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Till statsradet Heléne Fritzon

Regeringen beslutade den 28 januari 2016 att ge en sirskild utredare i
uppdrag att utifrin ett brett angreppssitt analysera forutsittningarna
for att skapa lagliga vigar for att soka asyl 1 EU m.m. (dir. 2016:8).
Samma dag forordnades riksdagsledamoten Maria Ferm som sirskild
utredare.

Som sakkunniga i utredningen férordnades frén och med den
29 mars 2016 kanslirddet Helmer Broberg, Utrikesdepartementet,
departementssekreteraren Thérése Pelow, Finansdepartementet,
och dmnesridet Maria Westman-Clément, Justitiedepartementet.
Genom beslut den 21 september 2016 entledigades Thérese Pelow
frdn uppdraget frdn och med samma dag och 1 hennes stille f6rord-
nades frin och med samma dag kanslirddet Lars Davidsson, Finans-
departementet, som sakkunnig.

Som experter att bitrida utredningen férordnades frin och med den
31 mars 2016 advokaten Jan Cadstedt, Advokatfirman Jan Cadstedt AB,
enhetschefen Asa Carlander Hemingway, Migrationsverket, regional-
chefen Karolina Lindholm Billing, UNHCR, avdelningsdirektéren
Per Lowenberg, Polismyndigheten, utredningschefen Lisa Pelling,
Arena Idé, migrationssakkunniga Alexandra Segenstedt, Roda korset,
samt docenten Rebecca Thorburn Stern, Uppsala Universitet. Genom
beslut den 13 januari 2017 entledigades Karolina Lindholm Billing frin
uppdraget frin och med samma dag och i hennes stille férordnades
frin och med samma dag senior regional juridisk ridgivare
Gisela Thiter, UNHCR. Genom beslut den 11 maj 2017 entledigades
Gisela Thiter frin uppdraget frin och med den 20 april 2017 och 1
hennes stille férordnades frin och med samma dag bitridande juridiska
ridgivaren Samarie Wijekoon Lofvendahl, UNHCR. Genom beslut
den 8 september 2017 entledigades Samarie Wijekoon Loéfvendahl frin
och med samma dag och 1 hennes stille férordnades frin och med samma
dag bitridande juridiska ridgivaren Johanna Hékeberg, UNHCR.



Genom beslut den 8 september 2017 entledigades Asa Carlander
Hemingway frin sitt uppdrag frin och med samma dag och i
hennes stille férordnades frdn och med samma dag rittsliga
experten Katarina Frunge, Migrationsverket.

Som ledaméter 1 en till utredningen knuten parlamentarisk
referensgrupp forordnades frin och med den 26 augusti 2016
Yilmaz Kerimo, Socialdemokraterna, Emma Hult, Milj6partiet,
Mikael Cederbratt, Moderaterna, Johanna Jénsson, Centerpartiet,
Tina Acketoft, Liberalerna och Aron Modig, Kristdemokraterna.

Som sekreterare i utredningen anstilldes frdn och med den
4 juni 2016 numera ridmannen Louise Molin Alfredsson. Genom
beslut den 11 maj 2017 entledigades Louise Molin Alfredsson frin
uppdraget frdn och med den 31 maj 2017. Genom beslut den
4 maj 2017 anstilldes utredningssekreteraren Marie Stegard Lind
som sekreterare frdn och med den 1 juni 2017. Utredningen har
antagit namnet Utredningen om lagliga asylvigar (Ju 2016:05).

Hirmed 6verlimnas utredningens betinkande Lagliga vigar for

att séka asyl 1 EU (SOU 2017:103). Uppdraget ir dirmed slutfort.
Stockholm 1 december 2017

Maria Ferm

/Marie Stegard Lind
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Sammanfattning

Inledning

Forevarande utredning har haft i uppdrag att utifrdn ett brett
angreppssitt analysera férutsittningarna for att skapa lagliga vigar
for att soka asyl 1 EU, till exempel genom att inféra en mojlighet
att utfirda viseringar eller ndgon annan typ av inresetillstind for
personer som har f6r avsikt att anséka om asyl i EU. Om det
beddéms limpligt ska foreslds hur ett sddant regelverk skulle kunna
utformas med utgdngspunkt 1 EU-ritten och évriga internationella
dtaganden samt bedéma vilka ekonomiska och andra konsekvenser
detta skulle kunna medfora.

Bakgrund och problembild

Det internationella samfundet har ett gemensamt ansvar att bistd
férdrivna personer 1 behov av internationellt skydd. Asylsékande
ska behandlas med respekt for sina minskliga rittigheter och till-
forsikras sina rittigheter 1 enlighet med Geneévekonventionen om
flyktingars rittsliga stillning av den 28 juli 1951"' (Genévekonven-
tionen), innebirande bl.a. att ingen ska skickas tillbaka for att bli
utsatt for forfoljelse (principen om non-refoulement).

Ett forstirkt och konstruktivt samarbete sivil inom EU som
globalt dr grundstenar 1 en ldngsiktigt hillbar och human migra-
tionspolitik. De lagliga vigarna till Europa for asylsékande ir dock
fa och antalet asylsokande vildigt ojimnt fordelat inom EU. Fler
linder miste f6rmds att ta ett storre ansvar for att hitta hillbara

! Kompletterad genom New York-protokollet av den 31 januari 1967.
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l6sningar pd hur migrations- och flyktingsituationen bittre kan
hanteras.

Ansokningar om asyl 1 EU kan 1 allt visentligt endast goras
inom eller vid EU:s grinser. En person som avser att séka asyl 1 EU
miste dirfor forst ta sig till EU:s grins for att dir gora sitt
skyddsbehov gillande. En utgdngspunkt i EU:s viseringskodex” ir
dock att en visering inte kan beviljas om det finns rimliga tvivel i
friga om sokandens avsikter att limna Schengenomridet efter
viseringstidens utgdng. Det saknas siledes enligt gillande regelverk
mojlighet att utfirda Schengenviseringar i syfte att personer ska
kunna resa in 1 EU och 6vriga Schengenlinder f6r att anséka om
asyl, vilket blev in mer tydligt efter en dom frdn EU-domstolen i
mars 2017.°

Migrations- och flyktingsituationen 2015 lade i dagen visentliga
strukturella svagheter och brister 1 det europeiska asylsystemets
utformning och tllimpning, bland annat 1 friga om den s.k.
Dublinférordningen®. Dagens system har inte utformats for att
dstadkomma en hillbar férdelning av ansvaret for asylsékande
inom unionen. Detta ledde till situationer dir ett fital enskilda
medlemsstater behévt hantera den allra storsta delen asylsékande,
vilket stillde lindernas asylsystem under hird press och till att vissa
EU-bestimmelser dsidosattes.

For att reformera det gemensamma europeiska asylsystemet
presenterade EU-kommissionen under 2016 sju nya lagstiftnings-
forslag. Det handlar bland annat om forslag till en reviderad
Dublinférordning och att nuvarande asylprocedur- och skydds-
grundsdirektiv revideras och blir férordningar. Dirutéver har EU-
kommissionen lagt ett forslag till f6rordning om ett EU-gemen-
samt system for vidarebosittning (i svenska sammanhang kallat for
mottagande av kvotflyktingar). Kommissionen har pd senare ir lagt
ned betydande anstringningar nir det giller att utveckla ett gemen-
samt forhdllningssitt till vidarebosittning. Sedan 2015 hade per den

2 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 810/2009 av den 1 juli 2009 om
inférande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex).

> Dom den 7 mars 2017 1 m3l C-638/16 PPU.

* Europaparlamentets och rddets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om
kriterier och mekanismer fér att avgéra vilken medlemsstat som ir ansvarig for att préva en
ansdkan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har
limnat in i nigon medlemsstat.
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20 september 2017 fler 4n 23 000 skyddsbehdvande vidarebosatts
till EU till f8ljd av nya frivilliga dtaganden.’

Samtidigt kan konstateras att detta antal motsvarar endast cirka
6 procent av de cirka 1,2 miljoner minniskor som UNHCR be-
démt vara i behov av vidarebosittning under 2017.° Under 2016 var
det hela 40 ginger fler asylansékningar dn vad det fanns vidare-
bosittningsplatser tillgingliga inom EU. Vidare fattades samma ar
tio ginger fler bifallsbeslut efter spontana asylansékningar dn vad
det fanns platser for vidarebosittning. Redan hirav framgdr att
mojligheten till vidarebosittning inte pd linga vigar ticker be-
hoven. Detsamma giller de nationella program fér mottagande pd
humanitir grund som minga av EU:s medlemsstater genomfort pd
senare tid som svar pd Syrien-krisen. Dessa syftar dessutom inte
heller nédvindigtvis till en siker rittslig status for skyddsbeho-
vande. Andra mojligheter som skyddsbehévande kan anvinda sig av
for att lagligen ta sig till EU, sdsom studier, arbetskraftsinvandring
och familjedterférening, ir sjilvfallet bittre frin risksynpunkt in
vad irreguljira resor dr, men ger ingen siker rittslig status. Den
overgripande slutsatsen ir sdledes att det behover erbjudas flera
olika sikra och lagliga sitt f6r asylsokande att resa in 1 EU.

Utredningens dvervaganden m.m.

Forst ska framhillas att det ir EU-kommissionen som tar fram
lagstiftningsforslag inom EU. Sverige kan pdverka kommissionen,
men saknar mojligheter att tvinga fram en rittsakt. For att ett
forslag sedan ska antas krivs vid det ordinarie lagstiftningsforfa-
randet att bdde Europaparlamentet och ministerrddet stiller sig
bakom forslaget. I ministerrddet krivs kvalificerad majoritet, men
ridet efterstrivar alltid att beslut fattas med enhillighet.”

5 Dels i enlighet med ridsslutsatser frin 2015 om att p4 frivillig grund vidarebositta 22 500
flyktingar fram till slutet av 2017, dels enligt uttalandet i mars 2016 mellan EU och Turkiet.

¢ Det totala antalet flyktingar runtom i virlden bedéms nu uppgd till cirka 65 miljoner
minniskor.

7 Det finns dock exempel p3 att medlemsstater réstats ned, sdsom di Ungern, Tjeckien,
Slovakien och Rumainien réstades ned vid beslutet om faststillande av provisoriska dtgirder
pi omréddet internationellt skydd till f6rman fér bla. Italien och Grekland, jfr artikel 78.3
FEUF och EU-domstolens dom den 6 september 2017 i de férenade médlen C-643/15 och
C-647/15.
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I samband med de pdgdende férhandlingarna om ett gemensamt
europeiskt asylsystem har framgitt att medlemsstaterna 1 vissa
avseenden stdr vildigt l8ngt ifrdn varandra. Den nuvarande plane-
ringen ir att férsdka “nd konsensus” under forsta halviret 2018.°
Rent allmint framstdr dirfor inte de politiska férutsittningarna for
att presentera nya rittsakter pd omrddet som fordelaktiga for
nirvarande.

Utredningens sammanfattande bedémning ir f6ljande.

o Det finns stdd 1 férdragen f6r en EU-rdttsakt om inresetillstind
for asylindamil. Kommissionen bér underséka om det ir moj-
ligt att presentera ett sddant forslag, som ett komplement till
vidarebosittning och spontana asylansékningar. Inresetillstind
for att soka asyl avses, till skillnad frin dagens vidarebosittning,
vara ett ansékningsforfarande.

e Sverige boér se positivt pd att andra medlemsstater inrittar
humanitira mottagningsprogram och privata/ideella sponsor-
program som komplement till vidarebosittning och spontana
asylansékningar, men inte verka for tvingande regler om sidana
forfaranden inom EU. Privata/ideella sponsorprogram bedéms
inte kunna fungera optimalt i Sverige.

e Sverige bor inte verka fér inférandet av EU-regler om ett
asylforfarande direkt vid utlandsmyndigheter. Nackdelarna med
ett sidant forfarande vore betydande, bdde for enskilda och for
medlemsstaternas utlandsmyndigheter.

Betriffande de rittsliga forutsittningarna for en rittsakt om in-
resetillstdnd for att soka asyl kan i korthet sigas foljande. Under
utredningstiden har klarlagts att viseringskodexens regler inte kan
anvindas for att bevilja viseringar fér den som vill séka asyl, jfr
EU-domstolens dom den 7 mars 2017 1 mal C-638/16 PPU. Detta
omride omfattas tills vidare siledes av medlemsstaternas exklusiva
kompetens. Enligt EU-domstolen skulle dock detta kunna regleras
1 rittsakter som tagits fram med stod av artikel 79.2 a f6rdraget om
Europeiska unionens funktionssitt (FEUF). Med tanke pd att den
gemensamma viseringspolitiken har andra syften in att underlitta

8 Jfr punkt 8 i ridsslutsatserna om migration som antogs i samband med Europeiska ridets
mote den 19 oktober 2017 (EUCO 14/17, slutsats 5).

14



SOU 2017:103 Sammanfattning

for asylsokande, torde stdd f6r en rittsakt 1 denna friga finnas dven
i den artikel som reglerar den gemensamma asylpolitiken, dvs.
artikel 78 FEUF. Enligt vir bedémning finns stdd 1 sdvil artikel 78
som artikel 79.2 a FEUF f{ér en rittsakt om inresetillstdnd for att
soka asyl.

Nir det giller den nirmare utformningen diskuterar vi f6r- och
nackdelar med olika modeller, dir personer som efter en preliminir
bedémning beviljats inresetillstind, sedan genomgar en vanlig asyl-
prévning nir de anlint till medlemsstaten 1 friga. Enligt utred-
ningens mening ir det viktigt att kommissionen undersoker ett
elektroniskt ansokningsférfarande for att 1 mojligaste mén avlasta
medlemsstaternas utlandsmyndigheter och hélla nere kostnaderna.
Digitala ansékningsférfaranden och gemensamma datasystem ir
redan féremadl for utveckling inom EU, t.ex. ETIAS’ {6r viserings-
fria tredjelandsmedborgare och det gemensamma systemet med
registrering av asylansdkningar och omférdelning av asylsékande
vid hog belastning som framgir av kommissionens forslag till
reviderad Dublinférordning.'

I friga om konsekvenserna av inférandet av sidana regler, har vi
gjort vissa berikningar och antaganden. Hir ska dock framhallas att
utredningen inte ligger nigra forslag som pdverkar kostnader eller
intikter {6r staten, kommuner, foretag eller andra enskilda. Utifrin
ett som vi beddmer realistiskt antagande om en &rlig kvot pd
500 individer fér Sveriges del, kan kostnaderna fér bdda proces-
serna och hela etableringen fér Sveriges del uppskattas till cirka
200 miljoner kronor. Till detta kommer kostnader fér utlands-
myndigheterna vilka ir mer svrbedémda.

I en bilaga till betinkandet presenteras hur ett regelverk med
tidsbegrinsade uppehillstillstdnd for att soka asyl i en medlemsstat
skulle kunna utformas med utgdngspunkt i svenska férhdllanden.

 EU Travel Information & Authorisation System.
1 KOM (2016) 270 slutlig.

15






Summary

Introduction

The current Inquiry was instructed to analyse, based on a broad
approach, the conditions for creating legal routes to the EU to seek
asylum. A legal route could be created, for example, by introducing
the possibility of issuing visas or some other form of entry permit
for people intending to seek asylum in the EU. If deemed
appropriate, the design for a regulatory framework based on EU
law and other international commitments will be proposed, and
economic and other implications that this could lead to will be
assessed.

Background and problems

The international community has a shared responsibility to assist
displaced persons in need of international protection. Asylum
seekers must be treated with respect for their human rights and
guaranteed their rights under the Convention of 28 July 1951
relating to the Status of Refugees' (the Refugee Convention),
whereby no refugee is to be sent back to persecution (the principle
of non-refoulement).

Enhanced and constructive cooperation both in the EU and
globally is a cornerstone of a long-term, sustainable and humane
migration policy. However, there are few legal routes to Europe for
asylum seekers and the number of asylum seekers is very unevenly
distributed across the EU. More countries must be encouraged to

! As supplemented by the New York Protocol of 31 January 1967.
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take greater responsibility for finding better sustainable solutions
to managing the migration and refugee situation.

Applying for asylum in the EU can essentially only be done
within the EU or at the EU’s borders. A person who intends to
seek asylum in the EU must therefore first get to the EU’s border
to assert their need for protection there. However, a premise of the
EU Visa Code® is that a visa cannot be granted if there is a
reasonable doubt regarding the applicant’s intentions to leave the
Schengen area after the expiry of the visa period. Accordingly,
under the current regulatory framework, there is no possibility of
issuing Schengen visas for the purpose of enabling people to enter
the EU and other Schengen countries to apply for asylum, which
became even clearer following a judgment in the Court of Justice
of the European Union in March 2017.°

The migration and refugee situation in 2015 revealed substantial
structural weaknesses and shortcomings in the design and use of
the European asylum system, especially with regard to the Dublin
Regulation®. Today’s system was not designed to bring about
sustainable distribution of responsibility for asylum seekers in the
European Union. This led to situations in which a small number of
individual Member States had to handle the large majority of
asylum seekers, which put the countries’ asylum systems under a
great deal of strain and resulted in a disregard of certain EU
regulations.

The European Commission presented seven new legislative
proposals in 2016 to reform the common European asylum system.
These included revising the Dublin Regulation, and revising and
transforming the current Qualification Directive and the Asylum
Procedures Directive into regulations. In addition, the Commis-
sion has presented a proposal for a regulation on a common EU
system for resettlement (defined in the Swedish context as
‘reception of quota refugees’). In recent years, the Commission has
devoted considerable effort to developing a common approach to

2 Regulation (EC) No 810/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July
2009 establishing a Community Code on Visas (Visa Code).

3 Judgment of 7 March 2017 in Case C-638/16 PPU.

# Regulation (EU) No 604/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June
2013 establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible
for examining an application for international protection lodged in one of the Member States
by a third-country national or a stateless person (recast).
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resettlement. From 2015 until 20 September 2017, more than
23 000 persons in need of protection were resettled in the EU as a
result of new voluntary commitments.’

However, it can be noted that this number corresponds to
about 6 per cent of the some 1.2 million people that the United
Nations High Commissioner for Refugees deemed to be in need of
resettlement in 2017.° In 2016, there were 40 times more asylum
applications than the number of resettlement places available in the
EU. Furthermore, in the same year, ten times more decisions to
grant asylum were taken after spontaneous asylum applications
than there were resettlement places. This already shows that the
resettlement option by no means covers the needs. The same
applies to national programmes for admission on humanitarian
grounds, which many EU Member States have recently established
in response to the Syrian crisis. These also do not necessarily have
in view a secure legal status for persons in need of protection.
Other options available to persons in need of protection to
lawfully enter the EU, such as studies, labour immigration and
family reunification, are obviously better from the point of view of
risk than irregular travel, but do not provide a secure legal status.
The overall conclusion is thus that asylum seekers need to be
afforded several different secure and lawful ways of entering the

EU.

The Inquiry’s considerations etc.

First, it should be stressed that the European Commission is the
body that drafts legislative proposals in the EU. Sweden can
influence the Commission, but does not have the legal power to
force the passing of a legal instrument. The adoption of a proposal
requires that, under the ordinary legislative procedure, both the
European Parliament and the Council of the European Union back

5 In accordance with 2015 Council conclusions on resettling 22 500 refugees on a voluntary
basis by the end of 2017, as well as in accordance with the March 2017 statement between
the EU and Turkey.

¢The total number of refugees around the world is currently estimated to be around
65 million.
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the proposal. Although the Council requires a qualified majority, it
always strives to take unanimous decisions.”

The ongoing negotiations on a common European asylum
system have shown that Member States have widely differing
positions in some respects. The current plan is to attempt to
“establish consensus” in the first half of 2018.% For this reason, in
general, the political conditions to present new legal instruments in
the area currently do not appear to be favourable.

The Inquiry’s overall assessment is as follows:

e The EU treaties provide support for a legal instrument in the
EU for entry permits for the purpose of seeking asylum. The
European Commission should examine whether it is possible to
present such a proposal as a complement to resettlement and
spontaneous asylum applications. Unlike today’s resettlement,
an entry permit for the purpose of seeking asylum is intended to
be an application procedure.

e Sweden should welcome the fact that other Member States are
establishing humanitarian admission programmes and private/
community sponsorship programmes as a complement to re-
settlement and spontaneous asylum applications, but should not
push for binding rules on such procedures in the EU. Private/
community sponsorship programmes are deemed not to
function optimally in Sweden.

¢ Sweden should not push for the introduction of EU rules on an
asylum procedure directly at missions abroad. The drawbacks of
such a procedure would be significant, for both individuals and
the Member States’ missions abroad.

With regard to the legal conditions for a legal instrument on entry
permits to seek asylum, these could be summarised as follows. In
the course of the Inquiry, it has been established that the EU Visa

7 However, there are examples of Member States being voted down, such as when Hungary,
the Czech Republic and Romania were voted down in Council Decision (EU) 2015/1601 of
22 September 2015 establishing provisional measures in the area of international protection
for the benefit of Italy and Greece, cf Article 78.3 of the Treaty on the Functioning of the
European Union (TFEU) and the Court of Justice of the European Union’s judgment of
6 September 2017 in the joined cases C-643/15 and C-647/15.

8 Cf point 8 in the Council conclusions on migration adopted by the European Council
meeting (19 October 2017) (EUCO 14/17, conclusion 5).
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Code’s rules cannot be applied to grant visas to persons who want
to seek asylum, cf Judgment of the Court of Justice of the
European Union of 7 March 2017 in Case C-638/16 PPU. For the
time being, this area is therefore covered by the exclusive
competence of the Member States. However, according to the
Court of Justice of the European Union, this could be regulated in
legal instruments developed pursuant to Article 79(2)(a) of the
Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU). Given
that the common visa policy has objectives other than making it
easier for asylum seekers, support for a legal instrument on this
issue should also be contained in the article that regulates the
common asylum policy, namely Article 78 of the TFEU. In the
Inquiry’s view, support for a legal instrument on entry permits to
seek asylum is contained in both Article 78 and Article 79(2) (a) of
the TFEU.

With regard to a more detailed design, the Inquiry has discussed
the advantages and disadvantages of various models in which
persons who have been granted an entry permit after a preliminary
assessment then undergo a normal asylum examination when they
arrive in the Member State in question. In the Inquiry’s view, it is
important that the European Commission examine an electronic
application procedure to relieve the pressure on Member States’
missions abroad as far as possible and keep costs down. Digital
application procedures and common computer systems are already
being developed in the EU, for example the European Travel
Information and Authorisation System (ETTAS)” and the common
system for registering asylum applications and redistributing
asylum seekers at busy times, as outlined in the European
Commission’s proposal for a revised Dublin Regulation.'

Regarding the effects of introducing such rules, the Inquiry has
made some estimates and assumptions. However, it should be
stressed that the Inquiry is not presenting any proposals that affect
costs or revenues for the state, municipalities, companies or other
private parties. Based on — what the Inquiry deems to be a realistic
assumption of — an annual quota of 500 individuals on Sweden’s
part, costs for both processes and the entire establishment on

° European Travel and Authorisation System.
19 COM (2016) 270 final.
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Sweden’s part, is estimated to be about SEK 200 million. In
addition to this are the costs for missions abroad, which are more
difficult to assess.

An annex to this report presents the potential design of a
regulatory framework on temporary residence permits to seek
asylum in a Member State, based on Swedish conditions.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

1.1 Utredningens uppdrag

Utredningens direktiv (dir. 2016:8, se bilaga 1) beslutades vid ett
regeringssammantride den 28 januari 2016. Av direktiven framgir
att virt overgripande uppdrag har varit att utifrdn ett brett an-
greppssitt analysera férutsittningarna for att skapa lagliga vigar for
att soka asyl 1 EU, t.ex. genom att inféra en mojlighet att utfirda
viseringar eller ndgon annan typ av inresetillstind f6ér personer som
har f6r avsikt att anséka om asyl i EU. Om det skulle bedémas
limpligt ska féreslds hur ett sidant regelverk skulle kunna utformas
med utgingspunkt 1 EU-ritten och 6vriga internationella dtagan-
den samt bedémas vilka ekonomiska och andra konsekvenser detta
skulle kunna medféra.
Mer specifikt har utredningen haft 1 uppdrag att

e analysera konsekvensen av bristen pd lagliga vigar for att soka
asyl 1 EU,

o beskriva och analysera praktiska aspekter av att inféra en sidan
ordning, sivil for den enskilda sékanden som f6r de myndig-
heter eller organisationer som har att hantera och préva ansok-
ningar samt de EU-medlemsstater som slutligen ska ta emot och
prova asylansokan,

e analysera om en preliminir bedémning (screening) av skydds-
behovet ska genomféras och i sd fall vem som ska vara ansvarig
for att genomfora denna provning,

e analysera och redogora for sikerhetsaspekter av ett eventuellt
forslag,
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e analysera hur en ordning som mojliggor laglig inresa 1 EU 1 syfte
att soka asyl kan utformas fér att bidra till en jimnare fordel-
ning av asylsékande inom EU,

e redovisa hur nigra andra jimférbara linder inom EU, sdvil som
ett antal linder utanfér unionen, valt att hantera frigan om lag-
liga vigar f6r asyls6kande, samt att

e analysera forutsittningarna for att bland EU:s medlemsstater
och EU:s institutioner & gehor for att skapa fler lagliga vigar
for att soka asyl 1 EU.

1.2 Utredningens arbete

Regeringen foérordnade den 28 januari 2016 riksdagsledamoten
Maria Ferm till sirskild utredare. Sakkunniga och experter i utred-
ningen férordnades den 31 mars 2016. Den 4 juni 2016 foérordnades
kammarrittsassessorn Louise Molin Alfredsson till sekreterare 1
utredningen. Sekretariatet hade sitt forsta sammantride den
15 juni 2016.

Utredningen bestimde att gruppen bestiende av sakkunniga och
experter skulle sammantrida regelbundet under utredningstiden.
Den 28-29 september 2017 anordnades ett tvidagars arbetsinternat
med sakkunniga och experter. Expertgruppen har sammantritt vid
tio tillfillen.

Den 31 augusti 2016 férordnades en parlamentarisk referens-
grupp. Utredningen bestimde att den parlamentariska referens-
gruppen skulle sammantrida efter vartannat expertsammantride.
Gruppen har triffats vid sex tillfillen.

Utredningen har kontinuerligt samritt med och inhimtat upp-
lysningar frin Migrationsverket, utrikesférvaltningen och Polis-
myndigheten. Dirtll har utredningen haft minga kontakter med
andra myndigheter och organisationer fér att f kunskap om hur de
arbetar med befintliga lagliga vigar in 1 EU och for att skapa nya
lagliga vigar f6r asyl i EU. Under hosten 2016 triffade utredningen
silunda tjinstemin frin Utrikesdepartementet, Migrationsverket
och Polismyndigheten. Dirutéver triffade utredningen tjinstemin
frin Delegationen fér Migrationsstudier (Delmi), International
Rescue Committee (IRC) och Svenska institutet f6r europapolitiska
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studier (SIEPS). Utredningen har dven triffat foretridare f6r Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, i oktober 2017.

Den 19-20 september 2016 nirvarade utredaren vid Summits for
Refugees and Migrants (FN) och Leaders summit on refugees (Obama)
i New York, USA. Utredaren har deltagit i ett flertal paneldiskus-
sioner, bl.a. 1 Stockholm den 28 augusti 2017, d& utredaren deltog i en
paneldebatt anordnad av IRC pd dmnet "Sikra och lagliga vigar till
Europa”.

Utredningen har 1 enlighet med direktiven hillit sig informerad
om aktuellt EU-férhandlingsarbete, bl.a. genom en tvidagars resa
till Bryssel den 6—7 mars 2017 d& utredningen triffade Elizabeth
Collett (Director) och Hanne Beirens (Associate Director) pd Mi-
gration Policy Institute (MPI), Malin Bjérk (europaparlamenta-
riker, Vinsterpartiet), Cecilia Wikstrom (europaparlamentariker,
Liberalerna), Eva Schultz (rittsrdd vid den svenska EU-representa-
tionen), Henrik Nielsen (enhetschef, DG Home & Migration) och
Bodil Valero (europaparlamentariker, Milj6partiet).

Utredningen har i enlighet med direktiven f6ljt och férhillit sig
till utredningen Medverkan av tjinsteleverantorer vid hantering av
ansékningar om uppehills- och arbetstillstdnd (UD 2015:01), vilken
redovisade sitt betinkande Medverkan av tjinsteleverantorer i drenden

om uppehdlls- och arbetstillstind (SOU 2016:36) den 16 maj 2016.

1.3 Betdnkandets disposition

I kapitel 2 ges en bakgrund och beskrivning av gillande ritt pd
frimst asylrittsomradet. I kapitel 3 beskrivs vilka lagliga vigar till
EU som finns 1 dag. Kapitel 4 behandlar konsekvenser av bristen pd
lagliga vigar till asyl. I kapitel 5 beskrivs lagliga asylvigar i ett antal
andra jimférbara linder. I kapitel 6 ges en beskrivning av den ge-
mensamma europeiska asylpolitiken. Kapitel 7 behandlar viseringar
och mer specifikt humanitira viseringar. I kapitel 8 finns utred-
ningens dverviganden. Kapitel 9 innehdller en beskrivning av tink-
bara konsekvenser av inférandet av en EU-gemensam reglering om
inresetillstdnd for att séka asyl med utgdngspunkt i svenska forhal-
landen. T bilaga 2 finns beskrivet hur ett sidant regelverk skulle
kunna se ut med utgdngspunkt i svenska foérhéllanden.
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2 Bakgrund och géllande ratt

2.1 Inledning
2.1.1 Irreguljar migration till Europa har 6kat 6ver tid

Minga som flytt till ett annat land kan inte dtervinda hem p8 grund av
fortsatt konflikt, krig eller forfoljelse. Fler in 65 miljoner minniskor
befinner sig nu pa flykt runtom i virlden.' Fler in 21 miljoner av dessa
bedéms vara flyktingar i behov av skydd.” Av dessa lever minga
under farliga omstindigheter eller har sirskilda behov som inte kan
tillgodoses i landet dir de har sékt skydd. Ansékningar om asyl i
EU kan dock 1 allt visentligt endast géras inom eller vid EU:s
grinser. En person som avser att soka asyl 1 EU miste dirfor forst
ta sig till EU:s grins for att dir gora sitt skyddsbehov gillande.
Varje &r riskerar tiotusentals minniskor livet nir de forséker resa in
1 EU irreguljirt, 1 brist pa lagliga inresealternativ. De lagliga vigarna
till Europa f6r asylsékande ir {3, trots att ritten till asyl utgor del
av EU-ritten. Vidare ir antalet asylsékande ojimnt férdelat inom
EU, trots att unionen har en gemensam yttre grins och ett relativt
harmoniserat asylregelverk.

Fram tills nyligen anlinde cirka 100 000 asylsékande och andra
migranter 6ver EU:s yttre land- och sjégrinser varje ar.” Under
2015 kom dock fler minniskor d4n nigonsin att soka asyl 1 EU.
Over 1321000 asylansékningar limnades in, vilket ir mer in en
férdubbling frin 4ret innan. Drygt en miljon minniskor tog vigen

! Se UNHCR. (2017). Global Trends 2016.

2 European Resettlement Network, ERN.(2017). Private Sponsorship in Europe — Expanding
complementary pathways for refugee resettlement, s. 3.

3 Enligt Frontex anlinde flertalet migranter till EU med flyg, utrustade med visering (inresan
var siledes laglig, men sedan har de olovligen stannat kvar nir tiden gitt ut, s.k. visa
overstayers). Se Anderson, R. (2016). Irreguljir migration och Europas grinskontroller,
Delmi-rapport 2016:3, s. 14.
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over Medelhavet. Av dem som kom till Italien dominerade minni-
skor frin Eritrea och Nigeria, medan Syrien och Afghanistan var de
vanligaste ursprungslinderna fér Greklands del.*

Under 2016 var det 363 401 personer som tog sig till Europa
over Medelhavet, enligt International Organization for Migration
(IOM). Antalet déda under samma tid uppskattas tll drygt
5 100 personer. Under 2017 beriknas i skrivande stund nirmare
150 000 personer ha anlint till Europa sjovigen. Antalet asyl-
sokande och andra migranter till EU har siledes minskat avsevirt.

2.1.2  Sverige har tagit emot manga asylsékande

Anhériginvandring har tidigare varit det vanligaste skilet till att f3
tillstdnd att bositta sig i Sverige. Den vanligaste typen av uppehills-
tillstdnd som beviljades 2015 var fér personer som kom som anhé-
rig till ndgon 1 Sverige, cirka 38 procent av de uppehillstillstind
som utfirdades under 4ret var i den kategorin. Nistan en tredjedel
av alla som fick uppehallstillstind fick det av asylskil och drygt
14 procent fick det av arbetsmarknadsskil. Den trenden brots
under 2016 d3 antalet beviljade uppehillstillstdnd for flyktingar och
alternativt skyddsbehévande blev fler. Under 2016 gavs nirmare
69 000 personer skydd i Sverige sedan de sokt asyl, vilket motsva-
rade 60 procent av det totala antalet drenden som avgjordes samma
ar.” Anledningen till de relativt sett hoga siffrorna frén 2016 ir det
stora antal asylsékande, 163 000, som kom till Sverige under 2015.
Under 2016 sékte cirka 29 000 personer asyl 1 Sverige, dvs. betyd-
ligt ligre siffror. Minskningen beror kanske till en del p forindrad
svensk lagstiftning, som minskat méjligheterna till familjedterfor-
ening och att {3 permanent uppehillstillstdnd. Uttalandet frin EU
och Turkiet 1 mars 2016 samt simre mojligheter f6r asylsokande att
ta sig 6ver grinserna 1 Europa kan dock antas ha haft storre bety-
delse. Ar2016 beviljades cirka 39 000 uppehslistillstind p& grund
av anhoriginvandring till Sverige. Dessutom gavs 1 889 kvotflyk-
tingar tillstdnd att komma till Sverige inom ramen foér den &rliga

*Siffran kan jimféras med den tidigare toppen frin 1992, di 672 000 personer kom till EU,
enligt uppgifter frin Eurostat.

> Av dem som fick bifall under &r 2016 bedémdes cirka 18 000 personer som flyktingar och
cirka 48 000 som alternativt skyddsbehévande.
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flyktingkvoten, dvs. genom vidarebosittning. Sveriges flyktingkvot
ir 3 400 personer under 2017, med en 6kning till 5 000 &r 2018.

2.1.3  Fler lander behover ta emot fler asylsokande

Asylmottagandet ir inte jimnt fordelat mellan EU:s medlems-
stater. Det beror 1 forsta hand pd att vissa medlemsstater genom
sitt geografiska lige far ta emot fler asylsckande (delvis till f6]jd av
den s.k. Dublinférordningen®, varom mera nedan). Vidare ir EU:s
medlemslinder olika attraktiva som slutdestination. Vissa linder
anses trygga, med goda levnadsvillkor och en human instillning till
nyanlinda, medan andra har en mycket simre ekonomisk situation,
hogre arbetsloshet, mer fattigdom, mer frimlingsfientlighet och
simre mottagningsvillkor (utdver skillnader i asylregelverk).

Under 2015 var Sverige det nist stdrsta mottagarlandet av asyl-
sokande 1 Europa efter Tyskland. Under 2016 var vi pd sjitte plats
efter Tyskland, Italien, Frankrike, Osterrike och Grekland. Vissa
linder har dock knappast tagit emot nigra asylsékande alls. En
central friga inom EU har kommit att bli hur EU kan ta ett gemen-
samt och utdkat ansvar for att avlasta de stora flyktingmottagar-
linderna genom att erbjuda skydd till fler. Det som ofta diskuterats
1 dessa sammanhang ir fler lagliga vigar for att soka skydd i EU,
sedan 2016 med fokus pd ©kad vidarebosittning. Sedan juli 2015
har ocks3 ett aldrig tidigare skddat antal linder frivilligt f6rbundit
sig att ta emot flyktingar genom vidarebosittning.” Vidare har EU-
kommissionen 1 juli 2016 foreslagit en férordning om vidarebositt-
ning® som en del av reformen av den gemensamma europeiska asyl-
politiken (varom mera i kapitel 6).

I det hir sammanhanget kan ocks& nimnas FN:s deklaration fér
flyktingar och migranter, som antogs 1 New York i september
2016. I deklarationen uttryckte staterna sin énskan om att dka an-

¢ Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om
kriterier och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som ir ansvarig fér att préva en
ans6kan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person har
limnat in i ndgon medlemsstat.

7 Enligt rddsslutsatserna frin juli 2015 dtog sig 27 medlemslinder i EU, Island, Liechtenstein,
Norge och Schweiz att vidarebositta 22 504 personer.

$ Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om inrittande av en unionsram fér
vidarebosittning och om indring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr
516/2014 om inrittande av asyl-, migrations- och integrationsfonden, dvs. KOM (206) 468.
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talet lagliga vigar for att mojliggora for flyktingar att 8 inresa och
bositta sig 1 tredje linder (punkt 77). I punkt 78 uppmanas stater
att etablera vidarebosittningsprogram och de som redan har sddana
program uppmanas att utdka omfattningen av sina vidarebositt-
ningsprogram. Vidare anges f6ljande, i punkt 79.
We will consider the expansion of existing humanitarian admission
programmes, possible temporary evacuation programmes, including
evacuation for medical reasons, flexible arrangements to assist family
reunification, private sponsorshlp for individual refugees and opportu-
nities for labour mobility for refugees, including through private

sector partnerships, and for education, such as scholarships and stu-
dent visas.

2.2 Grundldggande om internationellt skydd
2.2.1 Flyktingratt

Enligt artikel 14 1 FN:s allminna forklaring om de minskliga rit-
tigheterna har “envar ritt att i andra linder soka och itnjuta fristad
mot forfoljelse”. Med ritten till asyl (right of asylum) avses 1 folk-
rittslig mening en stats ritt att bevilja en flykting asyl, utan att
detta ska anses som en ovinlig handling mot flyktingens hemland.
Diremot innefattar asylritten i folkrittslig mening inte ndgon ritt
att kriva asyl i det land som vederbérande har flytt till. Inte heller
den s.k. flyktingkonventionen (Geneévekonventionen)’ eller dess
tlliggsprotokoll frin 1967 innehdller nigon uttrycklig bestim-
melse om skyldighet att ge asyl.

I praktiken kan dock férbudet mot 3tersindande (refoulement)
i dess artikel 33 medféra att den asylsdkande miste ges ritt att
stanna. Artikel 33.1 lyder:

Fordragsslutande stat m3 icke, pd vilket sitt det vara m4, utvisa eller
avvisa flykting till grinsen mot omrdde varest hans liv eller frihet
skulle hotas pd grund av hans ras, religion, nationalitet, tillhérighet till
viss samhillsgrupp eller politiska dskddning.

I december 1966 beslot generalférsamlingen att for anslutning
oppna 1967 ars protokoll angdende flyktingars rittsliga stillning.
Protokollet syftade till att eliminera tidsgrinsen 1 1951 &rs kon-

° Convention Relating to the Status of Refugees.
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vention. For den stat som har tlltritt protokollet giller 1951 &rs
flyktingkonvention s§ som om den i flyktingdefinitionen intagna
tidsgrinsen inte existerade. Protokollet ger heller inte nigon ritt
att tillimpa den geografiska begrinsningen. Sverige har tilleritt
konventionen, utan geografisk begrinsning, och protokollet. Fler-
talet av virldens stater har ocksd tlltritt konventionen och/eller
protokollet.

Nigon 1 internationella sammanhang allmint accepterad defi-
nition av begreppet asyl finns inte. Normalt torde man emellertid
med asyl mena en varaktig fristad mot politisk forféljelse, inklusive
forfoljelse pa grund av ras, nationalitet eller religios uppfattning
eller pd grund av kon, sexuell liggning eller annan tillhorighet till
viss samhillsgrupp. I praktiken innebir asyl att en flykting fir
uppehillstillstind i tillflyktslandet.'

I det hir sammanhanget kan ocksd nimnas artikel 3 1 europeiska
konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen)'', som giller som
svensk lag enligt lagen (1994:1219) om den europeiska konven-
tionen angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna, samt artikel 3 1 1984 irs konvention mot
tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behandling
eller bestraffning (CAT)."

P3 det internationella omridet har upprepade f6rsok gjorts att £3
till stind en FN-konvention om asyl (territoriell asyl), utan att
lyckas.” I internationella ssmmanhang har emellertid vid olika till-
fillen under betydande enighet understrukits, att staterna har skyl-
dighet att efter formédga ge 1 vart fall ullfilligt skydd (temporary
refuge) &t flyktingar som kommer till grinsen och behover sidant
skydd (se t.ex. de konklusioner som antogs av FN:s flyktingkom-

9 Den som férsoker ta sig till en medlemsstat 1 EU och dir soka asyl beviljas emellertid
sillan en visering, eftersom personen saknar dtervindandeavsikt.

" Jfr artikel 2 (e) och 15 1 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/95/EU av den
13 december 2011 om normer fér nir tredjelandsmedborgare eller statslésa personer ska
anses berittigade till internationellt skydd, f6r en enhetlig status fér flyktingar eller personer
som uppfyller kraven fér att betecknas som subsidiirt skyddsbehévande, och fér innehéllet i
det beviljade skyddet (skyddsgrundsdirektivet), varom mera nedan.

2”No State Party shall expel, return (“refouler”) or extradite a person to another State
where there are substantial grounds for believing that he would be in danger of being sub-
jected to torture.”

13 Wikrén & Sandesjo, (1 juli 2017, elfte upplagan, Zeteo), kommentaren till 1 kap. 3 § utlin-
ningslagen.
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missaries exekutivkommitté ar 1979). En sidan skyldighet fir nu-
mera anses utgdra internationell sedvaneritt.

I artikel 18 i Europeiska unionens stadga, med rubriken ”Ritt
till asyl”, anges foljande:

Ritten till asyl ska garanteras med iakttagande av reglerna i [Genéve-

konventionen] och 1 enlighet med férdraget om Europeiska unionen
och férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (...).

I artikel 51.1 1 stadgan foreskrivs dock att bestimmelserna i stadgan
riktar sig till unionens institutioner, organ och byrder samt till
medlemsstaterna endast nir dessa tillimpar unionsritten.

Med asyl avses 1 svensk ritt ett uppehillstillstind som beviljas
en utlinning dirfor att han eller hon ir flykting eller alternativt
skyddsbehévande, jfr 1 kap. 3 § utlinningslagen (2005:716).

Med flykting avses enligt 4 kap. 1 § utlinningslagen en utlinning
som befinner sig utanfér det land som utlinningen ir medborgare 1,
dirfor att han eller hon kinner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa
grund av ras, nationalitet, religios eller politisk uppfattning eller pd
grund av kon, sexuell liggning eller annan tillhérighet till en viss
samhillsgrupp, och inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill,
begagna sig av detta lands skydd.

Detta giller oberoende av om det ir landets myndigheter som ir
ansvariga for att utlinningen riskerar att utsittas for forfoljelse
eller om utlinningen riskerar att utsittas for forféljelse av enskilda
och inte kan antas bli erbjuden ett effektivt skydd som inte ir av
tillfillig natur (vid den bedémningen beaktas endast skydd som ges
av staten eller av parter eller organisationer som kontrollerar hela
eller en betydande del av statens territorium)."

Definitionen i utlinningslagen bygger pd den som anges 1 flyk-
tingkonventionen. Flyktingar som omfattas av FN-konventionens
definition 1 dess artikel 1 A2 kallas dirfor ibland konventionsflyk-
tingar."”

4 Nu aktuell lydelse inférdes genom SFS 2014:1400, jfr prop. 2013/14:248 Genomforande av
det omarbetade skyddsgrundsdirektivet och Europaparlamentets och rddets direktiv
2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer f6r nir tredjelandsmedborgare eller stats-
l6sa personer ska anses berittigade till internationellt skydd, foér en enhetlig status for
flyktingar eller personer som uppfyller kraven 6r att betecknas som subsididrt skyddsbehs-
vande, och for innehillet i det beviljade skyddet (omarbetning).

15T samband med att 2005 &rs utlinningslag inférdes, kompletterades definitionen si att dven
forfoljelse pd grund av tillhérighet till en viss samhillsgrupp omfattas av internationellt
skydd (jfr prop. 2004/05:170 och prop. 2005/06:6).
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Med alternativt skyddsbehévande avses enligt 4 kap. 2 § utlin-
ningslagen en utlinning som i andra fall 4n enligt 1 § befinner sig
utanfor det land som utlinningen ir medborgare 1, dirfér att

1. det finns grundad anledning att anta att utlinningen vid ett 3ter-
vindande till hemlandet skulle 16pa risk att straffas med déden
eller att utsittas for kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig
eller férnedrande behandling eller bestraffning, eller som civil-
person l6pa en allvarlig och personlig risk att skadas pd grund av
urskillningslést vild med anledning av en yttre eller inre vipnad

konflikt, och

2. utlinningen inte kan, eller pd grund av sidan risk som avses i 1
inte vill, begagna sig av hemlandets skydd.

Det ligger 1 sakens natur att en individuell prévning ska goras av de
skyddsskil som den enskilde 8beropar till st6d for sitt pdstiende
om behov av internationellt skydd. P& asylrittsomridet dr det en
grundliggande princip att det ir den asylsdkande som ska gora sitt
behov av internationellt skydd sannolikt. Dirav foljer att sokanden
ocksd miste gora sin identitet sannolik. Emellertid bor beviskraven
inte stillas alltfér hogt nir det giller pdstdenden om risk for for-
foljelse, eftersom nigon fullstindig bevisning som klart styrker en
sidan risk sillan kan liggas fram. S6kandens berittelse fir dirfor
godtas om den framstdr som trovirdig och sannolik." Inom asyl-
rittsomradet finns en bevislittnadsregel till f6rman for den asyl-
sokande, principen om tvivelsméilets fordel (benefit of the doubt).
En forutsittning f6r att den asylsokande ska f8 denna bevislittnad
dr att han eller hon gjort ett irligt f6rsok att styrka sin berittelse
och att hans eller hennes allminna trovirdighet inte ifrigasitts."”
Hir ska ocksd nimnas UNHCR:s handbok om férfaranden och
kriterier for faststillande av flyktingskap, som utgor ett interna-
tionellt erkint tolkningsinstrument vid férfarandet for faststillande
av flyktingskap.' Den féljer i huvudsak exekutivkommitténs slut-

16 Jfr bla. prop. 1996/97:25 s. 98 samt artikel 196 och 197 i UNHCR:s handbok om fér-
farandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars rittsliga stillning enligt 1951 &rs
konvention och 1967 &rs protokoll angdende flyktingars rittsliga stillning.

17Se UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars
rittsliga stillning, artiklarna 203 och 204.

18 Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, 1977.
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satser och kompletteras dven av riktlinjer, t.ex. om konsrelaterad
forfoljelse, internt flyktalternativ och tillhorighet till viss samhills-
grupp. UNHCR har siledes en normativ roll som 6vervakare och
uttolkare av flyktingkonventionen.

2.2.2  Aktorer inom FN:s arbete for flyktingar

Ar 1949 beslot FN:s generalférsamling att frin den 1 januari 1951
inritta en ny flyktingorganisation, United Nations' High Commis-
sioner for Refugees (UNHCR). Organisationens statuter anger vilka
personer som faller under flyktingkommissariens kompetens
(mandate). Definitionen 1 statuterna motsvarar den som finns i
artikel 1 A 2 i flyktingkonventionen, men utan ndgon geografisk
begrinsning. Flyktingkommissarien viljs av FN:s generalférsam-
ling och har sitt hégkvarter i Genéve. Ar 1958 inrittades the Exe-
cutive Committee of the High Commissioner's Programme, den
s.k. exekutivkommittén. Kommittén, som for nirvarande bestir av
foretridare for cirka 50 linder, sammantrider varje &r. Det finns
ocksd en juridisk underkommitté f6r skyddsfrigor (the Sub Com-
mittee of the Whole on International Protection). Denna be-
handlar rittsliga frigor som ror tolkning och tillimpning av
flyktingkonventionen och 1 6vrigt frigor som ror det rittsliga
skyddet for flyktingar. P4 férslag av denna kommitté antar
exekutivkommittén varje ar riktlinjer for staternas handlande (s.k.
Excom conclusions). Dessa ir inte formellt bindande, men torde ha
en styrande effekt p8 rittstillimpningen.

UNHCR ir en av det internationella systemets viktigaste huma-
nitira aktérer med ett unikt mandat att skydda flyktingar. Orga-
nisationen har en normativ roll som &vervakare och uttolkare av
flyktingkonventionen men spelar ocksd en aktiv roll 1 arbetet med
harmoniseringen av migrations- och asylpolitiken inom EU.

UNHCR:s uppdrag bestdr i att tillvarata flyktingars rittsliga
stillning, tillhandah8lla materiellt bistdnd och att verka fér att finna
varaktiga 18sningar. Nir det giller juridiskt skydd virnar UNHCR
om den individuella asylritten och foér att motverka att flyktingar
skickas tillbaka till ett land dir deras liv eller frihet hotas pa grund av
de skil som anges i flyktingdefinitionen (principen om non-
refoulement). Till uppdraget hoér ocksd att 1 vissa stater utreda
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skyddsbehov samt att &vervaka att staters syn pd flyktingskap ir
forenlig med den internationella flyktingritten. UNHCR medverkar
dven vid frivillig repatriering av flyktingar till hemlandet, nir for-
hillandena medger detta (voluntary repatriation). Nir frivillig re-
patriering inte ir mojligt inom rimlig tid férséker UNHCR finna
nigon annan varaktig 18sning pa flyktingarnas situation, antingen att
flyktingen ges mojlighet att stanna kvar permanent i det land dit han
eller hon har flytt (local integration) eller att UNHCR féreslar
irendet for vidarebosittning till tredje land (resettlement). UNHCR
arbetar kontinuerligt for att fler stater ska etablera vidarebosittnings-
program eller utdka antalet bosittningsplatser. Antalet bosittnings-
platser har ocks3 okat pd senare &r. I Sverige erbjuds vidarebosittning
inom ramen fér flyktingkvoten 1 férsta hand av personer som
UNHCR rekommenderat for verforing.

Enligt en gemensam forklaring av medlemsstaterna 1 EU ska
samrdd ske med UNHCR och andra relevanta internationella
organisationer i frigor som rér flyktingpolitik (se prop. 1997/98:58
s. 61 1.).

International Organization for Migration (IOM) bildades 1951
for att ta hand om de migrationsstrémmar som uppstod efter andra
virldskriget. Ar 2016 inférlivades IOM i FN som FN:s migrations-
organisation. Organisationens huvudsakliga mélsittning ir att under-
litta en ordnad och human hantering av internationell migration.
IOM:s arbete inbegriper att uppmuntra till internationellt sam-
arbete pd migrationsomridet genom globala dialoger om migration,
migration och utveckling, férebyggande och bekimpande av
smuggling av migranter och minniskohandel, frivilligt &ter-
vindande och att hjilpa till 1 sokandet efter praktiskt inriktade
l6sningar pd migrationsrelaterade problem och att tillhandahilla
humanitirt stéd till behévande migranter, inklusive flyktingar och
internflyktingar.

2.2.3  Det globala migrationsramverket (Global Compact
on Safe, Orderly and Regular Migration)

FN har priglats av fragmentisering nir det giller migrationsfrigorna,
som inte haft ngon tydlig hemvist utan hanterats av olika FN-organ.
Detta belystes bla. i den s.k. Doylerapporten (2003) och 1 rapporten
frin den Globala kommissionen om internationell migration (2005).
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Bristen pd institutionellt ledarskap 1 kombination med att migra-
tionsfrigorna priglats av polarisering mellan staterna begrinsade
linge utsikterna for att skapa en global samarbetsregim fér siker, ord-
nad, ansvarsfull och reglerad migration.

FN-toppmétet om flyktingar och migranter som dgde rum 1
New York den 19 september 2016, som bl.a. ledde till att IOM in-
forlivades 1 FN och ett beslut om att arbeta fram globala ramverk
om flyktingar respektive om migration, bidrog till att stirka forut-
sittningarna fér samordning kring migration pa global niva.

Syftet med det globala migrationsramverket ir att ta fram en
overgripande overenskommelse mellan FN:s medlemsstater med
principer, dtaganden och 6verenskommelser gillande samtliga di-
mensioner av internationell migration. Migrationsramverket ska
bestd av foljande huvudkomponenter: konkreta dtgirder, medel for
genomférande, ramverk f6r uppféljning och granskning av genom-
forande.

Ramverkets substansomriden ir indelade 1 f6ljande kluster:

1. Minskliga rittigheter, social integration, sammanhillning och
alla former av icke-diskriminering, inklusive rasism, frimlings-
fientlighet och intolerans

2. Hantera migrationens grundorsaker, inklusive de negativa effek-
terna av klimatférindringar, naturkatastrofer och kriser orsaka-
de av minniskan, genom skydd och assistans, hllbar utveckling,
fattigdomsbekimpning, konfliktférebyggande och konfliktlésning

3. Internationellt samarbete och styrning av migration i alla dess
dimensioner, inklusive vid grinser, transit, inresa, itervindande,
integration, dtertagande och 3terintegrering

4. Migranters och diasporagruppers bidrag till alla dimensioner av
hillbar utveckling, inklusive remitteringar och portabilitet av
intjinade férméner

5. Minniskosmuggling, minniskohandel och nutida former av sla-
verl, inklusive indamélsenlig identifiering, skydd och assistans
till migranter och offer f6r minniskohandel

6. Irreguljir migration och lagliga vigar f6r migration, inklusive
anstindigt arbete, arbetskraftsmigration, validering av kunskap
och utbildning.
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Den mellanstatliga processen for att férhandla fram migrations-
ramverket bestdr av tre faser:

I. en inledande tematisk fas och regional konsultationsprocess
(april-november 2017) i Genéve, New York och Wien),

II. en inventeringsfas med ett férberedande méte 1 Mexiko i de-
cember 2017 f6r att konsolidera resultaten av konsultations-
fasen och en generalsekreterarrapport i syfte att konkretisera
migrationsramverkets innehall, och

III. avslutande textférhandlingar (februari—juli 2018).

2.2.4  Det globala flyktingramverket (Global Compact
on Refugees)

Syftet med det globala flyktingramverket r att stater ska ta ett
okat globalt ansvar fér flyktingar. Genom antagande av ett globalt
flyktingramverk bekriftar stater sitt dtagande nir det giller inter-
nationell flyktingritt och samtycker till att stédja allomfattande
gensvar pd stora flyktingrorelser baserat pd internationellt samar-
bete och global ansvarstérdelning. Flyktingramverket ska antas vid
en hognivikonferens 2018.

UNHCR har féreslagit att flyktingramverket ska bestd av tvd
kompletterande delar: Annex 1 till New York-deklarationen, the
Comprehensive Refugee Response Framework (CRRF) samt en
handlingsplan (Program of Action). Implementeringen av CRRF
pigdr pd sex geografiska platser (i tretton linder) i samverkan med
FN:s medlemsstater och andra berorda aktorer.

Milsittningen med ramverket ir att minska trycket pd virdlin-
der, utveckla flyktingars forutsittningar till sjilvi6rsérjning, oka
tillgdng till 16sningar 1 tredjelinder och slutligen att stédja forhal-
landen i ursprungslinder f6r att underlitta dtervindande i sikerhet
och virdighet.

Handlingsplanen, vars format dnnu inte ir faststillt, ska definiera
implementeringen av annex 1 1 New York-deklarationen och inne-
hilla dtgirder som ska kunna vidtas av sivil FN:s medlemsstater som
andra aktérer. Handlingsplanen kommer eventuellt innehilla meka-
nismer for att sikerstilla en jimlik férdelning av ansvar for att gen-
omféra CRRF samt mekanismer {6r uppféljning. Handlingsplanen
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ska beskriva hur existerande &taganden bist uppfylls och hur an-
svaret f6r dessa dtaganden jimnare kan fordelas.

Processen for att utarbeta flyktingramverket, framfor allt dess
handlingsplan, bestdr av olika komponenter. CRRF implementeras
nu i ett antal linder. Lirdomarna frdn implementeringen ska ingd i
handlingsplanen. Under 2017 hélls fem tematiska méten med FN:s
medlemsstater och andra aktdrer under ledning av UNHCR i syfte
att utveckla handlingsplanen. Framtagandet av handlingsplanen
sker framfor allt 1 Genéve genom UNHCR. I december 2017 hills
UNHCR:s drliga skyddsdialog 1 Genéve dir en inventering av pro-
cessen ska goras som ska ligga till grund for ett férsta utkast av det
globala flyktingramverket. Under 2018 ska fyra formella konsulta-
tionsmoten hillas med FN:s medlemsstater och andra relevanta
aktorer innan UNHCR:s hégkommissarie ska ligga fram sitt slut-
giltiga forslag till generalférsamlingen hosten 2018.

2.3 Unionsratten

Grundliggande 1 EU-ritten ir att en forordning ir bindande och
direkt tillimplig i varje medlemsstat.” En férordning blir alltsi
automatiskt en del av staternas nationella rittssystem och giller
enligt sin lydelse pd samma sitt som nationella lagar (nigon forfatt-
ning som infér en férordning 1 nationell ritt fir inte forekomma).
Direktiv dr diremot bindande endast med avseende pd det resultat
som ska uppnds och inom vilken tid detta ska ske. Sirskilt tydliga
regler i direktiv kan dock ha s.k. direkt effekt. Medlemsstaterna
avgor sjilva pd vilket sitt direktiv ska inféras 1 den nationella ritten.
P4 omridden som faller utanfér EU-ritten kan medlemsstaterna ha i
princip vilka regler de vill.

2.3.1 Asylpolitiska beslut inom EU

Det gemensamma regelverket pd asylomrddet har utformats under
flera decennier och har bla. kopplingar till utvecklingen av
Schengensamarbetet. Sedan 1999 har ett betydande antal rittsakter

19 Jfr artikel 189 i Romférdraget (numera 249).
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antagits pd asylomrddet. Det har i huvudsak rért miniminormer.
Det nuvarande fordraget® ger dock mojlighet och grund foér en
lingre gdende harmonisering.

EU:s asylpolitik (Common European Asylum System, CEAS),
som utgdr frin artikel 78 1 fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt, FEUF, ska omfatta

¢ en enhetlig asylstatus,
e en enhetlig status f6r subsidiirt skydd,
e ett gemensamt system for tillfilligt skydd,

e gemensamma forfaranden fér att bevilja och dterkalla enhetlig
asylstatus eller subsidiirt skydd,

o kriterier och mekanismer f6r att avgéra vilken medlemsstat som
har ansvaret {6r att prova en ansdkan om asyl,

e normer fér mottagandevillkoren, och

e partnerskap och samarbete med tredjelinder.

Denna politik ska éverensstimma med Genévekonventionen av
den 28 juli 1951, med protokollet av den 31 januari 1967 om flyk-
tingars rittsliga stillning och med andra tillimpliga f6rdrag.

I Stockholmsprogrammet, som antogs den 10 december 2009
for perioden 2010-2014, bekriftades "malet att uppritta ett gemen-
samt omrdde for skydd och solidaritet grundat pi ett gemensamt
asylforfarande och en enhetlig status f6r dem som beviljats inter-
nationellt skydd”. I programmet betonades 1 synnerhet behovet att
frimja verklig solidaritet med de medlemsstater som ir utsatta for
sirskilt hirt tryck samt den centrala rollen f6r det nya Europeiska
stodkontoret for asylfrigor (EASO).

I juni 2014 faststillde Europeiska rddet strategiska riktlinjer for
lagstiftningsprogrammet och den operativa programplaneringen pd
omrddet med frihet, sikerhet och rittvisa (artikel 68 FEUF) for de
kommande 4ren, pd grundval av Stockholmsprogrammet. Ett full-

2 Lissabonférdraget tridde i kraft den 1 december 2009. Lissabonférdraget utgér en dndring
av EU-férdraget (Maastrichtférdraget, 1993) och férdraget om Europeiska Gemenskapen
(Romférdraget, 1958).
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stindigt inférlivande och faktiskt genomférande av det gemen-
samma europeiska asylsystemet var en absolut prioritering.

Trots att ett reviderat gemensamt asylsystem hade tritt i kraft
2013, fanns ett behov av reform redan tvd ar senare pd grund av det
héga migrationstrycket 2015 och de uppenbara bristerna 1 med-
lemsstaternas hantering av situationen. Under viren och sommaren
2016 presenterade kommissionen foljaktligen forslag till reform av det
gemensamma europeiska asylsystemet, varom mera 1 avsnitt 6.3.

2.3.2 Schengensamarbetet

Sedan &r 1985 har vissa stater avstdtt frin kontroll av personer vid sina
inre grinser genom det s.k. Schengenavtalet. Riksdagen godkinde 1
april 1998 Sveriges anslutning till Schengensamarbetet.”' Sverige deltar
fr.o.m. den 25 mars 2001 i hela det operativa Schengensamarbetet.
Sveriges deltagande i det operativa Schengensamarbetet féranledde
vissa tilligg och dndringar i svensk ritt. Regler om enhetlig visering
infordes, s3 att en visering som utfirdats av en Schengenstat giller
dven hir.”” » Schengenlinderna ir Belgien, Danmark, Finland, Estland,
Frankrike, Grekland, Island, Italien, Lettland, Liechtenstein, Litauen,
Luxemburg, Malta, Nederlinderna, Norge, Polen, Portugal, Schweiz,
Slovakien, Spanien, Slovenien, Sverige, Tjeckien, Tyskland, Ungern
och Osterrike.

En viktig del av Schengensamarbetet ir den gemensamma vise-
ringspolitiken. Den innebir bland annat att linderna enats om vilka
linders medborgare som ska ha visering for att f8 resa in i
Schengenomridet.

De inre grinserna ir landgrinserna mellan de deltagande linderna
samt flygplatser och hamnar (i de fall trafiken gir till och frin ett
annat Schengenland). Inom grinserna ir det tillitet att passera over-
allt och nir man vill utan ndgon personkontroll. Asylsckande kan
dock inte resa fritt mellan linderna. De yttre grinserna ir grinserna
mot linder som inte deltar i Schengensamarbetet. Dir ska alla rese-

21 Prop. 1997/98:42, bet. 1997/98:JuU15, rskr. 1997/98:181.

222 kap. 7 a § 1989 4rs utlinningslag, jfr artikel 10 i Schengenkonventionen.

2 Den nuvarande regleringen av Schengensamarbetet ir tillfillig 1 avvaktan pd att gemen-
samma regler kan antas inom EU.
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nirer kontrolleras noggrant. Resenirer ska passera dessa grinser vid
sirskilda grinsévergdngsstillen och under bestimda dppettider.

Schengen Information System, SIS, ir ett gemensamt data-
system som Schengenlinderna anvinder som hjilpmedel for spa-
ning och efterlysning. I SIS fir varje medlemsland féra in uppgifter
om personer, fordon eller féremil som ir efterlysta. I SIS finns
ocksd en spirrlista. Dir kan medlemslinderna registrera personer
som de inte vill ska fi resa in 1 Schengenomridet. En orsak till
registreringen kan vara att personen begdtt grova brott, en annan
att personen av- eller utvisats med terreseférbud.

2.3.3  EU-forordningar som berdr asylsokande
Dublinforordningen

Den s.k. Dublinkonventionen frdn 1990 kom fér samtliga EU:s
medlemsstater att ersitta regleringen i Schengenkonventionen om
hanteringen av asylansékningar (prop. 1997/98:58 s. 125).** Sedan
Amsterdamfordraget tritt 1 kraft férdes Dublinkonventionens
regelverk over till férsta pelaren (prop. 1997/98:58 s. 61). Dublin-
konventionen har sedermera ersatts av rddets férordning (EG)
nr 343/2003 den 18 februari 2003 om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en
asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in 1 ndgon
medlemsstat, dvs. Dublinforordningen.

Denna f6érordning har upphivts genom Europaparlamentets och
ridets forordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om krite-
rier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som ir an-
svarig for att préva en ansdkan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i ni-
gon medlemsstat. Den nya Dublinférordningen (Dublin III)
bygger i huvudsak pd samma ordning och struktur som den tidi-
gare. De s.k. ansvarskriterierna har preciserats ytterligare och dven 1
6vrigt har Dublinférordningen anpassats till rddande férhéllanden.
Den nya forordningen tridde 1 kraft 1 juli 2013.

2 Dublinkonventionen tridde i kraft den 1 september 1997 och tilltriddes av Sverige den
1 oktober 1997 (se prop. 1996/97:87, bet. 1996/97:5fU16, rskr. 1996/97:243).
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Dublinférordningen kan sigas vara grundstenen 1 det gemen-
samma europeiska asylsystemet. Syftet med Dublinférordningen ir
att faststilla en ansvarig stat (EU-stat eller Norge, Schweiz, Island
eller Liechtenstein) som ska préva en utlinnings asylansékan.
Genom att den ansvariga staten identifieras undviker man dels att
den asylsokande inte fir sin ansékan provad 1 ndgot land, dels att en
ansokan gors och provas i flera linder samtidigt. Dublinférord-
ningen reglerar diremot inte skilen fér att bevilja asyl. Av arti-
kel 33.1 1 asylprocedurdirektivet® framgér att medlemsstaterna inte
behéver préva om asylsdkanden ir flykting, om ett beslut om
overforing har fattats enligt Dublinférordningen. Ett beslut om
overforing enligt Dublinférordningen innebir alltsd att asylansékan
inte provas materiellt 1 medlemsstaten 1 friga. Ett skl f6r detta ir
att de anslutna EU-linderna kan anses ha likartade férutsittningar
att tillgodose minniskors behov och rittigheter och likartade regler
for nir en person ska ha rite till asyl.

Artikel 3.1 1 Dublinférordningen slar fast att en asylsékande har
ritt att f4 sin ansékan provad och att provningen ska tillgodoses av
en enda ansvarig medlemsstat. I kapitel III, artiklarna 7-15 1 fér-
ordningen, framgdr kriterier for hur ansvarig medlemsstat ska fast-
stillas. Ansvarskriterierna ska tillimpas i den rangordning som
anges 1 férordningen. Lite férenklat kan sigas att en asylansdkan
ska provas enligt foljande prioritetsordning; av medlemsstat dir
personen (1) redan har familjemedlem, (2) redan har uppehallstill-
stdnd eller visering, eller (3) passerat grinsen utan giltigt tillstdnd.

Alla asylsékande som ir 14 4r eller dldre ska limna fingeravtryck
nir de registrerar sin ansékan. Fingeravtrycken registreras i data-
basen Eurodac. Dir registreras ocksd fingeravtryck frin den som
reser in 1 Dublinomridet utan tillstdnd och patriffas i anslutning
till grinspassagen. De som ansoker om Schengenvisering vid en
Dublinstats utlandsmyndighet fir sina fingeravtryck registrerade i
databasen VIS (en databas som innehiller information om vise-
ringar inom Schengenomridet). Hirigenom kan en slagning i
Eurodac och VIS bekrifta om den asylsokande redan ansékt om
visering, rest in utan tillstdnd eller s6kt asyl 1 en annan Dublinstat.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma
férfaranden for att bevilja och 3terkalla internationellt skydd.
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Det férekommer 1 viss utstrickning att migranter inte soker asyl
i det forsta EU-land de kommer till utan férst 1 exempelvis Sverige.
Om det saknas en registrering 1 Eurodac eller VIS ir det 1 regel
svart att leda 1 bevis att en person t.ex. rest in i Italien utan tillstind
innan han eller hon ansékte om asyl 1 Sverige. I sddana fall 6verférs
sillan personen till Italien och den materiella prévningen gors 1
Sverige (sdvida inte nigot av Ovriga ansvarskriterier dr tillimpliga
gentemot en annan medlemsstat). Om inresan skett via Grekland
sker inte heller ndgon 6verforing, eftersom det for nirvarande rider
sddana systematiska brister i mottagningsvillkoren och asylférfa-
randet 1 Grekland att asylsokanden riskerar att utsittas for
ominsklig eller férnedrande behandling vid overforing dit, jfr
artikel 4 1 EU:s rittighetsstadga, Europadomstolens fér minskliga
rittigheter dom den 21 januari 2011 1 mélet MSS mot Belgien och
Grekland (appl.nr 30696/09), EU-domstolens dom i de férenade
milen C-411/10 och C-493/10, NS m.fl. samt MIG 2010:21.

Av domskilen 1 MIG 2010:21 synes framg3 att Grekland pa flera
sitt tillhandahéllit daliga villkor (dven 1 rittsligt avseende) for asyl-
sokande 1 avskrickande syfte, dvs. en form av signalpolitik. Som
utgdngspunkt miste dock gilla att alla EU:s medlemslinder bide
kan och vill leva upp till vad som beslutats inom unionen (se bl.a.
MIG 2013:23). Nir kritik riktas mot en medlemsstats sitt att f6lja
gillande gemensamma regelverk anses det i domstolarna frimst
vara en sak for EU-institutionerna att f6lja upp.

EU-kommissionen har 1 anslutning till 2003 irs Dublinférord-
ning utfirdat en férordning med tillimpningsforeskrifter, kommis-
sionens férordning (EG) nr 1560/2003. Den sistnimnda foérord-
ningen giller dven 1 férhillande till 2013 4rs Dublinférordning med
undantag {or vissa bestimmelser som forts éver till Dublinférord-
ningen, bl.a. vissa bestimmelser 1 artikel 17.2 om frivilligt 6ver-
tagande av en asylansékan av humanitira skal.”

Dublinférordningen leder inte i sig till en jimnare fordelning av
asylsdkande mellan medlemsstaterna. Beroende pd sitt geografiska
lige vid Europas yttre grinser fir vissa medlemsstater hantera opro-

26 Se dven kommissionens genomférandeférordning (EU) nr 118/2014 av den 30 januari 2014 om
indring av férordning (EG) nr 1560/2003 om tillimpningsféreskrifter till ridets férordning
(EG) nr 343/2003 om kriterier och mekanismer fér att avgora vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en asylansdkan som en medborgare i tredjeland har gett in i nigon
medlemsstat.
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portionerligt minga asylansékningar. Aven medlemsstater som inte
har en yttre EU-grins har varit stora mottagarlinder av asylsékande.
Den stora majoriteten asylansdkningar i ett fital medlemsstater
skapar kapacitetsproblem i mottagningssystemen. Under 2016 har
foreslagits en reviderad Dublinférordning, KOM(2016) 270 (se nir-
mare 1 avsnitt 6.3). Genom denna avser kommissionen etablera en
omférdelningsmekanism av asylsékande 1 Dublinférordningen som
aktiveras med automatik nir antalet asylansékningar 1 en medlemsstat
dverstiger en viss troskel. Forslaget avser att férenkla och effektivi-
sera handliggningen av Dublinirenden. Ett annat syfte med forslaget
ir att minska asylsékandes sekundira forflyttningar inom unionen.”

Kodex om Schengengrinserna

Tidigare fanns bestimmelserna om vilka villkor som skulle vara upp-
fyllda for att en inresa skulle tillitas i artikel 5 1 Schengenkonven-
tionen.”® Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 562/2006
av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grinspassage for
personer (kodex om Schengengrinserna) tridde direfter 1 kraft den
13 oktober 2006. Forordning 562/2006 har nu ersatts av Europa-
parlamentets och ridets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars
2016 om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om
Schengengrinserna) (kodifiering), som tridde 1 kraft den 12 april
2016. Eftersom kodexen ir en férordning giller den som den ir utan
att inkorporeras i eller transformeras till nationell ritt.

Ett forslag om dndring av kodexen lades fram av kommissionen
i december 2015 och antogs i mars 2017. Forslaget var ett svar pd
uppmaningen 1 ridets slutsatser den 9 och 20 november 2015 om
en riktad 6versyn av kodexen. Forslaget var dven ett svar pd de
okade terroristhoten 1 Europa. Genom indringen ir medlems-
staterna skyldiga att, vid de yttre grinserna, genomféra systema-
tiska kontroller mot relevanta databaser av alla personer, idven per-
soner som omfattas av ritten till fri rorlighet enligt unionsritten.

Artikel 4 1 kodex om Schengengrinserna, under rubriken
*Grundliggande rittigheter”, har féljande lydelse:

¥ Regeringskansliet: Faktapromemoria 2015/16:FPM94.

28 Konvention om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i
Beneluxlinderna, Férbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaf-
fande av kontroller vid de gemensamma grinserna.
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Vid tillimpningen av denna férordning ska medlemsstaterna handla 1 full
Sverensstimmelse med relevant unionsritt, diribland Europeiska uni-
onens stadga om de grundliggande rittigheterna[nedan kallad stadgan],
relevant folkritt, diribland konventionen angiende flyktingars rittsliga
stillning, som ingicks 1 Genéve den 28 juli 1951 (nedan kallad Genéve-
konventionen), de skyldigheter som féljer av tilltride till internationellt
skydd, sirskilt principen om non- refoulement och de grundliggande
rittigheterna. I enlighet med de allminna principerna i unionsritten ska
beslut enligt denna férordning fattas pd individuell grund.

I artikel 6, som har rubriken ”Inresevillkor foér tredjelandsmed-
borgare”, foreskrivs f6ljande:
1. For planerade vistelser pd medlemsstaternas territorium som inte

varar mer in 90 dagar under en period pd 180 dagar, ... ska f6ljande
villkor gilla fér inresa f6r tredjelandsmedborgare:

a) De ir innehavare av en giltig resehandling (...).

b)  De innehar giltig visering, om sddan krivs (...).

¢) De kan styrka syftet med och villkoren fér den avsedda vistelsen
och de har tillrickliga medel fér sitt uppehille (...).

d)  De finns inte registrerade i SIS i syfte att nekas inresa.

e) De anses inte utgora en risk f6r nigon av medlemsstaternas all-
minna ordning, inre sikerhet, folkhilsa eller internationella férbindel-

ser (...).
(o)
5. Med undantag frdn punkt 1 giller f6ljande:

(...)

c) Tredjelandsmedborgare som inte uppfyller ett eller flera av vill-
koren i punkt 1 f&r av en medlemsstat beviljas tillstdnd till inresa pd
dess territorium av humanitira skil, av nationellt intresse eller pi
grund av internationella férpliktelser. (...)

Viseringskodexen

Syftet med EU:s (Schengenlindernas) viseringspolitik ir, att inom
ramen for en reglerad invandring, ha ett si fritt beséksutbyte som
mojligt. Medborgare 1 vissa linder méste ha en visering for inresa i
Schengenomridet (Schengenvisering). Genom de s.k. positiva och
negativa forteckningarna i bilagorna till ridets férordning (EG)
nr 539/2001 om faststillande av férteckningen 6ver tredje linder
vars medborgare idr skyldiga att inneha visering nir de passerar de
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yttre grinserna och av forteckningen 6ver de tredje linder vars med-
borgare ir undantagna frin detta krav, faststills vilka tredje linders
medborgare som ska vara viseringspliktiga och vilka som ir undan-
tagna fr@n detta krav vid inresa till Schengenomridet. Viseringstor-
ordningens bilagor uppdateras fortlépande.

Genom Europaparlamentets och ridets forordning (EG)
nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskaps-
kodex om viseringar (viseringskodex) har inrittats férfaranden och
villkor foér utfirdande av viseringar for transitering genom med-
lemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pd medlems-
staternas territorium som inte varar lingre in 90 dagar under en
180-dagarsperiod (jfr artikel 1.1).

Med visering avses enligt artikel 2 ett tillstdnd som utfirdats av
en medlemsstat for a) transitering genom eller en planerad vistelse
inom medlemsstaternas territorium som inte varar mer idn 90 dagar
under en 180-dagarsperiod, b) transitering genom de internation-
ella transitomridena p3 flygplatser i medlemsstaterna.

Provning av och beslut om viseringsansékningar regleras 1 artik-
larna 18-23. Artikel 19 anger nir en ansdékan kan tas upp till
provning. Enligt bestimmelsen ska det behoriga konsulatet kon-
trollera att viseringsansdkningen har gjorts 1 ritt tid och ir full-
stindig, att biometriska kinnetecken har tagits upp och att vise-
ringsavgift har betalats. Nir konsulatet finner att dessa villkor ir
uppfyllda ska ansdékan tas upp till prévning. I artikel 21 finns
bestimmelser om kontroll av inresevillkor och riskbedémning vid
proévning av viseringsansdkningar. Enligt artikel 21.1 ska det, vid
provning av en ansékan om enhetlig visering, faststillas att sékan-
den uppfyller de inresevillkor som anges i1 kodexen om Schengen-
grinserna. Risken for olaglig invandring, risken f6r medlemsstater-
nas sikerhet och sokandens avsikt att limna medlemsstaternas
territorium innan viseringstiden har gitt ut bér vid bedémningen
sirskilt uppmirksammas. Beddmningen av en ansokan ska sirskilt
grundas pd bland annat sanningsenligheten och tillférlitligheten
hos sékandens utsagor (artikel 21.7).

Artikel 25 i viseringskodexen rér "Utfirdande av visering med
territoriellt begrinsad giltighet.” En sidan visering ska undantags-
vis utfirdas om den berérda medlemsstaten finner det nédvindigt
att, av humanitira skil, av hinsyn till nationella intressen eller pd
grund av internationella forpliktelser bl.a. avvika frdn principen att
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inresevillkoren 1 kodexen om Schengengrinserna ska vara upp-
fyllda. En visering med territoriellt begrinsad giltighet ska vara
giltig for den utfirdande medlemsstatens territorium men kan 1
undantagsfall vara giltig 1 flera medlemsstater férutsatt att varje
berord medlemsstat medger detta.

EU-domstolen har i dom den 7 mars 2017 1 mél C-638/16 PPU
uttalat sig om viseringar for att soka asyl. EU-domstolen ansg att
av artikel 1 1 viseringskodexen foljer att sidana ansékningar inte
omfattas av kodexens tillimpningsomride ens om de formellt har
framstillts pd grundval av artikel 25 och sirskilt inte tillimpnings-
omridet for artikel 25.1 (a) (se punkt43 i domen). Eftersom
unionslagstiftaren hittills inte heller har antagit ndgon akt med st6d
av artikel 79.2 (a) FEUF vad giller villkoren f6r medlemsstaternas
utfirdande, av humanitira skil, av visering och uppehillstillstind
for lingre tid till tredjelandsmedborgare, omfattas sddana ansok-
ningar endast av nationell ritt (punkt 44). Se ocks8 avsnitt 7.3.4.

2.3.4  Direktiv som beror asylsokande
Skyddsgrundsdirektivet

Som ett led i strivandena efter en gemensam asylpolitik med flyk-
tingkonventionen som grund antogs direktiv 2004/83/EG den
29 april 2004 om miniminormer for faststillande av vem som ir
flykting eller annars 1 behov av internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stillning och férméiner, det s.k. skyddsgrunds-
direktivet. Detta tridde 1 kraft 1 oktober 2006 och implementerades
i svensk ritt den 1 januari 2010.”” Direktivet har omarbetats. Ett
nytt direktiv’® tridde i kraft i januari 2012 och det tidigare direk-
tivet upphorde att gilla den 21 december 2013.
Skyddsgrundsdirektivets bestimmelser angiende flyktingar bygger
pd flyktingkonventionen. For att 3 stillning som flykting krivs att
personen uppfyller kraven i flyktingdefinitionen (artikel 2 d) och inte
omfattas av de s.k. uteslutningsgrunderna (artikel 12), motsvarande

2 Prop. 2009/10:31, SFS (2009:1542). I betinkandet (SOU 2006:6) Skyddsgrundsdirektivet och
svensk ritt finns en omfattande genomggng och analys av 2004 &rs skyddsgrundsdirektiv.

30 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer fér
nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berittigade till internationellt skydd,
for en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas som
subsididrt skyddsbehévande, och f6r innehillet i det beviljade skyddet (omarbetning).
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dem 1 artikel 1 D, E och F 1 flyktingkonventionen. Skyddsgrunds-
direktivet gir emellertid lingre in flyktingkonventionen. Vid sidan av
flyktingar ges genom direktivet internationellt skydd 4t s.k. subsidiirt
skyddsbehévande (artikel 1 f). Dirmed menas en person som inte
uppfyller kraven for att betecknas som flykting, men dir det finns
grundad anledning att férmoda att han eller hon vid ett &ter-
sindande till sitt ursprungsland eller det land dir han eller hon
tidigare hade sin vanliga vistelseort skulle utsittas for en verklig
risk att lida allvarlig skada enligt artikel 15, allt under férutsittning
att personen inte omfattas av nigon i artikel 17 angiven uteslut-
ningsgrund. Med allvarlig skada avses i artikel 15 dédsstraff eller
avrittning, tortyr eller ominsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning eller ett allvarligt eller personligt hot mot en civil-
persons liv eller lem pd grund av urskillningslést vald 1 situationer
av internationell eller intern vipnad konflikt.

Den som uppfyller kraven fér att anses som flykting eller subsi-
didrt skyddsbehoévande ska beviljas flyktingstatus eller status som
alternativt skyddsbehévande (artikel 2 d respektive 2 f samt artikel 13
respektive 18). Med internationellt skydd avses enligt direktivet flyk-
tingstatus och status som subsidiirt skyddsbehévande (artikel 2 a). En
stor del av direktivet upptas av bestimmelser om innebérden av det
internationella skyddet. T artikel 20.1 anges att bestimmelserna om
inneborden av internationellt skydd inte ska pdverka de rittigheter
som foljer av flyktingkonventionen. Vid genomférande av bestimmel-
serna ska medlemsstaterna enligt artikel 20.3 beakta situationen fér ut-
satta personer, t.ex. barn. Sirskild hinsyn ska tas till barnets bista
(artikel 20.5). Det internationella skyddet omfattar bl.a. skydd mot av-
visning, non-refoulement (artikel 21), sammanhdllning av familjer
(artikel 23) och resedokument (artikel 25).

Kommissionen har den 13 juli 2016 lagt fram ett forslag till for-
ordning som ska ersitta skyddsgrundsdirektivet.”’ Forslaget syftar
till en 6kad harmonisering mellan medlemsstaterna nir det giller
bedémningar av asylansékningar och innehillet i ett beviljat skydd.

3! Europaparlamentets och ridets férordning om normer fér nir tredjelandsmedborgare eller
statslosa personer ska anses berittigade till internationellt skydd, fér en enhetlig status for
flyktingar eller personer som uppfyller kraven fér att betecknas som subsidiirt skyddsbehdvande,
och fér innehillet 1 det beviljade skyddet och revidering av ridets direktiv 2003/109/EC av den
25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning, KOM (2016) 466.
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Asylprocedurdirektivet

Ett direktiv rérande miniminormer for sjilva asylproceduren, sirskilt
forfarandet for att bevilja eller &terkalla flyktingstatus, antogs av ridet
den 1 december 2005 (direktiv 2005/85/EG, asylprocedurdirektivet)
och tridde 1 kraft &r 2006. Direktivet genomfordes 1 svensk ritt den
1 januari 2010.”* Asylprocedurdirektivet har direfter omarbetats (jfr
Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU).” Det omar-
betade asylprocedurdirektivet tridde 1 kraft 1 juli 2013. Direktivet har i
huvudsak genomférts i svensk ritt’* den 1 januari 2017.%

Kommissionen antog den 13 juli 2016 ett forslag till asylproce-
durférordning.’® Férordningen avses ersitta det nuvarande asylpro-
cedurdirektivet. Forslaget syftar till att etablera ett enhetligt forfa-
rande f6r internationellt skydd som ir effektivt och rittvist.

Familjedterforeningsdirektivet

Rédets direktiv 2003/86/EG om ritt till familjedterférening antogs
den 22 september 2003. Familjedterféreningsdirektivet bygger pd
tanken att en tredjelandsmedborgare som har en mer permanent
bosittning 1 en medlemsstat, den s.k. anknytningspersonen, ska ha
ritt att dterférenas med sina familjemedlemmar. For att ha ritt till
familjedterforening enligt direktivet ska anknytningspersonen ha
ett uppehillstillstdnd som ir giltigt under minst ett &r och ha vil-
grundade utsikter att f3 ett permanent uppehillstillstind. Direk-
tivet innehdller bide obligatoriska och fakultativa bestimmelser.
De obligatoriska bestimmelserna 1 direktivet giller familjedterfore-
ning med kirnfamiljen. Direktivet pdverkar inte medlemsstaternas
mojlighet att anta eller behdlla férmanligare bestimmelser.

32 SFS 2009:1542, jfr prop. 2009/10:31.

3 Jfr Ds 2015:37.

3* Det finns delar som dnnu inte genomforts, jfr artikel 52.

3 Se SFS (2016:1246) och prop. 2016/17:17.

3 Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om gemensamma forfaranden for
att bevilja och 4terkalla internationellt skydd och upphivande av direktiv 2013/32/EU,
KOM(2016) 467.
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Massflyktsdirektivet

I juli 2001 antog radet direktiv 2001/55/EG om miniminormer {ér
att ge tillfilligt skydd vid massiv tillstrémning av férdrivna perso-
ner, det s.k. massflyktsdirektivet. Direktivet har inforlivats 1 svensk
ritt och regler finns i 21 kap. utlinningslagen.” Syftet med direkti-
vet dr att faststilla miniminormer for att ge ullfilligt skydd vid
massiv tillstrdmning av férdrivna personer frin tredje land vilka
inte kan &tervinda till sitt ursprungsland och att frimja en balans
mellan medlemsstaternas insatser foér att ta emot dessa personer
och bira foljderna av detta. Medlemsstaterna ska ange vilken mot-
tagningskapacitet de har for att ta emot personer. I inledningen till
direktivet anges skilen for antagandet av direktivets bestimmelser.
Det noteras bl.a. att antalet fall av massiv tillstromning av férdrivna
personer som inte kan 3tervinda till sitt ursprungsland har 6kat i
Europa under de senaste &ren, framfér allt pd grund av krigen 1
forna Jugoslavien och Kosovokrisen. I dessa fall kan det enligt di-
rektivet vara ndédvindigt att inféra ett undantagssystem for att ge
dem omedelbart och tillfilligt skydd. I inledningen anges vidare att
med hinsyn till undantagskaraktiren hos de bestimmelser som
faststills 1 direktivet bor det skydd som erbjuds ha begrinsad var-
aktighet och ge de berérda personerna en tillricklig skyddsniva.

P4 forslag frin EU-kommissionen ska Europeiska unionens rid
med kvalificerad majoritet avgéra om det foreligger en massiv till-
stromning av foérdrivna personer till gemenskapens territorium
(artikel 5). Ridets beslut ir bindande for alla medlemsstater 1 EU.
Det tillfilliga skyddet ska inledningsvis gilla i ett &r. Skyddet kan
direfter forlingas med sex mdnader i taget under maximalt tre ar
(artikel 4). Skyddet kan upphéra att gilla nirhelst ridet fattar be-
slut om det eller nir den maximala tiden 16pt ut (artikel 6).

Mottagandedirektivet

Den 26 juni 2013 antogs Europaparlamentets och ridets direktiv
2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mottagande av
personer som ansdker om internationellt skydd (omarbetning).
I direktivet faststills normer for mottagande av sékande i syfte att

%7 Jfr prop. 2001/02:185. Uppehillstillstdind med tillfilligt skydd vid massflykt.
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sikerstilla en virdig levnadsstandard och jimférbara levnadsvillkor
i alla medlemsstater. Vidare syftar harmoniseringen av sékandes
mottagningsvillkor till att begrinsa sékandes sekundira forflytt-
ningar. Direktivet sikerstiller dven tydliga regler som begrinsar
mojligheten att ta asylsdkande i férvar och innehéller hogt stillda
krav 1 friga om behandling av asylsékande i férvar. Kommissionen
har i juli 2016 presenterat ett forslag till nytt direktiv om normer
f6r mottagande av personer som ansdker om internationellt skydd,
KOM (2016) 465.

2.3.5 EU-aktérer med uppgifter pa migrationsomradet

Europeiska stodkontoret for asylfragor (European Asylum Support
Office, EASO) inrittades 1 juni 2011, i enlighet med Europaparla-
mentets och ridets férordning (EU) nr 439/2010 av den 19 maj
2010 om inrittande av ett europeiskt stddkontor fér asylfrigor.
Syftet med stddkontoret ir att stirka det praktiska samarbetet for
att bidra till genomférandet av det gemensamma europeiska asyl-
systemet och arbeta med kapacitetsuppbyggnad i medlemsstaterna.
Bland annat férvaltar och administrerar EASO en gemensam portal
for att underlitta medlemsstaternas tillging till information om
ursprungslinderna.

Europeiska byrin for forvaltningen av det operativa samarbetet
vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre grinser (Frontex) upp-
rittades genom ridets férordning (EG) 2007/2004 och bérjade sin
verksamhet 2005 som EU:s grinskontrollmyndighet fér de yttre
grinserna med site 1 Warszawa, Polen. Den utgér en del av Euro-
peiska grins- och kustbevakningen sedan den 6 oktober 2016.

2.4 Svenska regler
2.4.1 Uppehallstillstand
Utlinningslagen

De grundliggande forutsittningarna for att en utlinning ska {3 resa
in 1 Sverige samt uppehilla sig och arbeta hir finns i utlinnings-
lagen och utlinningsférordningen (2006:97). Av bestimmelserna
framgdr bl.a. att det som huvudregel krivs ett uppehdllstillstdnd for
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en utlinning som ska vistas 1 Sverige 1 mer 4n tre minader. Med
uppehillstillstdnd avses enligt 2 kap. 4 § utlinningslagen ett till-
stdnd att vistas 1 Sverige under viss tid (tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd) eller utan tidsbegrinsning (permanent uppehillstillstdnd).
Ett permanent uppehillstillstdnd ger utlinningen ritt att resa in,
uppehilla sig och dven arbeta 1 Sverige under obegrinsad tid. Med-
borgare 1 de nordiska linderna ir undantagna frin kravet pd uppe-
hillstillstind. De som har uppehillsritt eller visering f6r lingre tid
in tre minader dr ocksd undantagna frin kravet pd uppehillstill-
stdnd. Med uppehillsritt avses en ritt for EES-medborgare och
deras familjemedlemmar att vistas 1 Sverige 1 mer dn tre ménader
utan uppehillstillstind (3 a kap. 1 § utlinningslagen).”®

Enligt huvudregeln ska permanent uppehillstillstind beviljas
nir utlinningen har fér avsikt att mera varaktigt bositta sig 1
Sverige, om det inte finns sirskilda skil som talar mot att ett
permanent uppehillstillstind beviljas (se prop. 1983/84:144 s. 88
och prop. 2004/05:170 s. 197). I praktiken giller det vanligtvis utlin-
ningar som beviljas uppehillstillstind som flyktingar eller skydds-
behdvande, utlinningar som beviljas uppehallstillstind pa grund av an-
knytning och utlinningar som beviljas uppehillstillstdnd 1 Sverige pd
grund av synnerligen/sirskilt émmande omstindigheter. Frin
huvudregeln om permanent uppehillstillstdnd finns i 5 kap. 7—
15 d §§ utlinningslagen en rad undantag nir en utlinning 1 stillet
for permanent uppehillstillstdnd ska beviljas ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd. Upprikningen ir dock inte uttémmande (se
prop. 2004/05:170 5. 197-198).

Av 5 kap. 1 § forsta stycket utlinningslagen foljer att flyktingar,
alternativt skyddsbehévande och 6vriga skyddsbehévande som
befinner sig i Sverige som huvudregel har ritt till uppehallstillstdnd
hir. Uppehillstillstdndet ska vara permanent eller gilla 1 minst tre
ar. I 5 kap. 6 § utlinningslagen anges att uppehillstillstind kan be-
viljas en vuxen utlinning om det vid en samlad bedémning av ut-
linningens situation foreligger sidana synnerligen émmande om-
stindigheter att han eller hon bér tillitas stanna i Sverige. Vid
bedémningen ska utlinningens hilsotillstdnd, anpassning till
Sverige och situation i hemlandet sirskilt beaktas. For att barn ska

3% Forutsittningarna fér uppehillsritt regleras nirmare i 3 akap. utlinningslagen, som
bygger pd bestimmelser i det s.k. rérlighetsdirektivet (direktiv 2004/38/EG).
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beviljas uppehillstillstind 1 motsvarande fall krivs 1 stillet att om-
stindigheterna ir sirskilt dmmande. Regler om uppehillstillstind
pa grund av anknytning finns 1 5 kap. 3 och 3 a §§ utlinningslagen.

Regler om nir tidsbegrinsade uppehillstillstind meddelas finns i
5 kap. 7-15 d §§ utlinningslagen. Enligt 5 kap. 10 § utlinningslagen
fir ett tidsbegrinsat uppehillstillstind ges till en utlinning som
Onskar vistas 1 Sverige pd grund av arbete, studier eller for att
bedriva niringsverksamhet. Ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd fir
beviljas dven for besok 1 Sverige. Ett tidsbegrinsat uppehillstill-
stind for besok kan beviljas om det framstir som klart att det ir
friga om en kortare vistelse 1 Sverige och att utlinningen inte kan
antas arbeta eller férsoka bositta sig hir. Vidare krivs att utlin-
ningens f6rsorjning ska vara tryggad under vistelsen och att han eller
hon har en returbiljett eller tillrickliga medel for dterresan. Det finns
inte nigon maximal tid féreskriven vad giller uppehallstillstind for
besok, men normalt saknas anledning att ge tillstdnd for lingre sam-
manhdllen vistelse dn ett dr (se prop. 1994/95:179 s. 67).

Ett tidsbegrinsat uppehllstillstind kan inte beviljas om utlin-
ningen inte innehar ett giltigt pass, jfr MIG 2007:30. D3 utlin-
ningen inte har mojlighet att ordna ett hemlandspass finns det
ibland en mojlighet att utfirda frimlingspass, varom mera nedan.

Lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av méjligheten att
fa uppehallstillstind i Sverige

Av 1kap. 1a§ utlinningslagen framgdr att lagen (2016:752) om
tillfilliga begrinsningar av mojligheten att 3 uppehillstillstdnd i
Sverige ska tillimpas framfér utlinningslagen i den utstrickning
som lagens bestimmelser avviker frin utlinningslagen. Syftet ir att
under en begrinsad tid anpassa det svenska regelverket till minimi-
nividn enligt EU-ritten och internationella konventioner (se prop.
2015/16:174 s. 1). Lagen innehdller bestimmelser om tidsbegrin-
sade uppehllstillstind for alla skyddsbehévande utom kvotflyk-
tingar, om begrinsade mojligheter till anhériginvandring fér alter-
nativt skyddsbehévande med tidsbegrinsade tillstind och om
skirpta forsorjningskrav. Dessutom ir det inte méjligt att bevilja
uppehillstillstdnd till 6vriga skyddsbehdvande. Uppehillstillstdnd
pd grund av synnerligen eller sirskilt émmande omstindigheter fir
endast beviljas om det skulle strida mot ett svenskt konventions-
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dtagande att avvisa eller utvisa utlinningen. P4 samma sitt ska up-
pehillstillstdnd pid grund av anknytning beviljas en utlinning som
inte befinner sig i Sverige om ett beslut att neka uppehallstillstdnd
skulle strida mot ett svenskt konventionsdtagande. Permanent up-
pehdllstillstind kan beviljas en utlinning som vid férlingning av ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind kan forsérja sig genom anstillning
eller niringsverksamhet och i vissa fall ett barn med ett varaktigt
nedsatt hilsotillstdnd. Lagen tridde 1 kraft den 20 juli 2016 och
giller till och med den 19 juli 2019.

2.4.2 Resedokument och framlingspass

For att kunna {3 ett resedokument ska en person vara erkind flyk-
ting enligt 1951 4rs Genévekonvention eller vara statslés och upp-
fylla kraven 1 1954 irs New York-konvention. Resedokumentet
uppfyller EU:s krav pd pass och gér att resa med i alla linder. Om
personen ir flykting enligt Genévekonventionen stir det att perso-
nen inte fr resa till hemlandet eller det land som personen flytt
frén. Dessutom giller att om vederborande inte har kunnat styrka
sin identitet, kommer detta att framgd av resedokumentet, vilket
kan goéra det svért att resa till vissa linder.

Den som inte har nigot pass, och som saknar mojlighet att fa
ett, kan 1 vissa fall {3 ett framlingspass av Migrationsverket, jfr 2 kap.
1 § utlinningslagen och 2 kap. utlinningsférordningen. Det giller
till exempel den som har fitt ett uppehdllstillstdnd i Sverige pa
grund av att man har skyddsskil gentemot hemlandet som medfér
att man inte kan vinda sig dit for att f3 ett pass. Om personen dir-
emot fitt uppehdllstillstdnd pd grund av skyddsskil som saknar
koppling till myndigheter i hemlandet, till exempel hedersproble-
matik, naturkatastrofer eller det allminna liget i hemlandet, ska
personen kontakta hemlandets myndigheter for att {3 ett pass.

Om man har en annan handling som giller som pass, och som gir
att resa med, kan man inte f3 ett frimlingspass. Migrationsverket kan
inte heller utfirda frimlingspass till en person som befinner sig 1 sitt
hemland. Ett frimlingspass giller i fem ar och kan inte férlingas. Man
kan bara 6verklaga Migrationsverkets beslut att avsld ansékan om
frimlingspass om man samtidigt fitt avslag pd ansdkan om uppehdlls-
tillstind.
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2.4.3 \Visering

Fore viseringskodexen innehdll utlinningslagen viseringsregler
som motsvarade Schengenkonventionens regler om en enhetlig vi-
sering.” Numera regleras villkoren fér utfirdande av en Schengen-
visering uttdmmande 1 viseringskodexen, som hinvisar till de
inresevillkor som uppstills 1 kodexen fér Schengengrinserna. I
prop. 2010/11:121 erinras pd s. 33 om att ndgon mdojlighet att ha
kompletterande bestimmelser i nationell lag inte finns. Villkoren
for beviljande av en visering enligt viseringskodexen ska inte heller
dterges 1 nationell lag. I 3 kap. 1§ utlinningslagen finns dock en
upplysning om att villkoren {ér att bevilja Schengenvisering finns 1
viseringskodexen. Som en {6]jd av viseringskodexen har de flesta av
kapitlets bestimmelser upphivts, men 1 3 kap. 4 § anges att om det
finns sirskilda skil far nationell visering beviljas. En sddan visering
ger tillstdnd att resa in 1 och vistas 1 Sverige. Viseringen fir endast
beviljas for lingre tid in tre minader, dock hogst ett dr. Den far
beviljas f6r lingre tid 4dn passets giltighetstid endast nir det finns
sirskilda skil.

I forfattningskommentaren till bestimmelsen anges att sirskilda
skil kan vara att sokanden 6nskar besoka nira sliktingar 1 Sverige
under lingre tid dn tre manader eller att en Schengenvisering for tid
understigande tre minader av nigon orsak inte kan utfirdas (se
prop. 2010/11:121 s. 53).

Beslut om nationell visering fir meddelas av Migrationsverket och
Regeringskansliet (3 kap. 5§ utlinningslagen). Regeringen eller
Regeringskansliet fir ingd 6verenskommelse med en Schengenstat
om att den statens behoériga myndigheter fir besluta om Schengen-

¥ 1 artikel 5 i Schengenkonventionen angavs villkoren {ér erhéllande av en enhetlig visering,
jfr den tidigare lydelsen av 3 kap. 1 § punkt 1-6 utlinningslagen. I 3 kap. 1 § i dess tidigare
lydelse redogjordes f6r de grundliggande f6rutsittningarna f6r att en visering skulle beviljas.
Utlinningen skulle t.ex. ha ett gillande pass eller annan handling som ska godtas som pass.
I praxis var ocksd en viktig forutsittning att utlinningen inte vid ansékningen kunde antas
ha for avsikt att bositta sig hir. Dock kunde visering beviljas, trots att det fanns risk fér att
sdkanden inte avsig att limna landet vid viseringstidens utging, om det fanns mycket starka
humanitira skil eller om det var friga om deltagande i seminarier, idrottsligt eller kulturellt
utbyte eller seridsa affirsbesck med stora ekonomiska intressen (jfr prop. 2010/11:121
s.26). Vidare foreskrev 3 kap. 2 § forsta stycket utlinningslagen att en visering fér inresa
och vistelse i hégst tre ménader skulle utfirdas som en enhetlig visering i enlighet med
foreskrifterna i Schengenkonventionen. En enhetlig visering fick enligt andra stycket inte
beviljas om det vid en samlad bedémning framstod som sannolikt att avsikten med vistelsen
var en annan in den uppgivna eller att utlinningen inte skulle limna Sverige eller Schengen-
staterna efter viseringstidens utgéng.
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visering, liksom besluta om samarbete med en extern tjinste-
leverantor eller med en kommersiell mellanhand 1 enlighet med vise-
ringskodexen (7§). Regeringen fir ocksid meddela féreskrifter om
visering.

2.4.4  Transportérsansvar

I 19 kap. utlinningslagen finns regler om vem som ska svara for
kostnaden for bla. en utlinnings avligsnande frin Sverige i nigra
angivna situationer.

I 19 kap. 2 § anges att om en utlinning som har kommit tll Sve-
rige med ett fartyg eller ett luftfartyg direkt frin en stat som inte
omfattas av Schengenkonventionen avvisas dirfér att utlinningen
saknar pass eller de tillstdnd som krivs for att resa in 1 landet eller
medel f6r hemresan, ir transportéren skyldig att ersitta staten for

1. kostnaden for utlinningens resa frdn Sverige,

2. resekostnaden frin Sverige och tillbaka fér den bevaknings-
personal som behéver f6lja med, och

3. kostnaden f6r utlinningens uppehille hir innan avvisningen kan
verkstillas, om drojsmélet av verkstilligheten beror pd trans-
portoren.

Transportoren ska helt eller delvis befrias frin denna skyldighet,
om transportdren visar sig ha haft skilig anledning att anta att ut-
linningen hade ritt att resa in 1 Sverige eller det med hinsyn till
kostnadens storlek eller av andra skil framstdr som uppenbart
oskiligt att kriva ut ersittning f6r kostnaden.

Bestimmelserna om transportdrsansvar utgdr en del av Schengen-
samarbetet. Bestimmelsen 1 utlinningslagen grundas pd direktiv
2001/51/EG av den 28juni 2001 om komplettering av bestim-
melserna 1 artikel 26 i konventionen om tillimpning av Schengen-
avtalet av den 14 juni 1985, vilket syftar bl.a. till att bekimpa olaglig
invandring.
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3 Befintliga lagliga vagar in i EU

Inledning

Det ir vanligt att anvinda sig av liknelsen med en verktygslida vid
beskrivningen av vilka lagliga inresevigar som finns till EU." Vissa
av dessa lagliga vigar fokuserar pd skyddsbehdvande (t.ex. vidare-
bosittning och humanitira mottagningsprogram), medan andra
handlar om andra typer av legal migration som édven flyktingar kan
dra nytta av, t.ex. arbetskraftsinvandring och uppehillstillstind for
studier.” T detta kapitel beskrivs olika sitt som skyddsbehévande
kan anvinda sig av for att komma till EU.

3.1 Vidarebosattning

Vidarebosittning ir en av de varaktiga l6sningarna fér flyktingar nir
det inte rider nigon hillbar situation 1 det forsta ankomstlandet.
Vidarebosittning anvinds i situationer dir flyktingar inte kan &ter-
vinda till sitt hemland (repatriering) och inte heller kan 3 faktiskt
skydd eller integreras i1 virdlandet (lokal integration). Vidarebositt-
ningsstater kan vilja frén vilka regioner vidarebosittningen ska ske
och 1 sina egna urvalskriterier dterspegla nationella prioriteringar.
De flesta vidarebosittningsstater forlitar sig pd FIN:s flyktingorgan
UNHCR f{6r faststillande av allminna vidarebosittningsbehov
globalt och fér prioritering pd plats av vilka flyktingar som ir 1

! Exempelvis EU:s myndighet f6r minskliga rittigheter, FRA, har anvint sig av denna
metafor. Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international
protection: a tool-box.

2 UNHCR har sedan 2014 efterlyst en ”toolbox approach”, dir man bett stater att ta emot
hilften via vidarebosittning tillsammans med UNHCR, och den andra hilften genom
alternativa intagningsvigar, sdsom humanitira mottagningsprogram, gemenskapsbaserade
sponsorprogram, familjedterférening, stipendier, medicinsk evakuering, humanitira vise-
ringar och arbetskraftsinvandring. Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 9.
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behov av vidarebosittning.’ Vidarebosittning ir en lingsiktigt hill-
bar 16sning dir permanenta eller mycket 1dnga uppehillstillstind ir
regel. Den mottagande staten tillhandahiller juridiskt och fysiskt
skydd, inklusive tillgdng ull civila, politiska, ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter liknande dem som landets egna med-
borgare har.

Vidarebosittning fokuserar ofta pd grupper som ir sirskilt ut-
satta 1 det forsta asyllandet. I UNHCR:s handbok om vidare-
bosittning, som forst gavs ut 1997, anges sju kriterier for vilka
personer som anses vara i storst behov av vidarebosittning; flyk-
tingar med behov av juridiskt och/eller fysiskt skydd, minniskor
som overlevt vild och/eller tortyr, personer med medicinska be-
hov, kvinnor och flickor i riskzonen, familjedterférening, barn och
unga i riskzonen och slutligen flyktingar dir andra hillbara 16s-
ningar saknas.

I vilken omfattning stater tar emot flyktingar f6r vidarebositt-
ning varierar dock. Ar 2015 var det bara hilften av medlemsstaterna
i EU som hade ett program for vidarebosittning.* Ar 2015 fanns
det 16,1 miljoner flyktingar i virlden som registrerats av UNHCR
(av cirka 65 miljoner minniskor pd flykt totalt). Mindre dn en pro-
cent av dem vidarebosattes det dret till ett fital stater som deltar 1
UNHCR:s vidarebosittningsprogram. De senaste dren har USA
varit virldens frimsta vidarebosittningsland’, f6ljt av Kanada,
Australien och de nordiska linderna. Under de férsta 11 méina-
derna av 2016 6verlimnade UNHCR 145 500 akter med presum-
tiva kvotflyktingar till linder som tillimpar vidarebosittning.
Mellan januari och november 2016 éverférdes 115 000 personer till
vidarebosittningslinder med UNHCR:s bistind. Flest reste frin
Jordanien (19 800), f6ljt av Libanon (16 300), Turkiet (12 500) och
Tanzania (8 600).

3 UNHCR har genom sina stadgar uppdraget att genomféra vidarebosittning som en av tre
varaktiga l6sningar pi en flyktingsituation (de 6vriga tv3 ir lokal integration och frivillig
repatriering).

+Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international protection:
a tool-box, s. 7.

5 USA har dock aviserat att man avser att minska sitt flyktingmottagande drastiskt. Enligt
uppgift frin Trump-administrationen i september 2017 planerar landet att tilldta hogst
45000 flyktingar under det kommande &ret — vilket innebir att det blir den ligsta flykting-
kvoten pd 4rtionden (killa: CNN, se http://edition.cnn.com/2017/09/27/politics/us-trump-
refugee-admissions/index.html).
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EU/EFTA-linderna vidarebosatte tillsammans uppskattningsvis
74 000 flyktingar mellan 2008 och 2016°. Antalet 6kar dessutom
stadigt sedan 2013. Fére 2013 var det nio medlemsstater som hade
vidarebosittningsprogram.” Sverige, Norge, Forenade kungariket
och Finland har konsekvent befunnit sig bland de fem storsta
vidarebosittningslinderna. Full flyktingstatus eller understédjande
skydd garanteras flyktingar i de flesta europeiska vidarebositt-
ningslinder. Diremot kan det variera mellan linderna om den
skyddsbehovande erhiller permanent eller tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd.

EU har lagt ned betydande anstringningar tillsammans med
UNHCR f{or att utveckla ett gemensamt f{érhdllningssitt till
vidarebosittning.® Under 2016 lade kommissionen fram ett férslag
till férordning om ett EU-gemensamt system for vidarebosittning,
KOM (2016)468 (se vidare 1 kapitel 6). Syftet ir bland annat att 3
till stdnd ett EU-gemensamt samarbete om vidarebosittning och
bidra till att 6ka antalet platser f6r skyddsbehdvande till unionen.
Viss finansiering per vidarebosatt flykting finns ocks3 tillgingligt,
via den s.k. Asyl-, migrations- och integrationsfonden (AMIF).’

Hir ska ocksd nimnas ridsslutsatserna frdn juli 2015 om att pd
frivillig grund vidarebositta 22 500 flyktingar fram till slutet av
2017. Efter uttalandet mellan EU och Turkiet 1 mars 2016 indrades
beslutet pd sd sitt att medlemsstaterna kunde uppfylla sina férplik-
telser 1 frdga om omférdelning genom vidarebosittning och huma-
nitir mottagning av 54 000 personer i Turkiet vilka kommit frén
Syrien. Per den 20 september 2017 hade fler d4n 23 000 individer
vidarebosatts till EU enligt slutsatserna frin 2015 och uttalandet
mellan EU och Turkiet.'” Detta motsvarar cirka 6 procent av de
1190 000 personer som UNHCR bedémt vara i behov av vidare-
bosittning under 2017."

¢ Killa: Eurostat.

7 Danmark, Finland, Frankrike, Tyskland, Irland, Nederlinderna, Norge, Sverige och
Forenade kungariket.

8 Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international protection:
a tool-box, s. 7.

° Forordning (EU) 516/2014.

19 Kommissionens rekommendation (EU) 2017/1803 av den 3 oktober 2017 om férbittrade
lagliga vigar f6r personer i behov av internationellt skydd [delgivet med nr C(2017) 6504].

11 Se UNHCR Projected Global Resettlement Needs 2017.
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For att sikerstilla fortsatt vidarebosittning fram till dess att den
gemensamma ramen f6r vidarebosittning finns pd plats, uppma-
nade kommissionen medlemsstaterna till ambitidsa dtaganden pd
Resettlement and Relocation Forum den 4 juli 2017, med utgings-
punkt 1 UNHCR:s bedémning av behoven (Global Projected
Needs 2018)."” Fram till september 2017 hade medlemsstaterna
dtagit sig att tillhandahdlla 14 000 platser. Ma&let ir minst
50 000 platser till 31 oktober 2019." Per vidarebosatt person kan
medlemsstaterna erhilla 10 000 euro.

Samtidigt ska framhdllas att det fattades tio ginger fler bifallsbe-
slut efter spontana asylansokningar in vad det fanns platser for
vidarebosittning under 2016. Under 2016 var det hela 40 ginger
fler asylansékningar in vad det fanns vidarebosittningsplatser till-
gingliga inom EU." Spontana asylansékningar ir siledes alltjimt
den &verligset vanligaste vigen till internationellt skydd.

De senaste sex dren har the European Resettlement Network
(ERN)" arbetat med att utveckla och stirka vidarebosittnings-
program 1 Europa genom att koppla thop olika aktérer pd omréidet.
ERN:s verksamhet omfattar numera dven andra lagliga vigar for
flyktingmottagande och inte bara vanlig vidarebosittning.

Sverige har tagit emot kvotflyktingar sedan 1950. Varje &r 6ver-
fors ett visst antal kvotflyktingar hit. Den rittsliga grunden for
vidarebosittning finns 1 5kap. 2§ utlinningslagen (2005:716).
Enligt 2 § punkt 14 i férordningen (2007:996) med instruktion fér
Migrationsverket ska Migrationsverket svara fér organiserad
uttagning och &verforing av flyktingar och andra skyddsbehévande.
Regeringen ger varje ir instruktion till Migrationsverket om férut-
sittningarna for vidarebosittning till Sverige. Under dren 2011-
2015 tog Sverige emot 1900 kvotflyktingar per r. Frin vilka
flyktinggrupper, nationaliteter och i vilka linder kvotflyktingarna
ska tas ut bestims i samarbete med UNHCR. De svenska kri-
terierna for vidarebosittning bygger pd principen om att skydds-
behov 1 foérhdllande till hemlandet alltid ska utgéra grunden for
vidarebosittning.

12 Samma dokument, punkt 11.

13 Samma dokument, punkt 15 och 16.

4 Fratzke, s. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe. s. 12 f.

15 Lis vidare pd www.resettlement.eu.
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Den 23 oktober 2015 enades Socialdemokraterna, Miljopartiet,
Moderaterna, Centerpartiet, Liberalerna och Kristdemokraterna
om att Sverige successivt ska ¢ka antalet kvotflyktingar upp till
5 000 personer senast 2018. Okningen inleddes med en hojning till
3 400 personer under &r 2017. De grupper som UNHCR presente-
rar for vidarebosittning till Sverige kommer fortsatt att vara perso-
ner med skyddsbehov, diribland sirskilt utsatta kvinnor och barn.

3.2 Mottagande pa humanitar grund (humanitarian
admission)

Det finns ingen EU-gemensam definition gillande s.k. mottagande
pd humanitir grund (humanitirt mottagande). Humanitirt motta-
gande har likheter med vidarebosittning och kan ocks utgora ett
komplement till traditionella vidarebosittningsprogram, i samar-
bete med UNHCR. Humanitira mottagningsprogram (eng.
humanitarian admission programme, HAP) innehiller ofta andra
komponenter, t.ex. familjedterféreningsprogram med inslag av
privat/ideell sponsring (varom mera nedan). Det ir en skyndsam
process som syftar till att ta emot sirskilt utsatta migranter frin
tredjelinder genom att erbjuda ett (oftast) temporirt skydd pd
humanitira grunder. Individerna har i regel inte valts ut sirskilt av
UNHCR, som vid vidarebosittning. Det behover sdledes inte vara
frdga om flyktingar i sniv bemirkelse. UNHCR och IOM bistir
dock ofta stater praktiskt dven vid dessa program. Avsikten ir
normalt att det fortsatta skyddsbehovet ska ses over efter over-
foring till mottagandelandet.

I november 2016 var dtminstone 14 nationella humanitira mot-
tagningsprogram iging inom EU.' Osterrike, Frankrike, Tyskland,
Irland, Forenade kungariket, Danmark, Italien, Slovakien, Schweiz,
Polen och Tjeckien har alla genomfort eller genomfér humanitira
mottagningsprogram som svar pd den syriska flyktingkrisen."”
I synnerhet Tyskland har anvint sig av sidana program. Under
2013 och 2014 tillhandahsélls 35 000 platser for tillfilligt skydd pa

16 Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe. s. 14.
7 UNHCR (2014): Legal avenues to safety and protection through other forms of admission.
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humanitira grunder.'” Programmen i Tyskland, Italien, Frankrike,
Irland och Forenade kungariket innehdller inslag av privat
sponsring och belyses dirfor ingdende 1 det avsnittet (avsnitt 3.4).

Danmarks program 2007 och 2013 liknar inte vanliga HAP
(snarare ror det sig om humanitira viseringar for att séka asyl). Det
har varit friga om riktade insatser for att bereda skydd till tidigare
lokalanstillda tolkar i danska vipnade styrkor i Irak och
Afghanistan. Efter att ha kommit till Danmark med hjilp av huma-
nitir visering, fick de soka asyl. Runt 400 personer beviljades asyl i
Danmark pd detta sitt.

I en engdngsinsats tog Slovakien emot 149 kristna irakier frin
ett flyktingliger i Erbil (Irak) 1 december 2015. P4 ett liknande sitt
tog Tjeckien 1 samarbete med stiftelsen Generation 21 och
Barnabas Aid (en organisation som stoédjer forfoljda kristna) emot
153 kristna irakier frdn Erbil mellan januari och april 2016." I Polen
sponsrade Estera Foundation ett program fér att ta emot 158
syriska kristna 1 juli 2015. Den hir typen av HAP som har karaktir
av engdngsinsatser kan ibland kallas f6r ad hoc-program.

Det ir svért att dra nigra sikra slutsatser om hur minga som
fatt skydd genom humanitira mottagningsprogram, dels tll foljd
av bristen pa officiell statistik, dels till f6ljd av dubbelredovisning.*
Vidarebosittning redovisas ibland som HAP. Personer som &ver-
forts genom HAP och sedan soker asyl redovisas dven som asyl-
sokande. En del HAP liknar inte vidarebosittning utan utgor pri-
vata sponsorprogram som mojliggor familjedterférening utanfér
kirnfamiljen. Susan Fratzke och Brian Salant, som férsékt under-
soka hur minga som anlint till EU pd olika sitt, efterlyser dirfor
gemensamma definitioner och riktlinjer inom EU.*

18 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 9.

! Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe. s. 15.

2 Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe. se t. ex. s. 1.

2! Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe.
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3.3 Tillfalligt skydd

Det s.k. massflyktsdirektivet® syftar till att personer i en mass-
flyktssituation ska f3 ett omedelbart skydd och tillgdng till sociala
rittigheter samt en ansvarsfordelning mellan EU:s medlemsstater.
Direktivet ger EU:s ministerrdd mojlighet att besluta att en
massflyktssituation rdder, innebirande att tillfilligt skydd for de
personer som avses 1 beslutet ska inféras 1 samtliga medlemsstater.
Det krivs en kvalificerad majoritet i ministerrddet for att beslut ska
kunna fattas. Hittills har direktivets regler inte aktiverats. Om det
skulle bli aktuellt att tillimpa direktivet, ska medlemsstaterna sjilva
uppge vilken kapacitet de har. Direktivet har genomférts 1 svensk
ritt, se 21 kap. utlinningslagen.” En utlinning som omfattas av ett
beslut om tillfilligt skydd och éverfors hit ska ges ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd, s.k. uppehillstillstind med tillfilligt skydd.

34 Privata/ideella sponsorprogram
(private/community sponsorhip)

Allmént

Som en reaktion pd kriget i Syrien och déden pd Medelhavet har
flera europeiska organisationer pd senare tid engagerat sig 1 att
finansiera flyktingmottagning, vilket tidigare uppfattats som ett
statligt ansvar. I minga fall ror det sig om kristna organisationer.
Liksom i fallet med humanitira mottagningsprogram ir det
svirt att definiera vad som avses med privata/ideella sponsrings-
program. Privata/ideella sponsorprogram kan sigas mojliggora
vidarebosittning av flyktingar med st6d av privatpersoner eller 1
samarbete med t.ex. en juridisk person, icke-statlig organisation
eller andra intressegrupper, sdsom lokala myndigheter eller reli-
gidsa sammanslutningar. De kan pdgd parallellt eller i samarbete
med statliga vidarebosittningsprogram. Privata/ideella sponsor-

22 R4dets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer for att ge tillfilligt
skydd vid massiv tillstrémning av férdrivna personer och om itgirder for att frimja en
balans mellan medlemsstaternas insatser f6r att ta emot dessa personer och bira féljderna av
detta.

2 Bestimmelserna tridde i kraft den 1 januari 2003 (jfr dven prop. 2001/02:185).
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program kan ocksd gora det mojligt f6r flyktingar att dterférenas
med sliktingar som kanske inte annars skulle kvalificera sig under
familjedterforeningskriterierna (dvs. sliktingar som inte tillhor
kirnfamiljen). Sponsorer kan ta ansvar for en del av de kostnader
som ir forknippade med vidarebosittning, mottagning och integra-
tionsstdd 1 det mottagande samhillet och dirigenom utdka statens
formdga att stodja flyktingar.* Statens itagande handlar i regel
endast om att mojliggora laglig inresa.”” Med utgingspunkt i det
vilkinda kanadensiska programmet kan hivdas att den hir typen av
program kinnetecknas av att de privata aktdrerna dtar sig att std for
finansiellt, socialt och emotionellt st6d under en begrinsad tid, att
sponsorn har ritt att utse vem man 6nskar stédja ("naming”), att
personen ska erhdlla en siker status och (underforstitt) att pro-
grammen ska anvindas i tilligg till, och inte i stillet fér, vidare-
bosittning.”® Av naturliga skil ir det vanligt att det dr sliktingar
som namnges.

Kommissionen har wuttalat sig 1 positiva ordalag om pri-
vata/ideella sponsorprogram, bl.a. i ett meddelande 2016, dir man
uttalade en avsikt att uppmuntra ett samordnat europeiskt férhall-
ningssitt till dessa.”’

Hir kan ocksd nimnas the Global Refugee Sponsorship Initiative
(GRSI)* — med bl.a. UNHCR som initiativtagare — som startade i
slutet av 2016, med maélet att sprida Kanadas erfarenheter av privata
sponsorprogram och stétta implementeringen av liknande modeller
1 andra linder. Inom ramen f6r detta har bl.a. publicerats en omfat-
tande digital handbok; Building Blocks of Community Sponsorship.
Guidebook and Planning Tools Based on Canada's Model.

2# UNHCR (2014): Legal avenues to safety and protection through other forms of admission.

2 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 11.

26 Kumin, J. (2015). Welcoming Engagement. How Private Sponsorship can strengthen refugee
resettlement in the European Union. Migration Policy Institute (MPI).

¥ Communication from the Commission to the European Parliament and the Council
towards a reform of the Common European Asylum System and enhancing legal avenues to
Europe, KOM(2016) 197 slutlig.

28 http://refugeesponsorship.org/
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Kanadas sponsorprogram en forebild

Kanadas l&nglivade modell nimns ofta i dessa sammanhang. Under
mer dn 40 ar har Canadian Private Sponsorship of Refugees Programme
(PSR) mojliggjort mottagandet av nistan 300 000 flyktingar. Vid sidan
av PSR finns ocksd mer traditionell vidarebosittning inom ramen for
GAR (Government-assisted refugees, ett statligt program avsett foér
konventionstlyktingar). Ungefir 46 procent av alla flyktingar som tas
emot i Kanada tas dock emot genom sponsorprogram. Regeringen
sitter ett drligt tak for hur minga som fr tas emot.” For att komma i
friga miste man vara erkind som flykting av antingen UNHCR eller
asyllandet. Cirka 90 procent av de sponsrade har sliktband till sina
sponsorer.

PSR kan anvindas av tre slags sponsorer. For det forsta dr det
organisationer som har tecknat avtal med Immigration, Refugees
and Citizenship Canada (IRCC), s.k. Sponsorship Agreement
Holders (SAH). For det andra ir det s.k. groups of five (G5), dvs.
grupper av minst fem kanadensiska medborgare eller permanent
bosatta. For det tredje dr det s.k. community sponsors, grupper
som sillan deltagit 1 privat sponsring. Ungefir 75 procent av SAH
(utanfér Québec) ir antigen religidsa institutioner (i regel kyrkor)
eller kristna icke-statliga organisationer. Universitet har ocksd
agerat som sponsorer, t.ex. World University Service of Canada
(WUSC) Student Refugee Program.

Sponsorerna miste ge in en detaljerad plan for det forsta dret.
De kanadensiska myndigheterna intervjuar flyktingen, som ocks
genomgar sikerhetskontroll och undersoks medicinskt innan vise-
ring kan beviljas. Det finns méjligheter att {8 18na pengar av staten
till tickande av kostnaden fér den medicinska undersékningen,
resan till Kanada och andra relaterade kostnader.

I regel tar hela processen innan flyktingen anlint till Kanada
mellan tre och fyra 4r, vilket fir ses som en anmirkningsvirt ling
handliggningstid. I november 2016 fanns 45 000 sokande 1 PSR-
systemet, varav 6 400 ansdkningar var dldre dn tre 4r.”

Efter att personen anlint stir sponsorn fér flyktingens boende
och uppehille. Staten stdr for hilso- och sjukvard. Efter ett &r har

» ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 13.
39 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
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flyktingen ritt till socialtérsikringstérméiner och bistdnd. Den
totala kostnaden for att sponsra en flykting under ett (1) 4r har
uppskattats till 12 600 kanadensiska dollar (cirka 8 805 euro). For
en familj med fem personer uppskattas kostnaden till 29 700 kana-
densiska dollar (cirka 20 755 euro). Summan ir jimférbar med vad
den kanadensiska regeringen ligger ut for att hjilpa en flykting
inom ramen f6r den vanliga vidarebosittningen (GAR).”!

De kanadensiska myndigheterna anstringer sig for att sikra
sponsorernas kvalitet. Det finns ett statsfinansierat utbildnings-
program for sponsorer och dven andra aktdrer tillhandahiller
utbildning och stéd till sponsorer.” Myndigheterna kan fatta beslut
om upphérande av ett sponsordtagande om det inte fungerar eller
sponsorn Onskar sluta (”sponsorship break-down”). I sddana fall
trider samhillet pd kommunal niv§ in i stillet, med bistdnd.”

Under 2013 lanserade Kanada en blandad modell 1 tilligg till
GAR och PSR, Blended Visa Office Referred (BVOR) Programme, i
syfte att erbjuda flyktingar frin Syrien ett pdskyndat forfarande.
Flyktingarna utses dd av UNHCR. Regeringen matchar dem med
en sponsor och stdr dessutom delvis for kostnaden (flyktingens
forsorjning under de forsta sex mdinaderna). En s8dan modell
innebir stdrre mojligheter f6r dem som inte har slikt 1 Kanada och
sdledes inte torde namnges av en sponsor. I januari 2017 hade drygt
40 000 flyktingar frin Syrien tagits emot i Kanada, varav en bety-
dande andel genom PSR och BVOR.* Mottagningstakten ir sile-
des visentligt hogre 1 BVOR-programmet. UNHCR har vilkom-
nat modellen och féresprikat en liknande modell i Europa.”

Slutligen kan nimnas att integrationen i det nya samhillet fore-
faller lyckas bittre vid PSR in vid vanlig vidarebosittning, troligen
eftersom flyktingen méts av en vilkomnande gemenskap.* Samti-
digt finns en kritik om att uppligget kan leda till beroende och
paternalism om inte forhllandet mellan parterna ir vilbalanserat
och flyktingen medveten om sina rittigheter.”

3 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 14.
32 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
3 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
3* Se www.cic.gc.ca/english/refugees/welcome

3 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 14.
3 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
7 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
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Erfarenheter fran Europa

Det s.k. Humanitarian Corridors-programmet i Jtalien etablerades
genom ett Memorandum of Understanding (MoU) i december
2015 undertecknat av den stora kristna organisationen Comunita di
Sant'Egidio, Internationella federationen av fria evangeliska kyrkor,
styrelsen for den valdensiska kyrkan (den storsta protestantiska
kyrkan 1 Italien) samt de italienska inrikes- och utrikesministe-
rierna.”* Overenskommelsen giller 1 000 6verféringar av flyktingar,
i tilligg till den statliga vidarebosittningen. Fram till och med
augusti 2017 har nistan 90 procent av kvoten tagits emot, varav
nistan alla frdn Libanon. Programmet finansieras genom en skatt,
det s.k. otto per mille-systemet, som innebir att alla skattebetalare
erligger 0,08 procent av sin &rsinkomst till valfria vilgorenhets-
organisationer (ofta kyrkor).

Det ir organisationerna som viljer ut programdeltagare, bl.a.
med utgdngspunkt 1 sdrbarhetskriterier. De sokande erhiller en
visering till Italien pd humanitira grunder (med stéd av artikel 25 1
viseringskodexen). Efter att personen anlint till Italien ska perso-
nen soka asyl. Handliggningen skyndas pd. Ansokningar som ror
Syrien har enligt uppgift varit férhdllandevis enkla, men andra
nationaliteter skulle kunna fordra mer komplexa bedémningar.

Under hosten 2017 startas ett andra program inom Humani-
tarian Corridors, som syftar till att ta emot 500 flyktingar frin
Eritrea, Somalia och Sudan. Det ir Comunita di Sant'Egidio och
Caritas (den katolska kyrkans organisation fér bistdnd, humanitir
hjilp och internationell utveckling) som ir sponsorer.

Ett problem som har lyfts fram med det italienska systemet ir att
det inte stdr klart vilka sponsorns taganden ir, t.ex. hur ling tid
ansvaret giller och om personerna har ritt tll bistdnd. I praktiken
erbjuder de deltagande organisationerna mottagande utifrin sin egen
kapacitet. Varje organisation har utvecklat sitt eget system.

Aven Frankrike har ett Humanitarian Corridors-program, vid
sidan av vanlig vidarebosittning, ett antal HAP:s samt humanitira
viseringar som kan utfirdas vid ambassaderna efter gottfin-
nande.” Av dem som kommit till Frankrike genom humanitira

33 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 17.
3 Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 21 {.
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viseringar har 421 stycken sedan 2012 fitt hjilp av olika slags
privata aktorer under ledning av Malteserorden (en romersk-
katolsk religios orden for lekmin med hogkvarter 1 Rom), 1 prak-
tiken ett privat sponsorprogram.

Det franska Humanitarian Corridors-programmet startade 1
mars 2017 efter italiensk forebild. En koalition av fem organisa-
tioner med kristen inriktning (bla. Caritas och Comunita di
Sant'Egidio), undertecknade ett MoU tillsammans med inrikes-
och utrikesministerierna, 1 syfte att ta emot 500 minniskor som
flytt frén Syrien eller Irak (inklusive palestinier) och som fér nirva-
rande befinner sig 1 Libanon. Fokus ligger pd sirskilt sirbara perso-
ner, t.ex. personer med funktionsnedsittning och ildre, liksom
personer med sliktband till Frankrike. Det ir organisationerna som
viljer ut personerna. Personerna ska erhilla en nationell D-visering
via den franska ambassaden i Beirut (som gér en sikerhetskontroll
av personen). Nir de anlinder till Frankrike m3ste de séka asyl.
Dessa ansdkningar ska handliggas enligt ett paskyndat forfarande.
Sponsordtagandet giller ett (1) &r. Flygresan till Frankrike sker till
50 procents rabatt via Air France.

Aven i den franska modellen av Humanitarian Corridors ir det
oklart vilka sponsorns dtaganden egentligen ir. Sponsorn mdste
dock underteckna ett kontrakt som anger vad man tar sig. Varje
organisation har en egen variant pa vad som ingdr i1 kontraktet.

Forenade kungariket startade under 2016 UK Full Community
Sponsorship Scheme vid sidan av sitt vidarebosittningsprogram
om 750 platser (Gateway programme, GPP).* Sponsorprogram-
met ir dock inte fristdende utan ingdr i1 tvd HADP:s, dir det ena rér
vidarebosittning av sirskilt sirbara individer frin Syrien (VPRS)
och det andra ror utsatta barn frdn Mellandstern och Nordafrika
(VCRS). I bida dessa ir det UNHCR som tar fram potentiella
sokande. Det pdminner dirmed om den kanadensiska BVOR.
Finansieringen kan sedan ske antingen inom ramen fér sponsor-
programmet eller via staten. Dessa HAP omfattar 23 000 platser.
Fram till juni 2017 hade drygt 8 500 flyktingar tagits emot inom
ramen f6r dessa HAP. Inom ramen for det privata/ideella spon-
sorprogrammet dr det hittills bara 53 personer som tagits emot.

% Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 24 {.
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I juli 2017 hade 10 privata/ideella sponsoritaganden ingitts.*" En-
ligt uppgift har man fokuserat pd att bygga upp kapacitet och
sikerstilla kvaliteten innan man utékar omfattningen av pro-
grammet.

Forutsittningarna och ansvarsfordelningen ir tydligt reglerat, till
skillnad frin programmen i Italien och Frankrike. De utvalda erhiller
en nationell sex ménader lang visering for att ta sig till territoriet
(Forenade kungariket ir inte bundet av viseringskodexen). Efter an-
komsten erhdlls ett femdrigt uppehdllstillstind med méjlighet att an-
soka pd nytt. Sponsorerna ir registrerade vilgorenhetsorganisationer,
allminnyttiga bolag och religiésa organisationer som blivit ackredite-
rade hos inrikesministeriet. Dessa miste underteckna ett sponsorita-
gande fér 12 minader, inkomma med en detaljerad plan och robusta
garantier for att godkinnas. Grupper som ska sponsra en familj miste
garantera 9 000 pund (cirka 10 200 euro) samt boende for tvd 4rs tid.
Det ir dock staten som betalar huvudparten av kostnaderna, inklusive
for boende, vilket avsevirt minskar den finansiella risken fér privata
aktorer. Flyktingarna 1 friga kan liksom andra ménniskor séka bistind
och socialférsikringsférmaner. Hir ska dock framhéllas att sponsor-
organisationen miste ha tillstind frin den kommunala myndighet som
ska std for bistdnd om sponsoritagandet avbryts.

I Tyskland finns flera vidarebosittningsprogram med tids-
begrinsade uppehillstillstdnd, bl.a. sddana som ir avsedda for
sliktingar och innehiller sponsringskomponenter.” T juli 2013
startade flera regionala program inom det s.k. Landesaufnahme-
programme. I mitten av 2017 hade 23 000 personer anlint via
dessa program. De flesta stingdes dock i december 2016.
Programmet har stéd i lag och administreras helt av regionerna
("Linder”). Det tilliter tyska medborgare eller i Tyskland bosatta
som har sliktingar som berdrs av Syrien-kriget att std for
sliktingens hela forsérjning. Inresa sker genom en humanitir
visering. Sliktingen erhdller direfter ett tvadrigt uppehillstillstind
som kan férnyas. Sponsorn avligger en ”Verplichtungserklirung”
och méste bevisa att man kan std for alla kostnader inklusive resan
till Tyskland. Sponsordtagandet stricker sig 6ver fem &r och gér

#Enligt nyhetsbrev frin ERN i november 2017 hr nu 30 ”pledges” ingitts, se
www.resettlement.eu/sites/icme.tttp.eu/files/ERN%20Newsletter%20%232.pdf
# Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 27 {.
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undantag endast for sjukvdrd. I augusti 2016 beslutade den tyska
federala forvaltningsdomstolen att dven om asylansékan vinner
bifall, blir inte sponsorer befriade frin sina §taganden mot staten,
innebirande att det kan bli aktuellt att dterkriva bidrag av olika
slag som betalats ut till personen efter beviljad asyl. Detta kom
som en verraskning f6r manga enskilda. Tringboddhet kan ocksa
uppstd nir minga familjemedlemmar ska samsas. For att hjilpa
sponsorer med tunga, ofta orealistiska, bordor, har olika
frivilligorganisationer tritt in som “co-sponsors”, t.ex. Fleucht-
lingspaten Syrien 1 Berlin, som genom crowd-funding kunnat
stotta 197 ansékningar (t.ex. genom att 3ta sig att bekosta flyg-
resa, boende och uppehille fér personen).

Slutligen noteras att det varit ett hégt antal sékande till Linder-
programmen, vilket skapat problem for tyska utlandsmyndigheter,
1 synnerhet de som ligger i Syriens grannlinder. Handliggnings-
tiden for viseringar kan numera uppg3 till 1,5 &r.”

Irland hade ett humanitirt mottagningsprogram for flyktingar
frin Syrien (SHAP) i tlligg till sin ordinarie vidarebosittning
under sex veckor 2014 (ans6kan kunde ges in perioden 14 mars—
30 april 2014 och besluten fattades i december 2014).* Genom
SHAP kunde irlindska medborgare eller fast bosatta minniskor
frin Syrien sponsra sliktingar med sirskild sirbarhet.” Inresa
skulle ske med hjilp av en humanitir visering, varefter personen
kunde 3 ett tvadrigt uppehillstillstind. Sponsorer skulle std for
samtliga kostnader. Nigon ritt till sociala férméner fanns heller
inte. Totalt beviljades 119 ansékningar av 308 (det ir dock oklart
hur minga som kom). Kraven, t.ex. pd hemlandspass, ska ha varit
svira att tillmotesgd. * ¥

# Se EMN Germany report *Family reunification of Third Country Nationals.”

# Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 31 f.

# Grunden var ett ministerbeslut, inte lagstiftning.

# Se ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 31.

# Enligt uppgift har bidde Polen och Slovakien &vervigt privata sponsorprogram for
flyktingar. I Nederlinderna ska ha bildats en arbetsgrupp for att férbereda ett forslag till
program liknande Humanitarian Corridors, med 100 platser dren 2018-2019, se ERN
(2017). Private Sponsorship in Europe, s. 32.
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Uppgifterna ovan har i stor utstrickning himtats frin en rap-
port frin The European Resettlement Network + other legal
pathways (ERN+)*, som publicerades i september 2017; Private
Sponsorship in Europe. 1 rapporten beskrivs ett antal nationella
program och dven det kanadensiska systemet. Vidare framhills bl.a.
foljande (s. 36 f). Det finns ett behov av att enas om en definition
fér att kunna arbeta mot ett gemensamt regelverk. Programmen
bér likna varandra mer f6r att motverka férvirring om vad som
giller, bide for dem som kommer 1 dtnjutande av programmen och
for sponsorer. Sponsorer och myndigheter bor ha tydligt defini-
erade roller och tydligt avgrinsat ansvar. Tiden fér sponsoritagan-
det ska vara fastslagen 1 forvig. Det idr av visentlig betydelse med
en noggrann kontroll och uppféljning av sponsorerna 1 friga (vilket
fér nirvarande endast Férenade kungariket forefaller satsa sirskilt
pd), till undvikande av problem som kan drabba alla inblandade och
skada programmets rykte. Erfarenheterna frin de tyska Linder-
programmen visar att bordan pd enskilda sliktingar litt blir fér
stor. Medsponsring kan avsevirt minska riskerna. Det ir viktigt att
boendet hiller en rimlig standard och att frivilliga av olika slag
deltar 1 utbildning och samordning. Det ir viktigt med ett ldng-
siktigt perspektiv. Flyktingar bor erbjudas permanent uppehills-
tillstdnd och en tydlig rittslig status. Man borde 1 hogre utstrick-
ning informera potentiella sékanden redan i hemlandet om mot-
tagandevillkor, status, rittigheter, integrationsférvintningar m.m.
Slutligen framhalls att privata sponsorprogram borde anvindas 7 rlligg
till vidarebosittning, en uppfattning som dven Europeiska unionens
byrd for grundliggande rittigheter European Fundamental Rights
Agency (FRA) givit uttryck for.”

# ERN driver ett projekt med finansiering frin EU, Developing Innovative European Models for
the Protection of Refugees and Providing Support to New Resettlement Countries. Projektet syftar till
att underséka och foresprika en utdkning av kompletterande lagliga vigar, se s. 7 i den rapport
som nimns 1 texten.

#Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international
protection: a toolbox, s. 6.
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3.5 Medicinsk evakuering

Medicinsk evakuering méjliggor inresa for flyktingar med akuta
medicinska behov som kan behandlas framgingsrikt i ett tredje
land. Inresa kan ske med hjilp av en s.k. humanitir visering. Flyk-
tingar med medicinska behov kan tas emot inom ramen {or vidare-
bosittningsprogram eller humanitira mottagningsprogram, till-
sammans med sina familjer. Syftet behéver dock inte vara bositt-
ning utan att personen ska resa hem efter behandling.

Tjeckien evakuerade exempelvis 39 personer som skadats vid
sammandrabbningar med polisen 1 Kiev i februari-mars 2014. Detta
skedde inom ramen for det tjeckiska MEDEVAC-programmet vars
syfte ir att hjilpa minniskor i krigszoner eller andra omriden dir
adekvat vird inte kan erhdllas. Programmet har anvints for att eva-
kuera minniskor frin Irak, Kosovo och Kambodja, oftast barn.*

3.6 Humanitédra viseringar

Humanitira viseringar framstills ofta som en sirskild laglig asylvig
oberoende av vidarebosittning och humanitira bosittnings-
program, men som framgdr av redogdrelsen ovan anvinds det ofta
for att mojliggora inresa inom ramen f6r ett HAP. Om humanitir
visering ska ses som en sjilvstindig asylvig, bor det rimligen
anvindas pd ett sidant sitt att de s6kande inte valts ut 1 f6rvig, som
sker vid vidarebosittning, HAP och privata sponsorprogram.

I artikel 25 1 viseringskodexen framgdr en mojlighet fér en
medlemsstat att bevilja en visering med territoriellt begrinsad
giltighet pd grund av humanitira skil. Viseringen som sidan ger
dock inte s6kanden nigon sirskild status eller ritt att bositta sig
inom EU. Medlemsstaterna har ocksd mojlighet att bevilja natio-
nella viseringar for lingre tid dn tre manader. Humanitira vise-
ringar anvinds emellandt av medlemsstaterna nir man vill mojlig-
gora for personer att ta sig till EU {6r att s6ka asyl. Vanligast ir
dock att humanitira viseringar anvinds inom ramen fér ett HAP
och/eller av humanitira skil (dvs. medicinska och sociala skil),

0 Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international protec-
tion: a toolbox, s. 15.
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snarare dn vid asylskil. Humanitira viseringar anvinds tydligen
ibland dven vid familjedterférening.”

Delvis pd grund av begreppsforvirring dr det svirt att & grepp
om hur méinga och vilka typer av humanitira viseringar som
beviljats av medlemsstater. Det saknas data pd sivil EU-nivd som
nationell nivd.” Kommissionen har tidigare efterlyst ett mer koor-
dinerat foérhdllningssitt och framtagandet av gemensamma rikt-
linjer om humanitira viseringar.”> Kommissionen anférde silunda
bla. att forfaranden fér skyddad inresa — som ger minniskor
mojlighet att begira internationellt skydd utan att férst med fara
for eget liv resa till EU:s grinser — kan komplettera arbetet med
vidarebosittning, och inledas med en samordnad hantering av vise-
ringar som beviljas av humanitira skil och gemensamma riktlinjer.

Enligt en studie frdn 2014 som Europaparlamentet tagit fram’
ir det 16 medlemsstater som har eller har haft nigon modell for
humanitira viseringar (pd olika rittsliga grunder), avsett att anvin-
das 1 undantagsfall. Exempelvis har Frankrike pd diskretionir basis
och 1 undantagsfall beviljat visering till skyddsbehévande som
nirmat sig deras ambassader med en asylansékan. Detta har anvints
t.ex. for offer f6r jordbivningen pd Haiti och f6r irakiska kristna.
Frankrike anvinder sig av ett visa au titre d’asile, en nationell s.k.
D-visering. Under 2016 beviljade Frankrike fler 4n 8 500 humani-
tira viseringar, varav 1 500 till flyktingar frin Syrien och 1 700 will
irakier, enligt uppgift pd grund av religios forfoljelse.” Mellan 2012
och 2015 stilldes ut nistan 1400 viseringar till flyktingar frin
Syrien.*®

Humanitira viseringar belyses och diskuteras ingdende lingre
fram 1 betinkandet (kapitel 7).

4

51 UNHCR (2014). Legal avenues to safety and protection through other forms of admission.

52 Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe, se bla.s. 17.

5 Se meddelande frdn kommissionen, Ett dppet och sikert EU (KOM (2014)154 slutlig), s. 8.
5*Jensen, U. (2014) Humanitarian visas: option or obligation?

5 Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe, s. 17.

56 Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international protect-
tion: a toolbox, s. 10.
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3.7 Familjeaterforening

Uppehéllstillstdnd grundat pd familjedterforening dr ett sict for
familjemedlemmar att ta sig in 1 EU utan att utsitta sig f6r faror. I
mdnga situationer ir anhoriga beroende av mojligheten till
familjedterforening for att kunna limna konfliktdrabbade
omrdden eller 3 sina skyddsbehov tillgodosedda. Personer som
beviljas uppehillstillstdnd genom familjedterférening kan ha egna
skyddsskil. Manga av dem som korsar Medelhavet antas ha
familjemedlemmar 1 EU. Att utoka mojligheterna till familjedter-
forening for flyktingar ir ofta enklare dn att stotta genom sirskilt
utformade HAP eller vidarebosittning. Personer som har ritt till
familjedterforening kan dock métas av praktiska problem i form
av ldnga handliggningstider och svirigheter att ta sig till en
utlandsmyndighet, liksom av ekonomiska hinder.

Gemenskapsritten erkinner ritten till familjedterférening.
Rédets direktiv 2003/86/EG, det s.k. familjedterforeningsdirekti-
vet, dr tillimpligt pd tredjelandsmedborgare och i inledningen till
direktivet framhdlls att familjedterférening ir ett nodvindigt
medel f6r att skydda familjen och att respektera och mojliggsra
familjelivet. Familjedterférening bidrar enligt direktivet till att
skapa en social och kulturell stabilitet som underlittar
integrering.”” Direktivets tvingande bestimmelser ir tillimpliga pd
kirnfamiljen, dvs. makar och minderdriga barn.”® Enligt artikel
3.2.c i direktivet giller inte direktivet nir anknytningspersonen
har status som subsidiirt skyddsbehdvande (till skillnad frin den
som har flyktingstatus). Direktivet ir ett s.k. minimidirektiv och
hindrar inte medlemsstaterna frdn att inféra mer formainliga
nationella bestimmelser.

Ritten till familjeliv kommer dven till uttryck bl.a. i artikel 8 1
Europakonventionen. Var och en har ritt tll respekt for sitt
privat- och familjeliv och offentlig myndighet fir inte inskrinka
dtnjutande av denna rittighet annat in med stéd av lag och om det
1 ett demokratiskt samhille ir nédvindigt med hinsyn till statens
sikerhet, den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind
eller till férebyggande av oordning eller brott eller till skydd for

57 Skil 2 och 4 till familjedterforeningsdirektivet.
58 Bestimmelserna om familjedterférening fér flyktingar framgar i direktivets kapitel V.
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hilsa eller moral eller f6r andra personers fri- och rittigheter.
Staterna har siledes mojlighet att goéra inskrinkningar i
rittigheten av olika skil, t.ex. 1 friga om sliktbandets art, lder,
vinteperioder, forsérjningskrav, boende och integrations-
dtgirder.” S4 sker ocksa.

Frén och med den 20 juli 2016 har Sverige tillfilligt stramat 4t
sina regler kring familjedterforening 1 syfte att dessa ska harmoni-
era med regelverket 1 resten av EU, jfr lagen (2016:752) om uillfil-
liga begrinsningar av méjligheten att 8 uppehillstillstind 1 Sverige.
Personer som faller under kategorin alternativt skyddsbehévande
med tillfilliga uppehillstdnd har inte lingre ritt att dterforenas med
sin familj (om de inte kom fére den 24 november 2015 och anséker
om familjedterférening inom tre minader frin det att de fitt sitt
beslut om uppehllstillstind). Under 2015 fick 80 procent av alla
asylsokande fr8n Syrien som beviljades uppehillstillstind status
som alternativt skyddsbehdvande. Lagen upphor att gilla den
19 juli 2019 (se dvergdngsbestimmelserna punkt 5).

3.8 Arbetskraftsinvandring

Mojligheten till arbetskraftsinvandring kan hjilpa personer som har
fatt ett erbjudande om arbete att pd ett lagligt sitt ta sig till ett
tredjeland for att dir 1 forekommande fall séka asyl. Arbetskrafts-
invandrare har inte nigon permanent status.

Linderna 1 EU skiljer sig it 1 friga om mojligheterna till arbets-
kraftsinvandring. De flesta linder har regelverk fér invandring av
utomeuropeisk hogkvalificerad arbetskraft, med stundtals kompli-
cerade poingsystem och liknande.®” Fér potentiella arbetsgivare i
EU saknas det inte sillan ekonomiska incitament fér utlands-
rekryteringar av 1dgutbildad arbetskraft om det ir dyrt och kompli-
cerat. I en del medlemsstater férekommer det att politiker forsoker
begrinsa invandring av ligutbildade arbetstagare, som viljarna kan
uppfatta som att de konkurrerar med den inhemska arbetskraften.
De flesta regeringar sitter ett tak for hur minga som fir arbets-

%9 S3dana regler kan dock inte dberopas mot unionsmedborgares familjemedlemmar dven om
de dr tredjelandsmedborgare, pa grund av regelverket om fri rérlighet.

© Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for refugees
(MPI), s. 4.

75



Befintliga lagliga vagar in i EU SOU 2017:103

kraftsinvandra per 4r.*’ En dterkommande oro har dessutom varit
infér den segmentering av arbetsmarknaden som kan uppstd, dir
arbetskraftsinvandrare litt hamnar i osikra, ldgkvalificerade jobb i
den svarta sektorn. I Sverige ir arbetskraftsinvandringen laglig.

Vissa av EU:s medlemsstater tenderar att ha stora populationer
med arbetskraftsinvandrare till f6ljd av stor efterfrigan pd billig
arbetskraft. Bdde Spanien och Italien ir beroende av ldgkvalificerad
arbetskraft frdn utlandet och irreguljira migranter dras litt till den
relativt stora svarta arbetsmarknaden dir.*” Det har ocksd funnits
regelritta program for arbetskraftsinvandring. Hir kan nimnas The
Temporary and Circular Labour Migration Programme (TCLM)
mellan Spanien och Colombia &ren 20062008, vilket finansierades
inom ramen fér det s.k. AENEAS-programmet (EU).*” Milgrup-
pen var jordbruksarbetare, diribland minniskor som tvingats fly pd
grund av naturkatastrofer. Projektet innebar mycket administra-
tion; personer valdes ut, matchades med arbetsgivare och genom-
gick utbildningsinsatser. Arbetarnas remitteringar styrdes till all-
minnyttiga indamal och familjerna erhéll ekonomiskt stéd under
tiden som arbetarna var i Spanien. Den totala budgeten &ver tvd ar
var 625 000 euro, samtidigt som projektet endast kom knappt 3 000
migranter till del. Av de utvirderingar som gjorts framgir inte att
projektet medfért nigra positiva konsekvenser pa sikt.**

I det hir sammanhanget kan ocksi nimnas TAPiG (Trans-
formation Partnership in the Healthcare Sector), ett projekt mellan
Tyskland och Tunisien 2012-2013. Det syftade tll att ta emot
150 akademiker frin Tunisien for utbildning och arbete inom sjuk-
vird, men stoppades pd grund av hoga kostnader. I synnerhet var
det problematiskt fér de sékande att sjilva betala 20 000 euro.®

¢! Enligt uppgift tvingades Kanada nyligen att reformera sitt system for arbetskraftsinvandring pd
grund av att en ohdllbar balans med anskningar hade byggts upp. Att det gir att anséka trots att
den &rliga kvoten ér full har skapat problem &ven i USA, dir det i november 2015 fanns en vinte-
lista med minst 4,5 miljoner viseringsansékningar fér 140 000 platser. Efterslipningen kan stricka
sig 6ver minga 3r, till och med decennier fér vissa typer av ansdkningar. Se Collett, E. m.fl. (2016).
No way out? Making additional migration channels work for refugees (MPI), s. 5.

62 Boswell, C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 91.

¢ Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 27.

¢ Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 28.

% Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 28.
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I Forenade kungariket har arbetskraftinvandringen 1 stort sett
utgjorts av unionsmedborgare som utnyttjat sin fria rorlighet. Det
finns ett poingbaserat system for hogutbildade och grinser for
ligutbildade tredjelandsmedborgare.® Foérenade kungariket var en
av endast tre medlemsstater” som inte hade nigra 6vergdngsregler
nir de 4tta nya staterna frin Ost- och Centraleuropa gick med i EU
1 maj 2004. Forenade kungariket fick direfter bevittna en rekord-
stor invandring, vilket kan ha bidragit till en mer negativ instillning
till den fria rérligheten inom EU. Antalet potentiella migranter
frdn A8-linderna® till Férenade kungariket uppskattades forst till
5 000-13 000 per &r, men totalt kom det fler in 600 000.

EU har trots ett formellt mandat genom Amsterdamfordraget
(1997), och trots ett flertal initiativ f6r att utveckla gemensamma
synsitt, inte haft ndgon framtridande roll i friga om arbetskrafts-
invandring. Medlemsstaterna har stillt sig avvisande till att avstd
frdn sin nationella suverinitet eller minska skillnaderna mellan lin-
derna. I stillet har alla linderna sitt eget regelverk och ser inga f6r-
delar med att ge EU en storre roll pd omridet.”” Kommissionen har
dirfor valt att nirma sig frigan frdn annat hdll, genom s.k. mobility
partnerships med ramverk som méjliggor bilaterala verenskommel-
ser med tredjelinder. Dessutom kan nimnas det s.k. blikorts-
direktivet” som antogs i maj 2009. Betydelsen for flyktingar ir
dock foérhdllandevis begrinsad, bl.a. for att bldkortet bara ir dppet
fér dem med relevant kompetens och ett konkret jobberbjudande.
Problem i1 sammanhanget ir att flyktingar ofta saknar jimférbara
dokument som utvisar vilken kompetens de besitter, liksom att det
inte alltid ir mojligt att utvirdera vilken utbildning de har.”' Det ir
medlemsstaterna som bestimmer hur minga som kan komma
ifrga och stater kan beviljas undantag frdn reglerna.

I december 2008 genomfordes en arbetskraftsreform i Sverige,
som mojliggjorde f6r minniskor utanfér EU/EFTA-omridet att

¢ Boswell,C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 78 {.
ochs. 89.

¢ Irland och Sverige var de andra tvi.

% Tjeckien, Estland, Ungern, Lettland, Litauen, Polen, Slovakien och Slovenien.

® Boswell, C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 94.

70 Ridets direktiv 2009/50/EG av den 25 maj 2009 om villkor fér tredjelandsmedborgares
inresa och vistelse for hégkvalificerad anstillning.

7! En tanke ir att ta fram “refugee skills passports”, jfr Collett, E. m.fl. (2016). No way out?
Making additional migration channels work for refugees (MPI), s. 8.
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komma till Sverige fér att arbeta om de erbjudits anstillning (se
prop. 2007/08:147 Nya regler for arbetskraftsinvandring). Den tidi-
gare ordningen {6r provning av om det finns behov av att rekrytera
arbetskraft frin tredjeland, den s.k. myndighetsbaserade arbets-
marknadsprévningen, upphorde. Istillet dr det arbetsgivarens
bedémning av behovet som ska tjina som utgingspunkt.

Som huvudregel giller att en utlinning som ska arbeta hir pd
grund av anstillning 1 Sverige eller utomlands ska ha arbetstillstind
enligt 2 kap. 7 § utlinningslagen.”” T 6 kap. 2 § forsta stycket utlin-
ningslagen anges att arbetstillstind fir ges till en utlinning som
erbjudits en anstillning om anstillningen goér det mojligt for
honom eller henne att forsérja sig. Detta krav avser 1 férsta hand
arbetstiden och innebir att inkomsten frin den erbjudna anstill-
ningen méste vara av sddan omfattning att utlinningen inte behéver
forsorjningsstéd for att ticka kostnaderna foér bland annat boende
och uppehille. Det krivs ocksd att 16nen, forsikringsskyddet och
ovriga anstillningsvillkor inte dr simre dn de villkor som giller for
arbetstagare 1 Sverige. Ytterligare krav for arbetstillstdnd idr att
rekryteringsforfarandet dr forenligt med Sveriges dtaganden inom
EU, se 6 kap. 2 § andra stycket utlinningslagen. Av detta foljer att
Migrationsverket ska préva om arbetsgivarens rekrytering ir for-
enlig med principen om unionsféretride, vilket innebir att det egna
landets befolkning samt befolkningen 1 ¢vriga EU/EES och Schweiz
ska ha féretride till befintliga arbetstillfillen. Om kravet inte ir
uppfyllt ska arbetstillstdnd inte meddelas. Av 6 kap. 2§ tredje
stycket utlinningslagen framgér att arbetstillstind dven fir ges till
en utlinning som deltar 1 ett internationellt utbyte eller om det
foljer av ett internationellt avtal eller ett avtal med ett annat land.
Hit riknas bland annat lednings- och specialistpersonal inom inter-
nationella koncerner, praktikanter inom ramen fér internationella
praktikantutbytesavtal och au-pairer.”

Efter fyra &r kan arbetskraftsinvandraren anséka om permanent
uppehillstillstind (5 kap. 5 § utlinningslagen).

72 Kravet pi arbetstillstind giller dock inte f6r medborgare i de nordiska linderna, fér dem
som har uppeh8llsritt eller f6r utlinningar med permanent uppehillstillstdnd, se 2 kap. 8 ¢ §
utlinningslagen.

73 SOU 2016:91 Stirkt stillning for arbetskraftsinvandrare pd arbetsmarknaden, s. 44 {.
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3.9 Stipendier och uppehallstillstand for studier
Allmant

Under 2014 beviljades 476 817 nya uppehillstillstind i utbildnings-
syfte 1 EU, varav 422 623 for studier. Per den 31 december 2014
hade 1 063 412 personer uppehillstillstdnd i utbildningssyfte inom
EU.* I hela virlden var det 4,1 miljoner minniskor som 3kte utom-
lands f6r att studera 2013.7

Akademiska stipendier ger flyktingar som ir studenter och som
vill studera eller har fitt sina studier avbrutna i hemlandet en
mojlighet att fortsitta sin utbildning. Initiativ kan komma frin
civilsamhillet, universitet och olika statliga aktorer, som samar-
betar for att utveckla och finansiera akademiska stipendier. Pro-
grammen tillhandahiller finansiering f6r resor, boende, uppehille
och undervisning. Studenterna far hjilp med att ordna giltiga rese-
handlingar och visering pd grund av studier. Programmen kan
ocksd inkludera sprikundervisning, samhillsorientering och psyko-
socialt stod till studenterna. Under eller efter slutférandet av dessa
program har studenterna ritt att anséka om asyl eller begira en
forlingning av sitt uppehéllstillstand.”

Det finns flera nitverk och organisationer som har till uppdrag
att erbjuda arbete eller studerandeplatser till forskare eller studen-
ter som riskerar att utsittas fér hot eller forféljelse. Programmen
ger ofta ett tillfilligt uppehllstillstind, fér att arbeta eller studera.
Utgdngspunkten dr att personen ska dtervinda nir situationen i
hemlandet har forbittrats. Det ér alltsd inte 1 forsta hand en vig in
for att soka asyl, aven om inget hindrar en person som befinner sig
1 landet att limna in en ansékan. Samtidigt ir det viktigt for pro-
grammens legitimitet att de personer som kommer hit under
férutsittningen att t.ex. fortsitta sin forskning ocksi gor detta.
Rent principiellt kan ocksd hivdas att uppehllstillstind bor ut-
firdas av ”ritt” anledning.

74 Killa: Inresa fér tredjelandsmedborgare fér forskning, studier och utbildning,
www.consilium.europa.eu/sv/policies/legal-migration/, himtad 2017-04-10.

75 Jfr Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees. MPL, s. 9.

76 UNHCR (2014). Legal avenues to safety and protection through other forms of admission.
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Ett problem med stipendier ir att programmen ir 1 s liten skala.
Programmen omfattar ofta 10-20 platser per ir. De ir ocksd dyra.”
Av naturliga skil ir de dessutom frimst tillgingliga for en elit,
ocksd for att alla levnadskostnader inte alltid ticks.”” Inom ramen
for programmet Global Platform for Syrian Students befriades si-
lunda de sékande frin studerandeavgifter, men 1 avsaknad av tick-
ning fér levnadskostnader stod ind& 700 platser tomma.”

Nagra exempel

Scholars at Risk ir ett internationellt nitverk av institutioner och
individer som har till uppgift att skydda hotade forskare och frimja
den akademiska friheten. Genom att ordna fram tillfilliga akade-
miska tjinster pd universitet och hogskolor som ir med 1 nitverket
kan forskare som utsitts eller riskerar att utsittas for hot fortsitta
sitt arbete utan att forskningsuppslag och idéer gir forlorade, till
dess att situationen forbittras och de har mojlighet att dtervinda
till sina hemlinder. Scholars at Risk tillhandahdller ocksd rid-
givning till forskare och virdar, bedriver kampanjer foér forskare
som ir fingslade eller tystade i sina hemlinder, 6vervakar attacker
pd lirositen f6r hogre utbildning runtom i virlden och ser till att
skapa nya verktyg och strategier for att frimja akademisk frihet och
oka respekten f6r universitetens virden overallt.

Scholars at Risk grundades 1999 vid Universitetet 1 Chicago,
USA. Sedan dess har mingder av universitet anslutit sig till nitver-
ket som bidragit till att férsvara tusentals forskare runt om i
virlden. Ar 2005 bérjade partnernitverk runt om i virlden organi-
seras. SAR-sektioner etablerades 1 Israel (2005, nu vilande), Stor-
britannien (2006), Nederlinderna (2009), Irland (2009), Norge
(2011), Kanada (2012), Schweiz (2015) och Sverige (2016), medan
partnernitverk bildades med redan existerande nitverk for hogre
utbildning i Europa, Mellanéstern och Afrika.®

77 Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 28.

78 Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 10 och 12.

7 Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 9.

80 Scholars at risk, www.scholarsatrisk.org/about/, himtad 2017-03-01.
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Den svenska sektionen av Scholars at Risk inrittades 2016 vid
Goteborgs universitet. De tio liroverken i Sverige som hittills an-
slutit sig i&r Hogskolan Dalarna, Karolinska Institutet, Konstfack,
Lunds universitet, Malmé hogskola, Stockholms universitet, Umed
universitet, Goteborgs universitet, Hogskolan Vist och Uppsala
universitet. Tidigare var flera av dessa universitet och hogskolor
anslutna till det centrala SAR-nitverket.

Ett program mer inriktat pd studenter dr Students at Risk (Star).
Programmet ger studentaktivister, som har upplevt forféljelse, hot
eller avstingning fran sitt lirosite pd grund av sin (fredliga) akti-
vism, kamp for minskliga rittigheter och demokratisk férindring,
en chans att avsluta sin utbildning utomlands. Med en akademisk
examen och ett internationellt nitverk anses studenterna bittre
rustade att &tervinda hem och fortsitta kampen fér minskliga
rittigheter och demokrati. Star initierades av studentorganisationer
i Norge under 2012. Ar 2015 upprittades ett pilotprogram,
finansierat av Utrikesdepartementet.

The Council for at Risk Academics (CARA) startade sin verk-
samhet redan 1933.*" Organisationen har arbetat med att omlokali-
sera akademiker frin Nazi-Tyskland, fr@n Sydafrika under apart-
heid och frén Irak i samband med invasionen 2003.

Erasmus Mundus-programmet ir ett samarbets- och rorlighets-
program inom hégre utbildning och 6ppet fér akademiker och
studenter frin hela virlden. The Education, Audiovisual and Cul-
ture Executive Agency (EACEA) ansvarar for forvaltningen under
dverinseende av EU-kommissionens generaldirektorat for utbild-
ning och kultur (DG EAC) och EuropeAid Development and
Cooperation (DG DEVCO). Under 2013 steg antalet ansdkningar
fr&n minniskor i Syrien péfallande. Det var dock bara 21 ansék-
ningar som bifélls (av 354).” Inom ramen fér Erasmus Mundus
finns det s.k. Phoenix-projektet, som syftar till att utveckla ett
strukturerat internationellt samarbete och utbyte mellan & ena si-
dan tre palestinska, tvd libanesiska, ett syriskt och tvd jordanska
institutioner fér hogre utbildning och & andra sidan nio institu-

81 Collett, E. m.fl. (2016). No way out? Making additional migration channels work for
refugees (MPI), s. 9. CARA har bytt namn flera ginger, senast 2014.

2Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international
protection: a toolbox, s. 14.
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tioner for hogre utbildning inom EU.®¥ Erasmus+ ir ett annat
program inom EU som akademiker i behov av skydd (och andra)
kan dra nytta av.

I Tyskland finns sedan 1992 Deutsche Akademische Fliichtlings
Initiative Albert Einstein (DAFI), som finansieras av den tyska
staten och vissa andra aktorer. I samarbete med UNHCR finan-
sieras stipendier p& den postgymnasiala nivdn under fyra ir.

Portugal tog i februari 2014 mot 42 universitetsstuderande frin
Libanon (med bakgrund i Syrien) inom ramen {6r the Global Plat-
form for Academic Emergency Assistance to Syrian Students. Ettdriga
uppehillstillstind beviljades, med méjlighet till forlingning.*

Svenska institutet (SI) dr en svensk myndighet med uppdrag att
bla. tillsammans med universitet och hégskolor verka fér okad
rorlighet for studenter, forskare och kvalificerad arbetskraft. ST till-
handahiller termins- och lisdrsstipendier for 6ver 700 utlindska
studenter, doktorander och forskare. Dessa stipendier finansieras
inom ett antal olika program med fokus p4 olika linder och studie-
omriden. SI Study Scholarships (SISS) riktar sig till bla. utveck-
lingslinder som Sverige har ett [ingsiktigt samarbete med.

3.10 Fristadskonstnarer

International Cities of Refuge Network (ICORN) ir ett interna-
tionellt nitverk som arbetar for att stirka yttrandefriheten genom
att ge forfoljda, hotade eller fingslade forfattare en fristad i nigot
av sina medlemslinder runt om 1 virlden. Det finns i dag omkring
40 fristider globalt, varav minga 1 Sverige. Fristadsprogrammet
administreras av. ICORN med stéd av Statens Kulturrdd och
Migrationsverket. I Sverige dr det Svenska PEN som 1 samrid med
ICORN viljer ut vilka forfattare som ska erbjudas fristad. Enligt
uppgift finns en tredjedel av fristiderna i Sverige. Sverige och
Norge stdr fér mer dn hilften tillsammans.

Med fristadskonstnir avses forfattare, journalister, bildkonst-
nirer, musiker, filmare med flera som 1 sina hemlinder utsatts for

83 Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international pro-
tection: a toolbox, s. 14.
84 Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international pro-
tection: a toolbox, s. 15.
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forfoljelse, och som bjudits in av svenska kommuner, landsting
eller regioner f6r att under en tid f en fristad att leva och verka i
Sverige. I Sverige dr det s att kommunen, landstinget eller regio-
nen som bjuder in, lovar att std fér konstnirens forsorjning under
tvd &r. En sirskild ansokan om tidsbegrinsat uppehllstillstind
limnas in p& en utlandsmyndighet. Handliggningsavgiften ir
1 000 kronor. Personen ska uppvisa pass.

Efter de tvd fristadsiren ska konstniren anséka om forlingt
uppehillstillstdind om han eller hon wvill stanna 1 Sverige.
En konstnir som kan leva pd sitt yrke ansdker dd om permanent
uppehillstillstind. Om konstniren inte kan leva pd sitt yrke kan
ansdkan om arbetstillstdnd eller tillstdind pd grund av anknytning
bli aktuellt. Om konstniren fruktar forfoljelse 1 hemlandet och
dirfor anséker om asyl provas den ansdkan pd samma sitt som
andra asylansokningar. Det finns siledes ingen sirskild lagstiftning
for fristadskonstnirer.
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4 Konsekvenser av bristen
pa lagliga asylvagar

4.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen bl.a. analysera konsekvenser av
bristen pd lagliga vigar for att soka asyl i EU. Redan 1 utredningens
direktiv konstateras att situationen pd Medelhavet har eskalerat
under senare 4r, dir migranter, bland dem 4ven asylsékande, beger
sig 6ver havet. De lagliga vigarna till Europa f6r asylsékande ir fa.
Ritten att soéka asyl inskrinks 1 praktiken av viseringsregler och
regler om transportorsansvar. I dagsliget dr asylsokande 1 praktiken
hinvisade till att ta sig irreguljirt till EU med hjilp av flykting-
smugglare.

EU-kommissionen har dterkommande betonat EU:s skyldighet
att ge skydd &t dem som har skyddsbehov och vikten av att skapa
fler lagliga vigar in 1 EU, bland annat som en &tgird mot minnisko-
smuggling och for att minska det stora antal asylsékande, flyk-
tingar och dvriga migranter som tar den farliga vigen 6ver Medel-

havet till EU.

4.2 Farliga resvagar

Minga asylsokande, flyktingar och andra migranter dér under resan
till Europa. Medelhavsomridet fortsitter att vara det omrdde i
virlden dir de allra flesta sddana dédsfall registreras.’

Antalet personer som forsoker ta sig dver Medelhavet for att
komma till EU bérjade 6ka 2011. Under rekorddret 2015 anlinde
1 046 599 personer 6ver Medelhavet, med en topp i oktober 2015.

' Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 6.
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Sedan 2014 har nistan 14 500 dédsfall registrerats 1 Medelhavs-
regionen, varav 5 143 dédsfall och férsvinnanden under 2016, vilket
var det hdgsta antalet sedan &r 2000. Ar 2016 kom 363 401 migran-
ter till EU 6ver Medelhavet. IOM uppskattar fér samma ar att
drygt 5 000 omkommit eller saknas.” Hittills under 2017 uppskattar
IOM att drygt 3 000 personer omkommit eller saknas i regionen.

IOM administrerar det s.k. Missing Migrants-projektet, som
enligt uppgift ir den enda existerande globala databasen med déds-
fall bland migranter.’ Statistiken gillande déda ir dock uppskatt-
ningar, d3 ett stort antal kroppar aldrig kan 4terfinnas. Enligt IOM
okade antalet déda/saknade mellan 2015 och 2016 jimfért med
tidigare ir. Okningen skedde trots forstirkta riddningsinsatser och
det faktum att de flesta riddningsoperationer dgde rum nira eller
ibland till och med inom Libyens territorialvatten.* Mellan 2014
och 2016 skedde de flesta dodsfall 1 samband med stora incidenter,
d3 over hundra minniskor miste livet samtidigt. Den typen av stora
olyckor har dock minskat i antal. Under det forsta halviret av 2017
intriffade sju sidana olyckor, varvid totalt 929 miste livet eller
rapporterades saknade. Under det férsta halviret av 2017 okade
antalet rapporterade fall av kroppar som flutit i land pid nord-
afrikanska strinder, frin 32 det foérsta halviret 2016 till 303 under
det forsta halviret 2017 (vid 47 separata tillfillen).’

Man brukar tala om tre vigar éver Medelhavet; den vistra, den
centrala och den 8stra vigen.® Under 2015 kom 764 038 via Balkan-
rutten och 885 386 lings 6stra Medelhavsrutten.” Uttalandet frin
EU och Turkiet® som gjordes den 18 mars 2016 har kraftigt begrin-
sat migrationen via den Ostra Medelhavsrutten och den vistra
Balkan-rutten. I juli 2016 inférde Ungern en regel om att irreguljira
migranter som antriffas inom &tta kilometer frén landets grinser ska
eskorteras ut och f3 upplysning om nirmaste transitzon dir de kan
limna in asylansékan, liksom en mycket kontroversiell regel om ett

2 Killa: IOM.

3Se IOM (2017). Fatal Journeys Volume 3, Part 1. Improving Data on Missing Migrant., s. 9.

* Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 8.

5 Den rapporterade 8kningen skulle dock kunna bero &tminstone delvis pi en férbittrad
libysk kustbevakning, enligt IOM.

¢ Se t.ex. Frontex Risk Analysis Reports frin Frontex Risk Analysis Network (FRAN).
7Frontex: Trends and routes (http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/migratory-
routes-map/)

8 Uttalande fr&n EU och Turkiet den 18 mars 2016, frin ett méte 1 anslutning till Europeiska
ridet.
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tak pd 20 asylansokningar om dagen, vilket ocksé antas ha paverkat
soktrycket. Vid den hir tidpunkten fick Ungern mycket kritik for
sina mottagningsforhillanden. Mellan det férsta och det andra
kvartalet 2016 minskade antalet migranter som kom via Vistra
Balkan-rutten med 90 procent. Istillet 6kade andelen migranter
som korsar de centrala delarna av Medelhavet och anlinder till
Italien (det forsta kvartalet 2017 anlinde silunda cirka 75 procent
till Italien).” Enligt en rapport frin UNHCR férefaller dock 8stra
Medelhavsrutten ha utgjort den huvudsakliga rutten till Europa
under tredje kvartalet 2017."

Den centrala Medelhavsrutten gir mellan norra Afrika och Italien.
Libyen fortsatte under det forsta kvartalet 2017 att vara det huvud-
sakliga avreselandet for migranter och stir f6r hela 97 procent av alla
ankomster till Italien."" Av dem som kommer till Italien ir de flesta
fran Nigeria (drygt 37 500 personer), Bangladesh, Guinea, Elfenbens-
kusten och Mali. Av dem som kommer till Grekland har majoriteten
medborgarskap 1 Syrien, Irak, Afghanistan, Pakistan och Demo-
kratiska republiken Kongo. Sett 6éver tid har andelen frin afrikanska
linder o6kat och andelen frin Syrien och Afghanistan minskat.
Afrikanska migranter utgjorde 83 procent av alla irreguljira migranter
som noterades pd den centrala Medelhavsrutten under det férsta
kvartalet 2017."” Enligt UNHCR har dock de senaste ménaderna sjo-
vigen till Grekland blivit den huvudsakliga rutten till Europa, vilket
medfér dndringar nir det giller migranternas nationalitet. Cirka 80
procent av de anlinda under det tredje kvartalet var av syrisk, afghansk
eller irakisk hirkomst och tv4 tredjedelar var kvinnor och barn.

Sedan 2014 har fler doda rapporterats pd den centrala Medelhavs-
rutten in pi nigon annan rutt i hela virlden.”® Okningen av antalet
dodsfall tros bero pd flera faktorer, bla. att smugglarnas metoder
blivit allt farligare. Bitarna avreser inte enbart nir viderférhillandena
ir goda utan iven under vinterhalviret. De bitar som anvinds for
transport over Medelhavet ir inte sillan sjoodugliga och 6ver-
lastade. Flytvistar finns inte eller ir oanvindbara. Minga inter-

9 Aven antalet som “fastnat” i Grekland 6kar (drygt 62 000 &r 2017).

WUNHCR: Desperate Journeys Update. January to September 2017. Se ocksd IOM:
http://migration.iom.int/docs/Monthly Flows_Compilation_Report_October_2017.pdf

1 Killa: Frontex, FRAN Q1 2017.

12 Killa: Frontex, FRAN Q1 2017 s. 8.

3 IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 8.
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vjuade flyktingar och migranter har rapporterat att de tvingas 1 de
farliga bdtarna under vapenhot. Under resan tvingas de ofta kasta
sina tillhdrigheter 6verbord, inklusive dokument och pengar.'* Enligt
uppgifter frdn Likare utan grinser har de behandlat riddade migr-
anter for bla. uttorkning, brinnskador, allvarlig solbrinna och ned-
kylning. De vérdar ocksd migranter med kroniska sjukdomar och
svara hilsoproblem. Runt 40 procent av de riddade under 2015 behév-
de sjukvird. Runt 8 procent hade svira hilsoproblem och 1,4 procent
av de riddade var gravida kvinnor."” Hypotermi (nedkylning) och av-
saknaden av flytvistar i barnstorlek ir nigra av orsakerna till att sma
barn ofta inte 6verlever.'®

Forskning visar att kvinnor och barn littare forolyckas pd havet
och 1 floder eller sjoar d4n vad min gor, men att deras kvarlevor inte
alltid tas om hand eller rapporteras. Det bedéms dirfér som sanno-
likt att andelen kvinnor och barn 1 sjilva verket ofta ir hdgre dn vad
som rapporteras.'’ Analyser av skeppsvrak i Medelhavet tyder ocks
pa att kvinnor littare drunknar in min. Orsakerna ir inte kinda,
men det skulle kunna bero pd bl.a. att de samtidigt forsoker ridda
sina barn. I sammanhanget kan noteras att kvinnor och barn oftare
placeras under dick, dir de riskerar brinnskador och att andas in
giftiga avgaser.' Vid skeppsbrott har de d& dven svirt att ta sig ut.

Vid sidan av dem som kommer sjovigen kommer en del min-
niskor genom s.k. clandestine entries, gdmda 1 eller under fordon,
huvudsakligen frén Turkiet och in i Bulgarien. Drygt 2 000 fall frn
EU:s yttre grins har rapporterats hittills under 2017, men detta kan
antas vara i underkant.” Betydligt fler rapporteras dock férsoka
resa inom EU pd detta sitt. Exempelvis rapporterade Forenade
kungariket att dver 6 400 migranter hittats gémda baktill 1 lastbilar
bara mellan 1 april och 30 september 2015. Data frin Missing
Migrants-projektet visar att fordonsrelaterade olyckor star for cirka

4 Se UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and Girls
in the European Refugee and Migrant Crisis, s. 7.

15 Jakareutangranser.se/vart-arbete/arbetsomraden/sok-och-raddningsinsats-pa-medelhavet.
16 Se UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and Girls
in the European Refugee and Migrant Crisis, s. 7.

17Se IOM (2017). Fatal Journeys.Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 16
och 18 och de referenser som dir anges.

18 Gerard, A. & Pickering, S (2013). Gender, securitization and transit: Refugee women and the
journey to the EU, Journal of Refugee Studies, 27(3): 338-359.

! Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 24.
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tre fjirdedelar av alla migrantrelaterade dédsfall som rapporterats
inifrin Europa sedan 2014 (185 stycken).”

Dessa data visar ocks3 att sedan 2014 har fler in 3 800 migranter
détt under resan genom Afrika, varav 1 380 under 2016.*' Det ir
svart att dra ndgra sikra slutsatser, men det ir antagligt att de flesta
incidenter iger rum lings rutterna fr@n Vistafrika och Afrikas
horn, p& vig mot Libyen och Egypten. Sedan 2014 har hundratals
dodsfall rapporterats bara frin Sahara-cknen. Ogonvittnen har
uppgivit att det dr férknippat med stora risker att firdas lings dessa
rutter. Terringen ir ogistvinlig, smugglarnas metoder farofyllda
och sikerheten bristfillig bide 1 transit- och destinationslinder. De
flesta doédsfallen rapporteras frin avligsna omriden. Medeltempe-
raturen i Libyen ir runt 38 grader Celsius &ret runt. Enligt en
studie av UNHCR dog fler minniskor pa vig till centrala Medel-
havsrutten 1 Saharas 6ken 4n ute till havs.”

Det finns uppskattningsvis 34 “foérvar” (detention centres) 1
Libyen. The Libyan Government Department for Combatting Illegal
Migration har hand om 24 av dessa, som vardera rymmer 4 000-7 000
migranter. Vipnade grupper hiller migranter 1 ett okint antal icke
officiella anliggningar. Det internationella samfundet har inte tilltride
till mer dn hilften av de center som drivs av regeringen. Uppskatt-
ningsvis ir 20 procent av de inspirrade dr kvinnor.” Forhillandena i
de center som drivs av regeringen ir ddliga; det ir extremt varmt pd
sommaren och extremt kallt pd vintern, det saknas mat, det fore-
kommer vild och évergrepp och upp till 20 personer kan vistas 1 en
cell, vilket medfor svdra hilso- och psykologiska problem. De center
som pd oklara grunder drivs av olika miliser utgor i realiteten ofta
anstalter for slavarbete av olika slag och beskrivs som helvetet pd
jorden for kvinnor och barn. Rapporter frin FN:s Support Mission 1
Libyen och UNHCR talar om ett monster av brott mot minskliga
rittigheter 1 dessa férvar. Minga migranter, dven barn, fick utstd svira
kroppsstraff och tortyr utan nigot som helst skil. De férvarstagna
tilltalades sillan med namn utan kallades fér avhumaniserande termer.

20 Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 9.
21 Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 9.
22 Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 10.

2 Unicef (2017). A Deadly Journey for Children. The Central Mediterranean Route, s. 8.
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Simst behandlades migranter som kom frén séder om Sahara. I media

har rapporterats om regelritt slavhandel med migranter i Libyen.”*
I en rapport frén Delegationen f6r migrationsstudier, Delmi, har

forskaren Ruben Andersson lyft fram situationen i bl.a. Libyen:*
Den fientliga miljon gér linder 1 Nordafrika mindre attraktiva som
destinationer, vilket i sin tur stegrat migranternas desperation att
fortsitta till Europa, vilket framkommer i intervjuer. Trenden ir idag
synligast 1 Libyen. Afrikanska migranter vittnar om godtycklig inlds-
ning, utpressning och vild frin miliser, sakerhetsstyrkor och banditer.
Forvar liknar kidnappning — migranterna sitts p4 fri fot mot betalning,
bara for att riskera dnnu en inlisning. Denna ohdllbara situation, i
kombination med de stora sikerhetsriskerna med att ta sig tillbaka
hem igen genom 6knen, har fitt minga att desperat séka upp min-
niskosmugglare for en livsfarlig fird till Europa.

I Libyen finns nu 700 000—1 000 000 migranter, enligt IOM.

4.3 Utsatthet — andra faror an sjalva resan

Ensamstdende kvinnor som reser ensamma eller med barn, gravida
eller ammande kvinnor, tonirsflickor, ensamkommande barn, barn
som gifts bort (och som ibland sjilva fitt barn), personer med
funktionsnedsittningar samt ildre tillhor sirskilt utsatta grupper.

Kvinnor och flickor

Kvinnor som migrerar I6per allvarliga risker att utsittas for sexuellt
och konsrelaterat vild (SGBV) pd sin vig till EU.*® Det kan vara
misshandel, utpressning och utnyttjande, inklusive vildtikt, prosti-
tution och minniskohandel. SGBV ir bide en orsak till att kvinnor
limnar det land de befinner sig i och en realitet under resan till
Europa. I en rapport frin 2010 uppskattade Amnesty International
att cirka 60 procent av alla kvinnliga irreguljira migranter som reste
genom Mexiko foll offer for sexuella 6vergrepp.” Utdver att

Z*http://edition.cnn.com/2017/11/30/world/united-nations-libya-human-slavery/index.html
2 Irreguljir migration och Europas grinskontroller (Delmi-rapport 2106:3) s. 48.

26 Se bl.a. UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and
Girls in the European refugee and Migrant Crisis, s. 7.

¥ Ménga av kvinnorna anvinde dirf6r preventivmedel i forebyggande syfte.
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utnyttjas sexuellt kan kvinnor som blir féremal f6r minniskohan-
del tvingas till tvingsarbete eller annars 3 arbeta under slavliknande
forhallanden. De blir ocks3 ofta stigmatiserade.”

Under en vecka 1 november 2015 gjorde UNHCR, UNFPA
(United Nations Population Fund) och WRC (Women’s Refugee
Commission) en gemensam undersdkning och intervjuade dirvid
totalt 67 migranter pd plats i Grekland och Makedonien.” Ménga
av kvinnorna de motte hade upplevt SGBV antingen i sitt hemland,
1 det forsta asyllandet eller under resan mot Europa. Vissa av de
intervjuade beskrev att de tvingats till prostitution for att ”betala
fér” resedokument. Kvinnor som reste ensamma blev ofta helt
utlimnade, 1 avsaknad av ett nitverk som kunde skydda dem. Vissa
kvinnor uppgav att de gift sig i ren desperation. Ofta rapporterade
inte kvinnor om de utsatts f6r brott och de fick dirfér inte heller
tillgdng till vdrd och psykosocialt stdd i den man detta fanns
tillgingligt. Bdde myndigheter och katastroforganisationer ansigs
ha underskattat problemet med SGBV till {5ljd av bristen pd data.
Enligt rapporten tyder detta pd en bristande forstielse fér proble-
mets art. | intervjuerna framkom att kvinnorna undviker att beritta
om sina upplevelser och séka hjilp om det inte framstir som
alldeles nodvindigt till f6ljd av akuta och svéra virdbehov.*

Teamet observerade ett stort antal gravida kvinnor, dven 1 lingt
framskriden graviditet. Under endast 12 timmar vid exit-punkten 1
Tabanovce 1akttogs 16 gravida kvinnor (av totalt 128 flyktingar och
migranter). De flesta av dessa hade utsatts for svdr fysisk och
psykisk stress och 16pte dirfor, oavsett sin hilsostatus i dvrigt, en
hégre risk fér komplikationer, prematur férlossning och dod.”
Teamet iakttog ocksd minga spidbarn som ammades, vilket vickte
frdgor om risken fér underniring. Flyktingarna och migranterna
upplevde en oro for att grinserna skulle komma att stingas for
dem, vilket féranledde dem att vilja resa norrut si fort som mojligt.
Humanitir personal uppgav att det fanns kvinnor som varit s&

28 Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants,s. 17.

2 Totalt intervjuades 67 personer i Grekland och Makedonien.

3 Detta leder inte bara till stdrre mérkertal utan att aktdrer som skulle kunna hjilpa
kvinnorna inte fir kinnedom om deras skyddsbehov.

31 Se UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and Girls
in the European refugee and Migrant Crisis, s. 11.
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angeligna om att inte férdroja resan att de limnat sjukhuset mindre
in 24 timmar efter forlossningen, i vissa fall efter kejsarsnitt.”

I det hir sammanhanget kan nimnas att studier gillande migra-
tionen over grinsen mellan Mexiko och USA visar att kvinnor
16per en stérre risk d4n min att do eller férsvinna under resan.”
Gravida och ammande ir kinsligare for uttorkning.

I rapporten frin Grekland och Makedonien lyftes sirskilt fram
vikten av att vid mottagningen tillhandahilla sirskilda utrymmen
for kvinnor och barn, inklusive avskilda utrymmen fér hygien och
sanitet (fér att minska risken foér 6vergrepp). For att 1 realiteten
kunna f3 lika tillgdng till mat och andra férnédenheter 1 6ver-
befolkade liger, skulle kvinnor och barn behéva egna kéer och
dessutom sikra platser for barn att vistas pd.** Hir kan noteras att
en rekommendation i rapporten handlade om att skapa fler lagliga
vigar for skyddsbehdvande och sirskilt dd for kvinnor och barn.

Barn

Antalet barn som sokte asyl 1 Europa under 2016 var hela tio
ganger hogre dn 2008, enligt Unicef.” Antalet barn 1 virlden som
flyr ensamma har 6kat med 500 procent sedan 2010. Av dem som
kom till EU 6ver Medelhavet under 2015 var ungefir en fjirdedel
barn. Av dessa anlinde 94 procent via Grekland. Av de barn som
anlinde till Grekland var 10 procent ensamkommande.® Av dem
som kom till Italien var 72 procent ensamkommande. I en rapport
frdn Unicef framgér att under 2016 var nio av tio barn som korsade

32Se UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and Girls
in the European refugee and Migrant Crisis, s. 11.

3 Se t.ex. Pickering, S. & Cochrane, B (2012). Irregular border crossing deaths and gender:
Where, hos and when women die crossing border. Theroetical Criminology, 17(1):27-48. Jfr
IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants, s. 18.

3 Se UNHCR m.fl. (2016). Initial Assessment Report: Protection Risks for Women and Girls
in the European refugee and Migrant Crisis, s. 10 samt Unicef (2017). A child is a child.
Protecting children on the move from violence, abuse and exploitation.

3 Siffror frdn IOM, jfr Global Migration Data Analysis Centre. Data briefing series, issue
no. 10 (november 2017).

3 Se Global Migration Data Analysis Centre. Data briefing series, issue no. 10 (november
2017), s. 2, dir hinvisas till en rapport till House of Lords frin 2016: Children 1 Crisis:
Unaccompanied migrant children in the EU, HL paper 34.
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Medelhavet ensamkommande.”” Det finns skillnader mellan olika
nationaliteter. En analys visar att barn frdn Egypten och Gambia
nistan alltid reser ensamma, till skillnad frén barn frin Syrien.”®

Enligt en rapport frin European Migration Network (EMN)?¥
var 86 procent av de ensamkommande asylsokande barnen under
2014 pojkar, varav 65 procent var 16-17 &r. I den sammansatta
EMN-rapporten frin 2015* anges att de tvd huvudsakliga motiven
fér migrerande ensamkommande barn ir sikerhet och férhopp-
ningar om bittre ekonomi eller utbildning. Det kan ocks& bero pd
vald 1 hemmet, tvingsrekrytering till vipnade styrkor eller tvings-
iktenskap. Barn som ir pd vig mot en viss destination kanske
forsoker komma i kontakt med sliktingar eller 1 vart fall en
diaspora. Nigra sikra data om orsaksbilden finns dock inte.

IOM uppskattar att antalet barn som anlinde till Europa
ensamma utan att séka asyl under 2013 kan ha varit lika hégt som
det antal som gjorde det (cirka 12 770 barn). Uppskattningsvis
saknas si minga som 10 000 ensamkommande som sokte asyl 1 EU
2016, enligt Europol. Det ir oklart vad som har hint dessa barn.*

Minga risker férknippade med irreguljir migration blir stérre for
barn. Barn riskerar 1 hogre grad dn vuxna att ddra sig sjukdom, skada
och drabbas av vild, liksom att utsittas for minniskohandel och
utnyttjande.” Hir kan nimnas en aktuell rapport frdn Harvard Uni-
versity som beskriver en marknad for sexuella tjinster frdn ensam-
kommande unga som saknar ekonomiska férutsittningar att fortsitta
sin resa.” Enligt rapporten tillgriper unga afghanska killar sidana for-
sorjningsmojligheter under vistelsen 1 Grekland, di de saknar pengar

3 Unicef (2017). A Deadly Journey for Children. The Central Mediterranean Route. Se iven
Unicef: Refugee and Migrant Crisis Europe. Humanitarian Situation Report, no.19 January
2017,s. 2.

38 Sigona, N. & Humphris, R. (2017) Child mobility in the EU:s refugee crisis: What are the
data gaps and why do they matter? Faculty of law, University of Oxford blog, 23 januari 2017.
3% European Migration Network, rapport 2015:9.

0 Policies, Practices and Data on Unaccompanied Minors in the EU Member States and
Norway. Synthesis Report for the EMN Focused Study 2014.

# Siffror frin IOM, jfr Global Migration Data Analysis Centre. Data briefing series, issue no.
10 (november 2017). Se ocksd FRA (2016) Current Migration situation in the EU: Separated
children. European Agency for Fundamental Rights.

# Se IOM (2017). Fatal Journeys. Volume 3. Part I. Improving Data on Missing Migrants,
s. 18.

# Digidiki, V. & Bhabha, J. (2017). Emergency within an emergency. The growing epidemic of
sexual exploitation and abuse of migrant children in Greece (FXB Center for health and
human rights, Harvard University, Cambridge).
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och méjligheter att arbeta lagligt. En rapport frain EASO frin 2017*
anger att minga migranter, inklusive barn, lings med Balkan-rutten
blivit kidnappade och utsatts f6r mianniskohandel. Det ir ett problem
att barn ibland undviker att bli registrerade av myndigheter eller
pastdr sig vara 6ver 18 &r gamla, alternativt 1 f6lje med en virdnads-
havare, fér att kunna fortsitta sin resa och undgj att tas i férvar.”
Detta gér dem mer utsatta fér minniskohandel.

I en rapport frin Unicef presenteras resultaten av en undersok-
ning 1 Libyen dir 122 personer intervjuats, varav 82 kvinnor och
40 barn (varav 15 flickor).* De flesta av kvinnorna och barnen upp-
gav att de var tvungna att arbeta linga perioder 1 Libyen fér att
betala for nista etapp av resan. Ensamkommande barn 1 Libyen har
ofta inget annat val in att tigga till mat.”” Tre fjirdedelar av barnen
uppgav att de hade upplevt vild och trakasserier frin vuxna. Unge-
far hilften av barnen uppgav sig ha blivit slagna, flickor i hégre ut-
strickning in pojkar. Nistan hilften av kvinnorna hade utsatts for
sexuellt vild eller utnyttjande under resan, ofta flera gdnger och pd
flera platser. Min som férsokte ingripa mot sddana évergrepp blev
ofta hotade eller dédade. Inte sillan sades férévarna ha burit mili-
tiruniform. De flesta av de intervjuade uppgav att de varit tvungna
att anlita smugglare och dirvid sitta sig i skuld som ska &terbetalas,
genom exempelvis sexuella tjinster, midnniskohandel eller kidnapp-
ning. De flesta av de intervjuade anmilde inte att de utsatts for vald
eller 6vergrepp. Aven om det sillan diskuterades framkom att dven
pojkar utsattes for sexuella &vergrepp. De flesta gifta kvinnorna
hade med sig barn, men hade fler barn som limnats kvar.

4.4 Ojamn foérdelning av asylsokande inom EU

Avsaknaden av lagliga vigar for asylsokande gor att de flesta firdas
samma vigar for att ta sig in 1 EU, med foljden att linder som
grinsar mot tredje land fir ta emot fler asylsokande dn andra och d&
1 synnerhet Italien, Grekland och Spanien. En bidragande orsak till

# Social media monitoring — monthly analytical report June 2017. EASO, Valletta.

# Humphris, R. & Sigona, N (2016). Children and unsafe migration in Europé: Data and Policy
understanding the evidence base. Global Migration Data Analysis Centre Briefing Series, Issue 5.

4 Unicef (2017). A Deadly Journey for Children. The Central Mediterranean Route.

4 Unicef (2017). A Deadly Journey for Children. The Central Mediterranean Route. s. 7.
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den ojimna férdelningen ir att asylsékande har egna énskemadl om
vilka linder de vill s6ka asyl i, exempelvis f6r att man séker sig till
sina sliktingar, en diaspora eller pd grund av att vissa linder har ett
bittre rykte bittre in andra.

Dublinférordningen i sin nuvarande utformning stadgar att en
asylsokande har ritt att f sin ansokan prévad, men bara i ett land och
det ir i regel det forsta landet som personen kommer till (om man
blir registrerad dir). Reglernas utformning leder till att linder som
onskar firre asylsokande kan tinkas slippa igenom migranter som
anlinder dit utan att ta fingeravtryck® och registrera dem, ibland i
samforstdind med migranterna (som ofta velat séka sig norrut i
Europa). Finns det ingen bevisning om att en asylsdkande tidigare
har sokt asyl 1 ett annat land som omfattas av Dublinférordningen
kan man som huvudregel inte 6verfora ansvaret for att prova asyl-
ansokan till ngot annat land. Vill man inte ha sin asylansékan prévad
1 ett visst land undviker man alltsd att limna in en ansékan om asyl
eller limna eller fingeravtryck dir, vilket gor det svért f6r t.ex. Sverige
att tillimpa Dublinférordningen trots att personen uppenbart befun-
nit sig 1 flera medlemslinder fore ankomsten till Sverige och Sverige
sdledes inte borde vara ansvarigt. For enskilda linder har det visat sig
vara svirt att hantera ett stort antal flyktingar pd ett humanitirt och
rittssikert sitt (dven den politiska viljan har ibland brustit). Trots de
uppenbara svirigheter som frimst Italien och Grekland har pa grund
av sitt geografiska lige, finns det i dag inget fungerande system for
omférdelning av asylsokande inom EU eftersom medlemsstaterna
hittills inte kunnat komma 6verens.

Ett problem i sammanhanget ir att asylsékande och minniskor
som migrerar av andra skil tar samma vigar och hamnar pd samma
uppsamlingsplatser. Detta gér att det kan vara svirt att urskilja
genuint skyddsbehévande. Aven nir detta ir mojligt, kan konsta-
teras att viljan att hjilpa och ta emot asylsékande varierar bland
EU:s medlemsstater. Vissa linder signalerar att de inte ir intresse-
rade av att ta emot flyktingar. De har diliga mottagandevillkor och
brister 1 rittssikerheten. De har heller ingen diaspora sedan tidi-
gare. Dessa linder ir i regel inte intressanta fér nya asylsékande.
I det forslag till reviderad Dublinférordning som presenterades av
kommissionen den 4 maj 2016 f6reslds en omférdelningsmekanism

# Alla som ir 6ver 14 r och s6ker asyl miste limna fingeravtryck.
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som ska aktiveras med automatik nir antalet asylansokningar 1 en
medlemsstat verstiger en viss troskel. Det dterstdr emellertid att
se om medlemsstaterna kan enas om detta.

4.5 Ménniskosmuggling

Bristen pd lagliga vigar in i EU gynnar minniskosmugglare och
organiserad brottslighet 1 &vrigt, som kan profitera pd minniskors
utsatthet. Det finns flera olika smugglingsrutter 6ver Medelhavet.
De vanligaste gir frin Turkiet, Albanien och Nordafrika (Libyen,
Tunisien) till Ttalien (Sicilien och Lampedusa) samt mellan Turkiet
och Grekland. Hela 96 procent av de intervjuade som anlinde
irreguljirt via centrala Medelhavsrutten uppgav att de anvint sig av
smugglare.”” Frontex har hir noterat en ékning av antalet sirskilt
utsatta migranter som kommer den vigen (bla. kvinnor frin
Nigeria) och lyft fram sannolikheten f6r minniskohandel.”

Missbruk av lagliga vigar till EU kan ske p& olika sitt; sken-
iktenskap, felaktigt angivna familjeférhdllanden i 6vrigt, sken-
anstillningar, forfalskade inbjudningsbrev och falska medicinska
viseringar.”’ I ménga fall opererar nitverk f6r minniskohandel pd
samma sitt som laglig affirsverksamhet inom EU, t.ex. som rese-
byrder. Dessa metoder har enligt Europol visat sig mycket fram-
gdngsrika for nitverken och man antar dirfor att detta kommer att
oka i framtiden. Europol har noterat att organiserade kriminella
nitverk som dgnar sig &t mianniskohandel har blivit mer flexibla och
sofistikerade. De kan forutse polisiira aktioner och férbereder sig
for taktiska dndringar 1 samband med férindrad policy. Deras mot-
dtgirder inkluderar dndrade rutter, spaningspatruller eller bruket av
mindre vilkontrollerade allminna transporter. Atgirder for att
stoppa migranter leder sillan till migrationens upphérande utan
bara till férindrade rutter och tillvigagingssitt.

Minga kriminella nitverk dgnar sig it enbart minniskosmugg-
ling. Emellertid ir det, enligt Europol, vanligt med nitverk som
samtidigt dgnar sig &t flera verksamheter, t.ex. dokumentforfalsk-
ning, minniskohandel, egendomsbrott (t.ex. stélder av motor-

* Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 8.
5 Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 8.
5! Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 17. Uppgifterna kommer dock frén Europol.
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fordon), narkotikahandel, varusmuggling, tullbedrigerier och
vapenhandel. Flera nitverk har adderat minniskosmuggling till sina
tidigare verksamheter.”

Kvaliteten pd falska dokument som cirkulerar inom EU har
forbittrats pd senare dr, enligt Europol. I de flesta fall anskaffar
minniskosmugglarna falska handlingar frin experter pd forfalsk-
ningar, vilka normalt arbetar mot flera kriminella nitverk samtidigt.
Den stora efterfrigan pd falska handlingar har medfért en 6kad
produktion och lett till etableringen av nya ”print shops”.”
Priserna ir forhillandevis hoga, vilket utesluter en del kopare.

Ett italienskt forskningsprojekt publicerade en studie 2015 dir
man hade kartlagt hur smugglingen kring Medelhavet ir organi-
serad. Under tvd &r sokte de ansvariga for projektet upp smugglare
1 Mellandstern och Asien och intervjuade dem. Resultatet redovisas
1 boken ”Confessioni di un trafficante di Uomini” (En minnisko-
smugglares bekinnelser).”* ** Av studien framgar bl.a. féljande.

Bide asylsokande och andra migranter anvinder sig av smugg-
lare. Det kan t.ex. g till sd att en “organisator” samlar ithop flyk-
tingar av olika nationaliteter 1 sédra Turkiet. Ett trettiotal fors till
nigon av Istanbuls nedlagda fabriker. Organisatdrens taxa ir
2 000 dollar per person. Direfter tillkommer en avgift till en hogre
ansvarig, 3-5 000 dollar per person. I lagerlokalen finns ett antal
vakter som alla kriver 20-30 dollar var per person. Efter en tid
transporteras gruppen till kusten 1 minibussar, medan inhyrda
spanare dker 1 forvig for att varna for eventuella poliser och se var
gruppen bist kan lastas ombord. Spanarna tjinar 700-800 dollar per
insats. En enskild person kan frakta 5-6 6verfarter tll Italien per
sommar och tjinar 10 000 dollar per ging. Lika mycket fir even-
tuella medhyjilpare. Ofta krivs dven pengar till ytterligare en med-
hjilpare ombord och mutor till hamnkaptener. Bitarna lastas ofta
med [dngt mer personer dn de ir dimensionerade for.

52 Frontex: Annual Risk Analysis 2017 s. 27. Uppgifter frdn Europol.

5 Frontex: Annual Risk Analysis 2017 s. 22. Uppgifter frin Europol.

5 EU-domstolens dom i N. S. (C-411/10) mot Secretary of State for the Home Department
och M. E. (C-493/10), A. S. M., M. T, K. P., E. H. mot Refugee Applications Commis-
sioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, Europadomstolens dom i M.S.S. v
Belgium and Greece, Migrationséverdomstolens dom 1 MIG 2010:21.

5 Uppgifterna frin studien kommer bl.a. frin en artikel i Svenska Dagbladet av Annagreta
Dyring 2015-05-31 och en artikel i Fokus, 2015-04-17. Killor: Andrea Di Nicola, docent i
kriminologi vid universitetet i Trento och journalisten Giampaolo Musumeci.
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I studien uppges att smugglarna i mdnga fall ir mycket profes-
sionella och vilorganiserade. De talar ofta flera olika sprik, lever i
vilstdnd och liser utlindska tidningar f6r att hilla sig uppdaterade.
De kallar sig inte f6r smugglare utan for “agenter” och migranterna
kallar de "klienter”. De samarbetar med lokala stammar, exempelvis
1 Libyen, och drar férdel att det instabila politiska liget dir. Smugg-
larna ir organiserade i mingder av smd och stora nitverk, bide
nationellt och internationellt. De har stora resurser och méinga ir
kriminella sedan tidigare. Minniskosmugglarnas syn pd sin verk-
samhet varierar. Medan vissa inte drar sig for att anvinda vild och
hot, menar andra att de bedriver en slags hemlig reseservice dir
medarbetare jobbar sjilvstindigt for att skaffa “kunder”. En biljett
over Medelhavet kan kosta mellan 800 och 2 000 euro per person.
Det ligre priset giller de mest riskfyllda resorna pd de simsta
bitarna, kanske 1 ett lastutrymme eller i1 en container. De som har
rdd koper ett falskt pass och falska papper och en flygbiljett i
stillet. Den &rliga omsittningen fér minniskosmugglingen &ver
Medelhavet uppskattas av en av medforfattarna till studien ill
mellan 2,8 och 5,6 miljarder kronor.

FN:s drog- och brottsbekimpningsbyrd (UNODC) har 1 en
rapport frin 2016 lyft fram att i1 takt med att migrationen okat i
omfattning sedan forra rapporten 2014 har dven antalet srbara och
utsatta barn, kvinnor och min som migrerar 6kat.® Exempelvis
irreguljira migranter frdn Nigeria anvinder sig av minnisko-
smugglare for att ta sig till EU. Samtidigt lurar mianniskohandlarna
nigerianska kvinnor till Europa for att utnyttjas i prostitution.

Som redan nimnts kan migranter bli kidnappade, tas som gisslan
eller tvingas till tvngsarbete for att dterbetala skulder till smugg-
lare. Vissa tvingas till slavarbete vid varje delavsnitt. Detta drabbar 1
synnerhet migranter pd den centrala Medelhavsrutten.

P4 senare tid har EU och dess medlemslinder pd allvar férsokt
ta upp kampen mot minniskosmugglarna och poliskontrollen har
skirpts. I december 2015 féreslog kommissionen inrittandet av en
europeisk kustbevakningsmyndighet och den 6 oktober 2016 star-
tade Europeiska grins- och kustbevakningsbyrin, vars huvud-
uppgift r att skapa en integrerad grinsférvaltning vid EU:s yttre
grinser for att sikerstilla en effektiv hantering av migrationen och

5 UNDOC: Global Report on Trafficking in Persons 2016.
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dstadkomma en hog sikerhetsnivd 1 EU.” Samtidigt ska det bidra
till att sikerstilla den fria rorligheten inom EU/Schengen. Myndig-
heten bestdr av en europeisk grins- och kustbevakningsbyrd (nuva-
rande Frontex med utdkade uppgifter) och de nationella myndig-
heter som ansvarar fér grinsforvaltning. Detta innebir bla. ut-
formning av gemensamma insatser och snabba insatser for att
stirka medlemsstaternas kapacitet att kontrollera de yttre grinser-
na, och hantera utmaningar vid de yttre grinserna som hirrér frin
olaglig invandring (sic) eller grinséverskridande brottslighet, lik-
som att limna tekniskt och operativt bistdnd {or att stédja s6k- och
riddningsaktioner {or personer i sjondd under grinsévervaknings-
insatser till sjéss. Myndigheten ska bidra till en insatsberedd reserv
med minst 1 500 grinsvakter.”®

Vid Frontex-operationer i Italien, Grekland, Ungern, Kroatien
och Bulgarien arresterades 1265 misstinkta minniskosmugglare
under 2016 och mer 4n 95 ton narkotika konfiskerades.” Frontex
har rapporterat att fler in 7 000 personer antriffades vid yttre grinsen
med falska dokument (vilka kan anvindas vid flera tillfillen).* Hir
ska dock sigas att det var fler som antriffades inne 1 EU med falska
dokument (11 000 personer). For att ta sig in 1 EU med flyg an-
viander sig migranter av falska pass, ett dokument som kan kosta
runt 10 000 amerikanska dollar pd den svarta marknaden.®' Handel
forekommer med bide falska och ”look-alike-pass”.

Ett sitt for skyddsbehdvande att ta sig lagligt till Europa ir att
ordna ett arbetstillstind 1 exempelvis Sverige. Migrationsverket ska
vid sin prévning vara uppmirksamt pd att anstillningsavtalen inte
ir skenavtal (se prop. 2007/08:147 s. 37). Enligt Polismyndigheten
utnyttjas de svenska reglerna for arbetskraftsinvandring av kinda
minniskosmugglare (se prop. 2013/14:227 s. 11 {.). Lagstiftaren har
ocksd infért nya regler som syftar till att uppticka och stoppa
missbruk av reglerna f6r arbetskraftsinvandring.

%7 Europaparlamentets och ridets {érordning om en europeisk grins- och kustbevakning och
om indring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/399 och upphivande
av Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 863/2007, ridets férordning (EG) nr
2007/2004 och ridets beslut 2005/267/EG.

5 Sammanfattningen kommer frin ett pressmeddelande frin Europeiska unionens rdd som
publicerades i samband med antagandet av férordningen den 14 september 2016.

% Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 6.

 Frontex: Annual Risk Analysis 2017, s. 9 och 17.

¢t Artikel 1 DN 2015-04-26 av Erik Ohlsson.
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4.6 Relationen till andra lander

EU har dterkommande lyft fram vikten av ett férdjupat samarbete
med ursprungs-och transitlinder pd migrationsomridet.*” Som ett
led i arbetet med att fullt ut integrera migration i EU:s 6vriga
utrikes- och utvecklingspolitik, introducerades partnerskapsramen
for migrationssamarbetet med tredjelinder i juni 2016. Samtliga
polittkomriden och instrument fér EU:s yttre férbindelser ska
anvindas for att uppnd de migrationspolitiska maélsittningarna.
Detta har kritiserats pd sina héll som ett sitt att hilla asylsokande
borta frin unionens grinser.

Det férekommer pa sina hill att asylsdkande som ingdr i s.k.
mixed flows med andra migranter grips av polis och fingslas just fér
att de rest irreguljirt, trots att flyktingkonventionen foreskriver att
en flykting inte fir straffas for illegal inresa.®’ Det hinder ocks3 att
minniskor som vill séka asyl vinds tillbaka mot de linder de kom
ifrin utan att ha fatt méjlighet att soka skydd, s.k. ”push-backs”.**

Den 18 mars 2016 gjorde som tidigare nimnts EU och Turkiet
ett gemensamt uttalande som syftar till att i slut pd minnisko-
smugglingen och den irreguljira migrationen frin Turkiet till
EU. Uttalandet innebir att alla nya irreguljira migranter som
kommit frin Turkiet till de grekiska 6arna efter den 20 mars 2016
ska dtersindas till Turkiet. Turkiet ska ocksd tillsammans med
berérda EU-linder vidta dtgirder f6r att inte nya rutter for irregul-
jir migration till EU skapas pd land eller till sjoss. Ett humanitirt
mottagningssystem aktiverades dir EU:s medlemslinder deltar pd
frivillig basis. For varje syrier som atersinds till Turkiet ska en
annan syrier vidarebosittas frin Turkiet till EU. EU meddelade
samtidigt sin avsikt att hjilpa Turkiet med humanitirt bistdnd till
flyktingar 1 Turkiet, i férsta hand med 3 miljarder euro. EU 3tog sig
ocksd att mobilisera ytterligare medel pd upp till 3 miljarder
euro fram till utgdngen av 2018. En annan del av uttalandet upp-
repade den sedan tidigare uttalade ambitionen frin EU och Turkiet
att dteruppliva forhandlingarna om Turkiets EU-medlemskap. Dir-

62 Se t.ex. pd s. 8 1 den europeiska migrationsagendan, KOM (2015) 240 slutlig.

6 Se t.ex. Amnesty International (2015). Libya is full of cruelty.

¢+ Se t.ex. Amnesty International (2015). Fear and Fences — Europe’s approach to keeping
refugees at bay, frin s. 28 angdende forhillandena i Marocko intill de spanska enklaverna
Ceuta och Melilla.
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utdver uttrycktes ambitionen att pdskynda arbetet med vigkartan
for viseringsfrihet for turkiska medborgare, vars ursprungliga
mélsittning var att viseringsfrihet skulle inféras senast hdsten 2016.
Forutsittningarna for att visumkravet ska tas bort ir dock att
Turkiet uppfyller vissa krav 1 friga om bl.a. migrations- och grins-
bevakning, giltiga resedokument som &verensstimmer med EU:s
regelverk, att grundliggande rittigheter respekteras samt fore-
byggandet och motverkandet av organiserad brottslighet, terrorism
och korruption.

Flera minniskorittsorganisationer har riktat skarp kritik mot
uttalandet och anfért att det strider mot férbudet mot att skicka
tillbaka minniskor till ett land som inte anses vara sikert (non-
refoulement). Kritiken har ocksd handlat om de férhillanden som
flyktingarna lever under och om hur Turkiet behandlar flyktingar
som befinner sig 1 Turkiet.” Kritik har ocksd férekommit om att
EU och medlemsstaterna forsitter sig 1 en beroendestillning 1 f6r-
hillande till andra regimer, som kan anvinda migrationen som ett
patryckningsmedel.

Enligt nyhetsbyrdn Reuters varnade Turkiets president Tayyip
Erdogan Europa i ett uttalande den 25 november 2016, efter en
omrdstning 1 Europaparlamentet gillande férhandlingarna om
Turkiets medlemskap 1 EU, for att Turkiet kunde komma att
”ppna slussarna” fér migranterna.®

I en rapport frin Delegationen {6r migrationsstudier, Delmi; har
Ruben Andersson tagit upp exemplet Libyen® dir den divarande
libyska ledaren Muammar al-Gaddafi upptickte att den stora
afrikanska arbetskraftsinvandringen kunde ge férhandlingsférdelar:

Han utnyttjade hotet om irreguljir migration till 6n Lampedusa {6r att

mobilisera starkt stod frén Italien {6r att lyfta sanktioner mot Libyen.

Denna taktik anvindes sedan ging pd ging: 2004 for att f3 EU att ta

bort de kvarvarande sanktionerna; 2006 och 2008 di Gaddafi erbjods

ytterligare resurser av Europa; 2010 nir EU sl6t ett kostsamt
samarbete med Tripoli samt fore och under NATO:s attacker 2011 —

Gaddafi hotade denna gdng Europa med en minsklig invasion om inte
bombningarna upphérde och hans arméstyrkor tvingade afrikanska

¢ www.migrationsinfo.se/nyhetsarkivet/vad-innebar-eus-overenskommelse-med-turkiet/

¢ Turkiet inhyser virldens stérsta flyktingpopulation. Enligt UNHCR befinner sig cirka
3 miljoner flyktingar i Turkiet.

7 Andersson, R. (2016). Irreguljir migration och Europas grinskontroller, s. 46. Delmi-
rapport 2016:3.
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migranter ombord pi otjinliga bitar med kurs mot Lampedusa. Viren
2015 anvinde sig den icke erkinda Tripoli-regeringen av samma fér-
handlingskort nir den hotade med att Europa skulle ”bli svart” om
regeringen inte erkindes av europeiska linder och gavs resurser for att
férhindra migrationen.

Ruben Andersson hinvisar till en studie av Greenhill frin 2010,
som visade att “the weapon of mass migration”, dvs. pdtrycknings-
mojligheter som kan félja med en stor migrantpopulation, anvints
vid 56 tillfillen 1951-2006, varav 73 procent med viss framging.*

4.7 Konsekvenser for myndigheter och kommuner

Bide fér Migrationsverket och fér kommunerna dr det proble-
matiskt nir minga asylsékande eller nyanlinda anlinder ovintat
och pd kort tid. Detta blev tydligt 1 Sverige hésten 2015. Det ir
svart att ha tillricklig beredskap vad giller boende och skolging.

Att minniskor flyr frdn krig och konflikter ir dock till sin natur
inget som gir att planera 1 foérvig. Enligt utredningens mening
borde det vara mojligt att planera bittre dn i1 dag med utgdngspunkt
1 de prognoser som finns. Vidare skulle regelverket kring mot-
tagande av nyanlinda kunna bli mer flexibelt, fér att kunna an-
passas bdde till situationen att det kommer minga och situationen
att det kommer fi. Annars kan féljden bli att kommunen inte kan
erbjuda ett fullgott mottagande och att t.ex. ensamkommande unga
inte kan erbjudas tillrickligt st6d av socialtjinsten.

68 Greenhill, K.M. (2011). Using Refugees as Weapons (publicerad i NY Times 20 april 2011).
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5 Internationell utblick

Enligt direktiven ska utredningen bl.a. redovisa hur nigra andra
jimforbara linder inom EU, sivil som ett antal linder utanfér
unionen, valt att hantera frigan om lagliga vigar for att séka asyl.
I férevarande kapitel ges sdlunda en internationell utblick. Redan
inledningsvis ska pdpekas att framstillningen nedan dven innehiller
uppgifter om vidarebosittning, vilket inte utgdr en vig att soka
asyl. F& linder erbjuder i realiteten sidana méojligheter. Uppgifter
om enskildheter i andra linders system férekommer 1 6vriga kapitel
nir det framstdr som motiverat med hinsyn till ssmmanhanget.

5.1 Jamforbara lander inom EU/EES
5.1.1 Irland

Irland har 4,6 miljoner invdnare och tog ar 2016 emot 2 245 asyl-
ans6kningar, vilket motsvarade 0,18 procent av det totala antalet
asylansékningar i EU det &ret.! Under samma &r fick 77 procent
avslag pd sina ansékningar. De fem storsta nationaliteterna bland de
sokande var Zimbabwe, Nigeria, Albanien, Pakistan och Syrien.

Irland deltar inte fullt ut 1 Schengensamarbetet. Silunda har man
valt att behilla personkontrollerna vid sina grinser, men delta i bl.a.
polisiirt och rittsligt samarbete och Schengen Information System
IT (SIS II). Frin och med den 1 januari 2017 giller en ny lag, Inter-
national Protection Act 2015, bl.a. innebirande en ny asylprocess
dir det ricker med en ansékan, liksom i dvriga EU.?

! Killa: Eurostat, jfr EMN. Country factsheet: Ireland 2016.
2 EMN. Country factsheet: Ireland 2016.
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Vidarebosittning

Vidarebosatta flyktingar som anlinder till Irland fir permanent
uppehillstillstdnd. Irland vidarebosatte 175 personer frin tredje-
linder under 2015.> Inom ramen fér "Refugee Resettlement Prog-
ramme” under 2016 dtog Irland sig att vidarebositta 520 flyktingar
frdn Libanon.*

The Irish Refugee Protection Programme (IRPP)’ beslutades av
regeringen den 10 september 2015 som en direkt f6ljd av den
humanitira krisen i sédra Europa. Genom IRPP utlovade Irland att
ta emot totalt 4 000 personer fram till 2017, bdde genom s.k. om-
fordelning 1 enlighet med de tva rddsbeslut som togs 1 september
2015 for att avlasta Italien och Grekland (2 622 personer) och
genom UNHCR:s vidarebosittningsprogram. Irland deltar for
nirvarande inte 1 EU-avtalet med Turkiet. Per den 5 oktober 2016
hade 486 av de angivna 520 personerna f6r 2016 vidarebosatts frin
Libanon. Inom ramen fér omférdelningen inom EU hade Irland till
och med den 5 oktober 2016 tagit emot 69 syrier frin Grekland, 1
huvudsak familjer.

For omférdelning frin EU:s hot spots och vidarebosittning
under IRPP inrittades under 2016 tvd Emergency Reception and
Orientation Centres (EROC). De tvd grupperna holls isir. Dessa
center tillhandahiller bl.a. skola och hilso- och sjukvard.

Humanitir mottagning

Mot bakgrund av forfrigningar frin syrier bosatta pd Irland och
den pdgdende humanitira krisen i Syrien beslutades 1 mars 2014 om
the Syrian Humanitarian Admission Programme” (SHAP). SHAP
fokuserade pd att ge tillfilliga uppehdllstillstind pd Irland till ut-
satta personer 1 Syrien, eller till dem som under pigiende konflikt
(sedan mars 2011) hade flytt frdn Syrien till kringliggande linder
och som hade nira familjemedlemmar bosatta pd Irland. SHAP gav
mojlighet f6r irlindska medborgare av syrisk hirkomst och syriska
medborgare bosatta pd Irland att anséka om att utsatta nira

3 Killa: Eurostat migration statistics.
*+Killa: EMN. Country Factsheet: Ireland 2015.
5 Kalla: Irlindska justitie- och jimlikhetsdepartementet, www.justice.ie/en/JELR.
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familjemedlemmar skulle kunna bositta sig pa Irland tillfilligt 1 upp
till tvd 4r. Den pd Irland bosatta familjemedlemmen (sponsorn)
fick uppge vilka familjemedlemmar som var ansdgs mest utsatta och
skulle omfattas av ansokan. Ansékningsférfarandet pagick mellan
den 14 mars 2014 och den 30 april 2014. Fértur skulle ges till de
familjemedlemmar som ansigs mest utsatta och som inte ansdgs
utgdra ndgot uppenbart hot mot samhillets eller landets sikerhet. T
forsta hand omfattades ildre forildrar, barn, ensamstidende modrar
och deras barn, ensamma kvinnor och flickor i riskzonen och
funktionsnedsatta. Ansékan fick omfatta upp till fyra familje-
medlemmar, varav tvd skulle markeras som prioriterade. Totalt
beviljades 119 ansdkningar av 308 (det ir dock oklart hur minga
som kom).

SHARP var ett komplement till de andra lagliga vigar som syrier
kan anvinda sig av for att ta sig till Irland, sisom familje-
dterférening for flyktingar/alternativt skyddsbehévande och
UNHCR:s vidarebosittningsprogram (dir Irland tog sig att ta
emot 90 personer under 2014). En viktig forutsittning var att
personerna inte skulle bli en boérda for staten. Personer som kom
till Irland inom ramen fér SHAP hade ritt att arbeta, etablera verk-
samhet eller gora investeringar i landet. Om familjemedlemmarna
inte kunde forsorja sig sjilva, var det sponsorns ansvar att stddja
dem under deras tid 1 Irland. Vidare fick de tillging till nédvindig
medicinsk hjilp om personen sjilv eller sponsorn inte hade
tillrickliga resurser for att sjilv bekosta sidan behandling. Forskola
och skolgdng var tillginglig f6r dem som var under 18 &r. De hade
diremot inte ritt till sociala férméner eller hjilp att skaffa bostad.

Enligt uppgifter i media® har Irland i samband med &rsdagen av
New York-deklarationen inlett ett samarbete med Global Refugee
Sponsorship Initiative (GRSI) om ett program fér vidarebosittning
genom sponsring liknande Kanadas modell, the Irish community
sponsorship programme. The Irish Refugee and Migrant Coalition
representerar 23 organisationer som ska delta 1 programmet.

¢ Se t.ex. http://focusonrefugees.org/irish-government-announce-community-sponsorship-
programme/
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5.1.2 Frankrike

Frankrike har cirka 67 miljoner invdnare och tog &r 2016 emot
84 270 asylansokningar, vilket motsvarade 6,63 procent av det
totala antalet asylansékningar i EU det dret. Under samma &r fick
67 procent avslag p4 sina ansdékningar.”

Vidarebosittning

Aven om Frankrike har genomfért flera tillfilliga vidarebositt-
ningsprogram (av ungrare 1956, flyktingar frin Sydostasien dren
1975-1984 och kosovoalbaner 1 slutet av 1990-talet) var det forst
under 2008 som det forsta ramavtalet om inrittandet av ett arligt
vidarebosittningsprogram slots med UNHCR. Fransk lagstiftning
reglerar inte urvalskriterier eller férfarandet vid vidarebosittning,
utan anger bara att Frankrike kommer att bevilja flyktingstatus till
dem som UNHCR anser uppfyller kraven i flyktingkonventionen.
Inom ramen for de bilaterala forbindelserna mellan UNHCR och
Frankrike enades man 2008 om ett hundratal ansékningar per ir
och i genomsnitt tas 150 personer emot per r. Aren 2008 och 2014
kom 1 034 personer till Frankrike genom programmet.®

Inom ramen fér EU:s frivilliga vidarebosittningsprogram av den
20 juli 2015 4tog sig Frankrike att ta emot 2 375 personer i behov
av internationellt skydd, till stor del syriska medborgare frin
Libanon och Jordanien. I mars 2016 3tog sig Frankrike, som en del
av EU:s avtal med Turkiet, att ta mot 6 000 syriska flyktingar frén
Turkiet.” Per den 7 november 2016 hade Frankrike vidarebosatt
726 personer inom ramen for dessa tvd system/avtal.’® Utéver detta
3tog sig Frankrike 1 april 2016 att ta emot 2 000 syriska flyktingar
frdn Libanon. Totalt ska Frankrike alltsi vidarebositta fler in
10 000 personer fram till slutet av 2017."

7 EMN. Country factsheet: France 2016 (killa: Eurostat).

8 Killa: EMN.

9 Killa: EMN.

19 Se http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-3614_sv.htm
11 Killa: EMN, Country factsheet: France 2015.
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Humanitir mottagning

Med anledning av krisen i Syrien inrittade Frankrike 2013 ett
sirskilt mottagningsprogram fér syrier och palestinier frdn Syriens
grannlinder (Egypten, Jordanien och Libanon). I samarbete med
UNHCR 6verenskoms om att ta emot 500 syrier och palestinier
frin Syrien under 2014. Per den 27 maj 2015 hade 477 av de
498 utvalda personerna fér 2014 anlint till Frankrike. Programmet
sdgs som en framging och férlingdes dirfér 2015 till att omfatta
ytterligare 500 syrier."

Det franska Humanitarian Corridors-programmet startade 1i
mars 2017 efter italiensk forebild. En koalition av fem organisa-
tioner med kristen inriktning (bla. Caritas och Comunita di
Sant'Egidio), undertecknade ett memorandum of understanding,
MoU, tillsammans med inrikes- och utrikesministerierna, i syfte att
ta emot 500 minniskor som flytt frin Syrien eller Irak (inklusive
palestinier) och som fér nirvarande befinner sig i Libanon. Fokus
ligger pd sirskilt sirbara personer, t.ex. personer med funktions-
nedsittning och ildre, liksom personer med sliktband till Frank-
rike. Det ir organisationerna som viljer ut personerna. De utvalda
erhiller en nationell D-visering via den franska ambassaden 1 Beirut
(som gor en sikerhetskontroll av personen). Nir de anlinder till
Frankrike méste de soka asyl. Se dven avsnitt 3.4.

Humanitira viseringar m.m.

Under 2015 utfirdades 1 100 humanitira viseringar till syrier och
1 800 till kristna irakier som levde under hot frin IS."” Mellan 2013
och 2014 utfirdade Frankrike 2 622 viseringar for syrier. Under
2016 utfiste man sig att utfirda ytterligare 1 500 humanitira vise-
ringar (det ir dock oklart hur minga av dessa som utfirdas inom
ramen for ett HAP eller den ovan nimnda vidarebosittningen).

I en rapport frén European Migration Network (EMN) konsta-
teras sirskilt att deras uppgifter inte omfattar viseringar i syfte att
soka asyl. UNHCR ir inte inblandade i denna process."* Det finns

12 Killa: EMN. Country factsheet: France 2015.

13 Killa: EMN, country factsheet France 2015.

Y EMN (2016): Resettlement and Humanitarian Admission Programmes in France. What
works?
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dock (eller fanns dtminstone fram till 2013) en mojlighet att s6ka
asyl vid franska ambassader och konsulat.” Det finns inget lagstdd
for detta forfarande och ingen information limnas via offentliga
kanaler, kanske foér att undvika stora mingder ansokningar.
Forfarandet ir tinkt att anvindas i undantagsfall. Efter att
asylansokan har limnats in gors en forsta seriositetsbedéomning och
sokanden kallas till intervju for att framféra sina skyddsskail. Alle
detta sker vid utlandsmyndigheten. Insamlad information vidare-
befordras till Inrikesdepartementet (till enheten for asyl, OFPRA),
som gor en bedémning av om det finns skil {or att sékanden redan
inledningsvis bor st under franskt beskydd. Det franska utrikes-
departementet konsulteras 1 detta skede och en sakprévning gors.
Inrikesdepartementet instruerar utlandsmyndigheten om en asyl-
visering ska utfirdas eller inte. Viseringen ger tilltride till franskt
territorium, dir en asylansékan miste ges in inom tvd ménader frin
sokandens ankomst. Beslut om uppehillstillstind for flyktingar
och skyddsbehévande fattas officiellt av utrikesministern (i prakt-
iken OFPRA). Om beslutet dr positivt ges ett uppehdllstillstind
som flykting i 10 &r eller alternativt skyddsbehdvande 1 ett &r med
mojlighet till f6rlingning. Om beslutet ir negativt, ges sokanden
indd ett tidsbegrinsat uppehillstillstind under ett ir (eftersom
Frankrike genom att utfirda asylviseringen har gjort ett visst
dtagande). Under 2012 utfirdades 320 viseringar, under de forsta
dtta manaderna av 2013 utfirdades 795 viseringar."

5.1.3  Osterrike

Osterrike har en ling tradition av att hjilpa minniskor pi flykt.
Fler 4r tvi miljoner flyktingar har kommit till Osterrike sedan 1945
och &ver 700 000 har stannat kvar. Vid sidan av den vanliga asyl-
processen har Osterrike anvint sig av olika program fér inresor.
Osterrike har cirka 8,5 miljoner invinare och tog &r 2015 emot
88 160 asylansékningar, motsvarande 6,67 procent av det totala

15 Aldre information om detta system 4terfinns i “Study on the feasibility of processing
asylum claims outside the EU against the background of the Common European Asylum
System and the goal of a common asylum procedure” av Gregor Noll m.fl. s. 95 {.

16 Killa: www.laurentgrandguillaume.fr/
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antalet asylansékningar i EU det 4ret.” Under samma ir fick
28 procent avslag pd sina ansdkningar om asyl. Bara Tyskland,
Ungern och Sverige tog emot fler asylsdkande under 2015. Ar 2016
var det 42255 ansdkningar (3,35 procent av det totala antalet
ansdkningar 1 EU det dret), varav 28 procent fick avslag. De avgjort
stdrsta nationaliteterna av sdkande var afghaner och syrier."

Vidarebosittning

Osterrike vidarebosatte totalt 760 personer frin tredjelinder 2015,
Under 2012 och 2013 vidarebosattes inga personer alls. Under 2014
vidarebosattes dock 390 personer.” Inom ramen fér den vidare-
bosittning som beslutats inom EU den 20 juli 2015 och genom
overenskommelsen med Turkiet, hade Osterrike per den 7 november
2016 vidarebosatt 1 501 personer av de 1900 som man férbundit sig
att vidarebositta. I den siffran ingdr personer som kommer via
familjedterforening och vidarebosittning inom ramen foér landets
humanitira mottagningsprogram.”

Humanitir mottagning®'

Sedan 2013 driver Osterrike ett humanitirt mottagningsprogram,
omfattande 1900 sirskilt utsatta syriska flyktingar. Osterrike re-
fererar till programmet som ett humanitirt program/humanitir
insats, trots att delar ir identiska med vidarebosittning.

I slutet av augusti 2013 itog sig silunda Osterrike att utéver
vanliga asylansékningar ta emot 500 syriska flyktingar frén de kris-
drabbade omridena (HAP I). Mottagandet delades upp i tvd delar.
Den férsta delen, som omfattade 250 personer, genomfdrdes i form
av familjedterférening med hjilp av religiésa och civila organisa-
tioner. Den andra delen genomfordes tillsammans med UNHCR
och omfattade 250 personer som vidarebosattes frin Jordanien.

17 Killa: Eurostat migration statistics, siffror himtade 2016-11-08.

18 EMN. Country factsheet: Austria 2016.

1 EMN. Country factsheet Austria 2015.

20 Se bilaga till meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska ridet och
ridet, Sjitte rapporten om omplacering och vidarebosittning.

2L EMN. Resettlement and the humanitarian admission programme in Austria.
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Mot bakgrund av den fortsatta krisen i Syren itog sig Osterrike
1 mitten av april 2014 att vidarebositta ytterligare 1 000 syriska
flyktingar frin krigsregionen (HADP II). De forsta 400 personerna
vidarebosattes genom familjedterforening, dir religiosa forsam-
lingar och kristna organisationer fick foresli hilften var av de
personer som skulle omfattas. Aven privatpersoner hade méjlighet
att foresld sina familjemedlemmar, genom elektroniskt formulir.
Efter en avslutad forsta antagning mottogs de féljande 600 perso-
nerna i samarbete med UNHCR.

Den tredje delen av programmet (HAP III) planeras inkludera
400 sirskilt utsatta personer utvalda av UNHCR. Vid ankomsten
till Osterrike genomférs ett forkortat registreringsforfarande och
en obligatorisk hilsoundersékning. Direfter beviljas personerna
asyl 1 enlighet med 3a§ i den 6sterrikiska utlinningslagen. For-
utom de férméner som beviljas inom det ordinarie mottagnings-
systemet far deltagarna extra stéd i form av olika insatser for att
underlitta integrationen.

De personer som kommit inom ramen f6r ett HAP har tidigare
erhdllit flyktingstatus. Genom en lagindring i juli 2015 kunde
i stillet status som alternativt skyddsbehovande beviljas, vilket inte
ger ritt till permanent uppehillstillstind. Enligt en lagindring
under 2016 fir personer som beviljats flyktingstatus efter den
31 maj 2016 bara ett tidsbegrinsat uppehillstillstind pa tre ar.

Humanitira viseringar och asylansokningar
vid utlandsmyndighet

Det fanns tidigare (fram till i vart fall & 2003) en mojlighet att s6ka
asyl vid en 6sterrikisk utlandsmyndighet.” Ansékan kunde limnas
in bdde i hemlandet och i tredje land, men en ansékan inlimnad i
hemlandet avslogs regelmissigt med hinvisning till kravet att man
ska befinna sig utanfér sitt ursprungsland for att rice tll asyl ska
foreligga. Numera ir mojligheten att soka pd grund av skyddsskal
reserverad for sirskilt utsatta sliktingar (familjedterférening).
Grunden f6r mojligheten att soka asyl fr@n en diplomatisk
representation fanns i den divarande utlinningslagen frdn 1991.

2 Noll, G. (2002). Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against
the background of the Common European asylum system and the goal of a common asylum
procedure, se s. 95 {.
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I huvudsak var det konventionsflyktingar som avsigs. Proceduren
var helt skriftlig. Sokanden skulle fylla i ett formulir som skickades
frin utlandsmyndigheten till det osterrikiska migrationsverket.
Myndigheten gjorde direfter en pre-screening och bedémde
sannolikheten for att sékanden skulle komma att beviljas asyl vid
en nationell prévning. Om utgingen av pre-screeningen var positiv
utfirdades visering och sékanden kunde resa in i Osterrike for att
dir limna in en formell asylansokan inom ramen f6ér den ordinarie
asylprocessen. Personalen vid utlandsmyndigheten intervjuade inte
sokanden, utan sig bara till att frigeformuliren fylldes i och tog
kopior av relevanta dokument. Personalen gjorde heller ingen egen
utvirdering och hade inget att géra med sjilva beslutsprocessen.”

Inresetillstdnd baserat pd enbart skyddsskil utfirdades dock 1
mycket {4 fall. Férfarandet inriktade sig 1 huvudsak p familjedter-
forening. Under 2001 mottog Osterrikes utlandsmyndigheter over
5 000 ansékningar, vilket var betydligt fler in de cirka 500 ans6k-
ningar per dr som inkom under 1990-talet. Merparten av ansok-
ningarna kom frin afghaner som befann sig i Teheran (Iran) och
Islamabad (Pakistan). Endast ett fital beviljades inresetillstind,
detta d& Iran och Pakistan ansdgs vara sikra linder for afghaner.
Som en jimférelse kan nimnas att andelen positiva beslut for
afghaner som tagit sig till Osterrike for att soka asyl pd plats var
nistan 50 procent (men skillnaden kan ha flera orsaker).

5.1.4 Italien

Italien har cirka 60 miljoner invdnare och registrerade under 2015
totalt 83 540 asylsdkande, vilket motsvarar 6,32 procent av det totala
antalet asylsdkande i EU det aret.”* Det totala antalet migranter som
kom till Ttalien under 2015 uppgar till nistan det dubbla. Under 2016
var antalet asylansokningar 122 960 stycken, motsvarande 9,76 pro-
cent av det totala antalet 1 EU. Under samma ar fick 61 procent avslag
pa sina asylansdkningar. De storsta nationaliteterna bland de asyl-
sokande var i fallande ordning Nigeria, Pakistan, Gambia, Senegal och
Elfenbenskusten.

2 Mer om denna skriftliga process finns i rapporten som nimns i féregiende fotnot, s. 98 f.
24 Killa: Eurostat.
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Vidarebosittning

Den italienska lagstiftningen innehdller inte ndgra sirskilda
bestimmelser om vidarebosittning. Ijanuari 2015 startades ett
permanent nationellt vidarebosittningsprogram, med ett officiellt
lofte frin inrikesministern att 500 personer skulle vidarebosittas
senast den 30 juni 2016, i férsta hand frin Libanon och Sudan.”
I september 2015 utdkades denna kvot till 1989 personer med
anledning av EU:s vidarebosittningsprogram av den 20 juli 2015.
Vidarebosittningen sker i samarbete med UNHCR och IOM.
Mellan hosten 2015 och viren 2016 omplacerades 354 syriska
flyktingar frén Libanon och 10 frdn Turkiet.

Innan vidarebosittningsprogrammet inférdes 2015 hade Italien
haft ett par pilotprojekt. Under 2009 vidarebosattes 200 palestinska
flyktingar som bodde i ett flyktingliger mellan Syrien och Irak.
Under ett annat projekt 2010 vidarebosattes ett dussin eritreanska
flyktingar frdn Libyen. Italien vidarebosatte dock inga flyktingar
under iren 2011-2014.%¢

Italien har fitt ta emot mdinga asylsékande pd grund av sitt
geografiska lige nira Medelhavet, vilka Italien ansvarar for i
enlighet med Dublinférordningens ansvarskriterier. Som en f6ljd
av EU:s beslut om vidarebosittning den 20 juli 2015 och uttalandet
mellan EU och Turkiet 1 mars 2016 ska knappt 40 000 personer
omfordelas frin Italien till 6vriga EU fram till slutet av 2017.

Humanitira viseringar och privata sponsorprogram

I december 2015 startades ett férsoksprojekt som kallas Opening
Human Corridors eller Humanitarian Corridors.”” Projektet ir ett
samarbete mellan det italienska utrikesdepartementet, inrikes-
departementet och ett antal kristna sammanslutningar. Avsikten ir
att tillita laglig inresa (genom humanitir visering) i Europa for
personer pd flykt med ett tydligt behov av internationellt skydd
och att ta hinsyn till sirskild sirbarhet fér personer som litt kan
falla offer f6r minniskohandel och som inte har ndgon méjlighet

2 Killa: EMN. Italy resettlement study national report.
26 Killa: EMN. Country factsheet: Italy 2014.
7 Killa: EMN. Italy resettlement study national report.
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att pd egen hand ta sig till Europa. Dessa personer kan tas ut dven
om de inte uppfyller kraven 1 FN:s flyktingkonvention. Prog-
rammet ir dppet f6r, men inte begrinsat till, ensamstiende kvinnor
med barn, kvinnor som utsatts f6r minniskohandel, ensamkom-
mande barn, idldre personer och personer med funktionshinder eller
allvarlig sjukdom. Projektet dr ett komplement till den traditionella
vidarebosittningen.

Valet och utfirdande av humanitira viseringar sker enligt
foljande:

— den humanitira insatsen riktar sig till alla minniskor i utsatta
situationer, oavsett religios eller etnisk bakgrund,

— de ansvariga organisationerna upprittar, antingen med hjilp av
egen personal pd plats eller genom rapporter frin lokala aktérer,
en lista 6ver potentiella deltagare. Riktigheten 1 uppgifterna
kontrolleras av de lokala organisationerna och av de italienska
myndigheterna,

— Listan 6ver potentiella deltagare 6verfors till de italienska utlands-
myndigheterna 1 de aktuella linderna fér kontroll av Inrikes-
departementet,

— de italienska utlandsmyndigheterna 1 de berérda linderna ut-
firdar slutligen viseringar med begrinsad geografisk giltighet i
enlighet med artikel 25 i viseringskodexen.

Totalt riknade man med att ta emot 1000 personer under en
tvddrsperiod och enligt ett nyhetsbrev frin European Resettlement
Network, (ERN+) har detta ocksd lyckats. Vidare har under-
tecknats ett nytt “memorandum of understanding”, MoU, mellan
den italienska staten & ena sidan och den stora kristna organisa-
tionen Comunitd di Sant'Egidio, Internationella federationen av
protestantiska kyrkor 1 Italien (FCEI) och styrelsen for den
valdensiska kyrkan i november 2017.”* Enligt denna ska ytterligare
sirskilt utsatta 1 000 skyddsbehdvande tas emot frén Libanon de
nirmaste dren. Projektet beskrivs nirmare 1 avsnitt 3.4.

2 www.resettlement.eu/sites/icme.tttp.eu/files/ERN%20Newsletter%20%232.pdf
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5.1.5 Tyskland

Tyskland har drygt 82 miljoner invinare. Ar 2015 tog Tyskland
emot 476 510 asylansokningar, motsvarande 36,02 procent av det
totala antalet asylansdkningar i EU det &ret.” Under samma &r fick
43 procent avslag pi sina ansokningar. Ar 2016 var det 745 155
asylansokningar, motsvarande 59,14 procent av det totala antalet
asylansokningar i EU. Under samma 4r var det 31 procent som fick
avslag pd sina asylansdkningar. De flesta sokande kom frin Syrien
och Afghanistan. Ar 2012 var det bara 77 485 asylanskningar,
varav 71 procent fick avslag. I mars 2016 inférdes ett snabbspdrs-
forfarande for personer frin sikra linder, vilket ska ta en vecka.
Beslutet kan 6verklagas inom en vecka, varefter dverinstansen har
en vecka pd sig att prova overklagandet. Sirskilda center for
mottagning och inkvartering av sidana sékande har inrittats.

Vidarebosittning

Tyskland beslutade 2011 att starta ett pilotprogram 1 samarbete
med UNHCR innebirande att &ren 2012-2014 &rligen skulle
vidarebosittas 300 sirskilt utsatta flyktingar. I december 2014
beslutades att vidarebosittningsprogrammet skulle fortsitta och
kvoten hojdes till 500 personer per ar.

Inom ramen fér EU:s frivilliga vidarebosittning beslutad den
20 juli 2015 foérband sig den tyska regeringen att ta emot totalt
1 600 personer i behov av internationellt skydd fram till slutet av
2017, till stor del syriska medborgare frin Libanon och Jordanien.

Som huvudregel miste de som antas inom vidarebosittnings-
programmen ha erkints av. UNHCR sisom varande personer 1i
behov av internationellt skydd. UNHCR limnar férslag till beslut
och den federala myndigheten BAMF fattar det slutliga beslutet.
Personer som vidarebositts till Tyskland fir normalt ett tids-
begrinsat uppehillstillstdnd pd initialt tre dr. Utgdngspunkten ir
dock att bosittningen i1 Tyskland ska komma att bli permanent.

» Killa: EMN. Country factsheet: Germany 2016.
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Humanitir mottagning
HAP Syria™

Tyskland har genomfért humanitira antagningsprogram i olika
former sedan 1956, sedan 1990-talet pd mer regelbunden basis. Det
senaste av dessa program ir the Admission Programme for
Beneficiaries of Protection from Syria, its Neighbouring Countries,
Egypt and Libya (HAP Syria). Programmet, som nu har upphért,
inleddes nir inbérdeskriget brét ut i1 Syrien och antalet personer 1
behov av skydd stadigt 6kade inom och utanfér Syrien. I mars 2013
beslutade Tyskland att ta emot 5000 sirskilt utsatta syriska
flyktingar under 2013. Detta program féljdes av tvd andra; HAP
Syria 2, med en kvot om ytterligare 5 000 personer i december 2013
och direfter HAP Syria 3, med en kvot om ytterligare 10 000
personer 1 juli 2014. De flesta av de personer som antogs hade
beviljats flyktingstatus av UNHCR, men det var inget krav.

Admission Procedure for Afghan Local Staff

Frén december 2001 till 31 december 2014 var tyska trupper statio-
nerade 1 Afghanistan inom ramen f6r NATO:s ISAF-insats. De
tyska styrkorna var beroende av hjilp frin lokalanstillda, t.ex.
tolkar, chaufforer och andra yrkesgrupper. I takt med att den tyska
nirvaron i Afghanistan minskade, upphérde ocksa arbetstillfillena
fér ménga av de lokalanstillda.

Sedan 2012 erbjuder Tyskland sina tidigare lokalanstillda, vilka
uppgivit att de befinner sig i riskzonen pd grund av sitt tidigare
arbete for de tyska styrkorna, inresa till Tyskland efter en
individuell bedémning. Fram till den 28 januari 2016 hade silunda
1 865 tidigare lokalanstillda afghaner limnat in sddana riskanmil-
ningar, av vilka 787 beviljades inresa tillsammans med sina nirmaste
familjemedlemmar. Per den 22 juni 2016 hade totalt 2 523 personer
beviljats inresa. Normalt fir dessa personer inledningsvis ett
uppehdllstillstdnd pd tvd dr. Efter fem 3r kan de f ett permanent

3 Resettlement and Humanitarian Admission Programmes in Germany, s. 15-16,
http://ec.curopa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-studies-
11a_germany_resettlement_humanitarian_admission_en.pdf
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uppehillstillstdnd om de uppfyller vissa krav, sirskilt kraven pd att
kunna férsérja sig och tillrickliga kunskaper i det tyska spriket.”

Privata/ideella sponsorprogram

Vid sidan av de tre humanitira inreseprogrammen som bedrivs av de
federala myndigheterna har genomférts privat sponsrade inrese-
program for syrier 1 15 av 16 tyska delstater. Dessa tilldter sirskilt
utsatta syrier med slikt 1 Tyskland att resa in 1 Tyskland. De flesta av
dessa program ir nu avslutade. De som har mojlighet att vara
sponsorer ir 1 férsta hand tyska och syriska medborgare som har bott
1 Tyskland mer dn ett &rs tid och som o6nskar ta emot syriska
sliktingar som vill s6ka skydd 1 landet. Sponsorerna maste vara be-
redda att std for alla kostnader for resan till och vistelsen 1 Tyskland
och méste kunna visa att de har dessa resurser. Personer som beviljas
intride inom ramen for dessa program fir ett tvadrigt uppehdlls-
tillstdind med mojlighet att anséka om férlingning. Vid slutet av 2015
hade 21 500 personer beviljats inresetillstdnd till Tyskland inom dessa
program.”” Programmen diskuteras mer utférligt 1 avsnitt 3.4.

5.1.6  Norge

Norge har 5,2 miljoner invinare och tog 2015 emot 31 110 asyl-
ansokningar, motsvarande 2,35 procent av det totala antalet asyl-
ansdkningar i EU/EES det dret.” Samma &r fick 34 procent avslag
pd sina ansdkningar. Den 25 november 2015 beslutade den norska
regeringen att infora tillfilliga grinskontroller. Grinskontrollerna
forlingdes™ till den 11 februari 2017 och pgir dnnu. Kontrollerna
inférdes for att hantera den rddande flyktingsituationen hdosten
2015. Sedan grinskontrollerna infordes har det skett en avsevird

31 Resettlement and Humanitarian Admission Programmes in Germany, s. 17,
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-studies-
11a_germany_resettlement_humanitarian_admission_en.pdf

32 Resettlement and Humanitarian Admission Programmes in Germany, s. 6 och 40,
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-studies-
11a_germany_resettlement_humanitarian_admission_en.pdf

33 EMN. Country Factsheet: Norway 2015.

3 Uppgifter frin den 11 december 2016.
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minskning av antalet asylsékande i Norge.” Vid utgingen av
augusti 2016 hade 2 248 asylsékande registrerats i Norge, dvs. en
nedging med 73 procent jimfort med dret fére. S& 1iga ankomsttal
har Norge inte haft sedan 1997.%Ar 2016 var det 3 485
asylansokningar, motsvarande 0,28 procent av det totala antalet
ansokningar 1 EU. Samma &r fick 34 procent avslag. De flesta
sokande kom fran Eritrea, Syrien och Afghanistan.”’

Vidarebosittning

Norge har linge erbjudit olika former av vidarebosittning. Redan
efter andra virldskriget bérjade man med ad hoc-insatser dd man
vidarebosatte ungrare. Frin 1950-talet och framit arbetade man
med vidarebosittning av batflyktingar. I bérjan av 1980-talet
etablerades ett arligt vidarebosittningsprogram i1 nira samarbete
med UNHCR. De allra flesta flyktingar som erbjuds vidare-
bosittning 1 Norge hinvisas frin UNHCR. Medan Norge 1 forsta
hand accepterar fall dir den sdkande ir 1 behov av internationellt
skydd, kan vidarebosittning dven 1 vissa fall genomféras pd grund
av Norges deltagande 1 bredare strategiska vidarebosittnings-
program. I undantagsfall kan sokande ocksd tas emot enbart pi
grundval av starka humanitira skil. Arliga kvoter fér vidarebositt-
ning faststills av Stortinget efter forslag frén Justitie- och bered-
skapsdepartementet. Kvoten fordelas pd olika flyktinggrupper, t.ex.
medicinska fall och akutfall och férindras &r frin &r. Under 2014
och 2015 har syriska flyktingar dominerat den &rliga kvoten. En
annan grupp som regelmissigt viljs ut och som 1 praktiken har
blivit en permanent urvalsgrupp ir afghanska kvinnor bosatta 1
Iran, ensamstiende eller ensamstiende med barn. Aven om det inte
ir ett uttryckligt lagkrav att personer som vidarebositts har erkints
som flyktingar av UNHCR ir det ofta si. Urval kan ocksd ske via
norska NGO:s, norska ambassader och vissa andra institutioner.
Vidarebosittning baserat enbart pd dokumentation kan ocksd
ske, oftast av medicinska eller akuta skil. En piskyndad process
erbjuds i situationer dir flyktingars liv eller frihet ir beroende av

3 EMN Country Factsheet: Norway 2015.
3 www.regjeringen.no/no/aktuelt/laveste-asyltall-siden-1997/1d2510856/
7 EMN: Country factsheet: Norway 2016.
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att akut vidarebosittning kommer till stind. Nir flyktingar vidare-
bositts enbart pd grundval av ansékningshandlingar (dossier basis),
far flyktingen ett inresetillstdnd med ett uppehills- och arbets-
tillstdnd som giller 1 ett (1) &r.

Flyktingar som vidarebositts inom ramen f{6ér det norska
Migrationsverkets vidarebosittningsuppdrag fir uppehdlls- och
arbetstillstind som giller i tre ir och som utfirdats fore flyktingens
inresa i Norge. En vidarebosatt flykting har samma ritt till familje-
dterférening som ndgon som har beviljats skydd i ett asyl-
forfarande.

Ar 2015 begirde en parlamentarisk majoritet att regeringen
avsevirt skulle 6ka vidarebosittningskvoten, som ett svar pd
flyktingkrisen 1 Mellanéstern och som ett sitt att lindra bérdorna
for Libanon, Jordanien och Turkiet. Det beslutades silunda att
8 000 syriska flyktingar skulle erbjudas vidarebosittning under
perioden 2015-2017. T 6vrigt har den nationella politiken for
vidarebosittning har inte genomgitt nigra storre foérindringar till
f6ljd av den kraftiga 6kningen av antalet asylsokande 1 Norge
r 2015.%

Under 2015 vidarebosattes 2 375 personer frin tredjelinder.
Inom ramen fér EU:s vidarebosittningsprogram som antogs den
20 juli 2015 och som idven Norge deltar i, itog sig Norge att ta
emot 3 500 personer de kommande tvd &ren.” Norge har inga
humanitira mottagningsprogram eller private sponsorships.

5.1.7 Schweiz

Schweiz har drygt 8 miljoner invdnare och tog ir 2015 emot
39 445 asylansokningar, vilket motsvarade cirka 3 procent av det
totala antalet asylansdkningar 1 EU/EES det &ret. Under samma ar
fick 36 procent avslag pd sina ansdkningar i forsta instans.*
Schweiz har anslutit sig till Schengensamarbetet.

38 Resettlement and Humanitarian admission Programmes in Europe — what works?
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-studies-
29a_norway_resettlement_national_report.pdf

39 Killa:Eurostat.

40 http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/statistics-illustrated,
himtat 2016-12-15.
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Vidarebosittning m.m.

Den 6 mars 2015 beslutade det schweiziska federala radet att under
loppet av tre dr ta emot 3 000 flyktingar frn Syrien vilka utsetts av
UNHCR. Av dessa skulle 2 000 ingd i vidarebosittningsprogram-
met och de &terstdende 1 000 f3 en humanitir visering. Alla ska {3
flyktingstatus 1 Schweiz och inte behéva genomgd det vanliga
asylforfarandet. Av sikerhetsskil kommer alla personer i program-
met att kontrolleras av den federala underrittelsetjinsten. Schweiz
onskar sikerstilla en rittvis balans mellan minniskor med en hogre
potential for integration (sdsom barn och hégutbildad arbetskraft)
och personer med sirskilda behov (sisom sjuka, ildre och
minniskor med funktionsnedsittning)."

Flyktingar som vidarebositts tas emot vid sirskilda mottag-
ningscenter dir sdkandens personuppgifter registreras och finger-
avtryck och fotografier tas. Ytterligare biometriska uppgifter kan
ocksd samlas in. Rese- och identitetshandlingar och uppgifter for
att sikerstilla ursprung och identitet kontrolleras. Sokande har en
skyldighet att samarbeta och méste 6verlimna nédvindiga doku-
ment och identitetshandlingar. Fingeravtryck jimférs med polisens
nationella databas och férs in 1 Eurodac.

Frin september till november 2013 inférde Schweiz ett tillfilligt
familjedterforeningsprogram for syriska flyktingar. Under denna
tid littade Schweiz tullfilligt pd viseringsreglerna for icke-
kirnfamiljemedlemmar. Sliktskapet skulle visas pd ett trovirdigt
och allsidigt sitt, dock utan krav pd syriska dokument (till f6ljd av
svirigheterna att f8 fram officiella dokument frdn Syrien vid den
tidpunkten). Mojligheten att forsorja personerna undersoktes ej.
Man fick in 8200 ansékningar och 3 749 viseringar utfirdades.
Programmet avslutades senare med hinvisning till att de flesta
”legitima” ansdkningar frdn familjemedlemmar 1 omedelbar néd d&
kunde antas ha inkommit, varfér det inte fanns nigot behov.*

# www.loc.gov/law/help/refugee-law/switzerland.php#Screening
4 Se FRA (2015). Legal channels to the EU for persons in need of international protection: a
toolbox, s. 12.

119



Internationell utblick SOU 2017:103

Humanitira viseringar och asylviseringar

Schweiz kan utfirda en humanitir visering om ngon ir utsatt for
ett allvarligt och konkret hot mot livet. Personen miste befinna sig
1 en nddsituation, som t.ex. i en krigssituation eller i nigon form av
individuell fara. Chansen att fi ett humanitirt visum ir dock
mycket liten och for nirvarande utfirdas mycket f& humanitira
viseringar. I princip miste en ansdkan limnas in personligen vid en
schweizisk diplomatisk representation utomlands. Normalt miste
man ocks8 ha bokat tid {6r att limna in ansékan. I meddelandet ska
anges att man ansdker om en humanitir visering och framgi om
man har familjemedlemmar 1 Schweiz. Nir man gjort sin bokning
hos ambassaden fir man ett frigeformulir som ska fyllas i,
tillsammans med en ansékan om en Schengenvisering. De ifyllda
blanketterna ska tas med vid besoket. Ambassaderna tar ingen
avgift for humanitira viseringar. Myndigheterna kan dock ta ut
avgift for ansdkningar som anses uppenbart ogrundade eller vid
upprepade ansékningar utan att omstindigheterna dndrats 1 sak.
Eftersom chanserna att {3 en humanitir visering ir si sm4, fir
det betydelse hur stora riskerna ir med att ta sig till ett grannland
for att limna in en ansékan. Om man redan befinner sig i ett s.k.
tredje land utgdr myndigheterna normalt frn att man inte lingre ir
1 fara. Som regel utfirdas dirfér inte humanitira viseringar till
personer som redan har limnat sitt hemland. Personer som
kommer frin ett land dir Schweiz inte har nigon diplomatisk
representation har dirfér knappast nigon mojlighet att fi en
humanitir visering och pd s sitt ta sig till Schweiz pi laglig vig.
Ett overklagande av ett avslagsbeslut kan limnas in tll State
Secretariat for Migration, SEM, inom 30 dagar. SEM kan begira ett
forskott om 200 schweiziska francs for kostnader forknippade med
en sddan prévning. Beloppet ir beroende av antalet sékande.®
Sedan september 2012 ir det inte lingre mojligt att anséka om
asyl i Schweiz frin utlandet. ** Att denna mojlighet avskaffades var
en del av en till synes generellt mer restriktiv flyktingpolitik i syfte
att dstadkomma en jimnare férdelning av asylansékningar bland
linderna 1 Europa. Schweiz avskaffande beror iven pi att de

# www.refugeecouncil.ch/asylum-law/asylum-procedure/humanitarian-visas.html
# www.sem.admin.ch/sem/en/home/asyl/asylverfahren/asylgesuch/asylgesuch_aus_ausland.

html
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schweiziska ambassaderna 1 Damaskus och Kairo dren 2006-2008
fick ta emot mellan 7 000 och 10 000 asylansékningar frn irakiska
medborgare. Efter ett beslut frin den schweiziska migrations-
myndigheten (FOM) arkiverades ansokningarna pi ambassaderna
istillet for att skickas till Schweiz f6r vidare handliggning; ett
beslut som senare visat sig vara i strid med schweizisk lagstiftning.

5.2 Jamforbara lander utanfor EU/EES
5.2.1 Kanada

Kanada har knappt 36 miljoner invdnare och tog ir 2014 emot
drygt 23 000 flyktingar. Av dem var 7 573 vidarebosatta med hjilp
av regeringen, 4 560 var flyktingar sponsrade av privatpersoner,
177 var s.k. Blended Visa Office-Referred flyktingar, 7 749 var asyl-
sokande som inrest pd egen hand och 3 227 var anhériga.* Kanadas
geografiska lige har gjort att de egentligen inte har haft nigra
spontana ankomster av asylsékande, vilket gér att deras situation
pd ménga sitt inte kan jimforas med Sveriges. Frin att tidigare ha
haft férhdllandevis forméanliga regler (bl.a. medgavs flyktingstatus
pa grund av konsrelaterad forféljelse) antogs ny lagstiftning 2010
och 2012* innebirande bla. obligatoriskt férvar av asylsékande
bl.a. nir identiteten inte kan kontrolleras, vilket har medfort att
tusentals personer hills i férvar under l&nga tider.” En annan
indring som gjordes var att den som erkinns som flykting inte kan
fa permanent uppehillstillstind f6rrin efter fem ar.

Under mer dn 40 ir har dock Canadian Private Sponsorship of
Refugees Programme (PSR) mojliggjort mottagandet av nistan
300 000 flyktingar. Vid sidan av PSR finns ocksd vanlig vidare-
bosittning inom ramen fér GAR (ett statligt program). Ungefir
46 procent av alla flyktingar som tas emot i Kanada tas dock emot
genom sponsorprogram. Regeringen sitter ett rligt tak fér hur
ménga som fir tas emot.” For att komma i friga miste man vara

* www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2016/573964/EPRS_ATA (2016)573964
_EN.pdf

# Balanced refugee Reform Act och Protected Canada’s Immigration System Act.

# Detta har féranlett kritik frdn bl.a. Amnesty International och Human Rights Watch.

# ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 13.
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erkind som flykting av antingen UNHCR eller asyllandet. Cirka
90 procent av de sponsrade har sliktband till sina sponsorer.

PSR kan anvindas av tre slags sponsorer. For det forsta dr det
organisationer som har tecknat avtal med Immigration, Refugees
and Citizenship Canada (IRCC), s.k. Sponsorship Agreement
Holders (SAH). For det andra ir det s.k. groups of five (G5), dvs.
grupper av minst fem kanadensiska medborgare eller permanent
bosatta. For det tredje dr det s.k. community sponsors, grupper
som sillan deltagit 1 privat sponsring. Ungefir 75 procent av SAH
(utanfér Québec) ir antigen religidsa institutioner (i regel kyrkor)
eller kristna icke-statliga organisationer. Universitet har ocksg
agerat som sponsorer, t.ex. SAH:en World University Service of
Canada (WUSC) Student Refugee Program.

Sponsorerna miste ge in en detaljerad plan for det forsta dret.
De kanadensiska myndigheterna intervjuar personen som ocksd
genomgdr sikerhetskontroll och underséks medicinskt innan
visering kan beviljas. Det finns en mojlighet att {3 18na pengar av
staten till tickande av kostnaden f6r den medicinska undersok-
ningen, resan till Kanada och andra relaterade kostnader.

I regel tar hela processen innan sékanden anlint till Kanada
mellan tre och fyra 4r, vilket fir ses som en anmirkningsvirt ling
handliggningstid. I november 2016 fanns 45 000 sékande i PSR-
systemet, varav 6 400 ansdkningar var ildre 4n tre &r.”

Efter att personen anlint stir sponsorn for flyktingens boende
och uppehille. Staten stdr for hilso- och sjukvard. Efter ett dr har
flyktingen ritt till socialférsikringsférminer och bistdnd. Den
totala kostnaden for att sponsra en flykting under ett (1) &r har
uppskattats till 12 600 kanadensiska dollar (cirka 8 805 euro). For
en familj med fem personer uppskattas kostnaden till 29 700 kana-
densiska dollar (cirka 20 755 euro). Summan ir jimférbar med vad
den kanadensiska regeringen ligger ut for att hjilpa en flykting
inom ramen f6r den vanliga vidarebosittningen (GAR).*®

De kanadensiska myndigheterna anstringer sig for att sikra
sponsorernas kvalitet. Det finns ett statsfinansierat utbildnings-
program fér sponsorer. Aven andra aktérer tillhandahsller utbild-

¥ ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.
0 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 14.
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ning och stéd till sponsorer.” Myndigheten kan fatta beslut om
upphorande av ett sponsoritagande om det inte fungerar eller
sponsorn onskar sluta ("sponsorship break-down”). I sidana fall
trider samhillet p§ kommunal niv4 in i stillet, med bistdnd.”

Under 2013 lanserade Kanada en blandad modell 1 tilligg till
GAR och PSR, Blended Visa Office Referred (BVOR) Programme, 1
syfte att erbjuda flyktingar fr8n Syrien ett pdskyndat férfarande.
Flyktingarna utses did av UNHCR. Regeringen matchar dem med
en sponsor och stdr dessutom delvis for kostnaden (flyktingens
forsérjning under de forsta sex mdinaderna). En sddan modell
innebir storre mojligheter f6r dem som inte har slikt 1 Kanada och
sdledes inte torde bli namngivna av en sponsor. I januari 2017 hade
drygt 40 000 flyktingar frin Syrien tagits emot 1 Kanada, varav en
betydande andel genom PSR och BVOR.” Mottagningstakten ir
sdledes visentligt hogre 1 BVOR-programmet.

5.2.2 Brasilien

Brasiliens migrationslagstiftning innehdller mycket begrinsade
mojligheter till visering och status f6r migranter. Detta forindrades
dock ndgot 1 slutet av 1990-talet d& en sirskild lag om flyktingar
inférdes. Sedan dess har det forts diskussioner med fokus pd att
férindra regelverket kring migration och tillita andra former av
inresa och vistelse av humanitira skil. Den enda verkliga
forindringen har dock enligt uppgift varit inférandet av tillfilliga
humanitira viseringar for flyktingar.*

Vidarebosittning

Det brasilianska vidarebosittningsprogrammet bygger pi en
trepartsstruktur som involverar regeringen, det civila samhillet och
UNHCR i olika specifika roller i enlighet med det s.k. Macro
Agreement for the Resettlement of Refugees, som undertecknades
1999. Myndigheterna ir huvudsakligen ansvariga for att tillhanda-

SLERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.

52 ERN (2017). Private Sponsorship in Europe, s. 15.

53 Se www.cic.gc.ca/english/refugees/welcome.

5 www.fmreview.org/community-protection/jubilut-andrade-madureira.html
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hilla dokumentation och offentliga tjinster for flyktingar, bide pd
nationell och p& lokal nivd. Det finns inget formellt férfarande eller
nigon tidsram for att bestimma den &rliga kvoten. I praktiken
beslutas den arliga kvoten i samarbete med CONARE (National
Committee for the Refugees-Comité Nacional para os Refugiados),
UNHCR och icke-statliga organisationer, och baseras pa befintliga
skyddsbehov och tillgdng till ekonomiska resurser. Foér att
kvalificera sig for vidarebosittning 1 Brasilien, m3ste man erkinnas
som flykting 1 enlighet med flyktingkonventionen och brasiliansk
utlinningslagstiftning, tas ut for vidarebosittning av UNHCR och
tillhora ndgra av de kategorier som faststills 1 Macro-avtalet (dvs. 1
behov av rittsligt och fysiskt skydd, overlevare frin vild och
tortyr, om sirskild likarvird finns 1 Brasilien, kvinnor 1 riskzonen,
flyktingar utan utsikter att kunna integreras dir de befinner sig,
flyktingar med starka band till andra flyktingar som redan finns 1
Brasilien, ensamkommande barn eller andra medicinska fall).

Humanitira viseringar

Brasilien bérjade bevilja humanitira viseringar under 2012 uill
forman for haitier som drabbats av jordbivningen 2010. Fér att ta
sig till Brasilien behévde haitierna initialt bdde ett turistvisum och
rent fysiskt klara av att ta sig den farliga vigen till Brasilien, ofta
med hjilp av smugglare. For att skapa en enklare vig for just haitier
inférde Brasilien 2012 en mgjlighet att anséka om humanitira
viseringar vid den brasilianska ambassaden i Port-au-Prince. Den
initiala kvoten om 1 200 viseringar per &r och begrinsningen att de
endast kunde utfirdas 1 Port-au-Prince togs senare bort och valfritt
antal viseringar kan nu stkas vid varje brasilianskt konsulat, dven
utanfér Haiti. Kraven {6r de humanitira viseringarna ir ligre dn for
vanliga turistviseringar. Normalt krivs endast ett giltigt pass, bevis
om uppehillstillstdnd 1 Haiti och ett bevis om “good standing”.
Viseringarna ger dock ingen flyktingstatus och vid ankomst till
Brasilien soker de flesta haitier asyl, varvid de beviljas tillfilliga
uppehills- och arbetstillstdnd. Detta bygger pd uppfattningen att
en miljokatastrof inte utgor skil for beviljande av flyktingstatus.
Sddana ansékningar vidarebefordras till the National Immigration

Council (CNIG), som har behorighet att besluta 1 sirskilda eller
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inte reglerade fall. CNIG har beviljat permanent uppehllstillstind
pd humanitira grunder till haitier. De som haft en humanitir
visering fick ansékan beviljad snabbare. Uppskattningsvis har éver
85 000 haitier kommit till Brasilien sedan jordbivningen 2010.”

I september 2013 inrittades en sirskild form av humanitir
visering for syrier och andra som drabbats av kriget 1 Syrien, liksom
for deras familjemedlemmar 1 Syriens grannlinder. Brasilianska
ambassader 1 de linderna kan utfirda resevisering f6r personer som
vill séka skydd i Brasilien. Kraven for att beviljas detta ir ligre in
for en vanlig visering. Nir de anlinder till Brasilien ska de limna in
en ansdkan om asyl. Initialt gillde resolutionen i tvd &r, men den
férnyades 2015 for ytterligare tva ar.

Resolutionen ger uttryck for att de som flyr krig och/eller
forfoljelse oftast inte kan uppfylla de formella kraven f6r en brasi-
liansk visering, sisom att presentera kontoutdrag, inbjudningsbrev
och tur-och-returbiljetter. Brasilianska ambassader har dirfor sir-
skilt tillstdnd att bevilja visering dven nir sékandens resedokument
l6per ut inom sex minader och att utfirda identitetshandlingar fér
dem som inte har ett giltigt pass. Resolutionen tilliter att visering
beviljas inte bara syriska medborgare utan ocksd for minniskor
som drabbats av den syriska konflikten, varfér minoritetsgrupper
som palestinier och kurder ocksd gynnats av det brasilianska huma-
nitira viseringsprogrammet. Over 8 500 humanitira viseringar har
beviljats totalt. Numera idr 26 procent av alla flyktingar i Brasilien
av syrisk hirkomst (2 298 personer) och dirmed den storsta flykting-
gruppen 1 landet.”® Familjemedlemmar till syriska medborgare som
befinner sig 1 Brasilien har dock inte kunnat {8 humanitira viseringar.
De har uppmanats att 1 stillet anséka om familjedterforening. Efter-
som mdnga av syrierna i Brasilien har status som asylsékande och inte
flykting, beviljas dock inte familjedterférening. Det finns dirmed
inget sitt for deras familjemedlemmar att enkelt ta sig till Brasilien.

5 www.fmreview.org/community-protection/jubilut-andrade-madureira.html
% www.fmreview.org/community-protection/jubilut-andrade-madureira.html#_edn2
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5.2.3 Australien

Australien har drygt 24 miljoner invinare, starkt koncentrerade till
de 6stra delstaterna. Landet har en l&ng historia av att ta emot
flyktingar och andra personer med humanitira skil frin olika delar
av virlden, inklusive dem som var i behov av hjilp under och
omedelbart efter andra virldskriget. Sedan 1945 har over
800 000 skyddsbehtévande bosatt sig i Australien. Australiens f6rsta
humanitira mottagningsprogram inrittades 1977.

P23 senare &r har dock Australien etablerat en migrationspolitik
som fitt mycket hdrd kritik, bdde av FN och av minnisko-
rittsorganisationer. Asylsékande som anlinder till Australien med
bat har inte tilldtits att g 1 land utan placerats 1 sirskilda offshore-
center p& Nauru och Papua Nya Guinea. Efter att den nya politiken
inférdes har férvisso drunkningsolyckorna till havs minskat
drastiskt och det férekommer 1 princip inte lingre nigon irreguljir
migration med bat till Australiens kust. De fruktansvirda villkoren
1 dessa offshore-center har dock kritiserats av internationella
organisationer och FN. Att utan vidare sitta personer i forvar pd
obestimd tid ir dessutom 1 strid med internationell ritt om
minskliga rittigheter, sdsom varande godtyckligt frihetsberdvande.

I en Delmi-rapport”” kommenteras modellen s hir (s. 55):

Australiens Operation Sovereign Borders (OSB) har, i1 likhet med
Spaniens vistafrikanska experiment, av vissa politiker framhillits som
en modell fér Europas yttre grinser, trots att operationen métts av
omfattande minniskorittslig och juridisk kritik och trots de stora
praktiska och politiska problem som ett sddant tillvigagingssitt skulle
medféra vid Europas yttre grinser. Australien har kunnat anvinda sig
av fattiga linder och territorier i sitt niromride f6r sina “offshore-
forvar”, sirskilt Papua Nya Guinea och Nauru. Det dr svirt att se
nigra sddana svaga samarbetspartners i Europas niromride. Aven om
OSB kan framsti som framgingsrikt vad giller det sjunkande antalet
batflyktingar i Australien ir det virt att notera att de nationaliteter
som tidigare registrerades lings landets norra kuster till stor del ir
samma nationaliteter som 1 dag anlinder till Europas grinser. Runt
3 500 afghaner kom till Australien sjovigen 2012-2013. Efter lanse-
ringen av OSB i september 2013 gick det totala antalet nyanlinda ner
markant, inklusive afghaner. Under samma period visade statistik frin
Europas yttre grinser att antalet afghaner ¢kade frin runt 9 500 under

57 Andersson R. (2016). Irreguljir migration och Europas grinskontroller,
Delmi-rapport 2016:3.
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2013 till fler in 22 000 under 2014. (...) Situationen kan ses som en
den globala allminningens tragedi. Nir ett lands grinser skyddas, far
det svdra och ofta okontrollerbara konsekvenser pd annat hall.

Vidarebosittning och humanitir mottagning
Special Humanitarian Programme

Australien tar emot flyktingar genom sitt Special Humanitarian
Programme (SHP). Det har tvi huvudkomponenter, dels vidare-
bosittning av flyktingar eller andra personer i behov av humanitirt
skydd, dels mottagning av personer som kommer till Australien med
en giltig visering och som direfter gor en asylansékan. De flesta som
vidarebositts till Australien ir uttagna av UNHCR. Programmet har
arliga kvoter/m3l. Aren 2015-2016 var malet minst 13 750 platser och
malet ska vara detsamma under 2016-2017. Av dessa ir 11 000 platser
reserverade for personer som vidarebositts frdn andra linder (varav
upp till 1200 platser for kvinnor 1 riskzonen) och resten foérdelade till
asylsokande som kommer till landet med en giltig visering. Personer
som kommer till Australien med giltig visering och uppfyller Genéve-
konventionens kriterier for att betraktas som flyktingar (eller de
kompletterande kriterierna i den australiensiska utlinningslagstift-
ningen) beviljas ett Protection Visa, vilket ger ritt att bositta sig i
Australien. Under 2014 erkinde Australien 2 780 asylsdkande som
flyktingar. I praktiken var Australiens humanitira mottagning under
2015-2016 storre dn pd 30 &r; 15 562 viseringar utfirdades, inklusive
ett utdkat mottagande av syriska och irakiska flyktingar, och
mottagningen planeras oka till 18 750 platser under 2018-2019 och
framat. I september 2015 meddelade den divarande premidrministern
att Australien skulle acceptera ytterligare 12 000 flyktingar frén Syrien
och TIrak, med fokus pd forféljda minoriteter, men ett r senare hade
bara en sjittedel av detta antal kommit till Australien.”®

En annan mojlighet fér skyddsbehévande ir att en australisk
medborgare, permanent bosatt eller organisation foreslar att ndgon
som ir foremdl for betydande diskriminering/grov krinkning av de
minskliga rittigheterna i sitt hemland fir en sirskild visering till
Australien, Special Humanitarian Programme Visa. Under perioden
2014-2015 utfirdades 5 000 sddana visum.

58 www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/593517/EPRS_BRI(2016)59351
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Privata/ideella sponsorprogram

Australien har dven inlett {6rs6k med privata initiativ liknande dem
1 Kanada. Ett pilotprojekt, Community Proposal Pilot, startade 2013
vilket omfattar upp till 500 platser (viseringar) inom ramen for det
ovan nimnda humanitira mottagningsprogrammet. Projektet
mojliggér for godkinda organisationer att foresld att ndgon 1 en
utsatt humanitir situation utanfér Australien ska {3 ett Refugee and
Humanitarian (Class XB) visa. Organisationerna méste bl.a. betala
féor visumansokan, hilsoundersokningar, boka och betala for
flygresan till Australien samt ansvara for personens férsérjning i
upp till 12 minader efter att de anlint till Australien.”

% www.border.gov.au/Trav/Refu/Offs/Community-proposal-pilot
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S} Utvecklingen av den
gemensamma asyl-
och migrationspolitiken

6.1 Inledning

I forevarande kapitel beskrivs EU:s institutioner 6versiktligt
liksom ges en oversikt av utvecklingen pi det asyl- och migra-
tionspolitiska omridet inom EU. Utvecklingen pi det viserings-
politiska omridet och specifikt om synen pd humanitira viseringar
framgdr av nista kapitel. Syftet med dessa tv4 kapitel dr att ge stod
for analysen 1 kapitel 8.

6.2 EU:s institutioner och arbetssatt
6.2.1 EU &r en fordragsbaserad organisation

EU har en pd de gemensamma fordragen (dvs. primirritten)
grundad ritt att i dir angivna avseenden ta fram och besluta om for
sina medlemsstater bindande rittsakter (sekundirritt). Samarbetet
inom EU vilar sdledes pd principen om tilldelade befogenheter, dvs.
unionen har de befogenheter som medlemsstaterna tilldelat den i
fordragen for att nd de mal som faststillts dir. De befogenheter
som inte har tilldelats unionen i férdragen tillhér medlemsstaterna.

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) inne-
hiller en befogenhetskatalog 1 de inledande artiklarna som sedan
delvis upprepas i senare bestimmelser i fordraget. P& asyl- och
migrationsomrddet, som utgdr en del av "Omrddet med frihet,
sikerhet och rittvisa”, ir befogenheten delad med medlemsstater-
na, jir artikel 4.2 j FEUF. Detta innebir att om EU har antagit
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lagstiftning pd ett visst omride, t.ex. om visering, har medlems-
staternas mojlighet att lagstifta om samma sak upphort.

Den rittsliga grunden {6r en rittsakt dr av vikt eftersom den
styr hur befogenheten ser ut, vilka &tgirder som kan bli rittsligt
bindande, vilket lagstiftningsfoérfarande som giller och vilken
omrostningsregel som giller. Nir institutionerna utdvar unionens
befogenheter ska de anta bla. férordningar, direktiv och beslut
(artikel 288 FEUF). Huvudregeln ir att lagstiftningsakter antas i
enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet (artikel 289 och
294 FEUF), innebirande att ministerrddet och Europaparlamentet
beslutar gemensamt om en lagstiftningsakt pd forslag frin kommis-
sionen, samt att beslut 1 ridet fattas med kvalificerad majoritet.

Hir kan ocksd nimnas att EU-ritten styrs av ett antal principer.
Subsidiaritetsprincipen (artikel 5.3 EU-fordraget) innebir att pd
omriden dir befogenheten ir delad med medlemsstaterna, ska EU
vidta dtgirder endast om och i den min som maélen f6ér den plane-
rade tgirden inte 1 tillricklig utstrickning kan uppnds av medlems-
staterna. Proportionalitetsprincipen innebir att EU 1 sina dtgirder
inte ska gi lingre dn vad som ir nédvindigt for att uppnd mélen i
fordragen (artikel 5.4 EU-f6rdraget).

6.2.2 Kommissionen och dess roll i migrationssammanhang

Kommissionen ir en politiskt oberoende institution som foretrider
och bevakar hela EU:s gemensamma intressen. Dess uppgifter ir
att ta lagstiftningsinitiativ och att &vervaka tillimpningen av de
beslut som fattas p& grundval av EU-férdragen. De nya forslagen
utarbetas inom kommissionen och miste godkinnas av en
majoritet av kommissionens ledaméter innan de presenteras for
ministerridet och Europaparlamentet.

Arbetet i kommissionen leds av en ordférande.'Kommissionens
drygt 22 000 anstillda arbetar 1 27 sakinriktade generaldirektorat,
vilka leds av kommissionirerna, en frin varje medlemsstat. Varje
kommissionir har en egen “portfélj” inkluderande ett eller flera
politikomriden. Kommissionirerna ir typiskt sett inte lika kinsliga

! Sedan 2014 ir ordféranden Jean-Claude Juncker, en kristdemokratisk politiker frén
Luxemburg.
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for kritisk opinion som nationella politiker (i t.ex. ministerrddet)
tenderar att vara, dels for att de inte dr direktvalda utan utses av
respektive regering, dels for att mycket som produceras av kom-
missionen ir av Overvigande administrativ eller teknisk natur,
vilket sillan tilldrar sig massmedial uppmirksamhet. Media intres-
serar sig mer fér nationella politiker dn fér kommissionirer.”

I artikel 294 FEUF framgdr formerna fér den formella lagstift-
ningsproceduren. Kommissionen ligger ett forslag tll lagstift-
ningsakt som sedan beroende pd vilket omride frigan berér blir
foremdl f6r behandlingar av Europaparlamentet och ministerridet,
oftast genom det s.k. ordinarie lagstiftningsférfarandet, vilket
syftar till att institutionerna ska komma &verens. Det vanliga ir
dock numera att 6verenskommelser nds redan vid ridets och
Europaparlamentets forsta behandling, efter s.k. informella tre-
partsférhandlingar (triloger), dir iven kommissionen nirvarar.’

Kommissionen fir idéer och forslag om lagindringar och ny
lagstiftning frin olika hill. Europaparlamentet, parlamentets leda-
moter, ministerrddet och Europeiska rddet kommer ofta med
forslag. Idéerna kan ocksd komma frin intresseorganisationer eller
lobbyister. Kommissionen har olika sitt att samla in synpunkter
frdn berorda aktdrer och intressenter, men vanligast dr att tillsitta
expertgrupper och att organisera s.k. offentliga samrdd. Underlaget
for samrdd kan utgoras av t.ex. gronbécker (liknande debattunder-
lag), vitbocker innehillande konkreta forslag eller meddelanden dir
kommissionen presenterar sina idéer.*

Nir en ny kommission tilltrider tar den fram ett program med
overgripande prioriteringar fér hela femdrsperioden som fastslas i
kommissionsordférandens politiska riktlinjer. Det kommande 4rets
prioriteringar och mél formuleras varje host dels i ordférandens
drliga tal ("State of the Union”), dels i kommissionens arbets-
program, ocksd kallat lagstiftningsprogram.” Under arbetet med
arbetsprogrammet ir det vanligt att olika aktdrer har en dialog med
generaldirektoraten om vilka frigor som kan bli aktuella.

Kommissionen kan piaverka medlemsstaterna till 6kad integra-
tion pd mer subtila sitt in genom att ligga fram rittsakter. Genom

2 Boswell, C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 62.
3 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 14.
* Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 31.
5 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 31.
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datainsamling kan en grund liggas for 6kad harmonisering, t.ex.
om de insamlade uppgifterna visar pd anomalier eller ineffektivitet i
nationella angreppssitt. Samma effekt kan uppnés genom kompara-
tiva studier av lindernas rittssystem, vilka uppgifter medlems-
staterna sjilva inte sillan saknar tillgdng till.®

6.2.3  Europeiska unionens rad

Europeiska unionens rdd (ministerrddet eller bara “rddet”) bestdr av
en regeringsledamot frdn varje medlemsstat. Radet férhandlar om
och antar lagstiftningsakter, 1 de flesta fall tillsammans med
Europaparlamentet genom det ordinarie lagstiftningsforfarandet.
Ridet dr tll skillnad frin kommissionen en samlingsplats for
nationella intressen.

Formellt finns bara ett rid, men det sammantrider i olika kon-
stellationer. Ridet (rittsliga och inrikes frigor), RIF-ridet, bestir
av justitie- och inrikesministrarna frin alla medlemsstater. I allmin-
het har justitieministrarna hand om civil- och straffrittsligt samar-
bete och grundliggande rittigheter, medan inrikesministrarna har
ansvar for bla. migrationsfrigor, grinsférvaltning och polis-
samarbete.

Ordférandeskapet i ridet alternerar mellan medlemsstaterna 1
sexminadersperioder med bérjan den 1 januari respektive 1 juli.
Under 2018 ir det Bulgarien och sedan Osterrike som har ord-
forandeskapet. Under 2019 ir det Ruminien och Finland. Rollen
som ordférande innebir 1 huvudsak att som medlare driva ridets
arbete som lagstiftare och att féretrida ridet 1 férhandlingar med
andra EU-institutioner.” Enligt ridets arbetsordning ska de tre
medlemsstater som innehar ordférandeskapet fér rddet under en
18-mdnadersperiod ta fram ett forslag till program for denna
period, i nira samarbete med kommissionen och Europeiska rddets
ordférande. P34 grundval av 18-minadersprogrammet utarbetar de
tre ordférandeskapslinderna egna utforliga sexminadersprogram.®

Coreper (Comité des représentants permanents) har den centrala
uppgiften att forbereda och samordna arbetet i1 de olika rids-

¢ Boswell, C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 168.
7 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 25.
§ Regeringskansliet (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 21 {.
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konstellationerna.” Alla punkter pd dagordningen for ett rddsméte
ska normalt férst behandlas av Coreper, som iven kan fatta beslut i
rena procedurfrigor. Alla beslut 1 lagstiftningsirenden och politiska
dverenskommelser fattas diremot av ministrarna i rddet. Coreper
strivar efter att nd 18sningar som kan {3 st6d 1 rddet. For att uppnd
detta krivs ofta kompromisser. Minga frigor avgors 1 praktiken
redan i Coreper, innan beslut tas formellt vid rddsmétet.

Coreper II f6rbereder bl.a. métena 1 RIF-ridet. Méten 1 Coreper I1
forbereds 1 sin tur 1 den sk. Anticigruppen, dir foretridare frin
medlemsstaternas EU-representationer 1 Bryssel deltar.

For att forbereda de frigor som ska behandlas av ridet finns det
under Coreper cirka 160 arbetsgrupper.'® Det ir hir mycket av det
grundliggande férhandlingsarbetet gors. Det finns rddsarbets-
grupper om asylfrigor, dtervindande, visering etc. Hir kan ocksd
nimnas den strategiska kommittén f6r invandring, grinser och asyl
(SCIFA), som arbetar strategiskt med frigor inom detta imnes-
omride."" I dessa arbetsgrupper foretrids medlemsstaterna av
yjdnstemin, vanligtvis frin departementen eller frin regeringarnas
EU-representationer i Bryssel.

I syfte att nd en overenskommelse med Europaparlamentet
under forsta eller andra behandlingen inleds i regel informella
trepartsférhandlingar (triloger) mellan ridet och Europaparlamen-
tet med deltagande av kommissionen. Ordférandeskapet foretrider
ridet och forhandlar pd basis av ett mandat som faststills i
Coreper. I det inledande skedet av férhandlingen utgérs ofta ord-
forandeskapets mandat av ridets stdndpunkter 1 en allmin inrikt-
ning, 1 andra fall ir det ordférandeskapets uppgift att ta fram ett
utkast till mandat baserat pi ridets och Europaparlamentets
respektive stdndpunkter. Trilogerna stricker sig normalt dver fyra
till fem moten, men kan ibland pdgd betydligt lingre. Om en
overenskommelse nds under trilogférhandlingarna ska den sedan
bekriftas 1 Coreper. Direfter omvandlas éverenskommelsen till
indringsforslag som faststills som Europaparlamentets stdindpunkt
1 den forsta behandlingen. Denna skickas sedan till ridet, som antar
akten utan indringar. Detta forfarande anvinds oftast i foérhand-

 Uppgifterna f6r Coreper ir reglerade i artikel 240 FEUF och artikel 19 1 ridets arbets-
ordning. Se dven Regeringskansliet. (2014). Handbok fér EU-arbetet, s. 22 1.

10 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 24.

! Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 24
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lingens férsta skede och resulterar di 1 en s.k. forstalisningsover-
enskommelse.

Eftersom ridets stdndpunkt ir en kompromiss mellan olika
intressen kretsar mandatférhandlingen 1 regel kring frigan om 1
vilka delar av forslaget som rddet ska gi Europaparlamentet till
motes, samt 1 vilka delar som ridet ska férséka behilla sin stind-
punkt. Utgdngspunkten fér ordférandeskapet ir att f8 en nod-
vindig majoritet bakom utkastet till mandat f6r att en trilog sedan
ska kunna dga rum. Det ir alltsd de medlemsstater som kan stilla
sig bakom ett mandat som péverkar férhandlingsutvecklingen. En
medlemsstat som inte stiller sig bakom mandatet riskerar simre
utfall in vad som annars hade varit fallet."

Den rittsliga grunden i en lagstiftningsakt avgér om beslut ska
fattas med enkel majoritet, enhillighet eller med kvalificerad
majoritet (QMV). Fr&n och med november 2014 tillimpas en
mekanism fér hur man beriknar kvalificerad majoritet med s.k.
dubbel majoritet.” For att férslag ska kunna antas med kvalificerad
majoritet krivs d& att de inte bara stéds av en majoritet av medlems-
staterna (55 procent, dvs. 16 av 28 linder) utan ocksd av en majoritet
av EU:s befolkning (65 procent). Samtidigt har en minoritet om minst
fyra medlemsstater som representerar minst 35 procent av EU:s be-
folkning méjlighet att forhindra att ett beslut fattas.

6.2.4  Europeiska radet

Europeiska ridet bestdr av de 28 medlemsstaternas stats- och reger-
ingschefer, kommissionens ordférande samt Europeiska ridets
ordférande'’. Europeiska ridets moten kallas ofta toppméten och
dger normalt rum tva eller tre gdnger per ordférandeskap (dvs. tvd
gdnger per halvér). Europeiska ridet faststiller, i form av slutsatser,
allminna politiska riktlinjer, som regel med konsensus (artikel 15.4
EU-fordraget).

P4 grund av toppmétenas hoga politiska profil innehéller slut-
satserna ofta lingtgdende och ambititsa politiska mal. Slutsatserna
blir sedan féremdl for upptoljning av kommissionen, som kon-

12 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 64.
13 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 26.
4 For nirvarande Donald Tusk, en liberal-konservativ politiker frin Polen.
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kretiserar de ibland vaga formuleringarna till bl.a. dtgirdsplaner,
lagstiftningsakter och resultatredovisningar. Kommissionen sitter
emellertid ofta médlen ”hégt”."” Detta kan leda till att medlems-
staterna blockerar initiativet 1 ministerrddet och ett efterféljande
missndje med att man inte uppndr de mil som Europeiska ridet
satt upp, den s.k. pendelrérelsen 1 EU-politiken, som diskuterats av
bl.a. Christina Boswell och Andrew Geddes.'

6.2.5 Europaparlamentet

Europaparlamentets betydelse har 6kat pd senare ar, i synnerhet
sedan medbeslutandeférfarandet inférdes. Europaparlamentet ir
EU:s enda direktvalda institution och bestir av 751 ledamoter,
varav 20 frin Sverige. Antalet bestims av Europeiska ridet enligt
principen om degressiv proportionalitet, dvs. storre medlemsstater
far firre ledaméter 1 forhéllande till sin folkmingd in vad mindre
medlemsstater far.

De flesta ledamoter gdr samman 1 politiska grupper. Hittills har
ingen grupp haft tillrickligt med platser f6r att kunna bilda majori-
tet. Grupperna méste dirfér samarbeta och bilda koalitioner for att
nd majoritet 1 varje enskilt drende. Varje friga blir foremal for
spekulationer om nya majoritetskonstellationer.”” Oftast rostar
ledaméterna enligt den linje som deras partigrupp férespridkar, men
sammanhillningen ir inte lika stark som 1 nationella parlament. Det
ir vanligt att nationella motsittningar inom grupperna leder till att
ledamoter frdn ettt visst land avviker fr&n gruppens linje.
Partigrupperna innefattar nistan 200 nationella politiska partier.'

For att bilda en partigrupp krivs minst 25 ledamoter frin sju
medlemsstater. For nirvarande finns det dtta politiska grupper i
Europaparlamentet:

5 Boswell,C. & Geddes, A. (2014).Migration and Mobility in the European Union, s. 66.

16 Boswell, C. & Geddes, A. (2014). Migration and Mobility in the European Union, s. 66.

17 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen. (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 21.

'8 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen. (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 21.
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1. Europeiska folkpartiets grupp, EPP (ofta kristdemokrater)

2. Gruppen Progressiva férbundet av socialdemokrater och demo-
krater 1 Europaparlamentet, S&D

3. Gruppen Europeiska konservativa och reformister, ECR
4. Gruppen Alliansen liberaler och demokrater f6r Europa, ALDE

5. Gruppen Europeiska enade vinstern/Nordisk grén vinster,
GUE/NGL

6. Gruppen De grona/Europeiska fria alliansen, G/EFA
7. Gruppen Frihet och direkt demokrati i Europa

8. Nationernas och friheternas Europa

Den storsta gruppen dr EPP, med 220 ledaméter. S&D ir nist
storst, med 191 ledaméter. ALDE och ECR har 68 respektive 70."
Under mandatperioden 2014-2019 framstdr en bred koalition med
EPP och S&D som huvudaktérer som den mest naturliga metoden
for att skapa en majoritet.”® Detta kan dock komma att dndras.

Indelningen i partigrupper och deras storlek ir avgérande for
hur poster och uppdrag férdelas. Europaparlamentet anvinder sig
av den s.k. ’Hondt-metoden, en matematisk formel som baseras
pa partigruppernas storlek och som avgér hur manga poster respek-
tive grupp fir. Detta innebir ocksd att de stdrsta partigrupperna
viljer forst och far de mest prestigefyllda uppdragen. Inom parti-
grupperna férdelas posterna 1 stor utstrickning efter det nationella
partiets styrka. Det dr med andra ord svirt f6r en ledamot fran ett
svagt parti i ett litet land att fi en tung utskottspost.?!

Parlamentet leds av talmannen, som utses av ledaméterna vid
den konstituerande sessionen i bdrjan av varje mandatperiod. Ofta
har de tvd stdrsta partigrupperna enats om att inneha posten halva
mandattiden var. Den s.k. talmanskonferensen bestr av talmannen

Y Killa: 4 fungerar Europeiska unionen, frin Europeiska unionens publikationsbyr3. Senast
uppdaterad oktober 2014.

20 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 21.

2! Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 22.
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och de politiska gruppledarna. Gruppen utgor parlamentets poli-
tiska ledningsorgan och har en nyckelroll i alla viktiga beslut.”

Efter att kommissionen lagt ett forslag till en lagstiftningsakt,
tilldelas forslaget ett av parlamentets 20 fasta utskott. Det dr LIBE,
utskottet f6r medborgerliga fri- och rittigheter samt rittsliga och
inrikes frdgor, som har hand om migrationsfrigor. Utskottet har
59 ledaméter.

Utskotten utser en parlamentariker till féredragande, idven
kallad rapportér, for alla betinkanden. Dessutom utser alla parti-
grupper en “skuggrapportér” som ocksd arbetar med frigan. Rap-
portdren tar fram ett forslag till betinkande som behandlas av
ledaméterna 1 utskottet och direfter av ledaméterna 1 plenum.
Europaparlamentets stindpunkt 1 den férsta behandlingen antas
genom enkel majoritet, varefter resultatet skickas till rddet (paral-
lellt med behandlingen i parlamentet diskuteras forslaget i rddets
arbetsgrupper). Om ridet godkinner Europaparlamentets stind-
punkt blir akten antagen. Om ridet intar en egen stindpunkt och
inte godkinner forslaget med de dndringar som Europaparlamentet
foreslagit gir forslaget vidare till en andra behandling.

Rapportorens uppgift ir att formulera Europaparlamentets
dsikter. Det kan innebira att skriva indringsférlag eller att férhand-
la med rddet. Under lagstiftningsarbetet dr rapportéren sdledes en
viktig person med stort inflytande, och foljaktligen intressant for
den som vill paverka lagstiftningen i friga.” Nomineringen till
rapportér ir foremal f6r forhandlingar mellan partigrupperna enligt
ett visst poingsystem.”* Avsaknaden av en regering som speglar
majoritetsforhillandet 1 utskotten gor att utfallet 1 en utskottsom-
rostning inte bestims av uppsittningen ledaméter utan snarare av
samspelet mellan huvudaktérerna.” Det ir alltsd i utskotten som en
stor del av den politiska debatten kommer att féras. Europa-
parlamentet har tidigare ofta stillt sig positivt till 6kad integration
mellan medlemsstaterna pd asylomridet, men det ir svirt att siga
nigot med sikerhet, bl.a. mot bakgrund av hur processen gir till

22 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 20.

2 www.eu-upplysningen.se/Om-EU/EUs-institutioner/Europaparlamentet

24 Regeringskansliet. (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 35 {.

25 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s. 23.
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och dd antalet frimlingstientliga EU-skeptiker i Europaparlamentet
har 6kat pd senare tid.*

Under ett dr producerar utskotten ett stort antal initiativ-
betinkanden. Initiativbetinkanden baseras ofta pd meddelanden
frin kommissionen och slir fast parlamentets stindpunkter 1 en
friga dir initiativ frin kommissionen foérvintas. Betinkanden kan
f3 betydelse di@ kommissionen for att underlitta kommande
behandling tar hinsyn till parlamentets stindpunkt i utformandet
av forslag och di betinkandet ofta ir en utgdngspunkt for Europa-
parlamentets eget arbete med ett nytt forslag.

Den hir mojligheten har medfért att Europaparlamentet fatt
visst inflytande pd omrdden dir det saknar formell makt. Det giller
bland annat genom sitt engagemang i utrikesfrigor och minskliga
rittigheter, dir Europaparlamentet blivit en allt viktigare politisk
opinionsbildare.”’

Dirtill kan en majoritet av ledaméterna uppmana kommissionen
att ligga fram forslag till en rittsakt av olika slag, oavsett sak-
omride, samt ange en tidsfrist fér detta. Europaparlamentet upp-
manar allt oftare kommissionen att ta fram rittsakter.”

6.2.6  Mojligheter att paverka lagstiftningsarbetet inom EU

Forhandlingsarbetet inom EU handlar om att hitta tillrickligt stod
i rddet och Europaparlamentet for att beslut ska kunna fattas. For
att en medlemsstat ska kunna nd framgdng med sin linje 1 en viss
friga dr det viktigt att ligga upp strategier tidigt.”” I prioriterade
frigor kan det strategiska arbetet bérja redan innan ett formellt
forslag finns. Tidiga och tydliga stdndpunkter ir en férutsittning
for genomslag 1 forhandlingarna. Att féra in nya element sent i
processen har liten chans till framgdng. Nir kommissionen tar fram
sina forslag har medlemsstaterna mojlighet att komma in med
konkreta textforslag. Mojligheterna till framging 1 en viss friga ir
storre om det finns stdd frin flera medlemsstater och att bygga

2 Boswell, C. & Geddes, A. Migration and Mobility in the European Union,s. 229 {.

%7 Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen (2015). Europaparlamentet — en
handbok, sjitte reviderade upplagan, s.29.

28 McCormick, J. (2008). Understandring the European Union — A Concise Introduction,
4 uppl, The European Union series, Palgrave-Macmillan, s. 82 f.

» Regeringskansliet (2014). Handbok fér EU-arbetet, s. 42 {.

138



SOU 2017:103 Utvecklingen av den gemensamma asyl-och migrationspolitiken

koalitioner och kompromissa ir en naturlig del av foérhandlings-
arbetet. Sverige har under &rens lopp utvecklat samarbete med en
rad medlemsstater, men man kan lika girna soka allianser utifrin
den enskilda sakfrdgan. Anstringningarna nir det giller att vinna
stdd for en viss stindpunkt bor dock motsvara behovet av och
mojligheten att pverka i en specifik friga.”

Eftersom det ir kommissionen som ir den institution som
lagger fram forslag till lagstiftningsakter, bér den som vill paverka
forslagens innehdll bevaka kommissionens hela beslutsprocess, frin
offentliga samrdd och arbete 1 expertgrupper till slutligt beslut i
kommissionskollegiet. Beroende pd var i férhandlingsarbetet en
friga befinner sig kan man ta kontakter mot kommissionen,
ordforandeskapet, ridssekretariatet, Europaparlamentet och &vriga
medlemsstater, bdde i Bryssel och mellan huvudstiderna, pd
ginstemannanivd eller politisk nivd. Det ligger i kommissionens
intresse att veta vad medlemsstaterna tycker. Kommissionen har
allt att vinna pd att lyssna pid medlemsstaterna, eftersom det ir
deras beslut att acceptera eller férkasta forslaget. Dessutom ir de
tjainstemin i kommissionen som utarbetar férslagen oftast 1 stort
behov av synpunkter frin medlemsstater, inte minst nir det giller
fakta och exempel. Mojligheten att fi gehor for synpunkter
minskar dock ju nirmare man kommer tidpunkten f6r nir kom-
missionen antar sitt forslag. Aven om denna mojlighet i teorin
finns fram till antagandet, ir det i1 praktiken svirt att f3 igenom
ndgra storre indringar nir vil forslaget genomgdr en gemensam
beredning mellan de berérda generaldirektoraten (s.k. ”interservice
consultation”) cirka 6-8 veckor innan férslaget antas.

Europeiska ridets slutsatser ger viktiga indikationer p3 vilka for-
slag som kan komma frin kommissionen, vilket gér det mojligt att
inleda ett pdverkansarbete tidigt. I den svenska planeringen ingir
sdlunda att 1 god tid ta kontakt med och beséka det kommande
ordférandeskapet, 1 syfte att dels 8 information, dels att argumen-
tera for Sveriges prioriteringar och synpunkter pd aktuella frigor.”*
Bide arton- och sexmédnadersprogrammen frén ordférandeskapen
ger god inblick 1 ridets kommande prioriteringar.

3 Regeringskansliet (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 44.
31 Regeringskansliet (2014). Handbok for EU-arbetet, s. 46.
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Vidare presenterar kommissionen varje host ett ettdrigt arbets-
program dir den bl.a. beskriver vilka omrdden som den avser att
prioritera under det kommande dret. Under arbetet med att ta fram
arbetsprogrammet dr det vanligt att olika aktdrer har en dialog med
generaldirektoraten om vilka frigor som kan bli aktuella. Aven
kommissionens ldngtidsplanering kan bevakas, fér att fdnga upp
viktiga frigor 1 god tid och skapa dnnu bittre forutsittningar att
féra fram viktiga synpunkter innan férslaget presenteras.”

6.3 Den gemensamma politiken pa asyl- och
migrationsomradet

6.3.1 Migrationspolitikens framvéxt i EU

Samarbetet pid omridet inre sikerhet 6kade pd 1980-talet, kopplat
bl.a. till Schengenavtalet som ingicks 1985 mellan Beneluxlinderna,
Frankrike och Tyskland. Direfter kom Maastrichtférdraget™ att
formalisera samarbetet genom att skapa en “tredje pelare” om
rittsliga och inrikes frigor. Samarbetet inom den tredje pelaren var
uttalat mellanstatligt och silunda baserat pd enhilligt besluts-
fattande. Kommissionen hade dirigenom inte s stort inflytande.
Genom Amsterdamférdraget éverférdes 1999 bl.a. asylpolitiken
frdn den mellanstatliga tredje pelaren till den &verstatliga forsta
pelaren, vid sidan av fri rérlighet.”* Hir kan inflikas att inom EU-
ritten skiljer man noga mellan fri rérlighet och migration. Fri
rorlighet for arbetskraft (for unionsmedborgare och deras familje-
medlemmar) har varit en del av unionsritten inda sedan Rom-
fordraget 1957. Overféringen av asylpolitiken till den Gverstatliga
delen av samarbetet innebar 1 praktiken att beslut inom asyl- och
flyktingfrigor kunde tas av ridet med kvalificerad majoritet i stillet
for med enhillighet.”” Samtidigt 6kade Europaparlamentets inflytan-
de pd lagstiftningen inom dessa omrdden. Schengensamarbetet och

32 Regeringskansliet (2014). Handbok for EU-arbetets, s. 48

3 Avtalet tridde i kraft 1993.

3* Artikel 6264 gav unionen kompetens att besluta i friga om bl.a. ansvaret for att préva
asylansdkningar, inresevillkor for tredjelandsmedborgare, viseringsférfaranden, dtgirder mot
irreguljir migration samt minimiregler i friga om mottagningen av asylsékande, liksom
minimiregler i friga om nir tredjelandsmedborgare eller statslésa personer ska anses berit-
tigade till internationellt skydd och fér en enhetlig status for flyktingar m.fL.

3 Efter Nice-férdraget 2001.
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dévarande Dublinkonventionen inkorporerades inom unionens ramar
som en f6ljd av Amsterdamfordraget.

I och med Lissabonférdraget (2009), dvs. férdraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt, FEUF, inkluderades migrations-
och asylfrigor helt i unionens regelverk och det ordinarie lagstift-
ningsforfarandet innebirande att bdde parlamentet och ridet miste
godkinna ett lagforslag for att det ska antas. Bida institutionerna
har ocksd méjlighet att indra 1 lagforslaget under processens ging.

6.3.2  Den rattsliga grunden fér den gemensamma asyl- och
migrationspolitiken

Artikel 77-79 FEUF (dvs. kapitel 2 under férdragets avdelning V)
reglerar EU:s mandat foér att ta fram bindande rittsakter inom
politikomrddena grinskontroller, asyl och invandring. Enligt
artikel 80 ska unionspolitik och dess genomférande pd dessa om-
rdden styras av principen om solidaritet och rittvis ansvarsfor-
delning, dven i finansiellt avseende, mellan medlemsstaterna.

Viseringspolitik

I artikel 77 FEUF (tidigare artikel 62 1 EG-fordraget) anges att
unionen ska utforma en politik med syftet att sikerstilla att det
inte forekommer nigon kontroll av personer, oavsett deras med-
borgarskap, nir de passerar de inre grinserna, sikerstilla kontroll
av personer och en effektiv dvervakning 1 friga om passage av de
yttre grinserna och stegvis infora ett integrerat system fér for-
valtning av de yttre grinserna. I artikel 77.2 a ges mandat f6r att
fatta beslut om den gemensamma politiken for viseringar och andra
tillfilliga uppehillstillstind for kortare tid.*® Ovriga punkter i
artikeln ror huvudsakligen dtgirder for grinskontroll.

3¢ S3dana beslut ska enligt punkt 2 fattas av Europaparlamentet och ridet i enlighet med det
ordinarie lagstiftningsforfarandet (dvs. gemensamt).
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Asylpolitik

I artikel 78 FEUF (tidigare artikel 63 i EG-férdraget) framgdr att
unionen ska utforma en gemensam politik avseende asyl, subsidiirt
skydd och tillfilligt skydd i syfte att erbjuda en limplig status till
alla tredjelandsmedborgare som har behov av internationellt skydd
och att sdkerstilla principen om non-refoulement. Denna politik
ska overensstimma med Genévekonventionen av den 28 juli 1951,
med protokollet av den 31 januari 1967 om flyktingars rittsliga
stillning och med andra tillimpliga férdrag (punkt 1).
Europaparlamentet och ridet fir enligt artikel 78.2 FEUF 1
enlighet med det ordinarie lagstiftningsférfarandet besluta om
tgirder om ett gemensamt europeiskt asylsystem som omfattar

a) en enhetlig asylstatus for tredjelandsmedborgare som ska gilla i
hela unionen,

b) en enhetlig status for subsididrt skydd for de tredjelands-
medborgare som, utan att beviljas europeisk asyl, har behov av
internationellt skydd,

c) ett gemensamt system, i hindelse av en massiv tillstromning, for

tillfilligt skydd for fordrivna personer,

d) gemensamma forfaranden fér att bevilja och 3terkalla enhetlig
asylstatus eller subsidiirt skydd,

e) kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som
har ansvaret for att préva en ansékan om asyl eller subsidiirt

skydd,

f) normer fér mottagande av personer som soker asyl eller sub-

sididrt skydd,

¢) partnerskap och samarbete med tredjelinder fér att hantera
floden av personer som soker asyl eller subsidiirt eller tillfilligt

skydd.

I punkt 3 anges att om en eller flera medlemsstater forsitts i en
nddsituation med plotslig tillstromning av medborgare frin tredje-
linder, fir ridet pi forslag av kommissionen besluta om provi-
soriska dtgirder till f6rmin f6r den eller de medlemsstater som
berors. Ridet ska besluta efter att ha hort Europaparlamentet.

142



SOU 2017:103 Utvecklingen av den gemensamma asyl-och migrationspolitiken

Invandringspolitik

Enligt artikel 79.1 FEUF (udigare artikel 63 EU-fordraget) ska
unionen utforma en gemensam invandringspolitik i syfte att 1 alla
ligen sikerstilla en effektiv férvaltning av migrationsstrommarna,
en rittvis behandling av tredjelandsmedborgare som vistas lagligen
1 medlemsstaterna samt férebyggande av och férstirkt bekimpning
av olaglig invandring och minniskohandel.

I artikel 79.2 a anges att &tgirder ska beslutas pd omridet villkor
for invesa och wvistelse, normer for medlemsstaternas utfirdande av
visering for lingre tid och uppebdllstillstind for lingre tid, inbegripet
sddana som avser familjedterférening.

Stod for att besluta om rittsakter gillande omrddena olaglig
invandring och olaglig vistelse, inbegripet avvisning, utvisning och
itervindande av personer som vistas olagligt dterfinns i punkt (c).

Enligt artikel 79.5 ska artikeln 1 friga inte inverka pd medlems-
staternas ritt att bestimma hur minga tredjelandsmedborgare som
far beviljas inresa till deras territorium for att dir soka sysselsitt-
ning som arbetstagare eller egenforetagare.

6.3.3  Utvecklingen av sekundéarratten pa omradet

Den gemensamma asylpolitiken (Common European Asylum System,
CEAS) som utgdr frin mandatet i Amsterdamférdraget, numera
artikel 78 FEUF, innefattar ett gemensamt europeiskt asylsystem
med enhetliga normer fér vem som ska beviljas asyl, vilken
medlemsstat som ska bevilja asyl och hur prévningen ska g3 till.
Efter Amsterdamférdraget organiserades EU:s arbete pd asyl-
omrddet i femérsplaner, de s.k. Tammerfors”-, Haag’*- och Stock-
holmsprogrammen®. Genom antagandet av Tammerforsprogram-
met 1 oktober 1999 beslutade Europeiska ridet att ett gemensamt
europeiskt asylsystem skulle genomféras 1 tvd etapper. Systemet
skulle pa kort sikt omfatta ett tydligt och praktiskt genomférbart
sitt att faststilla vilken stat som ir ansvarig f6r prévning av en asyl-
ansdkan, gemensamma normer for ett rittvist och effektivt asyl-

71999-2004.
38 2005-2009.
392010-2014.
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forfarande, gemensamma minimivillkor f6r mottagande av asyl-
sokande samt tillnirmning av reglerna fér erkinnande och innebord

av

flyktingstatus. P4 lingre sikt ansigs gemenskapsbestimmelserna

kunna leda till ett gemensamt asylférfarande och en enhetlig status
for dem som beviljas asyl.

Asylregelverket vilar f6r nirvarande pd fem rittsakter:

Asylprocedurdirektivet, dvs. Europaparlamentets och ridets di-
rektiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma for-
faranden f6r att bevilja och 4terkalla internationellt skydd (om-
arbetning), som faststiller normer fér asylprévningen.®

Mottagandedirektivet, dvs. Europaparlamentets och ridets direktiv
2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mottagande av
personer som ansdker om internationellt skydd (omarbetning),
som faststiller villkoren fér hur asylsékande ska behandlas och
syftar till att garantera virdiga levnadsvillkor.*!

Skyddsgrundsdirektivet, dvs. Europaparlamentets och ridets di-
rektiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer {6r nir
tredjelandsmedborgare eller statslésa personer ska anses berit-
tigade till internationellt skydd, for en enhetlig status for flyk-
tingar eller personer som uppfyller kraven f6r att betecknas som
subsididrt skyddsbehdvande, och foér innehillet 1 det beviljade
skyddet (omarbetning). Huvudsyftet ir att garantera att med-
lemsstaterna tillimpar gemensamma kriterier for att faststilla
vilka personer som har ett verkligt behov av internationellt
skydd och att garantera att en miniminivd av férméner ir till-
ginglig for dessa personer i samtliga medlemsstater.*

Dublinférordningen, dvs. Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och
mekanismer for att avgoéra vilken medlemsstat som ir ansvarig
fér att préva en ansékan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i
nigon medlemsstat (omarbetning). Huvudsyftet dr att faststilla
vilken medlemsstat som ansvarar f6r att prova en asylansékan

“FEUT L 180, 29.6.2013, 5. 60-95.
“EUT L 180, 29.6.2013, 5. 96-116.
“EUT L 337,20.12.2011, 5. 9-26.
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och att ge snabb tillgdng till asylprocessen for den sékande.
Enligt forordningen ska asylansékan prévas 1 den medlemsstat
dit den asylsékande forst anlint, om det inte finns sirskilda

skil.®

e Eurodacférordningen, dvs. Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 603/2013 av den 26 juni 2013 om inrittande av
Eurodac for jimférelse av fingeravtryck for en effektiv till-
limpning av férordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och
mekanismer for att avgdra vilken medlemsstat som ir ansvarig
fér att prova en ansdkan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i
nigon medlemsstat och f6r nir medlemsstaternas brottsbekim-
pande myndigheter begir jimforelser med Eurodacuppgifter f6r
brottsbekimpande indamil, samt om indring av férordning
(EU) nr 1077/2011 om inrittande av en Europeisk byrd f6r den
operativa forvaltningen av stora it-system inom omridet frihet,
sikerhet och rittvisa.* Eurodac-systemets syfte ir att fastsl§ om
en asylsokande redan har registrerats i en annan medlemsstat
och ansékan provas dir.

Rittsakterna ovan ir i flera fall omarbetningar av direktiv som togs
fram under 2000-talet. Samarbetet till trots kan konstateras att alla
uppsatta mdl inte ndtts och att skillnaderna mellan linderna ir
betydande. En faktor som kan antas ha haft betydelse fér den
utvecklingen ir att harmoniseringen skett i form av direktiv, vilka
slar fast vilka milen dr men limnar till medlemsstaterna att besluta
om formerna fér genomférande. Direktiv skapar ett storre ut-
rymme f6r olikartade losningar och dirmed fér olikheter i1 will-
limpningen.

# EUT L 180, 29.6.2013, s. 31-59.
#EUT L 180, 29.6.2013, 5. 1-30
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6.3.4  Migrationsagendan

Den 13 maj 2015 antogs kommissionens meddelande om den
europeiska migrationsagendan,” en omfattande strategi for att
klara de omedelbara utmaningarna i samband med den pigiende
flyktingkrisen. Agendan inneholl dven kommissionens forslag till
dtgirder for att bittre hantera migrationen pd medelling och ling
sikt.

I friga om insatser pd kort sikt lyftes sirskilt fram &tgirder for
att ridda liv, kampen mot minniskosmuggling samt 6kad ansvars-
fordelning mellan staterna. I sammanhanget angavs bl.a. att kom-
missionen avsdg att foresld att utldsa mekanismen {6r omfordelning
("relocation”) av skyddsbehdévande® for att sikerstilla en jimnare
fordelning.”” Samtidigt bedémdes pi sikt behdvas ett permanent,
tvingande system fér omférdelning som utléses automatiske vid
massflykt.*® Mot denna bakgrund tinkte sig kommissionen ett EU-
gemensamt vidarebosittningsprojekt dir EU:s medlemsstater
rekommenderades att uppldta 20 000 platser. Personerna skulle
fordelas enligt en férdelningsnyckel baserad p& variablerna brutto-
nationalprodukt, befolkningsstorlek, arbetsldshetstal och tidigare
invandring.”’ Tannexet till agendan framgdr att forslaget for
Sveriges del var ett tal pd 2,92 procent.”

Dirutéver identifierades ett behov av en EU-gemensam héllning 1
frdga om att ta emot skyddsbehévande som befann sig utanfér EU,
genom vidarebosdtining (resettlement”). Kommissionen anforde att
EU har en plikt att ta emot sin "andel” av personer 1 tydligt behov av
internationellt skydd, vilka identifierats av. UNHCR. Dessa min-
niskor borde inte behdva vinda sig till smugglare och kriminella
nitverk, varfor det ansdgs finnas ett behov av ”sikra och lagliga vigar”

% KOM (2015) 240.

* Jfr artikel 78.3 FEUF.

# Se agendan, s. 4.

# Jfr Radets direktiv 2001/55/EG om miniminormer for att ge tillfilligt skydd vid massiv
tillstromning av férdrivna personer och om 4tgirder for att frimja en balans mellan
medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira féljderna av detta, det s.k.
massflyktsdirektivet. For att fastslg att massflykt rider krivs en kvalificerad majoritet bland
medlemslinderna. Direktivet har dnnu inte kommit till anvindning.

# Programmet planerades tillféras ytterligare stéd i form av 50 miljoner euro.

% De stdrsta andelarna fick Tyskland med 18,42 procent, Frankrike med 14,17 procent,
Ttalien med 11,84 procent och Spanien med 9,10 procent.
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for dem att nd EU. Vissa medlemsstater ansdgs bidra mer dn andra
och vissa inte alls nir det gillde vidarebosittning.”

P4 grund av risken for sekundira forflyteningar, skulle vidare-
bosittningen villkoras av att kvotflyktingen kvarstannar 1 det nya
bosittningslandet 1 minst fem &r. Eventuell sekundir forflyttning
skulle innebira nekat uppehillstillstdnd och sociala f6rméner 1 den
andra medlemsstaten.”® I migrationsagendan framholl kommis-
sionen att, om nddvindigt, skulle vidarebosittningsprojektet f6ljas
upp med ett forslag till bindande och tvingande lagstiftning.
Dirutdver uppmanades medlemsstaterna att fullt ut anvinda sig av
andra sitt att hjilpa skyddsbehévande, sisom privata sponsor-
program, humanitira viseringar och familjedterférening.

P3 lite lingre sikt ansdgs ytterligare dtgirder behovas. Migra-
tionskrisen 1 Medelhavsomridet hade avslojat strukturella begrins-
ningar 1 det gemensamma regelverket pd migrationsomrddet. Enligt
kommissionen miste en hird linje mot irreguljir migration, min-
niskohandel och flyktingsmugglare férenas med en tydlig gemen-
sam asylpolitik, liksom med en gemensam europeisk politik 1 friga
om reguljir migration. Ett tydligt och vil genomfort regelverk for
lagliga vigar in 1 EU ansdgs minska incitamenten fér att ta sig in
och uppehilla sig illegalt 1 EU.

Atgirder pi medelling sikt utgjorde den huvudsakliga stommen i
migrationsagendan, i form av fyra ”pelare” uppdelade pd omridena
irreguljir migration, grinsforvaltning, asylpolitik och reguljir migra-
tion.

Nir det giller omridet irreguljir migration framholl kommis-
sionen att det finns olika motiv till irreguljir migration samt vikten
av att minska incitamenten for densamma. Grundorsakerna till
migrationen, sdsom inbérdeskrig, forféljelse, fattigdom och klimat-
forindringar behovde dirfér adresseras av EU, ansig kommis-
sionen, t.ex. genom samarbete med ursprungslinder, bilateralt och
regionalt. Kommissionen ansdg att mycket fanns att vinna pd ett
djupare samarbete med Turkiet. Slutligen ingick dven en effektivi-
sering av dtervindandesystemen som en del av denna pelare.

51 Se agendan, s. 4.
52 Se annex till agendan, s. 20.
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Inom omridet f6r grinstorvaltning betonade kommissionen
bide vikten av att ridda liv samt kontroll av de yttre grinserna
genom de samordnade grinskontrolloperationerna.

I friga om en stirkt gemensam asylpolitik lyfte kommissionen
bl.a. fram vikten av att tillimpningen blev mer enhetlig. For att i
hogre utstrickning forverkliga detta avsig kommissionen att 6ka
sin kontroll av att medlemsstaterna f6ljde den gemensamma lag-
stiftningen. En forstirkning av det europeiska asylsystemet ansdgs
dven utgdra en effektiv strategi mot missbruket av asylsystemet.
Vidare konstaterades att Dublinférordningen inte fungerade vil,
trots de senaste regelindringarna 2014. En 6kad ansvarsfordelning
mellan medlemslinderna ansigs behéva komma till stdnd.

I friga om reguljir migration betonade kommissionen behovet
av att attrahera kompetens till EU samt vikten av ett 6kat sam-
arbete med niringsliv och arbetsmarknadens parter for att
maximera migrationens férdelar. Kommissionen anforde att arbets-
kraftsinvandring 4ven fortsittningsvis rymdes inom medlems-
staternas exklusiva kompetens, men behoven av arbetskraft och
erfarenheter av system for arbetskraftsinvandring kunde med
fordel utvirderas pd europeisk nivd. Inom detta omrdde nimndes
iven en modernisering av viseringspolitiken, effektiviserad integ-
ration samt maximerade utvecklingstérdelar f6r ursprungslinder.

6.3.5  Utvecklingen av migrationspolitiken efter
migrationsagendan

Migrationspolitiska beslut inom EU

Som en uppfoljning av migrationsagendan presenterade kommis-
sionen den 27 maj 2015 ett forslag om faststillande av provisoriska
dtgirder pd omrddet internationellt skydd tll f6rmén for Italien
och Grekland.” Det foreslogs att 40 000 personer i behov av
internationellt skydd skulle omfordelas. Forslaget lades med stod
av den mekanism f6r nddsituationer som avses 1 artikel 78.3 FEUF.
Vid sitt mote den 25-26 juni 2015 enades Europeiska rddet om
detta och vid ridsmotet f6r ritesliga och inrikes frigor (RIF) den

53 KOM (2015) 286 slutlig.
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14 september 2015 fattades ett formellt beslut att omférdela 40 000
personer.

I migrationsagendan hade kommissionen dven rekommenderat
ett EU-omfattande system for vidarebosittning av 20 000 personer
i behov av internationellt skydd under en tviirsperiod.”* Den
20 juli 2015 beslutade medlemsstaterna om att vidarebositta sam-
manlagt 22 504 personer i behov av internationellt skydd frin
Mellanéstern, Afrikas horn och Nordafrika.

I ett ridsbeslut® som antogs med kvalificerad majoritet den
22 september 2015 beslutades direfter om omfordelning av ytter-
ligare 120 000 personer frén framfor allt Italien och Grekland.”
Europaparlamentet stillde sig bakom kommissionens férslag med
tilligget att man mdste ta hinsyn tll flyktingars preferenser vid
omférdelning och vidarebosittning.”

Den 18 mars 2016 gjorde EU och Turkiet ett gemensamt ut-
talande (statement) om Aatgirder i syfte att bryta ménstret med
okontrollerade migrantfléden som medfért en humanitir kris.
Vidarebosittning av syrier 1 behov av internationellt skydd i med-
lemsstaterna utgjorde en sddan 4tgird. Uttalandet mellan EU och
Turkiet innebar bl.a. att for varje syrier som atersinds till Turkiet
frdn Grekland i enlighet med uttalandet skulle EU vidarebositta en
syrier frin Turkiet.

Efter uttalandet dndrades beslutet frin den 22 september 2015
for att gora det mojligt f6r medlemsstater som beviljade inresa for
syriska medborgare som befann sig 1 Turkiet genom vidare-
bosittning, inresetillstind av humanitira skil eller andra former av

> Kommissionens rekommendation av den 8 juni 2015 om ett europeiskt vidarebosittnings-
program — KOM (2015) 3560 slutlig.

5> Ridets beslut (EU)2015/1601 om faststillande av provisoriska dtgirder pd omridet inter-
nationellt skydd till {6rmén f6r Italien och Grekland.

56T ett forsta skede skulle 15 600 sdkande omplaceras frin Italien och 50 400 stkande frin
Grekland. Frin den 26 september 2016 skulle dterstdende 54 000 sékande omplaceras frin
Italien och Grekland om inte kommissionen senast samma datum fann att en anpassning av
omplaceringsmekanismen var rimlig till {6rmin f6r andra medlemsstater. Utdver de
sammanlagt 66 000 personer som enligt beslutet ska omplaceras frin Italien eller Grekland
finns enligt beslutet en reserv pd 54 000 personer fo6r omférdelning frin Italien, Grekland
eller annan medlemsstat i behov.

%7 European Parliament 2014-2019: Provisional measures in the area of international protection
for the benefit of Italy and Greece. European Parliament Legislative Resolution of
9 September 2015 on the proposal for a Council decision establishing provisional measures
in the area of international protection for the benefit of Italy and Greece (COM (2015)
0286: C8-0156/2015 —2015/0125(NLE) (Consultation). P§ TAPROV (2015)0306.
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lagligt beviljad inresa, att avrikna dessa frin sin andel av den s.k.
omférdelningsreserven pa 54 000 platser.”

Per den 20 september 2017 hade fler in 23 000 minniskor vi-
darebosatts enligt det system som man enats om den 20 juli 2015
och enligt uttalandet frin EU och Turkiet. Medlemsstaterna har
dirtill vidarebosatt ytterligare personer 1 behov av internationellt
skydd genom sina egna nationella system.”

For att sikerstilla en fortsatt vidarebosittning till dess att det
finns ett EU-vidarebosittningsprogram uppmanade kommissionen
vid det dttonde forumet for vidarebosittning och omplacering den
4 juli 2017 medlemsstaterna att limna in ambitiésa taganden om
vidarebosittning.” Urvalet av prioriterade regioner grundas pi
behovet av att fortsitta genomférandet av uttalandet frdn EU och
Turkiet av den 18 mars 2016, bland annat med hjilp av det framtida
frivilliga humanitira mottagandesystemet, fortsitta vidarebositt-
ningen frn Jordanien och Libanon och félja upp uttalandet i
handlingsplanen om &tgirder for att stédja Italien, minska trycket
lings den centrala Medelhavsrutten och 6ka solidariteten for att
vidarebositta frin de centrala afrikanska linder som ligger lings
med och leder till migrationsvigen 1 centrala Medelhavsomridet,
t.ex. Libyen, Niger, Tchad, Egypten, Etiopien och Sudan.

Den 20 september 2017 hade den omging med utfistelser som
inleddes den 4 juli 2017 resulterat 1 cirka 14 000 utfistelser frin
medlemsstaterna. Kommissionen framholl att det behovs ett
starkare engagemang frin alla medlemsstater som bidrar till en
gemensam insats for att ridda liv och erbjuda trovirdiga alternativ
till irreguljira férflyttningar.®' De globala behoven av vidarebositt-
ning rér 1,2 miljoner personer och UNHCR har upprepade ginger
uppmanat alla linder att gradvis utéka sina vidarebosittningspro-
gram 1 enlighet med de avsikter som uttrycks i New York-deklara-
tionen om flyktingar. Mot denna bakgrund och pd grundval av de
framsteg som har gjorts sedan 2015 ansdg kommissionen i

58 R3dets beslut 2016/1754 av den 29 september 2016 om dndring av beslut (EU) 2015/1601
om faststillande av provisoriska 3tgirder pd omridet internationellt skydd till f6rmén for
Ttalien och Grekland (EUT L 268, 1.10.2016, s. 82).

% Kommissionens rekommendation (EU) 2017/1803 av den 3 oktober 2017 om férbittrade
lagliga vigar for personer i behov av internationellt skydd [delgivet med nr C(2017) 6504],
se punkt 7.

% Ovan nimnda rekommendation, punkt 11.

¢! Ovan nimnda rekommendation, punkt 15.
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oktober 2017 att unionen bér erbjuda minst 50 000 platser for
vidarebosittning for att senast den 31 oktober 2019 ta emot perso-
ner i behov av internationellt skydd frin tredjelinder. For att stédja
medlemsstaterna bér 500 miljoner euro stillas till forfogande frin
unionens budget. Medlemsstaterna fir ett schablonbelopp pa
10 000 euro f6r varje vidarebosatt person frin prioriterade regioner.

Forslag till reformerat asylsystem

Den 6 april 2016 offentliggjorde kommissionen ett meddelande
som utgjorde startskottet for den process for att reformera det
gemensamma europeiska asylsystemet som kommissionens ord-
forande Jean-Claude Juncker aviserade 1 sina politiska riktlinjer och
som beskrivs 1 den europeiska migrationsagendan. I meddelandet
angavs iven mailet att minska irreguljir migration, bl.a. genom att
uppritta sikra och lagliga vigar till EU {6r skyddsbehévande.
Direfter lade kommissionen fram ett forsta paket med reformer
den 4 maj 2016. I paketet ingick forslag till reviderad Dublin-
férordning®, reviderad Eurodac-férordning® och reviderad férord-
ning for Europeiska unionens byri for asylfrigor.®* Andringarna
syftar enligt kommissionen till att
skapa ett verkligt gemensamt europeiskt asylsystem och garantera att
asylsokande fir en likvirdig och limplig behandling, oavsett i vilken
medlemsstat de limnar in ansékan. Samtidigt infor vi tydliga krav och
skyldigheter for asylsékande for att motverka sekundira forflyttningar
och missbruk av férfaranden. Virt mil ir att skapa ett gemensamt

system som ir snabbt och effektivt och bygger pid harmoniserade
regler och émsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna.

¢ Forslag till Europarddets och ridets forordning om kriterier och mekanismer f6r att av-
gora vilken medlemsstat som ir ansvarig fér att préva en ansékan om internationellt skydd
som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person har limnat in i ndgon medlemsstat
(omarbetning) (KOM (2016) 270).

© Forslaget till {8rordning om inrittande av Eurodac for jaimférelse av fingeravtryck fér en
effektiv tillimpning av férordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer for att
avgdra vilken medlemsstat som ir ansvarig for att préva en ansékan om internationellt skydd
som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i ndgon medlemsstat,
for identifiering av tredjelandsmedborgare eller statslésa personer som vistas olagligt, och
fér nir medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter och Europol begir jimférelser
med Eurodac-uppgifter fér brottsbekimpande dindamil (omarbetning) (KOM (2016) 0272).
¢ Forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om Europeiska unionens asylbyrd
och om upphivande av férordning (EG) nr 439/2010 (om EASO) (KOM (2016) 0271).
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Nir den nu gillande Dublinférordningen (eller Dublin ITI-férord-
ningen, som den ocksd kallas) antogs 2013 férutsdgs inte de om-
fattande migrationsstrémmar som kom under 2015. Syftet med
Dublinférordningen har inte heller varit att skapa férutsittningar
for en jimnare fordelning av asylsékande mellan medlemsstaterna
utan att etablera ansvarig medlemsstat enligt vissa kriterier.” Kom-
missionens forslag till indrade regler innehiller dock bl.a. en auto-
matisk och tvingande omfoérdelningsmekanism. Dessutom féreslis
en uttrycklig bestimmelse om att det ir den sokandes skyldighet
att soka asyl 1 den medlemsstat dir den forsta inresan skett eller dir
sokanden befinner sig lagligt. Med bestimmelsen klargérs att
sokanden inte har ritt att vilja medlemsstat som ska préva asyl-
ansokan. Om den sokande dnd3 tar sig till en annan medlemsstat
ska den ansvariga staten préva ansékan genom ett s.k. pdskyndat
forfarande. Vidare har s6kanden bara ritt att f8 de materiella mot-
tagandevillkoren tillgodosedda i den stat dir han eller hon har ritt
att vistas. Allra forst ska dock kontrolleras om sékanden kommer
frén ett sikert ursprungsland, ett sikert tredje land eller ett forsta
asylland.

Vidare foreslds som nimnts en omfordelningsmekanism som
aktiveras per automatik nir antalet asylansékningar 1 en medlemsstat
overstiger en viss troskel (se artikel 34 i forslaget). Omférdelningen
ska aktiveras nir antalet asylansdkningar i en medlemsstat ir mer in
150 procent av den andel som en medlemsstat tilldelats enligt en
sirskild referensnyckel (se artikel 35 i forslaget), som ska uppritt-
hillas av Europeiska unionens asylbyrd baserat pd uppgifter frin
Eurostat. Utformningen av referensnyckeln utgdr frin en viktning
mellan befolkning (50 procent) och BNP (50 procent). Referens-
nyckeln ska beriknas utifrdn antal asylsékande och vidarebosatta som
registrerats 1 systemet under de tolv féregdende mdinaderna. En
medlemsstat ska kunna besluta sig for att tillfilligt inte delta i
omférdelningen under en period om tolv minader. Medlemsstaten
miste di istillet bidra ekonomiskt med 250000 euro per asyl-
s6kande, vilket ska utbetalas till den medlemsstat som 1 stillet blir
ansvarig for att prova ansdkan.

Rent administrativt ska ett automatiskt system inrittas for att
registrera alla ansékningar och évervaka medlemsstaternas andelar

6 KOM (2016) 270 slutlig s. 9.
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av ansOkningarna (se artikel 44 1 forslaget). Europeiska byrin for
den operativa férvaltningen av stora it-system inom omradet frihet,
sikerhet och rittvisa (eu-LISA) ska ha ansvar f6r utvecklingen och
den tekniska driften av systemet (artikel 44.3). S& snart en asyl-
ansokan limnas in ska medlemsstaten registrera den i det auto-
matiska systemet (jfr artikel 22 i forslaget), som diariefér varje
anstkan med ett unikt ansékningsnummer. Det automatiska syste-
met ska dven i realtid ange hur minga asylansékningar som limnats
in 1 EU och hur de férdelas mellan medlemsstaterna samt — nir den
ansvariga medlemsstaten faststillts — hur minga ansékningar var
och en av medlemsstaterna dr ansvariga for och vilken andel detta
utgor 1 forhillande till évriga medlemsstater. Systemet kommer
dven att ange hur manga som vidarebosatts av varje stat.

S8 snart mekanismen utloses kommer alla nya asylansokningar
som limnas in i den medlemsstat som ir utsatt {ér oproportio-
nerligt hégt migrationstryck att, efter kontrollen av om ansékan
ska avvisas men fére Dublinkontrollen, tilldelas medlemsstater som
r ansvariga for firre ansokningar dn sin andel enligt referens-
nyckeln. Andelarna férdelas proportionellt mellan de medlems-
staterna med hjilp av referensnyckeln. Ingen ytterligare tilldelning
kommer att goras till medlemsstater som ansvarar for att prova fler
ans6kningar in vad som anges i referensnyckeln. Tilldelningen
fortsitter si linge som den medlemsstat som ir utsatt fér opropor-
tionerligt hogt tryck ligger 6ver 150 procent av sitt referenstal.
Familjemedlemmar ska dven fortsittningsvis hillas samman.*

I sammanhanget kan nimnas att kommissionen redan i septem-
ber 2015 presenterade ett forslag®’ till férordning om att inritta en
permanent omfoérdelningsmekanism vid kris och féreslog en
indring av Dublinférordningen.®® Férslaget syftar till att i Dublin-
férordningen etablera en permanent omférdelningsmekanism 1 en
akut situation dir minga personer migrerar/sdker asyl i ett visst
medlemsland. Till skillnad frin forslaget till revidering av Dublin-
férordningen — dir omférdelning aktiveras med automatik vid en

¢ A. forslag s. 18 f.

67 KOM (2015)450.

8 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om
kriterier och mekanismer fér att avgéra vilken medlemsstat som ir ansvarig for att prova en
ansékan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har
limnat in i ndgon medlemsstat.
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viss nivd asylinstromning i en medlemsstat — tar detta forslag sikte
pd att ansvarsfordelning ska ske vid en krissituation och att
kommissionen ges befogenhet att aktivera mekanismen genom att
det antas delegerade akter. Forslaget har liknande syfte som
kommissionens forslag till revidering av Dublinférordningen 1 den
delen som avser omférdelningsmekanismen. Kommissionen har
dock formellt inte dragit tillbaka forslaget utan avser att avvakta
resultatet av forhandlingen rérande den reviderade Dublinférord-
ningen.

Sveriges overgripande stindpunkt gillande forslaget till revi-
derad Dublinférordning (se 2015/16:FPM94 s. 5) ir att regeringen
vilkomnar ambitionen att uppni en jimnare férdelning av asyl-
sokande och att detta omfattar en omfoérdelningsmekanism, att alla
medlemsstater solidariskt miste dela pd ansvaret att ta emot
minniskor 1 behov av skydd och att systemet ska vara effektivt,
langsiktigt hillbart och virna asylritten.

I juli 2016 presenterade kommissionen ett forslag till reviderat
mottagandedirektiv. Forslaget syfrar ull att ytterligare harmo-
nisera mottagandeférhdllandena inom EU, minska incitamenten for
sekundira forflyttningar samt att tidigareligga asylsokandes
tilltride till arbetsmarknaden.” Medlemsstaterna ska beakta de
normer och indikatorer f6r mottagningsvillkor som tagits fram av
Europeiska stodkontoret for asylfrigor for att sikerstilla att alla
asylsdkande fir en virdig behandling. Vidare foreslds att
medlemsstaterna ska uppritta beredskapsplaner for att kunna
sikerstilla en limplig mottagningskapacitet, dven vid hogt tryck.

I juli 2016 presenterades dven tre forslag till foérordningar;

— en asylprocedurférordning,
— en skyddsgrundsférordning och
— en férordning om inrittande av en unionsram fér vidarebositt-

ning.

Kommissionen lade ett forslag™ till férordning om upprittande av
ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen och

¢ Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om normer fér mottagande av perso-
ner som ansdker om internationellt skydd (omarbetning) (KOM (2016) 465).
7 KOM (2016) 467.
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om upphivande av direktiv 2013/32/EU, dvs. en omarbetning av
asylprocedurdirektivet. Detta asylprocedurforordning syftar till
att etablera ett enhetligt férfarande for internationellt skydd som ir
effektivt, rittvist och balanserat. Forslaget innebir bl.a. att fler och
kortare tidsfrister f6r ansokan och handliggning inférs, ocksd i
overprovningsforfarandet. S6kandens skyldighet att stanna kvar 1
den prévande medlemsstaten och att samarbeta med myndigheter-
na fortydligas. Det blir obligatoriskt fér de prévande myndigheter-
na att anvinda pdskyndade forfaranden i vissa fall. Garantierna for
de sokande stirks nir det giller ritten till information och till ritts-
ligt bitride. Garantierna fér barn stirks bl.a. genom tidsfrister for
férordnande av foretridare och krav pa tillsyn 6ver foretridarna.
Vidare presenterade kommissionen ett férslag” till férordning
om normer for nir tredjelandsmedborgare eller statslésa personer
ska anses berittigade till internationellt skydd, for en enhetlig
status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven foér att
betecknas som subsididrt skyddsbehdvande, och f6r innehdllet 1 det
beviljade skyddet och om dndring av ridets direktiv 2003/109/EG
av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedbor-
gares stillning, en skyddsgrundsforordning. Syftet ir en okad
harmonisering mellan medlemsstaterna nir det giller bedémningar
av asylansékningar. Medlemsstaterna foreslis behéva ta 1 beaktande
gemensamma riktlinjer frin Europeiska byrin for asylfrigor i friga
om situationen 1 sdkandes ursprungsland. Striktare regler om
pafoljder for sekundira forflyttningar infors genom att den
viantetid pd fem &r som giller fér att personer som beviljats
internationellt skydd ska kunna {3 stillning som varaktigt bosatta
kommer att borja 16pa pd nytt varje ging personen pitriffas i en
medlemsstat dir han/hon inte har ritt att vistas eller bositta sig.
Vidare ska skydd beviljas endast si linge som det behévs — en
obligatorisk &versyn inférs for att kunna ta hinsyn till t.ex. férind-
ringar 1 ursprungslinderna som kan pdverka behovet av skydd.
Slutligen presenterades forslag till en féorordning om inrittande
av ett EU-gemensamt system for vidarebosittning. Forslaget till
férordning om inrittande av en unionsram foér vidarebosittning
och om indring av Europaparlamentets och rddets férordning
(EU) nr 516/2014 (om inrittande av asyl-, migrations- och integra-

7 KOM (2016) 466.
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tionsfonden)” ir kommissionens svar pd behovet av sikra och
lagliga vigar till EU f6r fordrivna personer i behov av interna-
tionellt skydd. Forslaget grundar sig pd leden d (gemensamma
forfaranden) och g (partnerskap och samarbete med tredje linder) 1
artikel 78.2 FEUF (om det gemensamma asylsystemet).”

Forslaget syftar till att tillhandah8lla en gemensam strategi for
siker och laglig inresa till unionen fér tredjelandsmedborgare i
behov av internationellt skydd och dirmed ocksd skydda dem frin
att exploateras av minniskosmugglingsnitverk och riskera sina liv
nir de foérsoker ni Europa.”* Nir det giller valet av instrument
anférde kommissionen att en férordning gér det méjligt att uppnd
en hogre grad av konvergens in ett direktiv. Dessutom dr unionens
drliga planer for vidarebosittning och riktade vidarebosittnings-
program, som anses visentliga fér operationalisering av unions-
ramen for vidarebosittning, planerade att antas av unionens institu-
tioner, for vilket en férordning ir det limpliga instrumentet.”

Urvalskriterierna framgdr av forslagets artikel 5. Kort kan sigas
att urvalet bygger pd FIN:s kriterier {6r utsatthet (dvs. vidarebositt-
ningskategorier som tillimpas av UNHCR) med tilligg av en ny
kategori; personer med socioekonomisk sirbarhet (i linje med
standardrutinerna for vidarebosittningsprogrammet med Turkiet).
Vid sidan av konventionsflyktingar, dven internflyktingar, och
familjemedlemmar omfattas siledes utsatta personer i1 kategorierna:

e kvinnor och flickor i riskzonen,

e barn och ungdomar i riskzonen, inklusive ensamkommande
barn,

e personer som har 6verlevt vild och/eller tortyr, inklusive pd
grund av kon,

e personer med rittsligt och/eller fysiskt skyddsbehov,
¢ personer med medicinska behov eller funktionsnedsittning eller

¢ socioekonomiskt sirbara personer.

7 KOM (2016) 468.

7 Se KOM (2016) 468 s. 6.
7+ Se KOM (2016) 468 s. 3.
7 Se KOM (2016) 468 s. 7.
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Bland annat personer som olagligt rest in, olagligen vistats i eller
forsokt att olagligt resa in pd medlemsstaternas territorium under
de senaste fem &ren fore vidarebosittning ska uteslutas frin
unionens riktade vidarebosittningsprogram (se artikel 6.d).

En standard- respektive en snabbprocedur f6r vidarebosittning
och uteslutandegrunder foéreslds. Standardproceduren liknar det
vanliga férfarandet vid vidarebosittning och tar cirka 8-12 manader
1 ansprdk medan det skyndsamma férfarandet mer liknar humani-
tirt mottagande, med en tidsram pd 4-6 minader. Enligt forslaget
om det skyndsamma férfarandet ska personer som bedéms falla in
under urvalskriterierna och som genomgitt sikerhetskontroll
kunna f3 tillfilliga inresetillstdind som mojliggor dverforing till en
medlemsstat varefter de kan soka skydd efter inresan. Det paskyn-
dade forfarandet speglar tillvigagingssittet i de standardrutiner for
genomférandet av vidarebosittningsprogrammet med Turkiet som
faststilldes 1 mars 2016. Bedémningen enligt det piskyndade forfa-
randet giller om personen uppfyller kraven {ér att anses som
subsididrt skyddsbehévande. Dirfor ska de ha ritt att anséka om
internationellt skydd (flyktingstatus) nir de anlinder till den
vidarebosittande medlemsstaten. Ansdkningar om internationellt
skydd for personer som vidarebosatts enligt det ordinarie for-
farandet och fér vilka en fullstindig bedémning av om de kan
betraktas som flyktingar eller subsidiirt skyddsbehévande gjorts,
bér diremot inte anses tillitna. Vidarebosittning ska nimligen ses
som férstahandsvalet f6r att f3 internationellt skydd pd medlems-
staternas territorium (s. 13). Det fortjinar att pipekas att det inte
finns ndgon subjektiv ritt till vidarebosittning (forslagets skil 19).

Forslaget innehdller inga bestimmelser som tvingar en medlems-
stat att ta emot en viss andel av en EU-gemensam vidarebosittnings-
kvot, men forslaget innebir att genomférandebefogenheter ges till
rddet, som 1 ett drligt separat beslut efter foérslag frdn kommissionen
ska faststilla en EU-gemensam kvot och medlemsstaternas
andelar 1 denna, liksom &vergripande geografiska prioriteringar.
Kommande rddsbeslut kan leda till att en medlemsstat tvingas ta
emot flyktingar efter att ha rostats ned i ridet.” Medlemsstaterna
erbjuds finansiering frdn asyl-, migrations- och integrationsfonden
(AMIF) med 10000 euro per vidarebosatt. Det stir medlems-

76 Jfr Regeringskansliets faktapromemoria 2015/16:FPM122.
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staterna fritt att utanfér EU-ramen erbjuda fler vidarebosittnings-
platser (jfr forslagets skil 31).

Europaparlamentets LIBE-utskott lade i mars 2017 fram ett for-
slag till betinkande” med dndringsforslag till den féreslagna for-
ordningen om en unionsram for vidarebosittning. Rapportdr var
parlamentsledamoten Malin Bjork (V). Av férslaget till betinkande
framgir bl.a. foljande. Unionsramen fér vidarebosittning bor sikta
pd en vidarebosittningsgrad som uppgir till minst 25 procent av
det globala behovet av vidarebosittning enligt den arliga progno-
sen. Ar 2017 skulle det motsvara cirka 250 000 méinniskor (s. 71).
I kommissionens férslag anges att kommissionen ska foresld ridet
en irlig unionsplan fér vidarebosittning. Rapportéren foresldr att
kommissionen 1 stillet ska ges befogenhet att anta delegerade akter
om detta och att ett milantal ska anges i stillet for ett maximalt
antal. Milantalet skulle uppgd till minst 25 procent av det globala
behovet av vidarebosittning enligt den 4rliga prognosen (jir
indringsforslagets artikel 7). Slutligen foreslds inforas ett tredje
forfarande for vidarebosittning (ny artikel 11 a), avsett for kris-
situationer. Ett inférande av en sirskild kvot och ett sirskilt for-
farande for krissituationer inom unionens vidarebosittningsplan
skulle fungera som ett sitt att reagera pd bradskande fall och kris-
situationer 1 detta sammanhang runt om i virlden, f6r vilka det 1
nuliget rdder en betydande brist pd tillgingliga platser (s. 16). Med-
lemsstaterna “ska 4ta sig att inritta ett skyndsamt férfarande for
bridskande fall och krissituationer, om ett sidant férfarande inte
redan finns att tillgd” och striva efter att fatta beslut inom tvd
veckor efter begiran i friga om ett fall och dven sikerstilla omedel-
bar transport av tredjelandsmedborgaren. Det rér sig sdledes inte
om en ny mekanism i egentlig mening utan om skyldighet att in-
ritta nationella forfaranden 1 det angivna syftet. Betinkandet har
antagits efter omrostning i LIBE 1 oktober 2017.

Foérhandlingarna om ett reformerat gemensamt europeiskt asyl-
system pigir och férhandlingarna gillande de olika rittsakterna
befinner sig i olika skeden. Den sviraste forhandlingsfrigan ror
Dublinférordningen och en omférdelningsmekanism. Forhopp-
ningen ir att forhandlingarna ska kunna slutféras under 2018.

77 2016/0225(COD).
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6.3.6  UNHCR:s forslag i fraga om den gemensamma
asylpolitiken

UNHCR har mot bakgrund av bl.a. férslaget till reviderad Dublin-
forordning presenterat sina tankar om ett gemensamt asylsystem i
EU i skriften ”Better protecting refugees in the EU and globally”
frdn december 2016 (se s. 10 f). Principen ir att alla manniskor som
anlinder irreguljirt skulle registreras av den behoériga medlems-
staten 1 ett gemensamt datasystem som bygger pd Eurodac och
andra relevanta databaser. Sikerhetskontroller skulle goras sam-
tidigt. Datasystemet skulle siledes behéva vara ithopkopplat med
nationella datasystem f6r handliggning av asylansékningar (liksom
enligt forslaget till reviderad Dublinférordning). Sirskilda registre-
rings- och handliggningscenter kan inrittas vid de huvudsakliga
ankomstpunkterna (liknande hotspots). Dessa skulle dven limna
juridisk information, identifiera sirskilt utsatta personer och hjilpa
sokande till limpliga mottagningscenter. P4 lite lingre sikt skulle
medlemsstaterna kunna éverviga att dverfora dessa arbetsuppgifter
fran staten till en EU-myndighet (s. 11).

I ett nista steg skulle den aktuella medlemsstaten underséka om
personen har familjemedlemmar 1 nigon medlemsstat och 1 fére-
kommande fall 6verféra personen dit. I steg 3 skulle en preliminir
bedémning av personens skyddsskil goras (av medlemsstaten).
Bide personer med uppenbart ogrundade ansprik pd asyl (mani-
festly unfounded”) och personer med uppenbart vilgrundade
ansprik ("manifestly well-founded”) skulle hinvisas till snabb-
procedurer. Ovriga fors vidare till den ordinarie processen, dir de
fordelas vidare till andra medlemsstater vars kvot inte ir full. Inga
som tillhér de tvd snabbspirskategorierna skulle omférdelas utan
handliggningen av deras drenden skulle ske i den aktuella medlems-
staten. Direfter skulle dock en person som erhdllit internationellt
skydd komma att foras vidare till en annan medlemsstat i enlighet
med en férdelningsnyckel.

UNHCR f6reslar ocksd tillskapandet av vissa incitament som
syftar till att minska sekundir rérlighet, liksom en méjlighet att
minska en medlemsstats “referensandel” som bel6éning fér hog
kvalitet och snabb handliggning (s. 17).
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/ Reglering och forfaranden kring
viseringar inom EU och nationellt

7.1 Schengenvisering och nationell visering

Visering ir ett tillstind att resa in 1 och vistas 1 ett land under en
kortare tid. EU och 6vriga Schengenlinder, med undantag av Fore-
nade kungariket och Irland, har en gemensam viseringspolitik.
Denna ir av avgdrande betydelse for asylsdkande, di de flesta ir
frdn linder som inte ir viseringsfria.

Bestimmelser om Schengenviseringar (ofta kallat C-visering)
finns i Europaparlamentets och ridets férordning (EG)nr 810/2009
av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om vise-
ringar (viseringskodexen).

7.1.1  Schengensamarbetet och viseringskodexen

Den fria rérligheten for personer ir en av grundstenarna i regel-
verket for den inre marknaden. Frankrike, Tyskland och Benelux-
staterna ingick den 14 juni 1985 ett avtal om att successivt avveckla
personkontrollerna vid de gemensamma grinserna och att utveckla
det polisiira och rittsliga samarbetet mellan staterna. Avtalet in-
gicks 1 Schengen och benimns dirfér Schengenavtalet. Fem 4r senare,
1990, undertecknades tillimpningskonventionen till Schengenavtalet,
med bestimmelser om praktiska 3tgirder for att genomféra av-
vecklingen av grinskontrollerna vid de inre grinserna samt dvriga
samarbetsdtgirder, Schengenkonventionen. Schengenkonventionen
bérjade tillimpas och grinskontrollerna upphérde den 26 mars
1995 mellan sju av de EU-linder som di hade anslutit sig.
I december 1996 ingick Sverige, Finland och Danmark avtal om att
ansluta sig till Schengensamarbetet. I samband med Amsterdam-
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fordraget, som tridde 1 kraft den 1 maj 1999, inforlivades Schengen-
samarbetet 1 EU, vilket framgdr av det s.k. Schengenprotokollet
som finns fogat till Amsterdamférdraget.

Genom Europaparlamentets och ridets foérordning (EG)
nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om
grinspassage for personer inférdes ett gemensamt regelverk med
bl.a. inresevillkor. Férordningen har indrats visentligt ett flertal
gdnger och for att skapa klarhet och 6verskidlighet antog Europa-
parlamentet och ridet den 9 mars 2016 en kodifierad version, for-
ordning (EU) 2016/399 om en unionskodex om grinspassage for
personer (kodex om Schengengrinserna) (kodifiering).! Genom ko-
dexen om Schengengrinserna upphivdes Schengenkonventionen
delvis. Inresevillkor f6r tredjelandsmedborgare anges 1 artikel 6.

Vilka nationaliteter som behdver visering for att besoka EU
framgdr av en bilaga till ridets f6rordning (EG) nr 539/2001 av den
15 mars 2001 om faststillande av forteckningen éver tredje linder
vars medborgare dr skyldiga att inneha visering nir de passerar de
yttre grinserna och av férteckningen éver de tredje linder vars
medborgare ir undantagna fran detta krav (viseringsférordningen).

Viseringskodexen ir en utveckling av Schengenregelverket (jfr
skil 3 och 36-38 i viseringskodexen). Viseringskodexen tridde i
kraft den 5 oktober 2009 och flertalet bestimmelser bérjade tillim-
pas den 5 april 2010. Den rittsliga grunden fér EU:s viseringskodex
finns numera i artikel 77.2 a FEUF, dir anges att Europaparla-
mentet och ridet 1 enlighet med det ordinarie lagstiftningstérfaran-
det ska besluta om &tgirder om den gemensamma politiken for
viseringar och andra tillfilliga uppehillstillstind fér kortare tid.”
I férordningens skil 1 och 2 hinvisas tll de tidigare artiklarna 61
och 62.2 i fordraget om upprittandet av den Europeiska gemen-
skapen. Enligt artikel 61 bér upprittandet av ett omride med fri
rorlighet for personer &tféljas av dtgirder avseende kontroller vid
yttre grinser, asyl och invandring. Enligt artikel 62.2 ska genom
dtgirder som avser passage av medlemsstaternas yttre grinser fast-

! Bestimmelserna 1 grinskodexen bestir till stor del av omarbetade bestimmelser frin en
tidigare handbok for passage av de yttre grinserna samt frin den s.k. Schengenkonventionen.
2T artikel 79 FEUF anges i friga om en gemensam invandringspolitik att dtgirder ska besl-
utas om villkor fér inresa och vistelse, normer f6r medlemsstaternas utfirdande av visering
for lingre tid och uppehillstillstind fér lingre tid, inbegripet sidana som avser familje-
iterforening, men nigra rittsakter har inte beslutats med stéd av detta mandat.
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stillas regler om visering for vistelser som inte ir avsedda att vara
lingre in tre mdnader, inbegripet férfaranden och villkor for
medlemsstaternas utfirdande av viseringar.

Genom férordningen inrittas forfaranden och villkor for utfir-
dande av viseringar for transitering genom medlemsstaternas terri-
torium eller f6r planerade vistelser pA medlemsstaternas territorium
som inte varar lingre dn 90 dagar under en 180-dagarsperiod (se
artikel 1).

For att en tredjelandsmedborgare ska tilldtas att resa in 1 Schengen-
omrddet krivs att inresevillkoren 1 artikel 6.1 1 kodexen om Schengen-
grinserna ir uppfyllda. Nigra av kraven som anges dir ir att
personen i friga ska ha en giltig resehandling och en giltig visering
om en sddan krivs for inresa. Syftet med resan ska ocksd kunna
styrkas och personen i friga miste ha tillrickliga medel for sitt
uppehille och for sin §terresa. Vidare fir personen inte utgdra en
risk f6r allmin ordning eller inre sikerhet. En medlemsstat fir dock
gora undantag frin inresevillkoren i punkt 1 av humanitira skil
eller pd grund av internationella forpliktelser, se artikel 6.5 c.

Samtliga dessa rittsakter ir forordningar, innebirande dels att
de ska tillimpas direkt av medlemsstaterna, dels att de ir tvingande.

7.1.2  Enhetlig visering

En Schengenvisering utfirdas enligt artikel 2 i viseringskodexen f6r
tillfilliga vistelser inom en medlemsstats territorium pd upp till
90 dagar under en 180-dagarsperiod. Vid prévningen av en ansdkan
om visering ska faststillas om sokanden uppfyller inresevillkoren i
artikel 6.1 a, ¢, d och e 1 grinskodexen (artikel 21 1 viseringskodexen).
Punkten c anger att sokanden ska kunna styrka syftet och villkoren
med vistelsen. Ett sddant villkor ir att vistelsen ska vara dgnad for
besok, vilket indirekt dven foljer av den tidsbegrinsning som giller
for viseringen. Enligt artikel 21 1 viseringskodexen ska vid prov-
ningen sirskild uppmirksamhet dgnas t att bedéma om sékanden
har f6r avsikt att limna medlemsstaternas territorium nir viserings-
tiden har 16pt ut.

Enhetlig visering ir en visering som giller inom medlems-
staternas hela territorium, se artikel 2.3 1 viseringskodexen. Enhet-
lig visering regleras vidare 1 artikel 24.
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7.1.3  Visering med territoriellt begridnsad giltighet (LTV)

Av artikel 25.1 a 1 viseringskodexen féljer att en visering med terri-
toriellt begrinsad giltighet undantagsvis kan utfirdas om en med-
lemsstat finner det nédvindigt pd grund av humanitira skil, natio-
nella intressen eller internationella férpliktelser. I sddana fall finns
en mojlighet att avvika frin principen om att inresevillkoren 1
grinskodexen ska vara uppfyllda. Artikel 25 ersitter alla bestim-
melser om LTV-viseringar som tidigare fanns 1 Schengenkonven-
tionen och Common Consular Instructions (CCI).* Enligt de nu-
mera upphivda CCI som kompletterade Schengenkonventionens
bestimmelser, kunde LTV-viseringar stillas ut undantagsvis och
mojligheten fick inte missbrukas 1 strid med principerna och mélen
for Schengen. Man sdg framfor sig att bara ett fital LTV-viseringar
skulle beslutas med st6d av artikel 25.°

Exempel pd humanitira eller bridskande skil kan vara f6r att be-
soka en svért sjuk nira anhérig eller nirvara vid begravningen av en
nirstiende.® Kommissionens "Handbook for the processing of visa
applications and the modification of issued visas” fokuserar pi
hilsorelaterade skil snarare dn skyddsskil. Dir finns inga angivna
exempel pd vad som avses med ’internationella forpliktelser’. Det
fanns det diremot i1 the ”Schengen Handbook™;

for example, if a person asks for asylum or is otherwise in need of in-
ternational protection.

Asyl forefaller sdledes falla under begreppet ’internationella for-
pliktelser’, snarare in under begreppet "humanitira skil’. Tolkning-
en av humanitira skil ir likartad 1 de bdda handbéckerna (dvs. me-
dicinska skil ir vad som huvudsakligen avses).

En visering med territoriellt begrinsad giltighet dr giltig for den
utfirdande medlemsstatens territorium. I undantagsfall kan den

3 Limited territorial validity

*Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE
Committee, Europaparlamentet, s. 23.

>Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE
Committee, Europaparlamentet, s. 18.

¢Se vidare i den icke-bindande Handbook for the processing of visa applications and the
modification of issued visas frin EU-kommissionen.

7 Practical Handbook for Border Guards (Schengen Handbook), to be used by the Member
States’ competent authorities when carrying out the border control of persons C(2006)5186,
6 November 2006.
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vara giltig inom fler in en medlemsstats territorium, férutsatt att
varje berérd medlemsstat medger detta.

For det fall det finns rimliga tvivel pd en sdkandes avsikt att
limna medlemsstatens territorium innan den sékta viseringen 16per
ut ska en ansokan avslds, enligt artikel 32.1 1 viseringskodexen. Be-
stimmelsen ir generellt tillimplig. Det innebir att det inte heller i
friga om utlinningar som dberopar humanitira skil far finnas ndgra
rimliga tvivel om att de har for avsikt att dtervinda, dock att bevis-
kravet inte dr lika hogt stillt 1 sidana fall. Det har dirfor diskuterats
en tid om en utlinning som avser att soka asyl, och siledes kan
antas sakna egentlig dtervindandeavsikt, kan beviljas en visering
med stéd av artikel 25, varom mera i det féljande.

7.1.4  Nationell visering (D-visering)

Enligt 3 kap. 4 § utlinningslagen (2005:716) fir nationell visering
beviljas om det finns sirskilda skil. En sddan visering ger tillstind
att resa in 1 och vistas 1 Sverige. Visering fir endast beviljas for
lingre tid dn tre minader, dock hogst ett &r (viseringar upp till
90 dagar regleras som nimnts uteslutande 1 viseringskodexen, som
ir en forordning).

Vid inférandet av bestimmelsen om nationell visering fér lingre
vistelser anfordes 1 forarbetena att sirskilda skil exempelvis kunde
vara nir det rér sig om nira sliktingar som onskar vistas hir 1
landet for sliktbesok lingre tid dn tre m&nader eller vid affirsbesok
(se prop. 2004/05:170 s. 272 {.). Sirskilda skil kan ocks8 vara att en
Schengenvisering for tid understigande tre manader av ndgon orsak
inte kan utfirdas (prop. 2010/11:121 s. 53). Vid bedémningen av
om nationell visering ska beviljas ska en avvigning géras mellan hur
angeliget syftet med besdket ir och risken for att den person som
beviljas viseringen inte kommer att limna Sverige efter viserings-
tidens utgdng. Att en utlinning med en ling visering inte behover
ha uppehillstillstdnd framgdr av 2 kap. 8 b § utlinningslagen.

En nationell visering omfattas inte av viseringskodexen, men det
finns en bestimmelse om visering for lingre vistelse 1 artikel 18 i
Schengenkonventionen. Genom Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EU) nr 265/2010 om indring av konventionen om tillimp-
ning av Schengenavtalet och av férordning (EG) nr 562/2006 vad
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giller rorlighet fo6r personer med visering fér lingre vistelse (D-
viseringsférordningen) indrades bl.a. bestimmelserna i artikel 18 och
21 i Schengenkonventionen. Andringarna tridde i kraft den 5 april
2010. Av artikel 18 1 Schengenkonventionen framgr direfter bl.a. att
viseringar for lingre vistelse ska vara nationella viseringar utfirdade av
nigon av medlemsstaterna i enlighet med dess nationella lagstiftning
eller unionslagstiftningen och att de fir ha en giltighetstid om hogst
ett &r. Det framgdr dven att en tredjelandsmedborgare som innehar en
nationell visering som utfirdats av en medlemsstat har ritt att resa till
de andra medlemsstaterna under tre ménader under en sexminaders-
period.

I utlinningslagen anges inte uttryckligen att en utlinning méste
ha for avsikt att dtervinda. I praktiken beviljas dock inte en natio-
nell visering om det skulle visa sig vid prévningen att utlinning inte
har f6r avsikt att limna landet nir tiden for viseringen Idper ut.
I likhet med vad som sagts ovan om Schengenviseringar anser
Migrationsverket som regel att inte heller nationella viseringar kan
beviljas fér en utlinning som har for avsike att soka asyl 1 Sverige,
d3 det saknas en dtervindandeavsikt.

Enligt Migrationsverket® tas i dag ingen biometri vid utfirdande
av D-viseringar. Viseringarna ir nationella, men ger genom bestim-
melserna 1 grinskodexen tilltride till hela Schengenomridet.
I Sverige anvinds D-viseringar t.ex. fér vidarebosittningsirenden
och for personer som redan beviljats uppehillstillstdnd och som har
behov av att snabbt resa in 1 Sverige men inte hinner {3 sitt uppe-
hillstillstdndskort fére avresan, t.ex. studenter eller vid anstillning.
D-viseringar kan ocksd anvindas om det ir vildigt kringligt att ta
sig till en ambassad eller generalkonsulat foér att limna biometri.
Sverige utfirdar ett par tusen D-viseringar per &r. I allminhet viljer
man dock att utfirda tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd i stillet (10—
15 000/4r).

$ Uppgift till utredningen limnad vid méte 2016-12-14.
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7.2 Dagens hantering av viseringar vid svenska
utlandsmyndigheter

Regelverket for viseringar

Fore viseringskodexen innehéll utlinningslagen sedan ar 2001 vise-
ringsbestimmelser som motsvarade Schengenkonventionens regler
om en enhetlig visering. I artikel 5 1 Schengenkonventionen angavs
villkoren fér erhdllande av enhetlig visering. Inresevillkoren togs in
1 3 kap. 1§ utlinningslagen, punkterna 1-6. Villkoren fér utfir-
dande av en Schengenvisering regleras numera uttémmande 1 vise-
ringskodexen, som dven hinvisar till de inresevillkor som uppstills
1 den s.k. grinskodexen. Kvar 1 3 kap. utlinningslagen finns ett fital
bestimmelser, bl.a. om nationell visering (4 §).

Viseringskodexen reglerar vilka myndigheter som ir behériga
att handligga ansékningar om Schengenvisering. Enligt huvud-
regeln 1 artikel 4.1 handliggs de och beslutas av ambassader och
konsulat. Enligt artikel 4.2 fir, vid medlemsstaternas yttre grinser,
ansokningar ocksd prévas och beslut fattas av myndigheter som
ansvarar for personkontroller vid sddana grinser. Vidare kan en
medlemsstat vilja att representeras av en annan medlemsstat 1 vise-
ringsirenden eller samarbeta med externa tjinsteleverantorer
(artikel 8). S3lunda fir regeringen enligt 3 kap. 6 § tredje stycket
utlinningslagen ingd en 6verenskommelse med en Schengenstat om
att den statens behoriga myndigheter fir meddela beslut om
Schengenviseringar, vilket kan bli aktuellt om Sverige saknar di-
plomatisk representation i det land dir viseringen soks. Sverige har
ingdtt en rad sidana dverenskommelser.

Medlemsstaterna fir under vissa férutsittningar ligga ut motta-
gandet av viseringsansdkningar till ett kommersiellt foretag, en
internationell organisation eller en honorirkonsul. Sverige har valt
att dels ingd avtal med andra medlemsstater om representation och
att utnyttja mojligheten att ligga ut vissa uppgifter 1 viserings-
irenden till privata foretag, s.k. tjinsteleverantorer.’

Nir det giller beslut om nationella viseringar framgir det av
3 kap. 5§ utlinningslagen att sidant beslut meddelas av Migra-

?S0OU 2016:36 5. 95.
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tionsverket och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet). Av
samma bestimmelser framgar att beslut om Schengenviseringar far
meddelas av Migrationsverket. Enligt 3 kap. 6 § utlinningslagen fir
regeringen och, efter regeringens bemyndigande, Migrationsverket
ge andra myndigheter ritt att besluta om visering. Enligt 3 kap.
12 § forsta stycket utlinningsférordningen (2006:97) fir Migra-
tionsverket ge en svensk beskickning (ambassad) eller ett svenskt
konsulat ritt att besluta 1 drenden om nationella viseringar.
Migrationsverket har med stéd av ovan nimnda bestimmelser
bemyndigat svenska beskickningar och konsulat att bevilja och
avsld ans6kningar om nationell visering (se MIGREFS 05/2011).

Svenska utlandsmyndigheter

Sverige har cirka 110 ambassader och karridrkonsulat (utlandsmyn-
digheter)."” Utlandsmyndigheterna ir direkt understillda Utrikes-
departementet samtidigt som de ir fristiende myndigheter. Ut-
landsmyndigheterna handligger mnga migrationsirenden, bl.a.
irenden om uppehills- och arbetstillstdnd, viseringar och pass.
Migrationsidrenden handliggs vid ett 60-tal utlandsmyndigheter
och sysselsitter cirka 210 drsarbetskrafter. Av de senare dr upp-
skattningsvis en femtedel utsinda av Utrikesdepartementet, medan
ovriga ir lokalt anstillda. Dirutéver har Migrationsverket migra-
tionssambandsmin'' utsinda vid olika utlandsmyndigheter i syfte
att effektivisera handliggningen av uppgifter inom migrations-
omridet. Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna om-
fattar cirka 225 000 viseringsirenden per 4r, som i huvudsak beslu-
tas av utlandsmyndigheterna. Vidare deltar utlandsmyndigheterna i
Migrationsverkets handliggning av cirka 70 000 ansékningar om
uppehills- och arbetstillstdnd per &r.

19 Ds. beskickningar (ambassader), delegationer vid internationella organisationer och kar-
ridrkonsulat, jr. 3§ férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
Bestimmelser finns ocksi i férordningen (2014:115) med instruktion foér utrikes-
representationen.

" Migrationssambandminnen har olika uppdragsbeskrivningar beroende pi syftet med
yjdnsten (t.ex. omvirldsbevakning eller arbetsledning).
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Nédrmare om utlandsmyndigheternas handldaggning

Vid en ansékan om visering ska sokanden ha ett gillande pass eller
annan handling som godtas som pass. Sokanden ska vidare, pd be-
giran, kunna visa upp dokument av vilka syftet med och férut-
sittningarna fér den planerade vistelsen framgir. Sékanden ska
ocksd ha en medicinsk reseforsikring for vistelsen och tillrickliga
medel for sitt uppehille under sdvil vistelsen som terresan, eller
mojlighet att pd laglig vig kunna skaffa sig sidana medel.

Som huvudregel ska en sékande instilla sig personligen vid en
ansokan om visering. Sokanden ska di ge in ett ifyllt anséknings-
formulir, resehandlingar och fotografi och 1 tillimpliga fall iven
tillita upptagande av fingeravtryck. Det gir ocksd att ansoka om
visering elektroniskt pd vissa orter.”” Vid en sddan webbansékan gir
ansokan elektroniskt direkt till den utlandsmyndighet som ansvarar
for drendet. Samtidigt kan sokanden boka en tid fér att visa upp
eller limna in pass och limna biometri (ansiktsfotografi och finger-
avtryck). Sokanden ska som huvudregel dven betala en viseringsav-
gift och visa att han eller hon har en tillricklig och giltig medicinsk
reseforsikring. I ansokningsblanketten foér sivil en Schengen-
visering som en nationell visering efterfrigas uppgifter om bl.a.
sokandens identitet, pass, civilstind och syftet med resan. I bilagor
till ansékan kan den sokande limna nirmare uppgifter om syftet
med resan, t.ex. om vistelsen avser slikt- eller vinbesok eller besok
for turistindamdl, genomresa eller medicinsk behandling. Vid en
ansokan om nationell visering eller Schengenvisering for slikt- eller
vinbesok krivs dessutom att den person som sékanden ska besoka
limnar kompletterande uppgifter. Sokanden och referenspersonen
ska bl.a. ange hur linge de har kint varandra, avsikten med besoket,
vem som ska bekosta resa och uppehille samt om det finns andra
skil som gor besoket sirskilt angeliget. Ivissa fall genomfors
kompletterande intervjuer med s6kanden.

En ansékan om Schengenvisering ska avslds bl.a. om sékanden
ger in en resehandling som ir en forfalskning, om sokanden inte
kan styrka indamélet med och villkoren f6r den planerade vistelsen
eller inte tillhandah&ller bevis pd att han eller hon har tillrickliga
medel for sitt uppehille under den planerade vistelsen och for dter-

12 Tokyo, Teheran, Seoul, Lusaka och Dar-es-Salaam.
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resan. En ansokan om Schengenvisering ska ocksd avslds om s6-
kanden finns pd en spirrlista i Schengens informationssystem (SIS)
1 syfte att vigras inresa, om sdkanden anses vara ett hot mot med-
lemsstaternas allminna ordning, inre sikerhet, folkhilsa eller inter-
nationella forbindelser eller om det finns rimliga tvivel nir det
giller tillforlitligheten hos sokandens utsagor eller dennes avsikt att
limna medlemsstaternas territorium innan den sékta viseringen
loper ut (artikel 32 1 viseringskodexen). SIS ir ett gemensamt system
for de linder som deltar 1 Schengensamarbetet. Isystemet kan
Schengenlindernas myndigheter ligga in och séka fram uppgifter om
handlingar och personer som ir efterlysta eller pa annat sitt eftersokta
eller som ska nekas inresa 1 Schengenomridet.

Grunderna f6r att neka en LTV-visering dverensstimmer 1 stort
med de materiella grunderna for avvisning, dvs. att utlinningen kan
antas komma att sakna medel for sin vistelse och iterresa, kan antas
komma att forsorja sig pd ett odrligt sitt eller arbeta utan arbetstill-
stdnd eller kan antas komma att begd brott eller dgna sig it sam-
hillsfarlig verksamhet (prop. 1988/89:86 s. 58). Ytterligare en for-
utsittning for att f visering ir att utlinningen inte kan antas ha for
avsikt att bositta sig hir. En LTV-visering kan dock beviljas, trots
att det finns risk for att sékanden inte kommer att limna landet vid
viseringstidens utging, om det finns mycket starka humanitira skil
(t.ex. begravning) eller om det ir friga om deltagande i seminarier,
idrottsligt eller kulturellt utbyte eller seridsa affirsbesék med stora
ekonomiska intressen."” Enligt skrivelse den 23 december 2013 frin
Migrationsverket till utlandsmyndigheterna om tillimpningen av
reglerna om visering enligt 3 kap. 4 § utlinningslagen (nationell vi-
sering) (CIRK-UM 10/2015) kan kvotflyktingar beviljas en natio-

nell visering for inresa till Sverige (se s. 3).

13Se SOU 2016:36 5. 67 f.
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7.3 Humanitéara viseringar
7.3.1  EU:s instéllning till humanitéra viseringar 1999-2013

I och med Amsterdamfoérdraget enades medlemsstaterna om att
unionen skulle utforma en gemensam politik avseende asyl, subsi-
didrt skydd och tillfilligt skydd 1 syfte att erbjuda en limplig status
till alla tredjelandsmedborgare som har behov av internationellt
skydd och att sikerstilla principen om non-refoulement samt att
politikomridet skulle 6verforas frin den mellanstatliga tredje pela-
ren till den 6verstatliga forsta pelaren. Flera samarbeten, till exempel
Schengensamarbetet och den dévarande Dublinkonventionen, in-
korporerades inom unionens ramar som en f6ljd av Amsterdam-
fordragets bestimmelser.

Kommissionen bérjade direfter undersoka olika vigar for laglig
inresa till EU f6r tredjelandsmedborgare med skyddsbehov, som en
del av tillskapandet av den gemensamma migrations- och asyl-
politiken. Kommissionen tog initiativ till en genomférbarhets-
studie, som sedan publicerades: Study on the feasibility of processing
asylum claims outside the EU (Gregor Noll et al. (2002)). I studien
kom man fram till dels att inget hindrade att enskilda medlems-
stater tillhandahiller Protected Entry Procedures (PEP) p& uni-
lateral niva, dels att det fanns rittsligt mandat for att ta fram ett
gemensamt regelverk inom EU." I studien presenterades férslag
som medlemsstaterna kunde 6verviga om de skulle 6nska utveckla
olika lagliga vigar, bl.a. ett mer flexibelt anvindande av viserings-
reglerna, men ocksi gradvis harmonisering genom ett direktiv base-
rat pd “best-practice” eller en férordning om asylviseringar.

I juni 2003 frigade kommissionen Europaparlamentet, ridet
(rittsliga och inrikes frigor) samt Europeiska ridet hur de stillde
sig till juridiska instrument f6r PEP:s. Europaparlamentet stillde
sig positivt till detta. Europeiska ridet svarade for sin del med att
be kommissionen att “utforska alla parametrar for att sikerstilla en
mer ordnad inresa for personer i behov av internationellt skydd.” I
oktober 2003 blev det tydligt att medlemsstaterna i rddet “inte ntt
samma konsensus” i friga om andra lagliga asylvigar som gillande
vidarebosittning. Kommissionen beslét dirfor att avvakta med att

' Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 31.
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ligga fram férslag om en procedur for laglig inresa.”” Nista ging
kommissionen tog upp frgan var i ett meddelande frin juni 2008,
varefter Europaparlamentet &nyo uttalade sig i positiva ordalag.'®

Begreppet humanitir visering anvindes foér forsta gingen av
kommissionen 1 upptakten till Stockholmsprogrammet 2009." I
programmet bad Europeiska ridet kommissionen underséka nya
sitt 1 friga om tillgdng till asylproceduren, t.ex. skyddsprogram for
vissa grupper “som medlemsstaterna kan delta 1 pd frivillig basis.”
Nigot mandat for att foresld bindande regler gavs dock inte.

I april 2010 antog kommissionen en itgirdsplan f6r att imple-
mentera Stockholmsprogrammet. En dtgird som kommissionen di
uttryckligen planerade till 2013 var att ta fram en ’Communication
on new approaches concerning access to asylum procedures targe-
ting main transit countries”. Nigot sddant dokument kom dock
aldrig att liggas fram, till f6ljd av indrade planer."

I en resolution frén oktober 2013 (efter de tragiska hindelserna
vid Lampedusa) framhéll Europaparlamentet att unionsritten er-
bjuder vissa verktyg, som viseringskodexen och grinskodexen, som
mojliggdr humanitira viseringar. Vidare anférdes att det enda sittet
att férhindra fler tragedier till havs ir ett koordinerat tillvigagdngs-
sitt baserat pd solidaritet och ansvar, med stéd av gemensamma
rittsliga instrument."”

I ett meddelande frin december 2013 gillande Task Force Medi-
terranean” betonade kommissionen behovet av att utforska krea-
tiva I8sningar, inklusive alternativa lagliga inresevigar for asyl-
sokande. Detta omride lyftes fram som ett av fem angeligna &t-
girdsomriden 1 sammanhanget. Task Force Mediterranean tog
fram 38 tgirdsforslag, bl.a. att kommissionen skulle underséka
vidare mojligheter for PEP:s 1 samband med att man &vervigde

15 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 32.

16 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, 5. 33.

7 Annu ett av Europeiska ridet faststillt program med riktlinjer och operativ program-
planering inom omridet med frihet, sikerhet och rittvisa, f6r tiden 2010-2014. Stockholms-
programmet antogs i december 2009.

18 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 34

1Y European Parliament Resolution on migratory flows in the Mediterranean, with particular
attention to the tragic events off Lampedusa (2013/2827(RSP)), P7_TA-PROV (2013)0448,
23 oktober 2013, punkt 2, 5, G, 21-23.

20 KOM (2013) 869 slutlig, 4 december 2013, se punkt 2.
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framtida prioriteringar infér Stockholmsprogrammets upphérande,
vilka skulle kunna inkludera gemensamma riktlinjer i frdga om hu-
manitira viseringar. Man foéresprikade ocks8 att gora en genomfér-
barhetsstudie 1 friga om gemensam handliggning av asylansok-
ningar utanfér EU (utan att inkrikta pd ritten att soka asyl).”
Europeiska ridet vilkomnade kommissionens planer vid toppmétet
i Bryssel 2013, men betonade annat in lagliga vigar till EU.*

7.3.2  Utvecklingen under aren 2014-2015

Kommissionen tog initiativ till en workshop 1 januari 2014, kallad
”Legal Routes to Access Asylum in Europe” med ECRE (European
Council on Refugees and Exiles) som vird.”” ECRE uttalade bl.a.
att EU-gemensamma riktlinjer gillande tillimpningen av artikel 25
i viseringskodexen och en 6kad anvindning av denna kunde vara en
vig framit, 1 férening med 6kade resurser till ambassader och kon-
sulat.”* T ett meddelande till ridet i mars 2014 anférde kommissio-
nen att andra PEP:s skulle kunna komplettera vidarebosittning,
inledningsvis 1 form av gemensamma riktlinjer och ett koordinerat
tillvigagingssitt gillande humanitira viseringar.”

Vid sitt toppméte 1 juni 2014, dd man tog fram strategiska rike-
linjer for prioriteringar de nirmaste fem dren inom omridet for
frihet, sikerhet och rittvisa, valde dock Europeiska ridet att inte
uttryckligen stédja kommissionens mélsittning om att ta fram ge-
mensamma riktlinjer {6r humanitira viseringar.”

I april 2014 lade kommissionen fram ett dndringsforslag gil-
lande viseringskodexen, "Forslag till Europaparlamentets och ri-
dets forordning om unionskodexen om viseringar (viserings-
kodex) (omarbetning)”.”” Andringarna fokuserar nistan uteslutande
pd finansiella fragor och sikerhet. Syftet med dndringarna i stort ir
att skapa storre 6verensstimmelse med tillvixtmalet 1 Europa 2020-

2! Samma dokument som ovan, avsnitt 2.4, punkt 13.

22 Conclusions of the European Council 19-20 December 2013, p. 41-42.

B Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE
Committee, Europaparlamentet, s. 36.

2 ECRE (2014) An Open and Safe Europe — What Next? Punkt 16.

2 KOM (2014) 154 slutlig, avsnitt 3.4 punkt 7-8.

26 Conclusions of the European Council, 26-27 June 2014.

7 KOM (2014) 164 slutlig.
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strategin”’, men kommissionen hade ocksj tagit i beaktande resul-
tatet av en utvirdering av medlemsstaternas tillimpning av vise-
ringskodexen.”” Nigra dndringar i friga om humanitira viseringar
foreslogs inte.

I anslutning till detta publicerades en rapport till Europaparla-
mentets LIBE-utskott om humanitira viseringar; Humanitarian
visas: option or obligation? Frigorna som stilldes 1 studien var om
viseringskodexen faktiskt forpliktar medlemsstaterna att stilla ut
humanitira viseringar och om det kunde vara ett bra tillfille att
foresld tydliga regler f6r humanitira viseringar inom ramen fér den
pigdende 6versynen av viseringskodexen.

Nir det gillde sjilva begreppet humanitir visering anférdes bl.a.
foljande. En PEP tilldter icke-medborgare att via en diplomatisk
beskickning nirma sig en viss stat med ansprdk pd asyl eller annat
internationellt skydd och erhilla en visering.”® Tanken ir att det
slutgiltiga stillningstagandet 1 friga om skyddsbehovet ska goras
nir personen anlint till statens territorium. Humanitir visering ir
sdledes inte liktydigt med att tillita asylansékan vid ambassader.

Rapportfoérfattaren ansdg att det fanns en skyldighet for med-
lemsstaterna att anvinda sig av de existerande bestimmelserna om
humanitirt visum 1 viseringskodexen och det sdgs som centralt att
man kunde sikerstilla att viseringskodexen innehiller garantier f6r
sirbara skyddsbehdvande som séker visum.” Vidare konstaterades
att medlemsstaterna genomfort ett antal former f6r humanitira
viseringar (it vara vildigt begrinsade sddana), men stillt sig avvi-
sande till att stddja EU-initiativ pd omrddet. Det faktum att de
nationella varianterna anvinds endast undantagsvis tillsammans
med det bristande politiska stodet fé6r EU-gemensamma initiativ,
ansdgs 1 studien tyda pd forekomsten av praktiska begrinsningar i
frdga om utfirdandet av humanitira viseringar. Hir nimndes med-
lemsstaternas oro fér “pull-effekter”, kapacitetsproblem av olika
slag hos ambassaderna samt bristande ansvarsférdelning mellan
medlemsstaterna. S8dana hinder méiste dirfér beaktas noga vid ut-

28 Kommissionens meddelande Tillimpning och utveckling av den gemensamma viserings-
politiken for att frimja tillvixt 1 EU, KOM (2012) 649 slutlig.

2 KOM (2014) 165.

30 Jfr Noll, G. et al (2002) Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU,
The Danish Centre for Human Rights, European Commission, p. 3.

3 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 7.
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formandet av bestimmelser och riktlinjer pd omridet. Medlemssta-
ternas oro for kraftigt 6kade drendemingder ansigs dock ogrun-
dad.” Den 6vergripande slutsatsen var att medlemsstaterna borde
anvinda sig av existerande regler om humanitira viseringar i storre
utstrickning. Att l3ta kommissionen ta fram gemensamma rikt-
linjer sgs som en borjan.”

I en resolution 1 april 2014 uppmanade Europaparlamentet
foljaktligen medlemsstaterna att anvinda sig av befintliga bestim-
melser om humanitira viseringar i viseringskodexen och grins-
kodexen och efterlyste ett mer rittighetsbaserat férhillningssitt.”

7.3.3  Europaparlamentets reaktion pa dndringsférslagen till
viseringskodexen

I april 2016 lade foredraganden/rapportoren i Europaparlamentets
LIBE-utskott Juan Fernando Lépez Aguilar’ fram ett betinkande
om kommissionens férslag till omarbetning av viseringskodexen.
I den allminna motiveringen till hans férslag anges bl.a. féljande i
frigan om humanitira viseringar (s. 98).

Foredraganden hiller med om att viseringskodexen inte kan vara den
enda l6sningen pd de nuvarande svirigheterna fér minniskor som s6-
ker internationellt skydd. Han dr dock av den bestimda uppfattningen
att det behdvs sikra och lagliga vigar till EU:s territorium fér personer
som flyr undan forfoljelse och att Schengenvisering ir ett sitt. (...)
Tanken bakom dndringsforslagen till skil 6 a och b samt artiklarna 1,
6, 19 och 22 ir att konsulatpersonalen ska {3 stérre utrymme att ta
hinsyn till skyddsbehov och att erinra om de forpliktelser som
medlemsstaterna har tagit sig.

Enligt betinkandet ska tillfogas tvd nya skil, 6 a och 6 b. I 6 a anges
att f6r personer som soker internationellt skydd *bér medlems-
staterna tillimpa de undantag av humanitira skil eller p& grund av

32 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 11, som hinvisar till studien av Gregor Noll.

3 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 50.

3 European Parliament Resolution on the mid-term review of the Stockholm Programme
(2013/2024(INT)), P7_TA(2014)0276, 2 april 2014, punkt 83 och 103.

% Denne ingdr i Gruppen Progressiva férbundet av socialdemokrater 1 Europaparlamentet
(S&D-gruppen) i Europaparlamentet.

3 A8-0145/2016.
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internationella forpliktelser som féreskrivs 1 denna férordning.”
I motiveringen anges bl.a. att &versynen av viseringskodexen ir ett
tillfille att se till att eventuella skyddsbehov hamnar mer i fokus for
konsulaten och kan p3 si sitt vara en del av l6sningen pd “migra-
tionskrisen och de oacceptabla dodstalen till havs”. Formuleringen
1 skilet ska pdminna om att stater “enligt Europadomstolens ritts-
praxis i en del situationer har vissa forpliktelser 1 utévandet av sin
jurisdiktion dven utanfor sitt territorium”, varefter hinvisas till
Hirsi m.fl. mot Italien (s. 10).

Det avgdérande som avses ir Europadomstolens fo6r minskliga
rittigheter avgérande den 23 februari 2012 1 mal nr27765/09
(Grand Chamber), Hirsi Jamaa m.fl. v. Italien. Italienska militir-
bitar forhindrade somaliska och eritreanska ”batflyktingar” pd in-
ternationellt vatten frin att nd Italien och skickade dem tillbaka till
Libyen utan bedémning av deras skyddsskal, vilket ansigs strida
mot bl.a. artikel 3 1 Europakonventionen. Migranterna 1 friga hade
overforts frin sina bitar till de italienska militirbitarna, som sedan
dkte till Libyen dir sokandena 6éverlimnades till libyska myndig-
heter, i enlighet med Italiens bilaterala avtal med Libyen. Italien
menade att hindelsen skedde utanfér italienskt territorium och att
overforingen skett inom ramen f6r ett riddningsuppdrag i enlighet
med internationell ritt.” Europadomstolen ansdg dock att klagan-
dena befann sig under de italienska myndigheternas de jure och de
facto kontroll. Italien ansigs dirmed ha jurisdiktion dven om det
var en riddningsaktion pd internationellt vatten. Italien ansigs ha
brutit mot artikel 3 Europakonventionen genom att éverlimna
sokandena till Libyen utan beaktande av principen om non-
refoulement.

I det foreslagna skil 6 (b) erinras om att ”vid tillimpningen av
denna férordning bor medlemsstaterna fullgéra sina respektive
forpliktelser enligt internationell ritt, sirskilt Genévekonventionen
angdende flyktingars rittsliga stillning, den europeiska konven-
tionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna” samt ytterligare angivna akter. I motiveringen
anges att viseringskodexen vid flera tillfillen hinvisar till medlems-

7 Vidare framholl Italien att sékandena aldrig antydde att de hade fér avsikt att soka inter-
nationellt skydd och dessutom att Libyen, som ratificerat ett antal konventioner om
minskliga rittigheter, skulle anses utgora ett sikert tredje land.
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staternas internationella forpliktelser, men det sigs inget om vad
som menas med dessa forpliktelser. ”Beroende pd rittspraxis och
tolkning” kan vissa bestimmelser i de angivna akterna innebira att
”medlemsstaterna ir skyldiga att respektera sékandenas rittigheter
nir de handligger viseringsansokningar”.

Huvudnumret 1 utskottsbetinkandet ir den nya punkt 5 a1 for-
slagets artikel 22, ”Utfirdande av visering med territoriellt begrin-
sad giltighet”, dir kommissionen endast foreslagit redaktionella
indringar (se dven det foreslagna nya skil 26 a). Rapportorens for-
slag lyder:

Personer som séker internationellt skydd fir anséka om en europeisk

humanitir visering direkt pi nigot konsulat eller nigon ambassad i

medlemsstaterna. Om en sddan humanitir visering beviljas efter en be-

démning ska den tillita dess innehavare att resa in pd den utfirdande
statens territorium endast for att s6ka skydd dir (...). Kommissionen
ska ges befogenhet att anta delegerade akter enligt artikel 48 med avse-
ende pd de specifika villkoren och férfarandena fér sidana viseringar
(...) om det dr nédvindigt for att ta hinsyn till de sirskilda omstin-

digheterna fér personer som séker internationellt skydd och fér med-
lemsstaternas konsulat och ambassader.”

I indringsforslaget till artikel 1 vill utskottet ligga till att viserings-
kodexen ”ir tillimplig utan att det paverkar eventuella ansokningar
om internationellt skydd p& medlemsstaternas territorium och rit-
tigheter for flyktingar och personer som séker internationellt
skydd, sirskilt nir det giller principen om non-refoulement. Enligt
motiveringen (s. 21) syftar tilligget till att klargdra att bestimmel-
sen om planerade kortare vistelser inte fr anvindas som skal att
neka visering fér en person som sdker skydd.

Enligt f6rslag till indring 1 artikel 14.3 ska "mottagare” av en vi-
sering med territoriellt begrinsad giltighet som utfirdats av huma-
nitira skil eller pd grund av internationella férpliktelser inte betala
ndgon viseringsavgift. Ordet “mottagare” antyder att det bara ir i
de fall ndgon faktiskt beviljas visering pd dessa grunder som avgift
inte ska tas ut, men det ir tveksamt om det stimmer. Avsikten ir
troligtvis att ansékan ska kunna goéras utan avgift, snarare in att
dterbetalning av avgiften ska ske vid bifallsbeslut.

I forslagets artikel 18, som handlar om ”Kontroll av inresevill-
koren och riskbedémning” foreslds en passus om vad sirskild upp-
mirksamhet bor dgnas dt vid prévningen av viseringsansokningar
utgd ("huruvida s6kanden har fér avsikt att limna medlemsstatens
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territorium nir den visering som sdkanden ansékt om loper ut”).
Vidare foreslds att vid bedémningen av en ansékan om europeisk
humanitir visering enligt artikel 22.5a ska bortses frin flertalet
inresevillkor 1 artikel 18 (s. 45). I den omarbetade artikel 20, som
handlar om beslut, féresldr rapportéren att beslut ska fattas "utan
drojsmail 1 enskilda motiverade nédsituationer”, bla. pd grund av
internationella forpliktelser (s. 46).

Artikel 29 1 kommissionens férslag rér avslag pd ansékan om vi-
sering. Sokande som fitt avslag pd sin viseringsansdkan har som
tidigare ritt att 6verklaga. I rapportdrens indringsforslag anges att
detta inbegriper ritt till domstolsprévning, vilket sékanden ska
upplysas om p3 ett sprik som sokanden forstir eller rimligen kan
antas forstd (s. 57). Annat framgir inte dn att ritten till domstols-
provning dven ir tinkt att gilla f6r dem som har sékt en europeisk
humanitir visering pd valfritt konsulat.

Sammanfattningsvis har rapportérens betinkande ett helt annat
fokus dn vad kommissionens forslag till omarbetning av viserings-
kodex har och det utgdr dessutom frin den juridiskt kontroversiella
uppfattningen att asylviseringar omfattas av viseringskodexen.

7.3.4 EU-domstolen klargor rattslaget

EU-domstolen har sedermera prévat frigan om visering for att
soka asyl i en dom den 7 mars 2017 i mdl C-638/16 PPU.** Milet
gillde en begiran om forhandsavgorande av den belgiska staten.
Begiran gillde tolkningen av artikel 25.1 a 1 viseringskodexen samt
artikel 4 och 18 i1 Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rittigheterna (stadgan).

Av artikel 25, som har rubriken *Utfirdande av visering med
territoriellt begrinsad giltighet”, framgir som tidigare nimnts att
en visering med territoriellt begrinsad giltighet undantagsvis ska
utfirdas om den berdérda medlemsstaten finner det nddvindigt att,
av humanitdra skdl, av hinsyn till nationella intressen eller pd grund
av internationella forpliktelser avvika frin principen att inrese-
villkoren 1 kodexen om Schengengrinserna ska vara uppfyllda.

3 PPU betyder procédure préjudicielle d'urgence, dvs. en procedur vid en bridskande begiran
om férhandsavgérande.

178



SOU 2017:103 Reglering och férfaranden kring viseringar inom EU och nationelit

I artikel 6 1 kodexen om Schengengrinserna, som har rubriken
“Inresevillkor for tredjelandsmedborgare”, féreskrivs ett antal inre-
sevillkor, bl.a. innehav av giltig resehandling och att de kan styrka
syftet med vistelsen. I punkt5 ¢ anges att med undantag frin
punkt 1 giller att tredjelandsmedborgare som inte uppfyller ett
eller flera av villkoren 1 punkt 1 f@r av en medlemsstat beviljas till-
stand till inresa pd dess territorium av humanitira skil, av nationellt
intresse eller pd grund av internationella férpliktelser.

Klagandena i det belgiska mélet var ett gift par med tre barn, alla
frén Aleppo i Syrien. I oktober 2016 ansékte de om visering med
territoriellt begrinsad giltighet vid Belgiens ambassad 1 Beirut
(Libanon). Dagen efter dtervinde de till Syrien. Syftet med vise-
ringarna var att kunna limna Syrien for att soka asyl 1 Belgien. I sak
dberopades ett antal omstindigheter, bl.a. foérfoljelse pd religios
grund och den prekira sikerhetssituationen som var i Syrien. An-
sokningarna avslogs bl.a. dirfor att sékandena hade for avsikt att
vistas lingre dn 90 dagar 1 Belgien. Vidare framhélls att asylansdkan
inte kan limnas in vid belgiska beskickningar. Om inresevisering
skulle utfirdas i den aktuella situationen skulle det vara likstille
med att l8ta dem soka asyl vid beskickning, ansdgs det. Belgiska
staten ansdg sig heller inte skyldig, vare sig enligt artikel 3 1 Europa-
konventionen eller enligt artikel 33 1 Genevekonventionen, att ge
en tredjelandsmedborgare tilltride till sitt territorium. Enligt
Belgien var den enda skyldighet som aligger staten 1 det avseendet
att iaktta principen om non-refoulement (punkt 21 och 24).

EU-domstolen noterade att viseringskodexen antagits med stod
av artikel 62.2a och b led i1 1 EG-foérdraget, enligt vilken Euro-
peiska unionens rdd ska besluta om &tgirder avseende visering for
vistelser som inte dr avsedda att vara lingre dn tre manader, jfr dven
artikel 1 viseringskodexen, dir syftet med viseringskodexen sigs
vara att inritta forfaranden och villkor f6r utfirdande av viseringar
for transitering genom medlemsstaternas territorium eller for pla-
nerade vistelser pA medlemsstaternas territorium som inte varar
lingre dn 90 dagar under en 180-dagarsperiod. Vidare definieras
visering som ett tillstdind som utfirdats av en medlemsstat for
“transitering genom eller en planerad vistelse inom medlems-
staternas territorium som inte varar mer in 90 dagar under en 180-
dagarsperiod” respektive for ”transitering genom de internationella
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transitomridena pd flygplatser 1 medlemsstaterna” (se artikel 2.2 a
och b i viseringskodexen).
EU-domstolen uttalade vidare bl.a. féljande (punkt 42-43).

Av beslutet om hinskjutande framgir att klagandena i det nationella
mélet ansdkte om visering av humanitira skil, pd grundval av artikel 25
1 viseringskodexen, vid Belgiens ambassad 1 Libanon i syfte att vid an-
komsten till Belgien anséka om asyl i den medlemsstaten och att
direfter erhdlla ett uppehallstillstdnd vars giltighet inte dr begrinsad till
90 dagar. Av artikel 1 1 viseringskodexen f6ljer att sidana ansékningar
inte omfattas av kodexens tillimpningsomride — ens om de formellt
har framstillts pd grundval av artikel 25 1 nimnda kodex — och sirskilt
inte tillimpningsomridet foér artikel 25.1 2 som den hinskjutande
domstolen har bett EU-domstolen tolka med avseende pd begreppet
internationella férpliktelser som férekommer i den bestimmelsen.

I punkt 44 angavs vidare.

Eftersom unionslagstiftaren (...) hittills inte heller har antagit nigon
akt med stdd av artikel 79.2 a FEUF vad giller villkoren f6r medlems-
staternas utfirdande, av humanitira skil, av visering och uppehills-
tillstdnd for lingre tid till tredjelandsmedborgare, omfattas de 1 det
nationella milet aktuella ansékningarna endast av nationell ritt.

Situationen i det nationella mélet var sdledes inte reglerad 1 unions-
ritten och stadgan var dirmed inte tillimplig (punkt 45). Vidare
anforde domstolen att situationen inte kinnetecknades av att det
forelig rimligt tvivel om sokandens dtervindandeavsikt utan av att
ansokan har ett annat syfte dn att visering f6r en kortare vistelse ska
utfirdas (punkt 47). De belgiska myndigheterna gjorde siledes fel
nir de fann att ansékningarna 1 friga utgjorde ansdkningar om vise-
ring for kortare vistelse (punkt 50). Domstolen noterade ocksg att
en sokande annars skulle kunna ge in en ansékan om visering 1
syfte att erhdlla internationellt skydd i en medlemsstat som de
sjilva valt, vilket skulle inverka menligt p& den allminna systemati-
ken enligt Dublinférordningen (punkt 48). Slutligen framhélls att
unionsakter som antas med stdd av artikel 78 FEUF vilka reglerar
forfarandena for ansékningar om internationellt skydd inte fore-
skriver ndgon skyldighet att tillita tredjelandsmedborgare att limna
in ansdkan om internationellt skydd vid beskickningar beligna pd
tredjelands territorium utan tvirtom undantar ansdkningar som
limnas in vid beskickningar (punkt 49, jfr artikel 3 i det omarbe-
tade asylprocedurdirektivet).
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7.3.5 Den senaste tidens utveckling i fraga om humanitara
viseringar inom EU

Frigan om humanitira viseringar hade hamnat 1 skymundan redan
fore EU-domstolens dom 1 mars 2017. Fokus har legat pd vidare-
bosittning. I samband med att kommissionen lade fram sina forslag
till reviderade rittsakter 2016 presenterades silunda inga forslag pd
omridet lagliga vigar utdver forslaget om en férordning om inrit-
tande av ett EU-gemensamt system fér vidarebosittning.”
Humanitira viseringar nimns heller inte 1 kommissionens med-
delande frin september 2017 om framskridandet av arbetet med
den europeiska migrationsagendan.” Dir anges att den gemen-
samma viseringspolitiken ir ett viktigt verktyg for att underlitta
f6r turism och affirsverksamhet, men ocksi for att forhindra si-
kerhetsrisker eller irreguljir migration. Vidare anges att for-
handlingarna om indringarna 1 viseringskodexen inte har gitt
framdt, samtidigt som migrations- och sikerhetsliget dndrats vi-
sentligt. Den nuvarande viseringspolitiken behéver anpassas ytter-
ligare till de nuvarande utmaningarna, med beaktande av férdelar
som kan finnas med nya it-lésningar. Kommissionen avser att
komma med ett nytt forslag till en moderniserad viseringspolitik
forsta kvartalet 2018. De huvudsakliga mélen ir att:
anpassa viseringspolitiken till utvecklingen av de nya grinsforvalt-
nlngssystemen (11‘1 OCh utresesystemet OCh Etlas) att battre utnytt]a
viseringspolitiken 1 virt samarbete med tredjelinder och att sikerstilla

en bittre jimvikt mellan migrations- och sikerhetsfrigor, ekonomiska
overviganden och allminna frgor rorande yttre férbindelser.

Vidare framgdr att kommissionen planerar att andra kvartalet 2018
foresld en dversyn av regelverket kring VIS, informationssystemet
for viseringar. Kommissionen har ocksd 1 sitt arbetsprogram for
2018 bekriftat att forslagen om en &versyn av viseringskodexen
samt forslaget om rundresevisering dras tillbaka.*

Hir kan ocks8 nimnas att kommissionen 1 juni 2017 lade fram lag-
forslag om ett stirkt mandat f6r eu-LISA (European Agency for the
operational management of large-scale IT systems in the area of free-

¥ KOM (2016) 468.
40 KOM (2017) 558 (se s. 15 1.).
# KOM (2017) 650 slutlig.
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dom, security and justice). Myndigheten har f6r nirvarande hand om
EURODAC, Visa Information System (VIS) and andra generatio-
nens Schengen Information System (SIS II). EU-Lisa ska ha hand om
Entry-Exit System (EES) och the European Travel Information and
Authorisation System (ETIAS), som foreslagits av kommissionen
inom ramen for arbetet med smarta grinser. ETIAS beror bara
tredjelandsmedborgare som kommer frin viseringsfria linder och ir
ett system for obligatorisk férhandskontroll av varje enskild resenir
fran tredjeland till EU som dr undantagen frin viseringskravet. Innan
resan till EU sker ska information inhimtas frin reseniren for att
bedéma om personen utgor en sikerhets- eller migrationsrisk.

7.4 Humanitéra viseringar i andra EU-lander
7.4.1  Begreppsforvirring och brist pa sakra uppgifter

Idag saknas statistik eller annars tillforlitliga data om vilka kanaler
som asylsékande anvinder sig av f6r att nd EU. Ytterligare ett pro-
blem ir att det for nirvarande inte finns ndgon konsensus kring hur
medlemsstaterna, EU och internationella aktérer anvinder sig av
begreppen vidarebosittning, humanitira viseringar och humanitirt
mottagningsprogram. Regelverken foér olika kanaler overlappar
ofta, 1 likhet med de mil som ska gilla f6r programmen 1 friga.
Detta medfor att det dr svirt att siga hur minga som berérs men
ocksd att det blir extremt svirt att bedéma vilka effekter ett visst
program eller metod har haft.”” Aven om uppgifter kan himtas frén
Eurodac, Eurostat, Frontex, VIS, UNHCR och European Migra-
tion Network (och frin nationella myndigheter), ir det ett pro-
blem att data ir ofullstindiga och/eller av 13g kvalitet, i synnerhet
vad giller asylsokande. Ingen killa pd vare sig nationell eller EU-
nivd tillhandahiller uppgifter om hur asylsékande tagit sig in i
landet eller vilken legal status de hade vid ankomsten.*

Mot denna bakgrund rekommenderades europeiska regeringar
att dverviga dtgirder for att forbittra insamlande och rapportering

2 Se Fratzke, S. & Salant, B. (2017) Tracing the channels refugees use to seek protection in Europe,
Migration Policy Institute (MPI) s. 1.
# Fratzke, S. & Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in Europe,
Migration Policy Institute (MPI), s. 3.
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av data 1 olika nirmare angivna avseenden (bl.a. status) 1 en nyligen
publicerad studie om lagliga asylvigar till Europa frin Migration
Policy Institute (MPI).* Utan gemensamma definitioner ir det
svart att utvirdera resultat och programmens effektivitet.”

De hir problemen framgir dven av den ovan nimnda LIBE-
rapporten frin 2014, dir man férsékte underséka anvindningen av
“humanitira viseringar”. I den rapporten anges bla. féljande.
Eftersom det inte finns ndgon évervakandemekanism nir det giller
utfirdandet av Schengenviseringar, ir det svirt att faststilla i vilken
utstrickning medlemsstaterna anvinder sig av mojligheten att ut-
stilla visering med stod av artikel 25 1 viseringskodexen. Begreppet
humanitira skil ir heller inte definierat i ndgon bindande rittsakt.
Dock har det framkommit att totalt 16 av medlemsstaterna har
eller har haft program foér utfirdande av "humanitira visa”, vilket
kan vara nationella viseringar (D-visering) sivil som Schengen-
viseringar (enhetlig eller LTV-visering).

Nio medlemsstater har eller har nyligen haft program for att an-
vinda D-viseringar av humanitira skil (Belgien, Tyskland, Frankrike,
Ungern, Italien, Lettland, Luxemburg, Polen och Férenade kunga-
riket). Fyra medlemslinder har eller har haft program for att stilla ut
LTV-viseringar av humanitira skil, inklusive skyddsbehov (Finland,
Italien, Malta och Portugal). Sex medlemsstater har eller har haft pro-
gram for att utstilla enhetlig visering, LTV-visering eller D-visering av
humanitira skil eller av skyddsskil (Osterrike, Danmark, Frankrike,
Polen, Spanien och Nederlinderna). Dirtill har Polen anvint sig av
mojligheten att bevilja C-viseringar pd grund av medicinska skil, lik-
som Osterrike och Nederlinderna vid familjedterférening.

Ar 2012 var antalet LTV-viseringar knappt 300 000 inom EU.
Statistiken visar dock inte vilka skil som l3g bakom besluten och
kommissionen har heller ingen information om detta.* Dessutom
var viseringskodexen relativt ny. Det finns linder dir det ir oklart
om det ir frdga om nationella viseringar eller Schengenviseringar.

# Uppgifterna 1 studien frdn 2014 har samlats in 2010 och 2012 via European Migration
Network, EMN.

+ Fratzke, S. & Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe, Migration Policy Institute (MPI), s. 2.

# Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 43.
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7.4.2  Exempel pa humanitéra viseringar inom EU
Belgien

Enligt uppgifter frin 2009 anvinde Belgien sig av D-viseringar av
humanitira skil 1 ritt begrinsad omfattning; till vissa personer,
t.ex. vilkinda utlindska politiker eller oppositionsledare, eller tyd-
liga fall av dir asylskil foreligger, ofta efter att Belgien kontaktats
av UNHCR. Det finns exempel pd att D-viseringar anvints dven
for grupper, t.ex. medborgare frin Rwanda i samband med folk-
mordet 1994 och palestinska barn i behov av sjukvird.

Danmark

I Danmark inrittade man 2007 och 2013 sirskilda viseringsprogram
till folid av politiska Gverenskommelser. Overenskommelserna
syftade till att tolkar och andra tidigare anstillda 1 de danska vipn-
ade styrkorna i Irak och Afghanistan skulle kunna komma till
Danmark, tillsammans med sina familjer. Proceduren innebar en
“pre-screening” av en sirskild delegation, som skulle undersgka
bl.a. kopplingen till Danmark.” Detta skulle kunna ses som ett
humanitirt mottagningsprogram (HAP), men syftet forefaller ha
varit att erbjuda s6kandena mojlighet att séka asyl.

Frankrike

I samband med sirskilda hindelser kan franska konsulat f& in-
struktion om att underlitta viseringar till vissa kategorier, t.ex. i
samband med jordbivningen p& Haiti 2010 och attacken pd en
kristen katedral i Bagdad 2010.”* Under 2015 utfirdade Frankrike
1 100 humanitira visum till syrier och 1 800 till kristna irakier som
levde under hot frin ISIS.”” Mellan 2013 och 2014 har Frankrike

4 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 47.

® EMN (2011). Visa Policy as Migration Channel. Study carried out by the French Contact
Point of the EMN.

# Country Factsheet: France 2015, European migration network.
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utfirdat 2 622 asylviseringar for syrier och har utfist att utfirda
ytterligare 1 500 humanitira visum under 2016.”°

Frankrikes sirskilda grinsasylprocedur inférdes 1982 men ir
inte lagreglerad.” Proceduren mojliggdr inresa fér personer som
kommer till en flygplats och soker asyl utan att forebringa fore-
skrivna dokument. Det ir departementet med ansvar f6r asylfrdgor
som fattar beslut, efter att ha hért OFPRA, dvs. den franska myn-
digheten foér skydd av flyktingar och statslosa personer. Ut-
linningar som inte uppfyller kraven kvarhills i en ”vintezon” under
tiden som deras drende ir féremdl f6r utredning. Den lingsta tiden
ir 20 dagar, men redan efter fyra dagar ska frihetsberévandet pro-
vas 1 domstol, som d& kan férlinga tiden med 4tta dagar och vid
innu en proévning med &tta dagar till. OFPRA:s grinsasyldivision
intervjuar varje asylsdkande och avger direfter ett utlitande till
departementet, som direfter fattar beslut. Om inresa beviljas, er-
bjuder grinspolisen lejdebrev och sokanden har sedan 8 dagar pd
sig att ansdka om asyl pd vanligt sitt. Skulle sokanden inte 3 till-
stand att besoka territoriet for att s6ka asyl, kan beslutet 6verklagas
till férvaltningsdomstol inom 48 timmar, som i sin tur har
72 timmar pa sig att avgdra mélet.

Enligt uppgifter frin 2002 var proceduren di inte lagreglerad,
om in formaliserad. Asylvisering existerade inte formellt utan man
angav andra skil for visering, sisom turism eller studier. Besluten
fattades d4 av konsulaten sjilva.” Visering utfirdades antingen som
C-visering eller som D-visering. Ndgon statistik som visar antalet
viseringar for asyl finns inte. Det franska utrikesdepartementet
uppskattade dock att 120-160 fall om aret fordes vidare dit frin
ambassaderna for vidare granskning (vilket alltsd inte var samtliga
ansokningar), varav 2/3 fick visering.

%0 Irish Refugee Council, 20 juni 2016, www.irishrefugeecouncil.ie/wp-
content/uploads/2016/06/Safe-and-Legal-Pathways-to-Protection-WRD-20.6.16-2.pdf

S EMN (2011). Visa Policy as Migration Channel. Study carried out by the French Contact
Point of the EMN, s. 29.

52 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 45, som troligtvis himtat uppgifterna frin Gregor Nolls studie
frdn 2002.
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Italien

Italien utfirdade LTV-viseringar fér “turism/artighetsindamal” till
150 eritreanska flyktingar frin Libyen 1 samarbete med UNHCR
2007 och 2010. LTV-viseringar utfirdades ocks3 for 160 palestinska
flyktingar i samarbete med UNHCR under 2009. Dessa viseringar
utfirdades som en del i informella vidarebosittningsprogram och
nir de anlinde till Ttalien fick de tillging till den ordinarie asyl-
proceduren dir. Italiensk ritt som sidan tilldter inte utfirdandet av
viseringar for att soka asyl.”

Inom ramen f6r projektet "Humanitarian Corridors” som inrit-
tades 1 december 2015 tillater Italien laglig inresa (genom humani-
tir visering). Malgruppen ir personer pd flykt med ett tydligt be-
hov av internationellt skydd, med mojlighet att ta hinsyn till indi-
viduella skil for personer som till f6ljd av sin sirbarhet litt skulle
falla offer f6r minniskohandel och som inte skulle ha nigon méoj-
lighet att pd egen hand ta sig till Europa. Dessa personer kan tas ut
dven om de inte uppfyller kraven 1 FN:s flyktingkonvention. De
ansvariga organisationerna foreslar potentiella deltagare 1 program-
met, riktigheterna i uppgifterna kontrolleras och listan 6ver delta-
gare Overfors direfter till de italienska utlandsmyndigheterna for
ytterligare kontroll. Slutligen utfirdar utlandsmyndigheterna i de
berérda linderna viseringar med begrinsad geografisk giltighet 1
enlighet med artikel 25 1 viseringskodexen, vilken foreskriver att en
medlemsstat har mojligheten att utfirda visum fér humanitira skl
eller nationella intressen eller pd grund av internationella férpliktel-
ser. Totalt riknar man med att ta emot 1 000 personer under en
tvaarsperiod.”

Vidare anvinde sig Ttalien av D-viseringar for skyddsindamail 1
samband med den s.k. arabiska viren.”

5 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 44.

5 www.santegidio.org/documenti/doc_1064/Humanitarian%20Corridors%20ENG.pdf

5 EMN (oktober 2012). Visa Policy as Migration Channel, p. 19 och 25.
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Nederlinderna

I Nederlinderna fanns fram till 2003 en lagreglerad inreseprocedur
for asylindamal. Sékanden ansokte inte formellt om asyl vid be-
skickningen utan om ett tre minader ldngt uppehillstillstind, ett
s.k. MVV (Machtiging tot Voolopig Verblijf). Tillstindet kunde
utfirdas ensamt eller tillsammans med en C- eller D-visering. Det
formella ansvaret for dessa drenden &vilade ens sirskild enhet p
utrikesdepartementet. Om MVYV beviljades, skulle sokanden soka
asyl direkt efter ankomsten till Nederlinderna. Detta var dock en
formalitet, d8 ansokningarna sillan avslogs. Nigra sikerhetsar-
rangemang utomlands for sokandens rikning fanns inte. Emellertid
kunde handliggningen skyndas pi och i nédfall ske omedelbart.*
Icke-officiell statistik antyder att det rérde sig om ett vildigt
begrinsat antal fall per dr; under 1998 var det nio fall, under 1999
var det 4tta fall, 8r 2000 var det fem fall och 4r 2001 endast ett fall.
Hir kan man notera att proceduren anvindes nistan undantagsldst
for just asylsdkande och inte f6r humanitira skil 1 snidv bemirkelse,
vilket ska ha berott pd hur Nederlinderna sig pi sina inter-
nationella férpliktelser. Sedan 2003 har méjligheten for skydds-
behévande att soka skydd utifrdn begrinsats till att bara gilla vid
vidarebosittning och diplomatisk asyl. Dessutom har Nederlinder-
na anvint turistvisum som ett sikrare alternativ till diplomatisk
asyl, om det senare kunnat orsaka diplomatiska kontroverser.
Denna metod anvindes t.ex. 1 forhillande till manniskor frin Indo-
nesien som levde under kommunistregimer och fick skyddsstatus i
Nederlinderna. ”

5 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 46.
57 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 47.
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Forenade kungariket

Forenade kungariket dr inte med i Schengensamarbetet. Under
2002 inférdes dir en mojlighet att anséka om en nationell visering 1
syfte att senare s6ka asyl.”® Mojligheten att séka asyl frin utlandet
har dock sedermera upphivts.

Malta

Malta utfirdade ett antal LTV-viseringar pd humanitir grund till
personer som behovde evakueras frin Libyen under den vipnade
konflikten dir 2011. Maltesisk ritt medger egentligen inte visering
pa grund av asylskil, men det férekommer undantagsvis.”

Portugal

I Portugal kan LTV-viseringar pd grund av humanitira skil undan-
tagsvis beviljas vid grinsen. Sidana beslut fattas av Inrikes-
departementet. Syftet dr att personen ska kunna fi tillgdng till
skyddsstatus 1 enlighet med landets nationella lagstiftning. Det kan
gilla personer med svir sjukdom och i behov av sjukvérd, fripassa-
gerare pi skepp, offer fér skeppsbrott och asylsdkande.® Vid tiden
fér ovan nimnda studie 2002 hade Portugal ingen erfarenhet av att
minniskor vinde sig till landets ambassader med asylansékan, men
det fanns inga principiella hinder mot sddana ansékningar da.

Osterrike

I Osterrike infordes 1991 en méjlighet att bevilja viseringar for
asylsokande vid landets utlandsmyndigheter (iven om de befann
sig 1 sitt hemland), om det ansdgs sannolikt att de skulle beviljas

5 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 42, som hinvisar till Gregor Nolls studie, s. 149-156.

% Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 44.

¢ Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 44, se &ven EMN (2010) The different national practices concer-
ning granting of non- EU harmonised protection statuses. s. 38-39.
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asyl som konventionsflykting efter en anskan i Osterrike.®" Asyl-
ansokningar vid landets ambassader sdgs di automatiskt som en
ansdkan om visering f6r detta indamil. Under handliggningstiden
1 utlandet, en minad i genomsnitt, stod sokanden inte under
ambassadens skydd. Visering beviljades antingen som en kortvarig
C-visering eller en D-visering. Over tid blev praxis mer restriktiv
in vad den oOsterrikiska lagstiftaren ursprungligen hade avsett.
I praktiken blev det allt vanligare med sddana viseringar f6r familje-
dterforeningsindamal. Den osterrikiska regeringen uttalade 2002
att man skulle vara intresserad av att samarbeta med andra med-
lemsstater for harmonisering av en externaliserad process pa villkor
att de s6kande fordelas jimnt mellan medlemsstaterna och alla
medlemsstater deltar i programmet. Osterrike avskaffade sina in-
reseregler for flyktingar 2004 just med hinvisning till att det var for
betungande nir inte andra stater erbjéd samma méjlighet.*

Spanien

Sedan 2009 finns inte lingre mojlighet att anséka om asyl 1 Spanien
via landets ambassader. Sidana ansokningar ses direfter som an-
sokningar om visering. Ambassadorer har en diskretiondr maket att
tillita en 6verforing av personen till Spanien (dir denne sedan kan
soka asyl) om dennes fysiska integritet dr hotad.” Det ir oklart
vilken typ av visering/uppehdllstillstind som ska anvindas. Enligt
den procedur som gillde fére 2009, skulle inrikesministern forst
besluta om asyl, varefter en visering kunde utfirdas. Om hotet mot
sokanden var akut, kunde ambassaden utfirda visering sjilv.

! Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 45.
2 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 11.
 Jensen, U. (2014). Humanitarian visas: Option or Obligation? Study for the LIBE Com-
mittee, Europaparlamentet, s. 48.
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Schweiz

Schweiz kan utfirda en humanitir visering om ngon ir utsatt f6r
ett allvarligt och konkret hot mot livet. Personen miste befinna sig
1 en nddsituation, som t.ex. i en krigssituation eller i nigon form av
individuell fara. Chansen att fi en humanitir visering ir dock
mycket liten. Frin september till november 2013 infordes ett till-
filligt familjedterféreningsprogram fér syriska flyktingar. Man fick
in 8 200 ansdkningar och nistan 4 700 viseringar utfirdades.**

64 Killa: UNHCR (https://data.unhcr.org/syrianrefugees).
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8 Gemensamma regler for
inresetillstand i syfte att soka asyl

8.1 Overviaganden

8.1.1 Sammanfattande bedémning

Bedomning: Viseringskodexens regler kan inte anvindas fér att
utfirda viseringar till personer som onskar séka asyl. Det ir
dirfor limpligare att foresld inférande av regler om lagliga vigar
for att soka asyl 1 EU pd annat sitt 4n genom idndringar 1 vise-
ringskodexen. Kommissionen bér utreda méjligheten att foresld
EU-gemensamma regler om inresetillstdnd f6r asylansékningar
med stdd av artikel 78 och 79.2 a FEUF. Sverige bor verka for
att kommissionen undersdker denna méojlighet. Sverige bor se
positivt pd anvindningen av nationella humanitira mottagnings-
program i EU, som ett komplement till vidarebosittning och
spontana asylansdkningar. Sverige bor dven se positivt pd anvind-
ningen av privata/ideella sponsorprogram i1 EU, som ett komple-
ment till vidarebosittning och spontana asylansékningar. Sverige
bor diremot inte driva frigan om inférande av tvingande regler om
inrittande av humanitira program eller privata/ideella sponsor-
program 1 EU. Sverige bér heller inte verka for nigon mojlighet att
soka asyl vid medlemsstaternas utlandsmyndigheter.
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8.1.2  Asylansdkan direkt vid utlandsmyndighet

Bedomning: Sverige bor inte verka f6r ndgon mojlighet att soka
asyl vid medlemsstaternas utlandsmyndigheter.

I mars 2015' berérde EU-kommissionen méjligheten att séka asyl
pd ambassader. Forslaget skulle ingd i det migrationspaket som di
var planerat att lanseras i slutet av maj 2015. EU:s migrations-
kommissiondr Dimitris Avramopoulos sade d& att det var mycket
viktigt att anta regler fér laglig invandring innebirande att de som
vill soka asyl ska kunna gora det 1 ursprungslandet. Sedan dess har
kommissionens fokus av allt att déma skiftat till vidarebosittning
som den huvudsakliga lagliga viigen till EU for skyddsbehdvande.
En forsta friga som madste stillas nir det giller mojligheten att
soka asyl vid utlandsmyndigheter ir om uppehillstillstdnd rdittsligen
kan beviljas nir sdkanden befinner sig utanfér EU och eventuellt i
sitt hemland, 1 ljuset av gillande ritt. Om man tar Sverige som
exempel, ir det ett kriterium for att anses som skyddsbehévande
enligt 4 kap. 1, 2 och 2 a §§ utlinningslagen att s6kanden befinner
sig utanfor sitt hemland. Ett kriterium for att beviljas uppehills-
tillstdnd 1 Sverige som skyddsbehévande ir enligt 5 kap. 1 § utlin-
ningslagen att s6kanden befinner sig i Sverige.” Det ir i och for sig
mojligt att dndra den svenska lagstiftningen. Dock ska framhillas
att definitionen av flykting och alternativt skyddsbehévande (som
for svensk del finns i 4 kap. 1§ och 2 § utlinningslagen) foljer av
bestimmelser i flyktingkonventionen och skyddsgrundsdirektivet.
Sverige bor inte ensamt dndra sin flyktingdefinition si att den
avviker frin internationell ritt. Hir ir dessutom friga om en
gemensam reglering, varfor det inte ricker att Sverige ensidigt
indrar sin flyktingdefinition. En ny definition av skyddsbehvande
skulle behova inféras pd EU-nivd f6r att omfatta personer som
uppfyller kraven pd att vara flyktingar eller alternativt skydds-
behovande, men som befinner sig i hemlandet eller ett forsta asyl-
land. Unionsakter vilka reglerar férfarandena fér ansékningar om

! www.europaportalen.se/2015/03/eu-kommissionen-oppnar-asylansokan-pa-ambassader.

2 En s6kande som befinner sig i sitt hemland och anséker p en svensk utlandsmyndighet 1
det landet kommer sdledes aldrig att uppfylla samtliga kriterier f6r att anses som skydds-
behévande enligt nuvarande svensk lagstiftning.
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internationellt skydd féreskriver idag inte nigon skyldighet att
tillita tredjelandsmedborgare att limna in ansékan om internatio-
nellt skydd vid beskickningar beligna pd tredjelands territorium
utan undantar tvirtom ansdkningar som limnas in vid beskick-
ningar (se punkt 49 1 EU-domstolens dom 1 mil C-638/16 PPU
och jfr artikel 3.2 i det omarbetade asylprocedurdirektivet’). Sam-
mantaget framstdr det dirfor frin rittslig synpunkt som betydligt
enklare att inféra EU-regler om inresetillstind for asylindamail dn
regler om asylférfaranden vid utlandsmyndigheter.

Det férekommer dven nu att tredjelandsmedborgare vinder sig
till en utlandsmyndighet for att séka asyl 1 Sverige. Utlandsmyn-
digheten ir di skyldig att ta emot ansékan och sinda den till
Migrationsverket, jfr 4 kap. 20 § utlinningsférordningen (2006:97),
JO 2000/01 s. 256, JO:s beslut 2003-01-30 i dnr 2169-2001 och
MIG 2011:1. Sékanden fir betala en ansdkningsavgift enligt av-
giftstorordningen. Nigon utférlig utredning gors normalt inte,
utan utlandsmyndigheten antecknar hindelser 1 drendet och sékan-
den ges mojlighet att bifoga en skriftlig redogorelse om varfér han
eller hon wvill ha asyl i Sverige och orsakerna till flykten frin
hemlandet. Arendet sinds direfter vidare till Migrationsverket for
beslut. For nirvarande tas sidana ansokningar inte upp till prov-
ning 1 sak med hinvisning till att personen inte ir i Sverige.

Nista frdga ir hur man skulle kunna garantera rdttssikerbeten vid
ett ansdkningsférfarande utomlands, t.ex. vad giller offentligt
bitride, muntlig férhandling, partsinsyn m.m. Kvaliteten i besluten
riskerar att bli simre vid ett forfarande utomlands. Statens ansvar
for att garantera individens sikerhet under sjilva asylprocessen ir
ocksd ett svirlost problem om personen inte ens befinner sig i
landet. Det ir svirt att se hur handliggning och utredning av asyl-
ansokningar ska kunna organiseras pd ett med svenska mitt mitt
tillfredsstillande sitt, liksom hur man ska kunna garantera skyddet
for kinsliga personuppgifter. Vid ett stort intresse for att soka
direkt hos utlandsmyndigheten kan ordningsproblem uppstd som
paverkar arbetsmiljon negativt, men ocksi skada de bilaterala
relationerna till landet dir utlandsmyndigheten ir beligen.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma
forfaranden fér att bevilja och dterkalla internationellt skydd.
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Eftersom medlemsstaterna ir olika attraktiva som asylland,
skulle vissa medlemsstaters utlandsmyndigheter kunna bli hirdare
belastade in andra, under foérutsittning att sékande fir vilja asyl-
land. Hir kan noteras att en EU-gemensam reglering méste vara
forenlig med artikel 80 FEUF, dir stadgas att den unionspolitik
som avses 1 detta kapitel och dess genomférande ska styras av
principen om solidaritet och rittvis ansvarsférdelning, dven i finan-
siellt avseende, mellan medlemsstaterna och att varje ging det ir
noédvindigt ska de unionsakter som antas enligt detta kapitel
innehilla limpliga dtgirder for tillimpningen av denna princip.*

En farhiga som férts fram dr att tillitandet av asylansékningar
frdn utlandet skulle kunna leda till mer restriktiva bedémningar.
Ett system dir asylansokningar tilldts vid utlandsmyndigheterna
utgdr en form av externalisering, dvs. att asylprocessen flyttas ut
till tredje land. Detta vore inte positivt frn rittsikerhetssynpunkt.
Sammanfattningsvis ir nackdelarna med en asylprocess utomlands
s& pdtagliga att denna méjlighet inte behéver dvervigas vidare.

Upplysningsvis ska dock framhillas att flera europeiska linder
tidigare tilldtit flyktingar att séka asyl vid sina utlandsmyndigheter,
t.ex. Osterrike, Italien, Frankrike, Holland, Spanien, Norge och
Danmark. I dag forefaller det emellertid bara vara Frankrike som
erbjuder denna mgjlighet. Det ir svirt att {3 fram ndgon officiell
information om detta. T vilket fall rér det sig endast om ett
hundratal bifallsbeslut per dr. Schweiz avskaffade sin reglering i juni
2012, Spanien 2009 och Norge 2010 (se nirmare 1 kapitel 5 och 7).
Det finns sjilvfallet ingen anledning att motsitta sig inférandet av
sddana regler i enskilda medlemsstater, tvirtom.

+Ett system dir man kan séka asyl direkt vid utlandsmyndighet skulle dirfér sannolikt
komma att férenas med nigon form av férdelningsnyckel.
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8.1.3  Viseringar for asylandamal omfattas inte av
viseringskodexens tillimpningsomrade

Bedomning: Viseringskodexens regler kan inte anvindas for att
utfirda viseringar till personer som onskar séka asyl. Det ir
dirfor limpligare att foresld inforande av regler om lagliga vigar
for att soéka asyl 1 EU pd annat sitt in genom indringar i
viseringskodexen.

Artikel 79.1 FEUF foreskriver att unionen ska utforma en gemen-
sam invandringspolitik i syfte att i alla ligen sikerstilla en effektiv
férvaltning av migrationsstrommarna, en rittvis behandling av
tredjelandsmedborgare som vistas lagligen 1 medlemsstaterna samt
forebyggande av och férstirkt bekimpning av olaglig invandring
och minniskohandel. Vid tillimpning av punkt 1 giller enligt
artikel 79.2 FEUF att Europaparlamentet och ridet i1 enlighet med
det ordinarie lagstiftningsférfarandet ska besluta om bl.a. villkor
f6r inresa och vistelse, normer f6r medlemsstaternas utfirdande av
visering for lingre tid och uppehillstillstdnd for lingre tid, inbe-
gripet sddana som avser familjedterforening (a).

EU har beslutat om en rittsakt rérande visering for vistelser
som inte ir avsedda att vara lingre dn tre ménader, inbegripet f6r-
faranden och villkor f6r medlemsstaternas utfirdande av viseringar
(dvs. viseringskodexen), men diremot inte om nigra normer for
medlemsstaternas utfirdande av visering for lingre tid och uppehalls-
tillstand for lingre tid.

Av EU-domstolens dom den 7 mars 2017 1 mil C-638/16 PPU
framgdr tydligt att sidana ansdékningar om visering som gors i syfte
att senare soka asyl hos medlemsstaten inte omfattas av viserings-
kodexens tillimpningsomrdde (punkt 43 1 domen). Vidare framgar
att d8 EU hittills inte heller har antagit ndgon akt med st6d av
artikel 79.2 2 FEUF vad giller villkoren fér medlemsstaternas
utfirdande, av humanitira skil, av visering och uppehillstillstind
for lingre tid till tredjelandsmedborgare, omfattas de 1 mélet aktu-
ella ansokningarna endast av nationell ritt (punkt 44). Det av-
gorande ir sledes att inga rittsakter utfirdats vad giller villkoren
fér medlemsstaternas utfirdande, av humanitira skil, av visering
och uppehillstillstind for lingre tid till tredjelandsmedborgare, inte
att det saknas stdd 1 fordragen for att ta fram sidana rittsakter.
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Aven om medlemsstaterna har kompetens att lagstifta i detta
avseende, bor frigan inte ses enbart ur ett nationellt perspektiv
utan 1 ljuset av den gemensamma politiken. Visumkravet dr grund-
liggande for uppritthillandet av en reglerad invandring, vilket ir en
utgdngspunkt f6r bdde Sveriges och EU:s migrationspolitik. Det
finns 1 nulidget ingen mojlighet att utfirda Schengenviseringar for
att mojliggdra asylansdkan. Visering far heller inte beviljas om det
framstdr som sannolikt att utlinningen inte kommer att limna
Schengenomridet vid viseringstidens utgdng. Viseringskodexen
medger visserligen att man bortser fr8n vissa kriterier om en
visering ir sirskilt bridskande eller av humanitira skil, t.ex. for att
nirvara vid en begravning av en nirstiende. Atervindandeavsikten
miéste dock alltid provas.

Hir noteras att EU tidigare utnyttjat sin befogenhet enligt
artikel 79.2 FEUF att lagstifta om viseringar for lingre tid, genom
artikel 18 1 Schengenkonventionen. Dir féreskrevs att for vistelser
som overstiger 90 dagar ska nationella viseringar vara utfirdade i
nigon av medlemsstaterna 1 enlighet med nationell lagstiftning eller
unionslagstiftning. Giltighetstiden fér den nationella viseringen
skulle vara hogst ett ar.

Det forhdllandet att viseringar till sin natur dr tidsbegrinsade
innebir att utlinningen ska &tervinda innan viseringstiden [6pt ut.
Att viseringar anvinds som en kanal f6r besok medan uppehills-
tillstdnd anvinds nir syftet ir bosittning dr en vanligt férekom-
mande uppfattning. Asylviseringar framstdr dirmed som i grunden
oférenliga med det nuvarande EU-regelverket {6r korta viseringar.
Att enskilda linder beviljar viseringar av humanitira skil nir de
finner det limpligt, foranleder ingen annan bedémning.

8.1.4  Sarskilda regler om inresetillstand for asylandamal
skulle kunna inféras

Bedémning: Kommissionen bor utreda mojligheten att foresld
EU-gemensamma regler om inresetillstdnd fér asylansékningar
med stdd av artikel 78 och 79.2 a FEUF. Sverige bor verka for
att kommissionen underséker denna mojlighet.
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Ett ansokningsforfarande {6r asyl som komplement till
vidarebosittning och spontana asylansokningar

En fordel med att minniskor 1 tredje land tillits soka nigon form av
inresetillstdnd — viseringar eller kortvariga uppehillstillstdnd - for
asylindamadl ir att de vid ett bifallsbeslut ges méjlighet till siker och
laglig inresa for att s6ka asyl. Genom att 6ppna fler mojligheter for
asylsokande skulle firre behova betala stora summor till flykting-
smugglare och sedan riskera sina liv genom exempelvis livstarliga resor
1 skrangliga batar pd Medelhavet. Fler kvinnor, barn, ildre och min-
niskor med funktionsnedsittning, vilka i dag kanske inte klarar de
farliga resorna 6ver Medelhavet, skulle kunna séka asyl.

Redan i dag finns en etablerad och vilfungerande form fér 6ver-
féring av skyddsbehovande till Europa; vidarebosittning 1 sam-
arbete med UNHCR. Grunden f6r UNHCR:s urval ir en bedém-
ning med utgdngspunkt i sju kriterier for vilka som ir 1 storst
behov av vidarebosittning, dirfér att deras skyddsbehov inte till-
fredsstills 1 det land de befinner sig i eller for att andra l8ngsiktiga
l6sningar saknas. Kvotflyktingar viljs ut bland minniskor som
redan har fitt flyktingstatus, antingen enligt flyktingkonventionen
eller enligt UNHCR:s bredare definition, som innefattar de som
t.ex. flyr frin vipnad konflikt. Personer som blir uttagna kan
befinna sig 1 flyktingliger, men dven 1 stider eller pd landsbygden.

Det finns dock inget system foér personer som vill ta sig till
Europa for att séka asyl. Ett ansokningsférfarande for skydds-
behévande tredjelandsmedborgare ir inte samma sak som vidare-
bosittning, eftersom urvalsprocesserna skiljer sig at pa flera visent-
liga punkter. Ett ansékningsfoérfarande initieras av den enskilde,
varigenom det bor framstd som ett alternativ till irreguljira inrese-
vigar for betydligt fler minniskor dn vad vidarebosittning torde
gora. Vidarebosittning initieras inte av den enskilde utan av
UNHCR (sirskilt vid s.k. strategisk vidarebosittning) och det ir
staterna som viljer vilka grupper de vill ta emot. Dessutom skiljer
sig forfarandet fr@n vidarebosittning pd sd sitt att asylprocessen
genomfors 1 medlemsstaten.

I det hir sammanhanget ska ocks3 framhallas féljande. Ar 2015
fanns det 16,1 miljoner flyktingar i virlden som registrerats av
UNHCR, av totalt cirka 65 miljoner minniskor pd flykt. Mindre
in en (1) procent av de registrerade vidarebosattes det &ret, till det
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fatal stater som deltar i UNHCR:s vidarebosittningsprogram.” Per
den 20 september 2017 hade fler in 23 000 vidarebosatts till EU
enligt rddsslutsatserna frin 2015 och enligt uttalandet mellan EU
och Turkiet. Detta antal motsvarar cirka 6 procent av de knappt
1,2 miljoner minniskor som UNHCR bedémt vara i1 behov av
vidarebosittning under 2017.° Vidare ska framhallas att det fattades
tio ginger fler bifallsbeslut efter spontana asylansékningar in vad
det fanns platser for vidarebosittning under 2016. Under 2016 var
det dessutom hela 40 ginger fler asylansékningar dn vad det fanns
vidarebosittningsplatser tillgingliga inom EU.

Enligt utredningens mening utesluter inte det ena forfarandet
det andra. Det behovs inte bara en utan flera lagliga vigar till asyl,
bla. pi grund av variationen 1 den globala flyktingpopulationen.
Mojligheten att {3 ett inresetillstdnd for att séka asyl kan ses som
ett nodvindigt komplement f6r att inte skyddsbehdvandes ritt att
soka asyl ska framstd som helt illusorisk. EU-kommissionen, som
ir den institution som tar fram lagstiftningsforslag inom EU, bér
undersdka om det dr mojligt att ta fram gemensamma regler.

Rittslig grund

Frin rittslig synpunkt borde det vara mojligt att ta fram gemen-
samma regler 1 friga om inresetillstdnd till personer som onskar
soka asyl med stod av artikel 78.2 d eller artikel 79.2 a FEUF.
Artikel 79 FEUF rér den gemensamma invandringspolitiken.
EU-domstolen framholl i sin dom frin mars 2017* om viseringar
for att soka asyl att det inte beslutats nigra rittsakter med stod av
artikel 79.2 a2 FEUF som giller *Villkor fér inresa och vistelse,
normer fér medlemsstaternas utfirdande av visering och uppehills-
tillstdnd for lingre tid, inbegripet sddana som avser familjedter-
forening.” Frigan om viseringar foér personer som vill séka asyl
ansigs dirmed vara oreglerad 1 EU-ritten. Det ligger siledes nira

> Under 2015 var det endast hilften av EU:s medlemsstater som hade vidarebosittnings-
program. Se FRA (2015). Legal entry channels to the EU for persons in need of international
protection: a tool-box. Antalet 8kar dock stadigt, se vidare 1 avsnitt 3.1.

¢ Se UNHCR: Projected Global Resettlement Needs 2017

7 Fratzke, S. och Salant, B. (2017). Tracing the channels refugees use to seek protection in
Europe. s. 12 f.

8 M3l C-638/16 PPU.
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till hands att anta att EU-domstolen ansg att om regler om detta
ska inforas, bor detta i sd fall ske 1 ny rittsakt med stod av
artikel 79.2 a FEUF.

Frigor om inresetillstind 1 syfte att séka asyl skulle emellertid
dven kunna ses som en del av den gemensamma asylpolitiken, som
regleras 1 artikel 78 FEUF. Dir anges att unionen ska utforma en
gemensam politik avseende asyl, subsidiirt skydd och tillfilligt skydd
1 syfte att erbjuda en limplig status tll alla tredjelandsmedborgare
som har behov av internationellt skydd och att sikerstilla principen
om “non-refoulement”. Forslaget till forordning om vidarebositt-
ning’ vilar pd artikel 78.2 d FEUF, som rdr "gemensamma férfaranden
for att bevilja och dterkalla enhetlig asylstatus eller subsidiirt skydd”.
Ett gemensamt forfarande f6r att mojliggora inresa for asylsokande dr
pafallande likt det piskyndade férfarandet i det férslaget och forefaller
dven rymmas inom ordalydelsen for artikel 78.2 d FEUF.

En tinkt lagstiftningsakt méste dessutom vara férenlig med
subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen. Subsidiari-
tetsprincipen innebir som tidigare nimnts att pd omriden dir EU:s
befogenhet ir delad med medlemsstaterna, ska EU vidta &tgirder
endast om och i1 den min som maélen f6r den planerade &tgirden
inte 1 tillricklig utstrickning kan uppnds av medlemsstaterna. Det
bér kunna hivdas att méilen f6r en gemensam rittsakt pd omridet
inte kan uppnds enbart genom unilaterala 3tgirder. Frigorna ir till
sin natur grinsoverskridande och syftet ir bl.a. att uppnd en jimn
fordelning. Bedomningen i1 det hinseendet skiljer sig inte frin den
som gjorts i friga om de andra forslagen till rittsakter som presen-
terats inom ramen f6r en revidering av asylsystemet.

Proportionalitetsprincipen innebir att EU i sina dtgirder inte ska g
lingre dn vad som ir nédvindigt for att uppnd mélen i férdragen. Det ir
inte osannolikt att en diskussion kan uppstd om huruvida det ir nod-
vindigt med en gemensam procedur gillande inresetillstdind for asyl-
indamail utéver gemensamma regler {6r vidarebosittning for att uppnd
mélen i fordragen (i detta fall ett gemensamt asylsystem). Aven i detta
fall borde dock kunna hiivdas att beddmningen ir likartad med vad som
giller f6r de ovriga forslagen till rittsakter och att rittsakten behovs
som ett bland flera instrument for att minska déden pd Medelhavet.

9 KOM (2016) 468.
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Europaparlamentets modell

Som tidigare nimnts lade Europaparlamentet fram ett férslag om
humanitira viseringar 1 samband med beredningen av kommis-
sionens férslag om idndringar i viseringskodexen (se avsnitt 7.3.3).
Kommissionen har under hosten 2017 dragit tillbaka det férslag till
indringar 1 viseringskodexen som Europaparlamentets betinkande
avser. Frigan ir om Europaparlamentets modell {6r humanitira
viseringar, innefattande en ritt fér potentiella sékande att vilja
vilken medlemsstats ambassad man ska nirma sig med sin ansékan
om visering for asylindamal, kan anses indamadlsenlig och kan ligga
till grund for en rittsakt om inresetillstdnd for asylindamal.

Savitt utredningen kunnat erfara ir det inget land vars tillimp-
ning av humanitira viseringar innebir en ritt for en soékande att
under vissa forhillanden erhilla en humanitir visering. Medlems-
stater som anvinder sig av humanitira viseringar gér det undan-
tagsvis och till synes pd diskretionir basis. Mot denna bakgrund
vore det sannolikt ett stort steg f6r medlemsstaterna att acceptera
en reglering som utgdr frin att en tredjelandsmedborgare ska ha
ritt att nirma sig vilken medlemsstat som helst pd dess ambassad
och fordra att just den staten prévar hans eller hennes ansékan om
visering for asyl, sisom Europaparlamentet foreslagit.

Ett stort antal sékande som infinner sig pd en utlandsmyndighet
innebir sikerhetsmissiga och administrativa utmaningar. Vidare ir
det rimligt att anta att utlandsmyndigheten maiste tillféras ny
kompetens for att kunna gora ndgorlunda tillférlitliga preliminira
bedémningar av s6kandenas skyddsbehov. Hur dessa prévningar
ska g2 till framgdr dock inte av utskottsbetinkandet frin Europa-
parlamentets LIBE-utskott, utan tanken ir att kommissionen ska fi
ta fram nirmare regler om detta i ett senare skede (delegerade
akter). Fler frigor som inte besvaras av utskottsbetinkandet ir vem
ska betala resan till medlemsstatens territorium och 1 vilket skede
man ska ta biometri och kontrollera identitet.

For Sveriges vidkommande kunde en sidan ordning innebira
kraftigt 6kade administrativa kostnader och dven 1 évrigt konsek-
venser vars omfattning det dr svirt att dverblicka och dirmed att
planera fér. Det ir inte osannolikt att minga skulle vinda sig till
just Sveriges utlandsmyndigheter for att séka en europeisk asyl-
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visering."” En obegrinsad tillging till ett ans6kningsférfarande som
inte utgdr frin centralt bestimda kvoter kan antas bli kraftigt
kostnadsdrivande f6r medlemsstater som dr populira som destina-
tioner, diribland Sverige. Det férefaller troligt att ett betydande
antal personer skulle vinda sig till utlandsmyndigheter vilka redan
har en anstringd arbetssituation. Det dr tveksamt om Sverige
omedelbart skulle kunna leva upp till det féreslagna kravet att ta
emot ansokningar vid alla utlandsmyndigheter. Vissa utlands-
myndigheter handligger inte migrationsirenden 1dag och saknar
mojligheter att ta biometri.

Hir ska framhéllas att genomfoérandet av den gemensamma asyl-
politiken ska styras av principen om solidaritet och rittvis ansvars-
fordelning, dven finansiellt (artikel 80 FEUF). En sddan mer rittvis
fordelning kan d8stadkommas genom vidarebosittning och omfér-
delning, liksom genom dndringar 1 Dublinférordningen, men knap-
past genom att enskilda sékande fir vilja mottagandestat genom att
soka visering var man vill. Den féreslagna modellen motverkar i
hog utstrickning de strivanden om en jimnare férdelning mellan
linderna, vilka priglar utformningen av den gemensamma asyl-
politiken 1 dvrigt.

EU-domstolen lyfter fram att det framstdr som svirférenligt
med den allminna systematiken och dirfér olimpligt att tillita
enskilda personer att nirma sig valfritt medlemsland med en
ansokan om visering. Det gemensamma regelverket och 1 synnerhet
forslaget till reviderad Dublinférordning' utgdr frén en jimn
férdelning och att asylsékande inte ska kunna vilja destination.

Om de sokande fir vilja medlemsstat sjilva, kommer troligtvis
vissa ambassader bli mirkbart mer belastade in andra. Ett forslag
om gemensamma regler for inresetillstdnd for asylindamal skulle
dirfor kunna kombineras med pd forhand faststillda kvoter.

19 Det finns flera faktorer som tros paverka ett lands attraktionskraft p4 asylsékande, men en
viktig faktor ir férekomsten av en diaspora. Manga som ir p3 flykt i virlden kommer frin
Syrien, Afghanistan, Irak och Somalia. Fér alla dessa nationaliteter finns betydande dia-
sporor i Sverige.

1 KOM (2016)270.
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Ett centraliserat forfarande baserat pa en fordelningsnyckel

I friga om hur ansékningar om inresetillstdnd ska tas emot har
utredningen dvervigt tva olika modeller.

Modell 1: En centraliserat mottagande av ansékningar

Ett centraliserat mottagande av ansékningar bér kunna samordnas
med den omférdelningsmekanism som foreslds 1 forslaget till
reviderad Dublinférordning. P4 samma sitt som Europeiska stod-
kontoret fér asylfrdgor (EASO) i dag dvervakar antalet asylansok-
ningar varje minad 1 medlemsstaterna, borde en EU-myndighet
kunna vara en del av ett system som ocks3 férdelar ansékningar om
inresetillstdnd. Som framgatt ovan i avsnitt 6.3.5 angdende forslaget
till reviderad Dublinférordning pdgdr for nirvarande ett omfat-
tande arbete inom EU nir det giller digitalisering och centraliserat
it-stdd till medlemsstaterna 1 friga om asylprocess. Forslaget bygger
pa att registrering sker av alla asylansékningar (och faktiska vidare-
bosittningar) i ett EU-gemensamt system, vilket ska anvindas bl.a.
for att i forekommande fall sitta igdng en omférdelningsmekanism for
att avlasta medlemsstater med minga sékande. Samuidigt har kom-
missionen aviserat att den avser att ta fram ett forslag till moderni-
serad viseringspolitik m.m.

Hir kan ocksd nimnas forslaget till férordning om ETTAS (dvs.
EU Travel Information & Authorisation System),”” som handlar
om begiran om inresetillstdnd fr@n tredjelandsmedborgare frin
linder som dr viseringsfria. Sidana resenirer ska fylla i en ETTAS-
ansdkan p& webben fére resan, varigenom man pd férhand kan
samla in information som behévs vid grinskontrollerna om t.ex.
sikerhetshot, olaglig invandring och hot som riktas mot folkhilsan.
ETIAS-systemets viktigaste funktioner kommer att vara féljande:

e Kontrollera de uppgifter som limnats inav tredjelandsmed-
borgare som inte behdver visering (t.ex. uppgifter som rér iden-
titet, resedokument, hemvist och kontaktuppgifter), via ett on-

12 Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om inrittande av ett EU-system for
reseuppgifter och resetillstind (Etias) och om indring av férordningarna (EU) nr 515/2014,
(EU) 2016/399, (EU) 2016/794 och (EU) 2016/1624, dvs. KOM/2016/0731, 2016/0357
(COD).
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linesystem innan de reser till EU:s yttre grinser. Syftet ir att
bedéma om det finns risk for irreguljir migration eller om
personen kan utgéra en sikerhetsrisk eller folkhilsorisk.

e Automatisk behandling av varje ansokan som limnas in via en
webbplats eller en mobilapp fér kontroll mot andra informa-
tionssystem (som SIS, VIS, Europols databas, Interpols databas,
EES, Eurodac och Ecris) och kontroll mot en sirskild bevak-
ningslista som Europol férvaltar. Behandlingen ska baseras pa
mélinriktade, proportionella och tydligt angivna sikerhets-
kontrollbestimmelser f6r att faststilla om det finns faktaunder-
lag eller rimliga skil f6r att utfirda eller vigra ett resetillstdnd.

e Utfirdande av resetillstdnd. Nir det inte finns ndgra triffar i
systemet eller ndgra andra faktorer som kriver ytterligare analys
utfirdas resetillstdindet automatiskt inom ndgra minuter frin det
att ansékan limnats in.

¢ Om den automatiska processen genererar en “triff” évergdr an-
sokan till manuell handliggning hos den nationella enheten.

Kommissionen har foreslagit att det ska inrittas en centralenhet vid
Frontex och en nationell enhet i varje land. Det ir eu-LISA
(European Agency for the Operational Management of Large-Scale
IT Systems in the Area of Freedom, Security and Justice) som
svarar for utvecklandet och driften av systemet. Férhandlingar
pigdr nu i ridet och Europaparlamentet om férslaget.

Mot bakgrund av dessa och andra planer pd en 6kad digitali-
sering och samordning mellan linderna i dessa nirliggande frigor,
borde det ligga nira till hands f6r kommissionen att underséka om
det vore mojligt med en centraliserad modell dir en myndighet,
forslagsvis eu-LISA, initialt tar emot elektroniska ansékningar som
sedan fordelas ut pd medlemsstaterna enligt ett automatiskt kvot-
system forsett med ett max-tak. I det hir sammanhanget fortjinar
dock att pdpekas att for svensk del giller att utlandsmyndigheten
oavsett elektroniska blanketter skulle bli tvungen att ta emot
eventuella pappersanstkningar som kommer in till myndigheten,
till f6ljd av svenska myndigheters serviceskyldighet.

Enligt utredningens mening ir det inte en juridiskt framkomlig
vig och inte heller énskvirt att medlemsstaterna skulle 6verlta pa
en EU-myndighet att fatta beslut i irendena, som rér myndighets-
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utdévning. Dessutom mdste ifrdgasittas om det f6r svensk del alls ar
mojligt att ligga ut vissa handliggningsmoment pd en EU-myndig-
het nir det dr staten som ska fatta beslutet. Utredningsdtgirderna
far typiskt sett ses som en del av myndighetsutdvningen. Det finns
dock uppenbara fordelar med att inte belasta medlemsstaternas
utlandsmyndigheter med fler besék dn nédvindigt. Kommissionen
skulle dirfoér kunna 6verviga mojligheten att ligga ut vissa delar av
handliggningen pi en EU-myndighet under férutsittning att sekre-
tessen for personuppgifter, som kan vara mycket kinsliga i asyl-
drenden, kan garanteras. Privata tjdnsteleverantorer bor dock inte
kunna komma 1 friga for ndgra delar av handliggningen utom bio-
metri, av hinsyn till de s6kandes sikerhet och skyddet fér kinsliga
personuppgifter.

Det skulle sdledes vara respektive medlemsstat som ska préva
frdgan om inresetillstdnd. Under vilka férutsittningar som ansékan
ska beviljas och vilket beviskrav som ska gilla, bor tydligt framgd av
den rittsakt som reglerar forfarandet. Reglerna bor anknyta till
befintliga regler om flyktingstatus och status som subsidiirt
skyddsbehévande. Det ir viktigt att systemet motverkar att
personer som beviljas inresetillstind direfter inte beviljas asyl. Ett
sitt att 4stadkomma detta ir att foreskriva att urvalet 1 frsta hand
ska gilla uppenbart vilgrundade asylansékningar.” Samtidigt bor
det inte vara uteslutet att séka fé6r dem som saknar hemlandspass,
eftersom det giller s minga av de skyddsbehévande.

Det ir ocksd viktigt att i méjligaste min ta hinsyn till sékandes
preferenser. Det skulle kunna ske automatiskt vid en elektronisk
ansokan, dir sokanden fir mojlighet att lista sina val. Beroende p
om det fortfarande finns platser kvar hos de aktuella medlems-
staterna, skulle personens ansékan kunna fordelas dit 1 forsta hand.

I det hir sammanhanget 4r det likaledes viktigt att éverviga hur
familjer ska hanteras. Sannolikt vore det limpligt om en sékande
som beviljas inresetillstdnd samtidigt far ritt att ta med sin kirn-
familj (som d& riknas in i kvoten), fér att undvika familjesplittring
och senare administration av anknytningsirenden.

13 Jfr UNHCR: Better protecting refugees in the EU and globally, s. 12 {.
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Modell 2: Elektronisk ansékan limnas till nationell utlandsmyndighet

I denna modell fir sékande limna in en (elektronisk) ansékan om
inresetillstdnd till den utlandsmyndighet som de sjilva viljer. Staten
ir skyldig att behandla ansékan si linge som inte medlemsstatens
drliga kvot ir fylld. Nir kvoten ir fylld kan medlemsstaten hinvisa
sokanden till en annan medlemsstat vars kvot inte dnnu ir fylld.
Samarbetet mellan linderna bestdr di egentligen bara i en centralt
administrerad kvot. Detta férutsitter likvil registrering 1 ett
gemensamt it-system.

Nackdelarna med en sddan modell ir att vissa linders utlands-
myndigheter skulle kunna drabbas av administrativa svirigheter
och dven ordningsproblem om minga sokande anlinder under kort
tid. Problematiken med pappersansékningar som méiste hanteras av
svenska utlandsmyndigheter (pid grund av serviceskyldigheten 1
svensk ritt) riskerar att bli mer uttalad med denna modell. Vidare
ir det svirt att se hur medlemsstaten ska kunna garantera sékan-
denas sikerhet, i synnerhet om sékande anlinder i stora antal under
kort tid. Det problemet uppstir dock vid andra forfaranden
utomlands och ir inte unikt fr just den hir modellen.

Hur kvoten bor bestimmas

I forslaget till férordning om en unionsram foér vidarebosittning
utgdr kommissionen frin att rddet ska besluta om en &rlig plan, pd
forslag av kommissionen. Detta skulle kunna vara en limplig
beslutsordning dven for detta forfarande.

I migrationsagendan'* aviserade kommissionen ett gemensamt
vidarebosittningsprogram med 20 000 platser, baserat p variabler-
na bruttonationalprodukt, befolkningsstorlek, arbetslshetstal och
tidigare invandring.

Fordelningsnyckeln som féreslogs for sivil omférdelning som
vidarebosittning fortjinar att kommenteras nirmare. Den utgdr
frdn antagandet att ju stdrre BNP en medlemsstat har, desto stdrre
ansvar for mottagande av flyktingar bor staten ha. Faktorn hade
tilldelats vikten 40 procent. Befolkningsmingden var tinkt att
fungera pd samma sitt; ju storre befolkning en medlemsstat har,

4 KOM (2015) 240.
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desto stérre mottagningsansvar bor den ha. Denna faktor viktades
ocksa till 40 procent. De andra tvd faktorerna skulle verka i motsatt
riktning. Vikten av en stats arbetsloshetstal var 10 procent. Nir det
gillde tidigare mottagande, som ocksd hade viktats till 10 procent,
skulle den faktorn beriknas som antalet asylansdkningar och
vidarebosatta flyktingar per 1 miljon invinare dren 2010-2014."

Denna férdelningsnyckel férekommer ocksi i forslaget till
férordning om inrittande av en omplaceringsmekanism vid kriser
och om indring av Europaparlamentets och ridets foérordning
(EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och meka-
nismer for att avgora vilken medlemsstat som dr ansvarig for att
préva en ansékan om internationellt skydd som en tredjelands-
medborgare eller en statslos person har limnat in 1 nigon medlems-
stat (Dublinférordningen)'®, frdn september 2015. T forslaget till
reviderad Dublinférordning frin 2016 foreslds dock att endast tvd
variabler ska ligga till grund for referensnyckeln; BNP (viktningen
50 procent) och befolkningsstorlek (viktningen 50 procent). Detta
antyder méjligen att den mer avancerade férdelningsnyckeln inte
fitt stod. Samtidigt noteras att inte heller forslaget till reviderad
Dublinférordning vunnit entydigt stod.

I en SIEPS-rapport (2016:7), Efficient Solidarity Mechanisms in
Asylum Policy,” diskuteras om en jimnare foérdelning av asyl-
sokande kan nds genom inférandet av finansiella incitament, s.k.
”tradable refugee-admission quotas” (TRAQ)." I rapporten finns
simuleringar utifrin en modell med utgdngspunkt 1 kommissionens
ursprungliga fyrfaktor-modell med tvd slags kompletteringar. Av
rapporten framgir att det finns fler undersékningar i litteraturen.

En sirskild friga ir om det ir limpligt att kvoten avser ansok-
ningar eller ej. Enligt utredningens mening bor kvoten avse antalet
fall dir inresetillstind beviljats. Normalt kommer en stat bevilja

15 Se agendan s. 20.

16 KOM (2015) 450.

17 Rapporten ir forfattad av Jests Fernindez-Huertas Moraga och Hillel Rapoport.

¥ Om en medlemsstat anser att dess kvot ir fér stor, kan den i stillet betala en angiven
summa per flykting (marginalkostnad) till en annan stat f6r att den ska ta emot flyktingen.
Till detta kommer en matchningsmekanism, dir de s6kande fir ange vilka destinationer de
féredrar och staterna vilka flyktingar de féredrar. Matchningsmekanismen ska dven
motverka att en stat erbjuder sig att ta minga flyktingar fér en 1ig kompensation och sedan
ger dem ett undermiligt mottagande, bl.a. 1 avskrickande syfte. Sokande kommer i sidana
fall att vigra att 3ka till det landet, varefter landet inte skulle erhdlla kompensationer utan
i stillet straffavgifter {6r den del av kvoten man inte tagit emot.
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inresetillstdnd endast till sokande som bedéms ha goda utsikter att
kunna gora sin identitet och sitt skyddsbehov sannolikt (uppenbart
vilgrundade ansékningar). Antalet beviljade uppehllstillstind bor
di ligga pd ungefir samma nivd som antalet beviljade inresetillstdnd.
En kvot baserad pd antalet ansékningar om inresetillstdnd framstar
som mindre indamdlsenlig om syftet ir att faktiskt ge behévande
skydd, eftersom kvoterna skulle kunna fyllas utan att ett enda
inresetillstdnd beviljats, om ingen av de sékande kan leda sitt
skyddsbehov i bevis (vilket inte kan uteslutas). Det dr dock viktigt
att pd nigot sitt ta i beaktande dven det arbete som ir forknippat
med att handligga beslut om avslag p& ansékan om inresetillstdnd.
Nackdelen med en kvot som utgdr frn antalet beviljade inrese-
tillstdnd ir att det inte gir att siga hur minga avslagsbeslut med-
lemsstaterna skulle behova fatta innan kvoten ir fylld. Det ir
mojligt att det skulle behovas ett tak dven for antalet ansdkningar.

Overklagande

Eftersom det inte bor inféras ndgon ritt att erhdlla inresetillstind,
vore det inte en limplig ordning att inféra en ritt att verklaga ett
beslut att avsld ansokan om inresetillstdnd. Nir alla linders kvoter
har fyllts, kommer avslag att kunna meddelas pd den grunden att
den 4rliga kvoten ir full. En sddan ansékan skulle kunna ses som
“inadmissible”. Ett avslagsbeslut pi denna grund bor inte kunna
dverklagas, eftersom en domstolsprévning i dessa fall inte tjinar
ndgot vettigt syfte. Eftersom det inte ir friga om en rittighetslag
och utlinningsritten typiskt sett ligger utanfér Europakonven-
tionens tillimpningsomrdde, bor inte nigon konflikt med Europa-
konventionen kunna uppstd (en mer utforlig diskussion 1 denna
friga finns i avsnittet om 6verklagande i bilaga 2).

Forutsittningarna for att nd politiskt stod for forslaget

Nista friga ir om medlemsstaterna kan komma &verens om att
inféra gemensamma regler.

I det hir sammanhanget kan nimnas EU-domstolens dom den
6 september 2017 i de férenade mélen C-643/15 och C-647/15,
som rorde en talan om ogiltigforklaring vilken vickts av Slovakien
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och Ungern, med stéd av Polen. Bakgrunden var att ridet den
22 september 2015 med kvalificerad majoritet antog kommis-
sionens forslag till beslut om faststillande av provisoriska dtgirder
pd omrddet internationellt skydd till f6rmdn fér Italien, Grekland
och Ungern. Forslagets rittsliga grund var artikel 78.3 FEUF."
Tjeckien, Ungern, Ruminien och Slovakien réstade mot forslaget.
Finland avstod frin att résta. Slovakien och Ungern gjorde bl.a.
gillande att ridet saknade rittslig grund for beslutet och att det
begdtts processuella fel vid antagandet, eftersom beslutet antagits
med kvalificerad majoritet trots att det framgick av Europeiska
rddets slutsatser av den 25-26 juni 2015 att beslutet borde ha an-
tagits “genom konsensus”. De ansdg det sirskilt viktigt for rdet
att respektera Europeiska rddets slutsatser, eftersom omfoérdelning
av personer som ansdker om internationellt skydd ”ir en politiskt
kinslig friga 1 minga medlemsstater” (punkt 138). Talan avslogs
dock pa alla grunder. EU-domstolen framholl bl.a. att Europeiska
ridet inte kan indra de omréstningsregler som framgdr av for-
draget och att det inte fanns ndgot krav pa enhillighet.

Det kan konstateras™ att iven om ocksd Polen och Finland hade
rostat nej vid beslutet ovan hade det inte rickt foér att stoppa
forslaget. Dessa sex linder motsvarar bara 17,40 procent av befolk-
ningen. Detsamma giller om alla de forna ststaterna skulle rosta
nej (20,16 procent av befolkningen). Hir ska dock framhillas att
ridet alltid strivar efter att sd langt det ir mojligt fatta beslut med
enhillighet.

Mycket talar f6r att ridet skulle stilla sig avvisande, dven om det
skulle visa sig mojligt att dvertyga kommissionen om att ta fram ett
forslag och Europaparlamentet troligen skulle stilla sig bakom
forslaget. Orsaken till denna negativa grundhillning hos vissa
medlemsstater stdr att finna inte bara 1 en 6nskan om att minska
invandringen av olika skil, utan ocksd i en uppfattning om inne-
bérden av den suverina staten. Samtidigt krivs inte enhillighet for
att beslut ska kunna fattas i rddet utan bara kvalificerad majoritet.
Beslutsfattandet di medlemsstater rostats ned har dock, vad giller

19 Se KOM (2015) 451 slutlig.
20 Upplysningsvis kan sigas att det finns en rostkalkylator pd ridets hemsida,
www.consilium.europa.eu/sv/council-eu/voting-system/voting-calculator/
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t.ex. omférdelningsbesluten frin hosten 2015, bidragit till en stor
spricka 1 medlemsstatskretsen.

Minga medlemsstater har haft egna regler pd omridet, 13t vara
att de endast tillimpats undantagsvis och diskretionirt. En positiv
grundhillning borde sdledes finnas hos en del medlemsstater.

Sammanfattningsvis bor det inte ses som ett avgorande hinder
att ett kommissionsforslag har smd mojligheter till framging. Det
finns 1 vart fall inget som hindrar ett férslag, eftersom stod for att
ta fram och besluta om en rittsakt finns i artikel 78-79 FEUF.
Sverige kan och bor sdledes aktivt och genom ett lingsiktigt pi-
verkansarbete séka pdverka kommissionen tll att ta fram ett
forslag om gemensamma regler f6r inresetillstdnd for asylindamal.

8.1.5 Humanitara mottagningsprogram och privata/ideella
sponsorprogram

Bedomning: Sverige bor se positivt pd anvindningen av natio-
nella humanitira mottagningsprogram i EU, som ett komple-
ment till vidarebosittning och spontana asylansékningar.

Sverige bor dven se positivt pd anvindningen av privata/
ideella sponsorprogram i EU, som ett komplement till vidare-
bosittning och spontana asylansékningar.

Sverige bor diremot inte driva frigan om inférande av tving-
ande regler om inrittande av humanitira program eller privata/
ideella sponsorprogram i EU.

Som tidigare beskrivits har flera EU-linder inrittat program foér
mottagande pid humanitir grund (HAP) 1 syfte att ge sirskilt
utsatta grupper temporirt skydd pid humanitir grund. Det ir en
pdskyndad process som kan gora det mojligt for stoérre grupper av
skyddsbehovande att snabbt {4 resa till ett EU-land. Hir ska dock
dnyo framhillas att det inte finns nigon samsyn nir det giller
definitioner och utformning av humanitira mottagningsprogram.
Fordelen med humanitira mottagningsprogram ir liksom vid
alla lagliga asylvigar att skyddsbehovande inte blir fullt lika ut-
limnade ull farliga och illegala inresevigar. Som komplement till
traditionell vidarebosittning och spontana asylansékningar kan
program fér mottagande pd humanitir grund anvindas for en viss
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grupp 1 behov av akut skydd 1 en extra osiker eller sirbar situation.
I praktiken hinder det emellertid att staterna anvinder HAP
istillet for vidarebosittning, samtidigt som inriktningen ir en
annan dn den traditionella. Ibland finns inslag av extern finan-
siering, t.ex. sponsring av familjemedlemmar utanfér kirnfamiljen.
Som framgar 1 avsnitt 3.4 dr sddana program ofta dyra att sitta upp
och férenade med komplikationer fér de inblandade, samtidigt som
det finns {3 foérdelar jimfért med “vanlig” vidarebosittning (bort-
sett frin att det kan g3 mycket snabbare for individerna att 3
skydd). I sammanhanget noteras att individerna inte automatiskt
erhiller en siker rittslig status, vilket dr problematiskt for flyk-
tingar. Mycket talar for att vidarebosittning ir bide billigare och
bittre f6r individerna i friga. Dirfor dr det viktigt att humanitira
mottagningsprogram, med eller utan inslag av privat eller ideell
sponsring, fungerar som komplement och inte ersitter vidare-
bosittning eller for den delen spontana asylansékningar.

For Sveriges del framstir det som juridiskt-tekniskt komplicerat
att inritta humanitira mottagningsprogram liknande dem som
féorekommer 1 andra linder, inte minst pd grund av utformningen av
det svenska socialforsikringssystemet med sina betydande inslag av
bosittningsbaserade férméaner (till skillnad frdn vad som ofta ir
fallet 1 andra linder). I detta avseende har Sverige en unikt generds
lagstiftning (se SOU 2010:40 s. 136). I 5 kap. 9 § socialf6rsikrings-
balken framgar sdlunda att den som ir bosatt 1 Sverige ir forsikrad
for bl.a. forildrapenning, barnbidrag, underhdllsstdd, sjukersittning
pa garantinivd, garantipension, assistansersittning och bostadsbidrag.
Dessa forminer ir skattefinansierade, till skillnad frin de arbets-
baserade férménerna, som ir avgiftsfinansierade. Rent konkret
torde det inte vara mojligt att avtala bort ritten till bosittnings-
baserade forméaner, varfor avtalsregler om att en sponsor ska st for
en persons forsérjning inte borde kunna goras gillande mot en
person som soker en socialférsikringsférmdn. Det ir inte litt att
overblicka konsekvenserna av en EU-gemensam reglering pd detta
omride. Frin svensk synpunkt dr det dirfor inte onskvirt med
tvingande gemensamma regler.
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9 Konsekvensanalys

9.1 Inledning

En utredning ska enligt kommittéférordningen (1998:1474) redo-
visa vilka konsekvenser som férslaget i ett betinkande kan 3 1 olika
avseenden.

I forordningens 14 § foreskrivs att, om forslaget 1 ett betinkan-
de pdverkar kostnader eller intikter for staten, kommuner, lands-
ting, foretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa konsek-
venser redovisas 1 betinkandet. Om férslaget innebir sambhills-
ekonomiska konsekvenser i ¢vrigt, ska ocksd dessa redovisas. Nir
det giller kostnadsokningar och intiktsminskningar f6r det all-
minna ska utredaren 1 férekommande fall f6resld en finansiering.

Enligt 15 § 1 forordningen giller att, om forslaget i ett betinkande
har betydelse fér den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i
det avseendet anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett f6rslag
har betydelse fér brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet,
for sysselsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, fér sméd
foretags arbetstorutsittningar, konkurrenstorméga eller villkor i
ovrigt 1 forhdllande till storre foretag, for jimstilldheten mellan kvin-
nor och min eller f6r mojligheterna att nd de integrationspolitiska
mélen. Om ett betinkande innehiller forslag till nya eller indrade
regler, ska — enligt 15 a § kommittéférordningen — forslagets kost-
nadsmissiga och andra konsekvenser anges 1 betinkandet. Konse-
kvenserna ska anges pi ett sitt som motsvarar de krav pi
innehillet i konsekvensutredningar som finns 1 6 och 7 §§ forord-
ningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
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9.2 Allmant

Utredningen har gjort bedémningen att Sverige pi limpligt sitt
borde férsoka padverka EU-kommissionen till att ta fram en rittsakt
med gemensamma regler om inresetillstdnd for att soka asyl. Att
paverka kommissionen ir inte i sig ett férslag som péverkar kostna-
der eller intikter for staten, kommuner, landsting, foretag eller
andra enskilda, vilka konsekvenser miste redovisas i ett betink-
ande. Likvil kan hivdas att en statlig utredning oavsett detta bor
fora ett resonemang om konsekvenser med utgdngspunkt 1 olika
skeenden. I utredningens direktiv anges dessutom att om utredaren
viljer att foresld ett regelverk, ska det bedémas vilka ekonomiska
och andra konsekvenser detta skulle kunna medfora.

Maojligheterna att gora en konsekvensanalys av inférandet av
EU-gemensamma regler paverkas av osikerheten kring det nirmare
innehillet 1 en sidan rittsakt. Det giller framfor allt frigan om hur
ménga ansékningar om inresetillstdind som Sverige skulle {4 ansvar
for och dirmed hur manga som i ett senare skede skulle komma till
Sverige for asylprocess och bosittning, men ocksd hur stor del av
forfarandet som kan antas bli digitalt. Andra okinda faktorer som
kan antas ha betydelse fér Sveriges vidkommande ir om rittsakten
skulle vara ett direktiv eller en férordning, om kvoten ska framg3
direkt av rittsakten eller beslutas om i separata beslut, vilka fakto-
rer som ska ligga till grund for kvotens berikning och om ndgon
del av arbetsinsatsen kan goras av en EU-myndighet i1 stillet for av
de nationella myndigheterna (t.ex. upptagande av biometri). Resone-
manget blir dirfér med nodvindighet hypotetiske.

Dessutom ir det oklart huruvida ett inférande av gemensamma
regler for inresetillstind skulle 6ka eller minska antalet asylsékande
till EU som helhet. Hur migration generellt piverkar ekonomin pd
ling sikt dr en omdebatterad friga, men minga menar att migration
1 grunden ir positivt f6r ekonomin dven om det finns initiala
kostnader férknippat med mottagandet.

Utredningen har som utgdngspunkt fér konsekvensanalysen
tinkt sig en EU-gemensam modell med ett centraliserat mottagan-
de av elektroniska ansékningar, vilka fordelas pi medlemslinderna
utifrdn pd forhand faststillda kvoter. De asylsékandes preferenser
av val av medlemsstat ska beaktas 1 stérsta mojliga utstrickning.
Fordelen med ett gemensamt férfarande baserat pd kvoter ir att
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forutsittningar skapas fér en jimnare fordelning av de sokande.
Ju fler stater som deltar i en sddan férdelningsmekanism, desto fler
ans6kningar kan hanteras totalt. Dirigenom kan i forlingningen
fler f3 skydd, samtidigt som firre kinner sig tvingade att férsoka
invandra irreguljirt genom resor 6ver Medelhavet.

9.3 Antaganden i berdkningssyfte gillande kvotens
storlek

Hur stor Sveriges mottagandekvot (uttryckt i procent) skulle bli i
ett gemensamt EU-system ir osdkert. Antalet sokande som Sverige
ska ta emot skulle kunna variera frin &r tll &r pd grund av
fluktuationer 1 antalet ankomster till EU. Det férefaller dock
osannolikt att inte systemet skulle férses med ett tak for hur
mdnga asylansékningar som systemet ska ta emot. Om systemet
varje &r skulle utnyttjas till max — vilket forefaller sannolikt — bér
man siledes kunna utgd frin att antalet sékande inte varierar si
mycket utan motsvarar det maximala antalet enligt den nationella
kvoten. Antalet skulle diremot kunna variera fran ar till 4r till f6l;d
av dndringar 1 sjilva kvoterna. Detta kan bli fallet om de nationella
kvoterna inte framgdr av rittsakten i friga utan ska beslutas i en
genomforandeakt, jfr artikel 291 FEUF och den modell som fore-
slis 1 kommissionens forslag till f6rordning om inrittande av ett
EU-gemensamt system for vidarebosittning, KOM (2016) 468.
Utgdngspunkten 1 det férslaget dr att ministerridet i ett arligt
separat beslut ska faststilla dels en EU-gemensam kvot, dels med-
lemsstaternas andelar 1 denna. Det ligger nira till hands att anta att
kommissionen skulle féresprika en sidan modell dven i en rittsakt
gillande inresetillstdnd f6r att séka asyl.

Det bor for det foérsta noteras att Sveriges kvot var 2,92 procent
1 forslaget till férdelningsnyckel vid omférdelning som kommis-
sionen lade fram i ett annex till migrationsagendan 1 maj 2015.
I berikningarna hade 40 procents vikt tilldelats BN respektive
befolkningsstorlek och 10 procent vardera pd arbetsloshetstal och
tidigare mottagande.' Det férslag som nu idr féremal for férhand-

'Se Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet, ridet, Europeiska och sociala
kommittén samt regionkommittén: En europeisk migrationsagenda KOM (2015) 240 slutlig
s. 22.
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ling, inom ramen fér en ny Dublinférordning, ser annorlunda ut.?
Formeln f6r referensnyckeln enligt férordningens artikel 35 anges i
en bilaga till férordningsforslaget. Dir framgir att den andel som
en medlemsstat ska ta emot innan den foreslagna omférdelnings-
mekanismen trider i kraft, ir 50 procent av en “befolknings-
effekt”+ 50 procent av "BNI-effekt”. Med uttrycket effekt menas
medlemsstatens andel av motsvarande summa pd EU-niva. Arbets-
loshet och tidigare mottagande ir alltsd inte lingre med i forslaget,
vilket borde kunna leda till en nigot hogre kvot for Sverige in med
den ursprungliga modellen. Samtidigt ska framhéllas att medlems-
linderna hittills inte kunnat enas om férslaget. Ingen modell kan
sigas ha féredragits av ridet.

For det andra skulle viss ledning om storleken pid ett EU-
gemensamt program kunna himtas dven i det i och for sig frivilliga
dtagandet frin den 20 juli 2015, d& Europeiska ridet beslutade att
medlemslinderna skulle vidarebositta 22 500 personer 1 behov av
internationellt skydd fram till december 2017. Sveriges andel var
491 personer.

Det nu skisserade forfarandet kan ses som ett komplement till
vidarebosittningsinstrumentet och skulle troligen rora ett mindre
antal personer, i vart fall inledningsvis. En andel p4 2,92 procent av
totalt 20 000 personer dr 584 personer, dvs. dven i detta fall 1 nir-
heten av 500 individer. Mot denna bakgrund viljer utredningen att
ta som utgdngspunkt for det fortsatta resonemanget att Sverige ska
ta emot 500 personer inom ramen for det gemensamma systemet.

Kvoten bér avse antalet fall dir inresetillstind beviljats. Normalt
kommer en stat bevilja inresetillstdind endast till sékande som
bedéms ha goda utsikter att kunna styrka sin identitet och sitt
skyddsbehov. Antalet beviljade uppehillstillstind bor di ligga pd
ungefir samma nivd som antalet beviljade inresetillstdnd. Det ir
dock viktigt att ta 1 beaktande dven det arbete som ir férknippat
med att handligga beslut om avslag pd ansékan om inresetillstdnd,
iven om berikningsexemplet nedan utgdr frin antalet individer
som skulle komma till Sverige och fi uppehillstillstind. Om
kvoten utgdr frin antalet beviljade inresetillstdnd, gir det inte att

2 Forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om kriterier och mekanismer fér att
avgdra vilken medlemsstat som ir ansvarig f6r att prova en ansékan om internationellt skydd
som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person har limnat in i ndgon medlemsstat
(omarbetning) KOM (2016) 270 final.
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siga hur minga avslagsbeslut en medlemsstat skulle behéva fatta.
Hur omfattande arbetet med att handligga beslut om avslag pd
ans6kan om inresetillstdnd upp till kvoten skulle bli och hur stora
resurser som skulle behéva tas i1 ansprdk, beror som nimnts pd
rittsaktens utformning, men ocksd pd eventuella tekniska begrins-
ningar. En faktor som paverkar resursbehovet ir om avslagsbeslut
far 6verklagas till domstol. Den modell som skisserats i kapitel 8
utgdr frin att medlemsstaten skulle {8 handligga alla ansokningar 1
sak till dess att dess nationella kvot ir fylld. Nir kvoten ir fylld,
ska datasystemet inte tilldela medlemsstaten fler drenden. Nir hela
den EU-gemensamma kvoten ir fylld, ska datasystemet férmedla
detta utdt till potentiella s6kande bl.a. genom att det webbaserade
formuliret stings ned s8 att det inte gér att soka.

Detta hindrar inte, i varje fall inte f6r svensk del och enligt
svensk lagstiftning, att utlandsmyndigheterna kan komma att {3 ta
emot och pd grund av serviceskyldigheten tvingas administrera till
myndigheten inkomna skrivelser dven nir drskvoten ir fylld. Andra
EU-linder kan ha en annan nationell lagstiftning som medger att
deras utlandsmyndigheter kan neka att ta emot handlingar.

9.4 Andra utgangspunkter fér berdkningarna

Kommuner har ritt till ersittning f6r vissa kostnader de har for
dels personer som ansékt om asyl 1 Sverige, dels nyanlinda. Nir det
giller berikningarna av det allminnas tillkommande kostnader for
mottagandet av de som erhiller inresetillstind, utgdr utredningen i
det foljande i huvudsak frin dessa statliga ersittningar utan att ta
stillning till om dessa dterspeglar kommunernas faktiska kostnader
fér mottagandet eller ej. I sammanhanget noteras dock att av Riks-
revisionens rapport Kommunersitiningar for migration och integra-
tion — ett ogenomtinkt system (2017:10) framgdr att kommunerna
sjilva (1 enkitsvar) bedomt att de statliga ersittningarna har ticke
deras kostnader (med undantag for storstadsomridena).

Det ir ett faktum att minga invandrare inte kommit 1 arbete
efter etableringstidens upphorande (di de statliga ersittningarna
upphor) och att kommunerna di kan behéva utge férsorjningsstod
varje minad till personer och familjer som annars inte uppnér skilig
levnadsnivi. I det f6ljande bortses dock frin dessa kostnader.
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Ar 2016 betalade Migrationsverket ut drygt 20 miljarder kronor
i ersittning till kommuner f6r asylsékande (utgiftsomride 8).” *En
stor del av kommunernas kostnader ir hinforliga till placering av
ensamkommande barn och unga (16 av 20 miljarder kronor). Dir-
for ska framhillas att lite talar for att de 500 individer som beviljas
inresetillstdnd skulle tillhéra denna kategori, detta di det kommer
att krivas samtycke frin barnets virdnadshavare (i regel for-
idldrarna) for att barnet alls ska kunna anséka om inresetillstind.

Om man antar att beslutet om inresetillstdnd 1 férekommande
fall innefattar hela kirnfamiljen — till undvikande av familjesplitt-
ring — kan det diremot komma barn tillsammans med sina vird-
nadshavare. Med en sidan modell skulle troligen inte foljdin-
vandringen pd grund av ritt till familjedterférening i nigon storre
omfattning. Férdelningen mellan barn och vuxna har betydelse bl.a.
for storleken pd statens ersittningar till kommunerna, statens
kostnader for etableringsersittning samt fér Arbetsférmedlingen.
Enligt Migrationsverkets statistik fér 2017 till och med oktober ir
andelen barn bland de asylsékande cirka 30 procent (6 160 av
20503). For enkelhets skull utgdr vi dirfor i det fo6ljande frin att
andelen barn dr 30 procent av de 500, dvs. 150 stycken.

Om kvoten inte skulle utformas si att hela familjen medriknas,
maste 1 stillet féljdinvandring pariknas. Hur stor den genomsnitt-
liga f6ljdinvandringen dr varierar mellan olika nationaliteter, enligt
Migrationsverket. Det forefaller inte osannolikt att en stor andel av
dem som beviljas uppehdllstillstind skulle tillerkinnas flykting-
status och sdlunda ha ritt till familjedterforening for sin kirnfamilj,
om de har ndgon — men tanken ir som nimnts att kirnfamiljen ska
ingd 1 kvoten. Se vidare 1 avsnitt 9.8.

3Se Riksrevisionen, Kommunersittningar for migration och integration — ett ogenomtinkt
system (RIR 2017:10),s. 12 f.

*Huvuddelen av statens bidrag till kommunerna fordelas dock inom ramen fér det kom-
munalekonomiska utjimningssystemet (under utgiftsomride 25, Allminna bidrag till
kommunerna). Silunda har staten genom en extra dndringsbudget fér 2015 tillskjutit 9,8
miljarder kronor 1 tillfilligt st6d (utgiftsomride 25), vilka pengar fordelades efter storleken
pid flyktingmottagandet ("Flyktingmiljarderna”). I budgetpropositionen fér 2017 har
aviserats att stddet ska bli permanent och successivt fasas in i det kommunala utjim-
ningssystemet ("Vilfirdsmiljarderna”).

216



SOU 2017:103 Konsekvensanalys

9.5 Ansokan och provning av inresetillstand
(forfarande 1)

Forst ska av tydlighetsskil framhillas att modellen bygger pd
dubbla forfaranden f6r varje individ; forst ska Migrationsverket
gora en provning av om personen ska fd inresetillstdnd och dir-
efter, om personen anlinder till Sverige, en prévning av om perso-
nen har ritt till uppehillstillstdnd. Dubbla férfaranden ir i regel
inte effektivt 1 ekonomisk bemirkelse, men det forsta forfarandet,
som syftar till att gora ett bra urval, ir dgnat att minska risken for
kostnader fér domstolsprocesser och verkstillighet med tving.

Utredningen utgdr frdn att Migrationsverket skulle bli den
myndighet som fir ansvaret fér att handligga ansékningar om in-
resetillstind f6r Sveriges del, innebirande en preliminir screening.
Detta ir dock inte sjilvklart, med tanke pa att EU:s viseringskodex
utgdr frdn att det ir konsulat (dvs. utlandsmyndigheterna) som
fattar beslut 1 viseringsirenden. Beroende pé forfarandets nirmare
utformning (framfér allt om intervju ska hillas med vissa sékande)
kan det finnas fordelar med att anfoértro utlandsmyndigheterna
delar av handliggningen.

Nir det giller kostnaderna for férfarandet med inresetillstind,
bér viss ledning kunna himtas 1 Migrationsverkets kostnader for
att handligga andra migrationsirenden (det har inte varit mojligt
att i fram uppgifter om styckkostnader f6r utlandsmyndigheter-
nas handliggning).

Vid en styckkostnad motsvarande den i anknytningsirenden’
(som innefattar mer handliggning in vad den nu diskuterade
irendetypen borde goéra), skulle 500irenden kosta cirka
2535 000 kronor (500 drenden x 5 070 kronor). Jimférelsen ir tro-
ligtvis inte adekvat eftersom utredningen i ett drende om inrese-
tillstdnd inte bér vara lika omfattande som i anknytningsirenden
(eller i asylirenden, for den delen). Enligt uppgift frdn Migrations-
verket uppgdr styckkostnaden fér en férstagingsansékan om
arbetstillstind till 977 kronor, dvs. cirka 1 000 kronor. Den irende-
typen liknar pi flera sitt den skisserade modellen (elektronisk
ansokan, ingen intervju, biometri etc.). Kostnaden fér att hand-
ligga 500 drenden skulle dd uppg3 till 500 000 kronor.

5 Uppgiften har himtats frin Migrationsverkets &rsredovisning fér 2016.
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Till detta kommer kostnaden fér att handligga avslagsbeslut.
Som framhéllits ovan gir det inte att siga hur minga avslag som
Sverige skulle hinna handligga innan kvoten f6r bifallsbeslut ér full.
Utredningen goér hir ett antagande om att avslagsirendena ir
20 ginger fler dn bifallsirendena, dvs. 10 000 drenden. Kostnaden
for att handligga dessa skulle d& uppgd till 10 miljoner kronor
(10 000 irenden x 1 000 kronor/irende). Den totala kostnaden for
Migrationsverket 1 denna del skulle dirmed kunna uppskattas till
cirka 10 500 000 kronor.

Nir det giller vilka kostnader som kan uppstd 1 samband med
handliggningen p& utlandsmyndigheterna, noteras f6r det férsta att
utredningen inte kunnat finna nigon uppgift om vad det kostar att
kontrollera identitet och ta upp biometri. For det andra kan
konstateras att utlandsmyndigheterna skulle f8 vidkinnas mer
administration, i form av att boka tider och svara pd sckandenas
frigor, liksom att hantera skrivelser som limnas in vid sidan av det
webbaserade forfarandet. P4 grund av att arbetsliget pd flera
utlandsmyndigheter ir anstringt redan 1 dag, bér man rikna med
att utlandsmyndigheterna skulle behova tillféras resurser for
handliggningen av den nya irendekategorin. Diremot ir det svért
att gora nigon uppskattning av kostnadernas storlek. Dessutom
kan ytterligare konsekvenser uppsta, vilka dr svdra att virdera eko-
nomiskt, se vidare nedan 1 avsnitt 9.11.

Hir kan nimnas att Migrationsverket 2016 uppskattat sin kost-
nad per 6verford flykting vid vidarebosittning till 223 781 kronor.®
Processkostnaderna fér 500 kvotflyktingar skulle dirmed uppg3 till
knappt 112 miljoner kronor (exklusive kostnader f6r mottagande).

9.6 Asylansokan i Sverige (férfarande 2)
9.6.1  Asylprocessen

Efter att de 500 individerna anlint till Sverige och sdkt asyl, ska dessa
ansokningar handliggas pd vanligt sitt. Av Migrationsverkets &rsredo-
visning for 2016 framgdr att styckkostnaden for ett asylirende in-
klusive kostnader fér offentligt bitride uppgér till 21 445 kronor.” Om

¢ Varav cirka 16 000 kronor pd anslag 1:1 (se &rsredovisningen fér Migrationsverket 2016, s. 44).
7 Se's. 24 respektive s. 38 i Migrationsverkets drsredovisning fér 2016.
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man antar att Sveriges kvot ir 500 sokande, ger det en kostnad pa
10 772 500 kronor (21 445 kronor x 500). I det hir sammanhanget
ska framhadllas att enligt uppgift frdn Migrationsverket ir kostnaden
14 184 kronor exklusive kostnaden for offentligt bitride, att jim-
foéras med motsvarande uppgift i Migrationsverkets drsredovisning
for 2016, cirka 16 000 kronor. Kostnaden fér Migrationsverkets
handliggning av de 500 irendena torde dirmed i vart fall inte 6ver-
stiga 10 miljoner kronor. Majoriteten av dem som efter screening
erhillit inresetillstdnd for att s6ka asyl kan férvintas fa bifall pa sin
asylansdkan. Kostnaderna for efterkommande process i domstol
blir d& inte framtridande.

9.6.2  Migrationsverkets dvriga kostnader for asyls6kande

Under tiden som en asylansékan handliggs omfattas den asyl-
sokande av lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl.
(LMA). Det betyder att dagersittning och andra kostnader for-
knippade med den dagliga livsforingen betalas av Migrationsverket.

Dagersittningen enligt LMA uppgdr som mest till 24 kronor/
dag for ensamstiende om personen bor i anliggningsboende med
fri mat och till 71 kronor/dag om personen bor i eget hushill.
Migrationsverket ska se till att de asylsékande som inte kan ordna
sitt boende har ndgonstans att bo. Hyran betalas di av Migrations-
verket. Minga bositter sig emellertid pd egen hand (EBO).® Hir
gors 1 berikningssyfte ett antagande om att den andelen ir
50 procent.” I realiteten ir den troligtvis stoérre idn s, vilket ger
ligre kostnader.

Migrationsverkets kostnader f6r boende och dagersittning for
perioden frin ansdkan till kommunbosittning alternativt utresa ir
enligt uppgift fr&n Migrationsverket 325 kronor/dygn per
inskriven. For den som bosatt sig pd egen hand uppskattas den
genomsnittliga kostnaden till 203 kronor/dygn."

P3 grund av ett mycket stort antal asylansékningar under 2015
har Migrationsverkets handliggningstider 1 asylirenden under en
tid varit pitagligt 1dnga. Fr&n och med 2019 beriknas handligg-

$ Ritt till bistdnd foreligger inte for bostadskostnader (1 § LMA).
° Drygt hilften bositter sig pd egen hand, se Migrationsverkets drsredovisning 2016 s. 39.
10 Migrationsverkets rsredovisning f6r 2016 s. 42 (figur 40).
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ningstiderna enligt Migrationsverkets oktoberprognos' att vara nere i
3—4 ménader. Vid en mer normal handliggningstid pd 120 dagar skulle
250 ytterligare individer 1 anliggningsboende motsvara en kostnad om
9 750 000 kronor (325 x 120 x 250). Kostnaden fér dem som bositter
sig pd egen hand uppskattas till 6 900 000 kronor (203 x 120 x 250).
Den totala kostnaden i1 denna del uppgdr di ull uppskattningsvis
15 840 000 kronor.

9.6.3  Statliga ersattningar till kommunerna for asylsokande

Den 1 juli 2017 tridde férordningen (2017:193) om statlig ersitt-
ning fér asylsékande i kraft.'” Den reglerar bl.a. placering av ensam-
kommande barn och unga, socialtjinstens utredningskostnader,
kostnader f6r god man och kostnader f6r férskola, grundskola och
gymnasieskola for asylsékande barn.

Schablonersittning enligt 3 § ska betalas ut med

— 62 000 kronor per &r for ett barn 1 férskola,
— 50 700 kronor per ar {6r en elev i forskoleklass,
— 99 500 kronor per ar f6r en elev i bl.a. grundskola,

— 113 100 kronor per ar f6r en elev i bl.a. gymnasieskola.

For en elev som inte genomgdr en utbildning under ett helt ar
betalas ersittning ut med ett belopp som fér varje pdbérjad fyra-
veckorsperiod uppgdr till en tiondel av beloppen i férsta stycket.

Antagande har gjorts att av de 500 asylsokande dr 150 barn.
Ersittningen for skolgingen under asyltiden skulle lite forenklat
kunna uppskattas till 100 000 kronor per ir. Handliggningstiden
for asylansokan har uppskattats till 3 minader. Ersittningen till
kommunen skulle dirmed kunna uppskattas till 30 000 kronor per
barn (1/10x 100 000 kronor x 3 minader), dvs. 4 500 000 kronor
for 150 barn.

I friga om hilso- och sjukvird giller férordningen (1996:1357)
om statlig ersittning for hilso- och sjukvird tll asylsékande.
Landstingen erholl 3,2 miljarder kronor i ersittning f6r dessa dnda-

112017.
12 Fsrordningen ersatte férordning (2002:1118) om statlig ersittning for asylsékande m.m.
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mal &r 2016. Hilso- och sjukvird enligt férordningens 2 och 4 §§
ersitts enligt 5 § 1 form av en schablonersittning som limnas med
ett visst belopp per kvartal och person fér utlinningar som bor
inom landstinget eller kommunen och som ir registrerade hos
Migrationsverket den sista dagen i kvartalet. Schablonersittningen
som ges for barn dr 3 580 kronor fér barn till och med 18 &r. For
vuxna ges schablonersittning med 4 245 kronor f6r personer frin
och med 194r tll och med 60&r och med 5390 kronor fér
personer som ir 61 &r eller ildre.

Under férutsittning att handliggningstiden hos Migrations-
verket inte 6verstiger ett kvartal, kommer ersittningen — som bara
giller asylsokande — bara att utgd en ging. For ytterligare 350 vuxna
personer skulle schablonersittningen 6ka med 1485 750 kronor
totalt per ir (350 x 4 245 kronor). Fér ytterligare 150 barn skulle
kostnaden uppgd till 537 000 kronor (150 x 3 580). Den totala
kostnaden fér ett kvartal skulle d4 vara cirka 2 miljoner kronor."

Kostnaderna fér skolgdng och vird fér de 500 personerna skulle
dirmed férenklat kunna uppskattas till 6 500 000 kronor.

9.7 Etablering i Sverige
9.7.1 Allmant

Nyanlinda som beviljats uppehallstillstind flyttar till en kommun
och pdbérjar sin etablering dir. Kommunerna ansvarar {6r motta-
gande och bostadsforsérjning. Fore detta asylsékande med uppe-
hillstillstind 1 anliggningsboende (ABO) och vidarebosatta (kvot-
flyktingar) har ritt till st6d med anvisad bosittning i en kommun.
Personer som bott i eget boende (EBO) under asyltiden forutsitts
ordna fortsatt boende efter beviljat uppehillstillstdnd.

Sedan den 1 mars 2016 ir alla kommuner skyldiga att ta emot
nyanlinda efter anvisning frin Migrationsverket. I kommunens
ansvar ingdr bland annat svenska for invandrare (SFI), samhills-
orientering, skola, férskola och andra insatser fér barn och unga,
liksom férsorjning f6r dem som inte har ritt till etableringsplan.

13 Vardgivaren kan under vissa forhdllanden gdra ansprék pd ytterligare ersittning.
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Flera myndigheter samverkar kring bosittning och etablering av
nyanlinda. Arbetsférmedlingen har ett samordningsansvar for
etableringsinsatser medan linsstyrelserna ska verka fér att det finns
beredskap och kapacitet hos kommunerna att ta emot personer
som omfattas av bosittningslagen, samt for regional samverkan
mellan kommuner, statliga myndigheter och andra relevanta akto-
rer 1 planering, organisering och genomférande av insatser.

Vuxna som erhdllit uppehillstillstind fir en etableringsplan upp-
rittad tillsammans med Arbetsférmedlingen och kommunen, dir
SFI normalt ingdr i ett par terminer. Etableringen omfattar oftast
de forsta tvd dren. Personen har di i regel sin forsérjning genom
statlig etableringsersittning frin Forsikringskassan, som liknar 16n.
Den som har etableringsersittning kan under vissa férutsittningar
ocksd fi etableringstilligg och bostadsersittning. Det dr Forsik-
ringskassan som beslutar om och betalar ut etableringstilligg och
bostadsersittning. Det gir ocksd att 13na pengar frin CSN f6r att
koépa mobler, husgerdd och hemutrustning, s.k. hemutrustningslan.

Den 1januari 2018 trider lag (2017:584) om ansvar for etable-
ringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare i kraft och ersitter lagen
(2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare.
Enligt forarbetena (prop. 2016/17:175) bedémde regeringen att mate-
riella bestimmelser om etableringsinsatser och individersittningar for
nyanlinda i storre utrickning bér regleras pd férordningsniva 1 stillet
for 1 lag, att den s.k. rittigheten till etableringsplan bér tas bort och
ersittas med anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program, att
ett proportionerligt dtgirdssystem ska inféras fér nyanlinda mot-
svarande det som 1 dag giller for 6vriga arbetssdkande samt att hand-
liggningen av etableringsersittningen ska flyttas frin Arbetsfor-
medlingen till Férsikringskassan.

9.7.2  Etableringsersattning

Foérordningen (2010:407) om ersittning till vissa nyanlinda in-
vandrare upphor att gilla den 1 januari 2018 och ersitts av for-
ordning (2017:819) om ersittning till deltagare 1 arbetsmarknads-
politiska insatser. Enligt 2 kap. 12 § i den kommande férordningen
far etableringsersittning limnas till den som deltar i det arbets-
marknadspolitiska programmet etableringsinsatser fér vissa nyan-
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linda invandrare enligt foérordningen (2017:820) om etablerings-
insatser for vissa nyanlinda invandrare.

Etableringsersittning ska 1 regel limnas med 308 kronor per
dag, enligt 2 kap. 13 § 1 den kommande férordningen. Etablerings-
ersittning ir skattefri. Forutsittningarna for etableringstilligg och
bostadsersittning framgar av férordningens 3 kap. 10-16 §§.

I det foregdende har vi antagit att 350 av de 500 ir vuxna. Alla
kommer inte delta pd heltid under hela etableringstiden. Enligt upp-
gifter frin Arbetsmarknadsdepartementet kan styckkostnaden, inklu-
sive etableringstilligg och bostadsersittning beriknas till i genomsnitt
6 200 kronor/min. Kostnaden fér 350 personers etablering under
tvd &rs tid kan silunda uppskattas till cirka 52 miljoner kronor
(350 x 6 200 kronor/méanad x 24 méinader).

9.7.3  Kostnader for Arbetsférmedlingen

Utover etableringsersittning tillkommer kostnader fér Arbets-
féormedlingens handliggning, insatser och foérvaltning (anslag 1:3
respektive 1:1 pd utgiftsomrdde 14). Enligt uppgift frin Finans-
departementet kan styckkostnaden uppskattas till 4 700 kronor per
ménad, dvs. 112 800 kronor fér tvd ir. Foér 350 personer innebir
det sdledes 39 480 000 kronor férdelat pd tv4 ir.

Det ir rimligt att forvinta sig att inte alla kommer ha funnit ett
arbete efter etableringstidens slut, vilket medfor fortsatta kostna-
der for Arbetsformedlingen.

9.7.4  Statliga ersattningar till kommunerna for nyanlanda

I takt med att de senaste drens minga asylsokande beviljas uppe-
hillstillstdnd och tas emot i kommunerna vintas statens utgifter for
kommunersittningar for nyanlinda oka kraftigt dren 2017-2018
(cirka 40 miljarder kronor &r 2017), samtidigt som Migrations-
verkets kostnader minskar, for att direfter minska beroende pd
utvecklingen, bl.a. antalet nya asylsékande."*

4 Riksrevisionen. Kommunersittningar for migration och integration — ett ogenomtinkt system
(RIR 2017:10) 5. 5 och 8.
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Under 2016 betalade Migrationsverket ut 12,2 miljarder kronor
till kommunerna 1 ersittning fér nyanlinda (utgiftsomride 13).
Det giller dels grundersittning, dels schablonersittning for ny-
anlinda personer med stdd av férordningen (2010:1122) om statlig
ersittning for insatser for vissa utlinningar. Den ojimforligt
stdrsta posten for nyanlinda (ej ensamkommande barn och unga)
ir schablonersittningen fér nyanlinda personer,” som 2016 upp-
gick till 5,3 miljarder kronor.'® Ersittningen utgdr utan ansdkan.

Grundersittningen'” ir fast och pdverkas inte av storleken pi
mottagandet. Den berdrs dirfor inte vidare hir. Regler om schablon-
ersdttning finns 1 1014 §§. Schablonersittning fér personer som har
tagits emot frdn och med den 1 januari 2016 ska vara

— 126 400 kronor for en person som inte har fyllt 65 &r, och

— 79 100 kronor fér en person som har fyllt 65 ar.

Enligt 11 § avser schablonersittning till en kommun kostnader fér
mottagande och praktisk hjilp i samband med bosittning, sirskilda
introduktionsinsatser inom skola, férskola, fritidshem och sidan
pedagogisk verksamhet som avses 1 25 kap. skollagen (2010:800),
kommunal vuxenutbildning i svenska {ér invandrare eller mot-
svarande utbildning f6r den som har ritt att delta i sddan utbildning
enligt skollagen, samhillsorientering, tolkning, och andra insatser
for att underlitta etablering 1 samhillet.

Ersittningen betalas ut med delbelopp under en tvdirsperiod.
Om man antar att ytterligare 500 personer som ir under 65 ar
skulle anvisas till kommuner, kan statens merkostnad uppskattas
till 63 200 000 kronor férdelat p tvd &r (500 x 126 400 kronor).

Om personerna fortsatt dr arbetssokande efter att de slutfore
etableringsprogrammet, kan de behova sdka ekonomiskt bistind
frin kommunen for att tillférsikras en skilig levnadsniva. Det ir
inte ovanligt att etableringstiden ir betydligt lingre 4n tv4 4r.

En kommun som tar emot personer som bott i EBO under
tiden di de sokt asyl fir en schablonersittning vid ett tillfille for
initiala kostnader fér ekonomiskt bistind med 4 000 kronor fér

151014 §§ férordningen (2010:122).

16 Se RIR 2017:10 s. 60.

7 Fér 2017 dr det 224 000 kronor motsvarande fem prisbasbelopp enligt 2 kap. 6 och 7 §§
socialférsikringsbalken, jfr 9 § i férordningen.
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vuxna 20-65 &r. En kommun som tar emot kvotflyktingar eller
personer som bott 1 ABO fir 7 500 kronor fér vuxna 20-65 ir (jfr
15-17 §§ férordningen om statlig ersittning for insatser for vissa
utlinningar). Enligt uppgift frdn Finansdepartementet kan en
genomsnittlig kostnad beriknas till 4 500 kronor. Fér 500 individer
uppkommer kostnader om 2 250 000 kronor (4 500 x 500).

9.8 Foljdinvandring

Som nidmnts ovan i avsnitt 9.4 utgdr berikningarna frin férut-
sittningen att det dr hela kirnfamiljer som ansdker och kommer
hit. Nigon storre féljdinvandring borde med den utgingspunkten
inte bli aktuell. Det gir inte helt att utesluta eftersom det inte idr
ovanligt med familjesplittring under en flykt.

Kostnaden for de tvd foérfarandena som diskuterats ovan 1 av-
snitt 9.5 och 9.6 uteblir, for att ersittas av styckkostnaden fér an-
knytningsirenden, dvs. cirka 5 000 kronor. Det uppstdr inga kost-
nader inom ramen for de statliga ersittningarna for asylsékande.
En vuxen person som foljdinvandrar skulle dirmed ge upphov till
kostnader 1 form av statlig schablonersittning fér nyanlinda med
130 900 kronor (126 400 kronor + 4 500 kronor), etablerings-
ersittning pd heltid under tv8 i med 148 800 kronor
(24 manader x 6 200 kronor/ménad), genomsnittliga kostnader
for Arbetsformedlingen under tvd &r med 112 800 kronor
(4 700 kronor/méanad x 24 minader) samt 5 000 kronor fér hand-
liggning av ansékan om uppehillstillstind p& grund av anknyt-
ning, cirka 400 000 kronor (397 500 kronor). Om man antar att 50
av de 500 individerna skulle iterférenas med en vuxen familje-
medlem, skulle det ge en totalkostnad pi cirka 20 miljoner kronor
(400 000 kronor x 50). Om det vore féljdinvandring av barn skulle
inga kostnader for etableringsersittning m.m. uppsta.

9.9 Bostader

En viktig friga dr hur fler asylsdkande och nyanlinda pverkar
kommunerna. Enligt uppgift frin Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) dr det sirskilt problematiskt att finna bostider.
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Kommunerna har sedan linge pd frivillig grund ordnat bostider
till personer som fitt uppehallstillstdnd. Vissa kommuner har tagit
emot fler i4n andra och eftersom de flesta invandrare bositter sig
sjilva, utan kommunernas bistdnd, har mottagandet blivit skevt for-
delat 6ver landet. Sedan den 1 mars 2016 ir alla kommuner skyldiga
att ta emot nyanlinda for bosittning, jfr 5 § lagen (2016:38) om mot-
tagande av vissa nyanlinda invandrare fér bosittning (bosittnings-
lagen)'™. Alla kommuner miste siledes ta emot flyktingar pd an-
visning, vilket bla. annat innebir att ordna bostider. De personer
som enligt bosittningslagen ska erbjudas hjilp att ordna boende ir
nyanlinda som har beviljats uppehillstillstdnd som flyktingar eller
annan skyddsbehévande enligt vissa bestimmelser 1 utlinningslagen
samt anhoriga till dessa personer om de har ett beviljat uppehalls-
tillstdnd och ingdr i samma hushdll. Anvisningar till kommunerna
omfattar 1 nuliget nyanlinda som vistas i Migrationsverkets anligg-
ningsboenden och kvotflyktingar. Hur ménga nyanlinda varje
kommun ska ta emot beror pi kommunens storlek, arbetsmarknads-
lige, det sammantagna mottagandet av nyanlinda och ensam-
kommande barn samt hur méinga asylsékande som redan vistas i
kommunen.

Vid normala nivder nyanlinda och om 8 av 10 fortsatt viljer att
bositta sig sjilva, kan kommunernas bosittningsuppdrag riknas i
ndgra tusen.” Hir ska framhillas att 1 en del kommuner har det
funnits gott om lediga ligenheter i sivil allminnytta som hos
privata virdar. Nu ir situationen en annan, delvis men inte enbart
till f6ljd av det stora antal som fitt eller vintas £ uppehillstillstdnd.

Aven om nyproduktionen 6kat, kan konstateras att nyprodu-
cerade bostider sillan ir tillgingliga f6r dem med ligst inkomster.

Om kommunen, utan att tringa undan annan bostadssékande,
skulle kunna ordna en bostad som annars hade stitt tom, uppstir
egentligen bara fordelar. Enligt uppgift frin SKL uppstir dock
numera i regel alltid undantringning av en annan bostadsbehévan-
de, som oftast inte kan g3 till kommunen och be om motsvarande
service. Kostnaden foér undantringningen blir svil individuell som
samhillsekonomisk, men ir 1 praktiken oméjlig att uppskatta. Hir

18Se ocksi férordning (2016:39) om mottagande av vissa nyanlinda invandrare fér bo-
sittning.
19 Uppgifter till utredningen frdn SKL.
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ska framhillas att ett okat byggande och en 6kande befolkning
ocks3 ger positiva effekter pd samhillsekonomin.

I Migrationsverkets prognos frin oktober 2017 anges féljande
(s. 45 1.).

Enligt linsstyrelsernas ligesbild ir situationen i landets kommuner
avseende bosittning fortsatt anstringd. I oktober anger cirka hilften
av kommunerna att de helt eller i hég grad anvisat nyanlinda till
permanenta bostider. For att klara mottagandet dr manga kommuner
idag beroende av tillfilliga bostadslésningar. Kommuner uppger sig
dven ha svirt att planera for gruppen sjilvbosatta, vilket leder till
tringboddhet, 6kad segregation och fler tillfilliga 16sningar. Enligt
linsstyrelserna kan skillnaderna mellan olika delar av landet avseende
kapacitet att ta emot enligt lins och kommuntal eventuellt bli stérre
under 2018 jimfért med idag. En del kommuner uppger stabilisering,
framfor allt i norra Sverige finns pd flera hill 6nskem3l och kapacitet
att 6ka mottagandet. Andra kommuner beddmer att situationen
riskerar att bli dnnu svdrare under 2018. I kommuner med stor
bostadsbrist och ménga tidigare nyanlinda i osikra boendeformer 6kar
dels risken att tillfilliga l6sningar blir permanenta, dels att mottagande
pd anvisning fortsitter att vara en utmaning nista r.

Enligt prognosen minskar kommunmottagandet nigot, men be-
hovet ir fortsatt stort dren 2017-2018. Sammanlagt ombkring
72 000 nyanlinda ska tas emot 1 kommunerna i &r och strax under
50 000 under nista ir (se s. 3).

9.10 Migrationsverket

Av Migrationsverkets &rsredovisning for 2016 framgir bla.
foljande. Antalet asylansokningar var 28 939 stycken under &ret.
Antalet avgjorda irenden var dock drygt 111 000 stycken, vilket
beror pd avarbetning av de hoga balanserna. Bifallsfrekvensen var
60 procent. Under 2016 6kade vistelsetiden 1 mottagningssystemet
markant.”® Det beror dels pd att tiden frdn ansékan till beslut har
okat (pid grund av den stora mingden irenden), dels pi att
kommunerna inte hunnit ta emot asylsékande 1 samma takt som
uppehillstillstdnd beviljas. Vid &rets slut vintade var fjirde person i

20 Vistelsetiden dr en kostnadsdrivande faktor med betydande inverkan pid myndighetens
kostnadseffektivitet.
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mottagningssystemet pd en kommunplacering, vilket ytterligare
okade den genomsnittliga vistelsetiden.?'

I Migrationsverkets oktoberprognos (2017) anges att prognosen
for antalet asylsokande sinks bade for 2017 och 2018. For 2018
justeras prognosen ned till mellan 19 000 och 33 000 asylsokande,
med ett planeringsantagande pd 24 000 (27 000 1 foregdende prog-
nos). Mellan 1 100 till 2 500 beriknas vara ensamkommande barn.
Beredskapsscenariot for 2018 kvarstdr, men sinks frin 60 000 till
48 000. Det scenariot ligger utanfér det ordinarie prognosspannet
och bygger 1 huvudsak pd att samarbetet i enlighet med EU:s och
Turkiets gemensamma uttalande upphér, vilket antas leda till 6kad
asylmigration till Sverige (se s. 4 1 oktoberprognosen).

Sammanfattningsvis bedoms arbetsbérdan f6r Migrationsverket
vad giller asylsékande nu ha minskat jimfért med 2015-2016. Sett
frdn denna synpunkt borde det dirfor vara mojligt f6r myndig-
heten att hantera en ny drendekategori med foretridesvis elektro-
nisk ansékan samt ytterligare 500 asylprocesser per ar. Forind-
ringar 1 omvirlden skulle dock kunna komma att féranleda en
indrad bedémning.

Migrationsverket har 1 detta sammanhang framhillit att minsk-
ningen av antalet asylirenden pd senare tid inte medfér att Migra-
tionsverket utan vidare kan frigéra resurser for att hantera en helt
ny irendekategori. Migrationsverket genomgir for nirvarande en
omstillning som bl.a. innebdr minskade medel redan under 2018
med cirka 700 miljoner kronor, liksom neddragningar i personal
(med cirka 1 200 personer fram till viren 2019). Enligt Migrations-
verket dr det siledes inte mojligt att handligga en ny idrende-
kategori utan att myndigheten tillfors ytterligare resurser.

9.11 Utlandsmyndigheterna

Om nigon form av inresetillstind for asylindamil skulle bli
verklighet, skulle medlemslindernas utlandsmyndigheter av allt att
déoma fi utokade arbetsuppgifter, bla. eftersom vissa arbets-
moment inte kan ske digitalt. Arbetsuppgifter som skulle 6ka i om-

2! Samtidigt bér nimnas att kommunerna har tagit emot betydligt fler personer under 2016.
D4 mottogs nistan 51 000 personer jimfért med 32 000 under 2015.
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fattning dr att boka besok, genomféra intervjuer, ta upp biometri
och besvara férfrdgningar frin s6kande och allminheten.

For Sveriges del handliggs migrationsirenden vid ett 60-tal
utlandsmyndigheter och tar i ansprik drygt 200 &rsarbetskrafter.”
Av dessa ir uppskattningsvis en femtedel utsinda av Utrikes-
departementet medan $vriga 80 procent ir lokalanstillda. De lokalt
anstillda har i1 uppdrag att registrera ansdkan, gora en inledande
utredning, ta upp biometri och skéta intervjuer.”” Den vidare utred-
ningen och beslutsfattandet gors direfter av Migrationsverket, som
kan dterkomma och be om kompletterande uppgifter. De lokalt
anstillda fir utbildning internt p& utlandsmyndigheterna och vid
regionala konferenser med Migrationsverket.”* Migrationsverket
har dessutom ett tiotal migrationssambandsmin utsinda for att ge
stéd at handliggningen pd utlandsmyndigheterna.”

Om en extern tjinsteleverantor anlitats med stdd av viserings-
kodexen kan sidan personal registrera ansékan, ta upp biometri,
dverfora ansdkan till konsulatet och ta emot viseringsavgiften.?
Beslutsfattandet 1 viseringsirendena kan dock aldrig delegeras till
extern tjinsteleverantdr. Hur EU eller Sverige skulle stilla sig till
anvindningen av tjinsteleverantdrer 1 asylrelaterade drenden ir
ovisst. Utredningen stiller sig dock som tidigare nimnts negativ till
detta, mot bakgrund av de integritetskinsliga uppgifter som fore-
kommer 1 asylirenden.

Migrationsverksamheten pd utlandsmyndigheterna omfattar for
det forsta cirka 225 000 viseringsirenden per ar, dir beslut huvud-
sakligen fattas av utlandsmyndigheten. Vidare medverkar utlands-
myndigheterna 1 Migrationsverkets handliggning av cirka 80 000
anknytningsirenden, studerandeirenden och arbetstillstindsiren-
den. Handliggningen kan bl.a. bestd i intervjuer’” med personer
som soker uppehdllstillstdnd (i vilka drenden Migrationsverket ir
beslutande myndighet).

2Se SOU 2017:14 s. 41

2 Se SOU 2017:14 5. 75.

2 8e SOU 2017:14 5. 75.

2 Dirtill finns av Migrationsverket utsinda 3tervindandesambandsmin.

20T dagsliget har Sverige ett sidant samarbete med VFS Global i mer 4n 20 linder och pd
cirka 75 orter, se SOU 2017:14 s. 75.

7 Intervjuerna sker enligt mall som tillhandahalls av Migrationsverket, se SOU 2017:14 s. 88.
I de fall som ansékan sker elektroniskt till Migrationsverket utformar i stillet Migrations-
verket de frigor som ska stillas till s6kanden i det enskilda fallet.
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Migrationsverksamhetens karaktir varierar mellan olika utlands-
myndigheter. Hur resurskrivande migrationsverksamheten vid en
utlandsmyndighet ir beror pid mingden irenden, men ocksi pi
vilken sorts irenden det dr friga om. Ofta hanterar en myndighet
sdvil viseringar som drenden om uppehdlls- och arbetstillstind,
men tonvikten ligger pd den ena eller andra drendetypen. Vidare
skiljer sig antalet drenden kraftigt 4t mellan olika utlandsmyndig-
heter. Vissa idrendetyper kriver i stérre utstrickning personlig
instillelse och ir di mer resurskrivande. Allmint kriver dirfor
anknytningsirenden mer utredning och resurser in viserings-
drenden. Det férekommer ocksd att de identitetshandlingar som
sokanden presenterar ir falska eller manipulerade, vilket kan
foranleda ytterligare utredning.” Sprikkunskaper och tillging till
tolk kan vara mer eller mindre begrinsade. I fallet med anknyt-
ningsirenden ir huvudregeln att sékanden hinvisas till det land dir
personen ir medborgare eller stadigvarande bosatt, vilket normalt
innebir att de lokalanstillda har de sprakkunskaper som krivs.

De senaste drens kraftiga 6kning av antalet asylsokande till
Sverige, varav en hog andel har beviljats uppehallstillstind, har lett
till och fortsitter att leda till minga drenden om familjedterfore-
ning. Ar 2015 var utlandsmyndigheterna i Mellan&stern och Nord-
afrika sdrskilt anstringda. Handliggningstiderna 1 anknytnings-
irenden 6kade och uppgick till 314 dagar ar 2015 (jimfoért med
244 dagar ar 2014).” De linga handliggningstiderna 2015 berodde
pd att Migrationsverkets provningskapacitet inte motsvarade
behovet och pd att kapaciteten pd utlandsmyndigheterna inte var
uillricklig. Regeringen har dirfér tillfort medel 1 flera omgangar.

Det ir en betydande utmaning fér utlandsmyndigheternas ut-
formning och dimensionering vid starka fluktuationer 1 séktrycket,
sdvil geografiskt som o6ver tid (se SOU 2017:14 s. 42). Nir den
administrativa kapaciteten inte matchar antalet ansékningar uppstar
drendebalanser och vintetider som tidvis kan bli betydande (vilket 1
sin tur Okar antalet forfrigningar). Skiftningarna i antalet an-
sokningar péverkar behovet av lokaler, bemanning, logistik och
service (s. 46). Utlandsmyndigheterna svarar ocksd for ett omfat-
tande arbete med kontakter och personliga besék frin sokande. Till

2SOU 2017:14 s. 44.
2 a. bet. s. 127.
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de krivande inslagen i1 handliggningen hor att ge sokande in-
formation om avslagsbeslut. P3 flera utlandsmyndigheter ir arbets-
belastningen mycket hég och leder till 6kade vinte- och hand-
liggningstider, framfor allt 1 drenden om uppehills- och arbets-
tillstdnd. T friga om behovet av storre/anpassade lokaler for att
matcha ett hogre soktryck kan konstateras att det mdste finnas
arbetsplatser f6r dem som nyanstills och behovet av stérre lokaler
for verksamheten fordrar resurser f6r bygglov och ombyggnation.
Om- och tllbyggnader i anledning av en vixande migrations-
verksamhet har till exempel gjorts 1 Ankara och sker 1 Kairo, vilket
har medfort okade fastighetskostnader. Problem med lokal-
dimensionering har iven uppkommit pd andra stillen som 1 Addis
Abeba, Istanbul, Kampala och Teheran. I vissa fall har myndig-
heterna inte kunnat byggas ut eftersom man inte har fitt bygglov
eller processen har dragit ut pd tiden av olika skil. I nigra fall har
man valt att tillfilligt anvinda anpassade containrar som utred-
ningsrum. Vidare miste utlandsmyndigheterna kunna hantera de
ordnings- och sikerhetsproblem som féljer med ett stort antal
sokande till besokslokaler med otillrickliga ytor och mottagnings-
kapacitet 1 6vrigt (se SOU 2017:4 s. 133).

Personer frin Syrien som vill anséka om uppeh8llstillstdnd i Sverige
hinvisas till utlandsmyndigheterna i Amman, Ankara, Istanbul, Abu
Dhabi, Riyadh, Kairo och Khartoum. Statslésa palestinier frdn Syrien
kan vinda sig till utlandsmyndigheterna 1 Abu Dhabi, Amman,
Ankara, Istanbul, Kairo och Riyadh samt honorirkonsulatet i Beirut
for atgirder i drende om uppehsllstillstind. Arendemingden har pi
flera av ovanstiende myndigheter under senare dr nitt en nivd som
varken lokaler eller andra resurser varit anpassade for (ibidem).

I betinkandet SOU 2017:14 uppskattades den totala kostnaden
fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna 2015 till
230-300 miljoner kronor. Personalkostnader f6r migrationsarbete
som kirnverksamhet uppskattades d3 till 100-130 miljoner kronor
(fordelat pd sammanlagt cirka 47 4rsarbetskrafter utsind personal
och cirka 167 lokalt anstilld personal).

Det ska framhillas att de s6kande inte nédvindigtvis skulle vara
jimnt foérdelade utan mycket vil kan vara koncentrerade till nigra
fd utlandsmyndigheter. Utfallet f6r utlandsmyndigheternas del kan
variera stort beroende pd det tinkta forslagets utformning, t.ex. om
sokande sjilva fir vilja vilken utlandsmyndighet de ska uppsoka.
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Bedémningen kan heller inte goéras med utgdngspunkt i att hand-
ligegningen kommer att begrinsas till att ta emot 500 individer pd
besok fo6r biometri. Det kan férvintas att mnga kommer att vinda
sig till vissa utlandsmyndigheter med en pappersansékan — dven nir
den &rliga kvoten ir fylld - oavsett vilka formella forutsittningar
som giller f6r forfarandet. I sammanhanget har Utrikesdeparte-
mentet pekat pd att erfarenheten visar pd svirigheter att faktiskt nd
ut med korrekt information 1 dessa sammanhang. Utlandsmyndig-
heterna har tidigare fitt ta emot besokare 1 stora antal vid olika
praxisbildande beslut eller ryktesspridning, vilket paverkar ordning
och sikerhet.” Detta och andra faktorer kan pdverka de bilaterala
relationerna, vilket mdste beaktas (jfr vad som anges i bilaga 2).
Minga kommer ocksd att vinda sig till myndigheten med frigor.
Det ir mycket svirt att bedéma hur stora problemen skulle bli,
bl.a. mot bakgrund av att vissa aktorer kan sprida desinformation.
Agenter kan erbjuda sig att mot betalning skriva en ansékan om
inresetillstdnd trots att de ir medvetna om att ansékan saknar
utsikter till framging.

Sammanfattningsvis dr det inte enkelt att bedéma konsekvenser-
na, som dessutom kan antas variera ¢ver tid beroende pi liget i
omvirlden. Hir ska ocksd framhillas Utrikesdepartementets be-
démning att utlandsmyndigheterna skulle behova tillféras mer
resurser, eftersom ytterligare verksamhet inte kan utféras inom
givna budgetramar.

Avslutningsvis kan nidmnas att Utredningen om ansvar for
migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna har féreslagit att
Migrationsverket ska ansvara for att bemanna migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna (se SOU 2017:14). Migrations-
verket skulle d3 f3 ansvaret f6r resurserna och férdelningen (i dag
ir Utrikesdepartementet huvudman fér all verksamhet vid utlands-
myndigheterna). Utlandsmyndigheten skulle dven fortsittningsvis
handligga och fatta beslut i viseringsirenden om férslaget blir
verklighet.

30 Ett exempel ir 6kningen i samband med Migrationsverkets rittsliga stillningstagande an-
giende permanenta uppehillstillstind till sékande frin Syrien i september 2013.
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9.12 Konsekvenser for de integrationspolitiska malen

Integrationspolitikens mal dr lika mojligheter for alla oavsett etnisk
och kulturell bakgrund, en samhillsgemenskap med samhillets
méngfald som grund och en samhillsutveckling som kinnetecknas
av Omsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett bakgrund
ska vara delaktiga i och medansvariga foér (jfr prop. 1997/98:16).
Forslag som kan paverka mojligheterna att nd de integrations-
politiska médlen dr framfor allt forslag som rér den ekonomiska
politiken, sysselsittningen, forhillandena inom arbetslivet, den
sociala vilfirden samt utbildningen.

En reglering av den typ som hir skisserats bor inte paverka
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen i denna mening.

9.13 Konsekvenser for jamstédlldheten mellan kvinnor
och man

Den tinkta regleringen skulle inte piverka jimstilldheten mellan
kvinnor och min i egentlig mening. Méjligen skulle en hogre andel
kvinnor kunna komma i dtnjutande av mojligheten att séka asyl,
eftersom det inte kommer att krivas en farlig och osiker resa till
Sverige for att kunna limna in en asylansékan. I dag ir de flesta
asylsokande (unga) min. Det framstir som odelat positivt om
kénstordelningen blir jimnare. Hir ska dock framhillas att inget
talar for att fler kvinnor 4n min skulle soka, utan detta 6nskemal
miste 1 si fall tillgodoses 1 urvalsprocessen. Diremot skulle
kvinnors mojligheter att sjilvstindigt soka asyl forbittras, vilket far
ses som ett virde i sig och som positivt f6r jimstilldheten.

9.14 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen

Den tinkta regleringen pdverkar inte uppgiftsférdelningen mellan
staten och kommunerna. Den innebir heller ingen utékad kontroll,
tillsyn eller regelstyrning frin statens sida. En sidan reglering
paverkar sdledes inte den kommunala sjilvstyrelsen 1 egentlig
mening. Det kan dock inte uteslutas att en del kommuner, som av
olika skil ¢nskar en minskad invandring, skulle se negativt pd om
staten skulle inféra nya regler som (marginellt) 6kar antalet ny-
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anlinda med ansprdk pd kommunal service av olika slag. Samtidigt
boér det viktigaste for kommunerna vara en jimn férdelning av ny-
anlinda, liksom en god framférhillning.

9.15 Konsekvenser for brottsligheten

Den tinkta regleringen ger mojlighet att kontrollera identiteten pd
personer innan de anlinder ull Sverige, till skillnad frin nir
personer anlinder genom irreguljir inresa. Ett av syftena med
regleringen ir ocksd att uppmuntra till laglig resa istillet for
anlitande av flyktingsmugglare. I den meningen kan en reglering
om inresetillstind sigas motverka brott och uppmuntra till laglig
vistelse.

Det vore bra om Migrationsverket kunde félja upp personerna
nir de anlint till Sverige, si att tillstdnden inte gdr ut utan att
personen sokt asyl, ndgot som annars skulle kunna leda tll att
antalet minniskor som uppehiller sig hir illegalt 6kar (visserligen
marginellt om den drliga kvoten ir liten). En sidan utveckling vore
inte dnskvird frin nigon synpunkt. Det ir inte sjilvklart att den
som anser sig vara 1 behov av internationellt skydd ser det som
naturligt att uppritthilla kontakt med de myndigheter som har att
bedéma ritten till skydd, iven om avvikanderisken for dessa
personer, som inrest pd laglig vig, bedéms som liten. Migrations-
verket har 1 detta sammanhang framhaillit att det inte finns nigot
sddant Svervakningssystem for nirvarande och att uppgiften ir
svir, d& asylsokande kan komma med tg, buss, bit, flyg etc. Mdnga
kan tinkas anvinda sig av ett billigare transportsitt dn direktflyg.

Handel med och anvindande av férfalskade dokument férekom-
mer redan, men skulle méjligen kunna 6ka som en {6ljd av en sidan
hir reglering, dir innehillet 1 skriftliga dokument torde f& en helt
avgorande betydelse fé6r om man ska f& bifall eller ej. Detta
forhdllande talar for att intervjuer bér ingd 1 utredningen.

9.16 Konsekvenser for den personliga integriteten

I asylirenden férekommer mycket kinsliga personuppgifter vilka
inte bor f8 spridning av flera skil. P4 utlinningsrittens omride
giller utlinningsdatalagen (2016:27) istillet fér personuppgifts-
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lagen (1998:204), jfr 7§ utlinningsdatalagen. Denna lag giller
enligt 2 § vid behandling av personuppgifter i Migrationsverkets
och utlandsmyndigheternas verksamhet som rér bl.a. utlinningars
inresa 1 Sverige, 1 en stat som ingdr 1 EU, 1 en stat som ir ansluten
till EES eller i Schweiz, utlinningars vistelse eller arbete 1 Sverige
och utresa eller avligsnande fr@n Sverige, mottagande av asyl-
sokande och andra utlinningar, samt utfirdande av resehandlingar.
De tinkta drendena torde siledes kunna omfattas av utlinnings-
datalagen.”

Den irendetyp som utredningen skisserat forutsitter att
enskilda tredjelandsmedborgare vilka befinner sig i utlandet limnar
kinsliga uppgifter digitalt till Migrationsverket. Behandlingen av
kinsliga personuppgifter skulle ske inom Migrationsverket, av dess
egna anstillda. Hirigenom skulle svenska regler om offentlighet
och sekretess komma att gilla i dessa drenden.

Sammantaget framstdr det dirfér som att skyddet fér den
personliga integriteten skulle vara tillrickligt tillgodosett och 1 vart
fall inte simre in 1 andra liknande drenden. Migrationsverket anser
dock att frigan skulle behéva analyseras ytterligare, bla. d&
hanteringen kommer att ge upphov tll 6kade informationssiker-
hetsrisker. I sammanhanget har pekats pd att sikerhetskraven vid
insamling av kinsliga personuppgifter, som denna irendetyp skulle
beréra, ir att sokanden ska anvinda sig av s.k. stark autentisering.
Informationsklassningen fér exempelvis ett asylirende medfor krav
pa stark autentisering. Denna sokandegrupp har dock inte alltid
tillgdng till sddan teknik. Samma sak giller i dag vid elektroniska
ansokningar 1 familjedterforeningsirenden.

9.17 Sammanfattande bedomning

Kostnaderna for forfarandet med inresetillstdnd, asyl och mot-
tagande av 500 individer varav 150 barn skulle silunda kunna upp-
skattas till cirka 200 miljoner kronor fér 2 r (se tabell). Dessutom
tillkommer kostnadstickning f6r utlandsmyndigheterna.

3! Utlinningsdatalagen kompletteras dessutom av utlinningsdataférordningen (2016:30).
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Tabell 9.1 Sammanstallning kostnader for férfarande
och mottagande i kommun under 2 ars tid (mnkr)

Inresetillstand (Migrationsverket) 10,5 Se avsnitt 9.5
Inresetillstand (utlandsmyndigheter) Ej uppgift Se avsnitt 9.5
Asylprocess 10 Se avsnitt 9.6.1
Boende och bistand till asylsékande 16 Se avsnitt 9.6.2
Vard och skola till asylsokande 6,5 Se avsnitt 9.6.3
Etableringsersattning 52 Se avsnitt 9.7.2
Arbetsférmedlingen 40 Se avsnitt 9.7.3
Schablonerséttning nyanldnda 63 Se avsnitt 9.7.4
Schablon initialt bistand 2,25 Se avsnitt 9.7.4
Summa: 200,25

Vid eventuell féljdinvandring skulle ytterligare kostnader till-
komma {6r berérda svenska myndigheter, jfr avsnitt 9.8.

I forevarande kapitel har utredningen pekat pd vissa kostnader
som ir forknippade med Sveriges flyktingmottagande. I samman-
hanget ska dock framhdllas att frigan om hur ménga flyktingar EU
och Sverige bor ta emot inte l3ter sig avgoras enbart utifrin
ekonomiska &verviganden. Mot de ekonomiska argumenten ska
stillas virdet av uppritthdllandet av minskliga rictigheter och
onskemdl om att avvirja akuta hot mot nodstilldas liv eller hilsa,
vilket inte lika enkelt liter sig virderas 1 pengar.

I det hir sammanhanget noteras att EU visat sig vara berett att
betala 10 000 euro per vidarebosatt person. Det ir inte otinkbart
att en ny rittsakt ocksd skulle kunna kopplas till ndgon form av
ersittning pd EU-niva. Statens kostnader skulle di kunna bli ligre.

Snittkostnaden per person exklusive utlandsmyndigheternas
kostnader uppgir sdledes till 400 000 kronor (200 000 000/500).
Som en jimforelse kostar mottagande av en “genomsnittlig” kvot-
flykting cirka 620 000 kronor;

1. 223 781 kronor avseende Migrationsverkets kostnader,

2. kostnader fér etableringsersittning med 148 800 kronor (dvs.
6 200 kronor/méin x 24 méinader),

3. statlig ersdttning till kommunen med 133 900 kronor (schablon-
ersittning med 126 400 kronor + 7 500 kronor i initialt bistind
for kvottlykting), och
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4. kostnader hos Arbetstérmedlingen om 112 800 kronor (dvs.
24 ménader x 4700 kronor/méinad).

Konsekvenserna av ett EU-gemensamt forfarande for inrese-
tillstdnd, med en &rlig tilldelning pa cirka 500 individer, bedéms
inte medfora ndgra storre konsekvenser fér Migrationsverket,
domstolsvisendet, Polismyndigheten och Arbetsférmedlingen.
Migrationsverket och Arbetsférmedlingen skulle dock behéva till-
foras ytterligare medel. Konsekvenserna fér kommunerna handlar
framfér allt om den redan idag pitagliga bristen pd boende for
laginkomsttagare. Fér utlandsmyndigheterna ir konsekvenserna
sviroverblickbara och dirmed svédra att kvantifiera. Detta hade gillt
dven om de nirmare forutsittningarna for forfarandet hade varit
kinda, eftersom det foretridesvis handlar om omstindigheter som
ligger utanfér utlandsmyndigheternas kontroll. Bedémningen ir
emellertid att utlandsmyndigheterna skulle behova tillforas mer
resurser, eftersom ytterligare verksamhet inte kan utféras inom
givna budgetramar.

Hir ska pd nytt framhillas att resonemanget ror ett eventuellt
lagstiftningsforslag frin EU-kommissionen. Innan kommissionen
ligger fram ndgot forslag ska goras en s.k. impact assessment,
liknande den konsekvensanalys som en svensk statlig utredning ska
gora (se nirmare om innehdllet 1 den typen av analyser 1 Better
Regulation Toolbox™). 1 samband med att EU-kommissionen tar
fram lagstiftningsforslag har Sverige dessutom alla mojligheter att
komma med synpunkter pd rittsaktens utformning. I det samman-
hanget bor sirskilt lyftas fram vikten av férutsebara villkor fér
utlandsmyndigheternas verksamhet, bl.a. d3 det ir i den delen som
konsekvenserna ir mest svirbedémda.

32 Riktlinjer f6r kommissionens konsekvensanalys finns publicerade pd dess hemsida, se
https://ec.europa.eu/info/better-regulation-toolbox_en
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Sarskilt yttrande av sakkunnige Lars Davidsson

Av utredningens direktiv (dir. 2016:8) framgr bl.a. att utredaren
utifrdn ett brett angreppssitt ska analysera férutsittningarna for att
skapa lagliga vigar for att soka asyl 1 EU, t.ex. genom att infora en
mojlighet for stater att utfirda viseringar eller ndgon annan typ av
inresetillstdnd for personer som har fér avsikt att soka asyl 1 EU.
Vidare sigs att utredaren, om det bedoms limpligt, ska foresld hur
ett regelverk som mojliggor laglig inresa 1 EU 1 syfte att ansdka om
asyl kan utformas.

I en bilaga har utredaren trots detta valt att limna ett forslag till
svensk nationell reglering om en ny laglig asylvig. Utredaren note-
rar att ett sddant forslag kan anses ligga vid sidan av utredningens
direktiv. Jag delar bedomningen att férslaget 1 bilagan inte dr foren-
ligt med direktiven.

I direktiven sigs vidare att utredaren ska analysera hur en ord-
ning som mojliggdr laglig inresa 1 EU 1 syfte att s6ka asyl kan ut-
formas for att bidra till en jimnare férdelning av asylsékande inom
EU. Jag menar att forslaget 1 bilagan om en svensk, nationell reglering
inte heller 1 detta avseende ir forenligt med direktiven, di analysen
inte genomforts och forslaget kan bedémas bidra till en mindre jimn
fordelning av asylsékande inom EU.

Mot bakgrund av ovanstiende anser jag att bilagan inte borde
inkluderats 1 kommitténs betinkande, di innehdllet inte 4r forenligt
med direktiven. Jag stdr bakom kommitténs betinkande 1 6vriga delar.
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Sarskilt yttrande av experten Alexandra Segenstedt

Av utredningens direktiv (dir. 2016:8) framgir bl.a. att utredaren
utifrdn ett brett angreppssitt ska analysera férutsittningarna fér att
skapa lagliga vigar for att séka asyl i EU, t.ex. genom att inféra en
mojlighet for stater att utfirda viseringar eller ndgon annan typ av
inresetillstdnd for personer som har f6r avsikt att séka asyl 1 EU.
Vidare sigs att utredaren om det bedéms limpligt, ska foresld hur
ett regelverk som mojliggor laglig inresa 1 EU i syfte att anséka om
asyl kan utformas. Utredningen ska ocksd beskriva och analysera
praktiska aspekter av att inféra en sddan ordning och redogéra for
sikerhetsaspekter av ett eventuellt férslag.

Under utredningens arbete med att beskriva och analysera de
praktiska aspekterna av en eventuell ordning som skulle innebira
mojligheter att utfirda viseringar eller andra typer av inresetillstind
for personer som har for avsikt att séka asyl identifierades svérig-
heter med att gora detta utan att ta utgdngspunkt 1 ett nationellt
forslag. Detta di varje nationell rittsordning 1 denna del skiljer sig
3t. Mot den bakgrunden arbetade utredningen fram ett nationellt
forslag som nu finns som bilaga till utredningen.

Under tiden som utredningen arbetat har rittsliget pd europeisk
nivd klarlagts 1 och med EU-domstolens dom' som rér visering pd
grund av humanitira skil i1 enlighet med viseringskodexen, 1 syfte
att vid ankomst till medlemsstat med hjilp av sddant visum limna
in ansékan om internationellt skydd. Domstolen slir fast att ett
sidant forfarande inte regleras av nimnda kodex utan, pd unions-
rittens nuvarande stadium, endast av nationell ritt. Slutsatsen blir
sdledes att eventuell utveckling pd omridet i dagsliget méste regle-
ras nationellt innan EU-ritten har forindrats, bland annat 1 enlig-
het med det forslag som utredningen limnar i denna del.

Som utredningen ocksd redogor fér, befinner sig idag over
65 miljoner minniskor pd flykt. Antalet flyktingar, asylsokande
och andra migranter som idag férolyckas och exploateras pd vigen
till trygghet ir historiskt hogt. Familjer splittras och tusentals for-
svinner vars dden forblir ouppklarade.

! Europeiska unionens domstol, Dom 1 mil C-638/16 PPU, X och X/ Belgiska staten,
7 mars 2017.

240



SOU 2017:103 Sarskilt yttrande

Dessa akuta brister nir det giller staters faktiska formdga att
skydda liv, hilsa och virdighet fér mianniskor som tvingas fly eller
andra migranter som riskerar extrem utsatthet kriver innovativa
dtgirder och mod av sdvil det internationella samfundet som en-
skilda stater. Sverige har tagit ett stort ansvar och har varit en fore-
bild bide pi europeisk nivd likvil som internationellt och det goda
exemplets kraft ska inte underskattas.

Konsekvenserna av bristen pd lagliga asyl- och migrationsvigar
har uppmirksammats dven pa global nivd och det pdgr ett intensivt
arbete med att identifiera de problem som uppstir och komma med
konkreta 16sningar. Men arbetet gir f6r lingsamt och minniskor
fortsitter att forolyckas, exploateras och utnyttjas di bristen pd
lagliga vigar saknas.

I och med ullsittandet av den nu aktuella utredningen har Sverige
tagit ett viktigt initiativ och identifierat goda exempel p4 lagliga vigar
som kan inspirera bdde det europeiska sivil som det globala arbetet.
Jag dr medveten om att det krivs bide globala och regionala [6sningar
och fler stater som ir beredda pd att inféra olika former av legala
vigar 1 syfte att pd allvar bereda skydd fér de individer som ir i behov
av det. Dock borde utredningens arbete med att analysera och ta fram
ett forslag pd nationell nivd vara en del av det f6rslag som utredningen
limnar, detta i syfte att mojliggora att forslaget pd nationell nivd ska
kunna realiseras och prévas. Enligt min mening vore det énskvirt att
pd s& vis prova en modell som efter en tid kan utvirderas och dir-
igenom bidra till konkreta losningar pa global sivil som europeisk
niva. Forslaget 1 bilagan méjliggor inrittandet av en laglig vig att soka
asyl som virnar ritten att soka asyl, uppritthdller en kontrollerad in-
vandring och bidrar till att ridda liv f6r de mest utsatta.

Mot bakgrund av ovanstdende anser jag att bilagan borde inklu-
derats som ett konkret férslag 1 kommitténs betinkande i1 syfte att
kunna bereda och behandla frigan vidare pd nationell niva.

Jag star bakom kommitténs betinkande 1 6vriga delar.
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Kommittédirektiv 2016:8

Lagliga vagar for att séka asyl i EU

Beslut vid regeringssammantride den 28 januari 2016

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utifrdn ett brett angreppssitt analysera
forutsittningarna for att skapa lagliga vigar for att séka asyl 1 EU,
t.ex. genom att inféra en mojlighet att utfirda viseringar eller
nigon annan typ av inresetillstind for personer som har for avsikt
att anséka om asyl i EU. Om det bedéms limpligt ska utredaren
foresld hur ett sddant regelverk skulle kunna utformas med utgings-
punkt 1 EU-rdtten och &vriga internationella dtaganden samt be-
déma vilka ekonomiska och andra konsekvenser detta skulle kunna
medfora.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2017.

Bakgrund

Overenskommelsen mellan regeringen och allianspartierna
om insatser med anledning av flyktingkrisen

Den 23 oktober 2015 enades regeringen, Moderaterna, Centerpartiet,
Liberalerna och Kristdemokraterna om insatser for att sikra for-
mégan i det svenska mottagandet av asylsdkande och stirka etabler-
ingen av nyanlinda. Genomférandet av de &tgirder som 6verens-
kommits ska gemensamt foljas upp. En av dessa dtgirder handlar
om att tillsitta en utredning om lagliga vigar f6r att s6ka asyl 1 EU.
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Ett exempel pd en friga som utredningen ska se nirmare pd ir, en-
ligt 6verenskommelsen, frigan om humanitira viseringar.

Lagliga vigar

Situationen pd Medelhavet har eskalerat under senare &r, dir migran-
ter, bland dem iven asylsokande, beger sig 6ver havet. De lagliga
vigarna till Europa fér asylsokande ir {8 och antalet asylsokande ir
vildigt ojimnt fordelat inom EU. Detta trots att unionen har en
gemensam yttre grins och en harmoniserad asylritt.

Nuvarande ordning inom EU

En grundliggande princip inom asylritten ir att en person ska be-
finna sig utanfor det land dir han eller hon dr medborgare for att
vara berittigad till skydd. Ansékningar om asyl 1 EU kan 1 allt
visentligt endast goras inom eller vid EU:s grinser. En person som
avser att soka asyl 1 EU maste dirfor forst ta sig till EU:s grins for
att dir gora sitt skyddsbehov gillande.

For att en tredjelandsmedborgare ska tilldtas att resa in 1 Schengen-
omréddet krivs att inresevillkoren 1 Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om gemenskaps-
kodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna)
ir uppfyllda. Ndgra av kraven som anges dir ir att personen 1 friga
ska ha en giltig resehandling och en giltig visering om en sddan krivs
for inresa. Syftet med resan ska ocksd kunna styrkas och personen 1
friga miste ha tillrickliga medel f6r sitt uppehille och fér sin dter-
resa. Vidare fir personen inte utgdra en risk f6r allmin ordning eller
inre sikerhet. Det gérs dock undantag frin inresevillkoren fér per-
soner som anséker om asyl.

EU, med undantag av Storbritannien och Irland, samt 6vriga
Schengenlinder har en gemensam viseringspolitik. Det gemen-
samma regelverket utgors framfor allt av rddets férordning (EG)
nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststillande av férteckningen
over tredje linder vars medborgare ir skyldiga att inneha visering
nir de passerar de yttre grinserna och av férteckningen éver de tredje
linder vars medborgare ir undantagna frin detta krav (viserings-
férordningen) och Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
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nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskaps-
kodex om viseringar (viseringskodex).

En Schengenvisering utfirdas for tillfilliga vistelser pd upp till
90 dagar under en 180-dagarsperiod. En utgdngspunkt i viserings-
kodexen ir dock att en visering inte kan beviljas om det finns rim-
liga tvivel 1 friga om sokandens avsikter att limna Schengenomra-
det efter viseringstidens utgdng. Det saknas siledes enligt gillande
regelverk mojlighet att utfirda Schengenviseringar 1 syfte att per-
soner ska kunna resa in 1 EU och &vriga Schengenlinder for att
ansoka om asyl. Viseringskodexen medger visserligen vissa littnader 1
provningen om en visering ir sirskilt bridskande eller angeligen av
humanitira skil, exempelvis for att besoka en svirt sjuk nira anhérig
eller nirvara vid begravningen av en nirstiende. En sddan visering blir
da territoriellt begrinsad till den utfirdande medlemsstaten. Foér att
en sidan visering ska kunna utfirdas krivs det dock fortfarande att
personen har en avsikt att dtervinda till sitt hemland nir tiden for
viseringen har l6pt ut.

Den rittsliga grunden fér EU:s viseringspolitik finns 1 arti-
kel 77.2 1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-
fordraget), dir det framgdr att EU ska besluta om gemensamma
tgirder for viseringar och andra uppehillstillstdnd for kortare tid.
Den rittsliga grunden f6r EU:s asylpolitik finns i artikel 78 1 EUF-
fordraget.

EU-kommissionen har betonat EU:s skyldighet att ge skydd &t
dem som har skyddsbehov och vikten av att skapa fler lagliga vigar
in 1 EU, bla. som en 4tgird mot minniskosmuggling och for att
hantera de migrationsstrommar som EU {6r nirvarande ser pa bland
annat Medelhavet. I kommissionens arbetsprogram fér 2016 avise-
ras ett forslag om ett strukturerat EU-vidarebosittningssystem i
syfte att ge skyddsbehévande en siker och laglig vig in 1 EU. For-
slaget forvintas bli presenterat under viren 2016.

Uppdraget
Utredaren ska mot ovanstdende bakgrund:

e analysera konsekvensen av bristen pd lagliga vigar for att soka
asyl1 EU,
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e utifrdn ett brett angreppssitt analysera forutsittningarna for att
skapa lagliga vigar for att soka asyl 1 EU, t.ex. genom att inféra
en mojlighet for stater att utfirda viseringar eller nigon annan

typ av inresetillstdnd fér personer som har for avsikt att soka
asyl 1 EU,

e om det bedéms limpligt, féresld hur ett regelverk som mojlig-
gor laglig inresa 1 EU i syfte att ansdka om asyl kan utformas,

o beskriva och analysera praktiska aspekter av att inféra en sddan
ordning, sivil for den enskilda sékanden som fér de myndig-
heter eller organisationer som har att hantera och préva ansok-
ningar samt de EU-medlemsstater som slutligen ska ta emot och
prova asylansékan,

e analysera om en preliminir bedémning (screening) av skydds-
behovet ska genomforas och i s3 fall vem som ska vara ansvarig
for att genomfdra denna prévning,

e analysera och redogora for sikerhetsaspekter av ett eventuellt
forslag,

e analysera hur en ordning som mojliggor laglig inresa 1 EU 1 syfte
att soka asyl kan utformas fér att bidra till en jimnare férdel-
ning av asylsékande inom EU,

e redovisa hur nigra andra jimférbara linder inom EU, sivil som
ett antal linder utanfér unionen, valt att hantera frigan om lag-
liga vigar f6r asylsokande,

e analysera férutsittningarna for att bland EU:s medlemsstater
och EU:s institutioner & gehor for att skapa fler lagliga vigar
for att soka asyl 1 EU.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska limna en redogorelse for ekonomiska och andra
konsekvenser som eventuella forslag kan medfora f6r svenska myn-
digheter (diribland Migrationsverket, tilltinkta beslutsmyndigheter
och Polismyndigheten) och for enskilda. Utredaren ska dessutom
analysera om antalet asylsdkande kan piverkas av sddana férslag. Om
forslag kan forvintas leda till kostnadsdkningar fér det allminna, ska
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utredaren foresld hur dessa ska finansieras. Kostnadsberikningar och
andra konsekvensbeskrivningar ska redovisas enligt bestimmelserna i
14-15 a §§ kommittéférordningen (1998:1474).

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med och inhimta upplysningar frin Migra-
tionsverket, utrikesférvaltningen och Polismyndigheten samt, 1 den
utstrickning som utredaren finner det behovligt, andra organisa-
tioner och myndigheter, t.ex. Sveriges Kommuner och Landsting.
Utredaren ska ocksd hilla sig informerad om aktuellt EU-férhand-
lingsarbete. Vidare ska utredaren folja och foérhélla sig till utredningen
Medverkan av tjinsteleverantérer vid hantering av ansékningar om
uppehills- och arbetstillstind (UD 2015:01),
Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2017.

(Justitiedepartementet)
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Tidsbegransade uppehallstillstand
for att sOka asyl i en medlemsstat

Inledning

Den gemensamma asylpolitiken inom EU syftar bl.a. till en jimna-
re fordelning av de asylsokande mellan medlemslinderna och att
uppritthdlla grundliggande rittigheter, sisom ritten att soka asyl.
Utredningen har haft i uppgift att analysera forutsittningarna for
att skapa lagliga vigar for att ansdéka om asyl 1 EU. Ett forslag till
svensk nationell reglering om en ny laglig asylvig kan sdledes anses
ligga vid sidan av utredningens direktiv.

Eftersom utredningen fitt i uppdrag att grundligt analysera hur
ett férslag om en laglig asylvig kan se ut, kommer hir beskrivas hur
en reglering med tidsbegrinsade uppehillstillstind f6r inresa och
asylansékan skulle kunna fungera, med utgingspunkt i svenska
forhllanden. Som framgitt 1 tidigare kapitel ir det for nirvarande
inget som hindrar en medlemsstat frin att inféra nationella regler
om inresa for asylansékan om det vid en samlad bedémning skulle
framstd som limpligt med sidana. Om en eller flera medlemsstater
skulle inféra egna regler om tidsbegrinsade uppehillstillstind for
att soka asyl och modellen skulle visa sig fungera vil 1 praktiken,
kan det i férlingningen bereda vig for liknande, gemensamma
regler inom EU. Kommissionens forslag till férordning om en
unionsram f6r vidarebosittning fyller, som framhillits 1 kapitel 8,
inte samma behov som ett ansékningsférfarande for asylsokande.
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Tidsbegransat uppehalistillstand for asylansékan

Bedomning: I 5 kap. utlinningslagen kan inféras en mojlighet
for Migrationsverket att bevilja ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd 1 Sverige 1 syfte att mojliggora inresa till Sverige. For att
beviljas uppehillstillstind ska soékanden 1 sin ansokan ha
dberopat sddana omstindigheter som kan antas utgéra grund for
uppehillstillstdnd med stéd av 5 kap. 1 § utlinningslagen om en
sddan provning skulle goras 1 Sverige, dvs. uppehillstillstind

som flykting, alternativt skyddsbehtvande eller 6vrig skydds-
behévande.'

Kortfattad beskrivning av modellen

Uppehillstillstdnd p& denna grund boér inte utformas som en rittig-
het f6r den enskilde. I stillet boér det ankomma p8 regeringen att
besluta om den nirmare omfattningen (férslagsvis en arlig kvot),
liksom om hur ansékan ska goras och vilka utlandsmyndigheter
som ska ta upp biometri (ansiktsbild och fingeravtryck)* och kont-
rollera identitet. For att mojliggdéra snabb anpassning till indrade
forhillanden och god flexibilitet bor sd lite som mojligt regleras i
lagtext utan 1 stillet 1 forordning. Mojligheten till inresa for att
soka asyl bér inte vara avgrinsad till nigra sirskilda grupper, men
detta vore principiellt méjligt. Syftet ir dock inte att skapa en
variant p vidarebosittning, utan just ett ansékningsférfarande.
Ansokan bér gilla f6r ett kalenderdr och ske elektroniskt.
I forordning kan inforas regler om hur ansékan ska goras, forenat
med en regel om att en ansékan som inte gjorts pd ritt sitt fir
avvisas.” Det bor vara Migrationsverket som ska fatta beslut i
irendena. Ett drligt urval bland de sékande kan ske antingen genom

'T nuliget kan uppehillstillstind inte meddelas fér 6vrig skyddsbehévande pd grund av den
tillfilliga lagen, som dock upphér att gilla i juli 2019.

2 Termen biometri anvinds fér tekniker som finns tillgingliga f6r att mita delar av kroppen
elektroniskt, och pé sd sitt identifiera personer. Hir avses ansiktsbild och fingeravtryck.

31 praktiken hindrar det sjilvfallet inte pappersansékningar, varom mera nedan. Man fir
Svervidga hur man bist kan uppmuntra minniskor till att soka elektroniskt, t.ex. genom att
avgiftsbeligga pappersansékan eller en bestimmelse om att en ansdkan som inte gjorts pd
foreskrivet sdtt inte ska tas upp till provning (avvisning i ett icke-dverklagbart beslut). Ett
visst mdtt av administration fér utlandsmyndigheten, sdsom tidsbokning, besvarande av
forfrigningar, diariefdring eller verlimnande till ritt myndighet, 4r svart att undg3.
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ett slumpvis urval eller med utgingspunkt 1 nir ansékan inkom.
Sokande som tas ut efter en preliminir screening méiste infinna sig
pd utlandsmyndighet, som forvintas bistd vid handliggningen, fér
att limna biometri m.m. Sékande som inte tagits ut bor erhdlla ett
enkelt utformat avslagsbeslut per e-post, vilket inte fr 6verklagas
och inte heller utgér hinder for att séka pd nytt. Sékande som
meddelats uppehillstillstdnd, fir ta sig till Sverige med anlitande av
egna medel. For att legalisera sin vistelse efter ankomsten hit miste
asylansokan goras, varigenom personen far ritt att uppehilla sig hir
dven efter att det tidsbegrinsade uppehillstillstindet upphort att
gilla. Denna asylansdkan ska handliggas pd vanligt sitt. Om den
inledande screeningen av sékanden ir nigorlunda tillforlitlig, bor
dessa senare asylansokningar 1 regel resultera 1 bifallsbeslut.

Utkast till ny bestimmelse i utlanningslagen

Ett tidsbegrinsat uppebdllstillstind i syfte att mdjliggora invesa till
Sverige for att soka asyl far beviljas en utlinning som dberopar sddana
omstindigheter som kan antas utgora grund for uppehdllstillstind med
stod av 5 kap. 1 § om en sddan préovning skulle goras i Sverige.

Bestimmelsen skulle kunna inféras efter dvriga bestimmelser
om tidsbegrinsade uppehillstillstind, som en ny 5 kap. 15 e§.
Uttrycket *fir” innebir att Migrationsverket inte har ndgon skyl-
dighet att bevilja uppehillstillstdnd 1 angivet syfte, dvs. en fakultativ
bestimmelse. Det ir siledes inte friga om en rittighetslagstiftning
utan de nirmare forutsittningar som ska gilla fo6r prévningen av
denna typ av irenden mdste preciseras 1 férordning eller beslut frin
regeringen (sdsom det totala antalet tillstdind pd denna grund som
Migrationsverket fir besluta om per &r). Om utredningen som
sokanden presterat m.m. ger vid handen att uppehillstillstind
enligt 5 kap. 1 § inte torde kunna komma i friga — oavsett om det
beror pa brister 1 skyddsbehovet, méjligheter till internflykt eller
omstindigheter som anges 1 4 kap. 2 b—c §§ utlinningslagen, ska
uppehillstillstind inte meddelas. Aven 5 kap. 1 b § utlinningslagen,
som anger vissa situationer di en asylansdkan ska avvisas, miste tas
1 beaktande.
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Begreppen flykting respektive alternativt skyddsbehévande och
ovrig skyddsbehévande definieras 1 4 kap. 1-2a §§ utlinningslagen,
varfor rekvisiten inte behdver anges direkt i paragrafen.

Majligheten att soka maste forses med begransningar

Bedomning: Regeringen bor bemyndigas att limna nirmare
foreskrifter om forfarandet i férordning. Bemyndigandet bor
uttryckligen omfatta det antal tillstdnd som far meddelas per r.

Det ir sannolikt s8 att det skulle finnas ett stort intresse utomlands
for att soka uppehillstillstind f6r att soka asyl 1 Sverige. En helt fri
tillgdng till uppehdllstillstind f6r att komma till Sverige och soka
asyl skulle dirfér kunna fa stora och svaréverblickbara konsekven-
ser av ekonomisk och praktisk art for utlandsmyndigheterna,
Migrationsverket och kommunerna.

Séledes behdver mojligheten begrinsas pd ndgot sitt. Ett sitt
vore att borja med en tidsbegrinsad foérsoksverksamhet, foljt av
utvirdering och eventuella justeringar i regelverket. Om en perma-
nent reglering infors, kan andra typer av begrinsningar tillimpas.

For det forsta bor den foreslagna regleringen inte utformas som
en rittighetslagstiftning. Sverige har inga folkrittsliga forpliktelser
att tilldta inresa till territoriet for att séka asyl. Hirigenom kan
dessutom administrationen férenklas visentligt, varom mera nedan.
For det andra bor antalet beviljade uppehallstillstind av denna typ
uttryckligen begrinsas, forslagsvis pa drsbasis.

Hur ménga som kan komma i friga for tidsbegrinsat tillstdnd
for att soka asyl varje &r och vilka utlandsmyndigheter som ska
bitrida Migrationsverket 1 handliggningen bér inte regleras i1 lag
utan ankomma pd regeringen att besluta om, precis som i dag sker
vad giller beslut om vidarebosittning. Orsaken till detta dr att
forhillandena pd en plats kan skifta snabbt, vilket medfor ett behov
av flexibilitet och snabb anpassning.

Redan idag framgir det i utlinningsférordningen (2006:97), i
4 kap. 208§, var ansokan om uppehdllstillstdind ska ges in: En
ansékan om uppehillstillstdnd av en utlinning som inte befinner
sig 1 Sverige ges in till och utreds av en svensk beskickning eller ett
svenskt konsulat 1 hemlandet eller i det land dir utlinningen annars
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ir stadigvarande bosatt. En ans6kan om uppehillstillstind av en
utlinning som vistas i Sverige ges in till Migrationsverket.* Det
framstdr dven av denna anledning som naturligt att vilka utlands-
myndigheter som ska bistd Migrationsverket i handliggningen av
nu aktuella drenden inte bestims i lag utan i férordning. For att
mojligheten till uppehallstillstind inte ska bli helt illusorisk, maste
dock vissa utlandsmyndigheter anses ligga nirmare till hands in
andra. En avvigning méste goras mellan dnskemélet om att hjilpa
framtida asylsokande till en siker dverfart och énskemilen om en
hanterbar arbetsborda, god sikerhet och en effektiv handliggning.
Regleringen 1 utlinningslagen bor siledes inskrinka sig till en
moijlighet fér Migrationsverket att meddela uppehillstillstdnd i
syfte att mojliggéra inresa di en utlinning &beropar sidana
omstindigheter som kan antas utgéra grund for uppehillstillstind
med stdd av 5 kap. 1 § om en sidan prévning skulle goras 1 Sverige.
Dirtill behovs en bestimmelse med bemyndigande till regeringen.’
En sirskild friga ir om regeringen kan inskrinka tillimp-
ningsomrddet fér den tinkta, 1 och fér sig fakultativa, bestim-
melsen i utlinningslagen genom kvoter och liknande, eller om det
behover framgd direke 1 lagtexten i vilka avseenden regeringen fir
besluta om begrinsningar 1 forhdllande till lagtexten. Om inte
annat si av tydlighetsskil bor det framgd i bemyndigandet till
regeringen att detta avser just begrinsningar i antalet tillstdnd.

Visering eller uppehallistillstand

Bedomning: Eftersom EU:s regelverk om visering inte limnar
mycket utrymme f{ér nationella regler, bér en modell med
tidsbegrinsat uppehillstillstdnd viljas fér en nationell svensk
reglering. Migrationsverket bor fatta besluten.

Utredningen har 6vervigt om tillstdndet till inresa 1 Sverige bor
utformas som ett tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd eller en variant av

*Regeringskansliet har utfirdat féreskrifter om var ansékningar om uppehills- och
arbetstillstind frin en utlinning i vars hemland eller bosittningsland det saknas en svensk
utlandsmyndighet som handligger sddana drenden far ges in och utredas, se UF 2016:3 om
var ansdkningar om uppehills- och arbetstillstind ges in och utreds 1 vissa fall.

5 Som framgar i det foljande behovs dven en bestimmelse som begrinsar ritten att &verklaga.
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nationell visering (en s.k. D-visering). Enligt utredningens mening
vore ett viseringsfoérfarande férenat med ett antal komplikationer.
EU:s medlemsstater har en gemensam inre marknad och viserings-
politik. P4 grund av unionsritten har Sverige inte fria hinder nir
det giller att lagstifta om viseringar, 4ven om viseringar 1 syfte att
soka asyl ansetts falla utanfér unionsrittens omride. En sidan
visering skulle siledes teoretiskt kunna utformas i form av en
nationell visering. I begreppet visering ligger dock implicit en &ter-
vindandeavsikt hos s6kanden. Den som anséker om en visering f6r
att soka asyl 1 ett annat land, har inte ndgon dtervindandeavsikt (pd
s& kort sikt som viseringsférfarandet normalt férutsitter). Inresa
for att soka asyl passar dirfor inte riktigt in 1 viseringssammanhang.
Syftena med viseringspolitiken ir heller inte att skapa lagliga vigar
for asylsokande. Samtidigt ir EU:s regelverk mycket detaljerat.
Risken f6r en konflikt med nuvarande EU-regler ir pdfallande.
Vidare ir Migrationsverket bittre limpat in utlandsmyndig-
heterna att bedéma sannolikheten f6r att en sokande ska fa asyl. D3
framstir det som en nackdel om viseringstérfarandet viljs. Ansok-
ningar om Schengenvisering handliggs — till skillnad frn ansékningar
om uppehdllstillstdind — i normalfallet av konsulat, jfr artikel 4 i
viseringskodexen®.” Av 3 kap. 9 § férordningen (2014:115) med in-
struktion for utrikesrepresentationen framgir sdlunda att beskick-
ningar och konsulat ska handligga migrationsirenden enligt EU:s
forordningar. Migrationsverket ir visserligen beslutande i drenden om
nationell visering (se 3 kap. 5§ utlinningslagen), men med stéd av
3 kap. 12 § utlinningsférordningen har Migrationsverket bemyndigat
de utlandsmyndigheter som Utrikesdepartementet bestimmer att
handligga och fatta beslut 1 drenden om nationell visering (MIGRFS
05/2011).° Viseringsirenden 1 allminhet handliggs alltsd av utlands-
myndigheterna och inte Migrationsverket, medan kompetensen att
gora asylbeddmningar av naturliga skil finns hos Migrationsverket.
De svenska reglerna om uppehillstillstdnd ir till skillnad fran
reglerna om Schengenviseringar inte omgirdade av unionsrittsliga

¢ Europaparlamentets och rddets férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om
inférande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex).

7Hir kan ocksi nimnas Wienkonventionen om konsulira foérbindelser, dir anges att
utfirdandet av viseringar och andra motsvarande handlingar till personer som vill bege sig till
den sindande staten ir en del av de konsulira uppgifterna.

8Se SOU 2017:14 s. 64. I foreskrifterna anges att om utlandsmyndigheten ir osiker pd
beddmningen av ansdkan, fir drendet limnas &ver till Migrationsverket.
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regler av olika slag, t.ex. gillande ritten att 6verklaga. En modell
med tidsbegrinsat uppehillstillstdnd for att soka asyl ger lagstif-
taren friare hinder och torde dirfér vara att foredra for svenskte
vidkommande.

I detta sammanhang ska ocksd framhillas de praktiska problem
som kan uppstd pa utlandsmyndigheterna vid en 6kning av antalet
irenden dir, se vidare i bl.a. avsnitt 9.11 1 kapitlet om konsekvens-
analys. Mot bakgrund av de komplikationer som uppstdr vid ett
hogt och/eller svirforutsigbart soktryck vid enskilda utlands-
myndigheter, framstir det inte som en framkomlig vig att lita
utlandsmyndigheterna skéta hela handliggningen utan deras roll
boér tonas ned 1 mojligaste min. Tonvikten bor vara pd att ansokan
ska ske elektroniskt och handliggas av Migrationsverket.

Arendenas handlaggning

Bedomning: Ansdkan bor ske elektroniskt. Ansékan bér vara
avgiftsfri. Endast 1 de fall di en ansokan ska bifallas, behover
personen instilla sig pd utlandsmyndigheten fér biometri m.m.
Avslagsbesluten ska meddelas vid ett och samma tillfille och
forst nir den arliga kvoten ir fylld. Avslagsbesluten ska inte
innehilla individuella skil eller kiinsliga personuppgifter.

Ansokan

Ett sitt att férenkla administration och dirigenom hélla nere kost-
naderna ir att foreskriva att ansékan ska ske elektroniskt (via ett
sirskilt webbaserat formulir). Det bedéms dock inte vara foérenligt
med gillande (svensk) rict att vigra att handligga skrivelser som
inkommit p4 annat sitt in elektroniskt, varom mera nedan.

I asylirenden forekommer mycket kinsliga personuppgifter
vilka inte bor fi spridning av flera skil. P3 utlinningsrittsomridet
giller utlinningsdatalagen (2016:27) istillet {6r personuppgifts-
lagen (1998:204), jfr 7§ utlinningsdatalagen. Denna lag giller
enligt 2 § vid behandling av personuppgifter i Migrationsverkets
och utlandsmyndigheternas verksamhet som rér bl.a. utlinningars
inresa 1 Sverige, 1 en stat som ingdr 1 EU, 1 en stat som ir ansluten
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till EES eller 1 Schweiz, utlinningars vistelse eller arbete 1 Sverige
och utresa eller avligsnande frdn Sverige, mottagande av asyl-
sokande och andra utlinningar, samt utfirdande av resehandlingar.
Arendena torde siledes kunna omfattas av utlinningsdatalagen.’
Den irendetyp som utredningen skisserar forutsitter att
enskilda tredjelandsmedborgare vilka befinner sig i utlandet limnar
kinsliga uppgifter digitalt till Migrationsverket. Behandlingen av
kinsliga personuppgifter skulle ske inom Migrationsverket, av dess
egen, anstillda personal. Hirigenom skulle svenska regler om
offentlighet och sekretess komma att gilla i dessa drenden. I det
hir sammanhanget har Migrationsverket pdpekat att informations-
klassningen fér ett asylirende medfoér krav pd stark autentisering
(det uppfyller di Datainspektionens krav pd autentisering utifrn
informationens kinslighet). Informationsklassningen borde vara
densamma {6r den ifrigavarande drendetypen. Det ir antagligt att
inte alla sokande kommer att ha tillging till sddan. Samma sak
giller dock for elektroniska ansékningar om familjedterforening.
Hos Migrationsverket pdgdr redan ett arbete med digitalisering
innebirande 6kade mojligheter att limna in ansékningar via
webben, vilket ger méjligheter till ett effektivare resursutnyttjande.
For att kunna anséka om uppehills- och arbetstillstdnd pd webben
miste sokanden ha en giltig e-postadress, registrera sig som an-
vindare pd Migrationsverkets webbplats, kunna betala anséknings-
avgiften med Visa eller Mastercard/Eurocard via bank vid samma
tillfille som han eller hon anséker, anvinda en dator som uppfyller
vissa tekniska krav, ha tillging till obligatoriska dokument som ska
skannas in eller fotograferas av och bifogas ansokan (se SOU
2016:36 s. 75 for nirmare beskrivning). Den sokande miste svara
pd alla obligatoriska frigor for att g8 vidare. Till ansékan om uppe-
hillstillstdnd ska sokande bifoga kopior pa relevanta sidor i passet.
Utredningen forestiller sig en modell dir en webbaserad
ansokan ir dppen for envar och giller for ett angivet dr. Det ska
siledes inte vara avgérande att man kan ta sig till en viss utlands-
myndighet (detta fr dock betydelse om man senare blir uttagen).
I det hir sammanhanget instiller sig frdgan om huruvida personer
som inte limnat sitt hemland, och sdledes inte omfattas av dagens
flyktingdefinition, ska kunna soka eller ej. Beddmningen ir att det

° Utlinningsdatalagen kompletteras av utlinningsdataférordningen (2016:30).
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inte bor ses som principiellt uteslutet for sidana personer att soka,
nigot som dessutom skulle vara svdrt att férhindra i praktiken.'"
Ansdkan ska inte vara férenad med en avgift, 1 linje med vad som
giller for asylansokningar.

Med ett s3 Sppet forfarande finns en risk att antalet ansékningar
om tidsbegrinsat uppehillstillstind for att séka asyl kan bli mycket
stort. De storsta grupperna asylsékande 1 Sverige under 2016 var
syrier, irakier, eritreaner, statslosa, somalier och afghaner. Flera
miljoner minniskor frin dessa grupper befinner sig pa flykt i tredje
land (t.ex. 1 Etiopien, Kenya, Iran, Pakistan, Turkiet och Jordanien
— alla linder dir Sverige har beskickningar). En stor del av dessa
skulle troligen kunna erhdlla uppehillstillstind om de limnade in
en asylansékan 1 Sverige. Redan p& denna grund framgar sdledes att
ansokningsforfarandet behdver vara digitalt med ett webbaserat
ans6kningsformulir som stings ned efter det att den 4rliga kvoten
ir fylld, f6r att begrinsa antalet sékande som ind3 kommer att 3
avslagsbeslut.

Med tanke pd att minniskor — trots foreskrifter om 1 vilken
ordning ansékan ska ske och webbaserade formulir — kan tinkas
inkomma med ansokningar pd annat sitt dn elektroniske, ska hir
berodras frigan om myndigheters skyldighet att ta emot anséknings-
handlingar. Justiticombudsmannen (JO) framhéll i ett beslut den
15 februari 2000 (dnr 3145-1999) att en utlandsmyndighet alltd ir
skyldig att ta emot en klar begiran om asyl/uppehéllstillstind och att
detta giller vare sig begiran sker genom personligt besok hos
myndigheten eller skriftligen. Eftersom ambassaden i friga inte hade
behandlat den inkomna skrivelsen pd ritt sitt varigenom sékanden
inte fick nigot beslut att 6verklaga, ddrog sig ambassaden kritik frén
JO. Direfter fick Sveriges ambassad 1 Islamabad vidkidnnas en stark
okning av asylansokningar frin afghaner, vilket gav upphov till ett
svart balanslige. Hir noteras att ambassaden uppenbarligen delade ut
ansokningsblanketter och tog upp avgifter fér ansokan, vilket helt
naturligt bor ha ingett s6kandena falska férhoppningar. Frigan togs
upp igen av JO i dnr2169-2001 (beslut den 30 januari 2003).
Migrationsverket yttrade sig 1 drendet och anforde att “det inte rdder
ndgon som helst tveksamhet om att en svensk myndighet 1 Sverige

0 Frigan ir dock inte enkel, bla. eftersom det skulle kunna piverka de bilaterala rela-
tionerna, varom mera nedan.

257

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2017:103

eller utomlands alltid 4r skyldig att ta emot en ansokan som inges till
myndigheten vare sig den ir ingiven pd formell ansékningsblankett
eller 1 brev. (...) Likasd har den sékande ritt till ett motiverat beslut.
(...) Det kan dock konstateras att den tid och omsorg som liggs ned
pa dessa drenden inte dr rimlig med tanke pd dels de resurser som
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har till sitt forfogande,
dels att en ansékan om asyl som inges till en svensk utlands-
myndighet, enligt nu gillande rittsordning, inte kan bifallas.” T det
senare beslutet gjorde JO ingen annan bedémning in i det forra i
friga om skyldigheten att ta emot tydliga ansdkningar. Inget tyder pd
att rittsliget dndrats sedan dess.

Utgdngspunkten ir dirfor att utlandsmyndigheterna skulle vara
tvungna att ta emot pappersansdokningar om sidana skulle komma
in till dem, trots féreskrifter om att ansdkan ska ske digitalt. A ena
sidan torde det vara enklare att soka pd webben in att ta sig till en
utlandsmyndighet, som inte ens behover ligga 1 samma land som
diir personen vistas. A andra sidan talar erfarenheten for att ménga
likvil skulle vilja att séka pd papper. Pappersansokningar domi-
nerar 1dag pd ndgra av utlandsmyndigheterna, som t.ex. 1 Addis
Abeba och Kampala."" Antalet pappersansdkningar skulle i sjilva
verket kunna ¢ka nir kvoten ir fylld och det webbaserade ansok-
ningsformuliret stingts ned. I sammanhanget fértjinar kanske
pipekas att det kan skapas en marknad f6r “agenter” som erbjuder
sig att skriva ansokningar mot ersittning. Det idr tydligt att
utlandsmyndigheterna skulle behéva ha en beredskap for att
hantera ett ¢kat antal inkomna skrivelser som en foljd av sddan
reglering som hir ir ifriga.

Handliggningen frin utlandsmyndigheternas sida borde annars
kunna inskrinka sig till att 6verlimna handlingen till ritt instans,
Migrationsverket, antingen genom scanning eller rent fysiskt
genom kurir (vanlig post ses inte som ett alternativ). Utdver denna
administration tillkommer ocksi hantering av forfrigningar och
tidsbokning. Fér att forebygga att minga minniskor limnar in
ansdkningar rent fysiskt till utlandsmyndigheterna och att detta
skulle foranleda exempelvis ordningsproblem eller en kraftigt 6kad
administration dir, skulle en avgift kunna inforas f6r att i limna in
en sddan ansokan, men diremot inte for elektroniska ansékningar

11 JTfr Migrationsverkets manadsrapport fér oktober 2017 s. 44.
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(en styrning med ekonomiska medel). Annu en mojlighet vore att
infora en lagregel som mojliggdr avvisning av ansdkningar som inte
gjorts pd foreskrivet sitt. Administrationen kan di hillas nere
samtidigt som man sinder en tydlig signal till potentiella sokande
att det 4r meningslost att ansoka pd detta sitt.

En ordning dir ansékan kan/ska limnas in rent fysiskt vid en
utlandsmyndighet, torde kunna medféra ordnings- och sikerhets-
risker 1 samband med méinga besokare till myndighetens lokaler.
S&dant medfér inte bara behov av sikerhetsarrangemang av olika
slag utan kan ocksd antas inverka menligt pd den mottagande
statens instillning till Sverige och utlandsmyndigheten ifriga.

Hir ska ocks8 framhallas vikten av att man beaktar de bilaterala
relationerna ifall sékande skulle {8 komma direkt frin sitt hemland.
Den frigan behéver 6vervigas sirskilt vid eventuellt inférande av
en sddan hir lagstiftning. Enligt nu gillande ritt anses sidana
personer inte som flyktingar, eftersom det ir ett krav att man
befinner sig utanfor sitt hemland. Det torde {3 avgorande betydelse
var de utlandsmyndigheter som fir uppgiften att bistd Migrations-
verket dr beligna rent geografiskt och vilka visumkrav staterna har.

Det har framforts farh8gor om att datasystemet skulle kunna
tillfilligt haverera vid stort séktryck. I ssmmanhanget har pekats pd
att anhoriga som 1dag anséker om uppehillstillstind pd grund av
anknytning kan antas skicka in en ansékan om uppehdllstillstind
iven pi denna grund, dvs. dubbla ansékningar. Aven om webbsidan
stings ned nir kvoten ir fylld skulle di finnas en risk att antalet
ansokningar redan innan dess blir s& hogt att systemet tillfilligt
slutar fungera. Enligt uppgift frin Migrationsverket utgoér dock
inte tekniken ndgot hinder for att ta emot ett visst antal ansok-
ningar per tidsenhet. Om det skulle visa sig vara problematiskt att
genomfdra en stor mingd ansékningar vid ett visst tillfille, dr det
tekniskt mojligt att 6ka kapaciteten f6r att ta hand om anstorm-
ningen (under férutsittning att den dr planerad).

Nir den drliga kvoten ir fylld, miste detta tydligt kommuni-
ceras utdt for att hilla nere antalet ansékningar som kommer in
direfter (di dessa enligt gillande ritt miste tillstillas ett avslags-
beslut), forslagsvis genom att det webbaserade ansékningsformu-
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liret stings ned.”” Detta hindrar som sagt inte att utlandsmyndig-
heterna kan f8 administrera pappersansdkningar dven direfter.

Utredningen i drendena
Vilken utredning behover goras

Nir det giller uttagningen till rets kvot av asylsokande, har
overvigts om en modell av typen "forst till kvarn” skulle fungera.
Av flera skil” bedéms det nédvindigt att Migrationsverket diarie-
for alla ansokningar, vilket ger en bild av i vilken ordning ansok-
ningarna kommit in (eller 1 vart fall registrerats). Om antalet till-
stdnd begrinsats till t.ex. 2 000 stycken ir de som limnat in de
férsta 2 000 ansékningarna vilka kan leda till bifall de personer som
kan komma ifriga for uppehillstillstind och de enda drenden som
behover utredas ingdende. Om de som plockats fram inte visar sig
kunna leda till bifall, fr nya drenden plockas fram fér vidare utred-
ning. De som preliminirt bedéms som avslag, kan liggas t sidan sd
linge, for att senare kunna avslds ”i klump” (varom mera nedan).
Denna handliggning bor ske s3 skyndsamt som méjligt av flera
skil. En sirskild friga som behover évervigas ir hur familjer ska
hanteras 1 systemet {6r att undvika familjesplittring.

I kapitel 8 har utredningen gjort bedémningen att man inte bor
driva frigan inom EU att minniskor ska kunna fi hela sin asyl-
ans6kan behandlad vid utlandsmyndigheter. De vanliga rittssiker-
hetsgarantierna finns inte tillgingliga vid en process 1 utlandet och
man kan ha invindningar mot “externalisering” av asylprocessen
dven av andra skil. Externalisering av asylprocessen riskerar att leda
till 18nga vintetider 1 linder med mycket diliga levnadsvillkor och
ett svart sikerhetslige. For ovrigt dr det inte méjligt f6r Migra-
tionsverket att Oppna “egna” migrationskontor i utlandet utan
verksamhet méste bedrivas dir Sverige har en beskickning."

12 En alternativ uttagningsmekanism skulle kunna vara att uppehllstillstind férdelas genom
lottning (jfr Diversity Immigrant Visa, ett lotteri dir man kan vinna ett permanent
uppehillstillstind, green card, vilket berittigar till att jobba och leva i USA).

B Jfr t.ex. 5 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

4 Detta sammanhinger med den s.k. Wienkonventionen, vars skydd fér bl.a. personal och
handlingar fir ses som en forutsittning f6r att verksamhet i utlandet ska kunna bedrivas.

260



SOU 2017:103

Nigon mer ingdende utredning av s6kandens asylskil kan heller
inte komma 1 friga enligt den nu skisserade regleringen. Endast de
ans6kningar som tagits ut bor bli féremal f6r en nirmare gransk-
ning. Sokanden bor, for att kunna komma ifriga for uppehills-
tillstdnd, redan i sin anstkan ligga fram sidana omstindigheter som
kan bedémas utgora grund fér uppehillstillstind som flykting,
alternativt skyddsbehévande eller 6vrig skyddsbehdvande. Utred-
ningsskyldigheten ska inte jimféras med den som féreligger 1 van-
liga asylirenden och det finns heller inga mojligheter att utreda
forhallandena nirmare innan personen kommit till Sverige (t.ex.
genom muntlig handliggning). Det dr dock svirt att komma ifrdn
behovet av bedémningar redan i utlandet i frga om identitet,
nationalitet, sékandes och familjemedlemmars dlder och olika typer
av dktenskap (t.ex. skeniktenskap och stillforetridariktenskap).
Migrationsverket framhéller att den inledande screeningen ir avgo-
rande f6r hur stor risken dr for att man beviljar inresetillstind till
personer som senare visar sig inte ha skyddsbehov, ska exkluderas
eller utgor sikerhetsrisker. Den inledande screeningen av personen
boér enligt Migrationsverket 1 vart fall vara si omfattande att man
kan finga upp exempelvis sikerhetsfrigor.

Hir kan jimféras med handliggningen av irenden om uppe-
hallstillstdnd pa grund av anknytming. Hir sker normalt en intervju
med sdkanden vid ett personligt besok pd utlandsmyndigheten.
I samband med intervjun kontrolleras sékandens identitet, dvs.
namn, fodelsetid och medborgarskap. Det ankommer pd sokanden
att bevisa sin identitet, vilket som huvudregel innebir att visa upp
hemlandspass eller annan av Sverige godkind resehandling 1
original. Vid sitt besdk ska sokanden ta med sitt pass 1 original. For
att en sokande som beviljats uppehéllstillstdnd ska slippa uppsoka
utlandsmyndigheten endast i syfte att limna biometri f6r uppe-
hallstillstdndskortet, limnas biometrin normalt i samband med att
sokanden instiller sig pd utlandsmyndigheten f6r intervju och
verifiering av dokument. I vissa fall miste s6kanden emellertid
uppsoka en utlandsmyndighet enbart i syfte att limna biometri.
I de fall sokanden inte behéver en visering for att resa till Sverige,
kan denne resa utan uppehillstillstindskort, varfor sékanden i
dessa fall inte limnar nigon biometri f6re resan till Sverige."

15SOU 2016:36s. 78.
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Det ir uppenbart att bevisningen 1 ett irende om tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd for att soka asyl mdste ha viss styrka for att det
ska anses meningsfullt att ge mojlighet till inresa {6r att soka asyl.
Det ir inte dnskvirt att en stor andel asylsékande som far tillfilligt
uppehillstillstdnd for att anséka om asyl sedan fir avslag vid
ankomst till Sverige. Tanken ir att denna “lagliga asylvig” ska
komma personer till godo dir det ir relativt sikert att deras asyl-
ansokningar kommer att beviljas. Utredningen har dirfér évervigt
om en intervju bor héllas med sékandena. Det rider ingen tvekan
om att utredningsunderlaget blir bittre med en intervju. Migra-
tionsverket har framhillit att identiteten miste goras sannolik for
att en beddmning av skyddsskilen ska kunna goras, ndgot som blir
svirt utan en utredning pd utlandsmyndigheten. Sékande som har
en personlig grund for att erhilla skydd, t.ex. HBTQ-personer, kan
antas hamna 1 ett simre lige utan muntlig utredning. De sékande
méste i vilket fall besoka utlandsmyndigheten vid nigon tidpunkt,
for att limna biometri. Samtidigt kan konstateras att utlands-
myndighetens personal f6r nirvarande inte har utbildning for att
gora beddmningar av skyddsskil. Beddmningen blir dirfér med
viss tvekan att intervju inte bor forekomma 1 normalfallet. Hur
utredningen ska bedrivas ir dock snarast en friga for Migrations-
verket. Avsikten dr att den enda tillkommande utredning som
Migrationsverket ska behéva géra utdver att ta del av ansékan med
bilagor ir att, med bitride av utlandsmyndigheten, underséka
personens identitet och kontrollera spirrlistor, som en del 1 att
sokanden alls ska kunna beséka Schengenomridet och som en del
av den preliminira bedomningen 1 asylfrigan. Den egentliga prov-
ningen av ritten till asyl ska goras direfter, inom ramen foér den
ordinarie processen 1 Sverige.

En utlinning som reser in i eller vistas 1 Sverige ska ha pass (jfr
2 kap. 1§ utlinningslagen).'® Vidare giller att ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd inte kan beviljas om utlinningen inte innehar ett
giltigt pass (jfr MIG 2007:30). I fall d& utlinningen inte kan ordna
ett hemlandspass finns en mojlighet f6r Migrationsverket att under
vissa forhdllanden utfirda frimlingspass, om det finns sirskilda skil
(2 kap. 1 a § utlinningslagen). S3 sker till exempel 1 samband med
uttagning inom ramen for flyktingkvoten, dven om frimlingspasset

16 Regeringen kan dock féreskriva undantag, se 2 kap. 9 §, jfr 2 kap. utlinningsférordningen.
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d3 utfirdas till personer som redan utanfér Sverige bedomts vara
skyddsbehévande. For att Migrationsverket ska utfirda ett frim-
lingspass till en utlinning utanfoér Sverige krivs normalt att identi-
teten dr styrkt. Enligt 2 kap. 13 § andra stycket utlinningsférord-
ningen far ett frimlingspass emellertid, d& det utfirdas, férses med
en anteckning om att innehavarens identitet inte ir styrkt.

Flyktingar och statsldsa har oftast inte mojlighet att vinda sig
till sitt hemlands myndigheter f6r att f en passhandling. Om en
sokande inte kan uppvisa pass dr det ett problem bdde vid
bedémningen av personens skyddsskil och rent praktiskt mot
bakgrund av gillande ritt. Hir kan jimféras med vad som giller for
att Migrationsverket ska kunna utfirda ett frimlingspass. Om inte
foérutsittningar for att utfirda frimlingspass foreligger, kan svirig-
heter uppstd 1 relation till andra Schengenlinder. Hir ska dock
understrykas att avsikten inte idr att utesluta sokande som inte kan
styrka sin identitet 1 egentlig mening. Inom ramen fér den
ordinarie asylprocessen 1 Sverige ricker det att gora sin identitet
sannolik och samma svérigheter uppkommer vid vidarebosittning.

I detta sammanhang ska ocksi nimnas det s.k. transportérs-
ansvaret. Enligt 9 kap. 3 § utlinningslagen ska en transportor kont-
rollera att en utlinning, som transportdren transporterar till
Sverige direkt frén en stat som inte omfattas av Schengenkonven-
tionen, innehar pass och de tillstdnd som krivs f6r resa in 1 landet.
Enligt 9 kap. 3a§ ska en transportdr, som luftvigen ska trans-
portera passagerare till Sverige direkt frin en stat som inte tillhor
EU och inte heller har slutit avtal om samarbete enligt Schengen-
konventionen med konventionsstaterna, pd begiran av Polis-
myndigheten 6verféra uppgifter om passagerarna s snart incheck-
ningen avslutats. Det giller bl.a. nummer pi och typ av rese-
handling som anvinds, medborgarskap, fullstindigt namn och
fodelsedatum."”

17 Paragrafen grundas pd ridets direktiv 2004/82/EG, som syftar till att férbittra
grinskontrollerna och bekimpa olaglig invandring. Detta sker genom att transportérerna
dversinder férhandsuppgifter om passagerare till nationella myndigheter med ansvar fér
personkontrollen vid grinsen. Dessa ska dirigenom f3 tillricklig tid for en detaljerad och
utforlig kontroll av varje passagerare. Férhandsinformationen ger dkade méjligheter att
motverka organiserade smugglingsaktioner och att hindra, att ménniskor utan skyddsbehov
luras att till smugglare betala stora belopp fér att sedan bli avvisade. Vidare o6kar
mojligheterna att tidigt identifiera eventuella terrorister och att avvirja nya terrorddd (se
prop. 2005/06:129 s. 35). Uppgiftsskyldigheten enligt detta direktiv giller endast fysiska
eller juridiska personer som bedriver yrkesmissig persontrafik luftvigen.

263

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2017:103

Den praktiska hanteringen underlittas avsevirt om sékanden
har ett hemlandspass. For att mojliggéra dven for personer utan
pass att erhdlla uppehillstillstdnd, miste troligen inféras en bestim-
melse 1 utlinningsférordningen om undantag frin passkravet for
dessa fall. Svenska myndigheter miste vara beredda att utfirda rese-
handlingar (frimlingspass) som godtas av transportdrerna om dven
de som saknar pass ska kunna komma hit, precis som vid vidare-
bosittning av kvotflyktingar. Vidare ir det nodvindigt att utlin-
ningen rent fysiskt besdker en utlandsmyndighet for att limna bio-
metri om ett uppehdllskort ska kunna géras. Om det inte gir att
meddela ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd till nigon som inte kan
uppvisa pass, ir det en betydande svaghet med tanke pd att minga
skyddsbehévande har svirt att skaffa sig ett pass av olika skil.

Genom férordning (EG) nr 380/2008 om indring av férordning
(EG) nr 1030/2002 om en enhetlig utformning av uppehills-
tillstdnd fér medborgare 1 tredje land har inférts regler om
biometriska kinnetecken i uppehéllstillstindskort. Syftet med att
inféra biometriska kinnetecken i bevis om uppehillstillstind var att
skapa en mer tillforlitlig koppling mellan innehavaren och till-
stdndsbeviset. Detta ska 1 sin tur bidra till att skydda bevisen om
uppehillstillstdnd mot bedriglig anvindning och att férebygga och
beivra olaglig invandring och bosittning (prop. 2010/11:123 s. 13).

Enligt 9 kap. 8 a § utlinningslagen ir en utlinning som ansoker
om uppehillstillstind skyldig att lita Migrationsverket eller en
utlandsmyndighet fotografera honom eller henne och ta hans eller
hennes fingeravtryck. Skyldigheten att 13ta en myndighet ta finger-
avtryck giller inte om utlinningen ir under sex ar eller om det ir
fysiskt omojligt f6r utlinningen att limna fingeravtryck.

En utlinning som har fitt uppehdlls- och arbetstillstdnd 1
Sverige méste som huvudregel limna de biometriska uppgifterna
som ska infogas 1 kortet vid en utlandsmyndighet fore inresan till
Sverige. Det giller dven om personen t.ex. ansokt elektroniskt och
tillstdndsidrendet som sidant inte i1 Svrigt kriver ett personligt
besok pd en utlandsmyndighet. Om uppehillstillstdnd beviljats den
sokande produceras kortet i Sverige och skickas direfter med
diplomatpost till utlandsmyndigheten. Det medfor inte sillan att
ytterligare en resa till utlandsmyndigheten kan krivas fér att himta
ut kortet och att resan till Sverige forst kan ske flera veckor efter
beslutet om uppehillstillstdnd. I vissa fall kan dock den utlands-
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myndighet som tagit emot uppehillstillstindskortet skicka det
vidare till den som har beviljats uppehillstillstind eller till ett
honorirkonsulat nirmare hans eller hennes hemort." Ett fotografi
(hirmed avses ansiktsbild) och tvd fingeravtryck ska sparas i ett
lagringsmedium i uppehéllstillstindskortet."”

I detta sammanhang har pdpekats att man borde éverviga att
foresld att de biometriska uppgifterna som limnas i den nu disku-
terade drendetypen ska bli f6remadl for lagring. I annat fall kan varken
Sverige eller andra medlemsstater kontrollera personen. Om korten ir
lisbara f6r biometrisk utrustning i andra EU-linders grinskontroller,
kan de konstatera att de har ritt person framfér sig. En ansékan om
den hir typen av tillstdnd bor féranleda en registrering i Eurodac.

Det ir uppenbart att kostnaderna ékar vildigt om alla sékande
méste limna biometri. Avsikten dr dock att endast sékande med
presumtiva bifallsbeslut ska kallas till att limna biometri och for
kontroll av sin identitet. Direfter kan dnnu ett antal sékande falla
ifrin (de kommer inte eller har fel” identitet), 1 vilket fall
ytterligare sokande kan plockas ut tills man uppndtt kvoten.

Svenska myndigheters handliggning av utlinningsirenden regl-
eras bl.a. 1 férvaltningslagen (1986:223), FL, dir det finns regler om
bl.a. partsinsyn. Om beslutsmyndigheten skulle vara tvungen att
folja reglerna om kommunicering och partsinsyn dven i ett sidant
irende som hir diskuteras, skulle det innebira sdvil praktiska
problem som omfattande administration. FL ir dock subsidiir,
vilket innebir om att det om det i en annan lag eller férordning
finns en bestimmelse som avviker frin FL s ska den bestimmelsen
gilla (3§ 1 FL). En sidan bestimmelse finns 1 13 kap. 9 § utlin-
ningslagen. Av denna foljer att foéreskrifterna om partsinsyn och
kommuniceringsskyldighet 1 17§ FL 1 irenden om bla. tids-
begrinsat uppehillstillstdnd endast giller nir utlinningen ir bosatt
eller annars vistas 1 Sverige. Om den sdkande i ett sidant drende
varken ir bosatt eller vistas 1 Sverige finns det féljaktligen inte
nigon — enligt gillande nationell lagstiftning — rittighet f6r honom
eller henne att underrittas om de uppgifter som tillfors drendet
eller yttra sig innan irendet avgdrs.*

SOU 2016:36 5. 88.
1 Det ir silunda inte tillrickligt att s6kanden tillhandahiller ett eget fotografi.
2SOU 2016:36 5. 141.
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Beviskravet

Enligt formuleringen i den tinkta lagtexten ska utlinningen
dberopa sddana omstindigheter som kan antas utgora grund for
uppehillstillstdnd med stod av 5 kap. 1§ utlinningslagen om en
sddan provning skulle goras 1 Sverige. Beviskravet kan tyckas ligt
stillt, men formuleringen ir densamma som 1 12 kap. 19 § utlin-
ningslagen. Uttrycket innebir att det inte ska vara friga om en mer
eller mindre avligsen méjlighet att personen har ritt till asyl. Det
som avses ir att asylskdil ska kunna bedémas foreligga 1 det enskilda
fallet, jtr vad som anges 1 férfattningskommentaren till 12 kap. 19 §
utlinningslagen (se prop. 2004/05:170 s. 300). Andra bestimmelser
1 5 kap. utlinningslagen om nir uppehdllstillstind f&r meddelas
anger inget sirskilt beviskrav. Kraven pd utredning preciseras dock
1 dessa fall genom prejudikatbildning i och med att besluten far
overklagas. Beviskraven 1 olika avseenden kan ocks3 sigas framgd av
andra bestimmelser (sdsom i 4 kap. 1 och 2 §§ utlinningslagen).

Nir det giller vilken bevisning som m3ste presteras kan féljande
sigas. I normalfallet kommer det att ricka med att géra sannolikt
frén vilket land man kommer, vilket dven av andra skil i praktiken
troligen innebir uppvisande av pass. Det kan sigas vara en svaghet i
forslaget att den s6kandes nationalitet av uppenbara skil kommer
att vara av avgorande betydelse om prévningen 1 detta skede ska
kunna hillas pd den summariska nivd som det ir tinkt. Den helt
avgorande vikt som skulle fistas vid skriftlig bevisning skulle
dessutom kunna medféra okad risk for forfalskade dokument.

Om utredningen ger vid handen att det i det enskilda fallet
borde finnas méjligheter till internflykt eller foreligger s.k.
exklusionsgrunder®', ir inte beviskravet uppfyllt eftersom sidana
omstindigheter kan férhindra att uppehillstillstind meddelas med
stdd av 5 kap. 1§ utlinningslagen. Det ir viktigt att en ordentlig
bedémning gors av om en person som verkar kunna {3 bifall p4 sin
ansdkan kan antas utgéra ett hot mot allmin ordning och sikerhet,
bide av sikerhetsskil och for att det inte ska framstd internationellt

2! Exempelvis giller enligt 4 kap. 2b § att en utlinning 4r utesluten frin att anses som
flykting om det finns synnerlig anledning att anta att han eller hon har gjort sig skyldig till
brott mot freden, krigsférbrytelse eller brott mot minskligheten, ett grovt icke-politiskt
brott utanfér Sverige innan han eller hon kom hit, eller girningar som strider mot FN:s
syften och grundsatser enligt inledningen och artiklarna 1 och 2 i FN:s stadga.
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som om Sverige inte tar sikerhetsfrigorna p3 allvar. Aterigen
behéver inte utredning av alla ansékningar dga rum utan bara i
forvintade bifallsirenden upp till kvoten. Om en person forefaller
kunna utgora ett hot mot allmin sikerhet bér man kunna ligga det
drendet 3t sidan tills vidare (se vidare nedan om handliggningen av
avslagsbeslut) och titta pd andra ansokningar i stillet. I praktiken ir
det inte ovanligt att forvaltningsmyndigheter forséker dela upp
irenden 1 kategorier och ”snabbspdr”, i synnerhet bifallsbeslut.

Mojligheten att ligga ut forvaltningsuppgifter externt

Utlandsmyndigheterna dr 1 allminhet inte lokalmissigt eller
personellt utrustade for ett stort antal sokande. Omvirldsfaktorer
gor dessutom att behoven férindras 6ver tid. Det dr kostsamt for
utrikesférvaltningen att mota dessa fluktuationer och ibland 4r det
inte ens mojligt (t.ex. lokalerna kan utgéra en begrinsning). Med
stdd av viseringskodexen kan externa tjinsteleverantdrer ges i
uppgift att bla. ta emot ansdkningar och ta upp biometri, men
didremot inte att fatta beslut. For enskilda kan en s.k. utliggning
(outsourcing) av vissa forvaltningsuppgifter 1 drenden om uppe-
hillstillstind innebira en 6kad service- och tillginglighetsniva, t.ex.
generdsare Oppettider, vilbeligna lokaler, en annan geografisk
spridning och kortare vintetider. Firre besok bidrar ocksi till en
bittre sikerhet fér personal och andra pd utlandsmyndigheten.
Vira nordiska grannlinder anvinder sig redan av externa tjinste-
leverantorer dven i drenden om uppehdlls- och arbetstillstdnd.”
I Sverige har en statlig utredning, den s.k. Tjinsteleverantérsutred-
ningen, nyligen undersokt om inte dven Sverige borde kunna géra
pa det sittet (SOU 2016:36).

Utmairkande f6r all myndighetsutévning ir att det rér sig om
beslut, gynnande eller missgynnande, eller andra itgirder som
ytterst r ett uttryck for samhillets maktbefogenheter i férhillande
till medborgarna.” Att fatta beslut om uppehillstillstind ir uppen-
bart en form av myndighetsutdvning, vilket inte fir éverlimnas till

22 Se kap. 101 SOU 2016:36.

2 Se forarbetena till regeringsformen (prop. 1973:290) och férarbetena till den ildre forvalt-
ningslagen (prop. 1971:30). Jfr vad som anges om begreppet 1 férarbetena till den nu gill-
ande f8rvaltningslagen (prop. 1985/86:80).
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t.ex. ett bolag utan stéd 1 lag (12 kap. 4 § regeringsformen, RF).
Huruvida myndighetsutévning kan avgrinsas till enbart sjilva
beslutsfattandet eller om handliggningen 1 ett drende som inne-
fattar myndighetsutdvning ocksd ska anses utgéra en del av
myndighetsutévningen framgdr inte av férarbetena till RF eller av
juridisk doktrin. JO har emellertid i ett beslut den 4 april 2001 (se
JO 2001/02 5.250) — som rorde anlitande av privata rittssubjekt
som utredare inom socialtjinsten — tagit stillning 1 denna friga.
I sitt beslut slog JO fast att bestimmelsen som nu 3terfinns i
12 kap. 4 § andra stycket RF inte kan ges annan innebord dn att
stadgandet tar sikte pd hela handliggningen av ett drende och att
beredningen av och beslutet 1 drendet siledes 1 princip méste anses
utgora oskiljaktiga delar av en och samma férvaltningsuppgift.
Enligt JO innebir detta att om en férvaltningsuppgift innefattar
myndighetsutévning hos en myndighet kan myndigheten inte ligga
ut handliggningen av uppgifter till ett privatrittsligt subjekt utan
lagstod. Mot bakgrund av att det i det aktuella drendet saknades ett
sddant lagstod konstaterade JO att det dirfor inte heller var mojligt
for en kommun att éverlimna ett sddant utredningsuppdrag som
var aktuellt till ett bolag eller ett annat privatrittslige subjeke,
alldeles oavsett om kommunen beholl huvudansvaret for att upp-
giften utfors eller inte.

JO har i senare beslut vidhillit ovanstiende stillningstagande,
bla. i ett beslut den 6 november 2009 (JO 2010/11 s.288) som
rorde en ambassad som hade 1tit ett privat serviceforetag ta emort,
kontrollera och vidarebefordra viseringsansékningar. I beslutet
konstaterade JO att beslutsfattandet i viseringsirenden ir myndig-
hetsutdvning. Den handliggning som 1 det aktuella fallet hade skett
hos serviceforetaget hade féregdtt ambassadens viseringsbeslut och
bl.a. syftat till att fa fram ett komplett beslutsunderlag. Handligg-
ningen hade vidare inneburit att ingivna handlingar granskats och
att kompletteringar begirts frdn den enskilde. Den handliggning
som skett hos serviceforetaget hade sdledes inte inskrinkt sig till
att besvara allminna frigor, limna upplysningar per telefon och
tillhandahdlla blanketter m.m. JO gjorde dirfér bedémningen att
serviceforetagets dtgirder fick anses innefatta myndighetsutévning,.
Eftersom forfarandet vid denna tid saknade forfattningsstdd,
konstaterade JO att férfarandet var rittsstridigt.
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Tjinsteleverantérsutredningens sammanfattande bedémning ir
foljande. En ordning som tilliter en utliggning av vissa férvalt-
ningsuppgifter i drenden om uppehills- och arbetstillstind till en
extern tjinsteleverantor kriver lagstdd. Det finns 1 dag inte nigra
sddana bestimmelser. Eftersom de foretag som for nirvarande kan
bli aktuella vid en utliggning av férvaltningsuppgifter 1 drenden om
uppehills- och arbetstillstdnd ir utlindska utgdr utredningen ifrin
att en lag som mojliggér en utliggning av uppgifter 1 drenden om
uppehills- och arbetstillstdind méste antas av riksdagen med kvalifi-
cerad majoritet eller i den ordning som giller for stiftande av
grundlag. Utredningens férslag innebir att de grundliggande prin-
ciperna for en utliggning av uppgifter 1 irenden om uppehills- och
arbetstillstind regleras 1 utlinningslagen, varvid det dven sl3s fast
vilka uppgifter som inte fir liggas ut. De uppgifter som utred-
ningen bedémt inte bér liggas ut pd en extern tjinsteleverantor ir
dels att utreda drenden, dels att fatta beslut i1 drenden. De nirmare
forutsittningarna for en utliggning av verksamheten ir av detalj-
karaktir och ska enligt utredningens forslag tas in 1 en férordning
som nirmare reglerar utliggningen. Av férordningen framgir det
vilka uppgifter som kan liggas ut pd en tjinsteleverantor. Bland de
uppgifter som ska kunna liggas ut nimns att kontrollera sékandes
identitet och att ta och verfora de biometriska kinnetecken som
krivs 1 drendet. Om en sidan utliggning ir limplig eller inte 1 det
enskilda fallet fir avgoras efter en avvigning utifrdn omstindig-
heter som t.ex. ansékningsvolymer, fluktuationer i antalet sékande,
lokala och geografiska forutsittningar och olika sikerhetsaspekter
(se s. 18 f.). Hur man ser pd risken f6r korruption 1 ett visst land
bér utgora en viktig faktor nir myndigheterna dverviger att ligga
ut vissa arbetsuppgifter pd en extern tjinsteleverantdr och skulle
kunna leda till att man avstdr frin detta i vissa linder (s. 148).

Av betinkandet framgir att varken offentlighetsprincipen eller
sekretesslagstiftningen dr tllimplig vid utliggning till extern
tjinsteleverantor, eftersom tjinsteleverantdren ir ett privatrittsligt
subjekt. For att dstadkomma sekretess mdste man avtala om
tystnadsplikt for personalen pd foretaget. Nigot straffricesligt
ansvar f6r den som bryter mot tystnadsplikten finns dock inte.

Forslaget har remissbehandlats varvid flera remissinstanser
framfort kritik. Silunda har Datainspektionen (DI) inte kunnat
tillstyrka forslaget eftersom ”det saknas en integritetsanalys f6r den
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personuppgiftsbehandling som blir aktuell vid en utliggning”.
Det ifrigasitts om det finns rittsligt stod for att 1ta en extern
tjinsteleverantdr hantera personuppgifter som kan vara sekretess-
belagda, t.ex. uppgifter om hilsa, etnisk bakgrund, sexuell liggning
och biometriska uppgifter. DI hinvisade bla. tll att JO riktat
allvarlig kritik mot att en virdgivare® triffat avtal som innebar att
patientuppgifter limnas ut f6r journalféring av ett foretag. Likar-
sekreterarna i det fallet hade bara avtalsreglerad tystnadsplike.

I det hir sammanhanget bor noteras att Tjinsteleverantors-
utredningen av naturliga skil inte undersokt forutsittningarna for
“outsourcing” av handliggningen i asylirenden. Man kan fundera
dver om inte omsorgen om de asylsdkandes sikerhet talar emot att
ligga ut uppgifter pd utlindska foéretag. Som framgitt ovan giller
inte den svenska sekretesslagstiftningen vid en utliggning till ett
privatrittsligt subjekt. Innan en myndighet ligger ut vissa uppgifter
pd en privat utférare miste myndigheten bl.a. noga &verviga de
sikerhetsrisker som en sidan utliggning kan innebira. Vid en
utliggning till ett utlindskt foretag mdste beaktas att svensk
sekretesslagstiftning inte giller utomlands och att méjligheterna till
en fullgod sikerhetsprovning av foretagets personal dr begrinsade.
Aven mojligheterna till tillsyn och kontroller begrinsas.

Betinkandet bereds for nirvarande i Regeringskansliet. Aven
om forslaget genomférs, kan det komma att dréja. Till detta
kommer tveksamheten nir det giller sikerheten for just asyl-
sokande och det faktum att deras personuppgifter regelmissigt far
anses kinsliga. Utgdngspunkten dr dirfor att utlandsmyndigheterna
sjilva skulle behéva bistd Migrationsverket nir det giller att
kontrollera sokandenas identitet och ta upp biometriska kinne-
tecken. Handliggningen av dylika drenden bor inte liggas ut.

Ankomsten till Sverige

Det ir rimligt att den sokande sjilv bekostar resan till Sverige,
liksom vid familjedterférening. Kostnaden fér en reguljir flygbiljett
kan jimféras med vad det kostar att betala en flyktingsmugglare.

24 Datainspektionens diarienummer 932-2016 (yttrande 2016-09-06).
25 JO:s dnr 3032-2011.
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Det finns en risk for att personer som precis anlint hit inte
forstdr vikten av att genast kontakta svenska myndigheter och ge in
sin asylans6kan. Rent praktiskt vore det dndamailsenligt om
Migrationsverkets personal (som finns p& Arlanda) kunde méta de
inresande p3 flygplatsen for att slussa dem vidare till registrering av
asylansokan och dven 1 6évrigt hjilpa dem till ritta vid ankomsten
till Sverige. I det hir sammanhanget ska framhaillas att det finns en
teoretisk risk f6r avhopp vid transitering om inte alla kommer med
direktflyg till Sverige. Minga kan tinkas vilja de billigare alter-
nativen med mellanlandningar i 6vriga Europa.”® Noteras bér att en
sddan person skulle 6verféras till Sverige om denne sokte asyl 1 ett
annat EU-land, i enlighet med Dublinférordningen.

S& fort personen anlint till Sverige férutsitts denne soka asyl,
eftersom detta ir sjilva grunden f6r meddelat uppehillstillstdnd.
Enligt 7 kap. 1 § utlinningslagen fir uppehillstillstind &terkallas for
en utlinning som medvetet har limnat oriktiga uppgifter eller med-
vetet har fortigit omstindigheter, som varit av betydelse for att i
tillstindet. Det forefaller inte sannolikt, men om det skulle intriffa
att personen inte vill s6ka asyl efter ankomsten till Sverige, fore-
ligger sdledes grund for 4terkallelse av uppehéllstillstdndet och
personen ska avvisas.

Den som har ett uppehillstillstdnd kan dock inte beviljas dnnu
ett uppehdllstillstdnd (men ansdéka om status som flykting eller
alternativt skyddsbehévande). Vidare giller att personer med ett
giltigt uppehillstillstind inte kan erhilla bistind enligt (1994:137)
om mottagande av asylsbkande m.fl. (LMA). Det finns sdledes
goda skil for att foreskriva att det tidsbegrinsade uppehillstill-
stdndet ska upphora att gilla senast i samband med att personen
soker asyl. Ett sitt att 3stadkomma detta skulle kunna vara att 1 det
tidsbegrinsade uppehillstillstindet foreskriva att uppehillstill-
stindet giller till ett visst angivet datum, dock lingst till och med
den tidpunkt di personen soker asyl, dvs. en sorts forfalloklausul.

26 Personer som fitt ndgon form av inresetillstdnd till Sverige kan resa runt inom Schengen-
omridet under i vart fall 90 dagar under en 180-dagarsperiod (jfr artikel 6 i kodexen om
Schengengrinserna). Problemet kan kanske motverkas med hjilp av sirskilda mirken foér
denna typ av uppehillstillstind i uppehillstillstdndskortet, som signalerar till andra linders
flygplatspersonal att personen inte bor {3 avvika pd vigen. Noteras bér att en sidan person
skulle &verforas till Sverige om denne sékte asyl i ett annat EU-land, i enlighet med Dublin-
férordningen.
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En annan variant ir att Migrationsverket dterkallar uppehallstill-
stdndet 1 samband med att personen séker asyl. Detta skulle for-
hoppningsvis kunna ske férhillandevis enkelt nir det sker 1 samfér-
stdind med den enskilde. Icke desto mindre skulle en sirskild
bestimmelse om 4terkallelse av uppehéllstillstind 1 den hir situa-
tionen behéva inféras i 7 kap. utlinningslagen. Detta férfarande
framstdr som simre frdn administrativ synpunkt och rent princi-
piellt avviker en sddan grund frin andra terkallelsegrunder i lagen.

Nir det giller tiden pd det beviljade uppehillstillstdndet for
inresa, finns flera faktorer att ta i beaktande. Sjilvfallet bor ansdkan
om asyl limnas in s snart det kan ske efter ankomsten till Sverige.
Vintetiden frdn det att man fitt uppehillstillstdnd till dess att man
fir uppehillstillstindskort och siledes kan resa till Sverige sigs
uppgd till 4-5 veckor”. Det framstdr inte som realistiskt att de
sokande kommer ha mojlighet att flyga till Sverige samma dag som
uppehillstillstind meddelats, utan mer tid behovs foér att ordna
med praktiska arrangemang, kanske till och med upp till ett halvar.
Tillstindets lingd behover dock inte framg3 av lagen.

Sarskilt om avslagsbeslut

Bedomning: Avslag pd ansékan kan beslutas med hinvisning till
att den &rliga kvoten ir fylld, varigenom alla beslut kan utformas
pd samma sitt, avidentifierat och utan att kiinsliga uppgifter rojs.
Beslut bor expedieras per e-post eller via informationsanslag pd
webbplatsen, utan uppgift om vilka som varit sékande.

Sokande som inte kommit ifriga fér tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd har enligt svenska regler rimligen ritt att fi ett motiverat
besked om detta, dvs. ndgon form av avslagsbeslut. Enligt 20 § FL
ska ett beslut varigenom en myndighet avgor ett irende innehilla
de skil som har bestimt utgingen, om irendet avser myndighets-
utévning mot nigon enskild. I bestimmelsens andra stycke finns
vissa undantag, vilka inte ir tillimpliga hir. Enligt 21 § FL ska
sokande, klagande eller annan part underrittas om innehéllet i1 det

%7 Se SOU 2016:36 s. 21.
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beslut varigenom myndigheten avgér irendet, om detta avser
myndighetsutévning mot ndgon enskild. Myndigheten bestimmer
om underrittelsen ska ske muntligt, genom vanligt brev, genom
delgivning eller p& nigot annat sitt. Underrittelsen ska dock alltid
ske skriftligt, om parten begir det.

Det finns inget stéd 1 FL {6r att utlinningars ansdkningar gene-
rellt skulle kunna handliggas p& annat sitt in andras, men FL ir
subsididr till andra lagregler. I 13 kap. 9 § utlinningslagen finns
som nimnts en regel innebirande att reglerna om partsinsyn och
kommunicering 1 17 § FL inte giller f6r dem som inte dr bosatta
eller annars vistas 1 Sverige. Det finns siledes mojlighet att genom
lagstiftning begrinsa tillimpligheten av FL i den drendetyp som hir
ir 1 friga, om det skulle anses limpligt. I det foljande limnas dock
den mojligheten dirhin och den fortsatta utgdngspunkten ir att
alla sokande har ritt till ett motiverat beslut. Om ansékan ir 6ppen
f6r envar, torde detta férhillande medféra behov av att fatta ett
stort antal avslagsbeslut efter varje &rs uttagning.

For att hilla nere administrationen och dirmed kostnaderna ir
det angeliget att ett sddant avslagsbeslut ir si enkelt utformat som
mojligt, forslagsvis ett massutskick per e-post till dem som inte
kom ifriga (dir diarienummer men inget annat kopplat till
individen framgdr). Om avslagsgrunden ir densamma for alla och
inga personuppgifter behover framgd, framstir detta som fullt
mojligt. Mer individualiserade avslagsbeslut dr inte bara kringligare
frdn administrativ synpunkt utan ocksd en uppenbar sikerhetsrisk
for de sokande, vars korrespondens skulle kunna vara féremal for
overvakning (1 synnerhet om personen dnnu befinner sig 1 sitt hem-
land). Ett sitt att 4stadkomma denna férenklade hantering vore att
avvakta med att fatta beslut 1 preliminira avslagsirenden till dess att
man fattat det antal bifallsbeslut som kvoten uppgér till. Direfter
kan 6vriga sokande erhdlla ett enkelt utformat avslagsbeslut pd den
grunden att den &rliga kvoten ir full. Arendena sorteras silunda i
tvd "hégar” beroende pd utsikterna till framging. Ndgon sakprov-
ning behdver inte framgd av avslagsbesluten om grunden for avslag
bestdr i att kvoten ir full (det ricker med att préva en avslagsgrund;
att ansokan gven skulle kunna avslds pid grund av brister i de
dberopade skyddsskilen eller forekomsten av exklusionsgrunder
behéver inte anges). Detta borde ha flera sikerhetsmissiga férdelar
for de sokande — man kan annars ha invindningar mot att expediera
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beslut med kinsliga personuppgifter och preliminir bedémning av
asylskil till en e-postadress i utlandet. Personerna befinner sig
dessutom inte i Sverige utan loper fortsatt risk for forfoljelse. Hir
kan nimnas att i andra drenden om uppehillstillstdind ir den
normala proceduren att besluten fr himtas ut pd utlandsmyndig-
heten, efter att sokanden meddelats per e-post att det finns ett
beslut att himta (se SOU 2016:36 s. 81). Vissa ambassader och
konsulat skickar i stillet beslutet och uppehillstillstindskortet per
post till den adress som sékanden uppgett under handliggningen.
En sidan ordning vore alltfér omstindlig om det ror sig om
hundratusentals avslagsbeslut (vilket inte kan uteslutas). Det
framstdr inte heller som motiverat nir det inte utgér ett beslut 1
sjilva asylfrigan och, som framgdr 1 nista avsnitt, bér besluten
heller inte kunna prévas i domstol. Detta férhdllande har stor
betydelse fér hur omfattande skilen f6r besluten méste vara.

Av det ovan anfoérda framgdr att handliggningen 1 bifalls-
besluten behover vara skyndsam (cirka tv minader). I annat fall
kan det knappast anses forsvarbart frén forvaltningsrittslig syn-
punkt att ligga potentiella avslag &t sidan bara f6r att kunna avsld
dem p3 formell grund snarare in pd saklig grund.

Overklagande

Bedomning: Avslagsbeslut bor inte kunna 6verklagas.

I artikel 6 Europakonventionen, som ror ritten till domstolsprév-
ning och rittssiker process, foéreskrivs att "var och en skall, vid
provningen av hans civila rittigheter och skyldigheter eller av en
anklagelse mot honom for brott, vara berittigad till en rittvis och
offentlig forhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och
opartisk domstol, som upprittats enligt lag.” T artikel 13, som har
rubriken ”Ritt till ett effektivt rittsmedel” anges att var och en,
vars 1 denna konvention angivna fri- och rittigheter krinkts, skall
ha tillgdng till ett effektivt rittsmedel inf6ér en nationell myndighet
och detta dven om krinkningen férévats av nigon under utdvning
av offentlig myndighet.

Begreppet “civil rittighet” ska, liksom andra begrepp i konven-
tionen, ges en autonom tolkning. Det ir alltsd inte avgérande om
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en rittighet betraktas som civilrittslig enligt nationell ritt, utan
begreppet ska tolkas enhetligt for alla konventionsstater. Vid till-
limpning av dessa allminna principer har Europadomstolen fér
minskliga rittigheter 1 och f6r sig funnit att artikel 6:1 reglerar inte
bara férfaranden som allmint anses gilla privatritten utan ocksd en
rad foérfaranden som 1 minga linder dr av férvaltningsrittslig
snarare in civilrittslig natur.

Vissa rittsomrdden har likvil ansetts falla utanfér artikelns till-
limpningsomride, bl.a. férfaranden som giller viseringar, uppe-
héllstillstind och andra utlinningsrittsliga frigor.”

Hir ska ocksd framhillas att for att artikel 6 Europakonven-
tionen ska kunna idga tillimpning, miste tvisten gilla ett ansprik pd
ndgot som ir eller pdstds vara en rdttighet enligt inhemsk ritt. Enligt
Danelius ir det svirt att i Europadomstolens praxis dra grinsen
mellan en rittighet och en fé6rmin som beviljas pd rent skons-
missiga grunder.”” Ofta har det ansetts vara friga om en rittighet
dven 1 fall dd en myndighet haft stor frihet att efter en limplighets-
provning avgéra om ett tillstdnd eller ett ekonomiskt bidrag skulle
beviljas. Europadomstolen har i flera sidana fall framhillit att
avgoranden som grundar sig pid ett stort mitt av skénsmissig
bedémning indi innefattar en tillimpning av vissa &vergripande
rittsliga regler eller principer och att detta ir tillrickligt for att
artikel 6:1 ska vara tillimplig. Danelius hinvisar dirvid till ett antal
mal som roért frimst trafiktillstdnd och byggnadstillstdnd. Inget av
fallen ror utlinningslagstiftning, vilket som nimnts 1 regel faller
utanfor artikel 6 1 Europakonventionen.

Den 1 januari 1997 inférdes 1 svensk ritt mojlighet att dverklaga
alla beslut av Migrationsverket i friga om avslag pd en ansékan om
uppehillstillstind eller terkallelse av ett sddant tillstind.’® Fram till
dess fanns en ritt att 6verklaga ett sidant beslut endast om Migra-
tionsverket samtidigt fattat ett beslut om avvisning eller utvisning.
Inte heller kunde den som fir avslag p& en ansékan om uppe-
hillstillstind som gors fére inresan dverklaga detta beslut.” T sam-

28 Danelius, H. (2015) Minskliga rittigheter 1 europeisk praxis - En kommentar till Europa-
konventionen om de minskliga rittigheterna (femte upplagan), s. 171. Ett principavgérande
i denna friga dr Maaouia mot Frankrike (stor kammare) frén oktober 2000.

2 Danelius, H. (2015) Minskliga rittigheter 1 europeisk praxis - En kommentar till Europa-
konventionen om de minskliga rittigheterna (femte upplagan), s. 164.

30 Prop. 1996/97:25, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1996/97:80.

31 Prop. 1996/97:25 s. 186.
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band med att ritten inférdes att 6verklaga beslut om avslag pd
ansdokan om uppehillstillstdnd som gors fére inresan anférde
regeringen bl.a. f6ljande (prop. 1996/97:25 5. 212).

Regeringen foresldr alltsi en utvidgad ritt att 6verklaga beslut om
uppehillstillstind f6r medborgare inom EES-kretsen. Den forsta
frdgan som instiller sig ir vilken betydelse det férhillandet att reglerna
foreslds indrade f6r denna krets ska ha vid 6verviganden om ritten att
overklaga beslut om uppehillstillstdind 1 stort. Regeringen delar
Asylprocessutredningens uppfattning att det 1 och fér sig inte kan
anses stotande att ha olika regler for EES-kretsen och personer som
kommer frin andra delar av virlden. Att Sverige gentemot EU har
forbundit oss att iaktta t.ex. sirskilda éverklaganderegler for beslut om
uppehallstlllstand for vissa staters medborgare behover siledes inte ha
nigon inverkan pd de bestimmelser som vi tillimpar mot medborgare
frn andra linder. Att medborgare 1 EES-staterna nu foreslds fa ritt att
overklaga alla avslagsbeslut sdvitt giller uppehdllstillstdnd talar dock
med viss styrka for att inféra en sidan ritt dven f6r medborgare frin
andra stater. Ut6ver detta finns det en rad andra principiella skil som
talar for att en Sverklaganderitt bor inforas betriffande avslagsbeslut
dir ansdkan om uppehillstillstdind gors foére inresan oberoende av
medborgarskap. (...) Givetvis forbittras rittssikerheten avsevirt om
besluten gir att 6verklaga. Ritten att 6verklaga har dven betydelse for
praxisbildningen. (...) En eninstansprévning av frigor om uppehills-
tillstdnd kan riskera att komma i konflikt med féreskrifterna om ett
effektivt rittsmedel 1 artikel 13 1 Europakonventionen. Aven om
konventionen normalt inte pdverkar konventionsstaternas ritt att
bestimma vilka utlinningar som fir vistas pd dess territorium kan i
undantagsfall dtgirder pd immigrationsomrddet pdverka denna ritt.
(...) Artikel 13 innebir att den vars ritt enligt konventionen har
krinkts ska tillforsikras en effektiv mojlighet att fora talan om detta
infér en inhemsk myndighet. (...) Regeringen anser att en bred
sikerhetsmarginal bor uppritthillas savitt giller utlinningslagens
férhallande till Europakonventionen som inte bara inkorporerats i den
svenska lagstiftningen utan ocksd givits sirskild status (jfr 2 kap. 23 §
regeringsformen). Det ir mot den bakgrunden svirt att inta nigon
annan stdndpunkt in att en 6verklagandemdjlighet bér inféras for den
nu aktuella beslutskategorin.

Behovet av praxisbildning kan inte anses viga sirskilt tungt vid
beslutsfattande enligt den nu diskuterade regleringen. Merparten
kommer att f§ avslag for att kvoten ir fylld, inte for att de inte
skulle kunna f3 asyl. Behovet av praxis pd asylomridet ir dessutom
redan tillgodosett genom den ordinarie asylprocessen. Enligt utred-
ningens mening gir det heller inte att dstadkomma en lika ritts-
siker provning av sokandens asylskil utomlands som vid den ordi-
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narie asylprévningen nir den sokande befinner sig i Sverige, t.ex.
vad giller muntlig férhandling, offentligt bitride m.m. Det ir bl.a.
dirfor som sokanden méiste ta sig till Sverige for en regelritt
provning av asylskilen. Om besluten skulle gi att éverklaga, skulle
det héja s6kandenas forvintningar pd utredning, beslutsmotivering
och enhetliga (rittssikra) beddmningar m.m. pd ett sitt som inte ir
motiverat. Den tinkta bestimmelsen ir inte utformad som en
rittighet till uppehillstillstind fér den som uppfyller vissa forut-
sittningar och uppnér ett visst beviskrav. Syftet med den foreslagna
regleringen ir inte att ta utforlig stillning till asylskilen utan att ge
mojlighet till siker transport f6r en person som forefaller ha ritt
till asyl vid en summarisk prévning (screening).

I sammanhanget noteras att férarbetsuttalandet ovan rérde
beslut om uppehillstillstdnd pd grund av anknyming, som aktuali-
serar en annan artikel i Europakonventionen, artikel 8, vilket
sirskilt framhélls av regeringen. Regeringen ansdg diremot inte att
det fanns skil att inféra en ritt att overklaga beslut om arbets-
tillstand (a. prop. s. 214).

Sammanfattningsvis kan det inte girna komma i konflikt med
artikel 6 Europakonventionen att tredjelandsmedborgare inte far
overklaga ett 1 grunden icke-juridiskt, skdnsmissigt och icke
individualiserat beslut varigenom en tredjelandsmedborgare utan
anknytning till Sverige nekats tilltride till landets territorium.

Det finns ocksd uppenbara praktiska argument mot att beslut av
ifrdgavarande art ska kunna 6verklagas. Benigenheten att 6verklaga
negativa beslut torde vara en funktion av hur stort intresset ir av
att fi en dndring till stdnd och vad man har att férlora pd att 6ver-
klaga. I den svenska asylprocessen ir andelen som overklagar ett
avslagsbeslut hog (samtidigt dr dndringsprocenten péfallande 13g),
vilket torde sammanhinga med att man inte behéver limna Sverige
innan beslutet vunnit laga kraft samtidigt som det inte kostar ndgot
att 6verklaga (avgifter kan antas ha en dimpande effekt). Det ir
inte sjilvklart att samma dynamik skulle uppstd i de drenden varom
nu ir ifrdga, eftersom personerna inte kan skjuta upp en utvisning
genom att 6verklaga. Det som talar for att en stor andel likvil
skulle dverklaga ir att de inte har ndgot att férlora pd det.

Hir kan dras en parallell wll viseringsirenden. Eftersom
viseringsbesluten inte hindrar en ny ansékan fér en senare period,
ir det troligtvis littare att soka pd nytt i stillet f6r att dverklaga.
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I samband med inférandet 1 Sverige av viseringskodexens regler om
overklagande (prop. 2010/11:121 s.50 f.) uppskattades &verkla-
gandefrekvensen till 20 procent, vilket skulle ge ett infléde av nya
viseringsmal till domstolarna om cirka 3 600 per ar.

Av &rsredovisningen 2016 fér domstolsvisendet framgdr att
antalet migrationsmal 1 férsta instans okat 1 antal frdn cirka 27 000
dr 2014 tll knappt 40 000 &r 2016 (vilket beror pi den stora
okningen asylsékande 2015). De inkomna asylmilen 6kade frin
5869 tll 13 478 stycken. Inkomna mal av alla andra kategorier
uppgér till drygt 100 000 stycken. Om nu aktuella beslut skulle
kunna 6verklagas, skulle det kunna leda till — beroende p& hur
ménga som soker via webben — ett pifallande stort antal avslags-
beslut, vilka alla rent principiellt skulle kunna éverklagas dven om
orsaken till avslaget ir att den 4rliga kvoten dr fylld. Det skulle
mycket vil kunna bli den stérsta méilkategorin i férvaltnings-
domstol, vilket framstdr som uppenbart orimligt med tanke pi
beslutens art. Om besluten ska kunna éverklagas, borde man dirfér
1 syfte att dimpa efterfrigan overviga att inféra en avgift for
overklagande, vilket i nuliget inte férekommer i1 forvaltnings-
process, men vil 1 allmin domstol.

Den samlade bedémningen av vad som anférts ovan ir att
besluten inte bér kunna 6verklagas. Eftersom beslutet inte ir en
visering, foreligger ingen konflikt med unionsrittens regler om ritt
att overklaga. Huvudregeln enligt 14 kap. 1 § utlinningslagen ir att
en forvaltningsmyndighets beslut enligt utlinningslagen fir over-
klagas endast i de fall dir det ir sirskilt angivet, 1 14 kap. utlin-
ningslagen. I 14 kap. 3 § utlinningslagen finns dock en regel om att
beslut om uppehillstillstind fir overklagas, varfor indring skulle
behova ske i den bestimmelsen, forslagsvis genom ett nytt sista
stycke som reglerar vad som ska gilla for den nya beslutskategorin.

278



SOU 2017:103

Asylansokan och process i Sverige

Den asylansokan som ges in efter att personen anlint till Sverige
ska handliggas i enlighet med gillande regler for asylprocessen hir,
bl.a. innebirande ritt till offentligt bitride®® och ritt att dverklaga.
For det fall man fir avslag pd sin asylansékan har migranten, efter
att beslutet vunnit laga kraft, inte lingre ritt att vistas i landet.
Beroende pd hur minga tillstdind som fir meddelas per dr, kan
Migrationsverkets och rittsvisendets kostnader komma att 6ka
mer eller mindre. Avslagsbeslut éverklagas 1 stor utstrickning. Hir
ska dock framhéllas att andelen bifallsbeslut f6r denna grupp bor
vara hdgre in annars, eftersom de sékande redan vid en preliminir
screening bedémts ha ritt till asyl. Detta innebir i sin tur att antalet
domstolsprocesser borde bli fi. Samtidigt kan inte uteslutas att det
forst 1 Sverige framkommer att uppgifter 1 ansdkan inte stimmer
eller att forfalskade handlingar 8beropats till stéd for ansékan.
Dessutom kan tinkas att personerna inte erhiller flyktingstatus
och éverklagar 1 den frigan (en miltyp som har 6kat 1 omfattning).

Konsekvenser av en tankt nationell reglering
Allmant

Nir det giller Sveriges forvintade kostnader for handliggning av
irenden om inresetillstdnd, asylirenden och f6r kommunernas del
hinvisas 1 allt visentligt till vad som anférts 1 kapitel 9 med konsek-
vensanalys. Hir ska bara kort beréras sddana konsekvenser som ir
specifika for scenariot att Sverige ensidigt skulle inféra en dylik
reglering. En effekt ir att fordelningen av asylsékande mellan EU-
linderna pd kort sikt skulle kunna bli mindre jimn (eftersom inte
alla medlemslinder infér samma regler). De nirmare konsekvenser-
na ir helt avhingiga faktorer som hur minga uppehillstillstind som
far meddelas per dr, om handliggningen ska ske elektroniskt, vilka
utlandsmyndigheter som ska bitrida Migrationsverket etc. Samtliga

21 18 kap. 1 § utlinningslagen forsta stycket foreskrivs att offentligt bitride ska férordnas i
vissa mél eller drenden enligt utlinningslagen, om det inte méste antas att behov av bitride
saknas. Det foreligger siledes en presumtion fér att offentligt bitride ska férordnas i de
utlinningsirenden som anges i bestimmelsen under punkterna 1-5. Det giller bl.a. i mal eller
irenden om utvisning (punkt 2).
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dessa forhdllanden kommer regeringen att kunna foérfoga over
genom foreskrifter 1 férordning, ndgot som skapar bittre férutsitt-
ningar for 6verblick och kontroll dn nir det anlinder ménga asyl-
sokande spontant. Icke desto mindre finns det osikerhetsfaktorer
som behover tas i beaktande, dels nir det giller utlandsmyndig-
heternas situation och hur regleringen kan piverka de bilaterala
relationerna med andra linder, dels nir det giller hur regleringen
skulle pdverka asylsdkandes uppfattning om Sverige som asylland.”
I friga om finansiering har évervigts om ansékan om inrese-
tillstdnd kan foérenas med en avgift, men méjligheten avvisas bl.a.
med hinvisning till att en asylansdkan inte dr forenad med avgift.

Utlandsmyndigheterna

For enskilda har det stor betydelse vilka utlandsmyndigheter som
skulle viljas ut for att bistd Migrationsverket (om inte alla ska gora
det), eftersom férutsittningarna fér att ta sig till en viss utlands-
myndighet kan variera. Det allminna sikerhetsliget kan utgora ett
hinder, grinser kan vara stingda och det kan vara svirt att {3
besoksvisum till det land dir utlandsmyndigheten ligger. Utlands-
myndigheterna kommer att behéva hjilpa till med att ta emot
pappersansdkningar, kontrollera identitet, granska handlingar, ta
upp biometri, 1 férekommande fall genomféra intervju, limna ut
handlingar till sékande som fitt bifallsbeslut samt eventuellt bistd
vid passhantering. Arbetsuppgifter som tillkommer ir att boka
besok med de sokande och besvara f6rfrigningar frin sékande men
ocks8 fran allminheten, foretridesvis per telefon och post/e-post.
Vilka de nirmare konsekvenserna fér utlandsmyndigheterna blir
ir beroende av dels hur minga sidana tillstdind som fir meddelas
per ar, dels vilka utlandsmyndigheter som ska bitrida Migrations-
verket, dvs. forhdllanden som regeringen kommer att férfoga 6ver
om bemyndigande om begrinsningar skulle ges till regeringen. Nir
det giller konsekvenserna foér utlandsmyndigheterna av inférandet
av regler om inresetillstind, hinvisas till avsnitt 9.11 1 kapitlet om
konsekvensanalys. Det som fortjinar att tilliggas hir ir att proble-
matiken med inkomna skrivelser och besék pd utlandsmyndig-

3 Det som Migrationsverket ofta benimner attraktionskraft.
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heterna dven under tid di kvoten ir fylld skulle kunna accentueras
mer 1 ett system dir bara Sverige ska ta emot ansdkningar om
inresetillstind. Aven om de problemen skulle visa sig hanterbara,
torde en ensidigt svensk reglering innebira hogre kostnader for
utlandsmyndigheterna in en EU-gemensam.

Migrationsverket

Migrationsverket skulle f8 ansvaret f6r att ta emot och handligga
webbaserade ansokningar om tidsbegrinsat uppehillstillstdnd i
syfte att mojliggora inresa till Sverige for att soka asyl. Efter att
personerna anlint till Sverige och ansékt om asyl, skulle dessa
ansokningar handliggas 1 enlighet med gingse regler. Detta skulle
medfora en 6kad arbetsborda och 6kade kostnader.
Migrationsverket har ansvar fér funktionsspecifikt it-stéd for
migrationsverksamheten pd utlandsmyndigheterna. W2 ir ett
irendehanteringssystem som anvinds vid handliggning av drenden
om uppehéllstillstdnd och visering. Sedan véren 2015 ir det mojligt
att 1 de allra flesta fall ansoka elektroniskt om uppehills- och
arbetstillstind genom att anvinda Migrationsverkets webbplats.
I dag gors 30-40 procent av ansékningarna i anknytningsirenden
elektroniskt.” T friga om arbetstillstind gérs hela 65 procent av
ansdkningarna elektroniskt.”® Viseringspliktiga arbetstagare, perso-
ner som fitt uppehillstillstdnd pd grund av anknytning och stu-
denter miste dock besoka en utlandsmyndighet f6r att limna bio-
metri och f& uppehdllstillstindskort fére avresan.” Vidare har
Migrationsverket utarbetat en férenklad digital handliggnings-
process fér skyddsprocessen. Effekten forvintas bli synlig 2018.%
Migrationsverket har framfoért bla. féljande till utredningen.
Det gir inte att utifrdn férslagets nuvarande utformning svara pd
vilken typ och hur omfattande it-utveckling som behévs eller om
Migrationsverket skulle kunna anvinda befintliga it-system.
Diremot krivs ingen ny plattform, utan det skulle bli frigan om en

3* Se nirmare 1 SOU 2017:14 5. 97 och 104.
3SOU 2017:14 s. 84 1.

6 SOU 2017:14 5. 92.

7 SOU 2017:14 5. 47

3% Se Migrationsverkets &rsredovisning 2016, s. 26.
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elektronisk ansdkan bland andra. Inférandet av ett nytt drendeslag
innebir att det skulle behéva tas fram ett nytt handliggningsstod
for att handligga drendena digitalt. Kostnaden {6r att ta fram en ny
e-yjinst och ett handliggningsstéd kan grovt och ungefirligt
uppskattas till 5-8 miljoner kronor och ta 6-8 méanader att ta fram
utifrdn de forutsittningar som nu giller for nya utvecklingsinsatser
inom myndigheten. For tillfillet har Migrationsverket begrinsade
it-resurser for utveckling varfér s.k. utvecklingsresurser redan i dag
prioriteras hirt. Siledes skulle Migrationsverket behéva tillf6ras
ytterligare ekonomiska medel fér att genomféra en reform som
denna.

Kostnader for att utbilda personal torde kunna hillas pd en
rimlig nivd, eftersom det ir Migrationsverkets egen personal, inte
utlandsmyndighetens personal, som ska fatta besluten och man
borde kunna anvinda sig av handliggare med erfarenhet av asyl-
irenden, som relativt enkelt kan urskilja ett irende dir chanserna
for att personen ska fd asyl vid en senare provning framstir som
goda. Migrationsverket har dock pekat pd att dessa behovs 1 den
ordinarie verksamheten och att ny personal kan beh&va rekryteras.

Utredningen har forsokt att uppskatta en tinkt kostnad per
irende, 1 linje med hur Migrationsverket gor for andra drendetyper.
Hir ska dock framhillas att det inte finns nigon irendetyp som
riktigt liknar den aktuella drendetypen. De speciella férhdllanden
som talar for relativt 1iga kostnader nir det giller férfarandet d&
personen befinner sig 1 utlandet ir fljande:

1. All handliggning utom kontroll av identitet och upptagande av
biometri ir webbaserad.

2. Provningen och utredningsskyldigheten ir kraftigt begrinsad
jimfort med vanlig asylprocess, t.ex. ska intervjuer inte héllas.

3. Ritt till offentligt bitride foreligger ej.
4. Avslagsbeslut kommer inte vara individualiserade.

5. Avslagsbeslut kommer att expedieras digitalt enbart, 1 form av
ett massutskick.

6. Ritt till domstolsprovning foreligger ej.

282



SOU 2017:103

7. Efter att webbformuliret for ett visst ar stingts ned, kommer
inga ytterligare ansdkningar att kunna goéras (men pappers-
ansékningar kan likvil komma in till utlandsmyndigheterna).

Hir har alltsd inte beaktats administration som kan tinkas uppstd
fér utlandsmyndigheternas del. Eventuella pappersansékningar
skulle behova scannas in eller skickas till Sverige med kurir, dven
om utlandsmyndigheterna inte ska handligga dem 1 sak.

I avsnitt 9.5 har utredningen uppskattat kostnaden foér att
handligga inresetillstdind for att séka asyl i ett EU-gemensamt
forfarande till cirka 10 500 000 kronor per &r, vid en &rlig kvot om
500 bifall. Handliggningskostnaden per drende har dirvid upp-
skattats till 1 000 kronor per irende, i linje med vad som giller for
forstagdngsansokningar gillande arbetstillstdnd. Den stora kost-
naden 1 sammanhanget avsdg handliggningen av uppskattningsvis
10 000 avslagsirenden 1 sak. Om det ir mojligt att goéra som hir
skisserats, att avsld alla ansékningar som inte fitt bifall i klump och
pa rent formella grunder, skulle kostnaden sdledes bli avsevirt ligre
in 10 500 000 kronor per &r. Handliggningen av 1 000 bifallsbeslut
uppskattas kosta cirka 1 miljon kronor. Handliggningen av avslags-
beslut och tillkommande administration (diarieféring, besvarande
av frigor, kurirkostnad m.m.) skulle férsiktigtvis kunna beriknas
till innu en miljon kronor fér Migrationsverkets del.

Nista friga ir vilka kostnader som kan tillkomma efter att
personerna anlint till Sverige. Migrationsverkets styckkostnad per
asylansdkan exklusive kostnader f6r offentligt bitride uppgick till
16 780 kronor for dr 2016. Nir personerna anlint till Sverige och
hir skt asyl finns en presumtion for ritt till offentligt bitride, i
vilket fall styckkostnaden totalt uppgdr till 21 445 kronor.”
Offentligt bitride ska forordnas for den som &tgirden avser, om
det inte miste antas att behov av bitride saknas (18 kap. 1 § utlin-
ningslagen). Man skulle kunna hivda att om personen sikert
kommer att fi bifall till sin asylansokan, behover inte offentligt
bitride utses for personen.” Det forefaller dirfér inte alldeles

¥ Denna styckkostnad férefaller inte inkludera kostnader fér “rittshjilp” som gir pd
anslaget 1:6. Styckkostnaden for asylirenden inklusive kostnader fér offentligt bitride torde
vara 21 445 kr (se s. 24 respektive s. 38 i Migrationsverkets drsredovisning fér 2016).

40 Samtliga som beviljats det tidsbegrinsade uppehillstillstindet kommer emellertid knappast
att kunna avvara detta.
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adekvat att jimfoéra med styckkostnaden 1 ett asylirende. Det ligger
nirmare till hands att jimféra med styckkostnaden for drenden om
uppehillstillstdind pd grund av anknytning, cirka 5000 kronor.
Kostnaden f6r att handligga dessa tillkommande asylirenden skulle
did vid en &rlig kvot pd 1000 tillstdnd kunna uppskattas till
5 miljoner kronor, vilket torde vara hégt riknat.

Sammanfattningsvis skulle Migrationsverket vid en &rlig kvot
om 1000 tillstdindsirenden behova tillféras 7 miljoner kronor, for
handliggningen av sdvil den nya irendetypen (2 miljoner kronor)
som de dirpd foljande asylirendena (5 miljoner kronor). Till detta
kommer oavsett kvotens storlek kostnader fér bla. it-utveckling,
utbildning och underhill.

Konsekvenser for dvriga statliga myndigheter samt kommuner

En reglering som den skisserade bor inte kunna 3 nigra stora kon-
sekvenser for andra statliga myndigheter in Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna. For forvaltningsdomstolarnas del kan dock
tillkomma ett mindre antal asylprocesser (avligsnandemadl), for det
fall att de sokande som fatt tillstind att komma hit mot férmodan
skulle visa sig inte ha ritt till uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 1§
utlinningslagen. Vissa som inte erhiller flyktingstatus kan tinkas
komma att overklaga detta. Detta bedéms dock inte paverka
forvaltningsdomstolarna annat in marginellt. P4 samma sitt skulle
Polismyndigheten i teorin kunna fi fler verkstillighetsirenden nir
minniskor med lagakraftvunnet utvisningsbeslut inte limnar landet
frivilligt, men det bér rora sig om endast ett fital. De tillhor ju ett
urval som fatt tillstind att komma till Sverige just for att de
forefaller ha ritt till asyl. Dessutom ir den 4rliga kvoten begrinsad.

I friga om konsekvenser for kommuner och Arbetstérmed-
lingen hinvisas till vad som anférts 1 dessa delar 1 kapitel 9.

Konsekvenser pa EU-niva

Den gemensamma asylpolitiken utgdr frin en 6kad harmonisering
dir lindernas regler och tillimpning blir alltmer lika och ska resul-
tera bla. 1 en jimnare foérdelning av asylsékande. EU-domstolen
har dock varit tydlig med att viseringar i asylsyfte inte omfattas av
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viseringskodexens omrdde och att det f6r nirvarande inte finns
nigra gemensamma regler om inresetillstind fér asylsékande.
Omridet omfattas siledes av medlemsstaternas exklusiva kompe-
tens. Flera EU-linder har ocks3 egna regler pi omridet. Mot denna
bakgrund kan det knappast paverka relationen till EU eller dess
medlemsstater 1 negativ riktning om Sverige skulle g& fére med ett
forslag som syftar till att tillskapa en laglig asylvig, ndgot som EU:s
egna institutioner ofta stillt sig positiva till. Sverige kan gora
nyttiga erfarenheter att anvindas i ett europeiskt sammanhang.
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Kronologisk férteckning

—_

. For Sveriges landsbygder

— en sammanhillen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

2. Kraftsamling {6r framtidens energi. M.

w2

-

w

6.

. Karens for statsrad och statssekreterare.

Fi.

.For en god och jamlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

. Svensk social trygghet i en

globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och

fele]

9.

10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

domstolens beslutsunderlag
i brottmal — en bittre hantering av
stora mal. Ju.

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet 2017.

Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. M.

Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. U.
Ny ordning fér att frimja god sed

och hantera oredlighet i forskning. U.
Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.

Att ta emot minniskor pd flyke.
Sverige hésten 2015. Ju.

Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.

Migrationsirenden

vid utlandsmyndigheterna. Ju.

Kvalitet och sikerhet

pd apoteksmarknaden. S.

Sverige i Afghanistan 2002-2014. UD.
Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. Ju.
En nationell strategi for validering. U.
Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot fordjupad lokal samverkan

f6r unga arbetslésa. A.

20.

21.

22.

23.
24.

25.

26.

Tilltride f6r nyborjare — ett dppnare
och enklare system for tilltride till
hogskoleutbildning. U.

Lis mig! Nationell kvalitetsplan for
vard och omsorg om ildre personer.
Del 1 och2.8S.

Fran virdekedja till virdecykel — s far
Sverige en mer cirkulir ekonomi. M.
digitalforvaltning.nu. Fi.

Ett arbetsliv i férindring — hur
piverkas ansvaret fér arbetsmiljon? A.
Samlad kunskap — stirkt
handliggning. S.

Delningsekonomi. P4 anvindarnas
villkor. Fi.

27.Vissa frigor inom fastighets- och

28

29.
30.

31.

32.

33.
34.

35.

36.

stimpelskatteomridet. Fi.

. Ett nationellt centrum fér kunskap

om och utvirdering av arbetsmiljs. A.
Brottsdatalag. Ju.

En omreglerad spelmarknad.
Del 1 och 2. Fi.

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. Ju.

Substitution 1 Centrum
—stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. M.

Stirkt stillning for hyresgister. Ju.

Ekologisk kompensation — Atgirder
for att motverka nettoforluster av
biologisk mingfald och ekosystem-
tjinster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses. M.

Samling for skolan. Nationell strategi
for kunskap och likvirdighet. U.
Informationssikerhet f6r samhills-
viktiga och digitala tjinster. Ju.

37. Kvalificerad vilfirdsbrottslighet

— férebygga, forhindra, uppticka och
beivra. Ju.



38. Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppfdljning. Fi.

39. Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. Ju.

40. For dig och for alla. S.

4

—_

. Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. Ju.

42.Vem har ansvaret? M.
43. P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet

och effektivitet i hjilpmedelsférsérj-
ningen. S.

44. Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. U.

45. Ny lag om féretagshemligheter. Ju.

46. Stirkt ordning och sikerhet 1 domstol.
Ju.

47. Nista steg pd vigen mot en mer jimlik
hilsa. Forslag for ett lingsiktigt arbete
for en god och jimlik hilsa. S.

48. Kunskapsbaserad och jamlik vard.
Forutsittningar {6r en lirande hilso-
och sjukvird. S.

49. EU:s dataskyddsférordning
och utbildningsomradet. U.

50. Personuppgiftsbehandling
for forskningsindama3l. U.

5

—

. Utbildning, undervisning och ledning
—reformvird till st6d for en bittre

skola. U.

52.S3 stirker vi den personliga
integriteten. Ju.

53. God och nira vird. En gemensam
firdplan och milbild. S.

54. Fler nyanlinda elever ska uppnd
behorighet till gymnasiet. U.

55. En ny kamerabevakningslag. Ju.

56. Jakten pd den perfekta ersittnings-
modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? Fi.

57. Lag om flygpassageraruppgifter
i brottsbekimpningen. Ju.

58. Amerikansk inresekontroll vid utresa
fran Sverige — s& kan avtalen genom-
foras. Ju.

59. Reglering av alkoglass m.fl.
produkter. S.

60. Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. Ku.

61. Villkorlig frigivning — férstirkta
3tgiarder mot dterfall i brott. Ju.

62. Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2016. M.

63. Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. M.

64. Detaljplanekravet. N.

65. Hyran vid nyproduktion
—en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. Ju.

66. Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomrdde — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. S.

67. Valdsbejakande extremism.
En forskarantologi. Ku.

68. Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
férfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. Ju.

69. Marknadskontrollmyndigheter
— befogenheter och
sanktionsmojligheter. UD.

70. Forstirkt skydd for uppgifter
av betydelse for ett internationellt
samarbete f6r fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. Ju.

71. Bostider pd statens mark
—en mojlighet? N.

72. Genomférande av vissa
straffrittsliga dtaganden fér att
férhindra och bekidmpa terrorism. Ju.

73. En gemensam bild av bostads-
byggnadsbehovet. N.

74. Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. Ju.

75. Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. Ju.

76. Enhetliga priser p receptbelagda
likemedel. S.

77. En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. Fi.

78. En sammanhillen budgetprocess. Fi.

79. Finansiering av public service - f6r
dkad stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. Ku.



80.
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—_

82.

83.

84.

85.
86.

Stirkt integritet i Rittsmedicinal-
verkets verksamhet. Ju.

. Rittslig versyn

av skogsvérdslagstiftningen. N.

Vigledning fér framtidens
arbetsmarknad. A.

Brinnheta skatter! Bér avfallsfor-
brinning och utslipp av kviveoxider
fran energiproduktion beskattas? Fi.
Uppehillstillstind pd grund av
praktiska verkstillighetshinder

och preskription. Ju.

Rekrytering av framtidens domare. Ju.

Hyresmarknad utan svarthandel och
otilliten andrahandsuthyrning. Ju.

87. Finansiering, subvention och pris-

88.

89.

90.
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—_

92.

93.

94.

95.

96.

97.

sittning av likemedel — en balansakt.

S.

Nista steg? Del 2. Forslag for
en stirkt minoritetspolitik. Ku

Hemlig dataavlisning
— ett viktigt verktyg i kampen mot
allvarlig brottslighet. Ju.

Makars, registrerade partners och
sambors férmdgenhetsforhillanden
i internationella situationer. Ju.

. Nationella minoritetssprik i skolan

— forbittrade férutsittningar till
undervisning och revitalisering. U.

Transpersoner i Sverige.
Forslag for stirke stidllning och bittre
levnadsvillkor. Ku.

Klarlagd identitet.

Om utlinningars ritt att vistas

i Sverige, inre utlinningskontroller
och missbruk av identitetshandlingar.
Ju.

Berikning av skattetilligg

—en dversyn av reglerna. Fi.

Ett land att besdka.

En samlad politik for hillbar turism
och vixande besdksniring. N.
Utvidgat hinder mot erkinnande av
utlindska barniktenskap. Ju.
Totalforsvarsdatalag

— Rekryteringsmyndighetens person-
uppgiftsbehandling. Fo.

98. Tidiga férhér — nya bevisregler
i brottmal. Ju.
99. Effektivare energianvindning. N.
100. Beslag och husrannsakan
— ett regelverk fér dagens behov. Ju.
101. Jimstillt forildraskap och
goda uppvixtvillkor f6r barn
—en ny modell for férildraforsik-
ringen. S.
102. Skatt pd kadmium i vissa produkter
och kemiska vixtskyddsmedel. Fi.

103. Lagliga vigar for att soka asyl i EU. Ju.
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Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot férdjupad lokal samverkan
fér unga arbetslésa. [19]

Ett arbetsliv i férindring — hur paverkas
ansvaret for arbetsmiljon? [24]

Ett nationellt centrum fér kunskap om
och utvirdering av arbetsmiljo. [28]

Vigledning for framtidens arbetsmarknad.
(82]

Finansdepartementet
Karens for statsrid och statssekreterare. [3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]
digitalforvaltning.nu. [23]
Delningsekonomi. P4 anvindarnas villkor.
(26]
Vissa frdgor inom fastighets- och stimpel-
skatteomridet. [27]
En omreglerad spelmarknad. Del 1 och 2.
[30]
Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. [38]
Jakten pd den perfekta ersittningsmodel-

len. Vad hinder med medarbetarnas
handlingsutrymme? [56]

En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. [77]

En sammanhillen budgetprocess. [78]

Brinnheta skatter! Bor avfallsférbrinning
och utslipp av kviveoxider frin energi-
produktion beskattas? [83]

Berikning av skattetilligg — en versyn
av reglerna. [94]

Skatt pd kadmuim i vissa produkter och
kemiska vixtskyddsmedel. [102]

Forsvarsdepartementet

Totalforsvarsdatalag
— Rekryteringsmyndighetens person-
uppgiftsbehandling. [97]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag 1 brottmal
—en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor p flykt.
Sverige hosten 2015. [12]

Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. [14]

Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegingen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. [17]

Brottsdatalag. [29]

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. [31]

Stirkt stillning for hyresgister. [33]

Informationssikerhet fér samhillsviktiga
och digitala tjinster. [36]

Kvalificerad vilfirdsbrottslighet
— férebygga, férhindra, uppticka och
beivra. [37]

Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. [39]

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. [41]

Ny lag om foretagshemligheter. [45]

Stirkt ordning och sikerhet i domstol. [46]

Sé stirker vi den personliga integriteten. [52]

En ny kamerabevakningslag. [55]

Lag om flygpassageraruppgifter i brotts-
bekimpningen. [57]

Amerikansk inresekontroll vid utresa frin
Sverige — s kan avtalen genomféras. [58]



Villkorlig frigivning — férstirkta dtgirder
mot dterfall i brott. [61]

Hyran vid nyproduktion
—en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. [65]

Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
forfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. [68]

Forstirkt skydd for uppgifter av
betydelse for ett internationellt
samarbete f6r fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. [70]

Genomfdrande av vissa straffrittsliga
dtaganden f6r att forhindra och
bekimpa terrorism. [72]

Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. [74]

Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. [75]

Stirkt integritet 1 Rittsmedicinalverkets
verksamhet. [80]

Uppehéllstillstind pa grund av
praktiska verkstillighetshinder
och preskription. [84]

Rekrytering av framtidens domare. [85]

Hyresmarknad utan svarthandel och
otilldten andrahandsuthyrning. [86]

Hemlig dataavlisning
— ett viktigt verktyg i kampen mot
allvarlig brottslighet. [89]

Makars, registrerade partners och sambors
férmogenhetsférhillanden i inter-
nationella situationer. [90]

Klarlagd identitet.
Om utlinningars ritt att vistas
1 Sverige, inre utlinningskontroller
och missbruk av identitetshandlingar.
(93]

Utvidgat hinder mot erkinnande av
utlindska barniktenskap. [96]

Tidiga f6rhor — nya bevisregler
i brottma3l. [98]

Beslag och husrannsakan
— ett regelverk for dagens behov. [100]

Lagliga vigar f6r att soka asyl i EU. [103]

Kulturdepartementet
Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. [60]
Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. [67]

Finansiering av public service — {6r 6kad
stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. [79]

Nista steg? Del 2. Forslag for
en stirkt minoritetspolitik. [88]

Transpersoner i Sverige.
Forslag for stirkt stillning och bittre
levnadsvillkor. [92]

Miljo- och energidepartementet
Kraftsamling fér framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. 8]

Frén virdekedja till virdecykel — s fir
Sverige en mer cirkulir ekonomi. [22]

Substitution 1 Centrum
—stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta 16sningar. [32]

Ekologisk kompensation — Atgirder for att
motverka nettoférluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, sam-
tidigt som behovet av markexploatering
tillgodoses. [34]

Vem har ansvaret? [42]

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2016. [62]

Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. [63]

Naringsdepartementet
For Sveriges landsbygder
— en sammanhillen politik fér
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]
Detaljplanekravet. [64]
Bostider pd statens mark
—en mojlighet? [71]
En gemensam bild av bostadsbyggnads-
behovet. [73]
Rittslig 6versyn
av skogsvdrdslagstiftningen. [81]



Ett land att besoka.
En samlad politik f6r hillbar turism
och vixande beséksniring. [95]

Effektivare energianvindning. [99]

Socialdepartementet

For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]
Svensk social trygghet i en globaliserad
virld. Del 1 och 2. [5]
Kvalitet och sikerhet
pé apoteksmarknaden. [15]
Lis mig! Nationell kvalitetsplan
for vdrd och omsorg om ildre personer.
Del 1 och 2. [21]
Samlad kunskap — stirkt handliggning. [25]
For dig och for alla. [40]

P3 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet och
effektivitet i hjilpmedelsférsérjningen.
[43]

Nista steg pd vigen mot en mer jimlik hilsa.

Forslag for ett 1angsiktigt arbete for en
god och jimlik hilsa. [47]

Kunskapsbaserad och jimlik vrd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvird. [48]

God och nira vird. En gemensam firdplan

och milbild. [53]
Reglering av alkoglass m.fl. produkter. [59]

Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomrdde — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. [66]

Enhetliga priser pé receptbelagda
likemedel. [76]

Finansiering, subvention och prissittning
av likemedel — en balansakt. [87]

Jamstille forildraskap och
goda uppvixtvillkor fér barn
—en ny modell for forildraférsik-
ringen. [101]

Utbildningsdepartementet

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]

Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]

En nationell strategi for validering [18]

Tilltride f6r nyborjare — ett dppnare och
enklare system for tilltride till hog-
skoleutbildning. [20]

Samling fér skolan.
Nationell strategi for kunskap och
likvirdighet. [35]

Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. [44]

EU:s dataskyddsférordning och
utbildningsomridet. [49]

Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamal. [50]

Utbildning, undervisning och ledning
—reformvdrd till stéd for en bittre
skola. [51]

Fler nyanlinda elever ska uppnd behérighet
till gymnasiet. [54]

Nationella minoritetssprik i skolan
— forbittrade férutsittningar till
undervisning och revitalisering. [91]

Utrikesdepartementet
Sverige i Afghanistan 2002-2014. [16]

Marknadskontrollmyndigheter
- befogenheter och
sanktionsméjligheter. [69]
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