett nytt regeringsbeslut den 23 juni samma ar andrades det antal
som fick evakueras till 4 000 personer. I samband med det
minskades anslagsposten  for  Overforingskostnader  till
11,1 miljoner kr. Samtidigt tillkom en anslagspost for ater-
viandandekostnader med 8 miljoner kr. Invandrarverket hade fatt
tillstdnd att Gverskrida tilldelade medel avseende mottagnings-
kostnader med totalt 408 miljoner kr. Detta beroende dels pa att
verket fatt ett for lagt anslag for den ordinarie mottagnings-
verksamheten, dels pa kostnaderna for éverforda personer fran
Kosovo. I slutet av september manad 1999 uppgick mottagnings-
kostnaderna for dessa personer till 78 miljoner kr eller
173 kr person/dygn.

Antalet personer fran Kosovo som evakuerades till Sverige
uppgick till 3697 av de 87 156 som totalt evakuerades till
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29 lander. Utdver de som evakuerades fanns cirka 3 500 personer
fran provinsen Kosovo som kommit till Sverige fore
evakueringen. De personer som o6verfordes fran Kosovo gavs
tidsbegransade tillstand i enlighet med den ovan namnda férord-
ningen om tidsbegransade uppehallstillstand i vissa utlannings-
arenden. De kriterier som stélldes upp for att en person skulle bli
foremal overforing till Sverige var frivillighet, utsatthet, sam-
manhallen familj, ssmmanhallen geografisk bakgrund och slakt i
Sverige. Aven de personer som tagit sig till Sverige pa egen hand
beviljades i huvudsak tidsbegransade uppehallstillstind enligt
forordningen.

Det kan namnas, att den ifragavarande forordningen om tids-
begransade uppehallstillstand i vissa utlanningsidrenden omfat-
tade enbart personer som antingen evakuerats eller sokt
uppehallstillstand efter inresan hit och som inte fatt sin ansokan
provad nar forordningen tradde i kraft. De som redan fatt avslag
pa sin ansokan omfattades inte av férordningen och foll darfor
utanfor invandrarverkets mottagningssystem.

Nar det galler kvotuttagningar framgar av Migrationsverkets
statistik att Sverige ar 1999 mottog 548 kvotflyktingar, ar 2000
mottogs 1 501 och ar 2001 hade till och med november manad,
mottagits 1039 kvotflyktingar. Av verksamhetsplanen for
ar 1999 framgar att det inom Migrationsverket som helhet skall
finnas en beredskap fér en omedelbar 6kning av antalet platser
med motsvarande 50 procents 6kning av berdknat antal asyl-
s6kande, dvs. med 500 platser. Det skall &ven finnas en plan, som
kan verkstéllas inom en vecka, for ett tillskott med 500 platser
per manad samt for administration for mottagande av ytterligare
500 personer per manad i eget boende, under en tid av ett ar.
Migrationsverket har ytterligare en plan for sin beredskap. Den
kan verkstallas inom en manad och enligt denna finns kapacitet
for ett tillskott med 1 000 platser per manad samt administration
av ytterligare 1000 skyddssokande i eget boende per manad,
under en tid av ett ar. Migrationsverket far inga ytterligare anslag
for sin beredskap.
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I detta sammanhang bor vidare ndmnas, att om det behovs
med hansyn till uppkomna begrénsningar i Sveriges maojligheter
att ta emot utlanningar far regeringen enligt 3 kap. 8 § andra
stycket utlanningslagen meddela foreskrifter om att uppehalls-
tillstand inte far beviljas skyddsbehtvande enligt 3 kap. 3 § forsta
stycket 2 utlanningslagen, saledes bland annat personer som pa
grund av en vapnad konflikt inte kan atervanda till sitt hemland.
Bestimmelsen blir dock inte tillimplig pa utldanningar som &r
beréttigade till skydd enligt EG-direktivet.

11.3 Beddmning

Migrationsverket ar huvudman fér mottagandet av utldnningar i
en massflyktsituation. Verket har en organisation med god kapa-
citet och flexibilitet fér mottagande av asylsékande och 6vriga
skyddsbehovande. Utgangspunkten for verkets mottagande-
formaga ar den niva som anges i den av riksdagen varje ar
faststdllda statsbudgeten. Migrationsverkets formaga att klara
det forsta mottagandet i en massflyktsituation kan dock under
vissa omstandigheter vara otillracklig. Det kan exempelvis vara
fraga om ett mycket stort antal utlanningar som under en kort
tid kommer till Sverige eller att dessa anlander till orter déar
Migrationsverkets resurser &r begransade.

Det finns inte nagon reglering av mottagningskapaciteten som
uttryckligen anger hur manga skyddsbehovande Sverige totalt
sett har mojlighet att ta emot. Som framgatt ovan ingar mojlig-
heterna att utvidga antalet platser for asylsokande i Migrations-
verkets verksamhetsplan. Migrationsverket har ocksa erfarenhet
av att anpassa verksamheten i samband med att ett okat antal
skyddssokande kommer till Sverige. Exempelvis kom ar 1992
ca 84 000 personer fran Bosnien-Herzegovina. Aven ar 1989
kom ett stort antal sokande till Sverige. | samband med Kosovo-
krisen bestdmde regeringen, efter att ha konsulterat Migrations-
verket, att Sverige skulle kunna ta emot 5000 personer fran
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Kosovo. Evakueringen fran Makedonien ar 1999 utgjorde en
planerad och begrénsad operation.

Det har med den korta tid som utredaren haft inte varit
mojligt att analysera de modeller som byggdes upp eller studera
de kostnadsbedémningar som gjordes i samband med de aktuella
tidpunkterna. Migrationsverket har nyligen slutredovisat
Kosovoprojektet for EU. Denna slutredovisning bor innehélla
uppgifter som kan vara av betydelse vid ndrmare analys av
mottagningskapaciteten.

Det ar utomordentligt svart att forutse vilka mottagandebehov
som kan uppkomma i samband med eventuella framtida situatio-
ner av massflykt. Det gar knappast heller att i absoluta tal ange
vilka resurser som framdeles vid olika tidpunkter kan finnas i
fraga om mojligheten till mottagande av tillfalligt skydds-
behtvande. T.ex. kan det aktuella utnyttjandet av tillganglig
kapacitet hos Migrationsverket for mottagande variera avsevart
och vara svarforutsagbart. Det for narvarande stora antalet till-
standssokande fran Bosnien-Herzegovina ar ett aktuellt exempel
pa det. Det 6nskvérda i att i en situation med massflykt, i likhet
med vad som gjordes i samband med Kosovokrisen, behdva
utnyttja flyktingkvoten kan diskuteras. Fragan om det gar att
Oka flexibiliteten och forbéttra resurserna genom att gora det
mojligt for en kommun att inledningsvis svara for den enskilde
utlanningens behov star an sa lange oppen. Eftersom ett stall-
ningstagande betraffande det sist namnda kan fa stor betydelse
for mottagandekapaciteten skulle det vara 6nskvart att fa den
fragan klarlagd forst.

Sammanfattningsvis gors den beddmningen, att det endast i en
aktuell situation ar mojligt att ange nagra narmare uppgifter om
mottagandekapaciteten och att detta dven da endast i viss
utstrackning kan ske pa annat satt an i allmanna termer. EG-
direktivet ger ocksa medlemsstaterna denna mojlighet. Det bor
darfor ankomma pa Migrationsverket, som har bést forutsatt-
ningar for det, att i samband med en sadan situation ta fram ett
aktuellt underlag till regeringen med alternativ for vad som
bedbéms kunna vara ett mojligt mottagande jamte erforderligt
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underlag fér kostnadsberakningar. Det forutsatter att en modell
for uppgiftsldamnandet och en beredskap for att snabbt ta fram
underlaget finns. De erfarenheter som gjordes i samband med
Kosovokrisen torde har kunna tjana som utgangspunkt. Det
aktuella informationsutbytet och samarbetet med EG och dess
medlemsstater bor ske centralt via Utrikesdepartementet i sam-
arbete med en nationell arbetsgrupp i vilken foretradare for
Migrationsverket ingar.
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12  Vissa Ovriga fragor

| EG-direktivet regleras vissa fragor som inte har behandlats
narmare i de foregaende kapitlen. Nagra av dem berors i korthet
enbart har.

Enligt artikel 9 i direktivet skall medlemsstaterna ge personer
som atnjuter tillfalligt skydd en handling pa ett sprak som de kan
forsta, dar de bestimmelser om tillfalligt skydd som &r relevanta
for dem tydligt anges. Det torde ankomma péa Migrationsverket
att i samband med att en massflyktsituation uppkommer ombe-
sOrja att sddant material tas fram. Genom att tolk alltid anlitas
vid behov da en utlanning som inte behérskar svenska har kon-
takt med en forvaltningsmyndighet finns dven goda mojligheter
att ge muntlig information (jamfor 8 § fdrvaltningslagen
(1986:223)).

I artikel 30 av EG-direktivet foreskrivs att medlemsstaterna
skall faststalla pafoljder som ar tillampliga for Overtradelser av
nationella bestdimmelser som har antagits enligt direktivet.
Tillampningen av paféljderna, som skall vara effektiva, propor-
tionerliga och avskrackande, skall vara sdkerstélld. Det finns inte
anledning att utga fran annat an att det svenska regelsystemet ar
sadant, att det motsvarar direktivets krav. Nagon detaljerad
analys av fragan har dock inte varit mojlig att genomféra under
utredningstiden.

Den som har nekats tillfalligt skydd eller familjeaterforening
skall enligt artikel 29 i EG-direktivet ha ratt att ansdka om
rattslig provning av beslutet. Réatten att dverklaga beslut i utlan-
ningsarenden regleras i 7 kap. utlanningslagen. Av 2 och 3 88 i
namnda kapitel framgar att en polismyndighets beslut om avvis-
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ning kan oOverklagas till Migrationsverket och att Migrations-
verkets beslut i fraga om avvisning eller utvisning samt om avslag
pa en ansokan om uppehallstillstand kan Overklagas till Utlan-
ningsnamnden. Saval drenden om tillfalligt skydd som &renden
om familjeaterférening kommer darigenom att kunna goras
foremal for en rattslig prévning som motsvarar de krav som
stélls upp i EG-direktivet. Det kan tillaggas, att genomgripande
forandringar av processen i utldénningsérenden for narvarande &r
foremal for 6vervaganden inom Utrikesdepartementet.

Aven om det inte uttryckligen namns i EG-direktivet torde
det kunna forutsattas att aven beslut om avslag pa ansokan om
arbetstillstdnd maste kunna bli foremal for rattslig prévning. |
7 kap. 3 § utldnningslagen finns en begransning i mojligheten att
overklaga beslut om arbetstillstand. I avsnitt 9.3 foreslas emeller-
tid att arbetstillstand alltid skall ges vid uppehallstillstand enligt
direktivet. Den ndmnda begransning i utldnningslagen om
mojligheten att Gverklaga beslut om arbetsstillstand skall darfor
inte behtva aktualiseras. Om ett avslagsbeslut likafullt skulle
fattas kan resning enligt 37 b § forvaltningsprocesslagen
(1971:291) komma i fraga.
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13 Kostnadsbeddémningar

I avsnitt 2.3 redovisas uppfattningen, att i sak kommer genom-
forandet av EG-direktivet inte att innebara nadgon utvidgning av
Sveriges mottagande av tillfalligt skyddsbehdvande jamfort med
vad som géller idag med det skydd som ges enligt 2 kap. 4 a §
utlanningslagen. I direktivet anges att mottagande och en fordel-
ning av de personer som kan komma ifraga for tillfalligt skydd
skall ske i en anda av gemenskapssolidaritet medlemsstaterna
emellan (artikel 25). Det forutsatts ske i enlighet med en i forvdg
for varje medlemsstat angiven mottagningskapacitet. Fordel-
ningsprinciperna bor leda till att kostnader, som kan uppsta vid
en massiv tillstromning av fordrivna personer, fordelas jamnare
mellan medlemsstaterna. Detta ger stod for uppfattningen att
den nya regleringen inte kommer att medftra ndgon 6kad belast-
ning for Sveriges del jamfort med vad som skulle kunna bli fallet
enligt nuvarande regler. De forslag som redovisats ovan i
kapitel 3-10 ar sadana, att genomfdérandet av dem inte kommer
att innebara nagra forandringar for Sveriges vidkommande nar
det géller kostnader for mottagandet av eller insatser fran sam-
héllets sida for de personer som kommer hit efter att av hér
redovisade skal ha I[&mnat sitt hemland. Konsekvenserna av ett av
forslagen bor dock belysas ndrmare.

Uppehallstillstdnd med stod av 2 kap. 4 a § utlanningslagen
kan enligt den hittillsvarande ordningen medges for hogst tva ar.
Nu foreslas for saval denna kategori av tillfalligt skyddsbehov-
ande som for dem som ges tillfalligt uppehallstillstand med stod
av EG-direktivet att tiden skall kunna bli hogst tre ar. | samtliga
nu namnda fall kan ett sarskilt tillstdnd till fortsatt vistelse har i
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samband med ett program for frivilligt atervandande eventuellt
komma i fraga. Vad man kan kalla grundtiden forlangs alltsa fran
tva till tre ar. En forutsattning for att det skall kunna ske &r att
skyddsbehovet kvarstar, saledes att det fortfarande foreligger
hinder mot ett atersandande till hemlandet eller till annat land
fran vilket atersandande till hemlandet kan komma att ske. Det
innebar att personerna i fraga pa ett eller annat satt fortfarande
maste ges en fristad har. Att darvid franta dem de réttigheter etc.
som de tidigare har haft kan inte komma i fraga. De mojligheter
som finns ar att antingen ge permanent uppehallstillstand eller
att i annan form besluta om ett forlangt tillstdnd i en sadan
ordning att tidigare formaner kvarstar. Kostnaderna for sam-
héllet som helhet torde darfor inte 6ka om tiden av tillfalligt
uppehallstillstand pa grund av kvarstaende skyddsbehov blir tre
ar, vilket nu foreslas. Daremot kan det slutliga kostnadsansvaret
skilja sig at beroende pa valet av I6sning. Med den foreslagna
ordningen kommer staten att behalla det huvudsakliga kostnads-
ansvaret.

Sammanfattningsvis gérs den beddémningen, att forslaget inte
kommer att innebara nagon okad samhéllsekonomisk belastning
jamfort med den nuvarande ordningen.
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