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Sammanfattning

Asyl- och migrationsfradgorna berors stindigt i den offentliga debatten.
Dérutdver studeras och analyseras dessa fragor frekvent inom den
akademiska virlden. Ofta ror det sig om kritik och den kritik som forts fram
1 Sverige har bl.a. handlat om att det endast &r ett fatal av alla asylsokande
som beviljas flyktingstatus i Sverige. Detta géller savél i jimforelse med det
totala antalet som beviljas uppehéllstillstind pa andra grunder i Sverige som
1 jimforelse med andra lander. Syftet med arbetet har framforallt varit att
undersoka vad orsaken/orsakerna kan vara till varfor vi 1 Sverige har hamnat
i denna situation. Det har gjorts genom att jag stéllt upp ett antal hypoteser —
samarbete och harmonisering inom EU, asylprocessen - instansordningen,
bevisprovning, beslutsmotivering, praxis i asyldrenden, alternativa
skyddsgrunder, forfoljelse pa grund av kon och sexuell 1dggning och
ursprungsland — utifran vilka jag har hoppats kunna finna forklaringar for att
utifrdn dessa formulera ett svar pa en dvergripande fragestéllning.
Inramningen har utgjorts av asylrdtten med fokus pé Sverige.

Jag har inledningsvis redogjort for internationella och regionala
overenskommelser av intresse dvs. FN:s allménna forklaring om de
ménskliga réttigheterna, Genevekonventionen, FN:s konvention om
medborgerliga och politiska réttigheter, FN:s tortyrkonvention,
Europakonventionen samt dven primirritten och sekundarritten (EU).
Direfter har jag studerat utvecklingen av den svenska lagstiftningen, gjort
en jamforelse mellan nuvarande utlinningslag (2005:716), NutlL, och den
tidigare utldnningslagen (1989:529), UtIL, samt dven asylprocessen dvs. den
nuvarande domstolsbaserade instansordning och den tidigare
myndighetsbaserade instansordningen. Den avslutande delen i brodtexten
utgdrs av en statistisk redovisning som beldgger mitt pastdende om att
endast en liten andel av alla asylsdkande beviljas flyktingstatus i Sverige.

I analysen gors en systematisk genomgang av samtliga hypoteser. I
slutsatsen konstateras det att samtliga utom en av dessa hypoteser —
samarbete och harmonisering inom EU — kan utgora tidnkbara forklaringar
och séledes tillsammans formulera ett svar pa den 6vergripande
frégestéllningen.



Forord

Under hosten ar 2004 gjorde jag praktik pa Enheten for Migration och
asylpolitik vid Utrikesdepartementet (f.d. UD-MAP och nuvarande UD-
EMA). De dryga fyra manader som jag tillbringade pa davarande UD-MAP
blev jag vil fortrogen med regelverket pa asyl- och migrationsomradet samt
fick en god inblick i den svenska asyl- och migrationspolitiken. Praktiken
gav mig dven uppslag pd dmne och fragestéllning till ett examensarbete. Jag
paborjade skrivandet under varen 2005, men just som jag var inne i min
allra intensivaste skrivarperiod ringde min f.d. chef och frigade mig om jag
ville komma tillbaka till UD-MAP f0r att vikariera under nagra méanader.
Sjélvklart ville jag det. Detta var i april 2005 och vikariatet kom att vara 1
ungefir ett ar. Jag skot upp examensarbetet (med viss vanda) och det kianns
underbart nér jag nu, efter drygt ett ars uppehall dntligen &r klar.

Jag tilldgnar detta arbete till min farmor Irene Persson som pd grund av sin
fars politiska overtygelse tvingades fly undan Nazisterna i 1930-talets
Tyskland.

Jag vill passa pé att tacka mina forédldrar {or allt stdd under studieperioden,
inte minst under de tva utbytesterminer jag tillbringade i Hamburg och
Wien.

Jag vill dven tacka min handledare Jur.dr. Gregor Noll, mina fore detta
arbetskamrater pA UD-EMA, mina studiekamrater vid Lunds Universitet
och utomlands, framforallt Pia Bjornsson, Hanna Danwall, Kristina
Ekstrand, Lisa Gezelius, och Stephen Howard. Sist, men inte minst, vill jag
tacka min ldrare i Wien Prof. Manfred Nowak som genom intressanta kurser
och foreldsningar fick mig intresserad av detta damnesomréde.
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1 Inledning

Under det dryga ett och ett halvt ar som jag praktiserade och arbetade pa
Enheten for Migration och asylpolitik vid Utrikesdepartementen (UD-EMA)
gick inte en arbetsdag utan att asyl- och migrationsfragorna berordes i den
offentliga debatten. Dérutdver studeras och analyseras dessa fragor frekvent
inom den akademiska vérlden. Ofta ror det sig om kritik. Den kritik som
forts fram 1 Sverige har bl.a. handlat om regeringens och
utlinningsmyndigheternas — Migrationsverket och Utldnningsndmnden —
praxis i asyldrenden. Ménga anser att regeringen och
utlinningsmyndigheterna har varit alltfor restriktiva vid provning och
beddmning av skyddsbehov. Detta har, enligt kritikerna, fatt till foljd att
ytterst f4 asylsdkande beviljas flyktingstatus i Sverige. Nedan foljer ndgra
exempel pa vad som forts fram i debatten:

Vinsterpartiets riksdagsledamot Ulla Hoffman stiller bl.a. foljande fréga till
statsradet Barbro Holmberg i en interpellation, november 2004:

- Vilka dtgdrder avser migrationsministern att vidta for att svenska myndigheter ska folja
internationell praxis vad gdller beviljandet av permanenta uppehdllstillstind for
asylsokande? !

Pé Ulla Hoffmans fraga svarar statsradet Barbro Holmberg bl.a.

“Svaret pa Ulla Hoffmanns forsta frdaga dr ddrfor att den svenska asyllagstifiningen och
svenska myndigheters praxis foljer internationell rdtt ndr det gdller att ge asylsokande
uppehallstillstand. Samtidigt dr regeringen medveten om att tillgdnglig statistik i
jdamforbara ldnder tyder pad att vi har en ldg andel som beviljas just flyktingstatus sett till
antalet personer som séker asyl totalt.

KG. Hammar skriver i en artikel 1 DN, april 2005:

/.../l dag dr det bara en handfull som beviljas flyktingstatus och den stora majoriteten som
far uppehallstillstand far det av humanitdra skdl ddr skélen har forvirvats i Sverige under
vintetiden. Det mdste ju sigas vara en provocerande ddlig flyktingpolitik!

1.1 Fragestillning och syfte

Syftet med arbetet &r att redogora for utvecklingen av asylrétten
(internationella- och regionalt begransade dverenskommelser samt svensk
lagstiftning), studera géllande ritt med hjdlp av forarbeten, praxis och
doktrin, for att utifrdn detta och med hjélp av ett antal uppstéllda hypoteser

''U. Hoffman, Interpellation 2004/05:194 av Ulla Hoffmann (v) till statsradet Barbro
Holmberg om bifallsfrekvensen i asylirenden, besvarad 2004-11-22.

? B. Holmberg, svar pa interpellation 2004/05:194 avgivet i kammaren 2004-11-22. For
utforligare svar se: 9 § Svar pa interpellation 2004/05:194 om bifallsfrekvensen i
asyldrenden, http://www.riksdagen.se/webbnav/index.aspx?nid=101&bet=2004/05:43.
3 K G Hammar, Kyrkan tar strid om flyktingpolitiken, Dagens Nyheter, 2005-04-11.



forsoka forklara den situation vi har idag, dér endast ett fital av de
utldnningar som soker asyl 1 Sverige beviljas flyktingstatus.

Den 6vergripande frgestéllningen &r:

- Vad kan orsaken/orsakerna vara till att endast en liten andel av alla
asylsokande beviljas flyktingstatus i Sverige — i jamforelse med det
totala antalet som beviljas uppehallstillstand pa andra grunder i
Sverige och i jamforelse med andra Ilinder?

Arbetet kommer formodligen att generera idéer men forhoppningsvis dven
fungera som ett sjélvstindigt vetenskapligt bidrag.

1.2 Avgransning och definitioner

Jag har valt att begransa mig till att studera asylritten med fokus pd Sverige.
Detta kommer att géras med hjdlp av internationella- och regionala
overenskommelser samt svensk lagstiftning. For att f en forstaelse for det
system vi har idag behover utvecklingen studeras dver tid. Tidsmissigt har
jag begrinsat mig frin den tid da utvecklingen tog fart 1 Sverige, dvs. 1
borjan pa 1900-talet, och fram till idag. Fokus ligger pa de senaste 10-30
aren.

Ramen for arbetet — inom vilken internationella- och regionala
overenskommelser samt svensk lagstiftning kommer att studeras — utgors av
nedanstiende hypoteser. Utgangspunkten ir att var och en av hypoteserna 1
viss man kan forklara samt bidra till att formulera ett svar pa den
Overgripande fragestéillningen.

- Samarbete och harmonisering inom EU
Kan samarbete och harmonisering inom EU vara en tinkbar
forklaring till de ldga siffror som beslutsstatistiken visar?

- Asylprocessen — instansordningen
Om inte ovan kan ge en forklaring kanske forklaringen star att finna
i asylprocessen, dvs. den tidigare myndighetsbaserade
instansordningen?

- Bevisprovning
Kan det sditt varpa bevisprovningen har utforts paverkat
beslutsstatistiken?

- Beslutsmotivering
Kan det sditt som beslutsmotiveringarna har formulerats paverkat
beslutsstatistiken?



- Praxis i asylirenden
Kan radande praxis i asyldrenden forklara varfor endast en liten
andel av alla asylsokande beviljas flyktingstatus i Sverige?

- Alternativa skyddsgrunder
Kan det vara sd att mojligheten att bevilja uppehallstillstand pa
alternativa skyddsgrunder paverkar beslutsstatiken?

- Forfoljelse pd grund av kon eller sexuell liggning
Kan forklaringen std att finna i att denna grupp tidigare inte foll
under flyktingbegreppet och dirmed inte beviljades flyktingstatus
utan status som skyddsbehovande i ovrigt?

- Ursprungsland
Kan det helt enkelt vara sa att de som soker sig till Sverige inte har
skyddsskdl vilket i sin tur avspeglar sig i beslutsstatistiken?

Hypoteserna har valts med asylrittsliga ”glasdgon” och utifran vad som
tidigare har anforts — i forarbeten”® och doktrin® — som relevant i
sammanhanget.

Det finns sjdlvklart fler hypoteser som kunde ha varit intressanta att
studera®, bl.a. frigan om arbetskraftsinvandring och dess effekt pa
beslutsstatistiken 1 asyldrenden, men eftersom hypoteserna valts med
asylrittsliga glasdgon har jag valt att inte titta nirmare pa denna fraga. Det
ar emellertid inte ovanligt att den 1aga andel som beviljas flyktingstatus av
total andel asylsokande brukar hénforas till att manga av dem som soker
asyl utgors av personer som i forsta hand tar sig till Sverige for att arbeta.”’
Hir kan dock nimnas att en parlamentarisk kommitté® har fatt i uppdrag av
regeringen att se dver det regelverk som styr mojligheterna till
arbetskraftsinvandring med syfte att ta fram ett regelverk som medger
vidgad arbetskraftsinvandring fran linder utanfor EU/EES. Kommittén skall
bl.a. studera sambandet mellan regelverket for arbetskraftsinvandring och
regelverket for asyl och skyddsbehdvande 1 6vrigt med utgdngspunkten att
asylritten inte skall urholkas.” Inom ramen for uppdraget har dven
kommittén viént sig till utlandet, Sveriges utlandsmyndigheter i EU/EES
landerna samt Japan, for nagra fragor. Denna hinviandelse gav emellertid

* Prop. 1996/97:25 och prop. 2004/05:170. SOU 2006:6, SOU 2004:31 och SOU 1994:54.
> C. Diesen m.fl., Bevis 2 — Prévning av flyktingérenden, 1998.

% Se SOU 2006:6 for en mer omfattande genomgéang av relevanta hypoteser.

7 Statsradet Barbro Holmberg gav uttryck for detta vid en flyktingkonferens som holls i
Amnestys regi den 21 april 2005 i Goteborg. Holmberg menar att om vi dppnar upp den s.k.
“arbetskraftsinvandringsddrren” bor sannolikt andelen som tar sig in genom den s.k.
”asyldorren” minska, och i storre utstrickning &n idag utgoras av personer med genuina
skyddsskal. Vilket i forlaingningen kan leda till att antalet som beviljas flyktingstatus okar.
(B. Holmberg, tal/diskussion vid flyktingkonferens i Amnestys regi, 21april 2006,
Goteborg).

* Dir.2004:21.

? Se Dir. 2004:21 och Dir. 2006:13. Slutbetinkandet skall presenteras den 18 oktober 2006.



inget beldgg for att antalet asylsokande skulle sjunka om
arbetskraftsinvandringen okar. '’

Detta arbete kommer framf0rallt att vara en utredning de lege lata (vad
lagen &r), men en framatblickande sédan med tanke pa den nya instans- och
processordningen samt den nya utlénningslagen. Mina forhoppningar &r att
de forandringarna inom svensk utldnningslagstiftning, som just sjosatts,
kommer att bidra till en positiv fordndring. Arbetet kommer emellertid till
viss del dven vara en utredning de lege ferenda (vad lagen borde vara).

Nedan definieras nigra centrala begrepp: '’

Asylritt: Ritten for en utlinning som behover skydd att fa asyl (fristad) i ett
annat land dn hemlandet.

Asylsokande: Utldnningar som tagit sig till Sverige och begért skydd mot
forfoljelse, men som dnnu inte fatt sin ansokan slutligt prévad av
Migrationsverket eller Utlanningsndmnden.

Flyktingstatus: Har sokt asyl och beviljats tillstdnd att som flykting bosétta
sig 1 Sverige.

Migration: Personers rorelse mellan lander, dvs. in- och utflyttning.

1.3 Material och metod

Ramen for detta arbeta har utgjorts av den traditionella juridiska,
rattsdogmatiska metoden dvs. den systematiska genomgéngen av
lagstiftning, rittspraxis, forarbeten och doktrin. Det material som ligger till
grund fOr detta arbete dr séledes relevanta och traditionella juridiska kallor,
sasom lagstiftning, forarbeten, réttspraxis och doktrin. I vissa avseenden har
jag dock rort mig utanfér denna ram (undersokningen har i dessa fall varit
mer socio-politisk én réttsvetenskaplig) och den metod jag har anvint mig
av da ér en de lege ferenda metod.

Arbetet har tagit avstamp i relevanta internationella — och regionala
overenskommelser framforallt FN:s allménna forklaring om de ménskliga
rattigheterna, Genévekonventionen, FN:s konvention om medborgerliga och
politiska réttigheter FN:s tortyrkonvention, Europakonventionen samt dven
primirrétten och sekundérritten (EU). De lagar som har anvéants ar

0p, Springfeldt (Huvudsekr.) och G. Ronneklev (Bitr. sekr.), Arbetskraftsinvandring i ett
internationellt perspektiv — svar pé en forfragan till Sveriges utlandsmyndigheter, Juli 2005,
s. &.

' Killa: Migrationsverket, Ord och begrepp,

http://www.migrationsverket.se/index.jsp?cgi-bin/ordlista.pl?list=glossary, 2006-04-10, kl.
15.00.


http://www.migrationsverket.se/index.jsp?cgi-bin/ordlista.pl?list=glossary

framforallt NutlL, UtlL och FL. Vad géller forarbeten &r det framforallt
prop. 1996/97:25 och prop. 2004/05:170 samt SOU 2006:6 som har varit
sarskilt betydelsefulla. Jag har dven haft stor hjdlp av Wikrén och Sandesjos
Utldnningslagen med kommentar, UNHCR: s Handbok samt dven Diesens
Bevis 2- Provning av flyktingdrenden. Utover de traditionella juridiska
killorna har jag anvint mig av publicerade artiklar, elektroniska kéllor (fran
framforallt internationella organisationer, regeringen och Migrationsverket).
Jag har dven stillt frigor, muntligt och via e-post, till asylréttslig expertis.

1.4 Disposition

Jag borjar med att 1 kapitel 2 ta upp relevanta internationella- och regionala
overenskommelser. I detta ingar dven en redogdrelse for Europeiska
Unionens struktur och regelverk. Dérefter beskriver jag utvecklingen av den
svenska lagstiftningen. For att sedan i kapitel 3 redogora for géllande ritt.
Kapitel 3 bestar av tvé delar; dels en genomgang och analys av NutlL till
viss del i1 jimforelse med UtIL, och dels en redogorelse for asylprocessen.
Statistiska uppgifter redovisas i kapitel 4. I kapitel 5 gors en analys av de
hypoteser som presenteras ovan. Arbetet avslutas i kapitel 6 med en
sammanfattande slutsats som svar pa den dvergripande fragestéllningen.



2 Asylrattens utveckling

2.1 Internationella overenskommelser

I detta avsnitt kommer en redovisning goras av fyra i ssmmanhanget
relevanta internationella 6verenskommelser vid vilka Sverige ar folkrittslig
bunden. I vissa fall kan de dven tillimpas av enskilda gentemot myndigheter
och domstolar, mer om detta nedan.

Folkritten dr bindande forst och framst for stater. Enskilda individer &r inte
rittssubjekt men kan komma ifraga for atnjutandet av rattigheter som foljer
med folkritten. Bindande folkrittsliga regler utgdrs av dverenskommelser
(avtal) stater emellan och brukar kallas traktater eller konventioner.'?

Traditionellt brukar man skilja pé lander med ett monistiskt rdttssystem och
ett dualistiskt rdttssystem. I Sverige har vi ett dualistiskt rattssystem vilket
innebdr att internationella konventioner och nationell rétt som artskilda
rattskillor och myndigheter och domstolar har endast att tilldimpa den
nationella rétten. Internationella konventioner skapar bara folkrittsliga
forpliktelser for de fordragsslutande staterna. Det 1dmnas sedan at de
enskilda staterna att bringa overensstimmelse mellan statens internationella
ataganden och de nationella réttsreglerna. For att internationella
konventioner skall kunna tillimpas dven av enskilda krivs att staten
transformerar (transformering) konventionsbestimmelserna till nationell ratt
med motsvarande innehll eller inkorporerar bestimmelserna i den
nationella ritten genom lagstiftning (inkorporering).”

2.1.1 FN:s allmanna forklaring om de manskliga
rattigheterna

FN:s generalforsamling antog enhilligt den 10 december 1948 den allménna
forklaringen om de minskliga rittigheterna.'* Forklaringen kan sigas vara
den frimsta av MR-resolutionerna. En MR-resolution &r inte bindande i sig
utan dr att betrakta som en rekommendation till medlemsldanderna. FN:s
allménna forklaring om de méanskliga rittigheterna, kan trots att den inte &r
bindande i sig, dnda ses som uttryck for internationell sedvaneritt. Den skall
utgdra en gemensam riktlinje for alla folk och alla nationer och omfattar

"2 H. Hydén, Rattsregler — En introduktion till juridiken, 2001, s. 74-75.

' H. Hydén, Rattsregler — En introduktion till juridiken, 2001, s. 75-76.

' Universal Declaration of Human Rights, G.A. res. 217A (III), U.N. Doc A/810 at 71
(1948), (FN:s Allménna forklaring om de ménskliga réttigheterna, 1948),
http://www.un.org/Overview/rights.html, 2006-06-12, k1. 20.00.
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savil politiska och medborgerliga réttigheter, som ekonomiska, sociala och
kulturella réttigheter. "
I Artikel 14 regleras asylritten:

Artikel 14

1. Var och en har rdtt att i andra ldnder séka och dtnjuta asyl fran forfoljelse.

2. Denna rdtt far inte dberopas vid rdttsliga atgdrder som genuint grundas pd icke-
politiska brott eller pa girningar som strider mot Férenta nationernas dndamdl och
grundsatser.

2.1.2 1951 ars Genévekonvention om
flyktingars rattsliga stallning

1951 érs konvention om flyktingars réttsliga stéllning
(Genévekonventionen)'® utgdr — sin alder till trots — den viktigaste
internationella dverenskommelsen inom flyktingomradet.'’

Genevekonventionen anger de réttigheter och formaner som en
konventionsstat dr skyldig att tillforsékra flyktingar som vistas inom dess
omrdde. Genévekonventionen var ursprungligen geografiskt och tidsmassigt
begrinsad. Med anledning av detta upprittades ett tilldaggsprotokoll; 1967
ars protokoll rorande flyktingars réttsliga stéllning.'® Genom att ansluta sig
till detta forbinder sig stater att tillimpa konventionen utan geografiska eller
tidsmissiga begransningar '

Sverige ratificerade Genévekonventionen den 16 augusti 1954.
Genevekonventionen och 1967 ars tilldggsprotokoll dr bindande for alla
EU:s medlemsstater, och i artikel 63 EG fordraget (EGF) anges att alla
atgirder som vidtas inom det asylréttsliga omradet maste vara i
dverensstimmelse med dessa bada instrument.”’

De artiklar som dr av intresse i detta sammanhang ar framforallt art. 1, 27,
28 och 33.

'* Se Universal Declaration of Human Rights, G.A. res. 217A (III), U.N. Doc A/810 at 71
(1948), (FN:s Allménna forklaring om de ménskliga réttigheterna, 1948),
http://www.un.org/Overview/rights.html, 2006-06-12, k1. 20.00.

och D. Fischer, Mdnskliga rdttigheter - en introduktion, 2 uppl, 2003, s. 17 och s. 23.

' Sverige ratificerade Genévekonventionen den 16 augusti 1954.

SO 1954:55, 1951 ars konvention om flyktingars rittsliga stillning, Genéve den 28 juli
1951, 189 UNTS, 137, i kraft den 22 april 1954.

7 G. S. Goodwin-Gill, Refugees and their Human Rights, RSC Working Paper No. 17,
August 2004, s. 17.

850 1967:45, 1967 ars protokoll rorande flyktingars rdttsliga stillning, New York den
31 januari 1967, 606 UNTS 267, SO 1967:45, i kraft den 4 oktober 1967.

' UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rittsliga stéllning, 2001, s. 11-12. A.

2 G. Noll, Negotiating Asylum — The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 364.
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[ artikel art. 1 A definieras sjilva flyktingbegreppet.”’ Vilket far sigas vara
centralt for denna uppsats, da det ar utifrdn denna bestimmelse en
asylprovning gors. Om en asylsokande uppfyller alla kriterier beviljas
flyktingstatus. > Sverige har som anges ovan varit folkrittsligt bunden av
Genévekonventionen sedan 1950-talet, men det var forst med 1980 éars
utldnningslag som begreppet inkorporerades i svensk lagstiftning. Mer om
detta i stycke 2.3 och kapitel 3 nedan.

Artiklarna 27 och 28 innehaller bestimmelser om internationella
identitetshandlingar och internationella resedokument. Dessa artiklar
aktualiseras vid beviljande av flyktingstatus. Bestimmelser om detta finns
dven i den svenska utlinningslagen.”

Den viktigaste bestimmelsen 1 Genevekonventionen — och hela den
internationella asylrétten - ar art. 33 den s.k. principen om non-
refoulement:**

Artikel 33- Férbud mot utvisning och avvisning

1. Fordragsslutande stat md icke, pad vilket sditt det vara md, utvisa eller avvisa flykting till
grdnsen mot ett omrdde varest hans liv eller frihet skulle hotas pd grund av hans ras,
religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhdllsgrupp eller politisk dskddning.

2. Denna bestimmelse md likvdl icke dberopas av flykting, vilken det foreligger skdlig
anledning att betrakta som en fara for det lands sdkerhet i vilket han uppehdller sig eller
vilken, med hénsyn till att han genom lagakraftigande dom har domts for synnerligen grovt
brott, utgor en samhllsfara i sagda land.”

Bestammelsen innebér att en konventionsstat varken kan vigra att sldppa in
en asylsokande vid grinsen eller pa nagot sitt avvisa eller utvisa honom dér
han liv eller frihet skulle hotas pa ett sdtt som anges i art. 1. Det dr inte bara
hot mot liv eller frihet som omfattas av principen utan den omfattar varje
atgird som utgor forfoljelse. Principen om non-refoulment forbjuder
emellertid inte de fordragsslutande staterna att sinda en flykting eller
asylsokande till ett sékert tredje land dér han kan tas emot och fa sin sak
prévad.26 Bestimmelsen kan saledes aktualiseras — och ddrmed leda till
fordragsbrott — i de fall en asylprovning i t.ex. Sverige leder till att en
”felaktig” beddmning om flyktingstatus gors.

L For utforligare beskrivning se nedan under Flyktingbegreppet, 4 kap. 2 § NutlL.

*2Se SO 1954:55 art. 1, for artikel i fulltext.

> Se 4 kap. 4 § NutlL.

2% G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 30. B.S.
Chimni, International Refugee Law — A Reader, 2000, s. 85-88.

2 Art. 33, Genévekonventionen.

% G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 157.
B.S. Chimni, International Refugee Law — A Reader, 2000, s. 85-88.
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2.1.3 FN:s konvention om medborgerliga och
politiska rattigheter

Genévekonventionen dr som sagt den viktigaste internationella
overenskommelsen pé flyktingomradet, men som jag skrev i inledningen till
detta kapitel finns det ytterligare tva 6verenskommelser utover FN:s
allméinna forklaring om de ménskliga rittigheterna och
Genévekonventionen som dr aktuella i sammanhanget. Dessa bdda
konventioner kan aktualiseras vid en asylprovning och for det fall staten
som har att géra en bedomning om flyktingstatus gor en “felaktig” sddan.
Jag skall hir helt kort redogdra for FN:s konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter (CCPR).*’

Idag har totalt 154 stater anslutit sig till konventionen. Av dessa har 105
anslutit sig till konventionens fakultativa protokoll.”® Vilket ger en enskild
mojlighet att rikta klagomal mot staten. Detta gors till FN:s kommitté for de
minskliga rittigheterna.”

Sverige &r ansluten till konventionen och dess fakultativa protokoll. Antalet
anmélningar mot Sverige till FN: s kommitté for de méinskliga réttigheterna
har hittills varit begrénsat.”

Exempel pa fri- réttigheter som aterfinns i konventionen och som kan
aberopas 1 asyldrenden ar framforallt art. 6 (rétten till liv) och art. 7 (forbud
mot tortyr och, grym, oménsklig eller fornedrande bestraffning).*'

2.1.4 FN:s tortyrkonvention

Vi har nu kommit fram till den sista av de fyra konventioner som jag
inledningsvis framholl som relevanta i sammanhanget dvs. FN: s
konvention om tortyr och annan grym, oménsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning (FN: s tortyrkonvention, CAT)?>.

Konventionen uppstiller i art. 3 — vad som dven kan ségas ger uttryck at
principen om non-refoulement — ett forbud mot att utvisa, aterfora eller
utlimna en person till en annan stat, i vilken det finns anledning att tro att

2SO 1971: 42, FN:s konvention om medborgerliga och politiska rdttigheter av den 16
december 1966, New York den 19 december 1966, 999 UNTS 171, i kraft den 23 mars
1976.

80 1971:43, Det forsta fakultativa protokollet till FN:s konvention om medborgerliga
och politiska rdttigheter, av den 19 december 1966, 999 UNTS 302, i kraft den 23 mars
1976.

¥ Kommittén har upprittats i enlighet med artikel 28 i naimnda konvention.

3% Annu sé lange har elva klagomal granskats, sex av dem har provats i sak och i inget av
fallen har kommittén funnit att Sverige har kriankt konventionen (Prop. 2004/05:170, s. 93).
3! Prop. 2004/05:170, s. 93.

3280 1986:1, FN:s konvention om tortyr och annan grym, omdnsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning (FN:s tortyrkonvention), New York, 10 december, 1984, UN
Doc A/res/39/46, 1 kraft den 26 juni 1987.
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han eller hon skulle vara i fara att utséttas for tortyr. Férbudet mot tortyr ar
absolut.” En felaktig bedomning vid en asylprovning i t.ex. Sverige, som
leder till att denna bestimmelse aktualiseras, utgor saledes ett fordragsbrott.

Artikel 3

1. Ingen konventionsstat skall utvisa, dterfora eller utlimna en person till en annan stat, i
vilken det finns grundad anledning att tro att han skulle vara i fara for att utsdttas for
tortyr.

2. For att faststdlla huruvida sadan anledning foreligger, skall de behoriga myndigheterna
beakta alla hinsyn av betydelse, vari i forekommande fall dven skall inbegripas
forekomsten i den berorda staten av ett konsekvent handlingsmonster av grova, uppenbara
eller talrika krdnkningar av de mdnskliga rdttigheterna.

En kommitté har tillsatts for att 6vervaka konventionens tillimpning (FN:s
kommitté mot tortyr). En forutsdttning for att kommittén skall kunna prova
klagomal fran enskilda r att staten i fraga har accepterat den individuella
klagoritten.>* Av de totalt 140 stater som anslutit sig till konventionen, &r
det endast 57 som har accepterat den individuella klagoritten. Sverige ar en
av dem. Beslut av kommittén &r emellertid inte bindande, utan de utgor
endast en rekommendation till den stat det berér.™

Hosten ar 2005 hade FN:s kommitté mot tortyr behandlat 48 klagoméal mot
Sverige. I elva av dessa har kommittén bedomt att en avvisning eller
utvisning av en utldnning skulle innebér brott mot art. 3 i FN:s
tortyrkonvention. I 20 av fallen har kommittén konstaterat att Sverige inte
har krénkt konventionen. Antalet anméalningar till FN:s kommitté mot tortyr
har 6kat under senare ar.* Ett av de kanske mest uppmérksammade fallen 4r
regeringens beslut om att avvisa de tva terroristmisstinkta egyptiska
medborgarna Ahmed Agiza och Mohammed El Zari.*’

FN:s kommitté behandlade klagomal bade av Agizas hustru och for Agizas
egen del. Klagomalen avsedde frdgan om avvisning till Egypten utgjort en
krankning av Sveriges forpliktelse enligt art. 3 i tortyrkonventionen. I fraga
om klagomalet for Agizas del fattade kommittén beslut den 20 maj 2005 dar
kommittén ansdg att Sverige brutit mot sina forpliktelser enligt art. 3
(tortyrforbudet) i konventionen. Kommittén ansdg att den svenska
regeringen vid tidpunkten for avvisningsbeslutet borde ha insett att det fanns
en reell och personlig risk for Agiza att bli torterad vid aterkomsten till
Egypten och baserar resonemanget pa slutsatser om att tortyr &r omfattande

33 G. Noll, Negotiating Asylum- The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the Common
Market of Deflection, 2000, s. 364-365.

3 Vilket gors genom en deklaration under art. 22 i konventionen.

33 Regeringens skrivelse 2005/06:18, Migration och asylpolitik, s. 43. G. Noll, Negotiating
Asylum- The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the Common Market of Deflection,
2000, s. 364-365.

36 Rskr. 2005/06:18, Migration och asylpolitik, s. 43.

37 Arendet har bl.a. granskats av Konstitutionsutskottet tva ganger (2001/02:KU20 och
2005/06:KU2). Ett antal 6vervakningsorgan och MR-organisationer, utéver CAT, har
uttalat sig bl.a. FN:s kommitté for minskliga réttigheter, FN:s specialrapportdr mot tortyr,
Europaradets kommissionér for ménskliga rattigheter samt &ven Human Rights Watch och
Amnesty International (se s. 48-54 1 2005/06:KU2)
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och anvinds systematiskt i Egypten. Kommittén ansag vidare att Sverige
brutit mot sina forpliktelser enligt art. 22 (ratten att klaga till CAT samt
skyldigheten for stater att samarbeta med kommittén i enskilda klagomal) i
konventionen da man inte avslojat relevant information fér kommittén och
inte heller lagt fram sina beténkligheter for kommittén sé att ett tillampligt
processuellt beslut kunnat fattas.*

2.1.5 UNHCR, FN:s flyktingskommissarie

UNHCR bildades den 14 december av FN:s generalforsamling.
Organisationen har mandat™ att globalt leda och koordinera internationellt
samarbete for att skydda flyktingar samt l6sa flyktingsituationer. Dess
framsta syfte ér att tillvarata flyktingars rattigheter och sla vakt om
asylritten.*’

Under de senaste femtio aren har UNHCR hjdlpt mer dn 50 miljoner
ménniskor till ett nytt liv. UNHCR har idag runt 6,500 medarbetare i 116
lander och fortsétter att hjalpa alla de som faller inom deras mandat och som
ar 1 behov av hjilp. Dessa beréknas idag vara s& manga som 19, 2
miljoner.*!

Huvuddelen av UNHCR:s finansiering utgors av bidrag. Sveriges bidrag for
&r 2005 uppgick till 480 miljoner kronor.*

2.1.6 Ovriga rekommendationer, slutsatser
m.m.

Utover de fyra internationella 6verenskommelser som ovan redogjorts for,
finns det dven en rad internationella rekommendationer som antagits i syfte
att bl.a. tolka dessa. Gen¢vekonventionen innehéller inga bestimmelser om
hur en provning av flyktingskapet skall ga till. Till ledning for detta finns
UNHCR:s slutsatser som antas av den exekutiva kommittén (ExCom).
ExCom inrdttades av FN:s ekonomiska och sociala kommitté¢ (ECOSOC)
1958 och har alltsedan dess utarbetat slutsatser om hur provningen av
flyktingskapet skall g4 till.*

38 CATIC/34/D/233/2003, Agiza v. Sweden.

3 Detta regleras framfdrallt genom Genévekonventionen och dess tilliggsprotokoll samt
genom UNHCR:s stadga (Generalférsamlingen resolution 428 (v) av den 14 december
1950).

“ UNHCR, Basic facts, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/basics, 2006-06-02,
kl1.18.00.

*' UNHCR, Basic facts, http://www.unher.org/cgi-bin/texis/vtx/basics, 2006-06-02,
kl1.18.00.

*2 Skr. 2005/06:18, s. 48.

# UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2001, s. 11-12. UNHCR:s handbok om férfarandet och kriterierna vid
faststdllandet av flyktingars réttsliga stillning, 2001, s. 55-56. Executive Committee,
ExCom’s mandate, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/excom?id=400e3c86a.
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En av de tidigaste och mest centrala av ExCom:s slutsatser &r slutsats nr 8
frdn 1977 som behandlar fragan om hur en bedémning om flyktingstatus bor
goras.* Darutdver anges dven vissa grundlidggande krav for
asylprocessen.*

En senare slutsats som ocksa ér relevant ar slutsats nr 82 frdn 1997 som
amnar till att sikerstélla rétten till asyl.*® I slutsatsen forordas att
vérldssamfundet, mot bakgrund av de komplexa flyktingsituationer som vi
idag bevittnar, respekterar ritten att soka och atnjuta skydd fran forfoljelse.
Utover detta skall principen om non-refoulment och de bestimmelser som
aterfinns 1 FN:s tortyrkonvention beaktas. Likasa skall asylsdkande i
enlighet med Genévekonventionen med 1967 ars tillaggsprotokoll ges ritt
att fisin status och sina skyddsbehov faststéllda pd ett rittvist och effektivt
satt.

Ytterligare en slutsats av intresse &r slutsats nr 85 fran 1998 om
internationellt skydd. I slutsatsen rekommenderas UNHCR samt varldens
stater att 0ka sina anstringningar och verka for en storre tillgdnglighet av
Genévekonvention med 1967 ars tilliggsprotokoll samt samarbeta for att
befordra universell och full implementering av dessa bada instrument.*®

Den senaste slutsatsen av intresse &r nr 89 fran &r 2000 om internationellt
skydd. Denna beror bl.a. de alternativa skyddsformer som antagits av en rad
stater och i sammanhanget betonas vikten av att Gen¢vekonventionen med
1967 ars tillaggsprotokoll — oaktat mojligheten att bevilja skydd pa
alternativa skyddsgrunder — tillimpas fullt ut.*’

Utover ExCom:s slutsatser finns &ven UNHCR:s handbok om forfarandet
och kriterierna vid faststéllande av flyktingars réttsliga stéllning. Handboken
ar avsedd att vara en praktisk vigledning for dem som arbetar med att
faststélla flyktingskap och tar upp de viktigaste bestdndsdelarna i
flyktingdefinitionen, vilket innebér att den dven tar hansyn till den kunskap

* ExCom, Conclusion on Determination of Refugee Status (No. 8 (XXVIII) — 1977), List of
ExCom’s Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, kl. 15.45.
Prop. 2004/05:170, s. 94-95.

* ExCom, Conclusion on Determination of Refugee Status (No. 8 (XXVIII) — 1977), List of
ExCom’s Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, kl. 15.45.
Regeringens proposition 2004/05:170, Ny instans- och procesordning i utlinnings- och
medborgarskapsdrenden, s. 95.

* ExCom, Conclusion on Safeguarding Asylum (No. 82 (XLVIII) — 1997), List of ExCom’s
Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, k1. 15.45.
7 ExCom, Conclusion on Safeguarding Asylum (No. 82 (XLVIII) — 1997), List of ExCom’s
Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, k1. 15.45..
* ExCom, Conclusion on International Protection (No. 85 (XLIX) — 1998), List of
ExCom’s Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, kl. 15.45.
¥ ExCom, Conclusion on International Protection (No. 89 (L) - from 2000 UNHCR
ExCom Meeting), List of ExCom’s Conclusions, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/doclist?page=excom&id=3bb1cd174&skip=90&list2=, 2006-05-03, k1. 15.45.
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som UNHCR har samlat pé sig under aren. Hansyn har tagits dven till de
diskussioner som forts mellan UNHCR och de fordragsslutande staterna
samt till relevant doktrin p4 omradet.”

2.2 Regionala overenskommelser

Utover ovan ndmnda internationella 6verenskommelser finns det dven ett
antal regionala 6verenskommelser som ror flyktingar, for bl.a. Afrika, Nord-
och Sydamerika och Europa. Det dr de 6verenskommelser som ror Europa
som dr av intresse 1 detta sammanhang eftersom det endast dr vid dessa
Sverige dr bunden och som kan aktualiseras vid en asylprovning och
beddmning om flyktingskap. Darutdver har dessa dven pa andra sétt
paverkat nationell lagstiftning och reglering inom asyl- (och migrations)
omradet.

2.2.1 Europaradet

Inom ramen for Europaradets verksamhet®', och i en asylrittslig kontext, &r
det framforallt den Europeiska konventionen om skydd for de méinskliga
rittigheterna och de grundlaggande friheterna frdn den 4 november 1950
(Europakonventionen) som ir av intresse. Darutover finns dven ett antal, av
ministerkommittén antagna, rekommendationer pa asyl- och
migrationsomradet. Dessa rekommendationer dr inte tvingade utan syftar
framforallt till att ge vigledning och fungera som riktlinjer for Europaradets
medlemslinder. >

Sverige ratificerade Europakonventionen redan ar 1953, men konventionen
inkorporerades i nationell ritt forst den 1 januari 1995 da lagen (1994:1219)
om den Europeiska konventionen angidende skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna tridde i kraft. Konventionen
har numer status som svensk lag.™

Europakonventionen med tillhérande protokoll utgor ett viktigt
overvakningssystem for att sdkerstilla ett effektivt skydd for medborgarna 1
Europaradets medlemsstater. Regeringarna i de anslutna staterna ar skyldiga

Y UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars
rattsliga stéllning, 2001, 2:a uppl., Stockholm, Norstedts Juridik AB.

S nriittades den 5 maj 1949 av Belgien, Danmark, Frankrike, Irland, Italien, Luxemburg,
Nederldnderna, Norge, Sverige och Storbritannien (Europaradet, Key Dates,
http://www.coe.int/T/E/Com/About_Coe/dates.asp, 2006-01-08, kl. 14.30) och har som
framsta uppgift att stirka samarbetet mellan de 46 medlemsstaterna (Europaradet, The
Council of Europe’s Member States,
http://www.coe.int/T/E/Com/About_Coe/Member_states/default.asp, 2006-01-08, kl.
15.30.).

52 Fér mer information om relevanta rekommendationer se bl.a. Prop. 2004/05:170, s. 97-
98.

%3 H. Danelius, Mdnskliga rittigheter i europeisk praxis — En kommentar till
Europakonventionen om de mdnskliga rdttigheterna, 1997, s. 41-46.
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att se till att de fri- och rittigheter som finns upptagna i konventionen
respekteras. Det ér inte bara svenska medborgare, utan alla som bor, vistas
eller som pé annat sitt berors av ett beslut som fattas av landets myndigheter
ar skyddade av konventionen och har méjlighet att anfora klagomal till den
europeiska domstolen for de ménskliga rittigheterna (Europadomstolen).*

Den klagande maste dock forst ha uttomt alla inhemska rattsmedel.
Europadomstolens domar &r folkréttsligt bindande for den berorda staten. I
domen faststélls om staten har brutit mot konventionen eller ej.
Europadomstolen kan inte &ndra eller undanrdja ett beslut. En dom kan dock
innebdira att en stat ser tvungen att dndra sin lagstiftning for att undvika
framtida konventionsbrott. Europadomstolen kan, om en krinkning av
Europakonventionen anses ha dgt rum, déma ut skadestand till klaganden.”

Vad giller asylprovningen och konventionsstaternas rétt att efter en sidan —
avvisa eller utvisa en asylsdkande — finns det nigra artiklar av relevans och
som bor beaktas. Det dr framforallt art. 2 (rétt till liv) art. 3 (férbud mot
tortyr m.m.), art. 8 (rétt till skydd for privat- och familjelivet) samt art. 13
(ritt till effektivt rattsmedel).”® Av nyss nimnda artiklar kommer jag endast
att redogora for art. 3, eftersom jag anser denna vara av sérskild relevans.
Art. 3 stadgar att om ett avvisnings- eller utvisningsbeslut meddelas trots att
det finns anledning att tro att utlinningen kommer att utséttas for tortyr eller
oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning kan beslutet strida
mot art. 3 1 Europakonventionen. Denna artikel kan saledes sdgas ge uttryck
4t principen om non-refoulement.”’

Sjatte protokollet till Europakonventionen avseende avskaffande av
dddstraff innehiller bestimmelser om forbud mot dddstraff mot giarningar
som begétts i fredstid, vilket i likhet med art. 3 i Europakonventionen borde
innebdra ett forbud mot konventionsstater att avvisa eller utvisa utldnningar
till stater dir det finns grundad anledning att tro att personen i fraga riskerar
dodsstraff. Aven sjunde tilliggsprotokollet innehéller bestimmelser om
utldnningsritt.”®

Sverige har endast fillts en gang i Europadomstolen — domen Bader m.fl.
mot Sverige 18 oktober, 2005 — och det gillde brott mot
Europakonventionens art. 2 (rétt till liv) och 3 (skydd mot tortyr och annan

>4 Prop. 2004/05:170, s. 96-97. A. Soder, Mdnskliga rdttigheter —Férfarandet enligt
Europakonventionen,1999, Norstedts Tryckeri AB, Stockholm, s. 6-7, 13, 17.

N Soder, Mdnskliga rdttigheter —Forfarandet enligt Europakonventionen, 1999,
Norstedts Tryckeri AB, Stockholm, s. 6-7, 13, 17.

%080 1952:35, Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna fran den 4 november 1950, ETS 5-1950, Prop. 2004/05:170, s.
96-97. A. Soder, Mdnskliga rdttigheter —Forfarandet enligt Europakonventionen, 1999,
Norstedts Tryckeri AB, Stockholm, s. 6-7, 13, 17.

>7 Prop. 2004/05:170, 5.96.

%% Prop. 2004/05:170, s. 96-97.
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oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning). Domen
offentliggjordes den 8 november 2005.>°

Ett stort antal klagomal i utlinningsdrenden har avvisats av domstolen som
ogrundade. Antalet klagomal i utlinningsdrenden har 6kat under senare ar
och hosten ar 2005 var antalet mal vid Europadomstolen, dér svenska
regeringen ombetts yttra sig, ett trettiotal.®

2.2.2 Europeiska Unionen (EU)

2.2.2.1 Asyl och migration

Nedan kommer samarbetet och harmoniseringen inom EU pa asyl- och
migrationsomradet att diskuteras. Mjligtvis kan det finnas négot i detta
avsnitt som kan fora oss ndrmare ett svar pa den dvergripande
fragestallningen.

2.2.2.1.1 Maastrichtfordraget

Grundvalen for dagens samarbete med-, och harmoniseringen av-, asyl- och
migrationsfragor inom EU, lades da det s.k. tredjepelarsamarbetet i rittsliga
och inrikes frdgor inférdes genom Maastrichfordraget. Fordraget tradde
ikraft i november 1993.°! Inom ramen for detta samarbete antog radet den
20 juni 1995 en resolution om minimigarantier for asylforfaranden.®

Resolutionen stéller upp ett antal minimikrav som medlemsstaterna skall
beakta vid en asylprovning.” Medlemsstaterna alades att bringa sin
nationella lagstiftning i linje med principerna senast den 1 januari 1996.%

* De klagande var en kurdisk familj fran Syrien som flytt till Sverige och ansokt om asyl
hér ar 2002. Efter att bade Migrationsverket och Utldnningsndmnden avslagit familjens
asylansokan lamnade familjen in en ny ansdkan i vilken man aberopade en dédsdom fran
en syriansk domstol mot fadern Kamal Bader. Utlanningsndmnden ansag emellertid att
familjen trots detta inte var i behov av skydd och avslog ansokan i april 2004. I augusti
2005 1amnade familjen in ytterligare en ny ansdkan i vilken man aberopade humanitira
skil. Utlanningsndmnden beviljade familjen permanent uppehallstillstdnd den 27 oktober
2005 (Dom 2005-11-08, A No. 13284/04, Case of Baders and Others v. Sweden.
Regeringens skrivelse 2005/06:95, Migration och asylpolitik, s. 140 och s. 220).

%0 Regeringens skrivelse 2005/06:18, Migration och asylpolitik, s. 43-44.

' 0. Allgardh och S. Norberg, Sven, EU och EG-ritten; En liro- och handbok om EU och
i EG-rdtt, 2004. Samtliga av EU:s medlemsstater dr bundna vid Europakonventionen fran
1950, 1951 ars Genévekonvention med 1967 ars tillaggsprotokoll, samt FN:s
tortyrkonvention (G. Noll, Negotiating Asylum — The EU Acquis, Extraterritorial
Protection and the Common Market of Deflection, 2000, s. 233-234.)

“EGT C 274, 19.9.1996, s. 13.

% En sokande maste fa tillfille att horas personligen av en tjansteman som ar kvalificerad
for detta enligt nationell lagstiftning innan slutligt beslut fattas i drendet. I enlighet med de
regler som géller i medlemsstaterna skall en sdkande fa anlita ett juridiskt bitrdde eller
annan radgivare till hjalp under forfarandet. Ett avslagsbeslut skall kunna 6verklagas till en
domstol eller myndighet. Beslut i drendet skall vara skriftligt och om en ansékan avslas
skall den s6kande informeras om skélen och ges tid att 6verklaga. S6kande skall ha ratt att
stanna i landet tills dess att slutligt beslut har fattats i drendet (EGT C 274, 19.9.1996, s.13).
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2.2.2.1.2 Amsterdamfordraget

Maastrichtfordraget visade sig emellertid vara ett klent redskap for
samarbete med-, och harmonisering av-, asyl- och migrationsfragor inom
EU. Detta kom att forbéttras nar Amsterdamfordraget trddde 1 kraft den 1
maj 1999.%° D4 blev asyl och migration liksom andra frigor av relevans for
personers fria rorlighet ett forpliktande gemensamréttsligt samarbete inom
ramen ;fg)r EG-fordraget; omrddet med frihet sékerhet och réttvisa (art. 61-69
EGF).

Viseringsfragorna flyttades dock dver till forsta pelaren redan med
Maastrichtfodraget. Fragor som ror arbetskraftsinvandring dr dnnu sa ldnge
undantagna detta samarbete.®’

Under de forsta dren av Amsterdamfordragets ikrafttrddande kritiserades
dock samarbetet dé det alltfor stor fokus ansags ligga pa kontrollatgérder
och mycket lite p& skyddsfragor och asyl.®®

2.2.2.1.3 Europeiska radets mote i Tammerfors

Vid Europeiska rddets mote 1 Tammerfors ar 1999 enades EU:s stats- och
regeringschefer om riktlinjer och prioriteringar vilket kom att intensifiera
EU:s arbete pé asyl- och migrationsomréadet. Vikten av att skapa en
gemensam ordning for asyl- och migrationsfragorna framholls. Att
astadkomma en bordefordelning, medlemsstaterna emellan, lyftes fram som
en prioriterad frdga. Det ansags vidare angeldget att bl.a. faststilla
miniminormer for mottagande av asylsdkande samt att skapa en enhetlig
reglering for provningen av dessa drenden.®

Vad som nyss nimnt kom bl.a. att resultera i det s.k.
skyddsgrundsdirektivet’®, som antogs av Europeiska radet den 29 april
2004. Direktivet skall vara inforlivat i nationell lagstiftning senast den 10
oktober 2006. Det huvudsakliga syftet dr att garantera att medlemsstaterna
tillimpar gemensamma kriterier for att faststilla vilka
tredjelandsmedborgare och statsldsa som &r 1 behov av internationellt skydd

“EGT C 274, 19.9.1996, s.13.

% G. Noll, Negotiating Asylum — The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 259.

5 0. Allgardh och S. Norberg, Sven, EU och EG-ritten; En liro- och handbok om EU och
i EG-rdtt, 2004.

570. Allgérdh och S. Norberg, Sven, EU och EG-ritten; En liro- och handbok om EU och
i EG-rdtt, 2004.

8 G. Noll, Negotiating Asylum — The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 259.

% 0. Allgardh och S. Norberg, Sven, EU och EG-ritten; En ldro- och handbok om EU och
i EG-rdtt, 2004.

s. 384-386, s. 388.

" EUT L 304/12- Radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for
ndr tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skdl behover internationellt skydd samt om dessa personers
rdttsliga stdllning och om innehdllet i det beviljade skyddet.
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samt att garantera att en miniminiva av forméner skall finnas for dessa
personer. Direktivet skall minska de skillnaderna som idag finns mellan
medlemsstaternas lagstiftning och praxis. Direktivet skall utgora ett forsta
steg mot ett gemensamt europeiskt asylsystem, grundat pé en fullstdndig och
allomfattande tillimpning av Genévekonventionen.”' Tanken ér att
garantera en hog skyddsniva for tredjelandsmedborgare och statslosa i
behov av detta, samtidigt som man forebygger missbruk av ritten att soka
asyl, s.k. asylum shopping.”

Ett ytterligare resultat av métet i Tammerfors dr den politiska
overenskommelse som naddes av Europeiska radet den 29 april 2004 om det
s.k. asylprocedursdirektivet” . Formellt beslut om direktivet togs vid métet i
radet for rittsliga och inrikes fragor den 1 och 2 december, 2005.7*
Forslaget innehaller miniminormer fér medlemsstaterna vad géller
forfarandet for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus, fran det att en
asylansokan ldmnats in till det att beslut fattats. Direktivet ldgger fast
rattigheter och garantier i samband med handlédggningen av
asylansokningar. Rétten till réttshjélp och till personlig intervju regleras.
Forslaget innehaller ocksa bestimmelser om rétt till 6verklagande och
miniminormer for 6verklagandeprocessen.”

2.2.2.1.4 Europeiska radets mote i Haag

Utvecklingen har fortsatt och dn mer intensifierats efter matet i
Tammerfors.”® Vid Europeiska radet i Haag i november 2004 enades EU:s
stats- och regeringschefer om ett flerarigt arbetsprogram for att skapa ett
omrade med frihet sikerhet och rittvisa, det s.k. Haagprogrammet. I juni
2005 antogs av Europeiska radet en handlingsplan som omsitter
Haagprogrammet 1 konkreta atgérder. Handlingsplanen innehaller 300
konkreta atgérder varav cirka hundra ror omradet for asyl och migration. For
asylomridet dr malet att inrdtta en gemensamt asylforfarande for dem som

""EUT L 304/12- Rédets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004.

7 Innebérd: ”Nér en asylsokande reser runt och séker asyl i flera linder samtidigt kallas
det "asylum shopping". Begreppet kommer fran Dublin-konventionen (Migrationsverket;
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?cgi-bin/ordlista.pl?list=glossary).

Se d@ven Dublinférordningen/Dublinkonventionen, EUT L 304/12- Radets direktiv
2004/83/EG av den 29 april 2004.

7 EUT T L 326/13 - Rédets direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om
miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller dterkallande av
flyktingstatus.

™ EU-n@mndens stenografiska uppteckningar, Migrationsminister Barbro Holmberg,
Aterrapport fiin ministerradsméte den 12 oktober 2005,

Information och samrdd infor ministerrddsmote den 1 och 2 december 2005
http://www.riksdagen.se/Webbnav/index.aspx?nid=375 | &doktyp=eunprot&rm=2005/06&
bet=12&dok_id=GT0A12, 2006-04-19, kl. 15.40.

> EUT L 304/12 - Radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for
nér tredjelandsmedborgare eller statslgsa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skél behdver internationellt skydd samt om dessa personers rattsliga
stdllning och om innehallet i det beviljade skyddet.

76 Skr. 2005/06:18 s. 28. Haagprogrammet, KOM (2004) 401 slutlig, antogs vid métet i
Europeiska Unionens rad, november 2004.
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beviljas asyl eller skydd pa alternativa skyddsformer, vilket bygger pa de
direktiv som beskrivits ovan.”’

2.2.2.1.5 Samarbete och harmonisering idag

Asyl- och migrationsfragorna ar alltsedan Amsterdamfordragets
ikrafttridande ar 1999 en del av gemenskapsrétten. Inom ramen for detta
samarbete triffas EU:s ministrar med ansvar for asyl- och migrationsfragor
regelbundet i ett sérskilt rad, ridet {or réttsliga och inrikes frdgor (RIF-
radet). I detta rad deltar sivil migrationsministern’“som
justitieministern’.*

RIF-rddet haller moten cirka en gang i ménaden. Utdver detta tridffas man

dven en géng i halvéret for ett informellt mote i ordférandeskaps landet.®!

I RIF-radet tas beslut med kvalificerad majoritet. I sdvél Nicefordraget fran
ar 2003, samt i det nya medlemsavtalet frdn &r 2004 finns regler om
kvalificerad majoritet. Dessa regler borjade tilldmpas dd en ny kommission
tilltrddde den 1 november 2004.

Under radet finns idag ett antal arbetsgrupper.® I detta sammanhang ér det
framforallt arbetsgruppen for asyl, CIREFI (Centrum f6r information,
reflexion och utbyte i fragor som rdr granspassage och invandring),
arbetsgruppen for migration och atersdndande samt arbetsgruppen for
visering som dr av intresse. Ovan dessa arbetsgrupper finns en
styrkommitté, Strategiska kommittén for invandring, granser och asyl
(SCIFA) som skall ge strategisk vdgledning och l9sa ut fragor man inte
lyckats enas om pa arbetsgrupps niva. Arbetsgrupperna bestar av tjanstemén
frén departementen samt relevanta myndigheter medan SCIFA bestar av
hogre tjanstemédn. Om det inte heller &r mojligt att enas 1 SCIFA gér frigan
upp till COREPER-niv4 innan den slutligen nér RIF-radsniva.™

Utover ndmnda arbetsgrupper, SCIFA och COREPER finns éven den s.k.
hognivagruppen for asyl och migration (HLWG) med syfte att driva och

77 Skr. 2005/06:18 s. 28. Haagprogrammet, KOM (2004) 401 slutlig, antogs vid métet i
Europeiska Unionens rad, november 2004.

78 Fragor som ror asyl och migration.

7 Fragor som ror materiell straffritt, civilrittsliga frigor, externa relationer rorande rittsligt
samarbete, polissamarbete och samarbete mot terrorism, Europolfrdgor samt dven
Schengensamarbete.

%0 Regeringen, Samordningen inom EU av asyl- och migrationsfi-igor,
http://www.regeringen.se/sb/d/2673, 2006-06-01, k1. 16.30.

8! Regeringen, Rddet for rittsliga och inrikes frdgor, http://www.regeringen.se/sb/d/2301,
2006-06-01, k1. 17.00

82 EU-upplysningen, Beslutsfattande i ministerrddet, http://www.eu-
upplysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate 2222 .aspx, 2006-06-01,
kl. 16.30.

%3 Se Regeringen, Arbetsgrupper for rittsliga och inrikes firdgor,
http://www.regeringen.se/sb/d/6331/a/56610, for samtliga arbetsgrupper.

% Se Regeringen, Arbetsgrupper for rittsliga och inrikes frdgor,
http://www.regeringen.se/sb/d/6331/a/56610, 2006-06-01, kl. 17.00, se d&ven Regeringen,
Coreper, http://www.regeringen.se/sb/d/2284, 2006-06-02, kl. 12.00.
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skapa en inom unionen enhetlig och pelardverskridande politik med fokus
pa de externa relationerna innefattande samarbete med transit- och
ursprungslander. Hittills har fokus framforallt legat pé att skapa varaktiga
l6sningar pa flyktingsituationer utanfor unionen.™

Utover ndmnda arbetsgrupper och dyl. finns det dven ett omfattande
informationsutbyte mellan medlemsstaterna pa omradet for asyl- och
migration. Sedan 1998 finns Eurostat, EU:s statistiska organ med ansvar att
forse medlemsstaterna med relevant statistik och analys om diverse olika
omréden, inklusive asyl- och migrationsomrédet.*® Darutéver har
medlemsstaterna dven mojlighet att ta del av statistik och information
genom arbetsgruppen CIREFI, genom European Migration Network
(EMN)*” samt genom nétverket Information and Coordination Network
(ICONet). ICONet inréttades efter beslut av Europeiska unionens rad den 16
mars 2005. Néatverket dr endast tillgéngligt for behoriga ndtverksanvéndare,
vilka skall ha anmélts till Kommissionen, och syftar till att underlitta
informationsutbyte mellan medlemsstaterna om olaglig migration.*®
Dérutdver finns forslag om okat praktiskt samarbete mellan
asylmyndigheter®, forslag om upprittande av ett system for Smsesidigt
informationsutbyte om medlemsstaternas atgirder rorande asyl och
invandring”’samt dven forslag till en forordning om gemenskapsstatistik
6ver migration och internationellt skydd”'.

Utover dessa mer allménna informationskanaler finns det dven
omradesspecifika, sdsom ett gemensamt europeiskt informationssystem for
utbyte av viseringsinformation (VIS). Beslut om detta togs 8 juni 2004 och
systemet beréiknas vara i kraft nigon gang under ar 2007.°

Som synes bedrivs ett intensivt samarbete mellan medlemsstaterna pa asyl-
och migrationsomradet, ett samarbete som framforallt syftar till en
harmonisering av medlemsstaternas reglering av dessa fragor vilket skall
underlitta fri rorlighet inom EU, samtidigt som oundvikligen innebér ett
forsvarat tilltrdde for dem som vill ta sig in unionen.

% Skr. 2005/06:18, s. 34.

% European Commission, Migration and asylum in numbers at European Union Level,
http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/asylum/statistics/fsj_asylum_statistics_en.htm#part 1,
2006-06-02, k1. 16.00.

%7 European Migration Network, http://www.european-migration-network.org/, 2006-06-03,
kl. 16.00.

% Skr. 2005/06:18, 5. 23-24.

% Riksdagen, Fakta PM om EU —forslag,
http://www.riksdagen.se/Webbnav/index.aspx?&nid=251&dok id=GT0677, 2006-06-02,
kl. 17.00.

“Riksdagen, Fakta PM om EU —forslag,
http://www.riksdagen.se/Webbnav/index.aspx?&nid=251&dok _id=GT0647, 2006-06-02,
kl. 17.00.

°! Riksdagen, Fakta PM om EU —forslag,
http://www.riksdagen.se/Webbnav/index.aspx?&nid=251&dok_id=GT0613, 2006-06-02,
kl. 17.00.

%2 Migrationsverket,
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2.2.2.2 Schengensamarbetet

Schengensamarbetet regleras av det ursprungliga Schengenavtalet samt
konventionen om tillimpning av detta® och det gemensamma EU
regelverket. Samarbetet syftar framforallt till att framja fri rorlighet inom
EU samt bidra till forstirkt samarbete mot internationell brottslighet. Detta
skall ske genom slopad inre granskontroll, harmonisering av den yttre
granskontrollen, gemensamma viseringsregler, samt utveckling av det
polisiéira och rittsliga samarbetet.”

Schengensamarbetet medfor att den som vil kommit in 1 Schengenomradet
har stor rorelsefrihet — och behover inte visa pass vid passering av de inre
granserna’ — medan den som skall resa in eller limnar omréadet och
passerar en yttre grins’® kontrolleras noggrant.”’

Grunden lades da Belgien, Frankrike, Luxemburg, Nederldnderna och
Tyskland enades om ett samarbete utanfor EG:s regelverk. Landerna
undertecknade &r 1985 ett mellanstatligt avtal i staden Schengen, det s.k.
Schengenavtalet. Avtalet ledde successivt till 6kad rorlighet for personer
inom detta omrade. Ar 1990 undertecknades en konvention som bérjade
tillimpas ar 1995. Samtidigt togs de forna granskontrollerna bort mellan de
fem ursprungsldnderna samt for de ytterligare tva ldnder — Spanien och
Portugal - som anslot sig. Vid Amsterdamfordragets ikrafttraddande ar 1999
blev Schengensamarbetet en del av EU och styrs nu av dess regler.”

Idag har totalt tretton av EU:s medlemsstater anslutit sig. De deltagande
medlemsstaterna dr: Frankrike, Tyskland, Belgien, Nederldnderna,
Luxemburg, Portugal, Spanien, Osterrike, Italien och Grekland samt
Sverige, Danmark och Finland. Utdver dessa stater har Island och Norge
undertecknat ett samarbetsavtal. Ett antal av EU:s medlemsstater deltar inte
i Schengensamarbetet. Dessa dr: Cypern, Estland, Irland, Lettland, Litauen,
Malta. Polen, Slovakien, Slovenien, Storbritannien, Tjeckien och Ungern.99

% Konventionen av den 19 juni 1990 om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni
1985. (SO 1998:49). Begreppen Schengenkonventionen och Schengenstat definieras i 1
kap. 4 § utlénningslagen (2005:716).

% Regeringen, Allmdnna frdgor, http://www.regeringen.se/sb/d/4749/a/41339#41339,
2006-04-19, k1. 15.22.

% De s.k. inre grénserna ar landgrénserna mellan de linder som deltar i
Schengensamarbetet samt flygplatser och hamnar i de fall trafiken gar till och frén ett annat
Schengenland.

% De s.k. yttre grinserna ir granser mot linder som inte deltar i Schengensamarbetet

°7 Migrationsverket, Schengensamarbetet,
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?swedish/eu/schengen.html, 2006-04-19, kl.
16.50.

% Migrationsverket, Schengensamarbetet,
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?swedish/eu/schengen.html,, 2006-04-19, k1.
16.50.

% Migrationsverket, Schengensamarbetet,
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?swedish/eu/schengen.html,, 2006-04-19, kl.
16.50.
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For att kunna ansluta sig till Schengensamarbetet har Sverige varit tvungen
att vidta en rad atgérder. En av dessa dr bl.a. att Sverige anslutit sig till
datasystemet Schengen Information System (SIS). Som skall verka som
hjidlpmedel for spaning- och efterlysning och fér bl.a. anvéndas av polisen
och tullen vid grinskontrollerna.'®

En viktig del av samarbetet, som till viss del berorts ovan, dr den
gemensamma visumpolitiken. Den syftar till att medlemsstaterna skall ha
gemensamma regler om vilka landers medborgare som ska ha visum for att
f4 resa in i Schengenomradet och vilka som inte behdver ha visum.'"!

Mer om detta nedan i avsnitt 3.1.4, som ror visering.

2.2.2.3 Dublinforordningen

Sverige tilltridde Dublinkonventionen den 1 oktober 1997. Den 1 september
2003 ersattes Dublinkonventionen av Dublinforordningen. '°* Férordningen
géller som svensk lag och gor klart vilket land inom EU som har ansvar {or
en asylsokande. '*®

Enligt géllande lagstiftning dvs. NutlL, och i likhet med vad som géllde
enligt UtIL, far uppehallstillstaind végras en flykting eller skyddsbehdvande
1 Ovrigt bl.a. om utldnningen kan séndas till ett land som tilltratt
Dublinkonventionen/Dublinférordningen. '

Dublinforordningen gor klart vilken medlemsstat inom EU som har ansvar
for den asylsokande. Reglerna grundar sig pa vad som i Dublinférordningen

1% Migrationsverket, Schengensamarbetet,
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?swedish/eu/schengen.html,, 2006-04-19, kl.
16.50.

' Migrationsverket, Schengensamarbetet,
http://www.migrationsverket.se/index.jsp?swedish/eu/schengen.html,, 2006-04-19, kl.
16.50.

2 Dublinkonventionen tridde i kraft i Sverige den 1 oktober 1997 (SO 1997:4).
Dublinkonventionen har ersattas av radets forordning (EG) nr 343/2003 av 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 gett in i ndgon medlemsstat, den
s.k. Dublinférordningen (EUT L 50, 25.2.2003s. 1 Celex 32003R0343).
Dublinférordningen géller som svensk lag.

' Dublinkonventionen tridde i kraft i Sverige den 1 oktober 1997. Dublinforordningen
ersatte Dublinkonventionen den 1 september 2003. Dublinforordningen gdller som svensk
lag. (Migrationsverket, EU, www.migrationsverket.se, 2005-02-11, kl. 11.30).
Konventionen rérande bestimmandet av den ansvariga staten for provningen av en ansdkan
om asyl som framstéllts i en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna (EGT C
254,19.8.1997, s.1). Sverige tilltriidde Dublinkonventionen den 1 oktober 1997 (SO
1997:4).

1% K onventionen rérande bestimmandet av den ansvariga staten for prévningen av en
ansokan om asyl som framstillts i en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna
(EGT C 254, 19.8.1997, s.1). Sverige tilltridde Dublinkonventionen den 1 oktober 1997
(SO 1997:4).
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bendmns som forsta asyllandsprincipen. Den innebdr att en person som flyr
frén sitt hemland ska soka asyl i forsta sikra land.'®

I praktiken innebér detta att Migrationsverket vid varje asylansdkan
bedomer om det dr Sverige som skall prova asylansokan eller om det fraimst
ar ett annat EU-land som &r skyldig att gora det. Denna beddmning gors
utifran géllande regelverk och allménna omstandigheter i det aktuella fallet.
Steg ett dr att man gor ett fingeravtryckstest som kors 1 Eurodac, en EU-
gemensam elektronisk databas for fingeravtryck som inréttats av
medlemsstaterna. Har personen i frdga sokt asyl i en annan av EU:s
medlemsstater och finns inlagd i Eurodac bor man fa traff vid en sddan hir
korning. Sverige anslét sig till Eurodac den 15 januari 2003, '

Om det visar sig att personen i frdga har sokt asyl 1 en annan medlemsstat,
gors ingen formell asylutredning utan enbart en asylprévning.
Migrationsverket provar dirmed varken om personen i fraga ir att anse som
flykting enligt 4 kap. 1 § NutIL eller skyddsbehovande i 6vrigt enligt 4 kap.
2 § 1-3 punkterna nimnda lag. Utgdngspunkten &r att man har fortroende for
att utlinningsmyndigheterna i den andra medlemsstaten har tillhandahallit
en rittssiker provning samt gjort en korrekt bedomning. '®’

De svenska utldnningsmyndigheterna har emellertid att préva om
uppehéllstillstand skall ges pa andra grunder. Det kan gilla fall dir
uppehéllstillstidnd bor beviljas pa grund av synnerligen 6mmade
omstindigheter 5 kap. 6 § NutlL.'” De svenska utldnningsmyndigheterna
har @ven att préva om uppehallstillstdind bor beviljas pd grund av anknytning
5 kap. 3 § NutlL. '*”

2.2.2.3.1 Dublinforordningen — En diskussion om statistik

Statistik visar att antalet s.k. dublinfall''® har 6kat alltsedan september 1997

dé Dublinkonventionen tradde i kraft i Sverige. Under aren som gatt har
Sverige generellt gjort fler framstédllningar till andra av EU:s medlemsstater

195 Regeringen, Samordningen inom EU av asyl- och migrationsfidgor,
http://www.regeringen.se/sb/d/2673:jsessionid=az0CYD5t7pgc, 2005-02-11, kl. 11.11.

106 Migrationsverket, EU, www.migrationsverket.se, 2005-02-11, kl. 12.00

% Mikael Norberg, &mnessakkunnig i EU-fragor och Dublinférordningen, Enheten for
migration och asylpolitik, Utrikesdepartementet.

1% For humanitira skal (tidigare 2 kap. 4 § forsta stycket 5 UtIL) uppstilldes — enligt den
ordning som géllde tidigare — mycket héarda krav for att bevilja uppehallstillstdnd pa denna
grund till en utldnning som tidigare sokt asyl i en annan av EU:s medlemsstater. Det ansigs
vara séllsynt att humanitéra skél kunde anses foreligga mot att atersdanda en
tredjelandsmedborgare till en annan medlemsstat (Mikael Norberg, &mnessakkunnig i EU-
frdgor och Dublinférordningen, Enheten for migration och asylpolitik,
Utrikesdepartementet). Denna ordning bor kunna forvéntas kvarstd dven enligt de nya
reglerna om synnerligen dmmade omstandigheter, 5 kap. 6 § NutlL.

1% Mikael Norberg, amnessakkunnig i EU-fragor och Dublinforordningen, Enheten for
migration och asylpolitik, Utrikesdepartementet.

10 iksom i SOU 2006:6, s. 396, skall dublinfall” tolkas som sédana fall som faller under
ramen for 1990 &rs Dublinkonvention respektive 2002 ars Dublinférordning (EG nr
343/2003).
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an vice versa.''! Ar 2005 var det forsta ar sedan ar 1997 som
framstillningar gjorda frdn Sverige till andra av EU:s medlemsstater, och
omvént, gick i princip jamnt ut. Historiskt har Sverige alltid gjort ett
betydligt storre antal framstéllningar till andra medlemsstater dn vad som
gjorts till Sverige. Som jaimforelse kan tas ar 2004 da siffrorna var 6 188-3
596, och dé hade dnda utjimningen bdrjat. Den framsta orsaken till
utjdmningen &r att rorelserna mellan de nordiska staterna dkat. En stor andel
av 6kningen av begéran till Sverige beror pa att personer som fatt avslag pd
asyl i Sverige reser vidare till Finland och soker asyl dér; det gjorde man
inte tidigare. Vilket ocksa har fatt en tydlig konsekvens pé asylskarantalet i
Finland, som flerfaldigat sitt tidigare 14ga antal asylsokande. Den totala
Okningen 1 Finland motsvarar grovt rdknat det antal personer som reser dit
fran Sverige efter avslag har.''?

I svensk asylstatistik, liksom i bl.a. Storbritannien, redovisas d@ven personer
som far avslag pa sin asylansdkan i enlighet med bestimmelserna om
Dublinférordningen dvs. dublinfallen. Detta gors inte i alla av EU:s
medlemsstater. I t.ex. Danmark, Tyskland, Osterrike och Nederlinderna
redovisas dessa beslut i sérskild ordning. Darmed skulle den svenska
asylstatistiken kunna visa en for hog andel avslag i forhéllande till manga av
EU:s medlemsstater. Om Dublinfallen tas bort fran statistiken, bade 1 forsta
instans (Migrationsverket) och i andra instans (Utldnningsndmnden) visar
det sig emellertid att for savél statistiken fran Migrationsverket som for
statistiken fran Utlanningsndmnden géller att Dublinfallens paverkan pa
statistiken understiger en procent i bida instanserna.'"

Sverige har alltsedan Dublinforordningens ikrafttrddande verldmnat fler
dublinfall 4n vad som tagits emot. Detta har dock inte paverkat
beslutsstatistiken i ndgon storre utstrackning. For ar 1999

visar det sig att om samtliga dublinfall som l&dmnats over till andra av EU:s
medlemsstater hade beviljats flyktingstatus i Sverige sa hade
beslutstatistiken visat 5,3 procent istéllet for som nu, 3,8 procent. En lag
siffra vid en jamforelse med 6vriga av EU:s medlemsstater, oaktat att den &r
hégre 4n den ursprungliga.'™*

2.2.2.4 Varfor samarbete och harmonisering?

Samarbetet och harmoniseringen av EU:s asyl- och migrationspolitik kan
sdgas ha manga bakomliggande orsaker. Den kanske framsta dr EU:s
huvudmal om att skapa fri rorlighet for personer pa den inre marknaden.'"

"' Lilja Gudmundsdottir, Statistikansvarig pi Migrationsverket Norrkoping, 2005-04-14.
Mikael Norberg, amnessakkunnig i EU-fragor och Dublinférordningen, Enheten for
migration och asylpolitik, Utrikesdepartementet. 2006-04-20.

127 ilja Gudmundsdottir, Statistikansvarig pa Migrationsverket Norrkoping, 2005-04-14.
Mikael Norberg, &mnessakkunnig i EU-fragor och Dublinférordningen, Enheten for
migration och asylpolitik, Utrikesdepartementet. 2006-04-20.

'*'SOU 2006:6, s. 396-398.

"*S0U 2006:6, s. 398-399.

!5 Se bl.a. E. Guild i F. Nicholson och P. Twomey (ed.), Refigee — Rights and Realities,
1999, s. 313-335. G. Noll, Negotiating asylum, 2000.

27



Om detta dr mélet kan tillvdgagangssitten for att nd malet tolkas pé olika
satt. De kan dels ses som nodvéndiga begridnsningar av den gemensamma
marknaden eller som ett regelritt upprittande av (allt hogre) murar for att pd
sas sétt skydda EU och des medlemsstater fran en imaginér invasion (av
personer som inte omfattas av den fria rérligheten inom EU). '

Den senare tolkningen torde vara mer i linje med vad som under senare ar
har anforts av doktrin m.fl. och vad som darutéver har kunnat bevittnas (se
ovan). Dvs. ett 0kat migrationstryck — ddr majoriteten bedoms sakna
skyddsskal — har resulterat i en alltmer restriktiv asyl- och migrationspolitik
bl.a. genom utdkade kontrollatgérder. Vilket dessvérre gors till priset av, ett
forsvérat tilltrade till EU for asylsékande och flyktingar.''” Det finns otaliga
exempel pa nér asylritten underordnas den gemensamma
migrationskontrollen genom bl.a. Schengenregelverket, EU-gemensamma
viseringsregler och Dublinférordningen.'®

Resultatet dr att EU:s lagstiftning tycks syfta till att stoppa asylsdkande
innan de néar EU:s territorium, genom bl.a. EU-gemensamma
viseringsregler. Ansvarsregler formuleras sé att den asylsokande hindras
fran att vélja asylland. I enlighet med Dublinférordningen atersands
asylsokande till det EU-land som &r ansvarig enligt forordningens princip
om f"c')rsltla9 asylland, eller om man sa vill inte lyckades forhindra dennes
inresa.

Har vill jag 14gga in en brasklapp och peka pé att det har hint en del sedan
borjan av 2000-talet. Samarbetet och harmoniseringen som tidigare
framfGrallt tog sig uttryck i 6kade kontrollatgirder, har visserligen fortsatt
gora det, men dven resulterat i forsok till forstarkt skydd for flyktingar och
andra personer i behov av skydd.'*” Hir kan man dock ha synpunkter pi om
dessa skyddsregler verkligen medfor ett 6kat skydd for personer i behov av
detta, eller om de kanske snarare leder till ett race-to-the-bottom dér
skyddsreglerna harmoniseras utifran en ldgsta miniminiva.

"% G. Noll, Negotiating asylum, 2000, s. 117-159.
"R, Hall, Falling asylum figures: a wake-up call for the EU?, Forced Migration Review
nr 23 2005, s. 54.

18 Se ovan, samt dven G. Noll, Negotiating asylum, 2000.

19'ge ovan, samt dven G. Noll, Negotiating asylum, 2000.
120 Se ovan asylprocedursdirektivet och skyddsgrundsdirektivet.
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2.3 Svensk lagstiftning

2.3.1 Forhalllanden fore 1914 ars utvisningslag
fram till 1954 ars utlanningslag

Efter att det passtvang som rétt under forsta delen av 1800-talet avskaffades
ar 1860 kunde personer rora sig fritt'>' mellan Sverige och en rad andra
lander. Under borjan av 1900-talet skedde en markant 6kning av antalet
ryska medborgare som tog sig till Sverige. Detta fick till foljd att det ar 1906
infordes en anmélningsskyldighet for s.k. frimlingar. '*

Kravet pé reglering av invandringen 6kade och ar 1907 begérde riksdagen
att regeringen skulle utarbeta ett lagforslag. Regeringen lade fram en
proposition och ar 1914 antog riksdagen lagen (1914:196) angaende forbud
for vissa utlanningar att hér i riket vistas, dvs. 1914 4rs utvisningslag.'*’
Lagen byggde pa principen om personers fria rorlighet och skulle endast
reglera frdgan om avvisning eller utvisning av kriminella eller s.k. asociala
utldnningar.'** Lagen reglerade saledes endast den individuella
utldnningskontrollen.

Under och efter andra virldskriget blev det aktuellt att dven reglera den
generella utlanningskontrollen, vilket gjordes genom 1917 ars
passkungorelse och genom 1918, 1920 och 1926 ars
overvakningskungorelser. Med 1917 ars passkungorelse aterinfordes
passtvanget med syfte att kontrollera utlinningars inresa i landet.'*

Ar 1927 antogs en ny utlinningslag, vilket innebar att den praxis som
tidigare hade byggts upp pé administrativ vig faststilldes genom lag.'*®
Lagen inneholl bestimmelser om pass, visering, uppehalls- och
arbetstillstdnd, anmilningsskyldighet samt bestimmelser om avvisning,
utVilggling och forpassning. Lagen kom att gilla fram till arsskiftet 1937-
38.

1927 érs lag ersattes av nya utldnningslagar 1937 och 1945, vilka i stort sett
var utformade pa samma sétt som 1927 ars lag, dock med vissa undantag;
med 1937 ars utlanningslag forstirktes skyddet for s.k. politiska flyktingar.
Skyddet innebar att en utlinning som péstod sig ha flytt till Sverige av
politiska skél inte kunde avvisas av polismyndigheten utan drendet skulle
forst tas upp till provning av Socialstyrelsen. 1945 ars utldnningslag skiljde

2 Dys. utldnningar kunde resa in i Sverige, uppehélla sig hir och med nagra undantag
tilléts de dven arbeta i landet.

122 G, Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 9-10.
12 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 9-10.
124 Prop. 1968:142, s. 7.

125 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 10-11.
126 G. Wikrén, och H. Sandesjd, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 11.

127 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 11-12.
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sig inte ndmnvért fran sina bada foregdngare forutom att bestimmelserna
om uppehallstillstdnd- och arbetstillstind dven gjordes tillimpliga pa
viseringspliktiga utlanningar.'*®

2.3.2 1954 ars utlanningslag

1954 érs utldnningslag grundade sig p principen att en ovillkorlig ritt att
vistas och arbeta 1 Sverige endast tillkom svenska medborgare.
Utlanningslagens fraimsta uppgift ansags vara att reglera utldnningars rétt att
uppehélla sig i Sverige samt dven att tillforsikra dem vissa réttigheter.'?
Reglerna i 1954 4rs lag var saledes av bdde individuell och generell
karaktar.

I den nya lagen sokte man dven stédrka réttsskyddet for utlainningarna, bl.a.
infordes en bestimmelse som rérde politiska flyktingars ritt till asyl.'*°

Vid utformandet av bestimmelsen togs hdnsyn till Genevekonventionen,
men man tog inte sikte pa att direkt infoérliva konventionens bestimmelser
med svensk ritt. Ambitionen var framforallt att lagfasta den praxis som
hade vuxit fram inom den svenska asylrdtten efter andra vérldskriget samt
att bestimmelserna inte skulle hindra en svensk ratifikation av
Genevekonventionen. Detta medforde att patagliga skillnader foreldg mellan
Genévekonventionens och utlinningslagens uttryckssitt. '’

2.3.2.1 Prop. 1968:142 - Regelerad
arbetskraftsinvandring

Under 1960-talet kom arbetskraftsinvandringen att 6ka avsevirt. Beslut togs
1966 och 1967 om en reglerad arbetskraftsinvandring. Samtliga utldnningar
fran, undantaget vara nordiska grannar, maste ha arbete, arbetstillstind och
bostad ordande fore inresa. Detta sammantaget ledde &r 1968 fram till att
riskdagen antog prop.1968:142, vilken &n idag utgdr grunden for vér asyl-
och migrationspolitik. Grundldggande var att arbetskraftsinvandringen
skulle vara reglerad.'*?

I propositionen framfordes dven synpunkter pa att asylbestimmelserna for
s.k. politiska flyktingar hade tillimpats mycket generdst i praxis. Mot
bakgrund av detta ansags det foreligga behov av att utreda huruvida
tolkningen av begreppet politisk flykting varit for generds och om detta i sa
fall kunde ha medfort att dven utlanningar som inte omfattades av
utldnningslagens skyddsbestimmelser hade beviljats asyl. De grupper det
rorde sig om var bl.a. flyktingar som redan fatt asyl i1 ett annat land samt s.k.
ekonomiska migranter. I detta sammanhang framholls emellertid vikten av

128 Prop. 1968:142, s. 8. G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7
uppl., 2002, s. 12-13.

12 Prop. 1968:142, s. 9.

130 Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 12-13.
B Prop. 1975/76:18, s. 43-44.

132 Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 14-15.
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att inte beskdra mojligheten att erhalla skydd for (genuina) flyktingar i
behov av detta.'™

Vidare framholls dven i propositionen att den svenska utlinningspolitiken
vid en internationell jamforelse framstod som relativt generds.'**

Ar 1969 bildades Statens Invandrarverk, en central myndighet med ansvar
for utlanningsfragor.'*> SIV var ett resultat av att tre olika organisationer
slogs samman,; tillstindsfragorna fran davarande Utlanningskommissionen,
medborgarskapsfragorna fran Justitiedepartementet samt dven
anpassningsfragorna fran Arbetsgruppen for invandrarfragor pa
Inrikesdepartementet. Den 1 juli 2000 bytte SIV namn till
Migrationsverket. '

2.3.2.2 Prop. 1975/76:18 — Omfattande reformer

Ar 1975 genomgick utlinningslagen en omfattande reformering. En del i
detta var att utreda huruvida utlanningslagens bestimmelser och praxis om
politisk flykting var férenlig med motsvarande regler i
Genévekonventionen. '’

I utredningen pdpekas att vid en jamforelse mellan Genevekonventionens
och utldnningslagens begrepp visade sig betydande skillnader. For att rdda
bot pa detta foreslogs att bestimmelsen om politisk flykting skulle utgd och
ersittas med Genévekonventionens definition av flykting. °* Eftersom
Genévekonventionens definition ansdgs vara snidvare dn begreppet politisk
flykting, foreslogs att de grupper som skulle falla utanfor definitionen éven 1
fortsittningsvis skulle kunna ges ett motsvarande skydd."** Mot bakgrund
av detta infordes alternativa skyddsgrunder for vissa andra utlinningar i
sarskilt behov av skydd. Skyddet skulle omfatta en utlinning som dvergett
sitt hem pé grund av krig och s.k. krigsvéigrare (dvs. en person som végrat
krigstjdnstgoring). Det kunde dven rora sig om personer som utan att vara
flyktingar inte ville atervinda till hemlandet p& grund av de politiska
forhallandena dir, och som hade tungt vigande skil.'*° I betdnkandet som
foregick utredningen framholls dock att vilka utlanningar som skulle ges
skydd i Sverige, forutom de som omfattades av flyktingbegreppet,
framforallt var en invandringspolitisk fraga.'*’

133 Prop. 1968:142, s. 99-101.

134 Prop. 1968:142, s. 91.

133 Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 14-15.
136 Migrationsverket, Verkets historia, http://www.migrationsverket.se/, 2006-04-25, kl.
12.00.

137 Se framforallt SOU 1972:84 och Prop. 1975/76:18.

138 Prop. 1975/76:18, s. 104.

139 Prop. 1975/76:18, s. 104.

0 Prop. 1975/76:18, s. 1.

“1'SOU 1972:84, s. 67
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Reformen medforde dven att besvarsritten reformerades och full besvarsratt
infordes over SIV:s beslut i avvisnings- och utvisningsirenden.'*

2.3.3 1980 ars utlanningslag

Ar 1979 limnades betinkandet Ny utlinningslag.'*® T detta framhélls att det
inte var aktuellt med en 6kad utomnordisk arbetskraftsinvandring, och att
det inte heller fanns skél att tro att detta skulle ske inom den nérmsta
framtiden. Diremot forvintades flyktinginvandringen komma att 6ka. Aven
invandringen frén personer med familjeanknytningsskél kunde forvintas
Oka. Med anledning av detta foreslogs att bestimmelserna — géllande
provningen for uppehallstillstind samt skyddet for flyktingar och dven vissa
andra grupper — skulle reformeras. '**

Riksdagen antog regeringens prop. 1979/80:96. Den nya utldnningslagen
(1980:376) tridde i kraft den 1 juli 1980.'*

1980 érs utldnningslag motsvarade i stort med den tidigare. Lagen inneholl
dock ett antal nyheter. Ett nytt flyktingbegrepp som dverensstimde med art.
1 A 2 i1 Genevekonventionen togs in i utldnningslagen. Vidare gavs en
flykting som fatt asyl hér i landet rétt till ett dokument som visade
flyktingstatus (s.k. flyktingforklaring)."*® Den nya bestimmelsen syftade till
att tydligt klargora skillnaden mellan vem som skulle anses som flykting
samt ovriga skyddsvirda grupper. Det papekas i prop. 1979/80:96 att de
skyddsbestimmelser som infordes med 1976-ars édndringar torde ha medfort
svarigheter nar det géllde att skilja pa flyktingar och andra utlinningar som
inte var att anse som flyktingar men som kunde hénforas till humanitért
motiverad invandring.'*’

I propositionen papekas att mojligheten att ge en asylsdkande
uppehallstillstdnd pé alternativa skyddsgrunder aldrig fick spela in vid
beddmning om personen ifrdga var att anse som flykting. '**

I prop. 1983/84:144 redovisades en Oversyn av riktlinjerna gillande den
svenska flykting- och invandringspolitiken samt forslag pa forédndringar, i
savil lagstiftningen som den av riksdagen tidigare fastlagda bestimmelserna
om tillstindsprovning. Ar 1986 reformerades 1980 ars utlinningslag, vilket
bl.a. resulterade i en bestimmelse om att omprova de beslut som Statens
Invandrarverk meddelat i forsta instans.'*’

12 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 15
30U 1979:64.

30U 1979:64, 5. 15-16

' S0U 1979:64, 5. 15-16

146 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 16.
7 Prop. 1979/80:96, s. 45-46.

18 Prop. 1979/80:96, s. 45-48

149 G. Wikrén, och H. Sandesjd, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 17.
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2.3.4 1989 ars utlanningslag

1989 ars utldnningslag (1989:529), UtIL, trddde ikraft den 1 juli 1989.
Fordndringarna 1 den nya utlanningslagen var avsedda att ge en snabbare
och mer rationell beslutsordning. Det muntliga inslaget i asylarenden
utokades. Asylbegreppet omdefinierades i den nya lagen, vilket innebar att
uppehallstillstdnd kunde ges till en utldnning som var att anse som flykting
enligt Genevekonventionen, krigsvagrare eller de-facto flykting. Med UtIL
infordes dven institutet med ny ansdkan om uppehéllstillstdnd (s.k. NUT).
Bakgrunden var att handliggningen av utlanningsidrenden bedémdes bli
snabbare och mer effektiv. Innebdrden av forslaget var att en ny ansékan om
uppehallstillstand skulle kunna behandlas d&ven om det betrdffande
utlinningen forelag ett lagakraftvunnet men ej verkstillbart beslut om
avvisning eller utvisning. En sddan ansdkan skulle endast kunna ges in om
utldnningen fortfarande befann sig i Sverige och skulle endast bifallas om
det framkom omstandigheter som inte hade provats tidigare och om det
foreldg grund for asyl eller andra synnerliga skél. Beslut i dessa drenden
skulle inte kunna dverklagas. '™

Sedan ikrafttridandet har UtIL genomgitt ett antal fordndringar.”' Ar 1992
inrdttades, den nu nedlagda, Utlinningsndmnden. Innan UN inréttades
provade regeringen samtliga 6verklaganden av SIV:s beslut. UN inrédttades
saledes for att avlasta regeringen som overinstans. Utldnningsérenden
utgjorde vid den tiden den storsta enskilda grupp av drenden som ankom pa
regeringen och de beddmdes uppta oproportionerligt mycket av regeringens
tid. Regeringen gavs emellertid en mojlighet att d&ven fortsdttningsvis
paverka praxis genom att sdvil SIV som UN, i enlighet med 7 kap. 11 §
utldnningslagen (1989:529), kunde Sverldmna enskilda drenden. ' Sveriges
ingdende 1 det Europeiska samarbetsomradet (EES) den 1 januari 1994, och
genom EU- medlemskapet (1995) har dessutom lett till ytterligare
fordndringar (vilket bl.a. redovisats ovan).

2.3.4.1 1997 ars reformer

Den 1 januari 1997 genomfordes en reform av asyl- och migrationspolitiken
och en rad nya bestimmelser trddde i kraft, bl.a. infordes bestimmelser om
skyddsbehdvande 1 6vrigt samtidigt som de tidigare bestimmelserna om de-
facto flykting och krigsvigrare utgick. '

I prop. 1996/97:25 som foregick reformen framhalls att skydd liksom
tidigare skall finnas for flyktingar enligt Genévekonventionen men att
konventionen skulle ges en vidare tolkning dn tidigare.

Konventionens bestimmelser skulle tillimpas oavsett vem forfoljelsen utgér
ifran dvs. oberoende om det &r av staten sanktionerad forfoljelse, om den
utgar frin enskilda och staten inte formar bereda skydd eller om det inte

150 Prop. 1988/89:86, s. 112-126.

51 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 18.
152 50U 1994:54, s. 37-38. Prop. 2004/05:170, s. 84-85 och .s. 139.

133 Prop. 1996/97:25, s. 98-99.
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finns ndgon fungerande statsmakt. Bakgrunden till regeringens forslag var
bl.a. den kritik som under flera &r riktats mot den svenska asylpolitiken.
Regeringen fann mycket av kritiken vara beréttigad da Sveriges begrédnsade
resurser anvénts till dem som varit i mest behov av skydd. '>* !> Ett skil
till regeringens forslag var att kritik under flera ar och fran skilda
utgdngspunkter riktats mot den svenska asylpolitiken och att den svenska
tolkningen av flyktingkonventionen ansetts vara for sndv. Regeringen ansag
mycket av kritiken varit beréttigad och framholl vikten av att asylritten
véarnas och att Sverige bor tillimpa Genévekonventionen pa ett sitt som
avviker for mycket fran andra lander. Vidare framholls vikten av att beakta
harmoniseringsarbetet i EU. Vikten av att beviskraven inte stélls for hogt
framholls.'*® Regeringen framhéll dven att en kombination av olika
trakasserier och inskrédnkande dtgirder kunde utgdr en grund for
flyktingskap dven om varje tgird for sig inte gjorde detta.'®’

Vikten av att internationellt soka né fram till en enhetlig tolkning framholls,
liksom att Sverige inte sjélv kan tillimpa konventionen pa ett sétt som
avviker fran andra ldnder. Genevekonventionen bor tolkas pé ett sitt sa att
den inte avsevért avviker fran 6vriga av EU:s medlemsstater. Vigledande
tolkning bor dven hdmtas frin UNHCR:s rekommendationer (dvs.
UNHCR:s handbok, slutsatser etc.). Det bedomdes att utrymme fanns for en
vidare svensk tolkning, och en vidare tillimpning av Genévekonventionen
torde innebéra att en stor del av dem som tidigare beviljats
uppehéllstillstind som de facto flyktingar istillet beviljas uppehéllstillstind
som flyktingar. Regeringen framholl dven att de utlanningar som hittills fatt
stanna 1 Sverige som krigsvégrare, enligt den tolkning som UNHCR:s
handbok erbjuder, istéllet skulle ha beviljats flyktingstatus och det
fortsittningsvis bér tolkas pa detta sitt.'>®

Ar 1997 gavs MIV hela utredningsansvaret for drenden om
uppehéllstillstand.'*

Samma ér dvs. 1997 forordnade ddvarande statsradet Pierre Schori
ordférande och ledamdéter i en parlamentarisk kommitté med uppdrag att
bland annat ta stéllning till en ny instans- och processordning vid
tillimpning av utldnnings- och medborgarskapslagstiftningen. Kommittén
skulle dven gora viss 0versyn av davarande utlinningslag. Det kom att ta
nistan tio ar innan regeringen slutligen den 26 maj 2005 kunde 6verldmna
propositionen Ny instans- och processordning i utlannings- och
medborgarskapsidrenden (Prop. 2004/05:170) till riksdagen. Riksdagen
beslutade om propositionen den 14 september 2005. Beslutet innebar att UN
lades ner fran den 30 mars och ersattes av migrationsdomstolar och en

134 Prop. 1996/97:25, s. 94-98.

133 Prop. 1996/97:25, s. 1-2 och s. 94.

13 Sokandes berittelse skulle godtas om den framstod som trovirdig och sannolik (Prop.
1996:97:25, 5. 98).

7 Prop. 1996/97:25, s. 98.

18 Prop. 1996/97:25, s. 95-99.

15 Prop. 2004/05:170, s. 84-85 och s. 139.
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Migrationsdverdomstol fran och med den 31 mars. Samtidigt trddde en ny
utlinningslag i kraft.'®® Utforligare redogorelse foljer nedan.

10 Regeringen, Ny instans- och processordning i utlinnings- och medborgarskapsdirenden,
http://www.regeringen.se/sb/d/2674/a/14633, 2006-04-20, k1. 12.00. Faktablad UD-INFO,
Domstolar ersdtter Utldnningsndmnden, april 2006. Prop. 2004/05:170.

35


http://www.regeringen.se/sb/d/2674/a/14633

3 Gallande ratt - Ny instans och
processordning i utlannings-
och medborgarskaps
arenden

I detta kapitel kommer jag — utifrdn vad som &r sérskilt relevant i
sammanhanget — att redogora for den nya utlinningslagen (NutlL) och vad
som har fordndrats jamfort med 1989 ars utlinningslag (UtIL). Mgjligtvis
kan denna jidmforelse fora oss ndrmare ett svar pd den overgripande
fragestéllningen. Darefter kommer jag att studera asylprocessen och den nya
instans- och processordningen for att se om det vid en jimforelse med

den tidigare ordningen gar att finna forklaringar och svar pa den
Overgripande fragestéillningen.

Jag kommer édven att kortfattat redogora for de réttigheter som foljer med
flyktingstatus for att visa pa vad den som felaktigt nekas flyktingstatus gér
miste om, samt dven vad staten kan ségas ”vinna” pé att inte bevilja
flyktingstatus.

Den nya utlanningslagen skall vara tydlig och 6verskadlig med fokus pa
skyddsbestdmmelserna. I den nya lagen utvidgas skyddsbestimmelserna
aven med vissa omstédndigheter som enligt 1989 érs utlénningslag kunde
leda till uppehallstillstand av humanitira skal.'®!

Den nya instans- och processordningen syftar till att 6ka Gppenheten och
muntligheten i asylprocessen. Den asylsokande skall ges storre mojlighet att
komma till tals och da ett d&rende 6verklagas kommer den asylsdkande och
Migrationsverket motas som tva parter i en domstolsforhandling.
Informationen som ligger till grund for besluten kommer att goras mer
tillgénglig och darfor kommer dven en stor del av den landinformation
Migrationsverket anvinder sig av att liggas ut pa verkets hemsida.'®

Efter ikrafttridandet av den nya instans- och processordningen den 31 mars
2006 sker overprovningen av Migrationsverkets beslut i de nya
migrationsdomstolarna som andra instans (lansrétterna i Géteborg, Malmo
och Stockholm) och i den nya Migrationséverdomstolen (Kammarritten i
Stockhollgl) som tredje instans. Regeringens befattning med praxisdrenden
upphor.

1! Prop. 2004/05:170, s. 103-104.

12 Prop. 2004/05: 170. Regeringen, Ny instans- och processordning i utlinnings- och
medborgarskapsdrenden, http://www.regeringen.se/sb/d/2674/a/14633, 2006-04-20, kl.
12.00. Faktablad UD-INFO, Domstolar ersdtter Utldnningsndmnden, april 2006.

193 Prop. 2004/05:170.
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3.1 Utlanningslagen (2005:716)

3.1.1 Skyddsbehovande

De viktiga bestimmelserna om flyktingar och skyddsbehdvande i Gvrigt har
samlats 1 4 kap. NutlL (jmf. 3 kap. UtlL) och motsvarar med vissa tilldgg
och forandringar UtlL. Bestimmelser om skydd aterfinns dveni 1, 5, 21 och
22 kap. 1 NutlL.

3.1.1.1 Asyl

I 1 kap. 3 § definieras asyl (ndgon sddan definition fanns ej i UtlL). Enligt
lagstiftaren innebar asyl uppehéllstillstind som beviljas en utldnning for att
han eller hon ir att anse som flykting.'*

Det finns ingen allmént vedertagen definition av begreppet asyl.'®® Enligt
doktrin torde det dock innebéra en permanent fristad frén forfoljelse pa
grund av politisk dskadning, ras, nationalitet, religios uppfattning, eller
tillhorighet till viss samhéllsgrupp. '

Enligt Genevekonventionen finns det ingen uttrycklig bestimmelse om
staters skyldighet att ge asyl, men konventionsstaterna ar skyldiga att
efterkomma forbudet i artikel 33, den s.k. principen om non-refoulement.'®’

3.1.1.2 Flyktingbegreppet

Den flyktingdefinition vi har idag inférdes, som berodrts ovan, med 1980 ars
utldnningslag. Definitionen av flykting enligt sdval NutlL som UtIL
motsvarar i princip artikel 1 A 2 i Genevekonventionen med 1967 ars
tillaggsprotokoll.'®®.

I forarbeten betonas vikten av att internationellt soka né fram till en
ndgorlunda enhetlig tolkning av Genévekonventionens skyddsbestimmelser.
Dérutover skall harmoniseringsarbetet i EU beaktas. Den svenska
tolkningen hamtar vidare viagledning genom UNHCR:s handbok och
ExCom:s slutsatser. Tolkningen gors dven i ljuset av forarbeten och

1041 kap. 3 § NutlL.

15 Se ovan, 1951 drs Genévekonvention om flyktingars rittsliga stillning.

1% G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 155-
156.

17 For narmare forklaring se ovan under Utvecklingen av asylritten — Internationella
overenskommelser - 1951 ars Genévekonvention om flyktingars réttsliga stéllning.

18 Prop. 2004/05:170, s. 274. 4 kap. 1 § utlanningslagen (2005:716). 3 kap. 2 §
utlénningslagen (1989:529). 1951 érs konvention om flyktingars réttsliga stdllning
(Genévekonventionen) och 1967 érs protokoll.
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kommentarer till artikel 1 A 2, samt nationell rattspraxis som utvecklats pa
o1 o 169
omradet.

4 kap. 1 § NutlL 6verensstammer i stort med den tidigare bestimmelsen i 3
kap. 2 § UtlL, med undantag att paragrafen numer dven tacker in den som
forfoljs pa grund av kon eller sexuell 1aggning. Tidigare var den som kénde
vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av kon eller homosexualitet att
anse som skyddsbehovande i vrigt enligt 3 kap. 3 § 3 UtIL.'™

Bakgrunden till regeringens forslag och den nu genomférda utvidgningen av
flyktingbegreppet bestod i att alla skyddsbehdvande inte omfattades av
ordalydelsen 1 Genévekonventionen. Darutdver har den sérskilda situation
och de sérskilda behov som personer som r pa flykt undan forfoljelse pa
grund av kon eller sexuell laggning sedan lange uppméarksammats av
regeringen. '’'

Varfor regeringen inte redan ar 1997, dé bestimmelsen om skydd for dessa
grupper infordes, 14t dem omfattas av flyktingparagrafen, sades vara en
tveksamhet om hur andra EU-lénder skulle godta en sadan tolkning. Arbetet
1 EU har idag lett fram till antagande av det s.k. skyddsgrundsdirektivet. 1
direktivet anges bl.a. att forfoljelse pa grund av kon eller sexuell laggning
kan grunda tillhorighet till viss samhéllsgrupp. Det kan ddrmed anses
klarlagt att det internationellt och inom EU finns stod for att begreppet
tillhorighet till viss samhéllsgrupp skall ges en mer vidstrickt tolkning.'"
Flera andra ldnder bl.a. Norge, Storbritannien, Australien, Kanada och USA
som redan gjort beddmningen att forfoljelse pd grund av kon eller sexuell
laggning kan utgora grund for flyktingskap och i dessa ldnder har kvinnor
och homosexuella i vissa fall erkdnts som flyktingar med motiveringen att
forfoljelsen har sin grund i viss samhéllsgrupp. Denna tolkning far dven stod
av UNHCR som i sina riktlinjer uttalat att en korrekt tolkning av begreppet
samhillsgrupp dven inrymmer kon och sexuell liggning.'”

3.1.1.2.1 4 kap. 2 § utlanningslagen (2005:716)

Flyktingdefinitionen kan ségas utgor sjidlva essensen i detta arbete, men
eftersom fokus framforallt ligger pd hur den har tolkats och tolkas kommer
jag endast att hdr nedan ldmna en kortfattad redogdrelse for hur definitionen
— enligt forarbeten, praxis och doktrin — skall tolkas.

4 kap. 2 § utldnningslagen (2005:716)

Med flykting avses i denna lag en utldnning som

- befinner sig utanfor det land som utlinningen dr medborgare i, déirfor att han eller hon
kénner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av ras, nationalitet, religiés eller

1 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 159.
Prop. 2004/05:170, s. 171-173. Prop. 1996/97:25, s. 96-97. Se dven ovan, 1997 drs
reformer-.

1704 kap. 1 § NutIL. Prop. 2005/06:6.

! Prop. 2005/06:6, s. 19-21.

172 Prop. 2005/06:6, s. 19-21.

173 Prop. 2005/06:6, s. 19-21.
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politisk uppfattning eller pa grund av kon, sexuell ldggning eller annan tillhorighet till en
viss samhdllsgrupp, och

- inte kan, eller pd grund av sin fruktan inte vill, begagna sig av detta lands skydd.

Detta gdller oberoende av om det dir landets myndigheter som dr ansvariga for att
utldnningen utsatts for forfoljelse eller om dessa inte kan antas erbjuda trygghet mot
forféljelse fran enskilda.

Som flykting skall dven anses en utldnning som dr statslos och som

- av samma skdl som anges i forsta stycket befinner sig utanfor det land ddr han

eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort, och

- inte kan, eller pa grund av fruktan inte vill, dtervinda dit.

Det forsta steget vid en asylprovning dr att undersoka om den sdkande
uppfyller kravet enligt 4 kap. 2 § NutlL (jmf. 3 kap. 2 § UtIL) dvs. att
utlinningen “befinner sig utanfér som utlénningen dr medborgare i”. For
den som dr statslos dr det land dar personen senast hade sin vanliga
vistelseort att likstdlla med hemland. S& snart en person l&dmnar detta land
och mot bakgrund av vad som anges i 4 kap. 1 § NutlL ovan é&r han eller hon
att anse som flykting och detta upphor inte forrédn nagon av
upphérandegrunderna enligt 4 kap. 5 § NutlL aktualiseras.'”*

Flyktingskap kan @ven uppsta sur-place, vilket innebir att utlinningen inte
var flykting da han limnade hemlandet men att ndgot intrdffat i hemlandet
sedan dess vilket gor att personen skall anses som flykting. Flyktingskap
sur-place kan dven uppsta genom utldnningens handlande, om detta kommit
till hemlandsmyndigheternas kdnnedom.'”

Nasta steg dr att bedoma om utldnningen 1 fraga ’kanner vilgrundad fruktan
for forfoljelse”. Detta kan sédgas vara Geneévekonventionens nyckelfras.
Bedomningen skall géras utifréin vad den sokande har anfort.'

Det uppstills tva krav; den sdkande skall kidnna fruktan samt fruktan skall
vara vélgrundad. Detta innebdr att det inte bara &r individens uppfattning
som dr avgdrande utan den skall dven vara underbyggd av ett objektivt
forhallande.'”

“Forfoljelse” kan foreligga oavsett om den tar sikte pa en enskild individ,
om den dr riktad mot en begridnsad grupp men dven om den dr av mer
generell natur. Det kan rora sig om en handling som riktar sig mot en
persons liv eller frihet och har sin grund i personens ras, religion,
nationalitet, politiska uppfattning eller tillhorighet till viss samhallsgrupp,
men dven andra allvarliga krinkningar av ménskliga rittigheter kan utgora

1" G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 160.

'3 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 160-161
och Utlénningslagen — Végledande beslut, UN 32-93.

176 Se UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, G. Wikrén, och H. Sandesjd, Utlinningslagen med
kommentar, 7 uppl., 2002, samt d&ven G. Noll (ed.), Proof, Evidentiary Assesment and
Credibility in Aylum Porecedures, 2005 for en mer samtida diskussion om hur detta skall
tolkas.

77 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 38.
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forfoljelse.'”™ Dérutdver kan dven diskriminering, bestraffning och foljderna
av otillaten utresa eller otillaten vistelse utanfor hemlandet konstituera
forfoljelse.'” Aven kumulativa grunder kan utgora forfoljelse. '™

En flykting dr den som kénner vilgrundad fruktan ”pa grund av ras,
nationalitet, religios eller politisk uppfattning eller pa grund av kon, sexuell
laggning eller annan tillhorighet till en viss samhéllsgrupp”. Det dr
uppenbart att de olika skélen for forfoljelse som ryms inom denna
bestammelse gar in 1 varandra och vanligtvis ar det ocksa en kombination av
dessa som utgdr grunden for flyktingskap.'™!

For att en utldnning skall vara att anse som flykting krivs &ven att han “inte
kan, eller pa grund av sin fruktan inte vill, begagna sig av detta lands
skydd”.'® Alla personer som har limnat sitt hemland pa grund av
vélgrundad fruktan for forfoljelse ér inte att anse som flyktingar.
Flyktingratten ar utformad enligt tanken att viarldssamfundet skall bistd med
skydd da det finns allvarlig anledning att tro att adekvat nationellt skydd
saknas. Flyktingrétten utgor ddrmed subsidiért skydd, dvs. den aktualiseras
forst da det skydd som normalt kan forviantas av hemlandet saknas eller
végras den enskilde individen. Vilket innebér att om det kan fastslds att
individen atnjuter hemlandets skydd s& kan denne inte anses kdnna
vilgrundad fruktan for forfoljelse.'® Det spelar ingen roll vem forfoljelse
utgér ifrén, utan det relevant ar om den sokande riskerar forfoljelse.'™ En
ytterliggare faktor i detta sammanhang dr mojligheten till internt
flyktalternativ. Enligt svensk praxis har hittills gillt att en person inte anses
riskera forfoljelse om han kan fa ett effektivt skydd i nigon annan del av
hemlandet, dvs. har ett internt flyktalternativ. Detta 4r dock omtvistat.'®

Bestdmmelserna i 4 kap. 1 § NutlL omfattar, i likhet med vad som géllde
enligt UtIL, dven den som ér statslos.

78 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 51.

17 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 54-65.

'8 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 202 och para. 53.

'8 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para 66-67. For en grundligare redogorelse for hur dessa
forfoljelsegrunder skall tolkas hinvisar jag till internationell doktrin, bl.a. UNHCR:s
handbok om forfarandet och kriterierna vid faststéllandet av flyktingars réttsliga stéllning, 2
uppl., 2001, G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utldnningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002,
samt dven J. Hathaway, The Law of Refugee Status, 5 uppl. 2003, m.fl.

82 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rattsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 97-100. 3 kap. 2 § utldnningslagen (1989:529).

'8 J. Hathaway, The Law of Refugee Status, 5 uppl. 2003, s. 124-125.

18 Prop.1996/97:25, s. 97.

'8 UNHCR:s handbok om forfarandet och kriterierna vid faststillandet av flyktingars
rittsliga stéllning, 2 uppl., 2001, para. 91. Hathaway, s. 133-134.
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3.1.1.3 Sarskilda rattigheter som foljer med
flyktingskap

En person som beddms vara flykting 1 enlighet med bestimmelserna i
utldnningslagen jamte motsvarigheten i Gen¢vekonventionen ér tillforsékrad
vissa réttigheter 1 det land dir personen erhaller asyl. Detta regleras bl.a.
genom internationella 6verenskommelser men dven genom vad som foljer
av asylprocedursdirektivet och skyddsgrundsdirektivet (bada skall
implementeras i svensk lagstiftning). I Sverige ror det sig om réttigheter
som 1 stor utstrickning dven tillerkénns utlanningar som fatt
uppehallstillstdnd péd andra grunder. Den som erkédnts som flykting har dock
en gynnsammare stéllning dn andra. De rittigheter som foljer med
flyktingforklaringen enligt nu gillande utlinningslag motsvarar
bestimmelserna om detta i 1989 ars utldnningslag. '™

3.1.1.3.1 Flyktingforklaring

En flykting har rétt till flyktingforklaring. " Detta beviljas av
Migrationsverket pd begéiran av flyktingen antingen i samband med att
uppehéllstillstind beviljas eller direfter. Flyktingforklaringen klargdr inte
minst for utlanningen sjdlv att han har flyktingstatus, utan dven for berdrda
myndigheter. Observeras bor dock att ingen blir flykting genom
forklaringen utan den utgdr ett endast ett konstaterande om att utlanningen
ar att anse som flykting. '™ Bestimmelserna om flyktingforklaring infordes
genom 1980 ars utldnningslag. Bakgrunden till detta var framforallt de av
ExCom antagna slutsatserna &r 1977 dir betydelsen av detta framholls.'™
Den grundldggande forutsittningen &r om flyktingen omfattas av
flyktingbegreppet.'”® Det kan finnas fall da en flykting vill undga att fa sin
flyktingsstatus faststdlld darfor ges flyktingforklaring numera efter begiran
fran flyktingen."' Flyktingforklaringen medfor vissa fordelar for enskild,
bl.a. foljer ett starkare skydd mot utvisning pa grund av brott.'** En flykting
har enligt praxis kunnat fa svenskt medborgarskap efter fyra ar mot normalt
fem ar."”

187

3.1.1.3.2 Resedokument

En flykting har dven ritt till ett s.k. resedokument.'** Ett resedokument 4r
en legitimationshandling som utfirdas av Migrationsverket for resor utanfor
Sverige. Resedokument kan vigras om tungt vigande skl foreligger,

' Prop. 2004/05:170, s. 274-275.

'8 4 kap. 3 § NutlL, tidigare 3 kap. 6 § UtIL.

'8 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 174 och
s. 198.

% G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 195.

190 4 kap. 1 § NutlL, tidigare 3 kap. 2 § UtIL, 3 kap.

1 4 kap. 3 § NutlL, tidigare 3 kap 6 § UtIL.

1928 kap. 11§ andra stycket NutlL, tidigare 4 kap. 10 § UtIL.

195 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 174.

194 4 kap. 4 § NutlL, tidigare 3 kap. 7 § UtIL.
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sadana skl harfor sig till den nationella sdkerheten eller allménna
ordningen.'*® Nir resedokument beviljas en flykting brukar dven hinsyn tas
till familjeanknytning, och resedokument brukar séledes beviljas till
make/maka samt minderériga barn.'”® Vad giller beslut om
flyktingforklaring och resedokument s& utgor Migrationsverket beslutande
myndighet."”’

3.1.1.3.3 Ovrigt

Utover ovan ndmnda rattigheter har flyktingar &ven rétt till
familjeaterforeningsbidrag enligt reglerna om dessa. Darutdver har
flyktingar samt de som ges uppehallstillstind som skyddsbehdvande i 6vrigt
mojlighet att vid berdkning av pension dven tillgodordkna sig hemlandséren
som bosittning.'*® Dérutéver har svenska myndigheter dven att efterkomma
kravet i art. 4 Dublinfoérordningen om familjesammanhallning, vilket
innebdr att om den s6kandes barn eller avkomma 4r under 18 &r och har
beviljats flyktingstatus i en annan av EU:s medlemsstater sa dr denna stat
dven skyldig att prova den sokandes ansdkan, om den sokande s& 6nskar.'””

3.1.1.4 Skyddsbehovande i ovrigt

Bestimmelserna om skyddsbehdvande i 6vigt aterfinns i 4 kap. 2 § NutlL
och motsvarar 1 huvudsak de bestimmelser som tidigare fanns 3 kap 3 § 1-3
punkten UtIL, dock med ett viktigt undantag. Den s.k. konsbestimmelsen
som tidigare dterfanns under 3 kap. 3 punkten UtIL omfattas numera av
flyktingdefinitionen. Enligt beslutsstatistiken®”’ har majoriteten av de
asylsokande som sokt sig till Sverige inte beviljats flyktingstatus utan status
som skyddsbehdvande i vrigt, men framforallt har uppehallstillstdnd
beviljats pa grund av humanitira skél, numer synnerligen mmade
omsténdigheter. I detta avsnitt gors en kort redogdrelse for bestimmelserna
om skyddsbehdvande i1 6vrigt. Synnerligen 6mmade omstindigheter och
humanitira skdl kommer att beroras i ett senare skede.

4 kap. 2 § utldnningslagen (2005:716)

med skyddsbehovande i dvrigt avses i denna lag en utlinning som i andra fall dn vad som
avses i 1 § befinner sig utanfor det land som utldnningen dr medborgare i, ddrfor att han
eller hon

1. kéiinner vilgrundad fruktan for att straffas med doden eller att utsdittas for kroppsstraff,
tortyr eller annan omdnsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning,

2. behover skydd pa grund av yttre eller inve bevipnad konflikt eller pa grund av andra
svdara motsdttningar i hemlandet kdnner vilgrundad fruktan for att utsdttas for allvarliga
overgrepp, eller

3. inte kan dtervinda till sitt hemland pd grund av en miljokatastrof.

195 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 199.

19 G. Wikrén, och H. Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, 7 uppl., 2002, s. 174,
194-199. 4 kap. 3 och 4 §§ NutlL, tidigare 3 kap. 6 och 7 §§ UtIL.

1974 kap. 6 § NutlL.

198 3 kap. 2 och 3 §§ lag om (1998:702) om garantipension.

19 Art. 4 Dublinférordningen. G. Noll, Negotiating Asylum- The EU Aquis, Extraterritorial
Protection and the Common Market of Deflection, 2000, s.188.

2 Se bilaga A och B.
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Motsvarande gdller for en statslos utldnning som befinner sig utanfor det land ddr han
eller hon tidigare har haft sin vanliga vistelseort.

3.1.1.41 4 kap. 2 § 1 NutIL

4 kap. 2 § 1 omfattar nu liksom i 3 kap. 3 § 1 UtIL alla de situationer dd en
utldnning lamnat sitt land som han eller hon dr medborgare i for att han eller
hon kénde vélgrundad fruktan for att straffas med doden eller med
kroppsstraff eller att utsdttas for tortyr eller annan oménsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning. Rétten till skydd géller oavsett pa
vilken grund som den sokande riskerar att utsdttas for en sddan
behandling.201 I de fall da tortyrbestimmelsen ar tillimplig foreligger en
ovillkorlig rétt till uppehallstillstdnd 1 Sverige, och ett absolut forbud mot
atersdndande, utom i fall da utlanningen kan séndas till ett tredje land dar
motsvarande skydd kan erhéllas.*** Tortyrbestimmelsen och bestimmelsen
om verkstéllighetshinder dverensstimmer med de bestimmelser som
aterfinns artikel 3 i Europakonventionen samt tortyrkonventionen.*”

3.1.1.4.2 4 kap. 2 § 2 NutIL

I 4 kap. 2 § 2 har gjorts en utvidgning av bestimmelsen om vidpnad konflikt
att dven innefatta de situationer som enligt praxis till 1989 ars lag faller
inom begreppet politisk-humanitéra skil. Det ansdgs nddvindigt att inte
endast ta hdnsyn till en vdpnad konflikt utan dven till andra svéra
motsittningar som kan existera i ett land. I forarbetena anges att 4ven andra
grunder som hittills enligt praxis kommit att ges tillstdnd av humanitira skal
kan komma att falla in under denna punkt.** Begreppet “svara
motséttningar” avser bl.a. politisk instabilitet i hemlandet t.ex. om
rittssystemet inte opartiskt viarnar befolkningens grundldggande ménskliga
rittigheter. Det kan &ven rora sig om konflikter mellan olika
befolkningsgrupper, mellan en befolkningsgrupp i en del av landet och
statsmakten i en annan del av landet etc. ”’Vilgrundad fruktan” skall tolkas
pé samma sitt som i flyktingbestimmelsen®”” och i tortyrbestimmelsen®® .
Med "allvarliga 6vergrepp” aves att Overgreppen maste vara av Svar
beskaffenhet. Det kan handla om savél godtyckliga som systematiska
overgrepp och dessa kan utgé fran savil landets myndighet, enskild eller en
annan stat. Overgreppen kan bl.a. vara misshandel, social utstdtning m.m.
dvs. sddant som inte utgor tillrdcklig grund for att medge skydd enligt
flyktingparagrafen eller tortyrbestimmelsen i 4 kap. 2 § 1 NutlL. Som skél
till den foreslagna dndringen anfor regeringen i forarbetena att
skyddsgrunderna skall fa en mer framtradande plats i den nya
utlinningslagen. Regeringen anser att det saknas en tydlig skiljelinje mellan
de olika tillstdndsgrunderna i praxis. Det anfors vidare att skyddsrelaterade

2 prop. 1996/97:25, s. 100-102.

202 3 kap. 4 § forsta och andra stycket 3-6 UtIL. 5 kap. 1 § NutlL.
% SOU 2004:31, s. 40.

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

295 Se ovan under Flyktingbegreppet.

296 Se nedan, Skyddsbehévande i évrigt.
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skal hittills har provats enligt bestimmelsen om humanitira skil och
regeringen framhaller att skyddsgrunder och andra grunder som t.ex.
humanitira skél bor hallas atskilda.

3.1.1.4.3 4 kap. 2§ 3 NutIL

4 kap. 2 § 3 NutlL 6verensstimmer med den tidigare bestimmelsen i 3 kap.
3 §2 UtIL.

3.1.1.4.4 Konsbestammelsen, 3 kap. 3 § UtIL — En
diskussion

Den s.k. konsbestdmmelsen har 1 och med NutlL flyttats fran
bestimmelserna om skyddsbehdvande i 6vrigt till flygtingdefinitionen.
Mojligtvis skulle detta kunna medfora att fler framdver kommer att beviljas
flyktingstatus. Det kanske dven kan utgora en forklaring till de laga siffror
som beslutstatistiken i asyldrenden visar v.g. beviljande av flyktingstatus.

Inforandet av bestimmelsen kan ha fatt Utldnningsmyndigheterna att tolka
lagstiftarens vilja sé att bestimmelsen stdngt dorren for att tillimpa
flyktingdefinitionen 1 3 kap. 2 § UtIL pé personer som forfoljs pa grund av
kon eller sexuell laggning. Vilket i forlangningen torde ha inneburit att
antalet fall med kvinnor och homosexuella som beviljats flyktingstatus
minskat.*"’

Om nu dorren ansags vara stangd for att tillimpa flyktingdefinitionen pa
denna grupp, fanns att vilja p4 antingen den s.k. tortyrbestimmelsen™® i3
kap. 3 § 1 punkten UtIL eller kénsbestimmelsen®” i samma lag.*"

Den s.k. konsbestidmmelsen har dock anvénts i mycket ringa omfattning av
utldnningsmyndigheterna. Migrationsverket har gjort en genomgang av
antalet uppehéllstillstind som beviljats frén &r 1997 till ar 2001. Under
denna period var det endast 29 kvinnors som beviljades uppehallstillstand 1
Sverige for att de anségs vara forfoljda pd grund av sitt kon. Under samma
period beviljades ett &n mindre antal, endast 8 personer uppehallstillstand 1
Sverige for att de ansdgs forfolja pa grund av sin homosexualitet (7 médn och
en kvinna).?'" En forklaring till att bestimmelsen har anvints i si ringa
omfattning skulle kunna vara att det starkare skyddet i 3 kap. 3 § 1 punkten,
den s.k. fortyrbestimmelsen, har anvénts istillet.*'?

Kanada ér ett av de lander, liksom Storbritannien och USA m.fl., som
beviljar flyktingstatus till den som forfoljs pa grund av kon eller sexuell

270U 2006:6, s. 408.

28 Aterfinns i 4 kap. 2 § 1 punkten i NutlL.

299 Numer i "flyktingparagrafen”, 4 kap. 1 § NutlL.
210°.50U 2006:6, s. 408-409.

21SOU 2004:31, s. 62, 70.

212.30U 2006:6, s. 408-409.
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laggning. Mellan dren 1994 och ar 2003 erkdndes totalt 57,8 procent
flyktingstatus i forsta instans 1 Kanada under samma period var erkdnnandet
i forsta instans 1 Sverige endast 2,7 procent. Mojligtvis kan en del av dem
som ingér i den av Kanada hogre andel som beviljats flyktingstatus utgdras
av personer som forfoljts pa grund av kon eller sexuell liggning.?"> Men det
ar knappast troligt att den stora divergensen endast kan forklaras genom
detta.

3.1.2 Tydlig skiljelinje mellan olika
tillstandsgrunder

I prop. 2004/05:170 anges att en viktig del i den nya utldnningslagen é&r att
det skall vara en tydlig skiljelinje mellan olika tillstdndsgrunder.
Uppehéllstillstand pa grund av skyddsbehov skall inte kunna forvéxlas med
uppehallstillstand som ges pd annan grund. *'*

Det har tidigare saknats en tydlig skiljelinje mellan de olika
tillstindsgrunderna i praxis och skyddsrelaterade skél har provats inom
ramen for bestimmelsen om humanitéra skil. Skyddsgrunder och andra
grunder bor enligt lagstiftaren hallas atskilda. Det dr av stor betydelse inte
bara for réttstillimpningen utan dven for den enskilde.
Skyddsbestimmelserna bér dirfor renodlas fran andra skyddsgrunder. *'°
En del i detta &r att de s.k. politisk-humanitéra skal flyttas fran
bestammelsen om humanitéra skél till bestimmelserna om
skyddsbehdvande i 6vrigt. Den nya bestimmelsen skall utformas sa att
forutom att tdcka in de situationer som tidigare gett uppehallstillstdnd pé
grund av politisk-humanitéra skdl samt andra skyddsrelaterade skl och som
bifallits av humanitéra skidlvipnad konflikt skall den 4ven omfatta
vélgrundad fruktan for allvarliga 6vergrepp pa grund av andra svéra
motsittningar i hemlandet.*'®

Enligt regeringen torde det finnas flera omstidndigheter som kan ha bidragit
till den situation vi tidigare hade under UtIL dér skyddsskal har gett
uppehallstillstind av humanitéra skél. En kan vara den oprecisa lydelsen av
bestimmelsen om humanitéra skil i prop. 1996/97:25 samt den
riksdagsbehandling som foljde dirpa. Vilket fick till f6ljd att s.k. politisk-
humanitira skil kom att prévas inom ramen for humanitéira skil.?'” En
annan omstidndighet kan vara kontexten dd Genevekonventionens definition
av flykting infordes. *'* Inforandet av alternativa skyddsgrunder under
1970-talet orsakade en tillbakagang av antalet asylsdkande som beviljades
flyktingstatus i samtliga nordiska linder.?"” T Sverige utvecklades bl.a. en

213 SOU 2006:6, s. 401-403. SOU 2004:31, s. 153-162.
214 Prop. 2004/05:170, s. 176-177.

215 Prop. 2004/05:170, s. 176-177.

218 prop. 2004/05:170, s. 176-178.

217 Prop. 2004/05:170, s. 176-178.

218 30U 2006:6, s. 402-403.

219.S0U 2006:6, s. 402-403.
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praxis dar asylsokande med nédgot starkare skél &n vad som frén borjan var
tankt beviljades uppehallstillstand p4 alternativa skyddsgrunder.?*

Ytterligare en omsténdighet kan vara det faktum att i Sverige skiljer sig inte
de rattigheter som foljer med flyktingstatus nimnvért frén de som foljer med
alternativa skyddsgrunder. Det kan eventuellt vara sa att i lander med mer
diskretionért utformade alternativa skyddsgrunder beviljas fler
flyktingstatus. !

Det faktum att det sker glidningar dir skyddsskal ger uppehallstillstand pé
alternativa (skydds-) grunder har uppmérksammats tidigare. Ar 1994
redovisade professor Géran Melander en av honom och pa regeringens
uppdrag gjord utredning av praxis i asyldrenden. Uppdraget syftade till att
gora en Oversyn av hur praxis hade utvecklats sedan UN tog dver ansvaret
for overprovningen i utlinningsérenden. Bakgrunden var framforallt att
praxis skirpts sedan UN inréttades.*** Det statistiska materialet visade vid
tiden for utredningen, i likhet med i dag, en nedatgaende trend for savél
flyktingskap grundat pd Genévekonventionen som for de-facto flyktingar.**
Inledningsvis konstaterades att Sverige efter inférandet av de-facto
flyktingstatus &r 1976 successivt hade utvecklat en praxis dér de
asylsokande med négot starkare skél 4n vad som fran borjan var tinkt, hade
beviljats de-facto flyktingstatus och inte konventionsstatus.?**

Exakt hur framtiden kommer att bli med de fordndringar som gjorts samt
genom regeringens papekande om vikten av en tydlig skiljelinje mellan
olika tillstaindsgrunder &r svart att sia om. Férhoppningsvis medfor detta vad
jag anser skulle var en forbattring, dvs. att fler asylsokande kommer att
beviljas flyktingstatus. Likvil som det ar svért att sia om framtiden 4r det
dven svart att bedoma hur det statistiska utfallet kommer att bli. Inte bara
pga. en osdkerhet infor hur myndigheterna kommer att tolka de nya
bestammelserna. Utan dven for att det idag inte dr mojligt, att statistiskt utan
att géra en “’case by case” undersokning, urskilja exakt hur ménga som
beviljats uppehallstillstind enligt den s.k. konsbestimmelsen eller hur
manga som beviljats uppehillstillstind av humanitéra skél pga. att de ansetts
ha politisk-humanitéra skal.

3.1.3 Uppehallstillstand

Som redan pdpekats dr det fa asylsdkande som har beviljats flyktingstatus i
Sverige, dessa har istéllet beviljats status som skyddsbehovande i 6vrigt,
men framforallt har de fatt uppehallstillstdnd av humanitéra skil. En
bestammelse som har utgatt med NutlL, men till viss del dndé kan sdgas

20 50U 1994:54, s. 13.
250U 2006:6, s. 402.
22.850U 1994:54, s. 37-38.
23 50U 1994:54.

2450U 1994:54, s. 13.
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leva kvar 1 bestimmelsen om synnerligen émmade omstidndigheter. Mer om
detta nedan.

I 5 kap. NutlL regleras vilka personer som har ritt till uppehallstillstand.
Flyktingar och skyddsbehdvande i 6vrigt som befinner sig i Sverige har —
om inte undantagen i 5 kap. 1 § foreligger — rétt till uppehallstillstand.
Uppehallstillstand dven beviljas pa en rad andra grunder, om t.ex.
synnerligen 6mmade omstdndigheter foreligger.

3.1.3.1 Uppehallistillstand pa grund av synnerligen
ommade omstandigheter

5 kap. 6 § utldnningslagen (2005:716)

Om uppehdallstillstand inte kan ges pd annan grund, far tillstand beviljas en utldnning om
det vid en samlad bedémning av utldnningens situationer foreligger sadana synnerligen
ommade omstéindigheter att han eller hon bor tilldtas stanna i Sverige. Vid bedomningen
skall sdrskilt beaktas utldnningens hdlsotillstand, anpassning till Sverige och situationen i
hemlandet.

Barn far beviljas uppehdlistillstand enligt denna paragraf dven om de omstindigheter som
kommer fram inte har samma allvar och tyngd som krdvs for att tillstand skall beviljas
VUXNA personer.

Bestimmelsen saknar motsvarighet i 1989 ars utldnningslag men i prop.
2004/05:170 anges att bestimmelsen om synnerligen 6mmade
omsténdigheter skall ses som en vidareutveckling av bestimmelsen om
humanitira skil*> i UtIL.**® Bestimmelsen om s.k. politisk-humanitira skél
som tidigare rymdes inom bestimmelsen om humanitira skal lyfts in under
bestéimzrzr%elserna om skyddsbehdvande i dvrigt, 4 kap. 2 § 2 punkten

NutlL.

Regeringen framhaller som motiv att den tidigare bestimmelsen om
humanitéra skil ar oprecis. I 1989 ars utlinningslag anvinds savél uttrycket
humanitéra skil som stridande mot humanitetens krav. Vilket har resulterat i
att det har overlatits 4t den beslutande myndigheten/domstolen att avgora

% Innan bestimmelsen om humanitira skal infordes i UtIL utldnningslag fanns en

liknande bestimmelse i 1980 ars utlanningsforordning. Grunden for denna bestimmelse
lades redan i prop. 1968:142. Vad som menas med humanitéra skl har inte ndrmare
preciserats i lagtext eller forarbeten utan limnats till réttstillimpningen att hantera.”> 1
samband med inforandet av UtIL slogs det dock fast att bestimmelsen kunde vara tillimplig
pa personer som pa grund av sjukdom eller andra personliga férhallanden inte bor nekas
uppehallstillstiand. Det framhdlls att det Aven kunde rora sig om de personer som inte
omfattades av reglerna om asyl, men dér det &nda kunde te sig inhumant att tvinga honom
eller henne att atervinda till hemlandet t.ex. pa grund av pagéende krig. I prop. 1988/89:86
ndmns dven fall med beslut om avvisning eller utvisning som inte kan verkstéllas, t.ex. pa
grund av att det inte finns nigot land som tar emot utlinningen.** I forarbetena som
foregick 1997 érs reform da nya skyddsbestimmelser om skyddsbehdvande i Gvrigt
infordes, fordes en diskussion om humanitira skil. Det anges att ndgon fullstindig
upprakning dr omojlig. Inférandet av de nya skyddsbestimmelserna syftade dock enligt
regeringen till att bestimmelsen humanitira skél i fortsdttningen just skulle omfatta
renodlat humanitéra skél (Prop. 1996/97:25, s. 108-116.).

226 Prop. 2004/05:170, s. 279-280.

*" NutlL.
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huruvida tillrackliga skél foreligger for att bevilja uppehéllstillstand av
humanitira skél. Vilket i propositionen framhélls har lett till en ndstan
diskretionér provning hos myndigheten/domstolen. For tydlighetens
framhélls att bestimmelsen om humanitéira skil bor utmdnstras ur
utldnningslagen och istéllet erséttas av begreppet synnerligen 6mmande
omstindigheter.””® Regeringen foreslar i prop. 2004/05:170 att de
situationer som kan komma att falla utanfor tillstindsgrunderna i NutlL,
genom att bestimmelsen om humanitira skél utmonstras ur lagtexten, skall
omfattas av en ny bestimmelse “synnerligen 6mmade omstindigheter” se 5
kap. 6 § NutlL.**

Den nya bestammelsen skall tydligt ange de situationer dir en person som
inte kan fa tillstdnd pa ndgon av huvudgrunderna dndock kan beviljas
uppehéllstillstdnd om synnerligen émmade omstidndigheter foreligger. Det
ar emellertid viktigt att denna bestimmelse inte underminerar
skyddsbestdmmelsernas betydelse. Regeringen framhéller i1 prop.
2004/05:170 att huvudgrunderna for uppehéllstillstdnd sjilvfallet skall
provas innan bestimmelsen om uppehallstillstaind pd grund av synnerligen
ommade omsténdigheter aktualiseras. Darfor bor det uttryckligen anges i
lagtexten att denna bestimmelse blir aktuell forst dd det klargjorts att
uppehallstillstand inte kan ges pa nigon annan grund.’

For en utforligare redogorelse for hur begreppet “synnerligen 6mmade
omsténdigheter” skall tolkas se prop. 2004/05:170, s. 187-188.

3.1.4 Visering

Bestammelser om visering finns 1 3 kap. 1-7 §§ NutlL, 1 1989 ars
utldnningslag reglerades detta huvudsakligen i 2 kap samma lag.

Visering ger ritt till inresa och vistelse i1 Sverige, under en begrénsad tid.
Visering kan ges av en rad olika anledningar, t.ex. turistbesok, for att besoka
anhoriga eller for affdarsbesok. Viseringen ger rétt till att resa ut och in ur
landet ett flertal gdnger och stanna hir sammantaget under sa lang tid som
visering beviljats. Viseringskravet har ansett nddvandigt forst och frimst for
att behé’llglden reglerade invandringen — som med detta kan begransas och
regleras.

Forutséttningarna for viseringar anges i 3 kap. 1 § NutlL. En utldnning fér
enligt dessa bestimmelser beviljas visering om han har ett gidllande pass
eller annan handling som kan godtas som pass. P4 begéran kan visa upp
dokument som visar syftet med och forutsittningarna for den planerade
resan. Utldnningen skall vidare ha medicinsk forsékring for vistelsen, och
tillrackliga medel for sin aterresa till utreselandet eller transitresa till ett

228 Prop. 2004/05:170, s. 185.
229 Prop. 2004/05:170, s. 279-282.
29 prop. 2004/05:170, s. 185-187.
21 Prop. 2004/05:170, s. 160.
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sadant tredje land. Déarutover far utlinningen inte heller ha meddelats
inreseforbud eller anses dventyra den allminna ordningen, rikets sékerhet
eller ndgon av Schengenstaternas internationella forbindelser. I 3 kap. 2-3
§§ NutlL finns bestimmelser om enhetliga Schengenviseringar. En enhetlig
Schengenvisering giller i hogst tre ménader och i samtliga Schengenldnder.
Om det vid en samlad beddmning framstar som sannolikt att utlinningen
inte kommer att lamna Sverige eller Schengenstaternas territorium efter
viseringstidens utgang fir en enhetlig visering inte beviljas. I de fall da en
enhetlig visering inte far beviljas kan dndock, enligt bestimmelserna i 3 kap.
4 § NutlL en nationell visering beviljas om det dr nddvindigt av humanitiara
skél, pa grund av Sveriges internationella forpliktelser eller om det annars
finns ett starkt nationellt intresse att bevilja visering. Viseringen géller
endast i Sverige. Om en nationell visering utfardas skall 6vriga
Schengenstater underrittas. Migrationsverket dr beslutande myndighet 1
viseringsdrenden. Beslut fir dven meddelas av regeringskansliet.”

Med bestdmmelserna i den nya utlainningslagen kan viseringsreglerna i
storre utstrackning dn tidigare sdgas ha EU-anpassats. Det anges 1 prop.
2004/05:170 att ett dvergripande mal for migrationspolitiken ar att skapa sa
stor frihet for rorelser 6ver granserna inom EU som mdjligt. For detta kravs
och pégar harmonisering och som pa viseringsomradet i hog grad redan
forverkligats.”

Harmoniseringen av viseringsreglerna och de dkade dtgirderna for att
komplettera dem fér ségas vara ett av de tydligaste tecknen pa att fri
rorlighet for personer pa den inre marknaden skapas genom intensifierade
kontrollatgarder. Samarbetet pa viseringsomradet far sdgas vara ett av de
kanske allvarligaste hoten mot méjligheten att soka asyl.>**

3.2 Asylprocessen

Jag har nu redogjort for relevanta internationella- och regionala
overenskommelser samt svensk lagstiftning. Dir redogorelsen av
internationella och regionala 6verenskommelser, undantaget EU-avsnittet,
framst syftade till att redogdra for vid vilka instrument Sverige ar
folkrattsligt bunden och som skall beaktas vid en asylprovning. EU-avsnittet
1 likhet med avsnittet om svensk lagstiftning (bade utvecklingen av denna
samt gillande ritt) syftade framfGrallt till att ge ett svar pa den dvergripande
fragestillningen. I likhet med dessa bada avsnitt syftar d&ven det avsnitt som
foljer nedan till att ge ett svar pa den overgripande fragestéllningen.

323 kap. 1-7 §§ NutlL.

23 Prop. 2004/05:170, s. 167.

2% G. Noll, Negotiating Asylum — The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, 2000, s. 259.
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3.2.1 Ansokan om asyl

En ansdkan om asyl som gors hér i landet skall s& snart som mojligt ges in
till Migrationsverket. Det dr verket som utreder drendet.

Enligt bestimmelserna i NutlL finns tva former av skydd, det ar
flyktingskap eller stéllning som skyddsbehdvande i dvrigt.

MIV gor en forsta provning dér drenden med personer som redan sokt asyl i
ett annat land som omfattas av Dublinférordningen®’, eller som i fallet med
Danmark Dublinkonventionen®°, far vigras uppehallstillstand i enlighet
med Dublinforordningen/Dublinkonventionen och bestimmelser som
aterfinns i NutlL.”’ Vid uppenbart ogrundade ansokningar kan MIV enligt
8 kap. 6 § NutlL forordna om att personen ifrdga far avvisas direkt. Detta
kallas avvisning med omedelbar verkstillighet. Ovriga asylirenden
genomgdr en fullstindig asylpréovning da det prévas om de skil som
framfors ar tillrackliga enligt utlinningslagen och gillande praxis. Om det
inte finns tillrackliga skél for asyl eller ndgon annan av grunderna for
uppehallstillstdnd foreligger (t.ex. om uppehallstillstdnd bor ges pa grund av
synnerligen 6mmade omstédndigheter) beslutar MIV om avvisning eller
utvisning enligt 8 kap. NutlL. Den asylsdkande kan da antingen vélja att
resa hem eller att 6verklaga, tidigare till UN, numera till
migrationsdomstolarna och/eller Migrationsdverdomstolen. Om ocksa andra
och tredje instans bedomer att det ej finns tillrdckliga skil avslas
overklagandet, och utldnningen skall d limna landet.”®

3.2.2 Migrationsverket

3.2.2.1 Migrationsverkets organisation

MIV ér en central forvaltningsmyndighet med verksamhet inom asyl- och
migrationsomradet och med uppgift att handldgga drenden enligt bl.a.
utldnningslagstiftningen. Bestimmelser om migrationsverket finns

3 D.v.s. en av EU:s medlemsstater Belgien, Cypern, Danmark (undantaget hér géller
fortfarande Dublinkonventionen), Estland, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Italien,
Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Nederldnderna, Polen, Portugal, Slovakien,
Slovenien, Spanien, Storbritannien, Sverige, Tjeckien, Tyskland, Ungern och Osterrike,
samt &ven Norge och Island som omfattas av Dublinférordningen genom ett sérskilt avtal.
Dublinf6rordningen ersatte Dublinkonventionen den 1 september 2003.
Dublinkonventionen triadde i kraft i Sverige den 1 oktober 1997.

281 Prop. 2004/05:170, s. 170-171, anges att det sirskilt bor framga ur lagtexten i den nya
utlinningslagen, att mdjligheten att vigra en utlinning med stod av Dublinkonventionen
enbart skall gélla gentemot Danmark. For 6vriga av EU:s medlemsstater samt Island och
Norge géller Dublinférordningen.

37 Se ovan, Dublinforordningen.

28 NutlL. Prop. 2004/05:170.
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framforallt i NutlL, i forordningen (2004:294)**° med instruktion for MIV
samt dven i1 verksforordningen (1995:1 322).24

MIV:s ledning bestar av en generaldirektdr som leder myndigheten och
ansvarar for dess verksamhet, en overdirektor med ansvar for strategiska
frdgor och utgivning av myndighetens administrativa handbocker och en
rattschef (chefsjurist) med ansvar for beredning av drenden, MIV:s
forfattningssamling och handbocker inom bl.a. omrédet asyl.>*' Styrelsen,
utses av regeringen och bestér av 12 ledamoter, generaldirektdren ar dess
ordforande. Styrelsen fattar inte beslut i enskilda drenden, men ansvarar for
faststillandet for viseringspraxis.>* MIV ir sedan 1 januari 2005 indelad i
sex verksamhetsomraden (asyl, besok och boséttning, forvaltningsprocess,
medborgarskap, mottagningsplanering och tillsyn och forvaltning och
internationella fragor), tidigare var verksamheten indelad i regioner. Syftet
med fordndringen var att fa en enhetlig och effektiv forvaltning.>*

Beslutanderétten hos MIV finns idag primért hos generaldirektdren, vilket
aven var fallet under UtIL, varifran den sedan, beroende pa drendet karaktir,
delegeras till olika nivaer (handldggare, beslutsfattare, réttschef) pa drendets
karaktar.**

Idag registreras MIV:s beslut 1 den Centrala utlinningsdatabasen (CUD),
tidigare STAMM-databasen.**

3.2.2.2 Handlaggningsregler

Bestdmmelserna om handlaggningen av drenden hos
forvaltningsmyndigheterna aterfinns framforallt 1 13 kap. NutlL och 1 FL.

3.2.2.2.1 Utredningsansvar

MIV har i egenskap av forvaltningsmyndighet huvudansvaret for att ett
drende blir utrett, detta foljer av den s.k. officialprincipen.

Denna princip kommer till uttryck genom allménna forvaltningsrattsliga
principer samt i 8 § FPL (vad géller forvaltningsdomstolar) men kan i FL
uttydas ur de allménna reglerna om service och samverkan (4-7§§).
Officialprincipen har olika betydelse i1 olika slags drenden, desto mer
ingripande beslutet dr desto storre ansvar alaggs myndigheten. Nér det ror
sig om en forman, dr det emellertid inte lika sjdlvklart att den enskilde kan
forhalla sig passiv. Officialprincipen anses dock gélla, men i ndgot
modifierad form. Myndigheten kan 1 dessa fall, vilket ockséa gors — kréva att

% Med é#ndringar inforda genom SFS 2006:123.

49 Prop. 2004/05:170, s. 86 och s. 139.

2! Prop. 2004/05:170, s. 139-140.

22 Prop. 2004/05.170, s. 140.

3 Prop. 2004/05:170, s. 140. Migrationsverket, Véra verksamhetsomrdden,
www.migrationsverket.se, 2006-05-10, k1. 10.00.

250U 2004:74, s. 268.

5 Prop. 2004/05:170, s. 140.
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den enskilde medverkar i utredningen.*® MIV har emellertid ett storre
utredningsansvar dn vad som aligger en myndighet i manga andra
ansokningsdrenden. Bestimmelser om detta aterfinns bl.a. i UNHCR:s
handbok.**’

I prop. 2004/05:170 understryks vad som sidgs i UNHCR:s handbok para.
196-197 om att bevisbordan ligger pa den sokande, men att ta reda pa och
virdera olika relevanta fakta skall delas mellan utredaren och den sdkande
och att beviskravet inte skall tillimpas for hart med tanke pa den sarskilda
situation som den s6kande befinner sig i.***

3.2.2.2.2 Muntlighet

I asyldrenden géller enligt 13 kap. 1 § NutlL att en utldnning fir avvisas
eller utvisas endast om muntlig handldggning har ingétt i MIV:s
handléggning av drendet. Muntlig handlaggning skall &ven annars foretas pa
begiran av utldinningen om inte denna skulle sakna betydelse for att avgora
asyldrendet. Mojligheten som ges i utldnningslagen, till muntlig
handldggning, avviker fran vad som annars géller enligt 14 § FL som &r mer
restriktivt utformad. Muntlig handldggning kan foretas om det kan ske med
hinsyn till det behoriga arbetets géng, eller om myndigheten bestimmer att
handléggningen skall vara muntlig. Bestimmelsen i1 utldnningslagen
infordes &r 1997.>* Den nuvarande bestimmelsen motsvarar i huvudsak den
tidigare i 11 kap. 1 § forsta stycket UtIL.>°

3.2.2.2.3 Partsinsyn och kommunikation

Enligt 16 § FL, giller att en sokande m.fl. har rétt att ta del av det som
tillforts drendet da det r6r myndighetsutovning mot en enskild. Detta
begriansas dock av 14 kap. 5 § SekrL. I forvaltningslagen 17 § finns en
allmén bestimmelse om den s.k. underrittelseskyldigheten dvs. ett drende
fér inte avgoras utan att sokande eller annan part har underrittas om en
uppgift som tillforts drendet genom ndgon annan dn honom sjilv, och getts
tillfille att yttra sig 6ver uppgiften.' T utlinningslagen terfinns ingen
generell bestimmelse om detta utan 1 13 kap. 9 § NutlL som rdr parts rétt att
fa del av uppgifter i d&renden om visering, tidsbegrinsat uppehéllstillstand,
arbetstillstdnd och aterkallelse av permanent uppehéllstillstind omfattar
endast en utlinning om han 4r bosatt eller annars vistas i Sverige.”*

26w, Warnling-Nerep, En introduktion till férvaltningsrétten, 2001, s. 46-47.

7 Prop. 2004/05:170, s. 90-91 och s. 153-156.

28 Prop. 2004/05.170, s. 155.

2 Prop. 2004/05.170, s. 141.

29 prop. 2004/05:170, s. 303.

31 Prop. 2004/05:170, s. 143-144.

2 13 kap. 9 § NutlL. Motsvarar tidigare 11 kap. 2 § UtIL. Prop. 2004/05:170, s. 305.
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3.2.2.2.4 Bevisprovningen

Det ar forst och framst upp till den sdkande att tillhandahalla relevanta
uppgifter. Det blir sedan upp till utredaren (dvs. handldggaren eller
beslutsfattaren pd MIV) att géra en bevisvirdering och
trovirdighetsbedomning. >

Inom asylritten finns det internationellt accepterade principer rorande
bevisbordefrdgor. Enligt dessa giller att det 4r den asylsdkande som har
bevisbordan for att ligga fram relevanta fakta och omstandigheter till grund
for sin ansokan.”>* Om sokande inte kan skaffa fram erforderlig bevisning
skall detta inte laggas den sokande till last utan tvértom tolkas sd att inte
bristen motsdger dennes uppgifter. Detta brukar kallas for “benefit of the
doubt”, eller tvivelsmélets fordel.”>> Man bér endast tillimpa tvivelsmalets
fordel nér all relevant och tillgdnglig bevisning har inhdmtats och
kontrollerats och utredaren har forvissat sig om den sokandes allmédnna
trovardighet. Den sokandes berittelse och uppgifter maste vara
sammanhéngande och fér inte strida mot allmént kinda fakta.>® Det skall
inte krévas 1 svensk ratt och 1 utlinningsdrenden att den sokande skall
behova styrka sina bevis utan det skall anses tillrdckligt for att bevilja
tillstand om den s6kandes berittelse framstér som trovirdig och sannolik.>’
Det har under aren riktats en del kritik mot Utlanningsmyndigheternas
forfarande vid bevisprovning.”® Bevisproblematik och bevisvirdering tycks
ha haft en underordnad roll i beslutsskilen vilket gor att fragan om
uppehallstillstdnd ndrmast kommit att framsta som en lamplighetsfraga. Det
saknas Overlag en genomgang av samtliga relevanta uppgifter och
omstdndigheter. Nér en vérdering gors blandas relevanta, mindre relevanta
och irrelevanta omsténdigheter utan atskillnad. Ofta tillméts omstdndigheter
— som saknar eller med lite bevisvérde och framforallt om de ar till den
s0kandes nackdel tillmétas alltfér stor betydelse. Varken bevisbordereglerna
eller “benefit of the doubt” tillampas utan istdllet 14ggs eventuella brister
den sokande till last. Det tycks foreligga krav pa att den sokande skall kunna
styrka sina pastaenden. >’ I manga av Utlanningsnamndens beslut 4r det
utldnningens trovérdighet som har varit avgérande for om
Utlanningsnamnden bifallit eller avslagit ansdkan.?* Det ar inte ovanligt att
ett negativt resultat av viardering av enstaka bevis far till resultat att ansokan

3 UNHCR:s Handbok, para. 195.

430U 2004:74, s. 159.

5 C Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdirenden, 1998, s. 162-163.
UNHCR, Handbok om forfarandet och kriterierna vid fastsdllande av flyktingars rittsliga
stdllning, 2001, s. 58.

¢ UNHCR:s Handbok, para. 204. CAT/C/28/D/185/2001, Mr. Chedli Ben Ahmed Karoui
v. Sweden.

7 C Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Prévning av flyktingdrenden, 1998, s. 163-164.

% Se bl.a. Diesen m.fl. som i Bevis 2- Provning av flyktingdirenden redogér for ett antal av
UN:s beslut mellan aren 1990-1997, och pa grundval av detta underlag drar ett antal
slutsatser om framforallt UN:s bevisprovning.

29 C. Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Prévning av flyktingdrenden, 1998, 5.206-209.

260 p_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingirenden, 1998, s. 21-22.
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om asyl avslas, vilket torde vara i strid med principen om benefit of the
doubt.*®!

3.2.2.2.5 Ursprungslander - Landerkunskap och
landinformation

Migrationsverket, Utldnningsndmnden och regeringen hamtade enligt den
ordning som géllde med UtIL landspecifik information fran en rad killor,
bl.a. Utrikesdepartementet, Utlandsmyndigheterna, UNHCR, EU-samarbetet
(inom ramen for den kommissions ledda gruppen EURASILE),
frivilligorganisationer, Internet samt d&ven genom resor for faktainsamling (i
dessa deltog sdvil tjdnstemén frdn MIV som tjédnstemén frdn UN). Hos MIV
lagrades informationen i det databaserade ldnderinformationssystemet Lifos.
Vid MIV fanns tidigare sdrskilda landerexperter med ansvar for sarskilda
omraden. Ett liknande system med sdrskilda landerexperter fanns dven hos
UN.?%? I prop. 2004/05:170 foreslogs att MIV:s aktuella landinformation,
som lagras i ldnderinformationssystemet Lifos, goras tillgdnglig pa MIV:s
hemsida.*®> Med den nya ordning som giller sedan 31 mars 2006 har
allménheten fatt tillgang till Lifos via MIV:s hemsida, dock redovisas inte
allt material da vissa begrdansningar fatt géras med tanke pa sekretess som
hinfors till den enskilde, utrikessekretessen etc.***

Med anledning av ovan torde MIV och UN ha besuttit omfattande
landerkunskap att anvénda vid provning av ett asylarende och vid en
bedomning av forhallandena i den sokandes hemland. Det borde ddrmed
inte ha kunnat gé att pdvisa skillnader i1 hur en asylsokande fran ett visst
land bedomts i Sverige jamfort med i ett annat destinationsland med
vilutvecklat asylsystem. Eventuella skillnader i beslutsstatistiken skulle
dérmed kunna hérledas till de asylsdkandes nationaliteter (dvs. vilket
ursprungsland de kommer ifran) och vilka destinationslander de viljer.”®’
Denna uppfattning delas dven av tjinsteminnen pa Migrationsverket. >
For att illustrera hur asylsdkande fran ett visst land bedoms 1 Sverige
jamfort med andra lander illustreras hér nedan med ett exempel taget fran
SOU 2006:6 1 vilket utredaren gor en jimforelse mellan hur asylsékande
frdn Somalia har bedomts i Kanada respektive i Sverige.

26! C. Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Prévning av flyktingdirenden, 1998, 5.206-209.

262 prop. 2004/05:170, s. 146-153.

263 Prop. 2004/05:170, s. 156-157.

264 Migrationsverket, http://www.migrationsverket.se/lifos/, 2006-04-25, k1. 11.20.

23 30U 2006:6, s. 405.

*%6 Enligt t.ex. Anna Wessel, asylansvarig pa Migrationsverket &r det manga av dem som
soker sig till Sverige idag som inte har tillrickligt starka skyddsskal for att fa flyktingstatus.
Som exempel ndmner Wessel att situationen i f.d. Jugoslavien har forbéttrats, det &r inte
langre krig dar. Vilket resulterat i att vi idag inte ser den flyktinganstromningen frén f.d.
Jugoslavien som vi bevittnade under mitten av 1990-talet och dirmed gér dven andelen som
beviljas flyktingstatus ned. ( A. Wessel, asylansvarig pa Migrationsverket, telefonintervju,
2005-03-03, kl. 10.30). En liknande forklaring framfors av Lilja Gudmundsdottir,
statistikansvarig pa Migrationsverket. (L. Gudmundsdottir, statistikansvarig pa
Migrationsverket, telefonintervju, 2005-03-03, k1. 10.00).
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Exempel:

1 Kanada under dar 2004 fick 79, 2 procent av de somaliska asylsokande flyktingstatus. 15, 7
procent fick stanna pd andra grunder och endast 5,1 procent fick avslag. I Sverige ddremot
var det endast 2 procent av de somaliska asylsékande som fick flyktingstatus under samma
period. 21,4 procent fick stanna pd andra skyddsgrunder, 5, 7 procent fick stanna pd andra
grunder och hela 70, 8 procent av de sékande fick avslag.*" I genomsnitt, globalt, och
under samma period beviljades 53 procent av de somaliska sékande ndagon form av skydd i
destinationslinderna.

En forklaring till denna stora diskrepans kan vara att de asylsékande fran Somalia som
soker sig till Sverige inte har skyddsskdl i samma utstrdckning som de som séker sig till
Kanada och/eller inte samma formdga att vinna framgdng i en asylprocess som de som
soker sig till Kanada.

Vidare anser utredaren att det kan finnas forsvdarande element i den svenska asylprocessen.
Sverige i egenskap av civil law land har anvdnt sig av ett som utredaren kallar det
"myndighetsbaserat system” under utredningen, medan det i Kanada i egenskap av
common law land framforallt dr domstolarna som star for véigledning. Utredaren
framhaller att flyktingdefinitionen dr vil preciserad i kanadensisk praxis, Kanada har
vidare antagit en rad riktlinjer for ledning och tolkning vid beslutsfattande pd detta
omrdde. Hir skiljer sig Sverige, om man far tro utredaren, da besluten motiveras pa ett
Schematiszlgé sdtt och utvecklingen i praxis och doktrin pa intet sdtt kan jamforas med den i
Kanada.

Storleken av den somaliska populationen i respektive land skulle kunna utgora en
forklaring da det kan antas att en storre population kan bidra till en viss pull-effekt. 1
Sverige utgjorde Somalia under dr 2003 det land som kom pd andra plats vad giller antal
asylsékande jamfort med Kanada under samma period da Somalia inte ens kom med bland
“top-ten”.*® Detta exempel visar, enligt utredaren, pa att ett hogt soktryck frdn ett land
kan resultera i en restriktivare bedémning vid asylprévningen. Utredaren framhdller att
denna hypotes inte nédvindigt bekriftas vid en jamforelse med andra linder.”™

3.2.2.2.6 Beslutsmotivering

MIV har som forvaltningsmyndighet enligt 20 § FL, skyldighet att motivera
sina slutliga beslut (dvs. de beslut varigenom myndigheten avgor ett
drenden) om det ror myndighetsutdvning mot enskild. Det &r viktigt for den
enskilde att f4 veta hur myndigheten resonerat och pa vilka grunder beslutet
baseras, detta giller inte minst vid ett overklagande.?”' Det ér dven viktigt
av andra orsaker, t.ex. som praxisskapande element. Réttspraxis (dvs. praxis
hos domstolar och rittstillimpande myndigheter) utgdr ett viktigt och
nddvindigt element inom ett rittsligt system.?’* Utdver detta r det dven av
vikt for allménhetens tilltro till myndighetens kompetens. Det finns dock en
del undantag 1 20 § FL, bl.a. om det skulle vara uppenbart obehovligt, om
det ror sig om s.k. massédrenden, eller pa grund av rikets sdkerhet eller

267 50U 2006:6, s. 406.

268 SOU 2006:6, s. 406-407.

269 30U 2006:6, s. 406-407.

20.30U 2006:6, s. 408.

2" W. Warnling-Nerep, En introduktion till forvaltningsritten, 2001, s. 50-51.

12 p_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 21.
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drendets bradskande art.””> Bestimmelser om detta finns i 13 kap. 10 §
NutlL, vilka tidigare motsvarades av 11 kap. 3 § UtIL.*™

I 13 kap 10 § forsta stycket NutlL stadgas att ett beslut om uppehallstillstand
alltid skall innehalla de skil som ligger till grund for beslutet. I andra
stycket samma lag, anges att vid beslut 1 fraga om visering eller
arbetstillstdnd far skélen helt eller delvis utelimnas. En utldnning har dock
alltid rétt till motivering av ett beslut i friga om visering, om beslutet gar
utldnningen emot och han ir tredjelandsmedborgare.”” 1
forfattningskommentaren till bestimmelsen anges att paragrafen ar utformad
pa ett sddant satt att det tydligt framgér att 20 § FL skall tillampas pa alla
andra fall 4n de som uttryckligen nimns i lagtexten.?’®

Bestimmelsen infordes for att forbéttra utlinningsmyndigheternas
beslutsmotivering i asyldrenden. Alla beslut skulle vara motiverade, dven
och kanske framforallt bifallsbeslut.””” Vil motiverade bifallsbeslut i forsta
instans (SIV) skulle kunna 6ka mdjligheten att kontrollera kvaliteten pa
dessa. Dérutdver ansdgs en vidgad beslutsmotiveringsskyldighet kunna leda
till en kvalitetsforbattring av beslutsfattandet som sadant. Beslut, dér en
beslutsfattare har att ge en klar, enkel och skriftlig motivering till sitt beslut,
torde bli mer genomarbetade. Svepande eller pa annat sitt bristfilliga
motiveringar i SIV:s avslagsbeslut, dvs. forsta instans, ansdgs inte heller
kunna godtas utifran rittssdkerhetssynpunkt, da de forsvérar savél for den
enskild%gom for Gverinstansen att bedoma skélen bakom ett dverklagat
beslut.

Vikten av beslutsmotivering har uppmarksammats sedan lange. I prop.
1988/89:89 framhaller regeringen att det framforts kritik frdn ménga hall
avseende bristfallig beslutsmotivering i utlainningsdrenden. Med anledning
av detta ansigs det angeldget med sa klargorande motiveringar som mojligt 1
utldnningsdrenden. Som skél anfordes bl.a. att objektivitet ger den enskilde
utldnningen storre mojlighet att i rittelse 1 ett beslut som pa felaktig eller
ofullstdndig grund gétt honom emot. Klarare motiveringar ansags dven
kunna leda till forkortade handlédggningstider genom att undvika att forklara
beslut i efterhand.*”

3.2.3 Migrationsdomstolarna och
Migrationsoverdomstolen

Bestammelserna om migrationsdomstolarna och Migrationsdverdomstolen
aterfinns 1 kap. 16 i NutlL. Kapitlet saknar motsvarighet i UtIL. I 1 § detta

* W. Warnling-Nerep, En introduktion till forvaltningsritten, 2001, s. 50-51.
2 Prop. 2004/05:170, s. 305.

275 13 kap. 10 § NutlL.

276 Prop. 2004/05:170, s. 305.

27 Prop. 1996/97:25, s. 206.

28 Prop. 1996/97:25, s. 203-207.

79 Prop. 1988/89:89, s. 88-89.
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kapitel aterfinns bestimmelser om att regeringen bestammer vilka lansritter
som skall vara migrationsdomstolar samt att Kammarrétten 1 Stockholm
skall vara migrationsdverdomstol.

Forfarandet 1 migrationsdomstolarna samt i Migrationsdverdomstolen foljer
vad som éar allmént foreskrivet om lénsrétt och kammarrétt och
rittsskipningen i dessa, om inte ndgot annat sigs NutIL.** Vilket bl.a.
innebdr att migrationsdomstolarna och Migrationsdverdomstolen har ett
utredningsansvar vilket foljer av officialprincipen samt av 8 § FLP.
Darutover skall &ven domstolarna, 1 likhet med vad som géller for MIV och
vad som foljer av utldnningslagen, motivera sina beslut. Detta foljer bl.a. av
30 § och 31 § FLP. Rittens avgorande skall grundas péd handlingarna och
vad som 6vrigt framkommit i malet och av beslutet skall framga de skél som
bestimt utgéngen.”®' 14 § NutlL anges bl.a. att mal om avvisning eller
utvisning skall handldggas skyndsamt. Huvudregeln enligt 5 § NutIL ar att
forfarandet skall vara skriftligt. Undantag kan goras enligt bl.a. andra
stycket om det kan antas att muntlig forhandling &r till fordel for
utredningen eller for att frimja ett snabbt avgorande av méilet. Enligt tredje
stycket samma paragraf skall muntlig forhandling hallas, om en utldnning
som for talan 1 mélet begér det samt forhandlingen inte &r obehdvlig och inte
heller sirkskilda skal talar mot det.”®* I ett mal om avvisning &r MIV
motpart till utlinningen, 16 kap. 6 § NutlL. Domstolen kan vidare
aterforvisa vissa drenden till migrationsverket, bestimmelser om detta
aterfinns 1 16 kap. 7-8 §§ NutlL. Bestimmelser om 6verklagande av en
migrationsdomstols beslut aterfinns i 16 kap. 9-12 §§ NutlL. Har anges att
en migrationsdomstols beslut far dverklagas till Migrationséverdomstolen®®*’
och att Migrationsdverdomstolen far meddela provningstillstind om det ar
till vikt for ledning av réttstillimpningen att 6verklagandet provas av
Migrationsoverdomstolen, eller att det annars finns synnerliga skil att prova
overklagandet.”®*

Den tidigare handldggningen i asylprocessen och provningen av asyldrenden
var starkt kritiserad. Handldggningen i UN kritiserades for att den sdllan var
muntlig och att processen inte i ngot skede var en tvapartsprocess.**
Handldggningen i asylprocessen kritiserades dven for att insynen for savil
parter som allménhet varit dalig. Fortroendet for UN:s beslut har varit lagt
och det ansags onskvirt att dverprovning istillet skulle ske till en
domstol.?

8016 kap. NutlL.

2818 30 och 31 §§ FPL.

282 16 kap. NutlL.

216 kap. 9 § NutlL.

2 Prop. 2004/05:170.

285 Prop. 2004/05:170, s. 105.
2 prop. 2004/05:170, s. 105.
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Genom det nu inforda domstolsforfarandet kommer den kontradiktoriska
principen iakttas.”®’ Okade mojligheter till muntlig forhandling skapar
battre mojligheter, att i mal som har stor betydelse for den enskilde, bedoma
en persons trovirdighet, samtidigt som en muntlig férhandling kan bidra till
att reda ut eventuella missforstand.”™ Ett tvapartsforhallande har ansetts
kunna 6ka en rittssiker och objektiv provning betydligt.”* Bl.a. torde
processmaterialet bli fylligare genom bada parters forsorg.””
Domstolsforfarande kommer formodligen dven innebira storre enlighet och
ddrmed dven storre forutsebarhet. Vid provning i domstol kommer dven
instansordningsprincipen i hogre grad att iakttas.”’

3.2.3.1 En utblick och jamforelse med andra landers
asylsystem

Danmark och Norge, i likhet med vad som géllde i Sverige tidigare,
anvénder sig av utprdglade myndighetssystem i asylprocessen medan
Tyskland & andra sidan erbjuder domstolsprévning i upp till tre instanser
efter att fOrsta instansen fattat ett avslagsbeslut. De tyska domstolarna har
generellt en viktig roll vad giller tolkning och praxisbildning. Aven
Storbritannien har ett utpraglat domstolssystem. Vid en statistisk
undersokning och jimforelse visar det sig att 1dnder — t.ex. Tyskland och
Storbritannien — som opererar med domstolsinslag i asylprocessen generellt
beviljar en storre andel flyktingstatus &n ldnder — t.ex. Danmark, Norge och
Sverige — som opererar med myndighetssystem i asylprocessen.?> Under
aren 1999 till 2003 uppvisade Tyskland en total andel av 12,8 procent som
beviljades flyktingstatus efter 6verklagande till andra instans (domstol) och
for Storbritannien var motsvarande siffra 18,2 procent. Under samma period
uppvisade Danmark en total andel av 8,9 procent som beviljades
flyktingstatus efter dverklagande till andra instans (myndighet) for Norge

27 Vilket innebér att ingen far domas ohdrd, eller, korrektare uttryckt, att ingen far domas,
utan att honom ldmnats tillfdlle att yttra sig dver, vad motparten andragit (C Diesen i C.
Diesen m.fl., Bevis 2- Prévning av flyktingdrenden, 1998, s. 228-229).

28 Prop. 2004/05:170, s. 105.

¥ C Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 228-229.

20 Prop. 2004/05:170, s. 105.

21 Vilket innebir att hgre instans skall dverprova saken, vilket i princip innebir att utfora
sin provning pa samma material som i underinstansen. (C Diesen i C. Diesen m.fl., Bevis 2-
Prévning av flyktingdrenden, 1998, s. 228-229).

2 Har kan dock ett papekande goras om att rittsystemen skiljer sig 4t mellan
Storbritannien & ena sidan och Tyskland och de skandinaviska landerna & andra sidan.
Storbritannien &r ett s.k. common law land, medan Tyskland och de skandinaviska ldnderna
ar s.k. civil law ldnder. Common law, har till skillnad frén civil law, inte skapats genom
lagstiftning utan framforallt genom domstolarnas prejudikatbildande verksamhet. Mycket
tidigt utvecklades principen om att man vid réttskipningen bor folja tidigare avgjorda fall
dvs. ett prejudikat bor respekteras, och tidigare avgjorda rattsfall utgér 4n idag en mycket
viktig rattskélla vid rattstillimpningen. Medan det i civil law traditionen ar den skrivna
lagen som utgor den viktigaste rittskéllan. ( M. Bogdan, Komparativ rattskunskap, 1993, s.
105-198.) Vid en statistisk undersokning och jamforelse har emellertid olika réttssystem ha
en knappt paverkbar effekt pa andelen som beviljas flyktingstatus. Utan, i enlighet med
ovan, torde skillnaderna i asylprocessen och instansordningen frimst vara hanforliga till
huruvida ett land har myndighets eller domstolssystem. ( SOU 2006:6, s. 417).
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var motsvarande siffra endast 1,0 procent och for Sverige endast 2,5
procent.293

3.2.4 Praxis i asylarenden

”...att tala om praxis i flyktingdrenden och att alltsd praxis som rittsikerhetsgarant pd
flyktingomradet dr mycket liten, for att inte sdga obefintlig ndr det géller
asylprovningen

Nér man vill veta hur en viss fraga skall 16sas soker man sjélvklart efter
relevant lagtext, dvs. géllande rétt. For att f& ndrmare upplysning om en
lagregels innehéll och tillimplighet far man dérfor ga till lagens forarbeten,
eller som de ocksé kallas lagmotiven. Dérutdver utgor rittspraxis (dvs.
praxis hos domstolar och rittstillimpande myndigheter) ett viktigt och
nddvindigt element inom ett rittsligt system.”> Genom anvindandet av
praxis blir réttstillimpningen mer forutsagbar for den enskilde. Domstolar
och myndigheter har visserligen ingen skyldighet att folja tidigare réttsfall
(s.k. prejudikat) utan prejudikatbundenheten ar relativ och inte absolut, men
de far 4nd4 anses ha stor rittsbildande funktion. **°

Enligt den ordning som géllde tidigare krivdes det — for att skapa sig en
fullstédndig bild 6ver praxis — att information soktes i tre kdllor; forsta
instans, andra instans och regeringen. >’ Nir UN inrittades ar 1992 Gvertog
ndmnden regeringens stillning som dverinstans gentemot SIV. Regeringen
ansags emellertid ha kvar sin roll som viktig praxisbildande funktion.
Huvudansvaret for praxis torde dndé ha 6verforts till UN, med tanke pé det
begrinsade fall som regeringen provade. Regeringen kunde efter UN:s
tillkomst endast meddela praxis i utlinningsidrenden som dverldmnats dit,
med syfte att regeringen skall skapa prejudikat for de lagre instanserna.””® 1
enlighet med vad som beskrivits ovan ar rittspraxis — prejudikat — inte
bindande for de ldgre instanserna, men utlanningsmyndigheterna foljer dock
regelmassigt regeringens beslut. Vad géller detta sa skiljer det sig at fran
den traditionella praxisbildning som dger rum inom domstolen dér den
prejudikatbildande domstolen ocksa dr hdgsta instans. Regeringen & andra
sidan provar endast drenden som valt ut av utlinningsmyndigheterna med
avsikt att styra praxis.””’ Nér svenska domstolar och myndigheter foljer
praxis dr det viktigt att konstatera att prejudikatet verkligen rér samma fraga
som det aktuella drendet.’” Samtidigt 4r det sjdlvklart viktigt att enskilda
fall som konstituerar praxis gar att jimfora med varandra, dvs. likartade
forutsittning bor resultera i likartade bedomningar och beslut. Detta géller
inte minst vid prévningen av ett asylirende.™"'

30U 2006:6, 5.418-419.

4 P_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 21.
5 P_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 21.
¥ p_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 21.
7 Prop. 1996/97: 25, s. 155-157.

28 Prop. 1996/97: 25, s. 155-157.

29 Prop. 1996/97: 25, s. 155-157.

3% H. Hydén, Rittsregler — En introduktion till Juridiken, 2001, s. 116-117.

301 p_E Nilsson i C. Diesen m.fl., Bevis 2- Provning av flyktingdrenden, 1998, s. 21.
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Migrationsverket har ansetts — oaktat sin stdllning som forsta instans — ha en
viktig praxisbildande funktion. Det géller framforallt de positiva beslut som
meddelas och som aldrig 6verklagas. Beslut som beviljats i forsta instans
har emellertid inte varit allmént tillgdngliga utan tidigare har det endast varit
UN och regeringens avgdranden som gjorts allmént tillgingliga genom
UN:s hemsida och genom pressmeddelanden frén regeringen.

Vilket innebér praxisredovisningen kan sigas ha varit langt ifrén
heltickande. **> MIV:s beslut har emellertid spridits internt genom Lifos.
For att stidrka enhetligheten har MIV:s praxisenhet tidigare och sedan ar
2002 arbetet med samordningsgrupper mellan de tidigare regionerna (numer
ar verksamheten uppdelad pa verksamhetsomraden). I grupperna har praxis
diskuterats och jamforts. Efter motena har minnesanteckningar uppréttats,
men négon kvalitetssikring har diremot inte gjorts.’** Den brist som
foreligger hos MIV vad géller kontroll och enhetlighet i fall med positiva
beslut har sedan ldnge uppmérksammats — och kritiserats. I SOU 1993:24
riktas kritik mot att ddvarande SIV:s beslut inte underkastas ndgon provning
av utomstiende dvs. hogre instans. Praxisbeslut bor dterge en hogre instans
uppfattning. SIV:s praxis byggde pa den tolkning som myndigheten sjilv
gor av forfattningstext och utifran tidigare avgéranden. Frdnvaro av
overprovning och granskning leder till att den interna praxisen bibehalls
eller forstirks.’®

302 S0U 2004:74, s. 274.

303 p_E Nilsson i C. Diesen m.fl., BEVIS 2- Prévning av flyktingirenden, 1998, s. 21-22.
3% SOU 2004:74, s. 274.

3% prop. 1996/97: 25, s. 155-157.
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4 Statistiska uppgifter

Jag har for detta avsnitt, och for att beldgga mitt pastdende om att det dr en
mycket liten andel asylsdkande som beviljas flyktingstatus, framforallt
anvant mig av uppgifter fran SOU 2006:6. Jag utgar ifran att uppgifterna,
med viss felmarginal, dr korrekta. Med hénsyn till tid och utrymme samt
mina bristfalliga kunskaper vad giller att gora statistiska berdkningar och
utrdkningar ansag jag detta tillvigagangssitt som mest lampligt. Utredaren
baserar sina siffror pa underlag frin UNHCR, Migrationsverket och
Utlanningsndmnden.

I betdnkandet SOU 2006:6 har utredaren kartlagt hur manga personer som
beviljats flyktingsstatus och status som skyddsbehdvande i ovrigt i
forhallande till det totala antalet beslut i1 asyldrenden 1 Sverige under
perioden 1994-2003.°% Resultatet jaimfors dven med motsvarande siffror for
négra andra linder.*"’

Det dr endast en ytterst liten andel av endast de utldnningar som sokt asyl 1
Sverige som beviljats flyktingstatus.>®® Under aren 1994 till 2003 fick totalt
93 721 personer stanna i Sverige for att de ansags ha ndgon form av
skyddsskal inklusive humanitéra skél. Av dessa var det endast 6 065 som
fick stanna for att de erkénts som flyktingar medan hela 87 656 personer
fick stanna pa dvriga grunder dvs. som skyddsbehovande i 6vrigt (innan
1997 ars dndringar dven de-facto flykting och krigsvégrare) samt av
humanitéra skil. Framforallt har uppehallstillstand beviljats enligt
bestimmelsen om uppehallstillstdnd pd grund av humanitira skél. Siffrorna
skiljer sig inte nimnvirt mellan forsta och andra instans, dvs. mellan
Migrationsverket och Utldnningsndmnden (som numera dr nedlagd och har
ersatts av migrationsdomstolar och Migrationséverdomstolen).””

I utredningen presenteras dven en jamforelse med dvriga av EU:s
medlemsstater.’'® Det konstateras att det totala antalet beviljade
uppehéllstillstand i Sverige i forsta instans ar hogt, under dren 1994-2003
beviljades totalt 45 procent av alla &renden uppehallstillstdnd 1 forsta
instans, dock utgjordes endast 2,7 procent av dessa uppehallstillstdnd som
beviljats av flyktingskil.’'' Genomsnittet bland EU:s 25 medlemsstater var
under samma period 14 procent. Liksom i forsta instans dr dven det totala
antalet beviljade uppehéllstillstiand i andra instans 1 Sverige, dvs.
Utlanningsndmnden, hogt. Mellan aren 2000-2003 rapporterade
Utlanningsndmnden antalet positiva beslut till 25,9 procent. Ddremot var
antalet utldnningar som beviljades uppehallstillstdnd som flyktingar mycket

3% Se dven bilaga A och B.

397.50U 2006:6, s. 57.

3% Se dven bilaga B.

39 50U 2006:6, s. 391-392 och s. 391-396.
319°.50U 2006:6; s. 394.

310U 2006:6, s. 394.

61



lagt, endast 2,5 procent under perioden 2000-2003.*'> Anméarkningsvart ér

att Utldnningsndmnden under ar 2003 rapporterade den ldgsta siffran bland
EU:s medlemsstater avseende antalet beviljade uppehéllstillstand pa grund
av flyktingskal; 1,5 procent .*"

I analysen som gors av redovisad statistik framhélls Sverige och Finland
som de tva av EU:s medlemsstater med ldgst andel asylsokande som
beviljats uppehallstillstaind pd grund av flyktingskal. Finland har emellertid
ett betydligt firre asylsokande 4n Sverige.”'* Sverige dr kanske den av EU:s
medlemsstater som under drens lopp haft flest asylsokande sett till
befolkningsmingd.”" Det kan silunda slés fast att Sverige i forhallande till
andra ldnder uppvisar en mycket lag andel beslut om uppehéllstillstind som
beviljats pa grund av flyktingskil.>'® Detta giller savil i jamforelse med det
totala antalet som beviljas uppehéllstillstind pd alternativa grunder i Sverige
och i jimforelse med andra linder.”"”

3125300 2006:6, s. 394-395.
313 50U 2006:6, s. 395.

314 SOU 2006:6, s. 395-396.
315 Se bilaga A, B och C.

316 SOU 2006:6, s. 395-396.
317 Se Bilaga A och B
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5 Analys

Vid en statistisk undersokning visar det sig att det dr en ytterst liten andel av
de utldnningar som soker asyl i Sverige som beviljas flyktingstatus, och
dven status som skyddsbehovande i 6vrigt — den allra storsta andelen har fatt
uppehéllstillstind av humanitira skél. Detta forhdllande utmérker sig vid en
jamforelse med andra lander. Sverige ar ett av de lander i EU som tar emot
flest asylsdkande, men trots det kommer vi sa att sdga “ldngst ner pa listan”
vad géller antalet som beviljas flyktingstatus. Beror da detta pa att vi har fa
genuina asylsdkande eller pé att asylprovningen som gjorts — med den
ordningen vi hade tidigare — av de svenska utlanningsmyndigheterna (MIV
som forsta instans och UN som andra instans) och regeringen inte gjorts i
enlighet med géllande regelverk?

Att svenska myndigheter, domstolar och &ven — tidigare med ordningen som
géllde enligt 1989 ars utldnningslag — regeringen har att f6lja internationella
och regionala 6verenskommelser torde vara klarlagt. Sverige ér vid
undertecknande folkrittsligt bunden och genom transformering eller
inkorporering kan de dven tillimpas av enskilda. dvs. de binder staten
folkrattsligt samt kan anvédndas av enskilda infor myndigheter och domstol.
Enskilda kan dven i vissa fall klaga till internationella organ (FN: s
kommitté for de ménskliga réttigheterna, FN:s kommitté mot tortyr (CAT)
och Europadomstolen). Vilket far ségas vara vanligt forekommande i
asyldrenden. Det hor inte heller till ovanligheterna att den klagande ges rétt.
CAT har bl.a. i elva fall bedomt att en avvisning eller utvisning fran Sverige
skulle innebira brott mot artikel 3 i FN:s tortyrkonvention. Totalt har runt
50 klagomal 1dmnats in till CAT. Sverige har fillts en géng i
Europadomstolen. En gang for mycket.

En lag andel som beviljas flyktingstatus, ett 6kat antal klagomal till
internationella organ samtidigt som otaliga asylsdkande inte tillerkénns de
sdrskilda rittigheter som foljer med status som flykting fir ségas vara en
mycket olycklig utveckling av tillimpningen av asylritten i Sverige.

Nedan analyseras de hypoteser som formulerades i1 inledningen.

- Samarbete och harmonisering inom EU

I denna del tittar jag ndrmare pa samarbete och harmonisering som en
tankbar forklaring till de laga siffror som beslutstatistiken for
asyldrenden visar. I forsta hand torde en lag andel som beviljas
flyktingstatus kunna bero pé att personer i behov av skydd
overhuvudtaget inte har ndgon mojlighet att ta sig till och in 1 Sverige
for att soka asyl. I andra hand kan forklaringen vara
Dublinforordningen/Dublinkonventionen och dess paverkan pa
beslutsstatistiken.
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Genom samarbete och harmonisering har asylrdtten underordnats den
gemensamma migrationskontrollen, men detta géller for samtliga av
EU:s medlemsstater inte enbart for Sverige. Séledes bor inte de ldga
siffror som den svenska beslutstatistiken i asyldrenden uppvisar — laga i
en jamforelse med ovriga av EU:s medlemsstater kunna forklaras utifran
denna hypotes.

Da aterstar att studera huruvida
Dublinférordningen/Dublinkonventionen dr “boven i dramat”. Det
skulle kunna vara s& med tanke pé att statistiken dublinfall har dkat
avsevirt sedan Dublinkonventionen trddde ikraft. Om vi antar att
samtliga dublinfall som har dverforts frdn Sverige till andra av EU:s
medlemsstater varit personer som skulle ha beviljats flyktingstatus vid
en asylprovning i1 Sverige, bor detta sannolikt ha paverkat statistiken i
negativ riktning. Det visar sig emellertid, vid en statistisk genomgéng,
att om alla de asylsokande som &verforts fran Sverige till 6vriga av EU:s
medlemsstater hade fatt flyktingstatus i Sverige sa skulle det endast ha
gjort en marginell skillnad 1 beslutsstatistiken. Inte heller det faktum att
Sverige i likhet med Storbritannien redovisar dublinfall i asylstatistiken
och inte 1 sérskild ordning torde ha ndgon ndmnvird betydelse.

- Asylprocessen — instansordningen

Om det nu inte gér att forklara den laga beslutsstatistiken genom
samarbete och harmonisering inom EU, dvs. framforallt 6kade
kontrollatgarder och Dublinforordningen/Dublinkonventionen kanske
forklaringen star att finna i den instansordning som radde tidigare. Dér
savil forsta- som andra instans utgjordes av myndigheter och regeringen
som dverprovningsinstans. Utifrdn vad som ovan redovisats tycks det ha
funnits en hel del brister 1 handldggningen och provningen av
asyldrenden. Detta géllde hos sdvdl MIV som UN.

Vid en statistisk jimforelse med ett antal andra europeiska ldnder visar
det sig att sdvdl Danmark, Norge och dven Sverige tidigare, som
anvinder sig av myndighetssystem i asylprocessen beviljar en ligre
andel flyktingstatus, medan Tyskland och Storbritannien & andra sidan
som anvander sig av domstolssystem generellt beviljar en hogre andel
flyktingstatus.

For Sveriges del torde det funnits vissa inslag i det tidigare
myndighetssystemet som nu forbéttrats genom den nya instans- och
processordningen. For det forsta; det har under arens lopp riktats kritik
mot den bristande, eller 6verhuvudtaget inte existerande muntliga
handliggningen hos UN. Okade méjligheter till muntlig forhandling
torde skapa béttre mdjligheter att bedoma en persons trovirdighet,
samtidigt som en muntlig forhandling kan bidra till att reda ut eventuella
missforstdnd. For det andra; handldggningen 1 UN har tidigare dven
kritiserats for att inte i ndgot skede var en tvapartsprocess. Ett
tvapartsforhallande har ansetts kunna 6ka en réttssdker och objektiv
provning betydligt, bl.a. torde processmaterialet bli fylligare genom
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bada parters forsorg. For det tredje; ett domstolssystem bor medfora
storre enhetlighet vad géller tolkning och praxisbildning. Vid ett
domstolsforfarande — till skillnad fran ett myndighetsbaserat sddant —
torde dven storre hdnsyn tas till forvaltningsrittsliga principer och
internationellt erkénda asylréttsliga principer som bl.a. officialprincipen
och principen om benefit of the doubt.

De forandringar som nu trétt ikraft sammantaget med vad den statistiska
jamforelsen visar torde kunna ge en indikation pé att en Gverprovning i
andra instans och eventuellt dven tredje instans, kan komma att 6ka
andelen som beviljas flyktingstatus i 6verinstansen. Ddrmed bor dven de
laga siffrorna som statistiken visar, till viss del gi att forklara med den
tidigare — myndighetsbaserade — instansordningen.

- Bevisprovning

Vid en bevisprévning i asyldrenden, liksom 1 andra forvaltningsréttliga
arenden, finns det en del regler och principer som skall och bor f6ljas.
Det géller sdvil dé ett drende provas av en myndighet som av en
domstol. Dessa principer och regler finns tydligt uttryckt i sdvil svensk
lagstiftning, forarbeten och doktrin. Dessvirre synes det som om
Utlanningsmyndigheterna (MIV och UN) genom aren inte beaktat
géllande regelverk i den utstrickning som vore onskvirt.
Bevisbordereglerna och “benefit of the doubt” synes inte ha tillimpats i
tillrackligt stor utstrdckning och allt for stor vikt har lagts vid
trovardighetsbedomningen.

Det har inte gjorts ndgon statistisk undersokning dver specifikt
bevisprovning och dess paverkan pa beslutstatistiken, men det torde
kunna goras en analog tolkning med vad som anges i avsnittet ovan da
en domstol torde ha mer kompetens i fragor som r6r bevisprovning.
Mojligtvis kan en orsak till den bristfilliga bevisprovningen vara den
raddande situation d& Utldnningsndmnden inréttades, dvs. tidigare hade
samtliga drenden provats av regeringen och det torde ha gjorts betydligt
mer skonsmadssigt — i enlighet med den politiska viljan — 4n vad t.ex. en
domstol skulle ha gjort. Detta kan ha paverkat UN redan fran borjan.
Dérutdver har regeringen som praxisbildande myndighet genom aren
haft ett stort inflytande pa utlanningsmyndigheternas beddmning i
asyldrenden, vilket torde ha fatt effekt 4ven pa bevisprévningen.

- Beslutsmotivering

Vikten av att utlinningsmyndigheterna och nu dven domstolarna
motiverar sina beslut har sedan linge uppmérksammats av regeringen.
Sévil MIV som UN, numer migrationsdomstolarna och
Migrations6verdomstolen, har att iaktta géllande bestimmelser om detta.
D& man studerar forarbeten framgér det tydligt att
utlinningsmyndigheternas beslutsmotiveringar varit bristfalliga.
Framforallt har detta géllt beslutsmotiveringar som SIV och sedermera
MIV har meddelat i forsta instans. Inte heller har det funnits nagon
kontrollmekanism eller 6verprovning av positiva beslut. Vilket torde ha
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skapat en osdkerhet, framforallt 1 forsta instans dvs. MIV, vad géller
praxis for att bevilja flyktingstatus och positiva beslut i ovrigt.

- Praxis i asylirenden

Domstolar och myndigheter har ingen skyldighet att folja tidigare
rattsfall utan prejudikatbundenheten &r relativ och inte absolut, men de
far 4nd4 anses ha stor réttsbildande funktion. Genom anvéndandet av
rattspraxis blir réttstillimpningen mer forutsdgbar for den enskilde.
Déarmed ar det viktigt att det finns en enhetlig och kvalitetssikrad praxis,
det géller fran sdvil fOrsta instans — andra instans— som till sista instans.
Detta giller inte minst vid provningen av ett asyldrende. Vid provningen
av asyldrenden har forhallandet varit det rakt motsatta, och
praxishanteringen far ségas ha varit undermaélig. Vilket torde ha
resulterat 1 osdkerhet om hur ett asyldrende skall beddmas, och kanske
framforallt osdkerhet hos handldggare och beslutsfattare i forsta instans.

I detta sammanhang ar det sérskilt olyckligt att MIV:s positiva beslut
inte underkastats ndgon kvalitetskontroll eller provning av hégre instans.

Den praxis som funnits att tillgd har framforallt varit UN:s beslut som
bygger pa overklagande fran forsta instans, samt dven regeringens
beslut.

Systemet med regeringen som sista dverprévningsinstans kan
ifragasittas. Det skiljer sig at fran den traditionella praxisbildning som
dger rum inom domstolen dir den prejudikatbildande domstolen ocksa
ar hogsta instans. Regeringen & andra sidan provar endast drenden som
valts ut av utlinningsmyndigheterna med avsikt att styra praxis.

Jag kan saledes inte annat &n att hilla med om vad P-E Nilsson anfor om
att praxis i asyldrenden synes vara en liten réttssdkerhetsgarant vad
géller provningen i asyldrenden och mihénda dven en obefintlig sddan.

- Alternativa skyddsgrunder

I forarbeten till NutlL. ndmns att en viktig del i den nya lagen skall vara
en tydlig skiljelinje mellan olika tillstdndgrunder. Orsaken till detta &r att
uppehéllstillstand pa grund av skyddsbehov inte skall kunna forvéxlas
med uppehéllstillstind som beviljas pd annan grund. Det slés fast att
skyddsrelaterade skil tidigare har provats inom ramen for humanitéra
skil, vilket torde ha inneburit att en stdrre andel fatt uppehallstillstind
pa denna grund pé bekostnad av andelen som har fatt uppehallstillstand
som flyktingar eller som skyddsbehdvande i 6vrigt.

Det finns flera orsaker till denna utveckling, en kan vara kontexten da
Genevekonventionens definition av flykting lagfastes. I Sverige skedde
detta forst med 1980 &rs utldnningslag. Vid denna tidpunkt foreldg ingen
fast och etablerad praxis for flyktingdefinitionens tolkning. Mellan den
asylbestimmelse som anvéndes i Sverige och Genévekonventionens
definition fanns betydande skillnader. Det hade ddremot vuxit fram en
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praxis som gav personer mgjlighet att stanna pad humanitéra skil och
alternativa skyddsgrunder. Nar bestimmelsen infordes 1 1980 ars
utlinningslag papekas emellertid vikten av att — mojligheten att ge en
flykting skydd pa alternativa skyddsgrunder — aldrig far spela in vid
bedomningen om en person ir att anse som flykting.

Det torde dven finnas andra orsaker som paverkat myndigheternas
avvaktande instéllning till att bevilja asylsdkande flyktingstatus. En kan
vara den oprecisa lydelsen av humanitira skil da den infordes ar 1997
samt efterfoljande riksdagsbehandling. Den otydlighet som foreldg kan
ha fatt till f6ljd att bestimmelsen om humanitéra skl anvénts i en storre
utstrackning dn vad som var ténkt.

Slutligen bor framhallas att institutet med alternativa skyddsgrunder &r
bra. Betydelsen av att inte endast ge skydd &t dem som omfattas av
flyktingdefinitionen har uppmirksammats under senare ar, bl.a. inom
EU, men mojligheten att ge en person uppehallstillstand pé alternativa
skyddsgrunder far dock aldrig bli en ursékt {or att tillimpa
flyktingdefinitionen pé ett rigordsare sitt &n vad som var
konventionsstaternas vilja da Genévekonventionen upprattades.

- Forfoljelse pa grund av kon eller sexuell liggning

I den nya utldnningslagen omfattas d&ven den som kénner vilgrundad
fruktan for forfoljelse pa grund kon eller sexuell laggning av
flyktingdefinitionen. Tidigare reglerades skyddet for denna grupp i 3
kap. 3 § 3 UtIL, dvs. den som kénde vélgrundad fruktan {or forfoljelse
pa grund av kon eller homosexualitet kunde da fa uppehéllstillstind som
skyddsbehdvande i 6vrigt. Med den nya ordningen torde ddrmed
andelen som beviljas flyktingstatus kunna oka, eftersom &dven denna
grupp kommer att rdknas in 1 beslutstatistiken for andelen som beviljas
flyktingstatus. Denna forklaring star sig i teorin, men faller i praktiken
om vi ser till att det under perioden mellan &r 1997 till ar 2001 endast
var 37 personer som beviljades uppehéllstillstand pa denna grund. Det &r
dérmed inte troligt att denna férdndring kommer att leda till att vi fir se
en markant 6kning i beslutstatistiken over antalet som beviljas
flyktingstatus.

- Ursprungsland

Att det ar f4 som beviljas flyktingstatus i Sverige — totalt och jamfort
med andra ldnder — skulle kunna hénf6ras till hur de som soker sig till
Sverige bedoms hdr jaimfort med i1 andra ldnder. Det skulle 4ven kunna
hinforas till vilka ursprungslédnder de asylsokande som soker sig hit
kommer ifrdn. Nér detta undersoks visar det sig snarast handla om
skillnader 1 beddmning vid en asylprovning. Dar ldnder som Sverige
med standardiserad praxis och schematiska bedomningar for olika
ursprungsldnder generellt &r mer restriktiva och ldnder som t.ex. Kanada
dir bedomningarna inte gors pa samma schematisk sétt.
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6 Slutsats

Jag stillde inledningsvis upp atta hypoteser utifran vilka jag hoppades
kunna forklara den situationen vi har idag, dér endast ett fatal av de
utldnningar som soker asyl i Sverige beviljas flyktingstatus.

Den 6vergripande fragestdllningen var:

- Vad kan orsaken/orsakerna vara till att endast en liten andel av alla
asylsékande beviljas flyktingstatus i Sverige — i jamforelse med det
totala antalet som beviljas uppehallstillstand pa andra grunder i
Sverige och i jamforelse med andra ldnder?

Efter en genomgang av samtliga hypoteser tycks det mig som om radande
forhéallande kanske framst beror pa den tidigare — myndighetsbaserade —
instansordningen. Inte bara av den enkla anledningen att det vid en statistisk
jamforelse visar sig att lander med domstolssystem generellt beviljar en
hogre andel flyktingstatus én de ldnder som har myndighetssystem. Utan
snarare fOr att hypoteser som ror asylprovningen (dvs. bevisprovning,
beslutsmotivering och praxis i asyldrenden) samt &ven tolkning av
flyktingbegreppet (dvs. alternativa skyddsgrunder, forfoljelse pa grund av
kon eller sexuell 1dggning och ursprungsland) &r avhingiga
instansordningen. Som beskrivits i den 16pande texten dr det mycket som
kommer att fordndras och forbittras med den nya instansordningen. Vilket
forhoppningsvis kommer att leda till en 6kning av andelen asylsdkande som
beviljas flyktingstatus. Didrmed inte sagt att ett domstolssystem 16ser allt...

Forhoppningsvis kommer savél bevisprovning, beslutsmotivering och praxis
i asyldrenden — som tidigare far sigas ha varit undermaliga och ddrmed dven
bor ha paverkat beslutstatistiken negativt — forbattras med den nya
ordningen. P4 samma sitt kan en ordning med en tydlig skiljelinje mellan
olika tillstaindsgrunder leda till en 6kning av andelen som beviljas
flyktingstatus — och den tidigare bristen pa en tydlig skiljelinje kan forklara
de tidigare laga siffrorna i beslutsstatistiken. Ordningen med alternativa
skyddsgrunder kan tidigare ségas ha urholkat asylritten d& skyddsrelaterade
skal har provats enligt bestimmelsen om humanitira skédl. Med NutlL har
detta till viss del fordndrats. Politisk-humanitara skil skall provas under
bestammelsen om skyddsbehdvande i dvrigt. Flyktingbegreppet har utdkats
att d&ven omfatta de som kénner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund
av kon eller sexuell ldggning.

Vad som inte kommer att fordndras — utdver att flyktingbegreppet har
utokats att omfatta en grupp som tidigare behandlats styvmoderligt — dr
tolkningen av flyktingbegreppet. I lagmotiven till NutlL ségs inget annat dn
att flyktingbegreppet skall tolkas pad samma sétt som tidigare, dvs. enligt de
andringar som gjordes med prop. 1996/97:25. Medfor inte den nya
instansordningen en forbéttring av bevisprovning, beslutsmotivering och
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praxis 1 asyldrenden samt dven bedomning av forhdllanden i de
asylsokandes hemlidnder kommer vi troligtvis endast se en mycket marginell
okning 1 andelen som beviljas flyktingstatus (bestdende av den grupp
asylsokande som beviljas flyktingstatus for att de kénner vélgrundad fruktan
for forfoljelse pa grund av kon eller sexuell 14ggning).

Avslutningsvis kan sidgas att av sammanlagt atta uppstillda hypoteser kan
sju av dem till viss del forklara — da de konstituerar troliga orsaker — varfor
endast en liten andel av alla asylsokande beviljas flyktingstatus i Sverige.
Den forsta hypotesen ér diskvalificerad. Visserligen kan den forklara varfor
det totala antalet asylsdkande till Europa sjunker eller varfor samtliga av
EU:s medlemsstater tillimpar en mer restriktiv asylpolicy, men den kan inte
forklara varfor forhéllandena i Sverige sd markant skiljer sig fran ovriga
medlemsstater.

Till sist vill jag framhalla att jag ser ljust pd framtiden och tror, vilket redan
konstaterades i inledningen, att de forédndringarna inom svensk
utldnningslagstiftning, som just sj0satts, kommer att bidra till en positiv
forandring. I detta ssmmanhang kan tilldggas att Svenska Roda Korset,

med start 1 host ar 2006, skall genomfora en komparativ studie av rittspraxis
i den svenska asylprocessen. Syftet &r att se om den nya instans- och
processordningen inneburit ndgon dndring i praxis. Studien skall vara klar
ndgon gang vid arsskiftet ar 2007/2008. Jag ser fram emot slutsatserna av
denna studie och haller tummarna for att den kommer att kunna visa upp en
positiv fordndring!
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Bilaga C — Statistik

Asylsokande till nagra lander i Europa
2001-2005°"

Enligt IGC* har organisationens 13 europeiska ldnder tagit emot sa hér
manga asylsokande de senaste aren.

Land
Belgien
Danmark
Finland
Frankrike
Irland

Neder-
landerna

Norge
Schweiz
Spanien
Stor-
britannien
2)

Sverige

Tyskland
Osterrike

2001
24 527
12512

1650
47 260
10 325

32 579

14 782
20 633
9219

90 244

23515
88 287
30 135

2002
18 768
5947
3443
51004
11 634

18 667

17 480
26 125
6179

109 548

33016
71127
36 983

2003
16 940
4593
3221
61993
7 900

13 402

15613
21037
5918

61 051

31355
50 563
32676

2004
15 357
3222
3 861
65614
4 766

9782

7945
14 248
5398

40 202

23 161
35607
24 676

2005
15 957
2260
3574
59 220
4323

12 347

5401
10 061
5049

30 459

17 530
28914
22 471

*) Kalla: Inter-governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in
Europe, North America and Australia, IGC.

318 Kélla: Migrationsverket.
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