Sammanfattning

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

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

Genomforandet av skyddsgrundsdirektivet

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

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

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

Flyktingar

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

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

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

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

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

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

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

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

Alternativt skyddsbehévande

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

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

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

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

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

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

Bedémning av fakta och omstindigheter

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

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

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

Sammanbhillning av familjer

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

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

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

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

Resedokument for flyktingar

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

Resebandling for alternativt skyddsbebivande vid allvarliga humani-
tira skdl

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

Tilltride till arbetsmarknaden

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

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

Utbildning

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

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

Social trygghet, sociala formdner och hélso- och sjukvdrd

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

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

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

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

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

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

Underdriga utan medfoljande vuxen

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

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

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

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

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

Ritt till fri rorlighet inom medlemsstaten

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

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

Tillgdng till integrationsfrimjande dtgirder

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

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

Skyddsgrundsdirektivet innehdller en fakultativ bestimmelse om
bidrag till dtervandring.

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

Administrativt samarbete inom EU

Av skyddsgrundsdirektivet f6ljer att medlemsstaterna skall utse en
nationell kontaktpunkt.

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

Personal

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

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

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

Kostnader och konsekvenser av limnade forslag

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

Flyktingstatus och alternativa skyddskategorier — en statistisk jamfo-
relse

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