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Till  statsraden

Lena  Hjelm-Wallén ~ och
Maj-Lis Loow

Genom  beslut den 21 j,p; 1990 bemyndigade  regeringen statsraden Hjelm-
Wallén och Lodw att tillkalla tvd utredare.  Utredarnas uppgift  skulle  vara
att efter samrdd i en rapport redovisa forslag till innehdll i och utformning
av en svensk sammanhallen flykting-  och immigrationspolitik.

Med st6d av pemyndigandet forordnades ~ som sarskilda utredare justitie-
radet Johan Munck (from. den 2ojuni 1990) och bitr. generalsekreteraren

I FN Gosta  Edgren (fr.o.m.  den 10 september  1990). Till sakkunnig ~ for-
ordnades  professor  Claes Sandgren och il experter kansliradet Lennart

Bage, kansliradet Lars-Gunnar Eriksson, departementsrédet Ursula
Grundell,  generalsekreteraren Thomas  Hammarberg, departementssekre-

teraren  Anders  Johnsson,  departementssekreteraren Catharina  gjpp, ex-
peditionschefen Erik | empert,  departementssekreteraren Gabriella  Lind-

holm och bitr. professorn  Goran  Melander. Lars-Gunnar Eriksson  avled
den 27 december  1990.
Sekreterare i kommittén har varit  pyrachefen Bengt Ranland och bitr.
sekreterare  Anne Baxter.

Utredama  har angagit namnet fiykting- ¢ jmmigrationsutredningen.

Utredningen overlamnar  hérmed sitt betankande (SOU  1991:1) Flykting-

och immigrationspolitiken.
Uppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm  den 15 janyari 1991

Gosta Edgren

Johan  Munck
/Bengr Ranland

Anne Baxter






SOU 1991:1

Innehall

FOTROTINUAGAT o <2 vt mtt s oo o S AT S T AR R A G e SR e S ok

SAMMARTGUNIIL =5t s e e e ion it Ve ia s e b arata e vt e e il 9
1 Utredningens uppdrag och arbete .. ....................... 27
2 Allmanna utgdngspunkter ...........ceeioivaavines NG 29
3 Allmanna migrations- och flyktingpolitiska fragor ........... 33
A I 77119 T (s BT ol VoA 0| 9 ta M P o e it i et 33
3.2 Migrationen under efterkrigstiden ................... ..., 36
353" PlyKtingStrOmMMATDE 5l s 2t s ool ols e e aiohe s o o R eleio 42
3.4 Internationella instrument; flyktingbegreppet ............... 52
% 12 Kt IR 912 4 1Yo & L A A5 S 5 s s e e O Pty 52
3742 Manskigalr At g et e o el o B s o 54
34y Human At L e o e e 55
A VIR AOTISTATE .o eseiors oo e e o e el e 55
3.5 Internationella organisationer ..................c.cichennnns 56
3.5.1 Mellanstatliga organisationer ...................... 56
3.5.2 Internationella enskilda organisationer ............. 58
3.6 Utvecklingsbistand och katastrofhjalp ..................... 59
37 Intemflyktingar: £ T 0 et ST e £ S S 1 R 68
38 Mkl A TaAtOENCIER s e s s e e o e oo e s 72
3.8.1 Mainskliga réttigheter och flyktingstrommar ......... 72
3.8.2  Efterlevnaden av de internationella instrumenten .. .. 73
3.8.3  Dokumentation och information ................... 77
3.8.4  Bistind och minskliga rattigheter ................. 78
9 Intermationel ] o pInIonS D1 a1 o e T ) 82
329 ANMANE e nim s e o e e e Fioe e Al R e 82
3.9.2  Opinionsbildningens effekter ...................... 83
3.9.3  Opinionsbildningens forutsattningar ................ 84
4 Immigrationspolitiska fragor ...................cociiiiin. 87
4.1 ‘Allman’ bakgmndinis e ol sucinivs s s e e o e 87
4.2 Gillande regler och riktlinjer ...............c.oiiiin.... 88
7 s I BV (TG (V) o I BRI s o b b o sl i S 88

4.2.2  Flyktingar och personer med flyktingliknande skl . . . 88



6  Innehall sou
423 ANNGIIGA  + « e e
4.2.4 ovrig INVaNAring v c v
425 Statistiska  yppgifter v
Reformbehovet ... ... ... .. ... .
Overvaganden OCh forslag <« v v v
En sammanhéllen  fiykting-  OCh immigrationspolik -
511 problembeskiiviing  ccc e
5.1.2 En sammanhdllen  politik e e
5.1.3 Riktinjer ~ for en sammanhallen otk « e
514 Medel for en sammanhdllen  poliik v e e
5.1.5 Om  ytformningen av en sammanhéllen  politik - - - - -
5.16 En sammanhdllen  pojitik  p& regional respektive  natio-

nell nivd ...
5.1.7 En sammanhdllen  gtervandandepolitik =~ <o c e e e
5.1.8 En sammanhdllen  informationspolitk v
Allmanna  migrations-  0ch fiyktingpolitiska frgor -
521 FlyKUNGDEGIEppet e
5.2.2 Globala aspekter pa flyktingpolitken <.
523  Svenska utrikes- och pistandspolitiska  évervaganden
Principer  for en &ndrad immigrationspolitk e
Férutsattningarna for uppehalistillstand efter en reform .....
54.1 Konventionsflyktingar —~— « - - o
5.4.2 Skyddsbehov ~ Vid sidan av Geneve-konventionen
543 En utvidgad — flyKHNQKVOL = -« oo
5.4.4 Anhoriginvandring st
545  Prioriteringsfragor. Ovrig invandring - -+
Faststdllande  av planeringsram och kvoter .................
Vissa sarskilda frggor oo
5.6.1 Temporara  uppehallstilistand - - e
5.6.2 Forfarandet  ndr asyisskande f&r avslag v v e
5.6.3 Stod il Atervandring e
Samarbete med andra lander .............................
Upprattat |agf0rs|ag .....................................
Vissa organisatoriska  frAQOr e
Interdepartemental samordning ~ MM- .
Flykting/immigrationsattachéer ~ « -« - v
Spec|a|m0t|ve”ng .......................................
Bilaga | Kommittedirektiv ...

Bilaga 2

Lagférslag

1991:1

102

107
107
107
108
109
109
110

112
114
115
115
115
117
121
124
127
127
134
142
144
148
155
162
162
165
169
172

177

179

179

181

185

191

203



SOU 1991:1

Forkortningar

Arbetsmarknadsstyrelsen
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CPA Comprehensive Plan of Action/Overgripande plan for
losning av Indokina-flyktingarnas situation
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Europeiska frihandelsforbundet

EG De europeiska gemenskaperna
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ICRC International Committee of the Red Cross/
Internationella Roda Kors-kommittén
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Internationella arbetsorganisationen
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag har gatt Ut pa att redovisa fyrsjag till innehall i och
utformning @ en svensk sammanhéllen  fiykting-  9ch immigrationspolitik.
Forutom  direktiven  har som grynd fOr ytredningens — arbete |egat en idéskiss

som i gpril 1990 avlamnades av en jnterdepartemental arbetsgrupp.

En sammanhallen flykting-  °¢"  immigrationspolitik

Flyktingrorelserna i varlden har numera sin tyngdpunkt | utvecklingslander-
na. De stérsta flyktinggrupperna ar itur och ordning afghaner, palestinier,
flyktingarna pa Afrikas  Horn,  centralamerikaner, mogambikier och in-
dokineser, ~ Vilka alla i huvudsak befinner gjq i sin ggen region. Flera av de
lander, SOM pyser de storsta  fykiingskarorna, tilhér  kretsen av de minst
utvecklade  landerna i varlden. 80-85 procent @ dagens €@ 15 miljoner
flyktingar ~ uppehaller  sig | Asien och Afrka. Néarmare hélften av fyktingar-
na ar barn.

Antalet  fiyktingar har Okat de senaste decennierna i en takt som Over-
stiger befolkningstillvaxten i véariden. Under 1980-talet néra poqg fordubbla-

des flyktingpopulationen. Visserligen  utgér den poliiska  utvecklingen €N
grund fOr en viss optimism i fraga om flera av de npyssnamnda  flyktinggrup-
pernas mojligheter  att tervanda till sina hemlander, i vart fall pg pagra &rs
sikt. Men nya fiyktinghardar ~ tillkommer.  Regeringama 1 utvecklingslander-
na kommer inom gyerskadlig —framtid - att std infor synnerligen svarbemastra-
de flyktingproblem. Men ocksd det internationella samfundets  solidaritet

med fiyktingara | utvecklingslanderna kommer att stdllas pg prov. Skall
utvecklingslandernas regeringar formd béra sitt ansvar for den ggna be-
folkningen ~ och i forekommande fall fiyktingarna inom sitt territorium ford-
ras omfattande  och kraftfulla  pjgpinsatser ~ av det internationella samfundet.

En liten del av fiyktingarna i varlden soker en fristad i industrilanderna.
Det rorde gjg under 1980-talet i gepnomsnitt OM  berékningsvis 100 000
flyktingar ~ per &r som stkte ggyi i vasteuropa ~ 0Ch Nordamerika. Antalet

asylstkande  flyktingar ~ har stigit under senare ar men ar dock gjijamt

hanterligt.
Problematiskt ar daremot att antalet migranter, som soker asyl i Europa

och Nordamerika, hastigt Okat. Totala antalet asylansokningar iEuropa och
Nordamerika under 1970-talet var ca 25 000 per &r och fortfarande  de forsta

aren av 1980-talet rorde det sig OM drygt 100 000 griigen.  Ansdkningarna
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har under senare &r tkat med ca 100 000 per &r for att & 1990 ha yppgar ill
500 000-550 000 i det namnda omradet. Merparten @ de asyisskande |
Europa ©0ch Nordamerika & personer utan pagot Sstarkare skyddsbehov ~ SOM
soker en battre tillvaro.  Mellan hélften och tva tredjedelar  tillhdr  den

kategorin. Det &r ocksd vart att notera att en klar majoritet &V de migranter

SOM yagras asyl Stannar i ayslagslandet  eller peger sig till et grannland.

Ett atfsliande problem & att immigrationsmyndigheterna Gverlastats  med
arbete med f55d  att pandlaggningstiderna forlangts  Ooch kostnaderna  gieq-
rats. Kostnaderna i vasteuropa ©ch Canada for grendehandlaggningen och

omhéndertagandet av asylsbkande under ar 1990 uppgick il ca fem mijiar-
der dollar, dvs. yngefar t0 ganger mMer &n den totala pyggeten fOr FNs

flyktingkommissariat (UNHCR). Handlaggningen forsvéras av att 50-80
procent 2V de asylsskande Saknar dokument eller har forfalskade — dokument.
Sverige Dberors fullt ut av de har proplemen. Sverige 4ar det industriland
som har det klart storsta antalet agylansokningar i relation till sin be-
folkning. Vér  &rskostnad per asylsbkande ligger ocksd hogt: 200 000 kr.
Beloppet Kan jamforas med den summa g &r och fykiing Som tilldelas de
genomgdende  Starkt  pisipbehsvande " sju miljoner  flyktingar  for vilka
UNHCR  sgrjer: 400-500  kr. Antalet dokumentldsa  bland asylsskandena |
Sverige ligger hogt (72 procent ar 19g9). En betydande del av de stkande far

avslag.
Det ar forstaeligt  att den yieckling, SOmM har beskrivits i all korthet. inger
oro. Denna forstarks av de dramatiska  scenarier for den framtida  utveck-

lingen, SOM m&nga bedomare finner realistiska. ~ Dessa pekar pa befolk-

ningstrycket, ~ mark- och milisforstorelsen, fattigdomen | syd OCh ost, risken
for regionala Kkriser och etniska  konflikter,  utvecklingen 1 9stra  Europa,
Sovjetunionens tendenser att sonderfalla  m.m. - allt faktorer som kan leda

til omfattande  fiykiing-  Och Amigrationsrérelser i riktning MOt vasteuropa.
For att losa dessa proplem Kravs ett |gngsiktigt angreppssatt, SOM forenar

utvecklingspolitikens ekonomiska insatser med sakerhetspolitikens stravan
till fred och respekt fOr manskliga réattigheter. Dessa utatriktade  verksam-
hetsgrenar maste ocksd samordnas med dem som rér det svenska samhallet,
for att den svenska jmmigrationspolitiken skall stammas av mot dels de krav
som stélls av var internationella solidaritet, ~ dels de mgjligheter ~ SOM svensk
arbetsmarknad erbjuder  for fortsatt jnyandring. I linje med ett antal studier
och rapporter ~ SOm under det senaste aret avgivits | andra  industrilander
forordar  yredningen  att problemen  10ses med pjzp av en sammanhallen
flykting- 9N immigrationspolitik.
En s&dan politik ~ bor utformas s att den
© motverkar  yppkomsten & flykt, dVS. angriper 9€ grundlaggande
orsakerna i yrsprungslanderna till fiyktingrorelserna;
sakrar gkydd 8t fiyktingarna  p& € tryggt OCN okomplicerat  satt och
slér vakt om asyiinstitutet;
framjar ~ den for fyktingarna basta |ssningen, enligt féljande  priori-
tetsordning:  frivilig  repatriering,  regionala ldsningar, overforing  fill
annan  region; och
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utnyttjar de ekonomiska och personella  resurserna sd effektivt  som
majligt, s& att de mest behovande flyktingarna far storst stod.

En sammanhéllen politk  bygger pa att atgarder inom den internationella

flyktingpolitiken kompletteras av 3igarder inom den nationella  jmmigra-
tionspolitiken. Sveriges  flyktingpolitik pa det internationella planet bedrivs
dels genom stéd till internationella organisationer, dels genom direkt sam-
arbete med lander som mottagit  flyktingar. Ett viktigt instrument iﬂykting_
politken ~ &r ocksd stodet il friviliga  organisationer, saval svenska som
internationella. Immigrationspolitiken bedrivs  genom  invandringspolitiska

medel. avseende urvalet av de yanningar Som skall fa tillstind att bosatta
sig | Sverige, invandrarpolitiken som avser aft underlatta  posattning  Och
anpassning, regler for atersandande  av asylsokande ~ SOM fatt avslag och for
stod il frvilig  &tervandring  Samt samarbete med andra jpyandringslander i

lagstiftnings-  9¢N  informationsfragor.
Nér det gajler fragan Vika element i politken ~ som  skall hallas samman

méste en av yigangspunkterna  Vara att det &r yrsprungslandernas  och deras
grannlanders  regeringar SOM har ansvaret for sina landers migrations-  Och
utvecklingspolitik. S&vitt galler regeringar Med vika vi samarbetar  bor var
flyktingpolitik darfor utformas sa att den samspelar k& mycket Med dessa
regeringarspolitik SO med V& egen immigrationspolitik. Inte minst yiktigt
& att Var pojiik utformas  sa att de namnda regeringamas  ansvarstagande

inte  undermineras. Men Var pojitik  bor ocksd std i samkiang Med de

internationella organisationernas policy Och arbetssatt, eftersom de i manga
fall spelar N nyckelroll  fOr jmplementeringen av yiktiga bestandsdelar  av
denna. Eftersom  var poliik ~har bast utsikter att g resultat om den bedrivs i
samverkan med andra i-lander bér den ocks& vara forenlig med de lander-
Nas synsatt.
Hartill  kommer att V&r pojitik maste utformas utifrdn  de internationella

rattsliga  instrumenten  eftersom  dessa bade yigor grund fOr VArt agerande
och satter restriktioner for detta.

De flesta fiyktingsituationer har férorsakats av en kombination av fakto-
rer som kan ha tagit sig uttryck i krig eller andra v&dsamheter, svalt och
miljokatastrofer samt foriryck @V manskliga  rattigheter. En sammanhalien
strategi Med stod av s&val gxkerhetspolitik, internationell  giplomati, ~ bi-

stdnds- och handelspolitik ar ofta pgdvandig for att man skall komma till
ratta. med  fjykiingproblemen pa nationell niv&. Manga av flyktingsituatio-

nera har dessutom jnslag @V regionala  motsattningar med politiskt ~ Och
ekonomiskt  rgprung. | dessa fall &r regionala forhandlingsuppgorelser med

ett brett gspektrum @V Ataganden frén béde de regionala parterna Och det
internationella samfundet  pggyandiga  for att bestdende I6sningar  skall

upp-

nas.
Ett lovande eyempel pa S&dana paketivsningaf’ ar aktionsplanen  for
centralamerikanska flyktingar, atervandande  och displaced persons”,  Ci-
refca, som &r en del av den centralamerikanska fredsuppgorelsen ar 1989.

En mer partiell uppgérelse 8V samma & Comprehensive ~ Plan of Action

Sammanfattning
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(cPa) & 1989 avseende |ndokina-flyktingarna. Utredningen ~ anser det inte
otankbart  att liknande regionala  I6sningar kan komma ifraga betraffande
de gsteuropeiska  utvecklings-, ~ Sakerhets- och fiyktingproblemen om man
fortsétter  pg den yig SOM  Helsingfors-dverenskommelsen framgangsrikt
oppnat.  Om de gsteuropeiska  landema d&tar gjg att sl vakt kring manskliga

rattigheter och  samtidigt genomfora ~ €konomiska reformer  som  framjar
internationell handel och jnyesteringar, kan de yssteuropeiska  landerna ata

sig att garantera handelskrediter och gradvis liberalisera  migrationen. Har-
igenom minskar trycket pé& befolkningen att fy av ekonomiska  skal, sam-
tidigt SOM |egitima mojligheter  éppnas fill en ekonomiskt motiverad  arbets-
migration ~ Mellan Ost- och Vasteuropa.

Utredningen betonar ocksd vérdet av en sammanhallen politik ~ Nér det
galler stodet till atervandande flyktingar, ~ Omfattande insatser béde i Sverige
och i gtervandringslandet, och i frgga Oom information  och gpinionspildning i

flykting  9¢h  migrationsfragor.

Allmanna migrations-  °¢h  flyktingpolitiska fragor

Diskussionen oM fiykting- och  migrationspolitiken forsvaras av att be-
greppet  flykting anvands med olika innebérd och definitioner. Den mest
restriktiva  definitionen har givits | Geneve-konventionen oM flyktingars

rattsliga  stillning,  SOM utgar fran att flykten foretas for att komma undan
forfoljelse. Denna  definition har ofta framhallits som alltfér  spgy, mot
bakgrund @v de senaste decenniernas  erfarenheter. En vidare definiton  har
givits @V Organization of African  ypity (OAU), Som dven innefattar  fyky
frdn  yapnad aggression, inbordeskrig  OCh ockupation; ~ foreteelser  som &r
betydligt vanligare SOM orsak till massfiykt &n den personliga  férfolielsen.
Det har ocksd myntats begrepp SOM internflyktingar”, avseende personer
som inte fyy fran sitt land utan endast frdn sin hemtrakt,  Och miljs-
flyktingar” som lamnar  sin pempygd Gl foljd av att mjjgn och natur-
resurserna  blivit  ojsnliga.  Det talas vidare om "ekonomiska flyktingar,
varmed i rege| avses manniskor  som scéker battre omstmsjligheter ge-
nom att pegira asyl | ett annat land.

Aven om det fran operativ synpunkt finns flera skdl som talar for att
anvanda et vidare fiyktingbegrepp an Genéve-konventionens vill  utred-
ningen inte fororda ett svenskt agerande fOr att andra denna  konvention. Sa
lange det &ar tveksamt —om OECD-landerna skulle medverka till en ut-
vidgning, ~ fiskerar man att forlora det minimum  av samférstdnd ~ som redan
finns utan att fa nagot battre i stéllet. gyerige bOr emellertid  engagera sig for
att vidga FN-systemets skydd Ul flyktinggrupper som faller utanfor  kon-
ventionen i fall déar det skulle vara yppenpart Stridande mot humanitetens
krav att ysgra den asylsokande ©n fristad. Ugredningen ~ foreslér ocksd att en
regel av den inneborden tas in i den svenska |agstiftningen.

Flyktingproblemen betraktades  |gnge inom FN och i andra internationel-

la fora som temporara OCh ganska ©Onormala  fenomen, som kunde elimine-
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ras med pjgp av stod fill fyktingarna  sjalva Och deras vardlander.  Med aren
har det blivit yppenbart att fiyktingrorelser ar ett symptom p& Mer djup-
gaende Strukturella  motsattningar och opalanser, och att de darfor maste
angripas Med |angsiktigt Vverkande ekonomiska  och pojitiska  &tgarder. Det-
ta betraktelsesatt som kommit il yyyck i resolutioner bade inom FN,
OAU och i Centralamerika, har dock inte helt trangt  igenom, framfor  allt
inte. i FNs qperativa ~ Verksamhet. Sverige Nar anledning  att verka inter-
nationellt  for att grundorsakerna  fill  flyktingstrommarna mer  gppet  dis-
kuteras och blir foremal for mer malmedvetna insatser nar det galler saker-
hets-, handels- och pjstandspolitiken inom  FN.  Flyktingfragorna bér  kom-
ma hsgre pa dagordningen oS de ekonomiska  och pojiiska  organen inom

FN, och béde givar- 9ch mottagarlander bor yppmanas 2t ge hogre prioritet
at de utvecklingsproblem som fororsakar och som fororsakas av flyktingro-
relser.

Nar det gajler FN-systemet T0T€SI&r  ytredningen

© att snabb information oM pegynnande  flyktingrérelser systematiskt
skall insamlas genom UNDPs faltkontor i de lander som ar potenti-
ellt fiyktinggivande;

© att koordineringen av tlyktinghjalpen i akuta rislagen  SKOts pg lokal
Nivd av mottagarlandet ~ Med stod av det EN.organ  SOM generalsekre-
teraren fran fall till fall utser; aven p& internationell nivd bor koordi-

neringsfragan losas frdn fall till fall snarare &n genom att nagot

FN-organ ges generella befogenheter ~ for alla glags katastrofer  och

flyktingkriser;
T att |3ngsiktigt  utvecklingshistand skall anvandas for att ekonomiskt
och socialt integrera d€ fiyktinggrupper ~ SOM inte  &tervandrar;  for att

ge dessa grypper en battre chans vid fsrdelningen av resurserna  bor
Varldsbanken och UNDP regelmassigt beakta integrationsfragan vid

alla givarmoten ~ som rér lander med stora fiyktingpopulationer;
- att UNHCRs mandat inte ytyidgas il att omfatta jnternflyktingar

eller |angsiktigt  utvecklingsbistand, eftersom  detta skulle kunna un-

derminera  skyddsfunktionen, som & fiyktingkommissariatets styrka;
T att fortsatt  st6d geg fill  anstrangningarna att stabilisera  UNHCRs

ekonomi;  Sverige bOr dessutom pgja SN pidragsandel,  SOM &r |sgre

an i andra  EN-program;
© att UNHCRs  arbete for att forbattra  skyddet fOr flyktingkvinnor bor
stodjas och att dess resultat bor foljas med uppmérksamhet;
samt att gyerige Medverkar il att EN-organen far resurser att ut-
nyttia  de mojligheter  till atervandring  Som kan komma att gppnas till
vissa |ander, teX. Afghanistan, Kambodja, Vastra Sahara, Sydafrika

och Mocambique.

Utredningen  pladerar for ett svenskt internationelit engagemang | flykting-
frigorna, dar dessa ses som direkt relaterade till fred och sakerhet, skydd av

manskliga  rattigheter,  livsmedelsforsérjning och miljovard.  Detta  innebar
ingen omlaggning av svensk utrikes- och ggkerhetspolitik, men det innebéar
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att flyktingproblematiken lyfts upp p& 9en politiska dagordningen,  jamsides
med andra poliiska Och ekonomiska  fragor som hittilis dominerat  debatten

inom FN och i gyropeiska  fora.  Flyktingstrsmmar kan ses som symptom  pa
brister och obalanser i den yegionala €ller globala polik SOM fors. och det

borde vara papyrigt att ta in dem som giyrsignaler | de regionala ¢ globala
politiska ~ Overenskommelser som kan komma att traffas som en f5jq av att

det kalla kriget upphort OC¢h nya mojligheter  oppnats for internationellt
samarbete.

Nar det galler skyddet 2@V manskliga rattigheter Kan det gyervagas om inte
kopplingen il de ekonomiska  motprestationerna borde vara mer direkt. Det
ar sjalvklart b&de i syerige Och iandra demokratier. att det pojitiska  under-
laget fOr utvecklingsbistand och annat ekonomiskt  samarbete pa f5rmanliga
villkor  paverkas @V motpartens  respekt fOr manskliiga  rattigheter. Utred-

ningens diskussion om guyddet fOr manskiiga ratigheter — aktualiserar  frggan,
huruvida — och pg vilket satt brott mot dessa rytigheter POr inverka 3 det

svenska bistandets storlek och inriktning. Utredningen  finner att de senaste
tva decenniernas  erfarenheter  nar det gller fysiskt V&Id mot civilbefolkning.

fangslande, torterande  och ayraining av oliktankande  ar sa orovackande  att
de skulle motivera en starkare form av aystandstagande frin de svenska
statsmakternas  sida &n som hittills  skett. ytredningen foreslar att riksdagen
skall ges en regelbunden  OCh systematisk rapportering ~ fOr situationen i olika

lander om respekten fOr manskliga rattigheter,  SOM underlag fO' riksdagens
dvervaganden ~ OM s&val bistdndet som handels- och utrikespolitiken.

| det bilaterala utvecklingssamarbetet - liksom é&ven i det multilaterala
spelar friviliga  organisationer en avgérande foll i arbetet 3 att bereda
flyktingar bistdnd  och skydd. Organisationernas fortrogenhet med  lokala
férhallanden aven i lander utanfor programlandskretsen, deras smidiga och
informella upptradande i politiskt  kansliga flyktingsituationer och deras
mojligheter il aktiv medverkan  frdn fqyitingarna  sjalva gor 9em i manga
fall béattre skickade angripa  flyktingproblemen an statliga eller mellan-
statliga organ. Deras medlemsunderlag i Sverige OCh andra givarlander — gér

det dessutom mgjligt for dem att payerka opinionen fill forman  for flykting-
arnas sak, bade nar det galler Mmateriellt  stod och forsvaret av mynskliga

rattigheter.

Utredningen ~ finner det gpgelsget att de friviliga  Organisationernas ~ foll i
flyktingbistandet vidareutvecklas. Detta bor ske i former som s& langt
mojligt  undviker  att pyrakratisera  organisationernas arbete.  Stodet via en-

skilda organisationer bor darfor  utformas pa ett sddant satt att aktiv med-
verkan av fiyktingarna ~ premieras.  Utredningen ~ forordar att UD och SIDA
tar ypp en diskussion med de fiviliga organisationerna om hur en sadan
medverkan  bast skall stimuleras.  Sarskilt angelaget ar att flyktingkvinnorna
ges Okade mgjligheter ~ att medverka i de pjgipprogram  SOM organisationer-
na genomfér.

Utredningen  pekar OCksd pg onskvdrdheten  av att ,necklingsforskningen
uppmarksammar de |angsiktign ekonomiska  gspekterna  pa Olika former  for

integration @V flyktingpopulationerna i nya hemlander.
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Principer for en andad  jmmigrationspolitik

Det & av yppenbar Vikt att &ven V&r egen immigrationspolitik utgar frén en
sammanhéllen sy p& problemen.

Var nuvarande  jmmigrationspolitik ar ett resultat av jngiende overvagan-
den. Den jjgodoser ocksa hoga krav pa rattssakerhet — och |egalitet.

Utredningen har funnit att de nuvarande principerna samtidigt ~ &r for-
enade med vissa nackdelar. Dessa ar foljande:

D principerna  gor det svart att konsekvent gyra VAra insatser, S& att de nér
dem som har storst behov av skydd och hjalp.

D Pprinciperna & syartilampade ~ Och medfor et yomplicerat  provningsfor-
farande.  oproportionerligt stora resurser gtyrs  fll ygiter O sjalva
proceduren och for administrationen av fiyktingmottagandet pé& bekost-
nad av vlra ggentliga insatser.

El principerna  kan ge upphov fll mycket héga svangningar frén det ena

aret till det andra néar det galler det antal invandrare  som fér uppehalls-
tillstand.  Detta kan pa Skt medféra  gygrigheter Nar det galler att bereda

fristad &t dem som ovillkorligen skall tas emot hér i landet.

Man bor inte overdriva utsikterna att komma till ratta med problem av detta
slag genom &ndringar | sjilva regelsystemet.  S8dana proplem  kommer  alltid
att finnas sé& lange Vi vill bedriva en humanitart  inriktad immigrationspolitik
och méter ett starkt ipyandringstryck.

Utredningen har emellertid ~ kommit till slutsatsen att en viss systemfor-
andring POr genomforas.  Den bOr pygga pa grundtanken At man gsr en
klarare ~skillnad &n nu mellan tva huvudkategorier av sokande.

Den ena bor bestd av sidana personer SOM bor ha en i princip  ovillkorlig
ratt att fA bosatta sig har ilandet om de sokt g hit. Det gyjer har framst
dem som &r fiyktingar enligt Geneve-konventionen. Men det gyler ocksd
nara anhoriga till har bosatta personer ©OCh andra som kan &beropa mycket
starka humanitara  skal.

Den andra kategorin  bOr ytgsras av flertalet  gyriga  immigrationssokan-
de, oavsett om ansokan gryndas pa anknytningsférhallande eller humanita-
ra skdl som gj ar av den gtyrka Som nyss angetts. Till denna  yateqgori far
emellertid  ocksd hanforas sddana fiyktingar ~SOM inte sokt gjg hit utan som

tas ut direkt frdn frammande lander inom ramen fér den faststillda flykting-

kvoten.

FOr den senare |ategorin  Kan jnvandringen = pa samma sétt som redan i
dag galler fOr kyotflyktingar T ovara reglerad genom | forvag faststallda
ramar.  statsmakterna bor alltsd kunna faststalla riktlinjer for det antal
uppehallstillstand SOM hagst bOr meddelas for en viss periog.

Dessa ramar maste kunna andras, OM fiistrémningen av spontaninvand-
rare. med en i princip  ovillkorlig ratt att f& stanna blir stérre  &n beraknat.
Spontaninvandringen kan alltsd ocksd i forsattningen fd en gyrande In-
verkan.

I det fsliande ges €N kortfattad  yegovisning @ hur fsrutsattningama for
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uppehélistillstand kommer att gestalta sig enligt 9€t system SOM utredningen
foreslar.

Konventionsflyktingar

Enligt Geneve-konventionen ar vi skyldiga att ge asyl & den som "i an-

ledning @ valgrundad ~ fruktan  for fsrfelielse  p& grund @ SIN ras, religion,
nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp  €€"  politiska  &skadning
befinner  gjg utanfér  sitt hemland och som inte kan, eller p3 gynd av sin
fruktan inte vil, pegagna sig av hemlandets  skydd. | utlanningslagen finns
bestammelser  som motsvarar  konventionens krav.

Aven efter en reform enligt 9 nyss forordade riktlinjerna méaste réatten

enligt Geneve-konventionen for fiyktingar ~ att fa asyl vara en hornsten i var
invandringspolitik. 'ménga olika sammanhang har frdn statsmakternas  sida
uttalats  att gyerige Skall ha en generss tillampning av Geneve-konventio-
nens  skyddsbestammelser. Utredningen ~ delar denna ppfattning.

Generositet i detta avseende bor innebara att kraven inte satts alltfor pggt

nar det gyler den art och grad av forfolielse  SOM utlanningen  fiskerar  och
inte heller nar det galler grunden fOr forfélielse. De som under senare ar
bedomts  som fiyktingar ~ enligt konventionen  och anningslagen  har regel-
massigt  Vart personer SOom riskerat fgrfglielse  Ssom riktat gjg mot deras liv
eller frihet.  ytredningen ~ forordar  att &ven andra gjvarliga inskrankningar |
den personliga  friheten  hanfors  till - gfs)jelse. Andelen  asylsskande ~ SOM
beddms som fjyktingar torde ddrmed komma att dka nagot.

Skyddsbehov vid sidan av Geneve-konventionen

Geneve-konventionen loser emellertid  inte alla proplem. Det ar inte ens
sakert att de mest skyddsbehtvande @V dem som soker en fristad utanfor sitt
hemland i alla |3gen &r sddana som omfattas av konventionen.

For svensk del gsjjer ocksé att endast en begransad del av de asyisskande

SOM peviljats  uppehallistillstand i Sverige under senare &r har fatt stanna har
SOM  konventionsflyktingar. Det stora flertalet har peyjljats tillstind  som
s.k. de factoflyktingar eller av humanitara ~ skal. En del har fatt stanna har
SOM  krigsvagrare.

Den nuvarande  skyddsregeln | utlanningslagen for vad vi i gyerige brukar
kalla de factoflyktingar innebar att den som, utan att vara flykting, inte vill

atervanda il sitt hemland pa grund av de politiska forhallandena  dar och
kan gperopa tungt vigande omstindigheter ~ till stod for detta skall peyijlas
asyl, om det inte finns sarskilda skal. Denna regel, SOM saknar - motsvarighet

i frammande  landers |agstiftning, " otvivelaktigt ~ mycket vag °Ch ger upp-
hov till  gtskilliga missforstdnd i den allménna  debatten.

Den kritk som riktats mot yegeln har till en pgran tagit SIN utgangspunkt
i det forhallandet att regeln kan séttas ur gpe| nar man av resursskal



SOU 1991:1

bedémer att sérskilda skal  skall anses fgreligga. Detta har skett senast
genom  regeringsbeslut den 13 december 1989. Dessa beslut har den inne-
bérden att for narvarande endast de som kan anses ha ett sarskilt starkt

skyddsbehoy ~ skall f& stanna har som de facto-flyktingar eller  krigsvagrare.
Nér det galler sjalva den materiella  ytformningen av regeln kan kritiken

sammanfattningsvis sagas ga Ut pa att denna a&r p& €N gang for vid och for
snav. Utifran  det perspektiv SOM ytredningen ~ SOKer anlagga &r kritiken i viss
man pefogad 1 b&da dessa avseenden.

Efter orden ger regeln S&lunda &ena sidan skydd &t mycket Stora grupper.

Anmarkningsvart ar & andra sidan att regeln enligt uttryckliga Uttalanden i
forarbeten  inte &r avsedd att ta sikte 3 personer Som har tvingats lamna  sitt

land p& grund @V yitre aggression, ockupation,  inboérdeskrig  eller liknande
oroligheter. ~ Denna  pegransning & frén  humanitéra synpunkter ~ Omotiverad
och kan i praktiken leda till irrationella avgransningar.

Utifrdn  renodlat  humanitara synpunkter  OCh rattsgrundsatser  far i sjalva
verket goda skal anses tala for sténdpunkten att Sverige och andra europeis-

ka lander borde ge krigsflyktingar en principiell  ratt il gpyqq.
Utredningen kan likval inte stélla gjg bakom tanken pa att infora en i

princip obegransad 't till siydd for manniskor  som yingats lamna sitt land
pd grund & krig eller liknande  groligheter.  Invandringstrycket ar i dessa fall
i sarskilt nhgg grad oférutsagbart och skulle kunna bli mycket stort. Skulle
Sverige. SOM enda land i gyropa, forklara sig gllampa en sédan princip  kan
detta dartill  yppenbarligen fA konsekvenser som &r svlra att overblicka.

Bade nar det géller den nu berdrda yategorin  OCh ifrgga om personer SOM
inte vill atervanda il sitt hemland p& grund av det politiska systemet Kan
emellertid i enskilda fall férhallandena inte séllan vara s&dana att det skulle
t€ sig orimligt  att inte meddela yppehalistillstand. Utredningen ~ anser att en
gemensam  skyddsregel ~fOr dessa yategorier ~ bOr inforas, som betraffande
sisthamnda  gypp & mindre  |3ngtgdende  @n den nuvarande  de facto-regeln
men som & andra sidan inte kan s&ttas ur spel Med hanvisning il att det
foreligger ~ “sérskilda  skal”.

Lampligen kan en sadan regel formuleras 5 det sattet att uppehalistill-
stdnd  skall ges, Om det med pypgyn till den berdrde utlanningens ~ behov av

skydd eller gljest skulle vara uppenbart  Stridande  mot humanitetens  krav, om

uppehalistillstand inte pevijas. 1dessa fall bor séledes en gyjjkorlig — ratt att
fa stanna i Syerige foreligga. D€ nuvarande  skyddshestimmelserna i lagen
rérande  de factoflyktingar och krigsvagrare  foreslds  samtidigt  utga.

Den reglering Som har forordats nu bor kompletteras ~Med de bestammel-

ser som redan i gag giller OM att en ygsnning  aldrig far sandas till ett land

dér han riskerar  ggdsstraff, kroppsstraff eller tortyr och i princip inte heller
till ett land dar han riskerar forfoljelse.

Denna  s.K. non-refoulementprincip bor itvd avseenden ompletteras. AV
artikel 3 i Eyropakonventionen om de manskliga rattigheterna  anses fylja

att vi inte far verkstdlla en gyyisning eller ytvisning S& att den berérde I6per

risk for tortyr eller omansklig  eller férnedrande behandling  €ller pestraff-
ning. Skyddet MOt tortyr har som pyss framgatt  kommit il yyyek 0 den
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svenska |agstiftningen men daremot inte skyddet MOt annan omansklig  eller
fornedrande behandling. Utredningen forordar att aven denna skyddsregel
© som Vi genom Var anslutning  till Europakonventionen har en folkrattslig
plikt att iaktta - skrivs in i |agen,

| yiterligare et avseende bOr enjigt utredningens  mening hon-refoule-

mentprincipen kompletteras, namligen  nar det galler skydd Mot annan
otillborlig forfoljelse an sddan som avses i Geneve-konventionen. Enligt

artikel 14 i Forenta  Nationernas universella  fgrklaring om de manskliga
rattigheterna ~ Skall envar ha ratt att i andra lander soka och gnjyta fristad

frdn forfolielse.  Denna  skyddsregel  &r iNte pegransad tll s&dan pojisk  eller
liknande  fgrfglielse Mot vilken  Geneve-konventionen bereder gkyqq utan ar

generellt  tillamplig.

En  utvidgad  flyktingkvot

Ett huvudmél for den svenska flyktingpolitiken bér vara att i forsta hand
forséka pjalpa flyktingarna ~ dér de finns och inte att fora over dem till ett for
de flesta sa avlagset land som gyerige. Man maste emellertid  rédkna med att
det under gverskadlig tid framover kommer att finnas ett fortsatt  stort

behov av organiserad  overforing @V flyktingar ~ SOM har ett starkt  syyddshe-
hov och som inte kan pjsipas pa platsen.

Det ar mycket viktigt aft Sverige i internationella sammanhang ~ Starkt
driver  frggan OM att flyktingkvoten bor okas. Eyropas 4rliga Kvot &r endast
ca 4 000 fiyktingar. Denna |5gq Ssiffra far betecknas som helt oacceptabel

och kan py sikt yndergrava filltron  till den eyropeiska  flyktingpolitiken.
Den svenska fiyktingkvoten, som nu yppgar il 1 250 personer  arligen,

bér enligt utredningens  mening Minst  fordubblas.

Obligatorisk ratt il invandring for ~ medlemmar av

karnfamiljen
Utredningen bedémer det som gngelgget att den fasta prayis som utvecklats

nar det gsller uppehallstillstand for medlemmar  av yarnfamilien T dvs.
make/maka  eller sambo och minderdriga  barfm " jagfasts genom regler av i

princip ~ obligatorisk innebord.  Det skulle ocksa bringa den svenska |agstift-

ningen pa omrddet i batire samkiang ™Med Sveriges konventionsataganden.
Undantag fran ratten il familjeaterférening i de fall som nu avses bor - i

likhet med vad som gxler fOr fiyktingar = kunna ggras oM det fsreligger

»synnerliga  SK&I" (dvs. frAmst mycket allvarlig  brottslighet).

Kvot  for  @yrig anhoriginvandring

Enligt utredningens mening & det angelaget Med enklare och klarare regjer
an i gag for i vika fall anpgriga utanfor  karnfamilien skall ha méjlighet ~ att

invandra  till gyerige. DenNa jnyandring 4 | dag &V betydande  omfattning.
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I enlighet med de principer ~ som forut redovisats férordar utredningen At

en riktpunkt  laggs fast for det antal ,ppenallstillstand SOM  grligen  bor
meddelas  for jhyandring av detta slag. Detta maste ske med beaktande av
att mgjligheterna Ul familjeaterforening & av stor vikt. Det &r en gzga
b&de om humanitet och om harvarande  invandrares forutsattningar for

anpassning. BN begransning @ antalet gpngriga  utover karnfamilien ~ som
tas emot under ett &r far darfér inte leda till férsamrade mojligheter  p& sikt

for denna kategori att invandra.

Déremot maste man tinka sig €t kosystem, Vilket innebar att en Aterfor-
ening kan f& anstd pagor &r efter det att den forsta ansokan gjordes.  Vissa
sbkande maste dock prioriteras. Det galler bla &ldriga  foréldrar  liksom

vissa fall d& de sokande i praktken Om ocksd ej formellt  bildar en karn-

famil].
Kvot  for  sokande med politiska  eller  humanitara skal
Det kan forutsattas — att uppehallstillstand iSverige kommer att sokas av ett

stort antal personer SOM &beropar politiska  eller humanitara  skal vilka inte
har s&dan styrka att de i gplighet med vad som tidigare anforts skall anses ha
en ovillkorlig ~ ratt att bli mogagna i Sverige. Aven for sidana fall skall enligt
det system SOM ytredningen  ta4nker sig yppehalistillstand kunna  peviljas
inom ramen for en pa forhand faststalld  kvot.

llinje med de igangspunkter  SOM yredningen  har angett | det fore-
gdende ligger aft det aygsrande O prioriteringen inom en s&dan kvot i
férsta hand maste bli styrkan @v de humanitira  skdlen i den mén s3dana
&beropas. Detta gsjler bade sbkande som &beropar politiska skal och sokan-
de som har fiytt frdn kg eller andra oroligheter. | de fall d& klara humanité-
ra skal foreligger ~ bOr de stkande i béda fallen prioriteras ~ inom ramen  for
kvoten.

Med en sddan qgning kommer flertalet krigsflyktingar ~ att f& stanna har i
landet, iden man inte ett mycket stort antal sidana flyktingar ~ SOKer gjg hit.
Klara humanitara  skal ar namligen ofta for handen i dessa fall. Detsamma
galler for flertalet krigsvagrare, | den man dessa inte far stanna redan p&
grund & flyktingskap.

Vidare torde man fa rdkna med att personer SOM 3heropar politiska ~ Skél

utan att vara panferiga  fll gruppen  konventionsflyktingar ~  dvs. den kate-
gori SOM enjigt SVeNsk terminglogi i dag rubriceras  som de factoflyktingar
kommer  att fa uppehallstillstand iungefér"gen samma  gmfattning som

enligt den praxis som for narvarande tilampas ~ efter regeringens ~ beslut den
13 december  1989.

Arbetskraftsinvandring

Nuvarande  praxis ifréga OM  arbetskraftsinvandring ar ytterst
restriktiv. Det ar framst for arbeten som avser "nyckelfunktioner inom
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naringslivet eller  “kvalificerad forskning €€ produktutveckling som
tilstdnd  f6r invandring  beviljas.

Enligt gallande riktlinjer ar emellertid  under sérskilda forhallanden aven
andra yndantag mojliga, Nte Minst NAr arpetstagare Med den utbildning  och
erfarenhet  som behévs i ett visst fall inte finns att jigg | Sverige. Sadana
undantag synes 90¢k i praxis géras endast i ytterst begransad omfattning.

Utredningens bedémning ~ &r att det i vart fall under & med hogkonjunk-

tur kan finnas  yirymme for en viss arbetskraftsinvandring som inte som i
dag avser enbart specialistfunktioner. I och for sjg kravs ingen andring 2V
nuvarande  bestammelser  eller riktlinjer for en viss sadan utkning  av ar-
betskraftsinvandringen. Utredningen foresl&r emellertid  att invandrarver-
ket och arbetsmarknadsstyrelsen samrdder oM mgjligheterna At astad-
komma en mera konjunkturanpassad tilampning @V de riktinjer ~ SOM galler
i dag.

Aven  arbetskraftsinvandring staller vissa krav pg V&ra mottagningsresur-

ser. En mera systematisk invandring grundad p& renodlade  arbetsmarknads-
skal skulle  ofrdnkomligen minska utrymmet for att ta emot personer med
humanitara skl och gjaktingar il har bosatta personer.

Eftersom en s&dan konsekvens enligt utredningens mening  inte kan ac-

cepteras, Vil utredningen  inte fororda att vagen oppnas for en vasentligt

utékad  arbetskraftsinvandring av sddan Kkaraktar. Behovet av tillskott till
arbetskraften kan dessutom under gverskadlig fid forutsdttas  vara mycket
mindre  an under tidigare decennier il fsljd & andringar i teknik och
produktionsstruktur.

Utredningen ~ bortser  d& frin mera jjfalliga  Pehov av gastarbetare  iNOM
vissa branscher liksom frén fall dd poliiska  forhéllanden kan ggrg det

angelaget @t genom sérskilt beslut av regeringen tildta arbetskraftsinvand-
i fran ett eller flera bestamda lander.
ring

Beaktande av arbetsmarknadsskal m.m. inom  ramen for

anhériginvandringen

Nar en sckande har arbete och bostad ordnade minskas i hgg grad anspra-
ken pa mottagningsresurser. Att ge Visst forsteg at den som har ett arbets-
erbjudande  kan darfor innebédra  att kvoten for jnvandring @v €N Viss kategori
kan gsras nagot Storre an SOM ejjest skulle vara fallet.

Det kan darfér vara motiverat —att i vissa |zgen ge fortur i kén &t den

som har ett arpetserbjudande  €ller en sadan utildning  att han kan parakna
en tamligen Oomedelbar  anstalining.

Utredningen anser av principiella skal inte att sddana hansyn bor tas nar
det gyller SOkande sOm  Zperopar humanitara skl for att f& stanna i landet.

Daremot  bor faktorer av detta glag kunna yagas in vid pehandlingen &
ansokningar T8N anhériga  Utanfor  karnfamilien.  Utredningen  tanker da pg i
ourigt likartade  fall, exempelvis OM alla gyskon fill har bosatta personer SOM
soker fillstind under gperopande v att de &r ’sista lank” inte kan beredas
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plats inom ramen for kvoten under ett visst & Storre mgjligheter  att f&
tilstind om det finns ett fore inresan ordnat arbetserbjudande kan ocksa
bidra till att pagot minska antalet spontaninresta  Ndra anhoriga, SOM ibland
aberopar  politiska  Skal-

Arbetsmarknadsskal, utbildning och liknande faktorer  bor enligt utred-
ningens mening & beaktas endast nar det gyjer anhoriga Med 1 Gyrigt
likartade  skédl. Den prioritering i fraga OM aldriga fOrdldrar  som utred-
ningen forordar  bor saledes gélla Oberoende  av s&dana hansynstaganden
bla. eftersom man inte torde kunna rakna med att p3gon fillhérande  denna

kategori skall kunna f& ett arpetserbjudande.
Hansyn il s&dana forhdllanden ~ som nu avses skall sjalvfallet  inte tas nar

det galler anhériga ™Med en principiell  ratt att stanna har, dvs. medlemmar
av karnfamilien. Inte heller bor arbetsmarknadsskal végas in vid uttagning
inom  ramen  for  fiyktingkvoten. Skyddsbehovet ~ bOr vara aygsrande  Vid

sédan flyktinguttagning.

Uppehélistillstdnd ~ Vvid sidan av et kyotsystem

Vi har en fri nordisk arbetsmarknad, och den nordiska jnvandringen  Skall
darfor falla utanfor regleringen.  Detsamma  bor gzja for den utokade euro-
peiska invandring SOM kan bli ett resultat av ett svenskt mediemskap i EG
eller av det s.k. EES-samarbetet. En sadan utveckling ~ fubbar inte forut-
sttningarna 0" VA" immigrationspolitik i stort.

Utredningen  utgar fran att den renodlade  arbetskraftsinvandringen i ov-
rigg ~ dven med den okade yonjunkturanpassning som har forutsatts
kommer att ha timligen blygsam omfatining.  Utredningen ~ anser darfor  att

invandring ~ av detta glag inte bOr regleras @V nagot kvotsystem, nagot SOM
skulle  skapa uppenbara  svérigheter ~ S&rskilt nar det gsjer rekryteringen av
specialister v olika gaqg.

Ovriga kategorier ~ SOM enligt gallande praxis Kan peviljas tillstand, -
empelvis egna foretagare, fli@ yrkesutévare =~ OCh Vissa pensionarer,  utgors @
antalsmassigt  mycket sma grupper.  Anledning  Saknas darfor i vart fall for

narvarande  ~ att for dessa grypper infora npggon antalsmassig  begransning.
Som alldeles  sjgivfallet betraktar  ytredningen ~ Vidare att en reglering &v

invandringen inte skall gaila i fraga ©M adoptivbarn. Gaststuderande ar inte
att betrakta som invandrare  och berors inte heller.

Faststéllande av  planeringsram och kvoter

Den av ytredningen forordade  orgningen  innebar alltsd att man skiljer
mellan & hyyudkategorier av immigrationssékande. Den ena bestdr av
personer Som bér ha en i princip  ovillkorlig ratt att bosatta gjg har och den
andra av flertalet  gyriga immigrationssokande, vilka skall tilldtas invandra
endast inom ramen for en i fggg faststélld  antalsmassig  riktpunkt eller
kvot.

Sammanfattning
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Dessa ramar forutsatts i sin tur kunna payerkas av antalet gpontaninresta
och andra sokande med en i princip ovillkorlig ratt il posstining. Blir
antalet sadana sokande mycket stort, minskar ygymmet for att ta emot
bla.  anhoriga  utanfdr  arfamilien och sé&dana sokande som &beropar
humanitéra  skal vilka inte har den styrkan att de har en lagfast ratt att fa
stanna.  Ett visst yyrymme  fOr sddana invandrare  maste emellertid alltid
reserveras.

Utredningen tanker gjg ett system dar statsmakterna I forvag anger €N
planeringsram SOM  ytgar frén  det ungefarlign ~ antal invandrare  av olika
kategorier ~ SOM Syerige bedodms ha mgjlighet att pg ett tillfredsstallande satt
ta emot under ett Ar.

Den pedsmningen ~ M&Ste gryndas p& €M uppskattning @V Véra samlade
resurser nar det galler att erbjuda arbete, bostader, utbildning och annan

samhallsservice. Ytterst  blir naturligtvis ~ detta inte pggon Matematisk - utan
en politisk  bedoémning. ~ Det Dbor emellertid  &n en gang understrykas  att
konventionsflyktingar, medlemmar  av srnfamilen  9ch personer Med star-

ka humanitira  skal skall tas emot oberoende av den planeringsram som
faststallts.

Bade nar det galler totalramen och i fragga OM fgrdelningen p& Olika
grupper varierar en del av de faktorer som maste beaktas fran det ena é&ret
till det andra. Om statsmakterna  skulle ansluta sig till utredningens forslag.
torde  planeringsram och kvoter enligt den nya ordningen  kunna faststéllas
tidigast med verkan frO.m. pyqgetaret 1992/93. Darvid maste mottagnings-
kapaciteten ~ sddan den d& kan beddmas jigga fill grung for den totala
planeringsramen, ~ OCh nar det tex. gailer kvotflyktingar ~ Dblir de behov som
vid denna tigpunkt redovisas av UNHCR  av petydelse. Utredningen  finner
det darfor inte meningsfullt @t NU jagga fram forslag  ang&ende  planerings-
ramens omfattning ~ eller betraffande  fgrdelningen.

Temporara  uppehallstillstdnd

De ytianningar ~ SOM accepteras O invandring far for nérvarande  normalt

permanent  uppehallstillstand redan frén borjan.  Utredningen ~ har enligt sina
direktiv  gyervagt fragan OM man bor gyergg till att meddela temporara,  dvs.
tidsbegransade  uppehaéllstillstand i mera petydande  omfattning.

De grupper som skulle kunna komma ifaga fOr temporara  uppehallstill-
stind & val framst asylsskande frén lander dar det finns goga forhopp-

ningar OM €N snar sndring av situationen  och darmed pgjlighet for dem
som gy att &tervanda hem. At isddana fall pegransa ett tillstdnd il att
galla under viss tid eller tills vidare strider inte mot Geneve-konventionen.

Utredningens slutsats  ar emellertid  att det &r tyjyelaktigt om det skulle
innebara  nagra patagliga fordelar att mera generellt verga il €N ordning
med  temporara  uppehalistillstand. Benagenheten  att friviligt  atervandra

skulle  gnappast péverkas, 0¢h mgjligheten  att tvangsvis Vverkstalla  utvis-
ningsbesiut i fall av detta gaq ar inte s& stor som man kanske skulle kunna
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rro. | praktiken ~ har namligen Ul folid @V familjebildning och andra orsaker
ofta stark  anknytning till sverige  uppkommit under vistelsen har, och ett
tvangsforfarande skulle i s&dana fall te sig inhumant.

Hartill  kommer  de gj5genheter  fOr berdrda  personer 0ch de  ganska
betydande ~ administrativa merkostnader  som skulle bli fgljgen, OmM ett gyg

tem med temporara  uppehalistillstand skulle  jllampas 1 SN utstrackning.
Utredningen forordar  darfor inte en mera allman gyergang till et sédant

system.
Forhallandena kan emellertid ~ vara annorlunda om ett mycket Stort antal

asylsckande frdn ett visst bestamt land under kort tid skulle komma il

Sverige exempelvis p& grund @& en oférutsedd  och fill sina yerkningar

svérbeddmd  politisk  omvalvning.  Utredningen ~ anser att regeringen i eft
sédant |sge skall ha mgjlighet att faststalla en sarskild kvot for sokande frén
ett visst land eller vissa lander. | samband med ett sadant beslut bor
regeringen ocksd kunna foreskriva  att uppehalistillstand skall geg som tem-

porart  uppehallstillstand.
Aven i andra fall kan givetvis forhallandena i ett visst land eller i ett visst

fall vara s&dana att sarskilda skal motiverar en begransning @V varaktigheten

for et uppehalistillstand. ~ Mgjligheten &t meddela temporara  uppehdllstil-
stdnd bor alltsd finnas kvar i lagen.

Forfarandet nar asylsdkande far avslag

Det har iSverige ratt allman enighet OM att det &r av vikt att avlagsnande-
beslut verkstalls.  Hyyudprincipen enligt gallande lag & att yganningen  skall
fa mojlighet  att p& egen hand lamna landet. Antalet icke verkstdllda av-
visningsbeslut har dock under senare tid oOkat mycket  kraftigt.

Utredningen anser det viktigt ~ att atersandande  sker under vardiga former
och delar den principiella uppfattningen att det ar onskvart att en utlanning
ges tillfalle att frivilligt lamna landet efter det att ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut ~ Meddelats.

For att en sé&dan ordning skall fungera p& et fullt godtagbart satt  kravs
dock enligt utredningens  mening 2t utlanningen  f&r nagon fordel av att resa
ut frivilligt. I annat fall finns risken att principen  Stannar  pa papperet och att
insats av vasentligt storre polisresurser an for néarvarande kravs for att
verkstillighet ~ fortispande  skall kunna ske inom (mjig tid.

Ett satt att 6ka motivationen att resa ut frivilligt skulle kunna vara négon
form av begransat  bidrag til den som atervander frivilligt. Motsvarande
bidrag Skulle da inte utggd | de fall ett ayjagsnandebesiut maste verkstéllas
tvangsvis.

Att ge pidrag till den som atervander friviligt ~ &r dock inte helt gprople-
matiskt. ~ Det skulle kunna leda ftill en gyping av antalet  ggyjansgkningar
utan egentlig grund. Utredningen  foreslér dock en férsoksverksamhet med
bidrag il dem som atervander frivilligt.
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stod il &tervandring

Utredningen betonar att planering O &tervandring | forsta hand méaste vara
ett ansvar fOr fiyktingen sjalv OCh Nans famil.  Friviliga organisationer ~ kan
gora betydande insatser for att forbereda fiyktingar  Infor en atervandring.

Samtidigt  finns dock behov av vissa stgdatgarder.  Utredningen  fOreslér pg
flera  punkter forbattringar ~ @ nuvarande  3tgarder. Det galler bla. en ut-
vidgning av det nuvarande  kontantstodet, méjlighet til mera flexibla in-
satser i vissa fall och anordnandet av kortare kurser nar ett flertal invand-
rare samtidigt planerar 0" Atervandring.

Vidtas  de fgrandringar ~ som har forordats maste det svenska stodet till
atervandrare frdn vart land betecknas som relativt  val utvecklat. I ett
langsiktigt  perspektiv framstdr det som minst lka angelaget att soka oka
stodet  for gtervandring  till internationella organisationer och till de mot-
tagande landerma.  ytredningen utvecklar  narmare de principer SOom  bor
vara styrande f0r insatserna pa detta omréde.

Samarbete med andra lander

Utredningen framhaller vikten av ett oOkat internationellt samarbete  pg
immigrationspolitikens omréde. Utredningen pekar pa nagra fragor av sar-
skild vikt for Sverige att driva internationellt. Det géller bl.a. en generos
tilampning & Geneve-konventionen samt ett internationellt erkédnnande av
skyldigheten att ta emot aven personer  pa vilkka konventionen inte ar till-

lamplig  Under  fsrutsattning att det skulle vara uppenbart ~ Stridande  mot
humanitetens krav  att vagra €n fristad.  Det galler vidare en battre fun-
gerande ordning fOr hjalp at internflyktingar, €n gkning &V flyktingkvoten,
en enhetlig syn pa forfarandet  ndr asyispkande falt avslag, Stod till &tervand-
ring samt okade pigrag il UNHCR.

Den likartade  syn pa problemen SOM iolika sammanhang forts fram fran

skilda lander under senare tid, exempelvis Vid konsultationerna mellan  de
vasteuropeiska landerna  samt  Australien, Canada och USA och vid
UNHCRs  exekutivkommittés senaste mgte, borde kunna yiggra  grund for

ett samarbete som efter hand leder fram till mera konkreta resultat &n som
hittills  visat sig mojligt.

For att 6verenskommelser med andra lander skall kunna yppngs - vare
sig dessa fér formen av bindande traktater eller o = méste syerige Vara

berett att jymka Sih@ standpunkter i olika hénseenden. Den humanitara

grundsynen  fér dock inte syerges.

Interdepartemental samordning ~ ™M™m.

Utredningen ~ beddmer  som petydelsefullt att ett regelbundet Samrad zger

rum mellan de ledande tjznstemannen  INOM  arpetsmarknadsdepartementet



SOU 1991:1

pa utlinnings- och invandrarsidan och utrikesdepartementets bistandsavdel-
ning samt i man av behov dven dess rattsavdelning och politiska avdelning.

Det har ibland forekommit att samarbete mellan olika departement i
angeldgna fragor kanaliserats till for indamalet sarskilt inrédttade samarbets-
organ. Erfarenheten ay detta dr inte odelat positiv: det visar sig ofta att
sadana organ efter en tid tenderar till att féra en egen tillvaro vid sidan ay
det reguljara interdepartementala samarbetet och didrmed snarare okar dn
minskar byrakratin.

Utredningen vill darfor inte foresla en sadan ordning utan anser att
formerna for det regelbundna samrad som otvivelaktigt ar nédvindigt bor
overvigas av de ansvariga departementen sjalva. Utredningen foreslar ock-
sa en 0kad samverkan mellan invandrarverket och SIDA.

Ett arligt belopp bor stéllas till regeringens férfogande under arbetsmark-
nadsdepartementets huvudtitel for sadana oférutsedda utgifter pa flykting-
omradet som faller utanfér ramen for bistandsanslagen.

Flykting/immigrationsattachéer

Utredningen anser att inrittande av tjanster som flykting/immigrations-
attachéer vid svenska beskickningar &r ett uppslag som borde provas. Ut-
redningen foreslar darfor att sadana tjdnster inrattas i vart fall forsoksvis vid
nagra utlandsmyndigheter i linder av intresse i detta sammanhang.
Arbetsuppgifterna bor framst besta av dels handliggning av immigra-
tionsarenden, dels rapportering om fragor rorande manskliga réttigheter,
flyktingstrommar m.m. av intresse for immigrationspolitiken.

Sammanfattning 25






SOU 1991:1

1 Utredningens  uppdrag ©ch arbete

I april 1990 puplicerade  arbetsmarknadsdepartementet en idéskiss beteck-
nad En sammanhdllen  fiykting-  Och jmmigrationspolitik Skissen ytgjorde
resultatet av ett arbete som under hosten och vintern 1989/90 hade utforts av
ursprungligen & arbetsgrupper  ~ sedermera  en sammanslagen grupp
bestdende  av tiansteman  frén utrikes- och  arpetsmarknadsdepartementen.
Avsikten  med skissen var att den skulle ange fardriktningar for det fortsatta

arbetet  och fiana SOM ynderlag fOr en mera fyistandig  utredning.
Det &r denna utredning ~ SOM har anfortrotts at oss. Ett huvudsyfte med

utredningen & enligt direktiven  att tydliggora  den giobala Situationen  be-
traffande  fyktingar  OCh migration ~ samt att beddéma  konsekvenserna for
Sveriges del. En andra huvuduppgift ar att, med beaktande av det inter-
nationella  samarbetet  och Sveriges internationella forpliktelser i dessa fra-
gor, ldmna  gyrglag till en sammanhdllen  svensk flykting-  9Ch immigrations-
politik, inklusive  vilka forandringar som behéver foretas i den svenska
utlanningslagstiftningen for att forslagen skall kunna  genomforas.

Ett tredie huvudsyfte &r att, mot bakgrund ~av det internationella scena-
riot och den svenska fiykting- OCh immigrationspolitiken samt  pistandspoli-
tiken, definiera  och gpalysera fragor Som Sverige bor driva internationellt.
Detta inkluderar  de normativa och operativa  slutsatser som bor dras nar det

gdller utformningen ~ av det svenska bistdndet inom migrations-  OCh fiykting-
omradet.

Direktiven (Dir.  1990:42) Aterges 1 sin helhet i pijaga I

Den inom  regeringskansliet utarbetade  idéskissen har genom beslut i jyji
1990 av statsrddet Loow Gverlamnats il utredningen.

Utredarna  har fortjgpande ~ Sammantraffat med den gakkunnige Och med
experterna | utredningen.  Utredningen ~ har haft kontakter ~med gipa, sta-

tens invandrarverk  och yikgpolisstyrelsen samt med 4rhetsmarknadsstyrel-
Sen som aven pjgragit Med Visst ynderlag. Vidare har utredningen ~ Samman-

traffat  med det fyktingpolitiska rddet och med folkrérelseradet for  bi-
standsfragor. Utredningen har vidare varit foretradd vid informella
konsultationer mellan  syerige, évriga vasteuropeiska ~ Stater samt Australi-
en, Canada och USA. Kontakter har i olika former férekommit mellan

utredningen ~ och foretradare  fér UNHCR  och for 10M (International  Orga-

nization  for Migration).

Regeringskansliets offsetcentral, 1990.
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Mellan utredarna har arbetet i huvudsak delats upp pa det sattet att
Edgren har varit huvudansvarig for de avsnitt som ror allménna migrations-
och flyktingpolitiska fragor samt Munck for avsnitten rérande immigra-
tionspolitiska fragor. Edgren har bitritts av sakkunnige Sandgren. Vi har
emellertid fortlopande samratt om forslagens utformning och star bada
bakom betankandet i dess helhet.
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2 Allmanna utgéngspunkter

Flyktingrérelserna i varlden har numera sin tyngdpunkt | utvecklingslander-
na. pyra femtedelar av gagens €& 15 miljoner flyktingar befinner  gjg i Asien
och Afrika, manga | lander som filhor varldens allra fattigaste. Skall ut-

vecklingslandernas regeringar form& bara sitt ansvar fordras omfattande
insatser av det internationella samfundet.  En yigangspunkt for utredningen
ar att gyeriges solidaritet  med fiyktingarna i véarlden fordrar att vi kraftfullt
bidrar il anstrangningarna att komma il ratta med fyktingproblemen i
utvecklingslanderna.

Aven Sverige ar ett invandringsland. Periodvis har vi bedrivit en mycket
aktiv  invandringspolitik i syfte att rekrytera arbetskraft. | forh8llande  till Vvar

folkmangd ~ f&r vi numera |gngt fler asylansskningar an pggot annat land i
den industrialiserade varlden. prygt en dttondel av V&r pefolkning  ar i

n&gon mening Invandrare  och jpvandringen har verksamt  pigragit il vart
valstand.

Liksom flertalet  gyriga industrilander Star Sverige INfor stora proplem har
det galler utformningen @ den framtida pojiken pa detta omrdde.  Kiyftan
mellan  fattiga och rika lander ar oerhdrd och respekten for grundlaggande
manskliga rattigheter  DriSter p& manga hall ivarlden.  Befolkningstkningen i
tredje Vérlden accelererar och kommunikationerna forbattras.  Avspanning-
en mellan ost och vast har inte hindrat framvéxten —av pyg oroshérdar.  Det &r
orealistiskt  att i detta |sge rékna med annat &n att vi under de narmaste
decennierna  kommer att moéta vaxande ansprak p& invandring | Sverige mMed
delvis nya problem.

Vi kan inte I6sa dessa proplem ensamma utan & beroende av det inter-
nationella  samarbetet pa omréadet. Detta har varit omfattande, men sam-
tidigt Maste konstateras att de prakiska  resultaten  |gngt ifrdn & glirackliga

for att vi skall ha en gogtaghar  beredskap for den ytveckling som kan
forutses.

Verkligt  betydelsefulla resultat av det internationella samarbetet  fore-
ligger framfor allt iform av inrattandet &r 1951 av FNs flyktingkommissariat
-~ UNHCR - samt tillkomsten av Geneve-konventionen om  flyktingars
rattsliga  stallning  fran  samma & och 1967 A&rs tillaggsprotokoll till - kon-
ventionen. Men harigenom ~ Moter man bara en del av proplemen. Kon-
ventionens  och  protokollets tillampningsomrade omfattar ~ bara dem som

fiytw frn sina lander av fruktan for fyrfslielse,  OCh flyktingkommissariens
mandat &r pegransat pa liknande  satt.
Den helt gyervagande delen av de manniskor —som numera lamnar  sina
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hemlander  ggr det av andra orsaker som ofta & sammansatta:  svalt, vipna-
de konflikter, social och ekonomisk  misdr, ekologiska Katastrofer — och andra
umbaranden, bland vika pojitiskt  fortryck  och etniska  konflikter  dock ofta
ingdr SOM en yasentig del.  Folkvandring undan - fattigdom  OCh  miljsfor-
storelse kan bli ett av de kommande decenniernas  stora ygridsproblem, som
inte kan nggg att berdra aven pypgpa.

Vad som har gagts NU far inte tolkas som att vikten av att skydda dem som
flytt frdn sina lander av fruktan  for forfolielse ~ skulle ha minskat. ~ Att vérna
om ratten for sddana fiyktingar att f& agy| & och méste aven iframtiden vara
en grundiaggande  del bdde av Var egen flyktingpolitik och av den politik
som vi arbetar for i internationella sammanhang.  Utvecklingen har snarast
medfort  att det nu &r mera gpgelzget 4N tidigare att soka gkjja mellan dem
SOM tyingas ldmna sina lander till fsjjd av fgrfslielse OCh dem som g, det av
andra skal. Risken &r pataglig att vi annars forlorar  kontrollen  dver pojitj-
ken pg omradet.

Det skulle emellertid  vara yppenbart &gnat @t framja N posity Ut
veckling Om det &tminstone i Europa fanns ett gppetligt  synsatt  betraffande
andra  flyktingpolitiska fragor &n sddana som yiryckligen  regleras | Geneve-
konventionen. Som pavisas | utredningens ~ direktiv  saknas ett sadant enhet-
ligt synsatt | SIOr utstrackning ~ for narvarande.  yredningen far i flera
avseenden  gpledning  att aterkomma il detta.

For de mottagande landema har jnvandringen  generellt S€t manga positi-
va konsekvenser  frén ekonomiska, kulturella  och andra synpunkter. Detta
galler fOr bade arbetskrafts-  och flyktingmigration, aven om det i andra
avseenden finns grynglaggande  skillnader  mellan  dessa olika gjag av invand-
ring. FOr den som inte utvandrar fryiligt Utan av omstandigheterna  tvingas
lamna det land ddr han gjyy och hans forfader vaxt ypp ar emellertid
utvandringen séllan den basta |gsningen; hormalt skulle han ha foredragit
eN andring @V livsbetingelserna | hemlandet  som skulle g5ra det mgjligt  for
honom att stanna kvar. Det finns inte heller obegransade  mojligheter ~ att ta
emot dem som soker en fristad utanfor sitt hemland.

Redan av dessa skal &r det yppenpart att |angsiktiga |6sningar méste vara
inrfiktade  pg att soka yndanrsja  ©ller pegransa de faktorer som ger upphov
till ofrivilig  migration  Och fiykt. Den sociala, ekonomiska  och demokratis-
ka utvecklingen 1 flyktingarnas ~ hemlénder  méste ynderstsdjas ~ Och arbetet
for att sékerstdlla att de manskiiga rattigheterna  respekteras  bli mera effek-
tivt. varje land har yisserligen har ett gget ansvar, men det internationella
samfundet  har giyidighet ~ att komma till - yngsattning i den man grund-
lajggande manskliga rattigheter ~ kranks eller landerna  av fatigdomsskal ~ inte
ensamma formar  att skapa den parkraftiga  utveckling ~SOM motverkar upp-
komsten av fiyktingskap.

Arbete  med sadan inriktning méste emellertid  bedrivas  av mgnga andra
skal an sadana som har anknytning  till Var flyktingpolitik. Vidare  gyller att
insikten om att det &r psdvandigt att arbeta for |sspingar p& globala pro-
blem av detta gjag inte & oss till psgon avgérande hjalp NAr det gyjer att

hantera de enskilda immigrationsarenden som nu och inom dverskadlig
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framtid  gagligen M3ste aygoras. SA tex. kan vi inte awisa den som soker

VAt skydd undan forfelielse  Med hanvisning  till att vi medverkar i det
internationella arbetet 3 att forbattra utvecklingen ~ och stirka de ménskliga
réattigheterna i hans hemland.

I ett mera |angsiktigt perspektiv & det emellertid et uppenbart  befogat
onskemdl  att fyingpolitiken blir battre inegrerad med utrikes- och bi-
standspolitiken. Aven om sambandet inte far dverbetonas bor VAr politk  pa

dessa omréden praglas av et enhetiigt synsatt. Detta &r ocksd en av ut-
géngspunkterna  fOr utredningen.

Vart arbete 3 dessa omrdden maste genomgdende praglas v insikten  att
Sverige liksom andra industrialiserade lander har ett langtgende ~ ansvar.
Detta ansvar gor sig gallande gentemot enskilda manniskor  som soker vart
skydd, MOt grypper @ manniskor  som inte fillforsakras grundlaggande

manskliga  rattigheter ~ €ller som annars lider néd och mot lander som be-

hover stéd frdn det internationella samfundet  for att utvecklingen och
livsbetingelserna skall forbattras.  Ett sddant gynsat har ocksd en bred
allmén  srankring | vart land.

Utredningen  skall i det fgliande SOka |sgga fram fgrglag SOM gyftar till en
sammanhallen flykting-  och immigrationspolitik. Redan héar bor emellertid
konstateras  att de problem SOM moter 3 detta omrdde &r av det slaget att
det framstdr som otankbart  att pa den korta tid som vi har haft til for-
fogande finna fardiga SvVar pa alla de fagor som stélls ivara direktiv. Dessa
fragor ~kommer sékerligen ocksd under de narmaste decennierna  att dis-
kuteras jiligt Och med hgg prioritet, bade internt i vért eget land och inom
ramen for det internationella samarbetet.  Det kan i detta sammanhang
namnas att for svensk del flera forskningsprojekt pa omrddet har startat
eller inom kort kommer att paborjas.

| vissa avseenden framstar det emellertid SOM  pefogat att redan nu

overvdga andringari  regelsystemet ~OCh att formulera  en gyategi  for sveriges
hallning | det internationella samarbetet.  yiredningen  tar upp sadana fragor

i det fgliande. Dessforinnan  skall emellertid n&gra grundférutséttningar for
arbetet  redovisas. Utredningen soker darvid skilia mellan & ena sidan all-
manna  migrations-  °¢N  flyktingpolitiska frigestaliningar, ~ sarskilt  s&dana
med internationell  gnknytning, och &den andra sadana immigrationspolitis-

ka gpsrsmal  som mera specifikt ~ Deror  syerige.

utgangspunkter
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flikter. Atgérder, som riktas mot orsakemna il massfiyky, kan darfor ha

en stabiliserande och fredsskapande verkan.

Mekanismer for  omvarldsanalys som underlattar prognosticeringen av
kommande  fiyktingrérelser; system fOr forvaming ~ betréffande  akuta
kriser; OCh yppbyggnaden @ en nationell  och internationell beredskap

att snabbt jngripa pa et effektivt ~ satt i akuta kriser ar yiktiga komponen-
ter i det internationella samfundets  anstrangningar ~ att komma il ratta
med  flyktingproblemen.

Vikten av att fiyktingarna ~ Dereds rattsligt  Och fysiskt skydd kan inte nog
understrykas; det kan ses som varldssamfundets primara  skyldighet

gentemot  flyktingarna, en yppgift for vilken UNHCR har sarskilt  an-

svar.
I de fall akuta flyktingproblem uppstdr ~ vanligen pa grund 2V krig eller
katastrofer - ar det normalt angelaget 2t nédhjalp (mat, husrum,  hygi-

en, vard) Shabbt kommer fiyktingarna tll del. Det forutsdtter som regel
att internationella bistandsaktioner kommer till stand.

Ocks& ynderutveckling ~ Orsakar fiyktingstrommar. Ekonomisk  och social
misdr &r i gjg skal for manniskor att lamna sina hemomréaden. Men  hartill
kommer  att ynderutvecklingen gar hand i hand med miljsforstorelse,
torka, shabb  pefolkningstillvéaxt och  motsattningar ~ ihom  och  mellan
stater - allt faktorer som fér med sig flyktingstrommar. Det internationel-
la ytvecklingssamarbetet ar ett yiktigt medel att angripg  underutveck-
lingen. SOM en fslid av att merparten @ dagens flyktingar befinner  gjg |
u-lander  behdvs emellertid  ytvecklingssamarbetet ocks& for att jigodo-
se flyktingarnas ~ langsiktiga Pehov  (sysselsattning.  utbildning,  integration

i lokalsamhallet, atervandande).

Ekonomiskt samarbete, handel, krediter och skyldiattnadsatgarder ar
likasa viktiga ~Medel att bidra till en ytveckling SOM minskar  manni-
skornas  flyktbenagenhet. Erfarenheten visar att dessa faktorer &ar av
avgorande  betydelse for méjligheterna att f& till stdnd stabil tillvaxt och

sysselsattning. ~ Stod &t ekonomisk  omstrukturering, exportframjande
och liknande kan ocksd namnas i det har sammanhanget. Den har typen

av gigarder har aktualitet inte bara for de fattigare ldnderna utan ocksa
for staterna i Ostra Europa.

Likasd kan tekniskt samarbete i skilda former (weknikiverféring, tekniskt
bistdnd, intstitutionellt  samarbete,  forskningssamarbete m.m) vara av
betydelse | sammanhanget. Bla. kan resultaten av sadant samarbete p&
miljévardsomradet motverka  att manniskor  tjingas lamna sina hem av
ekologiska ~ Skél. Samarbetet kan &aven starka incitamenten  for forskare
och fgrvaltningspersonal att stanna i hemlandet. Ocksd i de har hanseen-
dena ar forhdllandena i ostra Europa et pelysande exempel.

Krankningar ~ @ de manskliga rattigheterna ~ OCh den humanitara  ratten  ar
en yikig orsak il fiyktingproblemen. Detsamma  ga|ler diktatoriska

styrelseskick.  Inte bara leder s&dana krankningar  OCh styrelseformer | sig

til att folk drivs pg fiykt. De hammar ocksd den ekonomiska och sociala

utvecklingen ~ Vilket bidrar il fiykthenagenhet. Atgarder SOM  framjar
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respekten 0T grundlaggande  rattigheter  Och en demokratisk  samhalls-
utveckling & darfér  centrala.

D Den internationella opinionsildningen ar en pyckelfaktor for  mejlig-
heterna att komma till ratta med flyktingproblemen. Den kan bidra till att
orsakerna il problemen  ges uppmérksamhet; det galler inte minst krank-
ningar & manskliga  rattigheter.  OCh  gpinionsbildningen kan forbattra
férutsattningarna for att pjaipaktioner snabbt skall komma till st&nd.

D I en krissituation kanner sig inte séllan en mangfald  organisationer

kallade att inskrida och en mangd Olika  typer av hjalpinsatser blir

aktuella.  Det understryker ~ behovet av en val fungerande  samordning &V

de konkreta  insatserna.

Enligt Sakens natr &r fiyitingskapet | princip temporart.  Flertalet poli-

tiska fiyktingar ~ Onskar  &tervanda il sina hemlander. Atgérder som

mojliggor  frivillig repatriering bor darfér vara ett centralt element i

staternas  fjyitingpolitik.

®  Fiyktingproblemens globala 0ch Komplexa Karaktdr innebar att ett ndra
och omfattande internationellt ~ samarbete &r nodvandigt for att bestéende
resultat  skall kunna uppnds. Det gzjer mellan ursprungslanderna, mel-
an ursprungs- O mottagarlanderna  och mellan  motagarianderna. Inte
minst  samarbete g regional nivd kan fylla €N yiktig funktion.

D Méjligheterna att forebygga och komma till ratta med flyktingproble-

men  bestams iht’)g grad av konventioner och andra internationella in-
strument  rérande  fjyktingratt, manskliga  rattigheter, ~ humanitar  ratt
M-M.  Anstrangningar ~ att forbéttra  gpyddssystemets  effektivitet  och att
Oka den internationella anslutningen  tll instrumenten  stér har i férgrun-
den.

D De internationella organisationerna - saval mellanstatliga ~ som enskilda
spelar sjélvfallet €N avgorande  roll for arbetet for fyutingarna. Det
galler b&de deras normskapande  Och operativa ~ Vverksamhet.  UNHCR
@ harvidiag  ©N nyckelstallning.  De intemationella  grganisationerna
ar ocksd napliga  fora for stravan att fora flyktingfrdgorna ~ hégre upp pa
den “internationella dagordningen.

Redan den héar oversikten belyser vidden och komplexiteten av det inter-

nationella  fiyktingarbetet. Den illustrerar  ocksd att det bidrag Ssom frén
svensk sida kan lamnas inte kan bli annat &n marginellt. For hela faltet
galler att staterna och de mejanstatiga  organisationerna liksom de natio-
nella och internationella enskilda organisationerna maste samverka. Det ar

i det perspektivet ~ SOM man skall se de synpunkter  SOM ytredningen  framfor

Ul vagledning 0" Sveriges agerande inom delar av den internationella

flyktingpolitiken.
Nérmast forestdr dock att - ienlighet med de anvisningar ~ Som lamnas i

direktiven  ~ analysera migrationen €N fiyktingstrsmmarna under  senare
decennier samt att redovisa beddémningar &V ytvecklingen under 1990-talet

(avsnitt 3.2 och 33) Avsnitten  ,igsr underlag  fOr utredningens  Svervagan-
den rérande den framtida svenska flykting-  och immigrationspolitiken.

fragor
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32 Migrationen  under efterkrigstiden

Sverige har under storre delen av efterkrigstiden varit ett av visteuropas
invandringslander. Efterfrigan  pa arbetskraft ~ 6kade under 1950- och 1960-
talen petydligt Snabbare &n pefolkningen i arbetsfor  alder, Vilket ledde till
en bestdende hpg arbetskraftsinvandring. Betydande a@ntal flyktingar absor-

berades ocksd fran tid til annan, men ftill g5 av den perenna arbetskrafts-

bristen fororsakade  detta sallan n3gra problem.  Arbetskraftsmigrationen

utgjorde | sjalva verket en av de dynamiska Krafterna bakom den snabba

produktionsékningen under denna period.
Vid mitten av 1970-talet foréandrades  den yasteuropeiska  arbetsmigratio-

nen helt, i och med att den ekonomiska tillvaxten  stagnerade och arbets-
l6sheten allmant okade. Sverige lyckades upprétthdlla €M hogre sysselsatt-
ningsniva  @n de flesta andra europeiska  lander, men arbetskraftsinvand-

i avstannade nastan helt. Under 1980-talet forbattrades tidvis den
ringen

ekonomiska tillvaxten i Sverige sdval som i gyriga Vasteuropa, MeN sys-
selsattningen  Okade inte i samma takt. Under decenniets senare dar Gkade
invandringen & utomeuropeiska  flyktingar | held Europa och Nordameri-

ka, viket tildrog sig uppmérksamhet ~ Mer tll foljd @ de mottagande
landernas  oro infor en mgjlig  systemforandring 40 Med hansyn il arbets-
marknadseffekterna, som hittills ~ varit sma.

1950- och 1960-talen:  Snabb expansion

Under de forsta efterkrigsaren 1945-1947  var arbetslosheten — &nnu  ganska
hsg och utsikterna  for ekonomisk  expansion bedémdes allmant som osékra.
Vid denna tidpunkt mottog Sverige 25 000 fiyktingar frén  Baltikum  som
absorberades  snabbt och utan stérre friktioner  vare sig i politken  ©ller pa
arbetsplatserna. Nar arbetskraftsbristen skarptes Mot slutet av 1940-talet
och under 1950-talets forsta &, tacktes den i forsta hand gepnom invandring
fran de nordiska  grannlanderna, | synnerhet Finland.  Den  gvervagande
delen av nettoinvandringen under dessa &r ticktes frdn de nordiska  grann-
landerna.

| samband med krisen i yngern &r 1956 kom en py vag flyktingar, aven
denna gang Vid €N tidpunkt da arbetsmarknaden var gyag. Det totala antalet
uppgick til ca 8 000 som absorberades  under |oppet @V €tt par ar. Re-

kryteringsbasen  vidgades i takt med att Finlands arbetskraftsreserver i allt

hogre grad sysselsattes | hemlandet.  jugoslavien, ~ Turkiet —och  Grekland
borjade Pl allt petydelsefullare ~ for den svenska arbetskraftsinvandringen,
aven om den utomnordiska invandringen aldrig  under 1960-talet  nadde
hégre an en fiardedel av nettoinvandringen. Bruttoinvandringen uppgick  pa
1950-talet  till ca 25 000 per ar for att stiga fill Over 40 000 py 1960-talet. Men
eftersom en stor del av invandrarna  regelmassigt atervande till sina hem-
lander, uppgick nettoinvandringen inte til mer &n halften av dessa varden.
P4 1960-talets ibland ganska Overhettade svenska arbetsmarknad kravdes

det alltsd en jnflyttning pa ca 20 000 personer per & bara for att hélla
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arbetskraftsnivan konstant, ~och det dubbla for att tjjgodose expansionsbe-

hovet. Det var helt |ogiskt | det |get att som den statiga utredningen ~ OM
arbetsmarknadspolitiken & 1965 argumentera  for en aktv  inyandrings-

politik baserad pa systematisk Kollektiv  rekrytering  fOr den svenska arbets-
marknaden.

Arbetskraftsinvandringen kulminerade & 1970 med den pygsta Niv& som
uppnatts 1 fredstid, 73 532 personer brutto  och 52 265 netto. Som framgar
av figur | hade denna topp SiNa  motsvarigheter i de andra inyandrings-
landerna i Eyropa (med undantag @av Schweiz som under hela 1960-talet
SOkt pegransa  invandringen). Efter dessa rekordnoteringar drabbades  de

vasteuropeiska ekonomierna av den forsta oljekrisen och de déarmed pa-

foljande  balansproblemen SOM ygraktigt Prot de tgigare decenniernas  pro-

duktions-  och  gysselsattningsexpansion.

1970-talet:  stagnation ~ och arbetsloshet

Under 1970-talet drabbades \ssteuropas e€konomiska tillvaxt av flera yire
stérningar, ~ framst de bada gjiechockerna  &ren 1973 och 1978. Pris- och
valutaoron ~ kom att payerka den ekonomiska  politiken | €N rikining Som var

mycket negativ fOr sysselsattningen. Genom  att pisstabilitet ~ gavs hogsta
prioritet  KOM  pekampningen av arbetsloshet  att eftersattas, och under tiden

1973-1983  forblev gysselsattningen | Vasteuropa  praktiskt  taget Oforandrad
i absoluta tal. Det innebar, att gysselsattningstalet under denna tid foll frén
85 il 72 procent fér man, medan det okade fran 44 till 45 procent  for
kvinnor il folid av en starkt ©kande forekomst av deltidsarbete. Decenniet
1973-1983  representerade  ©ft Stort gieq bakdt fér sysselsattningspolitiken i

Europa.
For invandrarnas del innebar detta decennium starkt ©kade arbetslds-

hetsrisker  och i manga fall tingades de atervanda il sina hemlander.

Manga &V de arpetsuppgifter SOM  tigigare utférdes av invandrare fran
Sydeuropa  eller Nordafrika blev mekaniserade  eller rationaliserades bort,
sé att aven nar produktionskurvorna s& smaningom  Vande ppar igen Sakna-
des behov att &terbesatta jobben  Med invandrare. Den ekonomiska till-
vaxten iEuropa hade kommit in i ett nytt ménster, frdn vilket det inte fanns
négon dtervande: man hade skiftat il produktionsformer SOm var petydligt
arbetskraftssnalare an dem som yinyttjats  under tigigare decennier.  Arbets-

kraftsbalansens efterfrigesida  hade utsatts for ett trendbrott ~ som visade gjg
bli bestdende.

Sverige lyckades under denna tid yppratthalla €N petydligt  hogre sys-

selsattningsgrad an andra eyropeiska  l&nder (med undantag @V Schweiz),
men tendenserna il en gparsammare anvandning ~ av arbetskraft  var de-

samma som it‘)vriga vastlander. Matt i arbetstimmar minskade sysselsétt-
ningen Med ca en halv procent per &, Medan intradet av ett antal stora

barnkullar pa arbetsmarknaden samtidigt  Okade arbetskraften med ca en

SOU  1965:9 "arbetsmarknadspolitik”, S. 439.
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Figur 1 Bruttoinvandring i fem linder.
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procent per ar. Vad som hindrade arbetslosheten fran att 6ka kraftigt under
denna tid var framfor allt den 6kande frekvensen av deltidsarbete.

Under 1970-talets forsta ar okade utvandringen sa att den Gversteg in-
vandringen. Figur 2 visar den dramatiska forindring som da intraffade.
Bade nordbor och andra invandrare limnade landet, men nir nettoinvand-
ringen aterhimtade sig nagot under decenniets senare halft, var nordborna
for forsta gangen i minoritet. Ett annat inslag som var nytt var att utvand-
ringen lag kvar pa hog niva, ca 15 000 per ar vilket var ungefir samma niva
som nettoinvandringen. En narmare analys av sambandet mellan invand-
ringen och det svenska arbetsmarknadslaget visar ocksa, att den typ av
invandring som tagit overhanden sedan mitten pa 1970-talet é4r langt mindre
kdnslig for variationer i arbetsmarknadslidget i Sverige.® Flyktingar och
anknytningsinvandrare later inte sin migration paverkas av det svenska
arbetsmarknadsliget pa det satt som var typiskt for arbetskraftsinvand-
ringen under tidigare decennier.

Figur 2 Antal invandrare och wutvandrare samt nettoinvandring under perioden
1955—1988.
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Kalla: SCB "Det framtida arbetskraftsutbudet. Utblick bortom sekelskiftet”, In-
formaton om arbetsmarknaden 1989:4.

1980-talet: Ett nytt trendbrott?

Efter conjunkturavmattningen i borjan av 1980-talet har Visteuropa sedan
ar 1983 atergatt till en jamn och mattlig ekonomisk tillviixttakt pa mellan tva
och tie procent per ar. Sysselsittningen okade samtidigt med ca en halv

? Se “lvandrare pa arbetsmarknaden”, Arbetsmarknadsdepartementet, Ds
1990:33, s. 13.
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procent per &r, Vilket var pagot |&ngsammare @n tillvaxten  av arbetskraften.

Arbetslosheten okade darfor trots den gynpsamma tillvaxten il ett genom-
snitt av elva procent for OECDsS  eyropeiska ~ medlemslander, en nivd som
bestod annu vid decenniets slut. Den reqyjjara  arbetskraftsinvandringen till
Visteuropa  stoppades darmed  nastan helt av de mottagande landernas

myndigheter.

Vad som déaremot inte stoppades VA anknytningsinvandringen och till-
stromningen @V flyktingar frén Osteuropa och Mellandstern. | de flesta av
Véasteuropas  tidigare  invandringslander utgjordes ~ Vid 1980-talets  mitt mel-

lan 70 och 90 procent av den starkt reducerade jpvandringen @V familjeater-
foreningsfalls” ~ Under  decenniets  sista &r intraffade sa den kraftiga ~ til-

stromning @V asylsokande, ~SOM véckte fagan OM aven utbudssidan i arbets-

kraftsbalansen skulle utsattas for ett langsiktigt trendbrott, fast i motsatt
riktning MOt efterfragekurvans. Antalet  asylsokande | Vasteuropa  beraknas
ha ¢kat frén ca 70 500 &r 1983 till 315 000 &r 1989. Under expansionens OCh
arbetskraftsbristens tid, dvs. fore 4&r 1973, skulle en invandringsvag av
denna  omfattning knappast Nha vackt yppseende = aven siffran 315 000

skulle ha passerat ganska Oformarkt &r 1970, da Vésteuropas ~ Pruttoinvand-
ring uppgick tll narmare 2 mijjoner.  Men i ett j35e Med hgg Och yaraktig

arbetsloshet  och gagnerande  efterfragan  pa arbetskraft — ar mgjligheten v
ett kraftigt trendbrott onekligen ~ mer alarmerande.

I Sverige Var nettoinvandringen lag under 1980-talets fOrsta ar till folid av
svag arbetskraftsefterfragan. Som framgér & figur 2 Atervandrade et stort
antal jnvandrare, mest  nordbor, under dessa &r och nettoinvandringen
under &ren 1981-1984  yndersteg 10 000 per & Dérefter (og den yrafiigt
okande  fiyktingstrsmmen overhanden  och nettoinvandringen oOkade till
45 000 under &r 1989. Andelen utomeuropeiska invandrare, som hade varit
i stigande Sedan pgrjan p& 1970-talet, blev &r 1985 for forsta gangen Storre
an andelen gyropeiska  invandrare.

Den kraftiga  invandringsokningen under de senaste &ren okade antalet
utlandska  invénare i Sverige Med 4-5 procent OM Man jamfor &r 1989 med

&r 1982. Arbetskraften okade daremot i ringa eller jngen omfattning, ~ efter-

som invandrarnas forvarvsintensitet foll. Det finns flera skal till denna
nedgang. Ett av dem ar att de nya invandrargrupperna har generellt ~ lagre
forvarvsintensitet an de grypper som sokte gjg hit p3 1950- och 1960-talen.
Forvéarvsintensiteterna for iranier |39 exempelvis @nnu 3-4 ar efter invand-
ringen p& en nivd som var under halften av totalbefolkningens, 32-40
procent fOr man och 18-25 procent fOr kvinnor. Forvarvsfrekvenser av
denna  storleksordning ar si extrema att de méaste ha sina orsaker béade pg

tilgdngs- Och  efterfragesidorna.

30ECD, Directorate  for Social Affairs, Manpower and Education, "SOPEMI

1989, Continuous  Reporting System 9N Migration, Paris 1990, s. 7-13.
Se Invandrare p& arbetsmarknaden, op cit, S 21-32.
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Forsok till prognos for 1990-talet

Forutsattningarna for en fortsatt invandring @V Vviss storlek bestams av en
rad  demografiska och ekonomiska faktorer. De  demografiska forutsatt-

ningarna @ val kanda:  pefolkningen i arbetsfor  Alder okar under forsta
hélften av 1990-talet med ca 16 000 personer eller 0,4 procent per ar till foljd
av att de stora barnkullarna frin  1940-talet fortsatter  att Oka sin forvérvs-

frekvens.  Under andra halften av 1990-talet kan denna utveckling ~ komma
att vanda itakt med att allt fler pepsioneras. Arbetskraften vantas forbli i
det nérmaste gstationar, ©OmM man bortser fran invandringen.

Vid en fortsatt ekonomisk tillvaxt pa 1980-talets niva, dvs. ca 2 procent

per &, OKar arpetskraftsefterfragan normalt  med omkring 0,5 procent per
ar, viket ar petydligt Mer &n den natriiga  befolkningstillvéxten. SCB har i
SiN  arpetskraftsprognos som jigger tll grund f6r 1990 &rs |angtidsutredning

raknat med att arbetskraften skall véxa med 4,4 procent under 1990-talet
som helhet. Detta fGrutsétter  att jnyandringen  avtar frdn 30 000 &r 1988 il

20 000 under de narmaste d&ren for att sedan falla till 10 000 per &r mot

sekelskiftet* Trots  att totalbefolkningen enligt denna prognos  skulle  oka
obetydligt, ~ 9kar  arpetsvolymen tll g0 av att alt fler intrader i &lders-
grupper med hég forvarvsintensitet. Forsorjningsbordan for de aktiva ald-

rarna, dvs. relationen  mellan  3idersgruppen 20-64 &r och den évriga  be-
folkningen, kommer under denna prognos inte att forsamras.  Réknat i
arbetade timmar kan den to.m. komma att forbattras nagot under 1990-
talet.

I ett alternativ.  med pggre invandring ~ faknar SCB med att nettoinvand-
ringen stegvis faller till 20 000 per &r vid slutet av seklet. Trots att detta
skulle ge €N netoinvandring ~ SOM ger en total arpetskraftsvolym ~ SOM &r en
procent Stdrre an huvudalternativet vid  sekelskiftet, forefaller  det méjligt
att absorbera &ven denna storre olym utan ait arbetslosheten  behover oka.
En fordel med detta alternativ. = &r att férsorjningsbérdan for de aktiva
&ldrarna marginelit ~ Skulle férbattras  under de forsta decennierna  av nasta

sekel, da den eliest riskerar att forsamras  ganska kraftigt. ~ Nackdelen  &r att

arbetslosheten riskerar  att bli pggre under konjunkturavmattningarna an
OM invandringen  félier huvudprognosens ~ Shabbare nedtrappning.

Man kan fraga sig hUr kanslig arbetskraftsefterfragan ar for fsrandringar 1
teknologi  Och industristruktur. Under 1970-talet eypanderade  den offentliga
tjanstesektorn, | synnerhet sjukvarden, ~ Snabbare an andra yerksamheter,
medan under 1980-talet framfér allt den privata  tjanstesektorn absorberat
nytillkommande arbetskraft. Tjanstesektorerna kommer  under 1990-talet
att brottas med pesyarliga produktivitetsproblem, som delvis fororsakats —av

en alltfor stor apsorption @V |agutbildad ~ arbetskraft  under tidigare ar. Det &r
troligt At de kommer att svara for en stor del av sysselsattningsokningen

under 1990-talet men att gkningarna  framfér  allt kommer  att ligga inom

5SCB Det framtida arbetskraftsutbudet. Utblick bortom  sekelskiftet, Informa-
tion om Arbetsmarknaden  1989:4.
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befattningsomraden som kraver pggre utbildning. ~ Denna  tendens  kommer
att ynderstodjas @V det fackliga intresset att pgjg lonerna helire an att bevara

l&gavionad  tjansteproduktion.

Ser man pg arbetsmarknaden i stort, finns det alltsd utrymme  for en
fortsatt  arlig invandring pa €N niva n&got under den som yppnaddes &r 1989.
TV& proplem Maste emellertid  Iosas for att invandrarna  skall epgageras |

produktiy  sysselsattning. Det forsta &r den fallande forvarvsfrekvensen. som
fororsakas av faktorer bade p& tillgdngs- OCh efterfragesidan. Det andra ar
utbildningsnivan, som for narvarande i alltfor ringa grad Motsvarar kraven

pa 1990-talets  arbetsmarknad.

Vidgar Man perspektivet il att gxja hela vasteuropa, &r det omgjligt  att
bortse frdn den dramatiska spanning  SOM yppstatt Mellan  tjjgangs-  och
efterfrageutvecklingen p& invandrarnas  arbetsmarknad. Arbetskraftsmigra-
tion har varit ett stdende inslag 1 deN europeiska €konomin  sedan urminnes

tider och har inte bara pigragit fill att hgja produktion ~ och levnadsstandard

utan ocksa till att jamna Ut skillnader i l6ner och arbetsvillkor mellan  olika
lander.  kapitalrsrelser och varuhandel  har blivit alltmer jytegrerade, och
kommunikationerna har gjort resor och informationsutbyte mojliga | en
omfattning  SOM aldrig fO".  Samtidigt Som inkomstskillnaderna inom  Vast-

europa mMinskat, har de kraftigt Okat mellan  eyropeiska  OCh utomeuropeiska
lander och mellan Ost- och vasteuropa. | ett |zge med sa starka ekonomiska

drivkrafter  till forman for okad migration frAn omraden med arbetsloshet
och |3ga l6ner till vasteuropa  forsoker  statsmakterna nu minska invand-
ringen fill nivder som ar historiskt  sett unikt laga. Symptomen pa dessa

tiltagande  spanningar framtrader i form av Okande antal asylsokande och

véxande jllegal invandring.

3.3 Flyktingstrommama

Endast en opetydlig -~ Om &n shabbt véxande -~ del av varldens flyktingar

kommer il yysteuropa  fOr att soka agy  Det totala antalet fyktingar |
variden  ppggr for narvarande il ca 15 mijjoner, OCh det har |egat Vid
denna nivd sedan &r 1983, & kriget | Afghanistan ~ Och torkan i Afrika

tvingade manga miljoner ~Manniskor  att lamna sina hem och sina lander.
Hartil  kommer et ypgefyr lika stort antal sk. internflyktingar, dvs. manni-
skor som tyingats ldmna sina hem men som inte fyytt OvVer pagon nations-
gréns.

Det totala antalet flyktingar i varlden  befinner sig séledes pa €N hog niva,
men det &r inte enda gangen under detta arhundrade  som en s&dan niva
uppndtts.  Redan under  1920-talet naddes en topp dad den totala flykting-
populationen var lika stor som idag i férhallande till  varldens befolkning?
En skillnad jamfort med dagens situation  &r att flyktingarna da till over-

vagande delen var eyrgpéer, ryssar SOM flydde Undan revolutionen, minori-

o

Zarjevski, Y- "A Future Preserved. International Assistance to Refugees”, Perga-
mon Press, UNHCR  1988.
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teterl  palkanstatemna,  sudettyskar, ~armenier och asgyrier, och att de pg Kort
tid absorberades av andra lander i Europa €ller Nordamerika. EN ny topp
den pggsta under seklet - naddes vid slutet av andra varldskriget, ~ d& det

fanns 30 mjljioner hemldsa iEuropa, av vilkka hélften befann sig | frammande
land. Stora flyktingrorelser uppstod dessutom &r 1947 d& Indien delades och
&r 1948 da Israel skapades. Det totala antalet ggnk sedan under 1950- och
1960-talen i takt med att krigsflyktingarna repatrierades eller fann yq
hemléander.

Vid  1970-talets bérjan naddes en ny topp under riget iOstpakistan, och
nar 10 miioner  bengaliska flyktingar ~ sedermera  &tervant il det sjalv-
standiga  Bangladesh  borjade  krig ©OCh oroligheter | Afrika  och darefter
konflikterna i Indokina  att &ter accelerera flsdet. Under 1970-talets sista &r
&samkade  kriserna i Indokina  och Afghanistan en omfattande  massflykt.
Torkkatastrofen i Afrika  med krig, hungersnéd ~ Och samhalleligt ~ sonderfall i
slaptag, ledde s& il en afiig okning @V flyktingstrommarna framfor  allt i
Sahelomradet. Darmed naddes den nya toppniva  dar Vi &nnu befinner ggg,
trots flera tecken pg att ndgra av kriserna  kan komma att lésas. Av dagens
15 miljoner  flyktingar ~ befinner sig 6 miljoner i Asien och 5 i Afrka.  Den
ungefarliga férdelningen av  dagens flyktingpopulation framgar av
UNHCR:s karta  (figur 3). Palestinierna, SOm &r en gngelagenhet  for
UNRWA, ar darvid inte medraknade.

Uppgifter ~ OM antalet fyytingar & alltid  mycket osakra, dels il fgg av
brister i rapporteringen, dels eftersom det ofta ar svart att skilja  Mellan
frivilig  °Ch ofrivilig  migration.  Gransdragningen mellan  fiyktingar ~ och
andra  mjgranter ~ ar baserad p& OM ndgot inslag @ tvang forekommit. |
samband med g naturkatastrofer och tvangsutvisningar ar denna  grans-
dragning inte svar att gora, men ide flesta fall &r bakgrunden till flykten ~mer
komplex.  Flykten fororsakas ofta av en kombination av minskade  utkomst-
méjligheter | hemlandet  och en férvantan  om béttre mojligheter 1 asyllan-
det. Medan den forstnamnda  faktorn kan innehélla  element av tvang, kan
den andra snarare betraktas som incitament till arbetsmigration. Dessa
gransdragningsfragor bér hdllas i minnet d& man bedémer statistken  Gver
flyktingrorelser.

De olika krishardarna skilier  sig ocksd i betydande grad Nar det gajler

flyktingsituationens varaktighet, — mojligheterna  tll asyl och ny posattning,
och riskerna  for nya flyktingvagor. Den fsliande  Oversikten ger inte ansprak
pa att vara en uttdmmande beskrivning &V flyktingsituationen i véarlden men

ar avsedd att illustrera de olika problem  SOM yppkommer  Vid  massflykt.

Europa

Under seklets forsta halft utgjorde Europa centrum  fér vérldens flyktingro-
relser, som vid flera tillfallen nddde samma storlek i férhallande til  be-
folkningen ~ SOm Vi idag ser i varlden it‘)vrigt. Upplésningen av det ottomans-
ka valdet efter forsta varldskriget, utbrottet av den ryska revolutionen, de

etniska motséttningarna pa Balkan och i Baltkum ledde till att flykting-

fragor

4
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Figur 3 Flyktingpopulationer i olika delar av varlden.

000 uux/KH

Kalla: UNHCR, 1januari 1990.
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populationen iEuropa pa 1920-talet véxte till 35 miljoner. Om man relate-
rar den siffran il en \srigsbefolkning pa 1,5 miljarder, f&r man yngefar
samma procentsats ~ 0,2 procent -~ SOM yppnaddes | borjan pa 1980-talet.7

Flyktingrorelserna i Europa under och efter andra ygridskriget var de
mest omfattande  som férekommit i detta sekel med 30 miljoner hemlésa.

Flertalet fiyktingar  repatrierades  ©fter krigets slut, MeN pagra miljoner fann
asyl 1 andra lander, inte minst i Nord- och gygamerika. Annu  vid 1950-talets

borjan  fanns en halv  miljon  krigsflyktingar kvar i jager | Tyskland ~Och
Osterrike.
Under  hela efterkrigstiden gick €n oavbruten  strém av fiyktingar frdn

Osteuropa 9ch sovjetunionen il vasteuropa  Och | synnerhet till Nordame-
rika. Strommen underlattades  av det kalla krigets ideologiska  motsattningar
mellan 6st och vast. For manga vastlander  var det en moralisk plikt ~att
bevija asyl tll manniskor  som fygde frdn et forhatligt  samhallssystem, &
strommen  bromsades mer p& den sandande &n pé& den mottagande sidan.
Kraftiga ©kningar noterades efter kriserna ar 1956 i Ungern  0ch ar 1968 i
Tjeckoslovakien.

En liten men ihdllande strém av etniska minoriteter frdn Turkiet- framst
kurder, —armenier och gggyrier - har forekommit sedan forsta yridskriget.
Under 1970-talet kom ett litet men snabbt véxande ipslag av utomeuropeis-
ka fiyktingar ~ SOM sSOkte asyl | Europa. Dessa asyisskande  representerade
inte nggot tvarsnitt  av fiyktingpopulationen i varlden utan kom foretrades-

vis frdn nagra f& lander, sésom Chile, Iran, Sri Lanka, Libanon, Ghana och
Zaire.

Mot slutet av &r 1989 forandrades  situationen iOsteuropa radikalt — pg ett
satt som ocksd kom att berora flyktingstrommarna. Dessa vaxte snabbt
under 1980-talets andra halft till f55q av den gjypnande ekonomiska  och
politiska ~ krisen. 1 och med inférandet ~av mer demokratiska system | dessa
lander kommer  gyddshehovet att avtaga, samtidigt SOM den ekonomiska
krisen i ost forvéarras.  Drivkraften till - arbetsmigration kommer  darfor  att
Oka. Forsvinnandet av en stark central statsmakt i stérre delen av Osteuro-
pa har dessutom visat gjg ge fritt speirum for etniska motsattingar som
tidigare undertryckts @ kommunismen. Forfolielser ~ av etniska  minoriteter
sdsom judar OCh zigenare har vuxit il en omfattning som kan leda till
massfykt. Det finns A& mijoner judar | Sovjetunionen ~ 0ch fem mijoner
zigenare | Osteuropa Som helhet. En fortsatt fsrsyagning av Statsmakten i
Osteuropa kan leda till att dessa grypper SOker skydd pa annat hall.

Asien
Asien har under efterkrigstiden upplevt nagra av de storsta  folkforilytt-
ningar Som intraffat i modern tid. Nar Indien delades &r 1947 fiyqde atta

miljoner til  pakistan, medan sex milioner  flydde fran Pakistan till Indien.

7Zarjevski. Y., A Future Preserved. International Assistance to Refugees, Per-
gamon Pressand UNHCR, 1988, s. 95.
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Forlusten  av liv och ggendom | samband med de nya staternas yppkomst var
betydande =~ Me€N  yppmarksammades mycket lite i Vast. |ntegrationen i de
mottagande ~ !anderna  underlattades  av att bade Indien och Pakistan hade
starka politiska ~ skal att visa att invandrarna  var vélkomna.

Skapandet av Israel &r 1948 var lika omvalvande, med den skillnaden att

de palestinska  flyktingarna ~ inte hade npggon nyskapad Stat att ta sin ikt
till.  Vad som ggr den palestinska  Situationen unik &r att endast for en

minoritet  har repatriering  ©lle’ integration i nagot annat land varit mojlig.
Nya palestinier flyr eller forvisas frén de av Israel qckuperade  Omradena
medan andra fods i |zgren till ett liv i exil. Tva milioner  palestinaflyktingar

finns &nnu efter mer &n 40 &r kvar i omrdden som gransar fill Israel, och en

stor del av dem bor i|ager. De palestinska flyktinglagren uppvisar "YU tredje
och fisrde generationernas  lagerflyktingar, nagot SOm aktualiserat  sarskilda

behov béde ndr det gajler skyddsfragoma  Och i fraga OM mgjligheterna il
ekonomisk  aktivitet.

Tillkomsten av den kinesiska  folkrepubliken &r 1949 ledde till att flera
miljoner ~ Manniskor  fydde. Flertalet  f5jde Med nationalistarmén till - Tai-
wan, MeNn manga SOkie gjg till andra lander i regionen. Assimileringen &V
den kinesiska flyktingvagen i de pya hemldnderna  blev en av migrationshis-
toriens  stora framgangar, &tminstone om man ser till det ekonomiska  resul-
tatet.

inbérdeskriget i Ostpakistan & 1971 ledde ftill att tio mjjoner ~Ménniskor
T det gyervagande flertalet hinduer - fygge till Indien. Denna flyktingkris

var unik i manga avseenden, inte bara nar det gdllde antalet. Trots |ogistiska
och ekonomiska  svarigheter togs flyktingama V&l om hand av |ndien, och s&
snart Bangladesh  befriats repatrierades ~ de snabbt och i stort sett friktions-

fritt.  Tillstrsmningen av flyktingar ~ paverkade uppenbart Indiens beslut att
ingripa  Militéart i konflikten.
Flyktingproblematiken i Vietnam  praglades | ovanligt hog grad av asylfra-

gan. Framst av politiska Och historiska  skdl gay vastlanderna synnerhet
USA och Frankrike) generdsa asylerbjudanden  till Vietnamesiska  fyktingar
efter  krigets  slut & 1975. Detta stimulerade omfattande flyktingrérelser

under aren efter kriget.  Ekonomiska kriser - och jnskrankningar inérings—
frineten i det igigare Sydvietnam  tvingade Sedermera en stor del av kines-
befolkningen och s& smaningom  @ven andra grypper att fy i Gverlastade

smébétar. De omgivande l&ndema i sydostasien har motviligt  givit de
Vietnamesiska  flyktingarna  temporar asyl, Vilket innebar att de interneras

for vidare befordran till andra gasyliander. Mer &n en milion har hittills  tagits
emot av andra |ander, av vika mer an hélften i USA och en fisrdedel i Kina.
Nagra hundra tusen sitter emellertid fast i |gger Sedan manga &r och har sma
utsikter att komma in p3gonstans.

Frdn &r 1979 medverkar  Vietnams regering | et Orderly Departure
Programme  Vilket ytgor et glags innovation  inom  fykiingpolitiken. Viet-

nams regering har forbundit i att kraftfulll  motverka  gpontan utvandring |

utbyte MOt att prioritet | asylgivningen  ges &terféreningsfall, som  kanalise-
ras genom Vietnamesiska  myndigheter. Programmet ~ har &tminstone  tidvis
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haft viss effekt pg flyktingstrémmen och har underlattat hanteringen ~ for de
asylgivande  landerna. P& en konferens i juni 1989 kom Vietnam  Gverens
med ett antal fyiingmottagande lander om ytterligare  formalisering @V
urval - och  fiyktingstatus (Comprehensive Plan of Action).

Flyktingproblemet pd gransen Ul Kambodja  uppstod &r 1979 efter den

Vietnamesiska  invasionen.  Situationen kompliceras ~ @v att den thailandska
regeringen  inte Vil betrakta det stora flertalet kambodjaner vid sin grans
SOM flyktingar,  eftersom de vistas ien krigszon. EN ViSS gtervandring  har agt
rum, men 300 000 flyktingar i denna zon kommer inte att kunna A&tervanda
forran  de stridande parterna  enats.

Under d&ren 1979-1983  fyqde mer &n fem milioner ~ Manniskor  frén g
hanistan, tre miljoner till Pakistan och mer an tvé& miljoner till Iran.  Flertalet
av dessa flyktingar bor &nnu kvar i sina lager, SOM antagit €N alltmer
permanent karaktér. Tillsammans utgér de just nu den storsta flykting-
populationen i véarlden. Flyktingarna bor i omrdden som bebos av folk med
samma etniska ursprung, och véardlandernas regeringar Vil av politiska  skal
visa gastfrinet Mot dem. Eftersom dessa omrdden har 1dg forsoériningskapa-
citet har det hgga befolkningstrycket @t hart pa jiysmiljisn.  Trots att de
sovjetiska trupperna  lmnat  Afghanistan  kan det ta sin tid innan &tervand-
ring 1St gmfattning  kan aga rum, eftersom alla ledare inom och utanfér
Afghanistan & angelagna it bevara de maktpositioner  de tillkampat  sig
under det gangna decenniet.

Bland andra asiatiska  flyktinggrupper som inte &r stora men som i sarskilt
Stor omfattning SOkt asy| iEuropa bér namnas de tamilska flyktingarna frdn
Sn Lanka, Som lamnade sitt land under de oroligheter ~ SOM p3gatt sedan ar
1983. Av de ca 200 000 som fyy har 150 000 fatt aqy i Indien och Ater-
stoden i véastlanderna. Kriget Mellan Irak och Iran &ren 1980- 1990 &stad-
kom ocksd massflykt | storleksordningen nagra hundra tusen personer, fill
storsta  delen ypgg man som fiytt  militartjanst. En annan stor grupp & de
irakiska  kurderna, som tvingades p& flykt av den irakiska armén. Ca 30 000
irakiska  kurder finns i |ager | Turkiet och 70 000 i Iran. Inbbrdeskriget i
Libanon  har ocksa lett till flykt 1 en omfattning SOM  ppmérksammats
eftersom den i stor utstrackning inriktats  p3 Europa Och Nordamerika.

Iraks invasion av Kuwait har inte &ndrat den vastasiatiska flyktingbilden
namnvart,  eftersom de pagrg hundra tusen asiatiska gastarbetare  som lam-
nat Irak och Kuwait och atervant till sina lander - framst den indiska

subkontinenten, Filippinerna och Vietnam inte kan betraktas som flyk-

tingar. EN skarpning av Mellersta  Osternkrisen kan dock leda till att ett
vikiigt  mal for arbetsmigrationen bortfaller.  ojjelanderna har  mottagit  €n
bruttoimmigration pa ca en mjjon om &ret frdn Nordafika  och gygasien,

och dessa migranter kan komma att fa se sig om efter andra mal for en

arbetsmigration som kommit att bli ekonomiskt  mycket betydelsefull  inte
bara for emigranterna  Och deras familier utan ocks& fér deras hemlander.
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Afrika
| Afrka finns for narvarande ca fem mijjoner flyktingar, flertalet i asylian-
der som raknas till de fattigaste i varlden. Den afrikanska flyktingproble-

matiken  siilier sig fran den asiatiska for det forsta gepnom att de pojitiska
konflikterna och flyktorsakerna forstarkts  av ekologiska ~ faktorer — som jorg-
forstoring ~ 0ch snabb  pefolkningstillvaxt. For det andra tjjampas | Afrika
sedan |ange generssare  grunder for att beddma behovet av gy Den
afrikanska  enhetsorganisationen OAU  antog ar 1969 en konvention  som gar
langre @n FNSs flyktingkonvention i att erkanna att fyL; kan motiveras  &aven
av andra skl &n personligt tving ~ exempelvis  krig, ockupation, ~Samhallens
sonderfall  etc. Under 1970- och 1980-talen har Afrka visat fler g, &n

n&gon @annan kontinent 3 massflykt driven av sadana faktorer.

De storsta flyktingrorelserna har 4gt rum ien av de fattigaste delarna  av
kontinenten, inom och mellan landerna  Somalia,  Etiopien  Och Sudan.
Omrédet  har genomgatt €N miljoforstoring av katastrofal  omfattning ~ och

har dessutom varit gkadeplats for ett stort antal krig, inom och mellan de
namnda staterna. Redan under 1960-talet mottog Sudan flyktingar fran
inbdrdeskriget i zaire. Under 1970-talet kom hundratusentals flyktingar
frin  kriget | Tigre och Eritrea i nora  Etopien, Medan  inpsrdeskriget i
sodra  Sudan forst tycktes Pl bilagt, Sedan blossade ypp igen. Nar det
bilades i pgrjan pa decenniet  genomfordes €N repatriering av saval extern-

SOM internflyktingar, med petydande inslag @V &teranpassning N starthjalp
for de atervandande. Det torde nu finnas ca 3/4 miljon flyktingar i Sudan,

flertalet av dem i stider snarare &n i |zger OCh nyodlingsomraden.
Etiopien  Uttdmmer  sedan tretio & tilbaka sina krafter pg ett g om

kontrollen  av de norra provinserna,  Tigre och Eritrea. \Mgnga hundra tusen

har fiyit de krigsdrabbade omrédena och agit sig 6ver gransen fill Sudan.
Motséttningar till Somalia i frggg om kontrollen  av Qgaden-omréadet ledde
& 1977 fil gppet krig. EN haV mijon uppges ha fiyt frdn den etiopiska
sidan till Somalia, medan ca 300 000 har fyit | andra riktningen. Inbordes-

kriget | sodra Sudan har tidvis lett till et starkt inflode av fiyktingar 1 Ostra
Etiopien. Ungefar €N halv miljon av dessa anses annu befinna  gjg i Etiopien.

Torka och miljsforstoring har drivit manga Mmanniskor frdn sina hem och

regeringen  har forsokt 18sa fsrsoriningsproblemen genom massforflyttning-

ar il nyodiingsomraden, nagot Som isin tur lett till nya flyktingstrsmmar.
Rwanda, Burundi och yganda har varit en annan krishard med A&ter-

kommande  massforflyttningar. Redan &r 1959. fore Rwandas och Burundis

sjalvstandighet, uppstod ~Stamstrider  som ledde till att ett stort antal tutsis
flydde frén Rwanda il Zaire. uyganda ©Och Burundi.  samtidigt flydde hutus
fran Burundi  till Zaire och Tanzania.De flesta glog sig Ned i nyodlingsom-

réden och blev med ftiden ratt framgangsrika lantbrukare, ~ om man bortser
frén att de flesta av rwanderna i Zaire blev portjagade @V upproriska  trupper
ar 1967. En py yag av 170 000 hyty-fyktingar fran Burundi  kom &r 1972 till
Tanzania och Zaire efter en av de pjodigaste Massakrer som férekommit i

denna |gnga Vendetta.
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Inbbrdeskriget | Zaire  pa 1960-talet ledde till att manga flyktingar tog sig
over gransen Ul yganda. Efter Amins kupp | Uganda utvisades 40 000

asiater, €n handelse som uppméarksammades i vast eftersom de sokte och
fick asy| framst i Europa ©0ch Nordamerika. Manga flydde frdn  militarens
harjningar | AmMiNs  yganda, ©och &annu fler flydde under forsta halften av
1980-talet, da inbérdeskrig rasade i landet. Ca 400 000 fydde till andra
lander, OCch yngefsr lika méanga bDIev  fiyktingar i sitt gget land. Ar 1982
fordrevs 80 000 rwandiska flyktingar frdn so6dra Uganda, déar de varit bosat-

ta och brukat jorden | flera decennier. Mot slutet av 1980-talet har nagot

stabilare  politiska ~ forhallanden  ypprattats i regionen  9¢h fiyktingsituationen
har forbattrats — genom integration  OCh tervandring.  Sporadiska  Utbrott  av

de gamla motsattningarna forekommer dock, exempelvis det misslyckade
forsoket  av yytsi-flyktingar i Uganda p& hosten 1990 att invadera Rwanda.
| sodra Afrika  medférde  aykoloniseringen och kampen MOt  sydafrikas
inflytande ~ betydande  flyktingstrommar, dels il gjiystandiga  Stater i norr
sésom Zambia och Tanzania, dels i mindre omfattning  tl' Europa.  Sydafri-
kas destabiliseringspolitik forstarkte  den inre gplittringen | de tidigare por-
tugisiska kolonierna  apgola  och Mogambique, viket tyingade en stor del av
befolkningen i dessa lander att antingen  fly till grannlanderna eller att ta sin

tilflyke  till omr&den som inte hemstkts av kriget.  Flyktingaa  frén Mogam-
bique |angransande lander beraknas pngs il en mijon.  Ferssriningslaget
for internflyktingarna i Mogambique har tidvis varit samre an for manga

andra  fiyktinggrupper i Afrika il f5jd @V kriget och den  samnpalleliga
infrastrukturens sonderfall.

En del av regjonens flyktingfragor léstes i och med att Zimbabwe  och
Namibia fick sin gjsiystandighet.  Repatrieringen @V fiyktingar ~ till Zimbabwe
ar 1981 och Namibia & 1989 var modeller for &terinlemmande av hem-
vandande flyktingar, innefattande  &ven integration 1 lokalsamhéllet och stod
till ekonomisk  verksamhet efter &tervandringen. Man har anledning hoppas
att en gjytlig Iosning pa flyktingproblemen i sodra Afrika kommer att bli
mojlig | takt med inférandet av ett demokratiskt samhdllsskick i gyqafrika.

Trots den traditionella afrikanska gastfrineten  har Afrika uppvisat €N |ang
rad massutvisningar av utlandska  medhorgare.  Det mest eklatanta fallet &r
utvisningama  fr&" Nigeria &ren 1983 och 1985. En liberal jnyandringspolitik
hade tj|lgmpats  under ar av goda oljeintakter, men nadr den ekonomiska
krisen férvarrades i pgrjan pa 1980-talet utvisades forst tva miljoner  invand-
rare och darefter ar 1985 yiterligare 700 000, denna g3ng av en militar
regering. Halften av de utvisade var frin Ghana, som &r 1983 befann sig pa
botten av en svar ekonomisk  kris, som tilspetsades ~ av en torkkatastrof.
Trots detta |yckades Ghana ta emot och assimilera den ovantade massin-
vandringen,  foretrddesvis  genom att fordela den bland invandrarnas  redan
utfattiga  slaktingar. ~Ghana har sedermera blivit kallan till en av de storre
asylstommama Ul Europa. inbordeskriget i Liberia  &ren 1989-1990  ledde
till att en kvarts milion  manniskor  fygge il grannlanderna, men de for-
vantas till storre delen &tervanda i och med att fred och sakerhet &terstalls i
landet.
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Ett politiskt  betingat  problem ~ SOM snart kan komma att finna en for-
handlingslésning avser 165 000 flyktingari Algeriet med hemortsratt i Vast-
ra Sahara (Sahrawi). Problemet  yppkom & 1975 nar Spanien  lamnade

landet att delas mellan Mauretanien och Marocko.  Egrytsattningarna for

deras bosattning i den algeriska oknen har varit minst sagt prekara.

Latinamerika

Latinamerika har under 1900-talet agjt emot stora mangder flyktingar fran
Europa, Vare sig de fyt frdn  spanska  inbordeskriget, omvalvningarna i
Osteuropa eller  varldskrigen. Liksom i Afrika finns en tradition som delvis
kodifierats i mellanstatliga ~ verenskommelser och som g5, det lattare att fa
asyl @n i Europa, Asien eller Nordamerika. Flyktingrorelser mellan  lander-
na i Latinamerika har darfor  ga mer friktionsfritt an transkontinentala
rorelser.

Den forsta storre flyktingvagen kom efter militarkuppen i Chile &r 1973.
De politiska ~ sympatierna for den stértade regimen Var inte stor i grann-

landerna, OCh manga flyktingar ~fick déarfor endast temporar asyl | Argentina
och Peru. S& gmaningom kom ett stort antal Chilenska fiyktingar — att f& asyl i

Europa.

Med tillkomsten av demokratiska regimer | Argentina, Uruguay  Och
Brasilien vid mitten av 1980-talet och i Chile & 1990 &tervdnde manga
flyktingar fran fristader i kontinentens norra delar och fran Europa. Flera
vastlander  understodde  denna  migraton  Med flyttningshidrag och stod till
ekonomisk  aktivitet  efter &terkomsten.

Fran &r 1978 kom Latinamerikas epicentrum ~ NAr det gajer  flykting-
situationer  att farflyttas Gl Centralamerika, ett omrdde som &r fatigare,

mer téttbefolkat ~ och i vissa avseenden utsatt for storre politiska  spanningar
an kontinenten i ovrigt. Sedan 1930-talet hade flertalet av de central-
amerikanska  staterna  regimer SOM Overtraffade det mesta i fraga OM gjrig-
het och grymhet, ©och de kunde alla rakna py USAs stod till forsvar av status

quo. Mot slutet av 1970-talet yppstod gerillarérelser | Nicaragua, El Salva-
dor och Guatemala. Striderna  och den repression Som  blev diktaturernas
svar drev tiotusentals — manniskor i |andsflykt.

I Centralamerika finns for narvarande ca 15 miljoner flyktingar och 1
milion  internflyktingar. De senares lott ar ofta orimligt hard. 1 El Salvador
réknas 300 000 personer SOM internflyktingar. De pressas standigt mellan
gerillan och militiren.  Om de registrerar sig SOM internflyktingar, riskerar

de att bli identifierade som misstdnkta  gphangare @ gerillan.  OmM de inte
registrerar  sig, kan detta ocksd ses som en protestyttring. Gerillan  pegar |
méanga fall ocksd stod, som ar lka farligt att neka som att ge Ca 250 000
salvadoraner ~ har lamnat landet, vilket innebar att tio procent av befolk-
ningen & interna eller externa  fiyktingar. Flertalet  befinner  gjg i Mexico
men askilliga  finns  ocksd i Honduras  och Nicaragua. EN  férhandlings-

I6sning har frdn tid till annan synts mojlig, MeN  motsattningarna ar fort-
farande mycket Stora.
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Daremot  férefaller  fiyktingstrémmen frén Nicaragua &tminstone  for till-

fallet ha avstannat och gtervandring paga. Orolighetemna | Nicaragua gar
tilbaka 4l pgrian av 1960-talet d& yampen MOt Somoza-regimen tog vapnat
uttryck. Ar 1978 kulminerade fortrycket ~ Med  massarresteringar, mord och
kidnappning, ~ ©ch 100 000 manniskor flydde il grannlanderna. Vid  mitten
av ar 1979 vann sandinisterna  en militar seger. En halv miljon manniskor  var
d& fiyktingari  eget land, och den nya regimen fick pgrja med att 3terinpassa
dem som fyit  Motstandarna till den pyq regimen flydde emellertid, de
flesta @l Honduras.  och jnpgrdeskriget aterupptogs.  Under  1980-talet  for-
sdmrades  sakerheten  och gy siriningslaget  genom  krig O¢h genom USAs
ekonomiska  sanktioner  s& att en strid strém av flyktingar ~ 1@mnade  landet.

Sedan en fsrhandlingslosning ~ nétts & 1989 har fysingsusmmen  emellertid
vant.
Redogorelsen  for situationen i Latinamerika skulle vara ofullstandig ~ utan

et omnamnande  av den jjegala migrationen  OVer gransen mellan  Mexico
och USA. Denna migration ~ SOM torde ypngs till mer &n en milion om ret

ar att betrakta som arbetsmigration, men ett icke obetydligt antal  fiyktingar

frn  Centralamerika har ocks& sokt sig Ut den ysgen, att déma av det urval
SOM tagits eller awvisats av granspolisen. ~ Mexico har varit gepergst med att
bevija asyl fill centralamerikanska flykingar, ~ frémst frdn El Salvador och
Guatemala.

Utsikter infér  1990-talet

Denna  genomgang  har visat att de olka fiyktingsituationerna i varlden
skiljer sig Starkt bade nar det gxjier upphovet  OCh mgjligheterna  att lésa

problemen.  Det & helt kiart att de generdsare  asylreglerna | Latinamerika
och Afrika  har underlattat l6sandet av de akuta flyktingkriserna i dessa

regioner, &ven om resursbrist och politiska  oroligheteri Afrika  har minskat
effekten av denna generositet. Det torde ocks& framga att helt olika I6s-
ningar Kan vara tjiampliga p& olika fiyktingsituationer, vilket  innebar  att
resurser och mandat for att bidra till en lssning Maste vara flexibla. Bade
bosattning | asyllandet  OCh repatriering  kraver i manga fall  petydande
resurser for att stabila resultat skall n&s. Det &r realistiskt att anta att manga
av de flyktingproblem som beskrivits  kommer att bestd &ven under 1990-
talet, eftersom de fororsakats av politiska  motséttningar som hittills  inte
kunnat  gyerbryggas.

I vissa fall finns emellertid anledning il optimism. Losningar & flykting-
problemen iKambodja, Sodra Afrika  och Vastra Sahara forefaller ligga
inom rackhall, vilket skulle leda till att ett stort antal flyktingar ~ och intern-
flyktingar ~ kan é&tervanda il sina hembygder inom de narmaste 4&ren. En
fortsatt  atervandring  tll Afghanistan  och vissa centralamerikanska lander ar
ocksa fullt mojlig. Dessa tendenser skulle kunna leda till en minskning &
varldens  fiyktingpopulation.

Vad som nu sagts innebar emellertid inte att strémmen av asylsokande till

Vasteuropa  skulle  minska. Ingen & de gyypper Ssom kan forvantas  Ater-

fragor
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vandra har varit starkt representerad i denna strom. Risken for en accelere-
rad flyktingstrom frin  Osteuropa &r déremot mer relevant frdn denna gyp.
punkt, | synnerhet fOr norma  Europa.  Befolkningstryck och fsrsrjningspro-

blem i Afika kommer dessutom att oka S& kraftigp ~under de narmaste

decennierna  att det &r omgjligt  att férutsaga  att strommen  soderifran  skulle

stagnera eller rentav minska.  Kombinationen av ett okande antal fattiga Och
arbetslésa  manniskor  utanfor  vasteuropa  OCh €N stigande ekonomisk  vinst
for den som |yckas @ sig i pekar entydigt i riktning Mot en fortsatt  stark
Stom  av asylsokande, S8 lange | prakiken inga @ndra  mojligheter Ul

invandring &N asyl star till buds.

3.4 Internationella instrument; flyktingbegreppet

under  efterkrigstiden har det tillkommit ett petydande antal konventioner

och andra internationella instrument som dr av petydelse fOr staternas
flyking-  °ch immigrationspolitik. | det fgliande lamnas en gersiktlig ~ redo-

gorelse for de yiktigare instrumenten pa det flyktingrattsliga omradet.  Vida-
re redovisas i korthet vissa instrument rorande manskliga rattigheter, huma-

nitar ratt och  migrationsratt. Flyktingbegreppet agnas sarskild  yppmark-
samhet.

341  Flyktingratt

Den grundlaggande konventionen om flyktingar & 1951 &rs FN-konvention

OM fiyktingars rtisliga stallning  (Geneve-konventionen). Till denna  anslut-
er 1967 &rs protokoll angdende flyktingars  réttsliga  stéllning  (New York-
protokollet). Sverige har tiltratt  b&da instrumenten.

Geneve-konventionen innehaller bl.a. en definition av vem som skall

anses vara flykting, forbud Mot awvisning eller utvisning av flykiing tll land

dar han riskerar forfolielse - eller fill land dar han inte gjuter trygghet Mot
att bli sand till land dar han riskerar forfolielse - Samt bestammelser om att
fiykting  Skall jamstallas Med medborgare | det egna landet nar det ggjier
sociala formdner m.m. | en pjaga il konventionen lamnas narmare  an-

visningar for utfardande  av resedokument till fiyktingar.
| konventionen  och protokollet ~ definieras  en fiyking SOM €N person SOM
"I anledning @' valgrundad  fruktan  for forfglielse  p& grund &Y sin  ras,

religion,  nationalitet, tillhérighet till - viss  samhallsgrupp eller  nolitiska
&skadning befinner  gjg utanfor sitt hemland och som inte kan eller pg

grund & sin fruktan inte Vil pegagna sig & hemlandets ~ skydd. Varken
konventionen eller protokollet ~ ger nagon narmare definiion  av vad som
skall forstds med “foriglielse”. = Den flyktingdefinition, som &r intagen |
UWHCRs  stadga, och darmed reglerar hans mandat, sammanfaller — nara pog
helt med den citerade.

Konventionens flyktingdefinition ar den enda universellt godtagna. D€n
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tar sikte  ps personens individuella, subjektiva  fruktan  att utsattas for for-
folielse pa grund @V Vissa opjektivt  konstaterbara  omstandigheter.
Konventionens  fjyktingbegrepp tacker inte personer SOM flyr pa grund &
naturkatastrofer, misar, vapnad konflikt  eller allmant vald. Pa regional basis
har emellertid  gnighet NAtts om vidare  fiyktingbegrepp an konventionens.

1969 ars OAU-konvention om sarskilda  aspekter pa flyktingproblemen i
Afrika omfattar  séledes ocks& personer SOM pa grund @ yttre aggression,
ockupation, utldndsk dominans  eller handelser som gjyarligt  Stor den all-
manna  ordningen | del av eller hela det |and, i viket han har sitt yrsprung

eller ar medborgare,  tvingas lamna sin vanliga bostad for att stka tilflykt ~ pa
en annan pats utanfor sagda land. For Centralamerikas del accepterades

ett snarlikt flyktingbegrepp i den deklaration, som berdrda  yegeringar  antog
i Cartagena ar 1984: Séledes rekommenderas for bruk i regionen €N
flyktingdefinition eller ett flyktingbegrepp som -~ utdver de element som
ingar i 1951 &rs konvention och 1967 &rs protokoll - inkluderar bland

flyktingar ~ personer SOM har fjyt frdn sitt land darfér att deras i, séakerhet
eller frihet hotats av allmant vald, utldndsk aggression, intern  konflikt,
massiva  krankningar & d€ manskliga rattigheterna  eller andra  omstandig-
heter som gjarligt ~Stort den allmanna  orgpingen.” Savitt géller Asien har
UNHCRs  exekutivkommitté - med stéd av fyrsta-asyllander i sydostasien
godtagit €n bestimmelse om att alla asy|spkande, ivart fall temporart,  skall
tas emot av fyrsta-asylstaterna ~ 0¢h att tvangsrepatriering (refoulement)  inte
skall ske. OECD-staterna har inte accepterat en vidare  flyktingdefinition an
Geneve-konventionens. Det finns jpget internationellt instrument  som for-
mellt yidgar den flyktingdefinition som gy|lgr for de stater som anslutit gjg
till 1951 &rs konvention  och 1967 &rs protokoll- bortsett  frdn de stater som
tilltratt ~ OAU-konventionen. En annan sak &r att gkilliga OECD-stater i
sina interna  |agstiftningar infort  bestammelser  om ppenalistillstand, som
gar utdver Genéve-konventionens krav.

Av stor petydelse ar att UNHCRs verksamhet  ~ 3 basis av ett antal
resolutioner  av FNs Generalférsamling © kommit att yjidgas Utover hans
mandat. | manga fall av omfattande  {yangsfsrflyttningar har UNHCR  bi-
sttt med skydd OCh nodhjalp;  OCh grundiaggande  flyktingratisliga princi-
per, s&som forbud Mot tyangsvis repatriering @ personer ~SOm riskerar

forfolielse | hemlandet,  har tilampats  p& Stora  fiyktinggrupper som inte
erkants vara fyktingar | Genéve-konventionens mening. Det bor emellertid

observeras att flyktingkommissariens mandat  formellt inte har iggats.

Harutéver  bor ocksd namnas ett 60-tal betydelsefulla slutsatser som
antagits av UNHCRs  exekutivkommitté for internationellt skydd @ flyk-
tingar. Slutsatserna  avser en rad centrala  flyktingrattsliga fragor sdsom
skydd (bl.a. Nr 20, 22, 23, 26, 27, 31-34, 45, 48), asyl (nr 5, 22, 30, 44, 53),
frivillig  repatriering  (nr 18, 40), principen OM Non-Refoulement (nr 6) och
rese- och identitetsdokument (nr 13, 35). Ett flertal slutsatser har antagits
om kvinnor i fiykt (nr 39, 54, 60), flykingbarn  (nr 47, 59) Och familjedter-
férening  (nr 9, 24).
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342  Manskliga  rattigheter

Ett petydande antal av den stora mzpgg av internationella instrument,  som
vamar oM manskliga rattigheter,  ger mdjlighet  alt ingripa MOt krankningar
som  gor manniskor flyktbenagna. Till  detta &terkommer utredningen mer
ingdende | det fgljande. Har skall framst ,ppmarksammas ~— det skydd for
flyktingar och andra utsatta grupper ~ SOM de internationella instrumenten
erbjuder utanféor  hemlandet.

FNs allmanna  fsridaring & 1948 om de manskliga rattigheterna  pro-
klamerar bla. envars ratt att lamna varje land (artikel ~ 13). Vidare ges envar

ratt att i andra lander soka och atnjuta  fristad frén forfolielse  (artikel ~ 14). !

anslutning ~ hartill  gntog  FN & 1967 en deklaration om territoriell asyl, |
viken inneborden  av namnda ratt epjigr artikel 14 preciseras.

1948 &rs konvention  om folkmord  foreskriver  att konventionsstaterna skall
forebygga  och bestraffa  folkmord. FNs  Generalforsamling antog &r 1965
konventionen om avskaffande av alla former av rasdiskriminering; &r 1979

antogs €N konvention  om avskaffande av all glags diskriminering av kvinnor.

Ar 1966 antog  Generalfsrsamlingen dels en konvention  om medporgerliga

och politiska ~ rattigheter, dels en konvention  om ekonomiska, sociala och
kulturella ratigheter. Bada konventionerna tillforsakrar utlandska  med-
borgare ViSSa grundlaggande  rattigheter.  En konvention  mot toryr antogs &
1984 av FNs Generalforsamling. Den ger bla. gkydd Ocksd &t en person, som
inte erkanns som fykting, att sandas till en stat dar han riskerar att utsattas
fOr tortyr (artikel 3). Ett instrument  med petydande rackvidd ar 1985 ars
FN-deklaration om de manskliga rattigheter  Som tillkommer individer,  vilka
inte & medborgare | det land dar de lever. Bams rygigheter &r foremalet  for
en sarskild  EN-konvention, som tradde i kraft &r 1990. Konventionen tillfor-

sakrar barn en |gng rad raigheter @V grundiaggande  slag, daribland g
heter som tar sikte pg att varna om barnets - och dess famjlis -integritet och
kulturella  sérart i skilda hanseenden. Konventionsstaternas &taganden avser
varje barn oavsett yrgprung.  Konventionen har ocksd en artikel som ger
sarskilt varn och stod & bamn i fykt (artikel 22).

Den eyropeiska  konventionen  &r 1950 angende skydd fOr de manskiiga
rattigheterna~ OCh de grundiaggande  frihetema  ~ jamte tillaggsprotokoll
foreskriver  bla. att jhgen far utsattas for tortyr  eller omanskiig  eller forned-
rande pehandiing  ©/l€"  pestraffning (artikel ~ 3). Dessa foreskrifter anses
hindra  ytyisning  °¢M utiamning  till et Jand, dar risk fsreligger  fOr sédan
behandling. ~S&OM framgar av avsnitt 5.4.2 har den gyrgpeiska kommissio-
nen och den europeiska  domstolen i flera  gygsranden  gjort €N vidstrackt
tolkning ~av ratten gpjigt namnda artikel. Sésom ocksd berérs i det foljande
anses konventionens bestammelser om skydd fOr familjelivet (artikel ~ 8)
forplikta ~ en konventionsstat  att under vissa fgrutsattningar  ge uppehallstill-
stdnd for att framja  familjedterférening.

Andra regionala konventioner, som bor omnamnas, ar, for Amerikas del
OAS-konventionen ar 1969 om manskliga rattigheter  (San José-pakten)
och, for Afrikas del, OAU-konventionen &r 1981 om manskliga ~ rattigheter.
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3.43  Humanitar ratt

Den internationella humanitara  ratten jnnehaller-regler " baserade 3 inter-
nationella  6verenskommelser och sedvanja ~ SOM & tjlampliga | interna  och
internationella  vapnade konflikter.  Reglerna begransar de krigférandes  ratt

att anvanda vissa yapen Och metoder och ger skydd at personer 9ch egen-
dom som berdrs eller kan beroras av sadana konflikter.

AV stor petydelse p& detta omrdde var tillkomsten av 1907 &S pHaag-

konventioner. En av dessa fsrbjuder anvandning @ gifter Ooch stridsmedel
SOM & zgnade att fororsaka  gpgdiga  lidanden. Enligt konventionen ar
det ocksd forbjudet  att bombardera stader, pyar, bostader eller pyggnader,

som inte forsvaras.

1949 &rs Geneve-konventioner ger skydd &t bade yrigfsrande  Och civila,
inklusive  flyktingar, bl.a. i handelse av sadana vapnade konflikter, ~ Som kan
ge upphov tll massflykt. ~ Konventionen kompletteras & W& illaggsproto-
koll som tar sikte p3 sjalva krigféringen. Det ar séledes forbjudet  att utsatta
civilbefolkningen for anfall. vgidshandiingar ~ eller hot om vald vars primara
syfte 8r att gprida terror bland jyjlbefolkningen ar forbjudna,  Detsamma

géller urskillningslésa anfall.  Tillaggsprotokollen anses i stor ytstrackning
galla Som sedvanerétt.

Den nyss namnda konventionen om barnets rattigheter  uppmarksammar
barnets  ysitigheter och  skyddsbehov i samband  med vépnade  konflikter

(artikel ~ 38).

344 Migrationsratt

ILO har gapiagit en serie konventioner till skydd fOr personer som arbetar i
annat land &n hemlandet.  Konventionerna riktar  gjg framst mot diskrimine-
ring & sddana yganningar.  SOM exempel Kkan namnas att 1975 &rs pigrant
Workers  Convention (No 143) foreskriver  att "Each Member for which this

Convention is in force undertakes to regpect the basic human (gpg of all

migrant ~ Workers (artikel ). Konventionen foreskriver  att familjeaterfor-
ening skall fa ske liksom att en "migrant Worker” inte skall anses befinna gjq
ilegalt | landet darfor att han forlorat — arbetet.

Ocks& Unesco har utarbetat regler ©M manskliga  rattigheter. Hit  hor
bla. en konvention  mot giskriminering i undervisningen.

FNs  Generalférsamling antog hosten 1990 en konvention — om Protection
of the Rights Of All Migrant Workers and their Families” (dok. A/C.3/45/1).
Konventionen, som kunde antas efter ett utdraget ~ arbete, innehaller  vissa

regler SOM ger skydd OCksd &t invandrare  som yppehdller  sig illegalt | €N
konventionsstat. Konventionen har &nnu inte tratt i kraft.

fragor
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3.5 Internationella organisationer

Sasom redan framhéllits har de internationella flyktingproblemen starkt
skiftande  orsaker och karaktdr.  gamtigigt &r de sammanflatade med en rad
andra svarlosta problem = inte minst yerkningarna @V krig Ooch stora kata-
strofer.  En f5jg & att fiyktingproblemen beror ett stort antal grganisatio-

ner. | den fsliande redogorelsen  lamnas upplysningar ~ Om ett urval av de

organisationer ~ vars verksamhet &r av petydelse O flyktingproblemen.

351 Mellanstatliga  organisationer

Befattningen ~ SOM FNS fiyktingkommissarie (UNHCR)  inrattades  &r 1950.
Kommissariens  yppgift & att ge skydd Och bistdnd &t fiyktingar,  EN viktig
del av arbetet &r inriktat pa att framja och bevaka fiyktingars  skydd och
rattigheter. I takt med véxande flyktingstrémmar varlden o6ver har verksam-
heten kommit att domineras av stora bistandsprogram som bla. gyjtar till
att finna  varaktiga Iosningar pa flyktingarnas ~ problem. UNHCRs  verksam-
het styrs av en rgdgivande kommitt¢, ~ den s.k. exekutivkommittén. Kommit-
tén har 43 medlemmar. Sverige &r medlem sedan &r 1958. Verksamheten,

SOM praglas av stora ekonomiska  syarigheter,  finansieras till den helt over-
vagande delen av fiviliga bidrag. ENdast 4-5 procent finansieras  dver FNs
reguljgra  budget. Sveriges regulisra bidrag & 1990 yppgick tll 190 pij  kr.

FNs  hjalporganisation for  palestinaflyktingar (UNRWA) inrattades  &r
1949 for att bistd de palestinska  flyktingarna med foérnédenheter och sam-
hallstianster. Tl skilnad  frn  UNHCR  har UNRWA  jpget mandat att
lamna  fiyktingara rattsligt  skydd. Drygt ™A milioner palestinier, ~ varav
ungefar €N tredjedel befinner  gig i |4ger, bistds av UNRWA. UNRWA  har
med tiden kommit att fa sarskild betydelse  fOr  skolundervisningen av de
palestinska  barnen.  gyerige, Som &r en av de stdrre pigragsgivarna, lamnade
ar 1990 eft pigrag OM 130 pj, k.

Internationella  organisationen  fér migration  (IOM, tidigare ICM), ~ som
inte jngar | FN-systemet, & den ledande mellanstatiga  organisationen  for
transport &V flyktingar,  radgivning,  halsoundersdkningar och liknande.  Un-
der senare &r har IOM ocksd utvecklat en rad program fOr atervandring ~ av
flyktingar ~ Och asylsskande,  inklusive  ateranpassningshjalp. IOM  har bla.

utarbetat  program  fOr atervandringen @V experter il u-ldnderna.  gyerige,
som sedan &r 1980 har status som observator, ansokte & 1990 om med-

lemskap.

FNs  katastrofhjalpkontor (UNDRO), som inréttades & 1971, har som
huvuduppgift ~ att samordna  EN.organens  katastrofhjélpsverksamhet och att
samarbeta  med regeringar Och enskilda  grganisationer i katastrofsituatio-
ner. En amnan iktig uppgift & att stsdja Atgarder At pygga upp €N kata-
strofberedskap. UNDRO  lamnar alltsd inte hjaglp -~ annat an mycket margi-
nellt -~

och & i den meningen iNte ett gperativt  organ.

Kontoret  for forskning ~ ©Ch  informationsinsamling (ORCl)  ingar 1 FNs
Generalsekreterares kontor. ~ Det har till yppgift att forvarna  om hotande
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nodsituationer  (early warning). FOT det syftet agnar sig ORCl &t insamling
av information,  forskning,  bedémning @V utvecklingstendenser, livsmedels-
forsorjning,  sékerhetslage,  uppfolining @V flyktingrorelser och liknande.

Enheten g5y sarskilda  atastrofprogram (SEP) Vid FN-hogkvarteret koor-
dinerar ytvarderingar @V hjalpbehov, & €tt sambandsorgan,  utfardar  appel-
ler om pjgp m.m.

Kontoret  fr  ngdhjalpsverksamhet i Afrika  (OEOA) ledde  &ren
1984-1986  den omfattande  pjgipaktion ~ Som dé& sattes in for att bistd de av
torka och matbrist drabbade omradena i Afrika. Kontoret som har sitt sate i
New vYork, ar fortfarande i funktion. Det samlar in och utvarderar data om
situationen i Afrika, bevakar tankbara  krishardar  m.m.

African Emergency Task Force (AETF) dar ett samrdds- och samordnings-
organ, Som inrattades for att bittdda OEOA. AETF fortsatter att fungera
som et y3qgivande organ.

UN Border Relief Operations (UNBRO) & ett ad poeorgan  SOM  bistér
kambodjanska  flyktingar 1 Thailand.

For ett stort antal krishardar, ~ SOM genererar flyktingar, har  sarskilda
koordinatorer tillsatts.  Det galler bla.  Afghanistan, Kambodja, Sudan,
Etiopien, ~ Somalia, Mogambique och Liberia.

Vidare bor namnas att flera av FNs bistAndsorgan  naturligt nog &r av stor
betydelse f0r bistindet &t fiykiingar.  FNS utvecklingsprogram  (UNDP), ~ Som
ar FN-systemets ~ centrala  organ for tekniskt bistdnd, stoder atskiliga projekt

av direkt  petydelse  fOr fiyktingar, bl.a. i Centralamerika i samverkan  med
UNHCR. Men UNDP har ocksd ansvar for samordningen av FNs samlade
bistdndsverksamhet imottagarlénderna, vartill.  kommer att UNDPs lokala

representanter foretrader  UNDRO, WFP  m.fl. organ @ petydelse for flyk-
tingar. Sverige, SOmM &r 1989 var UNDPs stdrsta givare fotalt sett, lamnar

budgetaret ~ 1990/91 ett ordinarie bidrag ©m 625 mijj, k.

FNs parnfond (Unicef), SOM ypprattades & 1946, har till hyyyduppgift At
lamna  |3ngsiktig utvecklingshjalp till barn och modrar i u-lander. Insatser-
na, som avser halso- och sjykvard, Vattenforsérining, hygien m.m., kommer
| betydande grad flykingbarn  tll godo. Barm som &r utsatta fSr yaipnade
konflikter, sarskilt i Sodra  Afrika, har uppmérksammats av Unicef i vaxan-
de grad. Unicef har ocksd enheter for nédhjalp & barn och kvinnor i
katastrofsituationer. Sverige Svarar for ca tio prgcent av Unicefs totala
budget. VAT pidrag budgetiret 1990/91 yppgar till 340 i kr.

Livsmedels-  och jordbruksorganisationen (FAO) har arbetat med kata-
strofbistdnd  sedan &r 1951. Den globala  livsmedelstillgangen och behovet av
nodhjalp il katastrofoffer bevakas bl.a. av Kontoret gy, sarskilda hjalpope-
rationer (Osro) som i framsta rummet far sin information  frAn en & 1975

inrattad  enhet inom FAOs hyyudkontor, The Global |nformation and Early

Warning  System ©On Food and agriculture  (GIEWS).

Varldslivsmedelspragrammet (WFP) inréttades & 1963 som en multi-
lateral  kanal for livsmedelshjalp, understélld ~ FN och FAO. WFP lamnar

bistind i form av livsmedel framst till jordbruksutvecklingsprojekt men
ocksd till sarskilt behdvande grupper, inte minst fykiingar. AV vérldens ca
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15 miljoner  flyktingar ~ fick &r 1989 ca 7 miljoner livsmedelsbistand fran
WFP.  sverige lamnade pydgetaret 1989/90 ett pidrag il WFP om 122 ;.
kr. Internationella katastroflagret  for livsmedel  (EFR)  upprattades &r 1976.
Det stér till WFPs fgrfogande  for att anvandas fil katastrofinsatser i u-
lander.  gyerige Vvar en av jnjtiativtagarna till jagret och har stott det sedan
dess tilkomst med petydande Kvantiteter — av spannmal, olja M-M- Ar 1990
inrattades  inom ramen for WFPS requljara  program €N sérskild  fond for
langvariga  flykringsituationer (PRO).  Sveriges bidrag fill IEFR och PRO
uppgick  &r 1990 till ca 85 mjj, K. Livsmedelshjalpskonventionen (FAC),
som &r en del av veteavtalet, har tillkommit for att bidra till u-landernas
livsmedelstrygghet. Sverige, Vars pidrag kanaliseras genom WFP, har utfast
ett &gt bidrag | form av 40 000 ton spannmdl (motsvarande €@ 55 milj. kr.).
Ocks& de internationella  finansieringsorganen - Varldsbanken/IDA och
de regionala  utvecklingsfonderna for Afrika  (afpF), ~ Asien (aspg) och
Latinamerika (pB) ~ finansierar  ytvecklingsprojekt och katastrofinsastser
som & av petydelse 0T flyktingar ~ OCN potentiella  flyktingar. Det  kan

forutses att ocks& den pyinrattade  Europeiska  utvecklingsbanken (EBRD),
vars verksamhet inleds véren 1991, kommer att &tminstone indirekt spela €n

liknande roll for Ostra Eyropas del-

Vid sidan av de hittlls namnda organisationerna  fOr hjalp, finansiering
och samordning  finns ett stort antal organ som ar av petydelse for det
internationella ~ samarbetet p3 flyktingomradet. Hit hor organ inom  Eyropa-
rddet. OECD, Nordiska rddet m.fl. Dessa beskrivs narmare i avsnitt 5.7 dar

ocksd vissa informella samrédsorgan ~ Derors.

3.5.2 Internationella enskilda organisationer
De internationella enskilda  grganisationerna ar av fundamental  petydelse
for  fiyktingarbetet. Det faller utanfor  yiredningens  uppdrag @t anlagga

synpunkter ~ pa de enskilda  organisationernas verksamhet  och policy.  Men i
all korthet skall har pggra av de yiktigaste beroras.

Internationella rodakorskommittén (ICRC)  agnar sig at hjalp och  skydd
under rig och krigsiiknande ~ forhdllanden  men har ocks& yiggat Sin verk-
samhet il |angsiktiga program. Kyrkornas ~ Varldsrdd (wcc) framjar  skyd-
det av manskliga rattigheter sarskilt i Latinamerika. World  yniversity ~ Servi-
ce (wus) administrerar  stipendieprogram for fiyktingar. Sverige dr en
ledande pigragsgivare fill de tre nu namnda  organisationerna.

International Council of Voluntary ~Agencies (ICVA), ~SOmM &r en samman-
sluning @ enskilda  organisationer, ~ spelar €N roll inom fiyktinghjalpens  Och
flyktingpolitikens omrdden.  Flera av dess medlemsorganisationer mottar
svenskt stéd. En annan sammansiutning av enskilda organisationer & Euro-
pean Consultation — on Refugees & Exiles (ECRE), SOM |agt fram ett fykting-
politiskt ~ program for Europa.

Ocks& den verksamhet som bedrivs av de internationella organisationer-
na for manskliga ~ rattigheter  ~ tex. Amnesty International och International

Commission  of Jurists ar il gagn fOr flyktingars  rattigheter och skydd.
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Till sist kan erinras om att flera av de svenska humanitira hjalporganisa-
tionerna  gor petydande insatser for flyktingar | tredje varlden. Hit hér Réda
Korset, Réadda Barnen (som bla. jagt fram ett policydokument Om flykting-
barn),  Lutherhjalpen, Diakonia,  Evangeliska  Fosterlandsstiftelsen, Arbetar-
rorelsens  Internationella Centrum, Svenska  Afghanistankommittén och

Pingstmissionens u-landshjalp.

36 Utvecklingsbistand och  katastrofhjalp

Flyktingarnas behov av stéd frdn vardliandet och internationella bistands-
givare ar dels omedelbara avseende mat, husrum och hysa, dels mer 1ang-
sikiga avseende  gysselshttning,  utbildning  OCh integration | lokalsamhallet.
Det internationella bistdndet och dess olika aktorer ar i hog grad uppdelade
mellan  sddana bistndsformer som skall lindra akut néd - s.k. katastrofbi-
stdnd - och sidana som syftar till social och ekonomisk utveckling  p& langre
sikt. Bade det svenska bistdndet och de internationella organisationerna har
anstrangt  sig fOr att gverbrygga dessa granser SA att fiyktingaras ~ behov kan
tilgodoses utifrdn  en totalbedomning av deras situation. Overbryggningen
har i manga fall sttt pa institutionella hinder —av det gag som beskrevs i
foregdende  avsnitt.

utdver  pjslpen for att Gvervinna  akut nod under och efter flykten maste
bistindet inriktas g att finna yaraktiga losningar p& de flyktingsituationer

SOM upkommer.  D€ssa |ssningar kan pygga pé integration | asyllandet  eller
pa &tervandande (repatriering) till - hemlandet. | bada fallen krévs i regel

materiellt  stod fOr att |5gpingen Skall bli bestdende. Bistdndet maste ocksa
ta sarskild  hansyn il grupper med gpeciella behov, framfor allt kvinnor  och
barn. Dessutom kan man se en vidare och mer ambitits uppgift  for  bi-
stndet nar det galler att minska  apjedningarna tll fykt. Det jngar i ut-
vecklingsbistandets mal att forbatra  yomstmojligheter, livsmilip ~ och
manskliga  rattigheter | u-landerna p& ett satt som indirekt och p3 lang sikt
kan komma att reducera incitamenten il massflykt | stora delar av varlden.

Bistdnd i akuta nddsituationer

Det internationella bistndets  forsta  pjgp till flyktingar ~ Destdr i rege av
mat, mediciner,  talt och filtar. N&r massfiykten  borjade Vvéxa i borjan  pa
1970-talet  var internationella och bilaterala givarorgan ~annu ovana vid att
gora snabba  pedomningar OCh flytta personal, utrustning Och fomodenheter
med mycket kort varsel. \Manga misstag gjordes, S&som att skicka elektriska

filtar  till Bangladesh-flyktingar eller att ge stora livsmedelssandningar till
lander déar bonderna  redan hade svérigheter 8t silja SiN spannmal.  Med

&ren har emellertid  katastrof- och flyktingbistandet utvecklat  snabbare be-
slutsgéngar, ~ battre |ogistik och en n&got Dbattre gnalys av vad som behdver

goras | varje enskild situation.

Trots  dessa framsteg &' flyktingsbistandet fortfarande  fullt  av \anskiig-
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heter. Det férsta som maste ggras | €N nyuppkommen flyktingsituation ar
att yppragta  den internationella skyddsfunktionen. Eftersom  fiyktorsaken
ofta &r politisk och det forsta asyllandet direkt eller indirekt berérs av den
politiska ~ faktorn, ~ kan asyllandet vila utnytja flyktingarna for sina  ggna
poliiska  syften. Det kan antingen Vara fragga OM alt engagera dem i be-
vépnade motsténdsrorelser eller politisk ~ infiltration. | detta fall har gkydds-
organ Som UNHCR  och ICRC svart att f& utbva sin skyddsfunktion. Det
kan ocksd vara fragg Om att landet inte vill motta  fiyktingarna, vilket har lett
till tvangsrepatriering (refoulement)  €ller awisning, som i fallet med manga
béatflyktingar frdn Vietnam.  Dessa proplem har enligt UNHCRs beddm-
ningar forvarrats under senare &, sannolikt pg grund av oro i asyllanderna
Gver att strémmarna  inte avtar.

Katastrofhjalpen il fiyktingar tar till stor del sikte pz de fyktingar ~ SOM
befinner g 1 |ager, Vvare sig dessa &r temporara  eller av mer permanent
natur. Det & svarare att nd dem som har skingrats OCh  exempelvis i

Centralamerika och Sudan sokt gjg till stadernas slumomraden. Mindre  an
halften  av flyktingarna i Centralamerika, Afrika  och Afghanistan ~ Pefinner
sig | lager, medan storre delen av flyktingarna i Indokina och i av Israel
ockuperade omréden & internerade i |5ger.

Nar det galler de materiella  behoven &r ofta |ogistiken et storre  problem
an resurstillgangen. Svarigheterna  att nd fram il fiyitingar 1 krigs- ©Och
torkdrabbade omraden iEtiopien, Sudan och Mogambique har medfort att
kostnaderna for  distribution av fornédenheter blivit  mycket hoga. FOr
Sverige SOM  bjstandsgivare har det varit rationellt att gpriga resurserna

genom manga Olika kanaler, framst EN-organen och svenska frivilligorgani-
sationer. P& detta satt kan man krngga eller i varje fall minska de stock-

ningsproblem  SOM oundvikligen  uppkommer | S&dana situationer  som svalt-
katastroferna pa Afrikas  Horn.

Livsmedelsbistandet &r fortfarande nigot & ett tyeeggat svard inom
katastrofbistandet, och detta galler Ocksd iViss utstrackning  flyktinghjalpen.

Med tanke p3 hjalporganisationernas val inarbetade rutiner for internatio-

nell distribution ar det ofta enklare att jmportera livsmedlen  an att forsoka

handla pp dem p3 lokala marknader, som fyngerar il och haller hégre

matpriser ~ @n varldsmarknaden. Om importen ~ fortsatter for jange riskerar
den emellertid ~ att bli ett hinder for det lokala jordpruket. Varldslivsmedels-
programmets  (WFP)  beredskapsarbetsprogram med petalning | form av
livsmedel forsoker 16sa proplemet  genom Viss ypphandiing ~ av lokala livsme-
del. Aven frivilligorganisationerna forsoker i storsta utstrackning ~ handla
upp livsmedel i regionen.

Internflyktingar har i vissa fall sarskilda hjalpbehov ~ SOM férorsakas av att

statsmakterna  ogillar deras flykt. Extérmna  organisationer kan i det fallet inte

utnytja ~ de  konventioner och skyddsatgarder ~ SOM galler fOr flyktingar i
frammande  land. eftersom de pasligt  Sett str under de ggng Statsmakter-

nas ansvar. | Centralamerika och vissa afrikanska lander misstanks intern-
flyktingarna ofta for att sympatisera med motstandsrorelserna, vilket mins-
att lata dem f& del av internationellt stod. Det

kar regeringens  benagenhet
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finns ocks& mer legitima ~ Skal for statsmakterna  att \jjja utova kontroll  gyer

stodet il jnternflyktingar, exempelvis | S&dana fall d& dessas pjaipbehov

maste vagas Mot behovet hos den bofasta pefolkningen. Som behandlas
utforligare 1 avsnitt 3.7 ar det ofta mycket svart att definiera vilka som ér
internflyktingar i regioner Som drabbats av nhungersnod,  krig eller naturka-

tastrofer.

Svensk  katastrofhjalp Ul fiyktingar ~ kanaliseras il - gyervagande ~— delen
genom friviliga  organisationer.  Budgetdret ~ 1989/90 utbetalades 450 mjjj kr,
i form av yatastrofhjalp genom enskilda  organisationer, merparten il in-
tern- och  externflyktingar. Genom internationella organisationer utbetala-

des 125 k. Aven i detta fall gick merparten il fiyktingsituationer.
UNHCR  fick 53 pjjj k. ~ av katastrofmedel utbver det ordinarie  pigraget

som detta &r uppgick  till 140 il kr. Aven det mellanstatliga bilaterala
bistdndet  hade petydande inslag av St8d till jnternflyktingar. Detta  galler
sarskilt  Mocambique, som kanske ytggr det basta exemplet p& hur svenskt
bistind har kunnat na fram ftill s&vél interna som externa fiyktingar  genom

ett brett register @V enskilda, statiga OCN mellanstatiga ~ kanaler.

Det é&r kannetecknande for bistdndet till akuta flyktingsituationer att det
gar Shabbt och att pistandsgivarnas intresse  for krisen ganska Shart for-
svinner nar pyg kriser ypptrader p& annat hall. Administrationen av jalpin-

satserna & i manga fall provisorisk, och det mottagande landets normala
finansiella  och administrativa kontroller  satts yjjifgligt  Ur spel. Det &r darfor
inte  oyanligt  att bistandsmedel hamnar i fel fickor eller att insatserna

organiseras  ineffektivt eller 3 ett satt som gngr andra gyfien @n bistands-

givara ~avsett.

De ytvarderingar av flyktingsbistand SOM giorts @ Sverige ©Och andra
bistndsgivare ~ Nar i regel avsett formella och yorsiktiga  aspekter, framfor
allt om medlen anvants for de andamad som avsetts. Trots att flera av
flyktingsituationerna har blivit mycket langvariga har det giorts ganska fa
allvarliga forsék att studera alternativa  metoder  for langsiktig  boséttning
och integration. Ett undantag ar de Sarec-stédda  studierna av integrations-
problemen for flyktingar i Sudan - bade i stader och p& landsbygd ~ som
utférdes  vid mitten av 1980-talet. Skyddsproblemen i forsta asyllandet kan
sannolikt  mer framgangsrikt studeras ett antal &r efter det att en varaktig
16sning natts. Intervjuer ~ SOmM utfors omedelbart  efter flykten praglas ofta av
trauma och av radsla for repressalier.

Sarskilda insatser for kvinnor och barn

Saval under flykten SOM under yaraktig  bosattning  9Ch integration  har
kvinnor  och barn sarskilda behov av gyyqq och materiellt  stod. | fykisitua-

tionen dar samhallets och famijljens Normala  skyddsfunktioner satts ut gpgl,
utsétts kvinnor  for sexuella  gyergrepp  OCh diskriminering, inte minst nar det
galler tillgang tll mat. Bamn  gyjlis frdn sina foréldrar  och utsétts for Over-

grepp  OCN exploatering. ~ De internationella  hjaiporganisationerna har ut-
vecklat sarskilda stodformer  for att motverka  detta.
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Nar det forst gajler skydd under fiykten &r det yjkiigt att det finns  kvinnor
inom bade den nationella och den internationella personal Som har kontakt
med  flyktingarna. Kvinnor  som ryckts Ut ur traditionella samhéllen  med
kraftigt ~ markerade  konsroller  kan inte beratta for manliga befattnings-

havare om véaldsamma och fornedrande héndelser som de utsatts for, och i

manga fall saknar de dokumentation om sin pakgrund ~ Och information om
sin nya situation.  Risken for att de skall utsattas for nya Gvergrepp 1 €N
sddan situation & stor. | forhéllande il kyinnlig skydds- OCN bistandsperso-

nal &r dessa gygrigheter —Mindre.  Flyktingkvinnornas situation  underlattas i
regel @n mer om lokala gorganisationer kan bildas till stod for deras Onske-
mal. Internationella och nationella  friyilligorganisationer har i det avseen-
det astadkommit  yssentliga forbattringar O flyktingkvinnor séval nar det

gédller skydd SOM tilgang tll samhalistjanster ~ och mat.
Det langsiktiga bistdndsbehovet ar minst lika patagligt. Kvinnorna an-

svarar i manga fall for pamtning @v vatten och prannved, vilket innebar att
tilgdngen ~ och kvaliteten 5 dessa fornddenheter har ett direkt samband

med deras halsa och fsrmaga att sgrja for bamen. Deras halsa ar i regel

svagare an mannens till folid  av alltfor manga barnsingar och for liten
tilghng pa naringsrikig ~ mMat. Aven nar det galler utbildningsnivan ar de
genomgaende samre stéllda &n mannen, Vilket péverkar deras méjligheter
att yinyttja de méjligheter till utkomst och kosthdll som den nya situationen
trots allt Kkan grpjyda, Sérskilda insatser & npadvandiga bade for att ater-

stidlla médrarnas  halsa och for att bidra till att barnen far tillfredsstallande

kost och hygien. Yrkesutbildning for kvinnor  ar ocks& ofta erforderlig ~ for
att familien skall kunna fgrseria  sig | €N ny milje. Pa den punkten Dbrister det
annu i manga pagdende utvecklingsprojekt eftersom traditionerna inte med-
ger aftt kvinnor  &r yrkesverksamma inom de omrédden som erbjuder de basta
fortjanstmajligheterna. Til fsjd av denna instalining  &r ocksd den yresut-
bildning Som anordnas  av pjsiporganisationerna i manga fall traditionellt
inriktad 3 hantverk utan storre  aysattningsmajligheter. Ett yndantag fran
detta monster yigsrs @V torghandeln, ~ SOM fOr manga fiyktingkvinnor i
Latinamerika. Afrika  och Asien inneburit en rzqdning Ur misaren.

UNHCR  har yppmarksammat kvinnornas  sérskilda  skyddsbehov ~ och har
utarbetat riktiinjer ~ for att tilgodose dem, bla. genom att anvanda |yinnlig
personal p& féltet.  ENorganen  Och det giatliga bistdndet har dock ofta svart
att n& fram til de mest behévande kvinnorna, eftersom  deras position i

lokalsamhéllena  och i fiyktinggrupperna &r syag. | deras stipendieprogram
ar tex. fortfarande  mindre an 30 procent av de yttagna flyktingarna kvin-
nor. Enskilda  grganisationer har ivissa fall varit mer framgéngsrika, sdsom
t.ex. missionen, kvinnoférbunden och Radda Barnen.

Barnen utsétts under fiykten fOr pafrestningar som kan leda ftill fysiska

och psykiska Men som bestar hela livet. Overgrepp MOt familiemediemmar,
vald mot barnen sjdlva, brist pg mat och den giandiga otryggheten ~ Satter for

alitid  sina  gpgr hos fyktingbarnen. I manga fall skijs barnen frn  sina
foraldrar, och situationen  for foraldralosa barn i omrdden som drabbats av

hungersnod ~ eller  krig @ utomordentligt svlr. pgdiigheten & stor, och
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sannolikheten att overlevande barn till slut skall kunna fa en normal upp-
vaxt minskas starkt vid |3ngyariga  kriser.

Unicef har studerat barnens situation i krigszoner ~ Och i andra nédsituatio-
ner. Flera forsok har giorg inom FN-systemets ram att ge barnen en
sarstalining ~ b&de juridiskt  och i faga om tillgdng  pad samhalleligt ~ Stod i
krissituationer. FNs barnkonvention SOM  antogs &r 1989 och som ratificera-
des av syerige pafoljande ar ar ett uttryck for dessa stravanden.  Unicef har
p& svenskt initiativ  myntat begreppet barn  som fredszoner” och har be-
framjat  vaccinationsprogram i konfliktomraden. Det svenska stodet il
flyktingbarnen kanaliseras ~ framst genom Unicef och genom Réadda Barnen,
missionen och Rdda Korset. Stodet har inte bara bestatt i ren katastrofhjalp
utan har medverkat  exempelvis Ul Aterfsrening @V familer SOM  spiittrats

under  svaltkatastrofen i Afrika  &ren 1984-1985  och il yepapilitering av

krigsskadade ~ barn.

Stod till - &tervandande

Flertalet av dem som gy frdn sina hem vil &tervanda dit s& snart for-
hallandena medger. ! manga fall exempelvis 1 Afrika och Centralamerika

bérjar  Strémmen  av &tervandande redan innan ndgon vasentlig férandring
intratt i hemlandet.  Stora strommar  av spontan  &tervandring  har yppstatt

nar krig eller politiskt  fortryck  upphort,  sdsom i fallen  gangladesh  och
Sudan & 1971 samt Argentina  Och Uruguay &r 1983.

De internationella bistandsgivarnas stod il atervandring  varierar i pgg
grad Mellan  fiyktingsituationerna. UNHCRs yiktigaste roll i detta samman-
hang & alt skydda flyktingarna MOt tvang, overgrepp ©Och diskriminering.
Frivilligheten i valet att atervanda ar ibland diskutabel, och det faller inom
flyktingkommissariens mandat att bevaka den. Manga asyllander - dar-
ibland  gyerige (se avsnitt 5.6.3) ~ ger eft Visst pigrag till invandrare  som
onskar  atervénda, | regel fardbiliett ~och ett mindre ontantbidrag. Men de

materiella  behoven vid ett &tervandande ar betydligt ~ storre, isynnerhet om
flyktingen ~ Vistats utomlands i manga &r. Atskilliga juridiska problem Mmaste
lésas betraffande identitet och ratt till egendom i hemlandet. Aterinpass-

ning | arbetslivet  kan krava langvarigt  Stod sarskilt i lander med hog arbets-

I6shet. | Afrika  dar aterinpassningen mest sker inom jordbruket kravs
insatsvaror  samt livsmedel som racker intil dess att normala skérdar upp-
natts.

Bistdnd till &tervandande har givits | manga olika former, i samarbete
mellan  statiga OCN mellanstatiga  organ 0ch enskilda  grganisationer. Ater-

vandring har ett starkt positivt politiskt ~ varde for mottagarlandets  regering

och geg darfor  &tminstone  till en borian mycket hog prioritet. | manga fall
har de mottagande ~ landema uppréttat  myndigheter ~ eller kommissioner  som

haft il ypogift  att vagleda &tervandrama  och att samordna enskilda organi-

sationers  stod till rogram for  arpetsanskaffnin i rattshial etc. 'Argentina,
p ¢} jalp
Uruguay och Chile har dessa uppgifter  alagts kommissioner for atervandan-

de. Dessa organ har i regel inte sjslva genomfort ateranpassningsprogram-
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men utan har kanaliserat bistindsmedel  till andra organ Och organisationer

som bedrivit  yrkesutbildning, radgivning ~ och krediter il smafsretagare  ©tC-

Atervandringsprogrammen i Zimbabwe  och Namibia genomfordes — under
ovanligt gott Samarbete mellan internationella organisationer och bistands-

givare. Detta var mgjligt eftersom  dessa fick tid att forbereda gjg under den

langa forhandlingsprocess SOM fgregick den politiska lésningen.  Den inter-
nationella  yppslutningen kiing dessa |ssningar Vvar ocksa mycket Stor. And-
ra repatrieringsprogram som saknat detta stod har varit mindre framgangs-
rika.

Det svenska bistdndet il tervandring har genomgdende  gatt tll mot-
tagarlanderna  for de atervandande  och har inte p3 pagor Satt vart gpecial-
destinerat  till flyktingar ~som dtervander  frdn  gyerige. Andra  eyropeiska
lander har bundit stodet till sina egna atervandrare, vilket lett till vissa
spanningar Mellan  de hemvéndande. | Afrika  har det svenska stodet gait via
UNHCR,  de mottagande l&ndemas regeringar 0Ch svenska frilligorganisa-
tioner som en del av katastrofbistandet och i nagon utstriackning landrams-
stodet till dessa lander. | faga om Latinamerika har det mesta av stodet
kanaliserats  genom enskilda organisationer, framst Diakonia, for sysselsatt-
ningsskapande  Atgarder for &tervandande  och frigiyna, Stod har ocksd ut-
gatt Gl ragshjalp och, via Radda Barnen, il psykologhjalp for barn till
&tervandande. Insatserna i Latinamerika har yppgatt till petydande  belopp.
Nar det gger teX. Uruguay uppgick de till 25 mjjjkr, och iChile har enbart
under & 1990 anslagits 12 milj.kr.

Langsiktigt  utvecklingsbistand

Det |angsiktiga utvecklingssamarbetet spelar €N viktig ol fr mgjligheterna
att finna  yaraktiga lésningar pa flyktingproblemen. Dess mél kan ocksa
sagas vara att minska eller helt eliminera de flyktorsaker som samman-
hanger ™Med fattigdom,  arbetsloshet, ~ Svalt och mijoforstoring. Aven om
bistdndets roll i det avseendet &r blygsam, @&r det yiktigt att granska flyktor-
sakerna och yjargsra  OM bistdndet  kan angripa dessa mer effektivt. Bi-
stdndet ar ocksd inriktat pg att &stadkomma  en demokratisk  samhalls-
utveckling  OCh respekt fOr manskliga rattigheter, €N aspekt Som kommer  att
behandlas i avsnitt 3.8.

Det direkta ~sambandet — mellan  yecklingsbistand och  flyktingpolitik

framtrader  tydligast N&r det gxler att varaktigt integrera flyktingar | asyllan-
der i yredje Vérlden. Detta sker till stor del genom att flyktingarna tilldelas

mark  for pyodling och att vérdlandet tillhandahaller vissa elementdra  sam-

héllstjanster. Tvd forhdllanden  &r yiktiga Vid beddmningen @V flyktingsam-
hallenas  bistandsbehov. For det forsta medfér fillflodet  av fiyktingar  ofta

betydande p&frestningar  pa de redan pefintiiga lokalsamhallena. Det ar inte
bara marken som tas i gngprgk utan ocksa knappa Vatten- och brannvedtill-
géngar. Skolor och gjykhus kanske ytyidgas, Men de nationella  resurserna

nar det galler larare, ldkare, mediciner  etc. véxer inte lika snabbt som

befolkningen | omrddet.  Hur generss lokalbefolkningen an varit mot de
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nykomna gasterna, finns det som alltid granser fOr gastirineten.  Etniska  och

ekonomiska  motsttningar ~ Mellan  fiyktingar  9¢h  jokalbefolkning ar darfor
vanliga.
For det andra &r flyktingpopulationen iregel forsvagad 0och medelldss  och

har sarskilda  behov pg ménga Omraden. De som flyr har i rege| tillhért  de
fatigaste  p& landsbygden, ~ SOM fatt ngja sig med mark som ger ggjig av-
kastning och som i séarskilt hég grad utsatts for markforstoring. De har
skadats av gjykdom ~ och undernéring, och deras barn har bristfallig Ut
bildning OM de har pggon alls. Allt detta borde géra flyktinggrupperna till
en eftertraktad malgrupp  for de bistdndsgivare ~ som i likhet med Sverige
onskar nd fram il de faigaste. De politiska ~ OCh ekonomiska  maktfor-
hallandena gor det emellertid  svart att specialdestinera  stodet. Olika gjags
kompromisser  blir ngdvandiga  for att n& fram il de gyagaste grupperna.
Till de mest positiva  exemplen p& integraton = med bade nationellt  och
internationellt stod hor de boséttningsprogram som Tanzania anordnat med
stod av missionen och UNHCR  for flyktingar ~ frn Rwanda och Burundi.
Dessa program  initierades  for 30 &r sedan nar det galler flertalet  fyyiingar
frin Rwanda och for knappt 20 & sedan nar det géller Burundi.  Eftersom
Tanzania  har tjigang p& ouppodlad  Mark kunde relativt god jord stallas till
forfogande, ~ 4ven OM nyodiingarna  tll N porjan  var syartiigangliga il foljd
av bristen 53 kommunikationer. Fungerande ~ och sjalvforsérjande  samhdllen

har pyggts  upp, och manga & flyktingarna ~ Nar naturaliserats.
P& liknande satt har ett stort antal flyktingar fran Etiopien fatt mojlighet

Ul posattning 1 Ostra Sudan.  Eftersom  yaytenférsorjningen utgor €N kritisk
faktor har stora jpyesteringar | konstbevattning ~ och dricksvattenférsorjning
mést genomforas | det 25-tal boséttningar ~ SOM  pyggts upp. | flera fall har

vatten och infrastruktur finansierats  med pjgp av 1&n frdn  Vvarldsbanken.
Eftersom  teknik och odlingsforutsattningar skilier  sig fran vad som fill-
lampats | tidigare  boséttningar ~ har UNDP  och FNS fackorgan  medverkat
med yrkesutbildning  O¢N jordbruksradgivning | de nya samhallena.  Under
férutsattning av normala  regnmangder  har dessa samhallen goda chanser att
Overleva.

| Asien ar markiillgdngarna knappa ©Ch generositeten MOt fivktingar
mindre.  Ett axempel pa relativt  friktionsfri anpassning Var en kvarts pjlion
vietnameiska  flyktingar ~ av kinesisk ngrkomst, som p& kort tid integrerades
inom  lantbrukssektorn i sodra Kina &ren 1978-1980. Ett annat gyxempel
som brukar némnas &r en del av de tibetaner som flydde frin Kina &r 1959
for att bosatta gjg i Indien, Nepal ©och Bhutan. Sarskilt de som slog sig ned
uppe | de nepalesiska bergen har framgangsrikt dterupptagit ~Samma typ av
jordbruk  Och poskapsskétsel — SOmM tidigare | Tibet och har kunnat bevara sin
ursprungliga  kultur.

Det kan ocksd namnas att de afghanska  flyktinglagren i Pakistan med
tiden fatt en alltmer permanent pragel Och att de numera &r att betrakta
SOM  pyar med en egen ekonomisk aktivitet, direkt lankad till lokalsam-

héllena i Pakistan. For att hejda den allt allvarligare  jordforstéringen har
Varldsbanken tillsammans med UNHCR och andra FN-organ givit Pakistan
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l&an fér  skogsplantering, markvard ~ och infrastruktur i de omrdden  som
bebos av fiyktingar. For att inte oka friktionerna i forhdllande  till lokalbe-
folkningen  har 20 procent av l&nesumman  avsatts till aktiviteter ~ som framst
gynnar denna. Aven UNDP och FNs fackorgan medverkar  med insatsvaror
til jordoruket,  forbattring @V vagar ©OCN bevattningskanaler samt lantbruks-
och annan  yrkesutbildning.

| Centralamerika har inom ramen fér de regionala fredsstravandena stora
framsteg  gjorts for att jntegrera Mer an tva miljoner  intern- och extern-

flyktingar samt atervandande. Sedan de centralamerikanska presidenterna

enats om de stora gragen | €N fredsplan for regionen antogs ar 1988 en
Special Plan of Economic  Cooperation for Central America (pgc), Vilken

innefattar ~ bade ekonomiska  utvecklingsprogram och planer for att ge ut-
bildning, ~ arbete och bostader &t flyktingar och hemvandande. Som ett
element i fredsprocessen  Nar  trepartséverenskommelser tréffats  ~ mellan
UNHCR och de lander som sander respektive ™Mottar flyktingar ~ och som

reglerar skydds- 9€h anpassningsfragorna  f0" varje bilateral  fiyktingsitua-
tion. UNDP och fackorganen medverkar ~ med insatser inom yndervisning,

yrkesutbildning, halsovard etc. Genom att flyktingfragorna behandlas  som
en del av en storre politisk  Och ekonomisk  ateruppbyggnadsprocess, har det
varit mgjligt  att finna  férhandlingslésningar pa problem SOM i andra regjo-

ner varit omgjiga att éverbrygga. Bistdndets  roll i den processen har varit
att underlatta  deltagarnas egna lGsningar ~Sharare an att tillhandahalla far-
diga faciliteter.

En stor del av varldens flyktingar bor inte i |5ger eller sérskilda  bosatt-
ningar utan i stadernas  fattigkvarter. | detta fall &r det svart for att inte saga
omsjligt  fOr bistandsgivarma 8t ge St0d just tll fiyktingarna. Enskilda
organisationer har gjort sérskilda insatser for att pjspa Stadssamhallen  som
hotas av ytarmning tll folid av ett snabbt tillfiéde  av fiyktingar. Det ar
givetvis ocksd mpjligt ~ att lata dessa samhallen bli gelaktiga av det stéd som
Varldsbanken ~ och de regionala  utvecklingsbankerna ger il stadsbyggnad
och  slumsanering. Forekomsten av en stor flyktingpopulation i stadsdelen
ar emellertid  inte alltid en faktor som ger hog prioritet i statsmakternas  val
av omrdden som skall dra pyta av stddet. Regeringens  véljarunderlag har
tex. ofta visat sjg vara en yiktigare faktor.

Det reguljara  Svenska utvecklingsbistandet har i vissa fall ynytjats — av

programléanderna for att jntegrera atervandande  flyktingar, exempelvis |
sodra Afrika. Det ar daremot mera séllan som landramsmedel anvands for

att integrera flyktingar ~ fran frémmande  lander. For s&dana &ndamdl vantar

man  sjg medel som ar additionella”, dvs. som inte jng3r i de |angsiktiga
planerna  fOr utvecklingssamarbetet. Detta kan szgas aterspegla €N I&g prio-
fitering, ~men det &ar ocksd en fjd av kategoriklyvningarmna inom  utveck-
lingssamarbetet, framfor  allt  atskillnaden mellan langsiktigt  utvecklingsbi-

stdnd och korsiktigt ~ och additionellt katastrofbistand.
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Bistdnd  som undanréjer  Hyktorsakerna

l'den strackning ~ Som orsakema il fiykt har att gsra med fattigdom,  syftar
utvecklingsbistandet til att pg sikt minska eller helt eliminera dem. Flyktor-

sakerna ar i regel sammansatta  av manga politiska, ~ ekonomiska  och sociala
faktorer. Folkékningen har i méanga fall drivit fattiga Manniskor  att boséatta
sig | omrdden  som har ldg kapacitet ~for att forsorja  dem. Efter en tid
utarmas - jorden Och skogen OCh yatentiligangarna forsvinner,  och det ;.
Star politiska  spanningar ~Mellan  olika etniska eller ekonomiska intressen
som rivaliserar  om samma resurser. Spanningarna  kan resultera i vapnade

motséttningar, som driver de mest utsatta grypperna  pa flykten.  Miljo-
forstoringen ifdrening med akuta torkkatastrofer kan ocksd vara tillracklig
SOmM  flyktorsak. Miljgorganisationerna har  myntat uttrycket  "miljéflykting-

ar*  for att beteckna alla dem som flyttar frin sin hemtrakt  darfor att den

inte  |5ngre formar forsorja  dem. Flera hundra miljoner ~ manniskor  skulle
kunna ges den beteckningen, inkluderande manga @ dem som flyttar fran

landsbygden till staderna.
Bistandet  kan naturligtvis gora sitt till for att minska miljoforstoring och

oka  |iysmedelsférsérjningen I Afrika,  nagot Som skulle gampa flykting-
strommarna. Men de yikiigaste skalen till de kriser som driver manniskor
att fly - och det inte endast i Afrka - harrér inte fran resursbrist utan fran

politiska ~ faktorer. Majoriteten av varldens flyktingar ~ har flytt frdn yaid, krig
och politiskt  fortryck @V ett gag Som inte Iater sig paverkas ' ytvecklingsbi-
stdnd - inte ens av bistdndsgivare ~ med den (ngq som Varldsbanken eller
vastiandernas  alla pistandsorgan  representerar.  Makten & yigigare  an till-
gangen p& externa resurser.  Maktstrukturen paverkas daremot 3 sikt av
s&dana faktorer som den allmanna utbildningsnivan, sysselsattningsgraden
och agandeforhallandena inom naringslivet ~ och dessa faktorer kan i sin tur
paverkas @V bistdndet, ett perspekty Som alltid maste beaktas i bistands-
givningen.

Eftersom ménga & dem som gy, il Vasteuropa ~ SOKer gjg till battre
arbets-  och utkomstmaijligheter borde det vara mojligt  att minska incita-
menten till s&dan flykt genom att vastlanderna investerar isysselséttnings—
skapande verksamheter i yegje varlden. At fya arbetet dit dar arbets-
kraften  finns &r ett valkant satt att minska migration, ocks& inom landet.
Aven i detta fall kan man konstatera  att det ligger NOM  ,ryecklingsbi-
standets langsiktiga MAl att bidra till en s3dan ekonomisk utveckling |
u-landerna. At bistdndet skulle Astadkomma  ett sadant resultat &r diremot
mindre  realistiskt.  Aterigen Star manga poliiska  hinder i \4gen  béde
internationella och interna.

Den forsta fr3gan som staller sig galler storleken av de investeringar ~ Som
méste goras for att markbart  oka sysselsattningsgraden | tredje  vérlden.  For
att pislpa en ost-afrikansk familj att bosétta gjq i ett omréde med nagorlun-

Jacobson. J.L., Environmental Refugees: A Yardstick of Habitability”, World
Watch |nstitute, 1989.
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da hygglig jord kravs investeringar | infrastruktur p& ett par tusen dollar.
Vil man daremot skapa inkomster och  sysselsittning i lander utan  mgjlig-
heter till nyodiing, blir investeringskostnaderna mycket hogre. Redan for
att skapa sjalvbarande Smaforetag i de slumomraden dar mganga afrikanska
och centralamerikanska flyktingar aterfinns, krdvs  pelopp @ en annan

storleksordning, ség 4 000-8 000 dollar. Vil man g4 langre och bygga upp
medelstor  industri  som har mgjlighet At ge landet  valutaintékter blir in-
vesteringsbehovet 20 000-50 000 dollar for varje jobb SOM skapas. Det
innebér  en investeringskostnad pa 20-50  milarder dollar fOr vare miljon
nya jobb SOM skapas.

Att det & mgjligt @it skapa arbete i den omfattningen har framgatt av
Japans investeringar i vissa lander i ostra Asien. Eftersom arbetskraftsinten-
SiV produktion blivit  f6r dyr | Japan har arbetskrévande moment  flyttats Ul
anlaggningar | Korea, Taiwan och ASEAN-landera. Atskilliga  hundratu-

sentals joph har skapats | dessa lander genom de japanska investeringarna.
som blivit mgjliga il folid @ €N hég sparkvot och ett stort Overskott i den
japanska bytesbalansen. D€ japanska  bolagen har vunnit g affaren,  sam-
tidigt som arbetslésheten kraftigt  har reducerats i de lander som mottagit
investeringarna. De vyasteuropeiska ekonomiernas tillvaxttakt likaval  som
deras sparande ar emellertid  otillracklig for att mgjliggera utlandsinveste-
ringar i den omfattning ~ SOmM skulle vara pgdvandig for att markbart  paverka
sysselsattningen | ndgon angransande  region, exempelvis | Nordafrika.
Hartill kommer aft en expansion @V u-landsexporten nar det gyler arbets-
intensiva  produkter ~ det ar framst livsmedel och varor frdn bekladnads-  och

elektronikindustrierna som forst kan bli aktuella omedelbart  stoter p3
handelshinder i industrilanderna. Det &r betecknande att den amerikanska

kongressens kommitt¢ ~ fér att komma till rétta med den jjlegala invand-
ringen  &gnade stérre delen av sitt betankande till att diskutera  de hinder
som USA |agger | vagen for export av varor fran emigrationslanderna i
Central- och Sydamerika.” Om de inte kan exportera varor, kommer de i

stallet att eyportera  arbetskraft, ~ summerade  kommittén  sin bedomning.

3.7 Internflyktingar

Internflyktingar " Vinternal  refugees & en term som i den internationella
debatten om humanitara  frggor OCh flyktingproblem brukar anvéndas som
beteckning 0T €N undergrupp @V den storre  ategorin  “displaced  persons.
Med displaced  persons” Menar man i sin tur manniskor som har tyingats
lamna sina hemtrakter ~men som inte har lamnat sitt land och som alltsd inte
ar flyktingar i Genéve-konventionens mening. | den mén en displaced
person” har lamnat sin hemtrakt  under sadana férhallanden att han skulle

Unauthorized  Migration: An Economic Development Response”, Report Of the
Commission for the stydy of International  Migration and Cooperative Economic

Development, Washington 1990
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ha varit att betrakta som fiykting Om han korsat en nationsgrans, kan han

betecknas  som internflykting.

Denna  terminologi ar emellertid  jngalunda  @lmant  accepterad, och de
nyss angivna definitionerna ar tamligen vaga. | sjalva Verket &r aygrans-
ningsfragoma  pa detta omrdde yanskiiga, nagot SOm i viss mén torde ha
bidragit il att de internationella humanitara insatserna  hittills ~ varit sa
otillréckliga.

Orsakerna  till att ménniskor tillhérande kategorin  "displaced  persons
tvingats lamna sina hemtrakter  skiljer sig principiellt sett inte fran de skal
som jigger Ul grund fOr migration och fiyke | allmanhet.  |nbyrdeskrig,
vapnade konflikter — mellan  stater, naturkatastrofer och  tvangsatgarder fran
den harskande yregimen tillhér de dominerande orsakerna.  Ménniskor ~ som
flyttat inom sitt land pg grund @V hungersnod ~ eller ekonomisk  misér brukar
emellertid  inte inrdknas i den nu aktuella  ategorin.

Den mest allmant kanda och yppmarksammade gruppen  &r den som
bestdr av manniskor  som har blivit ofrivilligt omplacerade av renodlat
politiska ~ Skél, varvid inte sallan rasistiska element jgg, Judarnas pjacering
I koncentrationslager under nazisttidens  Tyskland utgor €% exempel pa
detta &ven om det sedan gyergick il folkmord. Frdn modern tid bor sarskilt
ndmnas de mer &n 35 pjjjoner Manniskor tillhdrande den firgade be-
folkningen | Sydafrika SOM forflyttats Gl s&dana reservat (sk.  bantustans)
SOM  regimen inrattat for att kunna yppratthalla SN rasatskillnadspolitik.
Aven de Roda Khmeremas  tyangsforflytining av stora delar av stadsbe-
folkningen | Kambodja  tll arbetslager pa landsbygden &r att hanfora il
denna  kategori.

| fall s&dana som de nu beskrivna rader det ingen tvekan om att intern-

flyktingar ~ @r en adekvat pengmning for de manniskor  som tyingats flytta.

Svarare  kan bedémningen bli i de fall en fgrflyttning med storre  eller

mindre  inslag @V tvang ingar SOM ett led i en ekonomisk  politik.
Urbaniseringsprogrammen i Rumanien under tigigare regim Samt i Etio-

pien erbjuder exempel p& detta. | bada fallen har det varit en stravan fran

statsmakternas  sida att sammanféra  mindre pygp fill storre.  ppjgy  Officiella
uppgifter N Etiopien  har mer &n 10 mijioner MANNiskor  ferflyttats  SOmM et
led idetta program Och sedan programmet  fullislits  kan siffran komma  att
stiga fill 33 miljoner. | den man forflyttningen bara avsett en kortare stréacka
av pjgra kilometer kan det, oavsett vad man har for meping OM pro-

grammet Och sdttet att fy|f5lia  detta, havdas att de berérda manniskorna

fortfarande befinner  gjg inom  sina  normala bostadsomréden. | tabellen
nedan har sddana fall inte inraknats, Medan manniskor  som genom  politiskt
beslut  tyangsforfiyttats fran en region il en annan har betraktats  som
internflyktingar.

Den helt évervagande delen av dem som brukar raknas till kategorin
internflyktingar har emellertid tvingats  flytta frAn sina hemtrakter il folid
av yapnade Konflikter. Sédana internflyktingar finns  bla. i Afghanistan,
Angola, Chad, El Salvador, Etiopien, Guatemala, Irak, Iran, Kambodja,

Libanon,  Mogambique, Nicaragua, Somalia, Sri Lanka, Sudan, Sydafrika
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och yganda. SOM framgar av denna upprékning  &r det i allmanhet  fgga om
interna konflikter  av typen inbordes-  eller gerillakrig, 1&t vara i flera fall
med stark internationell anknytning, sésom i Afghanistan ~ och Nicaragua.

De manniskor  som gyt eller fordrivits frin sina hemtrakter  under sadana
forhdllanden - det &r som regel fraga OM massrorelse - skulle ofta ha saknat
flyktingstatus enligt en strikt tolkning  av Geneve-konventionen daven om de
lamnat  sitt |and, medan de som framgar @v det forut anforda (aysnitt 3.4.1)
under  angivna forutsattningar skulle ha varit att betrakta som flyktingar
enligt  OAU-konventionen. Det forhallandet att sa ménga av de aktuella
konflikterna har etnisk eller (eligiss bakgrund ~ medfor  emellertid att en
sédan bedomning ibland skulle ha varit yansilig. Att det ar idenna gateqori
man finner de mest nédlidande  manniskorna stdr dock helt Klart. Det &r
allmant  omvittnat  att pyngersnéden och de drabbade ménniskornas um-
baranden i gyrigt Ofta & petydiigt Varre &n ide egentiiga flyktinglagren.

For aft ge €N fgrestallning M problemets  omfattning ~ &terger utredningen |
det fsljande en tabell hamtad frdn World Refugee Survey 1988 (s 23) Eft av
syftena Med tabellen har varit att ge ynderlag 0 en jamforelse mellan antalet
internationella flyktingar ~ Och antalet internflyktingar. Till sistnamnda  kate-
gori har hanférts saval manniskor  som tvingats l@mna sina normala bostads-
omraden il folid @ vapnade konflikter  och liknande som de som tygngsfor-

flyttats genom politiska beslut, sasom i fallet sydafrika, Under farutsattning
att forflyttningen  geografiskt ~ Sett inte har varit mycket begransad.

| direktiven  har yredningen  &lagts att sarskilt yppméarksamma  problem
hanforliga il internflyktingarna. Att detta &r ett hittills eftersatt omrade
stdr ocksd Klart. Skalen hartill ar flera.

Det grundlaggande  problemet  &r att internflyktingarna inte omfattas  vare
sig av det internationella skydds- OCh hjalpsystemet ~ fOr flyktingar ~ eller av
nigot annat s&dant gystem, Samtidigt Star Klart att dessa manniskor  som
regel & ien minst lika utsatt situation frin  ekonomiska, psykologiska ~ och
sociala synpunkter ~ Som konventionella flyktingar. Som férut har berdrts
kan deras situation i praktiken Vara petydligt svarare, eftersom de ofta &r
utlamnade  till den regering eller de krafter i hemlandet som utgér  upphovet
till deras pelagenhet.

Orsakerna il att de inte far den hjalp @ myndigheterna i sitt gget land
som de har ratt att krdva kan variera. Ibland &ar skalet resursbrist.  Flera
lander i sodra Afrika, teX. Angola Och Mogambique, erkanner  officiellt
problemen ~ Men saknar resurser att bemastra dessa och har bett om pigp
frdn det internationella samfundet.

Sarskilt i fall d& en etnisk eller religivs intern  konflikt  har gett ypphoy till

internflyktingproblemen ar det emellertid  yapjigt  att bada sidor i konflikten
anvander  livsmedelsransoner och annan humanitdr  pjgp SOM ett glags Va-
pen | sjalva konflikten. Internflyktingarna betraktas darvid ofta av den ena

sidan  som presumtiva  anhangare fil den andra och de har darfor ibland
fordrivits  till  kontrollerade omraden av rent militira sk&l. N&r situationen  &r

denna  pegransar vanligen regimen mojligheter  fOr humanitara  pixipinsatser
eller hindrar dem helt och hallet.
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Jamforelse mellan antalet flyktingar i annat land och antalet internflyktingar

Ursprungsland Flyktingar i Internflyktingar
annat land

Afghanistan 5927 000* 2 000 000

Angola 396 000 450 000—=1 500 000
Bangladesh 49 000 -

Burma 21 000 6 000

Burundi 187 000 =

Chad 41 000 150 000—300 000
Chile 5 000 20 000

Cypern =S 265 000

El Salvador 153 000* 150 000-500 000
Etiopien 101 000* 700 000—1 500 000**
Filippinerna 90 000* 200 000

Guatemala 43 000 300 000—=800 000**
Honduras - 12 000

Indien - 6 000

Irak 508 000* 500 000—1 000 000**
Iran 349 000* 1 000 000

Kambodja 354 000* =

Kina (Tibet) 112 000 =

Laos 79 000

Libanon 500 000-800 000
Mogambique 147 000* 1 500 000—2 000 000
Namibia 81 000 =

Nicaragua 55 000* 200 000-350 000
Palestinier 273 000 -

Peru 35 000

Rwanda 218 000* =

Somalia 350 000 600 000
Sovjetunionen — 156 000

Sri Lanka 92 000 400 000—500 000
Sudan 355 000 2 000 000—3 200 000
Sydafrika 25 000 3 570 000**

Uganda 6 000 100 000—350 000
Vietnamn 74 000 -

Vistra Sahara 165 000* -

Yemen 55 000* -

Zaire 53 000 -

TOTALT 14 364 000 14 820 000-20 670 000

* Mycket grova siffror beroende pa killa.

** Inkluderar personer som tvangsforflyttats inom ramen for regeringens bositt-
ningsprogram pa grund av sin ras, religion. etniska tillhérighet, socialgrupp eller
politiska asikt.

En f6ljd av detta ar att Internationella Roda Kors-kommittén (ICRC) inte
har kunnat erbjuda internflyktingar hjalp i den omfattning som skulle ha
varit onskvird. ICRC har visserligen som en av sina huvuduppgifter att
hjilpa offren for vapnade konflikter vare sig dessa ar interna eller inter-
nationella. Men ICRC kan verka endast med den berorda regeringens
godkinnande.

Internflyktingarna omfattas inte av mandatet for UNHCR. Den organisa-
tionens insatser pa omradet har darfor hittills varit mycket blygsamma och
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huvudsakligen férekommit som en fgig av direkt hanvandelse  vid p3gra
tilfallen  frdn  FNs  generalsekreterare. Andra  EN-organ,  S&som UNDRO
och UNDP, har hittills huvudsakligen  erbjudit hjalp har naturkatastrofer av
ett eller annat gag funnits med i bilden.

Den  interdepartementala arbetsgruppen”  har i sin idéskiss (e avsnitt 1)
forordat  att man frdn svensk sida skall arbeta for att problemet ~ och dess
omfattning uttryckligen erkanns av det internationella samfundet. Detta
maste ta pa sig ett ansvar ocks& for de manniskor som det har galler, n&got
som bla. forutsatter att vi skaffar oss battre kunskap OM problemet.

Eftersom  behovet av pjsip p& manga N8l & mycket akut, far de fortsatta
undersbkningar ~ SOM bOr gsras emellertid  inte hindra  anstrangningarna  att
snarast finna en gyategi  for hur det internationella samfundet  skall kunna
bistd dessa manniskor,  saval med skydd som med materiell  pjgp, Utdver
den humanitara aspekten pa sddana insatser kan de ocks& vara forebyggan-
de - dvs. Srutsattni for att manniskor inte skall behéva Om

skapa forutsattningar fly.
dessa manniskor ges skydd och hjalp dar de befinner sig behover de inte géi
landsflykt, vilket annars kan vara det enda alternativet for manga & dem.

Det finns tecken som tyder p& att ett internationellt uppvaknande nu &ar
pa vag. Internflyktingarnas situation  har 3 senare tid yppmarksammats i
tidskrifter  och annan litteratur i humanitara  fggor OCh &ven officiellt  be-
rorts i olika internationella sammanhang. Vid den internationella kon-
ferensen for fiyktingar 1 Sodra Afrika i maj 1988 yppmanades FNS general-
sekreterare  att sdka en |ssning pa internflyktingarnas problem. | den ak-

tionsplan  SOM antogs féreslogs att han skulle fillsatta et operationellt  organ
inom FN for bistdnd il "displaced persons”.  Vid  FN-konferensen for

flyktingarna i Centralamerika i maj 1989 ombads UNDP att utarbeta ett
hjalpprogram for de centralamerikanska internflyktingarna. Vid 1988 ars
mote med FNs  fiyktingkommissaries exekutivkommitté antogs ©n resolu-

tion dar generalsekreteraren ombads att i samarbete med fiyktingkommis-
sarien verka for en 16sning. Hittills foreligger dock inte konkreta forslag.

38 Manskliga rattigheter

381 Manskliga  rattigheter  OCh  flyktingstrommar

Brott  mot manskiiga  rattigheter & €N av grundorsakerna till flykting-
strémmar.  Det har patalats bla. i flera FN-studier. Néar en person, eller
grupp @ personer €ller en etnisk minoritet i ett land fgrfgls  eller hotas av

forfolielse ~ Och darfor  wingas fly finns ett direkt  orsakssamband mellan

"En sammanhéllen  fiykting- OCh immigrationspolitik”, Regeringskansliets ~ Offcet-
central, 1990.

Se t.ex. Report Of the Group Of Governmental Eyperts On International  Coope-
ration to Avert New Flows of Refugees. UN doc A/41/324, 13 May 1986.
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krankningen ~ och flykten.  Ett motsvarande  orsakssamband  kan foreligga  har
den internationella humanitara  ratten krénks. Ett exempel @r att manniskor
tvingas fly pd grund & urskillningslés ~ bombning ~ SOM drabbar  civilbefolk-
ningen €ller pa grund & anvandningen @ gas | krigforingen.

Men sambandet kan ocks& vara av mer indirekt  karaktar. Respekten ~ for
ménskliga  rattigheter  framjar  ekonomisk  och social yeckiing Som i sin tur

motverkar  yppkomsten @V flyktingrorelser. Al respekten  fOr  manskliga
rattigheter ar konflikthammande innebar  ocksa att uppkomsten av flyk-

tingrérelser motverkas. En annan typ av samband ligger dari  att aterupp-
rattandet av en goq standard i fraga OM manskliga rattigheter 4 avgérande

for manga flyktingars  mojlighet ~ att atervanda till sitt hemland. Slutligen kan
vara skal att erinra om att brott mot manskliga  rattigheter | tt asylland  kan

vara ett hot mot det giyqg som flyktingar ~ har ratt till.

Som orsak till flyktingstrémmar samverkar  de namnda krankningarna
med andra orsaker fill flyktingstrémmar, LeX. krg av skilda gag Det ar
andd tankvart att notera att alla massrorelser av flyktingar ~ SOM zgde fum
under 1970-talet utgick frdn lander dar medborgarna  forvagrades SN poli-
tiska rattigheter ~ Och dar rattssakerheten var pristfallig.” Det kan ocks&
noteras att de flyktinggenererande regionerna 1 varlden rent allmént kanne-
tecknas  av 139 respekt fOr de manskliga rattigheterna.

Savitt galler mojligheterna At 6Ka respekten O de manskliga  rattig-
heterna Vil yredningen  fkta  yppmarksamheten mot systemen for kontroll
av efterlevnaden av de internationella instrumenten rérande  manskliga
rattigheter  (avsnitt  3.8.2). Vidare behandlas behovet av dokumentation,

information och utbildning  (avsnitt  3.8.3) samt det internationella utveck-

lingssamarbetets roll (avsnitt  3.8.4).

3.8.2  Efterlevnaden av de internationella instrumenten

Det folkrattsliga  regelsystemet ~ rorande  manskiiga  rattigheter ~ har behand-

lats tidigare 1 et flyktingperspektiv (avsnitt  3.4.2-3.4.4). I forevarande
avsnitt  redovisas i korthet de gystem Ssom finns for kontroll  av reglernas
efterlevnad.

Inom  pN.systemet  har utvecklats kontrollsystem for att tillse att de stater
som undertecknat en konvention rérande  gkyddet av de manskliga  rattig-
heterna  efterlever  konventionen. Kontrollen utbvas  som rege| av kommit-
téer, som utses av konventionsstaterna. Kommittéer  har inrattats  for féljan-
de sex konventioner: konventionen &r 1965 om avskaffande av alla former
&V rasdiskriminering, 1966 &rs konvention  om medhorgerliga  Och politiska
rattigheter  respektive  OM ekonomiska, ~ sociala och kulturella  ragigheter,
konventionen &r 1979 om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor

och konventionen & 1984 mot oy Samt slutigen 1989 &rs konvention ~ om

barnets  rattigheter.

z Study On Human Rights and Massive Exoduses. UN doc E/CN. 4/1503, 31 De-
cember 1981.

fragor
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kussion och férdémande  inom FN-systemet ~ och moraliska patryckningar  p&
den forbrytande staten de sanktionsformer som finns. FN-systemet kan
dock inte framtvinga nagon form av rattelse mot den berorda statens vilja.

Inom ILO finns ett val utvecklat system for kontroll  att staterna uppfyller

sina konventionsforpliktelseri fraga OM ILO-konventionerna. Enligt ILOs
konstitution aligger det yarje stat att betraffande varje  konvention, som
staten har ratificerat, till ILOs styrelse ldmna en zyjig rapport OM det satt g
vilket  staten gepomfort  sina forpliktelser enligt konventionen. Dessa  gp-
porter granskas aV €N expertkommission, som kan stdlla fragor il regering-
ama och ggrg papekanden hur staterna tilampar ~ konventionerna. I sam-
band med att Internationella arbetskonferensen T som &r ILOs pggsta organ

" héller sina sessioner, tillsatts ocksd ett utskott bestdende av foretradare  for
regeringar,  arbetsgivare  OCh arpetstagare  f0r att granska tillampningen av
konventioner och rekommendationer. De regeringar Mot vilkka anmark-
ningar riktas ges mdjlighet att forklara sig och kommittén rapporterar ~ Over
sitt arbete till generalkonferensens plenum. Kommittén  ynnrsitar  OCksd en
lista over de stater, som enligt dess mening sarskilt forsyndat  sig mot sina
forpliktelser.

Det ar naturligtvis inte bara inom FN som man kontrollerar OM respekten
for de manskiiga rattigheterna uppréatthalls. Flera  regionala organisationer
bevakar  respekten fOr manskliga rattigheter  INOM  respektive region. Men
det & ocksd yanligt alt en regional organisation ger uttryck  fOr uppfatt-
ningar OM respekten fOr manskliga rattigheter 1 lander utanfor  regionen.
Exempelvis ~ ar det inte ovanligt att Eyropar&dets  parlamentariska férsam-
ling antar resolutioner i vika den vadjar till namngivna  utomeuropeiska
stater att battre respektera manskliga  rattigheter.

Den europeiska ~ konventionen  gngfende skydd fOr de manskiiga rattig-
heterna  och de grundlaggande friheterna  har i motsats till FN-systemets

konventioner forsetts med ett effektivt implementeringssystem. Alla  Euro-
paradsmedlemmar utom - yngern, SOM upptogs | Europarddet | november
1990, har anslutit gjg till  konventionen. Overvakningen av att staterna
efterlever  konventionerna sker genom tre organ: den europeiska ~ kommis-
sionen  for de manskliga ratigheterna,  den europeiska  domstolen  for de
manskliga  rattigheterna  SamMt Eyroparidets ~ Ministerkommitté. TVA typer av
mal  kan anhangiggoras  infér  kommissionen: mellanstatliga mal och en-
skilda mal. Kommissionen avlagger rapport il ministerkommittén som kan

préva  klagomal. Pa begaran av den berérda staten eller kommissionen kan
ett mal aven foras till den europeiska ~ domstolen  fér provning.  Alla kon-

ventionsstater har numera godkant domstolens jyrisdiktion vad galler saval

mellanstatliga mél som enskida m&l. Domstolens dom &r bindande  fér
staterna.

Systemet  fOr gvervakning @V uppratthallande av den humanitara  rétten &r
svagt Utvecklat. | samband med internationella vapnade  konflikter kan i
basta fall sarskilda ngdersskningskommissioner etableras  under forutsatt-

ning att parterna 4ar 6verens om detta. Risken for repressalier ~ och liknande

vedergaliningsaktioner anges ibland som en avhéllande faktor mot kréank-
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ningar. EN viss kontrollerande funktion  har ocksd de skyddsmakter, som
kan forordnas. | icke-internationella vapnade  konflikter (inbérdeskrig)
finns inte nagra egentliga kontrollmekanismer. Under  frutsattning att det-

ta accepteras @ ifrigavarande  regering Kan ICRC  ges €N pegransad kon-
trollerande  funktion.

EN motsvarighet  tll FNs kommission  for de manskliga  rattigheterma
saknas for den humanitéra ratten. Den narmaste motsvarigheten ar den s.k.
Réda  Korskonferensen, som sammantrader  vart fjzrde &r och som knappast
kan szgas ha nagon kontrollerande funktion.  Dessutom hammas Rddakors-
rorelsens  granskningsverksamhet av neutralitetsprincipen.

Det ar yppenbart att systemen for kontroll  av efterlevnaden av de folk-
rattsliga.  reglerna  forande  manskliga  rattigheter 8¢ bristfaliga.  Utredningen
ar likval av yppfattningen att reglerna har en vaxande petydelse ©OCh att
deras effekt & storre &n manga tycks forestdlla  sig. Inte minst i fgrening
med internationell opinionsbildning har reglerna €N avhallande  verkan. Ett
exempel & att anvandning @ gas | kg kommit att bli mycket sallsynt.
Reglernas Va@xande petydelse illustreras  av att staterna allt resolutare  soker
virja sig Mot anklagelser ~OM overtradelser  av reglerna.  Stater  som befarar
att de skall yppmarksammas av FNs MR-kommission goér humera  mycket
kraftiga  anstrangningar for att forhindra  detta. Exempel &r Cuba, Guatema-
la, Irak och Kina. Lander som riskerar att prickas av kommissionen drar sjg

inte sallan for att soka obstruera dess arbete.  Sovjetunionens och USAs

underldtenhet  att ratificera 1977 &rs tjjlaggsprotokoll till  Geneve-konventio-
nema & naturligtvis  beklaglig MeN Visar samtidigt 2t forpliktelserna @S pa
allvar. Som forut berérts  gajler protokollen i stor ytstrackning som allmén
folkrétt.

Den allmanna  ytvecklingen i varlden tycks ocksa g | en riktning ~ Som
favoriserar  arbetet g att ge effekt &t instrumenten rérande  manskliga
rattigheter. Insikten ~ att det &r |egiim¢ for stater att intervenera i andra

staters inre forhdllanden  vad gxller manskliga  rattigheter har blivit — alltmer
spridd | tredje Variden. Den insikten har numera fatt faste ocksd i tex.
OAU.  Argumentet ~ OM icke-inblandning tillgrips ~ alltmer  sallan.  yndantag

finns  dock, tex. Cuba. Andra gynnsamma  utvecklingstendenser ar av-
spanningen  Mellan  sypermakterna och  demokratiseringsprocesserna i
ménga delar av varlden liksom den kommunikationstekniska utvecklingen

(se vidare avsnitt 3 g).

En hamsko p3 mgjligheterna att forstarka  kontrollsystemets effektivitet
ar den polarisering ~ Mellan  nord och gyd SOM fgreligger. ~ Det &r i huvudsak
nord som samlar in information om MR-situationen i u-landerna, utvarde-
rar informationen och ypptrader SOM  &klagare med olika u-lander i svaran-
debénken.  Nord-sydklyftan har yidgats Som en fgljg av att flertalet  stater i
ostra Europa Och Centraleuropa  Sdllat sig fill vaststaterna.  polariseringen
skapar ~Misstro mellan nord och gyg och jnpjuder il obstruktion fran u-
landernas  sida.

ENn svag punkt | kontrollsystemet & vidare, S&SOM angetts, den bristfalliga
bevakningen @V respekten for den humanitdra  rétten. Exempel & att krig-
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foringen 1 Irak-Iran-kriget uppméarksammades forst efter atskillig tid och att

mycket ltet dragits fram i jjuset vad galler krigforingen i Afghanistan.

3.8.3  Dokumentation och information

Det finns ett stort behov av dokumentation rorande  manskliga  rattigheter.
Stater som bedriver en aktiv politik pg omradet méste ha ett solitt ynderlag

for sina  staliningstaganden. Staternas  jmmigrationsmyndigheter behdver
tillforlitliga uppgifter ~ OM forhallandena i de asylsskandes hemlander.  Vis-

serligen tillgodoser beskickningarnas rapportering ibetydande grad stater-
nas informationsbehov men ocksd information fran andra  kallor fyller en
viktig ~ funktion.

Ocks& allmanheten,  enskilda organisationer, massmedia, advokater,  uni-

versitet  och  forskningsinstitutioner. som arbetar med manskliga rattigheter,
behover tiliforlitlig information for sin verksamhet.

Det finns gskilliga dokumentationscentra i sverige ©och utomlands, som
insamlar  material ~ rérande  krankningar @ manskliga  rattigheter  respektive
krankningar av den humanitdra  ratten. N§gon fast grans mellan  dessa tva
rattsomrdden  finns inte rérande dokumentation. Organisationer for mansk-
liga rattigheter ~ insamlar  hyyudsakligen s&dan information ~ som har att gora
med krankningar rérande  detta omrdde. Endast ibegrénsad omfattning
torde dar dokumenteras material  som har att g5 med humanitar - ratt.
Exempelvis torde Amnesty  International, som gj har till uppgift att bevaka
efterlevnaden av den humanitara  ratten, ha rjpngg information oM krigfo-
ringen | Afghanistan  €ller ifraga OM kriget Iran-rak.  Andra  organisationer

(huvudsakligen ICRC) lagger tyndpunkten  p& den humanitdra  ritten, bade
rérande internationella och icke-internationella vapnade konflikter.

l finns en stor ma dokumentationscentra. Huvudkontoret for
Europa mangd
Amnesty  International i London har redan namnts. Hartill kan namnas
International Commission of Jurists i Geneve, som insamlar jfsriitlig
information  rorande  krankningar @ manskliga  rattigheter.  Andra  yiktiga
organisationer utgér  Association internationale des juristes démocrates
(Bryssel), Fédération internationale des droits de I'homme (pgris) mfl.

I Amerika  finns hundratals  organisationer ~ fOr manskliga rattigheter, ~ SOM

insamlar  material  rorande  krankningar aV manskliga  réattigheter. Viktiga
och vélrenommerade &r International Human Rijghts Watch  Committees

och Lawyers Committee  for Human Rignts, Vidare kan namnas Institutet
for manskliga  rattigheter i Costa Rica. | Latinamerika finns  en  mangd
enskilda  grganisationer ~ SOM dokumenterar  brott MOt manskliga  rattigheter.
I Afrika  och Asien saknas i stor ytstrackning tillférlitiga ~ OCh  betydelse-
fulla  dokumentationscentra. Fragan har diskuterats i skilda sammanhang,
bl.a. under den Pan-afrikanska flyktingkonferensen i Arusha &r 1979, vid
vilken  deltog  regeringsrepresentanter frdn  flertalet afrikanska stater,

UNHCR  och friviliga  organisationer. N&gra regionala dokumentations-
centra av erkdnd petydelse har emellertid  annu inte etablerats.

En stor del av den dokumentation som insamlas & inte offentlig.  Det

7
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galler exempelvis sadan information som finns inom staters utlannings- och

flyktingmyndigheter. Inom den humanitara ratten  finns  endast  gpetydlig
information. Vad som dokumenteras av ICRC  kommer  praktiskt taget
aldrig  att offentliggoras, eftersom ICRC anser att detta skulle kunna leda
Gl att ICRCs neutralitet — sétts i frgga.

Det finns emellertid  sppen dokumentation rérande  forhéllandena i fler-
talet  fiyktingproducerande stater.  viktig ~ information finns  tjiganglig  vid
nationella  fiyktingorganisationer sésom Dansk  flyktinghjalp (Képenhamn),
Vereniging  Vluchtelingenwerk Nederland  (amsterdam), Zentrale  Doku-
mentationsstelle der Freien wpohlfahrtspflege fir Flgchtlinge  (Bonn),  Euro-
pean Consultation On Refugees and Exiles (London)  mfl.

UNHCR har ett dokumentationscentrum, inrattat & 1986, som inne-
héller gppet material.  UNHCRs  interna rapporter oM forhdllandena i olika

lander &r inte qffentliga.

Sammantaget 4 den mangg av institutioner som arbetar med dokumen-
tation av och information  om manskliga  rattigheter ~ nast intill  odverblickbar
och  informationsmangden overvaldigande. En brist fér andd szgas vara att
sa som alla ledande institutioner har sitt sate i industrilianderna och i

gott
vart fall uppfattas ~ SOmM vastorienterade. Det tycks vidare vara sa att saker
forstahandsinformation frdn faltet &r en bristvara - vart fall i vissa delar av
varlden.  De enskilda  pjgporganisationer, SOM &r pa plats OCN registrerar
vad som hander, avstdr imanga fall frén att rapportera  brott mot manskliga
rattigheter. Ett skal é&r att de befarar att deras opolitiska ~ 0ch humanitara
hjalparbete  skall skadas; ett annat att de saknar kunskaper ~Om hur och till

*3
VeM rapporteringen lampligen ~ Sker.

384 Bistdnd  och manskiiga  rattigheter

Bakgrund

Mélet att framja €N demokratisk  sampallsutveckling, inklusive  de manskliga
rattigheterna, spelade lange €N undanskymd  foll i var bistandspolitik. Det
dominerande  gynssttet Under 1970-talet var att ekonomisk utveckling maste
komma forst; sedan kunde ecklingslanderna forhoppningsvis ~ Va@ mogna
for demokrati.  Rjksdagen Uttalade &r 1970 att malet att &stadkomma  en
demokratisk  samhallsutveckling "befordras  genom att mejligheter  skapas Uil
utveckling och arbete och genom att pefolkningstillvéxten hélls tilbaka s4 att
en snabbare  standardhsjning majliggors?” Bistandspolitiska utredningen
uttryckte ~ det s& har. Det & pauligt  att man i syerige hyser forhoppningen
om att den ekonomiska  ytvecklingen i u-landerna  py skt skall leda till en
demokratisk  samhallsutveckling?” Samtidigt rédde en awvisande gyityq till

3 Se vidare G. Beyer, Human Rights Monitoring and the Failure of gary War-
ning: A Practitionefs  view, International Journal of Refugee Law, Vol. 2, No. 1,
s. 56 ff.

SU 1970:84, s. 22. .
5 sou 1977:13, s. 234. SOU 1977:13, s. 232.
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mojligheten  att genom bistdndets  yiormning  paverka  mottagarlandema:

forsok  att styra mottagarlandernas utveckling  genom utformningen &
de svenska insatserna strider mot en av de grundlaggande principerna ~ for

samarbetet.”

En radikal omlaggning  av tankandet  har skett under 1980-talet, sérskilt
den senaste femgarsperioden. Demokrati  ses alltmer som en forutsattning  for
ekonomisk  ytyeckling.  Betecknande  &r follande uttalande av bistdndsminis-
tern:  Economic development ~ is not of course a condition  for democracy,
but democracy IS @ powerful  force in griving  development.”

Regeringen  har pg senare &r kraftfullt  markerat  bistdndets betydelse Som
medel aft framja demokrati  och manskliga rattigheter. | €t interpellations-
svar den 22 oktober 1990 formulerade sig bist&ndsministern s& har: "Genom
ett konsekvent  ggerande pa alla nivder har foretradare  for svenskt bist&nd
stora mgjligheter At paverka | demokratisk ikining.”

I det fsljande redovisas i korthet huvuddragen | den nuvarande politiken.

Bistdnd  och manskliga  rattigheter

I den sk. giglogen ©Och andra kontakter —med mottagarlander framférs  den

svenska synen pa demokrati  och manskiiga rattigheter. I dialogen  papekas
att bristande  respekt fOr manskliga rattigheter  péverkar Sveriges bisténds-
viia | negativ rikning. ! budgetpropositionens motiveringar ~ for landrams-
beloppens storlek  hanvisas numera flitigt till  landernas upptradande ifréga

OM manskliga  rattigheter.

Betydelsen ~ av demokrati  och manskiiga rattigheter ~ har understrukits av
en vasentlig  upprékning under 1980-talet av det humanitara bistandet till
Latinamerika och Sédra Afrika.  Stodet &t konsolideringen av demokratin i
lander som befinner  gig i ett besvarligt ~ vergéngsskede, sdsom t.ex. Chile
och yganda, har ocks&d den inneborden  liksom det stod till genomforande
av val som lamnals (chile, Namibia, Nicaragua, Paraguay) ©ller planeras

(Kap Verde och nocambique).
Ocksd den snabba expansionen ~ under 1980-talet av gpglagen till bistand

genom folkrorelser  och andra enskilda organisationer ar yttryck  for stréavan
att verka for en demokratisk samhallsutveckling. Anslagen var 1970/71 6
milj.kr.; 1975/76 40 mjjj.kr.; 1980/81 313 mjlj kr.; 1985/86 681 mjljkr.; och
1990/91 1 500 milj.kr.

Bistdndet  har i kande grad getts en sarskild jpriktning  och utformning |
syftet Al framja demokrati  och manskliga rattigheter.  Exempel ar okad
inriktning pd projekt SOM mobiliserar utsatta  grypper, sdsom minoritets-
grupper  OCN fiyktingar,  inKlusive  repatriering @V flyktingar  (tex. tll Nami-
bia och kambodja).  ViSS geografisk inrikining  iNom  landerna i samma  gyfie
férekommer ocksa (tex. 1 Etiopien, Nicaragua  OCh Sri | anka) liksom

*

7 . . f
Speech ON Development Co-operation and Human Rights, in Geneva on gep-
tember 19, 1989.
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inrikining ~ p& Vissa bistdndsomraden (tex. laskunnighet). Aven vissa typer
av projekt fyller det namnda  gyftet, sarskilt  kanske kvinnoprojek. Men
ocksd byskogsprojekt och vattenforsérjningsprojekt har goda forutsattning-
ar att utformas sd att de berordas eget deltagande  premieras. | det har
sammanhanget kan &ven namnas bistandet till uppbyggnaden av grganisa-
tioner och natverk for manskiiga rattigheter, kooperaton ~ m-m. (j bla.
Nicaragua, Tanzania, Zambia, Zimbabwe, Uruguay).

Bistdnd &t rattsvasendet- och darmed rétissakerheten  ~ har pg senare ar

tilmatts ~ okad petydelse. ~Det kan gxa uthildning @V jurister, Stod som

varnar om domstolars  sjalvstandighet och stod &t lagstiftningsarbete, t.ex.

betraffande  grundlagarna,  vallagarna 9N lagstifining  varigenom ~ den natio-
nella ratten erhaller garantier ~SOM motsvarar  vad som kravs gpjigr inter-

nationella  6verenskommelser. Ocksd stod &t den juridiska infrastruktu-
ren” i gyrigt forekommer  eller pjaneras, tex. at juridiska ~ fakulteter — (Asun-
cion och |yanda), juridisk litteratur,  lagsamlingar,  rattsfallssamlingar och
seminarier.  Angola, Argentina,  Bangladesh,  Chile, Guinea-Bissau, Nami-
bia, Nicaragua, Paraguay, Uganda Och Vietnam  &r lander for vilkas rattsva-
sende bistdind av det hér slaget lamnats eller bereds. En insats rorande
fortbildningen @ jurister &N tredje  Vérlden oM manskiiga rattigheter  har
beretts av Raoul \yajlenberg-institutet i Lund.

Rattshjalp  &r sedan |spge et yiktigt inslag | det humanitara bistandet till
Latinamerika och Sodra Afrika men har ocksd lamnats i tex. Bangladesh

och Filippinerna. Rattshjalpen gar till fangslade  oppositionsman, fackliga
ledare, intellektuella, flyktingar och till anhériga till dem eller till for-
svunna.

Ekonomiskt, medicinskt  och annat bistand till sarskilt utsatta grupper har

ocksd lamnats  sedan lange, Sarskilt —inom ramen for det humanitara bi-
stdndet i Latinamerika och Sodra Afrika.  Exempel & stod &t minoritets-
grupper  O¢h flyktingbarn, ~ Det kan ocks& galla hjalp Ul tortyroffer ~ och f.d.
fangar liksom il politiska  OCh  fackiiga ledare, intellektuella m.fl.  som
forfolis.  Bistdnd  lamnas ocks& till  grganisationer som varnar om utsatta
grupper  S3SOM  grganisationer som dokumenterar och gprider  information
om brott mot manskliga rattigheter.

Massmediebistand ar av petydelse bla. darfor att det kan starka det
informationsfléde som star utanfor regeringarnas kontroll. Nyhetsbyraer,
tidningar  och radiostationer far s&dant stod bla. i Latinamerika och i Sodra

Afrika.  Stod &t kultur  kan fylla en snarlik funktion.  Forskningsbisténd ar ett

medel att bibehalla  oberoende  forskningsmiljoer ocksd under skeden av
politisk ~ repression. ~ Sarecs stod &t samhalisforskning i Latinamerika illu-
strerar det liksom stodet &t Council for the Development of Economic  and
Social Research in Africa (Codesria) | Sodra Afrika.

Sverige Stoder ett antal internationella organisationer som arbetar  for
ménskliga  rattigheter. ~ Namnas  Kkan kyrkomas ~ Vardsrdd  (wcc),  Inter-
nationella  Juristkommissionen (1IcJ), Internationella réda kors-kommittén
(ICRC),  International Centre for Law in peyelopment, Minority Rights

Group (MRG), Instituto  Interamericano de Derechos Humanos  (jpH),
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Free |egal Assistance Group (FLAG) | Filippinerna, Index on censorship
och International Alert. Bland FN-fonder  for manskliga  rattigheter ~ som  far

svenskt stod méarks The Voluntary ~ Fund for aqyisory Services and Technical
Assistance  och The \puntary Fund for Victims of Torture.

Slutigen ~ bOr papekas att mgjligheterna & begransade att i multilaterala
bistindssammanhang ~ Verka 0 manskiiga rattigheter.  Visserligen  far kritik
riktas Mot mottagarlander som erhaller bistdnd inom  En.systemet. Men
konsensus-principen for  beslutsfattandet innebar  att  f5ytsattningarna att
&stadkomma n&gra Substantiella  resultat & ipgq, A andra sidan innebar
konsensus-principen ocksd att beslut om bistdnd maste accepteras av alla
medlemslander.  Ajvarliga  invandningar 4" mycket sallsynta - kontroversi-
ella fgrslag undviks  ofta - men det har intraffat  att exempelvis ~ UNDPs
styrelse I godkant €t landprogram  (Afghanistan & 1984). De inter-
nationella  finansieringsinstitutionernas stadgor innehdller  forbud  mot att

l&a poliiska  6vervaganden  styra langivningen, | Vissa fall kan det dock vara
en ytyag Aatt motsdtta gjg 1&n med hapyigning il att forhdllandena i landet i

fraga ar sadana att projektet  inte kan genomforas pa ett effektivt  satt. Det
bor ocksd hallas i minnet att FN iskilda sammanhang uttalat att manskliga
rattigheter  ing&r | sjalva begreppet utveckling. Utvecklingsorganen skall

beakta det i sitt policyarbete och iutformningen av projekt. Om det inte
sker bor det patalas.

Konditionalitet

Den  pistandspolitik betraffande  demokrati  och manskiiga rattigheter ~ SOm

redovisats i det narmast fsreghende &tnjuter Dred politisk  enighet.  Kon-
troversiell  ar daremot fragan ©OmM s.k. konditionalitet, dvs. ivad méan villkor

far eller rentav bor gnytas till bistandet.

Konditionaliteten &r problematisk redan darfér att villkor &r ett trubbigt
paverkansmedel. Villkor 3 gvergripande nivd ror ofta centrala varden som
en stat inte &ar beredd att prisge €NS om stora pistandsbelopp gar forlorade.
Viethams  ockupation ~ av Kambodja & ett exempel. Det kan vara lattare att
med villkor  pa projektnivd  overbrygga €M kiyfta Mellan  mottagarlandets
politk  OCN givarlandets ~ bistdndsmél. ~ Men &r gpannvidden for stor finns risk
for att villkoren  blir verkningslésa  p& grund @ att mottagarlandet inte tar
ansvar for projekten.

Det & yppenpart  att bistdndets langsiktiga  karaktdr  ar en ysgande in-
vandning Mot att villkor  stalls ypp for fortsatt bistdnd - svida det inte galler
villkor  p3  projektniva, dvs. villkor  betraffande utformningen av ett visst
projekt.  OCks®  oiilackliga  insikter  om tex. mottagarlandernas samhalls-
ekonomier  talar i mgnga fall emot att villkor stalls upp. Sédana under-
minerar  for  gyrigt  mottagarregeringarnas ansvarstagande ~ ~ utan att bi-
stdndsgivarna  kan avkrdvas p3got motsvarande ansvar om villkoren  visar sig
vara missriktade.

A andra sidan ar det ofrankomligt att  |andramssystemet i realiteten
innebér en form av konditionalitet. Landramens storlek faststalls efter en

fragor
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samlad  pedémning av landets  pojitik. Bedrivs denna " enligt Var upp-

i Y visst hanseende i inverkar ~ det 3 landramens
fattning nagot felaktigt pa
storlek. Etiopiens och Sri Lankas landramar har exempelvis péverkats
negativt v den bristande respekten fOf manskliga rattigheter. ~ Det hindrar
inte att vi av de skal som pyss &beropades bor iaktta aterhallsamhet med att
stélla upp uttryckliga villkor betraffande  t.ex. mottagarlandernas ekonomis-
ka politik.  jordbrukspolitik eller politiska ~ system.

Det ar emellertid en helt annan sak att stdlla ypp villkor rorande  mot-
tagarlandernas ~ respekt 0" grundlaggande  maénskliga  rattigheter, sésom rat-
ten till liv, skydd MOt tortyr, skydd MOt kroppsstraff,  skydd MOl fangelse-
straff utan rannsakan osv. En konditionalitet av det glaget kan hanvisa till
att mottagarlanderna & folkrattsligt  forpliktade @t respektera Sddana rat-
tigheter. ~ Det finns  inget forsvar  for en regim som dodar. torterar  eller
misshandlar ~ sina medborgare. ~OM Vart bistdnd bidrar till att en s&dan regim

bibehélls vid makten &r vi moraliskt  medansvariga for forbrytelserna.

3.9 Internationell opinionsbildning

3.9.1 Allméant

Den internationella opinionsbildningen ar av flera skal av petydelse  for
mdjligheterna 2t angripa  flyktingproblemen i varlden.

Rent allméant &r det yiktigt att skapa bred forstielse  for flyktingproble-
mens orsaker och konsekvenser. En s&dan forstdelse &r en forutsattning for
att den internationella solidariteten med varldens  fiyktingar skall  kunna
uppratthélias ~ och darmed  asyiinstitutet ~ Varnas.  En sddan  opinionsbildning
bor bla. framhdva det gmsesidign beroende SOM praglar dagens varld, inte
minst darfor  att flyktingproblemen kan aventyra stabiliteten i manga delar
av varlden. Det &r ocksd skdl att peka pg de shabba  fsrandringar som
kannetecknar  flyktingsituationen. Lander och regioner som i ett skede tar

emot flyktingar kan i nasta skede vara fiyktinggenererande.
En bred forstéelse hos allméanheten  for de grundisggande  Orsakerna il

flyktingstrémmar ar vidare av petydelse fOf mojligheterna  att mobilisera  de
resurser som behovs for att angripa Orsakerma.  Flyktingproblemen belyser
pa ett pregnant Satt tilstdndet i ytvecklingslanderna och behovet av kraft-
fulla  ytvecklingsinsatser | & fiyktinggenererande landerna.

Ett tredje OMrade for opinionsbildningen galler mobiliseringen ~ av resur-
ser for flyktingar | nodsituationer. Erfarenheten visar att massmedia ofta
agnar de akuta nodsituationerna betydande  uppméarksamhet. Det med-
verkar till att allmanheten.  enskilda organisationer ~ N regeringar  l&mnar
generds hjalp | €t inledningsskede. ~ Men intresset klingar SOM regel av efter

en tid. Det &r oundvikligt att det massmediala intresset  blir ojsmnt,  Stater
och enskilda organisationer kan emellertid  bl.a. genom €N saklig och konti-
nuerlig  opinionsbildning om det fortsatta behovet av pjyp bidra il att

bistandsviljan vidmakthalls och darmed till att insatser for flyktingar fort-
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gar. Det Dbor ocksd héllas i minnet att massmedia sl&r larm  med visst
godtycke.  Styrs flyktingbistandet av massmedialt  jnspirerade  krav pg in-
satser, &r risken fOr gnedvridning @V resursanvandningen pataglig. ~ Savitt
galler  gverhangande  katastrofer, ~ som kan komma att leda fill fyysing-
strommar, 8 mediabevakningen vanligen ringa. Det kan tex. gyja en
svaltkatastrof Vars  fgputséttningar langsamt  byggs upp. Behovet av fore-
byggande katastrofbisténd i en s&dan situation &r svart att skildra i massme-
dia pa ett intressevackande satt.

Den internationella opinionsbildningen har ocksd - for att namna ytter-
ligare €tt omrdde - stor betydelse fOr stravandena  att framja €N demokratisk
samhéllsutveckling, de manskliga rattigheterna  och den humanitara  ratten.
Det &r har f3gq om ett l&ngsiktigt  verkande  arpete, som bla. kan bidra il
att minska  fiyktbenagenheten. Men det galler 0Cksd jngripanden | akuta
situationer  av forfsljelse  av individer eller assfirfolielse.  Staterna, media
och enskilda organisationer har en giyen roll att spela | det har samman-
hanget.

392 opinionshildningens effekter

Det &r ofta svart att i ett konkret fall visa viken verkan som opinions-
bildningen kan ha haft redan darfor att det &r svart att halla isar opinions-
bildningens  effekter frén inverkan av andra faktorer. Av det foregaende
framgar att en s&dan analys DOr gora dtskilnad — mellan effekterna i flykting-
genererande/bistandsmottagande lander & ena sidan och i fyktingmottagan-

de/bistandsgivande & den andra. Vanligen torde effekter av det senare slaget
lattare  kunna pavisas. Relativt farska exempel kan hamtas frdn Vietnam  och

Etiopien.

De inre forhallandena i Vietnam  roérande  bl.a. manskliga  rattigheter
kritiserades  gkarpt bade av stater och i massmedia sarskilt kring &ren 1977
och 1978. Framfér allt blev "batflyktingarna foremal  for en exceptionell
bevakning. D€t pidrog till att industrilinderna snart  atog sig att ta emot
manga hundra tusen av flyktingarna. Det var forsta gangen som det organi-
serades en omplacering | mycket Stor skala av flyktingar fran tredje varlden
til den férsta. valkomnandet, som fOr gyrigt fick en stark "pull-effekt”,

kontrasterade mot den negativa attityd SOM i manga fall métt afrikanska
flyktingar ~ med lngt starkare  fiytingskal an vietnameserna.
Ett tankevackande exempel pa massmedias genomslagskraft erbjuder

Etiopien.  FAO, WFP, frivilligorganisationer och etippiska myndigheter ~ var-
nade d&ren 1982-1984  pprepade ganger for en nara forestéende massvalt i

Etiopien. ~ Men landets sdjan oM hjalp  forklingade ohdrd fram till BBCs

reportage i oktober 1984 fran lagren i Korem och Mekelle. Reportaget
ledde i gengaig tll att en fomlig  hord av givarrepresentanter och journalis-
ter anlande.  pjstandssandningar  organiserades | hast och utan samordning.

Mecenater  kom fiygande | egna plan SOM fylide flygplatserna  OSV.” Repor-

' Se Ds UD 1986:3.
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taget inspirerade  0cks& il valgsrenhetskonserter som py kort tid inpringa-

de 800 mjj. kr. Sedan sjilva katastrofens  npyhetsvarde ~ var uttomt bestod

massmedias intresse framst i anstrangningar ~ att finna "bisténdskanaler”.
Effekter  av opinionsbildning i form av kritik mot diktatoriska regimer,

som kranker manskliga rattigheter,  ar Svéra att pelagga. Aterigen erbjuder
Vietnam et exempel. Det ar svart att finna att kritken —av vare gjg krank-

ningarna @V manskliga réattigheter  eller av den folkrattsstridiga ockupatio-
nen av Kambodja haft n&gon synbar inverkan pa vietnamesernas agerande.
Det finns emellertid ett antal fall dar man vet att gpinjonsbildningen haft

betydelse, namligen darfor  att ledande pefattningshavare vitsordat ~ att det

forhllit  gjg pa det sattet. Hit hor bla. diktaturerna i Grekland,  Argentina,

Uruguay, Chile och sydafrika. Kritken ~ har haft effekt bla. déarfor att den

starkt den interna iti och darfor  att i fast vikt vid sin
oppositionen regimen

internationella prestige. Typen & effekt skiftar fran fall till fall. Opinions-

bildningen ~ kan ha haft inverkan sdval p3 frislappandet @V politiska  fangar

som p3 de systemforandringar som gt rum. Eft opestridligt  belagg fOr
opinionsbildningens méjligheter  utgor OCKS& Amnestys framgangsrika  Verk-
samhet for samvetsfangar. Amnesty har ju inga andra paryckningsmedel an

opinionsbildning.

3.9.3  Opinionsbildningens férutsattningar

Utredningen  6vergar harefter il att behandla fsrutséttningama for en stat
att med framgang angripa @andra staters krankningar @Y manskliga  rattig-
heter och den humanitara  ratten (fortsattningsvis sammanférda uncier be-

ndmningen manskliga rattigheter,  jfr. avsnitt 3.g1) De former av agerande
som harvid asyftas ar ppen kritk  av en regim, tex. i uttalanden son ggrs
offentliga, ~0¢h S:K. tyst diplomati, dvs. protester OCh hanvandelser  p3 diplo-
matisk yzg. I de fall en statsledning & helt oemottaglig for direkt paverkan

kan opinionsbildningen ta sikte pg att ge stod at oppositionen | landet eller
vissa inflytelserika personer. EN annan sa att saga indirekt form ar att
information eller bistdnd lamnas 8t grganisationer och massmedia som
bedriver eller framjar opinionsbildning ~ ©M manskliga  rattigheter.

Tl en pgrjan erinras oM nigra betydelsefulla  utvecklingstendenscr som
gynnar anstrangningarna At genom kritik  komma till ratta med  krankningar
av manskliga rattigheter  (se aven avsnitt 38g). insikten  att det &r legitmt for

stater att intervenera i andra staters inre forhallanden vad galler maiskliga
rattigheter ~ har  blivit allt mer gprigd | tredje vérlden.  Kritiken km inte
skjutas 4t sidan av den kritiserade staten  genom €N hanvisning till den
nationella  suveraniteten. Det gppnar for en diskussion i sak.

En annan gynnsam tendens & ayspanningen  Mellan  supermaktema, de
totalitara  regimernas Sammanbrott i 8stra Europa  OCN demokratiseringspro-

cessen idelar av yredje Varlden. Hanvisningar till den nationella  sakeiheten,

"imperialismen, forhallandena i de utvecklade socialistiska  staternaliksom

diverse ideologiska fraser har harigenom bergvats  sin trovardighet som
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forsvar - fOr yrankningar @ medborgamas  rattigheter.  Inneborden  av be-
greppet manskliga  rattigheter  har fatt en sd att gyga allt fastare kama med

vid  acceptans.

Ytterligare en tendens & ytvecklingen pa det kommunikationstekniska
omrddet.  Det blir allt svérare for en rggim att hindra kommunikations-
floden bade in i landet och ut ur det. Den har tekniska utvecklingen ar
loftesrik inte minst for Afrikas del dar avstand och ofiliganglighet ~ forsvarat
insynen. Det ar inte yoligt att svara fall av massakrer skulle kunna passera
obemarkt s& som tex. skedde i Burundi & 1972 nar éver 100 000 méanniskor
dodades.  Fortrycket i tex. Kina och Indonesien under 1960-talet och i
Uganda under 1970-talet skulle for gyrigt ocksa troligen N2 exponerats  pa

ett annat satt om det zgt rum i gaq

Inom  statsvetenskapen  Nar mgjligheterna @t med framgang bedriva  inter-

nationell  gpinjonshildning analyserats. Bl-a. har ett omfattande  forsknings-
projekt  genomférts vid Statsvetenskapliga institutionen i Lund med sarskild
inriktning ~ pa den svenska kritken av USAs engagemang | Vietnam.

En forutsattning  fOr At opinionsbildningen skall ha 3syftag verkan ar att

kritken  yppfattas sdsom legitim.  Riktas  kritken ~ mot stater som vi lamnar
bistind och krediter eller for vilka Sverige & €N vyiktig handelspartner ar
utsikterna  goda att kritiken framstar  som legitim. Graden av |egitimitet &
ddremot |3g Oom Vi har f5ga med det kritiserade landet att ggrg, sdrskilt om
det ar gylagset. Kritiserar  en liten stat en stormakt ppfattas ~ Kritiken ocksa
garna SOM jllegitim, ~ Vilket bl.a. panger samman med att sma stater be-
traktas som mindre gnsvarstagande ~ &n stormakter. Kina har yoligen varit

oberdrt av Var kritik, trots att vi hallit inne fsrmanliga  krediter.  Med pansyn

till den folkrattsliga grund  pa vilken  kritik ~ for brott mot manskliga  rattig-

heter vilar ar |egitimitetsproblemet likvél mindre framtradande an nar gpj-
nionsbildningen rér andra  fragor.

Kritikens  inneh&ll  har naturligtvis ocksd sin betydelse  fOr  majligheterna
att ha framgang med opinionsbildningen. Kritk ~ som rér en stats sakerhet,
utveckling eller centrala varden av annat slag har sma utsikter att fa effekt.
Exempel & Sovjetunionens likgiltighet ~ infor det internationella opinions-
trycket rorande  kriget 1 Afghanistan, Israels  orupblighet ~ betréffande  “in-

tifadan  och lIraks gpevekliga installning till bruket —av gag i krig. Brott mot

manskliga  rattigheter ~ kan ibland - vara giillgangliga  f0r paverkan av det har
skalet, men inte nédvandigtvis alltid. Opinionsbildningen vinner i effektivi-
tet av att innehdllet &r precist Och korrekt  samt konsekvent i forhdllande till
tidigare  opinionsyttringar. Svepande utsagor &r inte fgrtroendeingivande.
"Idisslande” bér undvikas. De framférda  &sikterna  bor inte framstd som
aparta Men gzma ha ett griginelit  inslag SOm vacker intresse.

Aven  gpinionsbildningens form  kréaver viss eftertanke. Ar innehéllet
kansligt & vanligen “tyst kritikk, ~ som framférs 3 diplomatisk ~ vag, mer
effektiv. ~ En diskret form syapar forutsattningar for ett rationellt  meningsut-
byte, sarskilt om kritken  framfors i ett |ympligt skede. Oppen  kritik  dar-

emot  gskapar garna konfrontation och plockeringar @V prestigeskal.  Men
ibland  &r gppen kritik  den enda framkomliga  végen. Oavsett formen ar det

fragor
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vanligen en stor foérdel om opinionsbildningen kan bedrivas i samverkan
med andra stater.

Den 6ppna formen utgor ett mindre problem for kritik avseende brott
mot manskliga rattigheter dn andra kansliga dmnen. Skilet ér att flertalet
viktiga konventioner om ménskliga rittigheter innehaller rapporteringssys-
tem om staternas efterlevnad av konventionerna. FNs kommission for de
minskliga rittigheterna har sirskilda kontrollméjligheter (se avsnitt 3.8).
Det ses som naturligt att offentlighetens ljus riktas mot de stater som
krinker de ménskliga rattigheterna.
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4 Immigrationspolitiska fragor
Regler €N riktlinjer  pa invandrings-  °¢h utlanningspolitikens omrdde  har
undergétt  Atskiliga forandringar ~ under de senaste 20 &ren. Under denna tid
har ett grygt tiotal kommittébeténkanden och ett tjygotal departementspro-
memorior p& omradet publicerats. Riksdagen har vid ett tiotal tillfallen
fattat beslut om storre reformer och smarre gndringar | lagstiftningen har
forekommit i stort antal.

Denna ytveckling  &terspeglar  de snabba fyrandringar  SOM gt UM i friga
oM invandringens sammanséttning och karaktar.  Dessa fgrandringar och
deras orsaker har narmare redovisats i avsnittet oM migrationen under

efterkrigstiden (avsnitt  3.2).
Under  efterkrigstiden fram tom. &r 1970 kom ca tv& (edjedelar @V véara

invandrare  fran de dvriga hordiska landerna.  Av den utomnordiska invand-
ringen utgjordes €N stor del av arbetskraftsinvandring. N&r riksdagen &
1968 faststallde riktinjer ~ fOr utlanningspolitiken m.M.  (prop.  1968:142)
byggde dessa darfor helt papyrligt  pa att jnvandringen i forsta hand skulle

utgoras @V arbetskraftsinvandring.
Invandringen kom emellertid  att forigpande  @ndra karaktar. | pgrjan p&
1980-talet hanférde g bara ca en figrdedel @av den totala jnyandringen till

nordbor  och den utomnordiska invandringen dominerades  helt av fykting-

ar, personer Med fiyktingliknande skal och anhoriga till har bosatta perso-
ner. De riktlinjer ~ SOM riksdagen faststdllde & 1984 (yrop.  1983/841144)
utgdr OCks& frén demna andring | fraga OM invandringens  karaktar.  En av
grundtankarna ar att en genergs flykting- OCh familjiesammanforingspolitik
bor vara gjsvstandiga ¢ gvergripande Ml

Aven harefter  har jnyandringen dominerats  av flykting-  0¢h  anhérigin-
vandring. Det har emellertid  efter hand kommit att ske pa en helt annan
nivd &n tidigare. | borjan av 1980-talet raknade man med att gyerige Skulle
fa ta emot ca 5 000 ayiskande &rligen. Budgetiret 1989/90 yppgick —antalet
asylsokande till ca 40 000.

| formellt  hanseende tar gjg VAr jnvandringspolitik uttryck 1 dels de
nyssnamnda riktlinjerna  Som faststéllts  av riksdagen,  delS utlanningslagens
regler. Vi har en ny ytanningslag  frdn & 1989. | agen innebar  gisiilliga
nyheter Dbetraffande  olika procedurfragor men g3 i materiellt  hanseende
huvudsakligen  tilbaka  pa tidigare gallande ~regelsystem.

Inom ramen for yyedningens ~ arbete maste det i framsta rummet bli den
materiella  delen av yggleringen  SOM kommer 5, fill diskussion.  En sadan

diskussion  kan emellertid knappast foras utan att inneborden av gallande
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regler OCh riktlinjer ~ forst presenterats.  Utredningen ~ redovisar  darfor i fol-
jande avsnitt gyersiktligt ~ Nuvarande  orgning  NA&r det galler forutsattningarna

for invandring  till Sverige.

4.2  Géllande regler och riktlinjer

421 |nledning

Grundlaggande forfattningsregler om  fyrutsattningarna for  jnvandring i
Sverige fiNNS 1 ytianningslagen (19892529, utL), Vvarvid idetta sammanhang
framst reglerna |2 kap. 25 88 OM yppehalistilstand ~ °¢ | 3 kap. 1-5 88§
0m ggy| & av intresse. Vissa bestammelser  av petydelse finns ocks& ibla. 3
0ch 7 kap. utlanningsforordningen (19892547,  UtIF).

Dessa regler, som narmare skall redovisas i det fsljande, ger emellertid
inte nhagon fullstandig  Pild av nuvarande  orgning, FOr att f& en s&dan bild
maste man ocks& kanna till de rikdinjer fOr jnvandringen  SOM riksdagen har
lagt fast och den forhallandevis fasta praxis som under senare ar tillampats
pa omrédet.

En utforlig  redovisning O praxis nar det galler invandring v olika
kategorier ~ flyktingar, ~ anhoriga, ~arbetskraft  och gyrig invandring = finns i
invandrarpolitiska kommitténs ~ bada betdnkanden  (souy 1982:49) Invand-
ringspolitiken Bakgrund OCh (SOU 1983:29) Invandringspolitiken Forslag.
Den praxis SOm redovisas i namnda beténkanden har till storsta delen
sedermera  |agts fast som jktlinjer for jnvandringspolitiken genom  fiks-
dagens beslut med anledning @ prop. 1983/841144 om invandrings- och
flyktingpolitiken. Dessa riktiinjer galler | allt yasentligt fortfarande.  Redo-

visningen @ praxis | Jet fgliande  bygger darfor i Stor ysrackning  pa
invandrarpolitiska kommitténs beténkanden och  pg prop. 1983/842144.

Hanvisningarna till jnvandrarpolitiska kommittén i detta avsnitt avser kom-

mitténs  betankande  (Sou  1983:29) Invandringspolitiken Forslag.

422  Flyktingar 9N personer  Med flyktingliknande skal

Enligt 3 kap. 18 UtL avses med gyl ett yppehdlistilistand ~ SOM beviljas €N
utldnning ~ darfor  att

1. han é&r flykting,

2. han & yigsyagrare,  eller

3. han, utan att vara fiykiing, inte Vil atervanda till sitt hemland p& grund
av de politiska forhallandena dar och kan gheropa tungt vigande OM-

standigheter ~ fill stod for detta (sk. de factOflykting).

Termen de factoflyktingar brukar i gyerige anvandas i en annan petydelse an i
flertalet frammande lander, dar yttrycket vanligen | framsta rummet tar sikte g
dem som fjytt fran vapnade konflikter. | detta avsnitt anvands termen i den pety-
delse som den brukar tjjjaggas | Sverige.
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I 2 kap. 4 § forsta stycket 2 UtlL  foreskrivs  att ppenglistilistand far ges
till ytianningar som bor fa bosatta sig | Sverige av humanitara  skal. Till

personer Med flykiingliknande skdl brukar man ocksd hanfora dem som far
stanna har med stéd av denna bestammelse. Det beror dels pg att de
humanitara  skalen i rgge| &r relaterade till de politiska  forhallandena i

sokandens  hemland, dels att de som far stanna har av humanitara skal
erhdller samma ekonomiska  formaner som de som fr asyl.

Fordelningen mellan  ovanstiende kategorier ~ & dem som peyjjjats  fill-
stdnd under de senaste &ren famgar av nedanstdende uppstallning.

Ar 1937 1988 1989

F|yktingar 2 326 3698 3079
Krigsvagrare 1679 1170 136
De factoflyktingar 5374 5 984 6 066
Humanitara skal 3 206 3 797 7 983
Generellt  beslut 6 056
Kvotflyktingar | 457 1476 1559
Totalt 14 042 16 125 24 879

Kélla: Statens invandrarverk.

I samband med omorganisationen av statens invandrarverk den 1jy; 1989
beslots att de som sokt asyl fore den 1janyari 1988 och vilkas asylansok-
ningar &nnu inte  aygiorts  skulle  tilldtas  stanna  har. Med stod av detta
generella  beslut  pevijades  drygt 6 000 personer filstind  &r 1989. Nagon
uppdelning mellan  olika  ategorier & inte mojlig &t gora inom denna
grupp.

De som enligt ovan peviljats tllstdnd  som yigsyagrare  under &ren 1987
och 1988 har néstan uteslutande  kommit frdn Iran och Irak. Antalet har
darfor  minskat  paftigt ~ under &r 1989 som en folid @V att yrigshandlingarna
mellan dessa tvd stater upphort.

Flyktingar

Sverige har anslutit gjg til Forenta Nationernas  konvention angaende  flyk-
tingars rattsliga  stallning,  vanligen kallad 1951 &rs Geneve-konvention. |
konventionen finns  bestammelser bla. om giydq for den som riskerar
forfolielse  pa& grund @V SiN ras, nationalitet, ftillhorighet  till en viss samhalls-

grupp ©ller pa grund av sin religissa  eller politiska  uppfattning.
I'3 kap. 2 § UL  definieras  vem som skall anses som flykting. ~ Definitio-

nen &r hamtad frdn Geneve-konventionen och innebar att en yganning  skall
anses som  fiykting, om han befinner i utanfor  det |and, som han &r
medborgare i, darfor att han kanner ysigrundad  fruktan - for fsrglielse  pa
grund @V SiN ras, nationalitet, tillhérighet ~ till en viss sampaiisgrupp  eller pa
grund @ Sin religissa  eller politiska  uppfatining, ~ och som inte kan eller p3

grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta lands skydd. | ett andra

stycke anges ait aven statsldsa personer kan vara fyyktingar.
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I 3 kap. 48 utlL  foreskrivs  att en flykting har ratt till asyl i Sverige
sdvida det inte finns gynnerliga Sk& att inte  pevilja asyl ©ller utlanningen
inte har behov av skydd | Sverige pa grund av att han redan har eller kan
bedomas ha mgjlighet att f& asyl i annat land.

Synnerliga Skl ait inte pevija asyl fOr en fiyking kan vara hansyn till
rikets sakerhet eller att det fsreligger —omsténdigheter som gy att Geneve-

konventionens skyddsbestammelser inte & tjllampliga, som att sotkanden
giort sig skyldig Ul krigsforbrytelse eller brott mot freden eller groyt icke-
politiskt ~ brott utanfor tlifiyktslandet (jffr Geneve-konventionen kap. 1 arti-
kel 1C samt p)

Vad som skall avses med fgrfslielse har inte definierats i lagtexten. | 1980
ars ytlanningslag  angavs att med fsrfglielse  Skulle  avses ferfgljelse som
riktar  sjg Mot ytlanningens liv eller frihet eller som annars & av svar
beskaffenhet”. I prop. 1988/89:86 med fgrslag  fl ny utlanningslag m.m.
uttalas att avsaknaden av definition i den pya lagtexten inte innebar  att

n&gon andring ar avsedd. Foredragande statsrddet  fortsatter  darefter (s. 154
f):

Den tolkning av konventionens bestdémmelser, SOM tidigare har gjorts genom lag-
text, & aljiamt gallande. Det skall sdledes alfiamt vara fragga OM forfolielse SOM
riktar - sjg mot ytlanningens liv eller frihet eller som annars &r av svar beskaffenhet.
Det kan i sammanhanget papekas att varje slag av frihetsberovande ~ som en asyiss-
kande har varit féremdl for i hemlandet inte innebdr att forfolielse | paragrafens
mening Skall anses fgreligga. Ett kortvarigt frihetsberévande torde endast kunna ge
uttryck fOr forfolielse OM ytterligare omstandigheter talar harfor. S& kan tex. vara
fallet om misshandel har fésrekommit eller om frihetsberévandet —har varit ett led i en
rad trakasserier.

Vad som skall kunna vara fgrfglielse  SOmM inte innefattar  frinetsberévande

men “annars & av svar beskaffenhet definierades inte narmare i for-
arbetena  till 1980 & ytanningslag. 1949 &rs ytanningskommitté, vars
betdnkande  (SOU 1951:42) lag till - grund for 1954 ars utlanningslag, hade
emellertid gjort ett forsok till en narmare  definition. Enligt  kommittén

borde som i betraktas dven bla. den som hotades av 3 or-
flykting tvangsfor.

fiyttning  tll aviagsen ort, tvang att utfdra sérskilt pressande arbete, forbud

mot  religionsutévning, forbud att anvanda yanliga Skolor eller avsevart
lagre livsmedelsransoner an befolkningen i Gvrigt.

Karaktéaristiskt for  atgarder av sadant slag ar att de innebar  gjivarliga
krankningar @V grundlaggande  manskliga  rattigheter. Alla sjags krankning-
ar av vad som i de internationella konventionerna pa omradet  héanférs il
manskliga rattigheter ~ kan emellertid  yppenbarligen inte yigsra  forfolielse
av svdr beskaffenhet. Exempel erbjuder  krankningar av de processuella
bestammelserna i den eyropeiska konventionen oM manskliga  rattigheter.

De i olika konventioner angivna  rattigheterna for religissa Och etniska
minoriteter  att anvanda  sitt eget sprak ©¢h att grunda egna skolor m.m. ar

ett annat exempel. Krankningar @V s&dana minoritetsrattigheter har i regel
inte ansetts grunda flyktingskap. Har krankningarna inneburit allvarliga
inskrankningar i den personliga friheten  har dock flyktingskap ~ a@nsetts kun-

na foreligga.
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At med |ggping enbart av lagtext Och forarbeten avgéra Vem som &r
flykting  erbjuder  erfarenhetsméassigt M@ betydande  svérigheter.  Det ar
alitid  fr3gqa om en bedémning | det enskida fallet av vad utlanningen
riskerar om han atersands - mot bakgrund @V hans ggen beréttelse och vad
som ar kant om forhallandena i det land dit Atersandande skulle ske. Ofta &r
ocksa trovardigheten av den gasylsgkandes berattelse  svarbeddmd. Nagon
Oversikt  dver praxis finns inte for narvarande?

Endast i ett fatal fall har det férekommit att pagon SOM beddémts vara
flykting f&t SIN asylanstkan avslagen pa 9eN grunden att det med hansyn fill
hans tgigare verksamhet eller till rikets sakerhet funnits synnerliga  Skal att
inte pevilja asyl (fr 3 kap. 4 §andra gycket 1uygl). Ett skél till detta ar de
begransningar ~ SOM stalls ypp i fraga OM verkstalighet.  Enligt 8 kap. 2 §
utiL - far visserligen €N utlanning ~ sandas till et |and, ddr han riskerar
forfljelse, om det inte g5, att sanda honom till ndgot annat land och han
genom et synnerligen  grovt brott visat att det skulle vara forenat med
allvarlig  fara for allman ordning och sdkerhet att l&ta honom stanna i
Sverige. Detta gzjer dock inte om den forfolielse ~ som hotar honom i det
andra landet innebar fara for hans liv eller annars ar av sarskilt  svar
beskaffenhet. Med pansyn il sistnamnda begransning har &tersandande
ofta beddmts inte kunna ske ide fall dar avslag pd grund 2 grov brottslighet

aktualiserats ~ och avlagsnandebeslut har d& heller inte meddelats.

De factoflyktingar

I' 3 kap. | §3 UL definieras de factoflykting ~ SOM €N person  som, utan att
vara flykting, inte vill &tervanda till sitt hemland p& grund av de pojitiska
forhdllandena  dar och kan dberopa tungt vigande omstandigheter  till stod
for  detta. Enligt 3 kap. 48 UL har en de factoflykting ratt il ggy) i
Sverige, sdvida det inte finns sarskilda skal att inte bevilja asyl.

Termen  de factoflykting férekommer inte i |agtexten Men ddremot i
forarbetena (s bl.a. prop. 1988/89:86 s. 75)

Skyddet fOr den ategori SOM i syerige brukar kallas de factoflyktingarl
inférdes i davarande utlanningslag  Med verkan frdn den lijanuari 1976. Av
motiven Gl denna |agandring  (se prop. 1975/76:18) kan utlisas fsjande
exempel pa kategorier SOM borde omfattas av den nya skyddsregeln:

D Personer som har skil av samma art som flyktingar ~ Men vars skal inte &r
tilrackligt ~ starka for att de skall bedémas som flyktingar  enligt Geneve-

konventionen  och enjigt ytlanningslagen.

2Inom invandrarverket pagér arbete pj ait ge ut en oversikt Gver praxis, som fort-
I6pande skall hdllas aktuell. En férsta version av Gversikten vantas komma ut strax
efter arsskiftet 1990/91.

Termen de factoflyktingar brukar i syerige anvandas i en annan betydelse &n i
flertalet frammande |ander, déar uttrycket vanligen | framsta rummet tar sikte pa
dem som flytt fran véapnade konflikter. | detta avsnitt anvands termen i den bety-
delse som den brukar (jlaggas i Sverige.
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El Personer vars govardighet Kan ifrdgasittas genom att de &beropar poli-
tiska skal som forefaller starkt Overdrivna men dar vad sokanden uppgett

andd ansetts ge vid handen ait han i vart fall utsatts for trakasserier i
olika former.

D Krigsvégrare ~ SOM inte riskerar att sandas till krigsskadeplats men som
kan rékna med att straffas for sin krigsvagran  (har har  fgredraganden
avsett den situationen  att risk for vederborande att sandas till krigsska-
deplats iNte langre foreligger ~ eftersom kg inte jangre pagdr, Men att
sokanden riskerar pestrafining  fOr tidigare undanhéllande eller deserte-
ring).

ELl vampliktsvagrare som kan komma att f& ett oproportionerligt strangt
straff for sin végran.

Det betonades i propositionen att det inte var mgjigt att géra nagon
fullstandig  upprakning av vilka skal som skulle kunna hanféras till den nya
skyddsregeln.  NAgon ytterligare  kategori ~har dock inte utkristalliserats i
praxis.

Invandrarpolitiska kommittén  foreslog att till denna skyddsregel ~ Porde
hanféras aven den som riskerar gjvarligt  Straff eller forfolielse  pd grund &
kon eller homosexualitet. Foredragande statsrdet  ansag dock i prop, 1983/
847144 (5 37) att det var naturligare ~ att aven i fortsattningen lata sadana

utlanningar ~ Stanna pa grund  &v humanitara  skal, om en samlad vardering av

utlanningens  Situation vid ett atersandande till hemlandet gay anledning il

detta. Undantagsvis kunde dock epjigt Statsradet omstandigheterna ~ Vara av
sd allvarlig natur, att skyddsregeln ~ kunde anses tjlamplig.
9 Y g plig

Sarskilda skal  att yigra asyl for en de factoflykting kan vara pgnsyn till

rikets sakerhet eller sadana brott som namnts under avsnittet om

grova

fiyktingar. | prop. 1988/89:86 talas om ajlvarlig brottslighet, vilket  an-
tyder att brottsligheten mojligen  inte behdver vara av sé grov Deskaffenhet

som ndr det gajler att vagra asyl & €N fiykting.

Til skillnad frdn vad som galler |fraga OM flyktingar far vidare hansyn tas
aven il sveriges mojligheter att ta emot ytianningar vid sidan av den
reglerade  invandringen. At svérigheter | dessa hanseenden  kan innefatta
sarskilda  skél" anges uttryckligen 1 forarbetena  (se bla. prop. 1983/842144
S. 36).

I nagra uppmarksammade beslut i enskilda asylarenden den 13 december
1989, som fatt prejudicerande betydelse, anforde regeringen  att det stora

antalet gsylsskande ~ under de senaste ménaderna lett till att mottagnings-

och ytredningssystemet nétt grinsen fOr SN formaga och att véra mgjlig-
heter att under gyerskadlig fid ta emot asylsskande skulle komma att vara

ytterligt  begransade.  'Sérskilda skl ansags mot denna pakgrund  foreligga
att inte pevilja asyl. SOM framgar av nedanstaende uppstallning har andelen

asylsbkande ~ SOM fatt avslag &v invandrarverket okat kraftigt efter regerings-
beslutet.
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Asylsékande Andel ayslag | °/0

1989 1990 1989 1990

1/1-30/9 1/1-30/6

Bulgarien 5014 320 29,8 92,6 88,8
Jugoslavien 2 184 I 413 68,2 67,3 713
Polen 448 231 56,8 61,1 71,8
Rumanien 827 2 456 17,8 81,7 78,6
Etiopien 2115 I 610 6,4 16,5 24,6
Somalia 867 2 004 22,1 40,7 4,0
Irak 1 909 | 216 10,0 10,5 23,8
Iran 4 574 3 148 16,5 31,9 33,0
Libanon 3 135 2 919 20,0 38,7 61,7
Statslésa 1334 1285 15,2 40,6 51,8
Okéanda 672 297 41 7,4 16,5
Turkiet 1262 787 55.7 70,3 63,3
Ovr. lander 6 017 4 873 34,4 61,3 62,9
Totalt 30 358 22 559 27,5 49.7 61,2

Kélla: Statens invandrarverk

Invandrarpolitiska kommittén  anforde att sarskilda skal att yugra tillstand
for den yategori SOM Nu benamns de factoflyktingar aven borde vara vissa
fall av asocialitet. ~ De fall kommittén avsdg var vissa awisnings- Och ut-

visningsgrunder enligt davarande utlanningslag, namligen
© om det kan antas att yganningen inte kommer att grigen forséria  sig,

om han p3 grund &V tidigare &domt frihetsstraff  eller n&gon annan
omstandighet  skaligen kan antas komma att pega brott,

om det med pansyn Gl hans fgreggende  Vverksamhet eller i gyrigt
skiligen kan befaras att han kommer att bedriva sapotage, spioneri
eller ojovlig underrattelseverksamhet,

©~ om han &ar missbrukare av alkohol eller narkotika och befinns med

anledning darav vara farlig for nadgon annans personliga sékerhet
eller leva py ett gyt storande satt.

Foredragande statsrddet  anforde  harom i prop. 1983/84:144 (5. 39 fy:

"Med  anledning @V et forslag av kommittén Vill jag tilligga, att nagot hinder inte
foreligger Mot att vid pedémningen av OM en ytianning skall fa stanna enligt 6 §UtlL
(1980 &rs ytlL) beakta sadana forhallanden hanforliga il sokandens vandel som
avses i 29 § forsta stycket 2-4 och 43 § UL (1980 ars utlL). Vilken vikt som bér

fastas vid vandelssynpunkter blir sjalvfallet beroende av tyngden av de omstandig-
heter av hymanitar-politisk ~ art som sékanden kan aperopa.”

Av forarbetena il nu gglande utlanningslag  framgéar it att nagon &ndring
skulle vara avsedd nar det galer mojligheterna att yigra asyl for en de
factoflykting av skal som nyss namnts. | prop. 1988/89:86 (s. 156) sags
harom endast att gjvarlig brottslighet kan utgsra skél att inte ta emot en de

factoflykting. Nagon Kar praxis finns inte.
Nar  skyddsreglerna  forsta  gangen inférdes  (prop.  1975/76:18)  Uttalades
betraffande  de factoflyktingar att tyngden av de omstandigheter ~ Som abe-

ropades maste tillméatas betydelse Vid avgérandet @V fragan OM sarskilda
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skdl foreligger.  Bland de factoflyktingarna finns s&val sadana som har skal
Som |igger | Narheten av fiyktingskal ~ SOM de vilkas skal jigger pa gransen fill
vad som kan anses yiggra ftillrackliga Skl for att pevija uppehalistillstand.

Enligt de tidigare N&mnda  regeringsbesluten den 13 december 1989 skall
asyl vagras Med  hanvisning till att det fyreligger "S@rskilda  skal" harfor

sdvida det inte finns ett sarskilt starkt  skyddsbehov. Det innebar att de
factoflyktingar med starkare skdl skall peyijas asyl Medan de med gyagare
skal skall avvisas eller utvisas. Hur grinsen skall dras ar emellertid svart att

avgora.

Krigsvagrare

Enligt 3 kap. 3 §UtL avses med irgsyagrare €N utlanning  SOM har gvergett
en krigsskadeplats ~ eller som har fiyit frdn sitt hemland eller behéver stanna i
Sverige fOr att yndga forestéende rigstjanstgoring. Nagon Skillnad  ggrs inte
mellan det fall att igsyagran galler €U forsvarskrig dar sokandens hemland
angripits av frammande  makt eller om det ar frgga Om ett krig dar sokan-
dens hemland &r angriparen. | 3 kap. 4 8 UtL  stadgas att en krigsvagrare
har ratt till asy), sévida det inte finns sérskida skal att inte pevilja asyl. Pa
motsvarande  sétt som i frgga OM flyktingar  gors vidare yndantag fran ratten
till agyl OM krigsvagraren ~ kan sdndas till pagot land dar han inte riskerar att
sandas il krigsskadeplats.

Krigsvagrare ~ som fiskerar dodsstraff  eller efjest synnerligen —strangt Straff
kan &ven vara att bedéma som fiykting enligt 3 kap. 2 § UtlL.

Det sarskilda skyddet fOr krigsvagrare fordes in i 1954 ars ytlanningslag
(1954:193) med verkan fran den ljanuari 1976 och innebar en yodifiering &V
en |angvarig praxis. Som skal for att |agfasta skyddet framholl  fsredragande
statsradet i prop. 1975/76:18 att ett petydande lagstadgat skydd borde finnas
mot att yganningar ~ Sands till land dar de kan komma att séndas till yrigsska-

deplats eller straffas  for yagran att delta i kg, Vidare framholls att risken

for krigstianstgoring ~ Maste ha varit pataglig och att en fsrutsatning  darfor i
allméanhet borde vara att ytianningens hemland  for g eller Star i begrepp
att inleda krigshandlingar samt att ytianningen skulle  ha |5pt risk att bli
inkallad il militartjanstgéring pd krigsskadeplats. | praxis har bestammel-
sen illampats ~ endast vid yapnade  konflikter mellan  stater, inte vid kyigs-
handiingar @V typ inbordeskrig  eller  gerillakrigforing mot en gckupations-
makt.

Betraffande  innebérden  av "sarskilda  skal’ for att yigra asyl hanvisas till

framstallningen ~ under avsnittet om de factoflyktingar. Harutdver  fortjanar
foljiande ~ att namnas.

Regeringens | foregaende ~ avsnitt omnamnda  beslut den 13 december
1989 rorde inte sokande som gperopat Skal SOM krigsvagrare  Utan  personer
som eventuellt ~skulle ha kunnat bedémas som de factoflyktingar. Av  be-
slutsmotiveringen synes Kunna slutas att samma resonemang skulle  ha till-
lampats | friga OM krigsvagrare.  Detta antagande bestyrks av ett i anslut-

ning fill besluten utfardat pressmeddelande  ff&N  arbetsmarknadsdeparte-
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mentet.  Epligt  pressmeddelandet innebar férandringen att "det inte langre
blir mojligt  att & asyl som yrigsvagrare  eller sk. de factofiyktingar oM inte

sarskilt  starka  skyddsbehov  foreligger.
Vad som skulle kunna utgora €t sarskilt starkt skyddsbehov ~ for krigs-

vagrare &r inte helt klart. Som namnts i foregdende  avsnitt har betraffande
de factofiyktingar ~ Uttalats att yngden av de omstandigheter  SOM &beropas
méste tillmatas betydelse Vid aygérande av fragan OM sarskilda skal fore-
ligger. Nagot mMotsvarande uttalande har inte giorts 1 fraga OM krigsvagrare,
sannolikt  beroende pg att rigsvagrare  utgor €N M homogen grupp.  Sjalv-

fallet kan dock samma synsatt gora sig gallande | friga OM krigsvagrare  Aven
om det i dessa fall inte far lika stor praktisk  betydelse.

Sarskilda  skal att vagra tillstind  fér en de factoflykting kan, SOM framgatt
av foregdende  avsnitt,  enligt forarbetena  aven vara vissa fall av asocialitet.
N&got Mmotsvarande uttalande i forarbetena finns inte betraffande krigs-
végrare. Aven om négon klar praxis inte  finns, torde man vara berattigad
att anta att mgjligheterna att yagra asyl av skal hanforliga  till den enskilde

ar pagot mindre  betraffande  yrigsvagrare 8N i fraga OM de factofiyktingar.

Humanitara skal

Enligt 2 kap. 4 § 2 UL f&r yppenallstillstand ges tll en yhanning som av
humanitara  skdl bor f& bosatta gjg i Syerige. Det &r i detta fall sledes inte

friga OM n&gon ratt tll gygg utan en mgjlighet fOr den siandsgivande

myndigheten @t bevilja uppehalistillstand. Enligt prop. 1988/89:86 (s 147)
kan det har vara frgga OM personer SOm p& grund @V sjukdom eller person-
liga forhallanden inte bor nekas uppehalistillstand hér. Vidare gygs bla. att

hit ocksa hor personer SOM inte omfattas av reglerna  OM asyl i 3 kap. men
dar forhallandena i det land till vilket utlanningen  skulle  behéva resa é&r
sédana att det ter sig inhumant  att yinga honom eller henne att &tervianda
dit, tex. ett pagiende krig.

Den kortfattade beskrivningen i prop. 1988/89:86 avser en mycket ~ Stor
grupp  Manniskor. S& tex. har de flesta som flytt - undan inpsrdeskriget i
Libanon  fatt stanna har av humanitara  skal. Invandrarpolitiska kommittén
behandlade  denna grupp Telativt  yfgrligr.  Det  handlar enligt kommittén i
SWOr ytstrackning  OM personer SOM inte & fiyktingar  enligt Geneve-kon-
ventionen  men val enligt den sarskilda konvention (artikel 1 punkt 2) som
antagits inom den afrikanska  grganisationen ~ OAU  (Organization  Of African
Unity).

Enligt denna konvention skall som flykting ~ anses ocksd den som tvingats

lamna  sitt  hemland pad grund & yttre aggression,  ockupation, utlandskt
inflytande i landet eller p& grund @ handelse som gjygrligt  stort den
allmanna  grgningen | hela landet eller i en del darav.

Invandrarpolitiska kommittén  diskuterade fragan OmM denna gryp, borde

f& samma |agfasta skydd Som det som galler fOr de faciofyktingar men
stannade for att s& inte borde ske. Nar det tex. gédller yttre aggression,

ockupation  €ller inhordeskrig  pekade kommittén s att det har & frzgq om
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forhallanden som drabbar alla och som inte har p3gon anknytning till

asylsbkandes egna A&tgarder eller politiska  uppfattning. Kommittén under-
strok emellertid  att Syerige liksom hittills  borde  erpjuda sadana ménniskor

ett skydd. Inte sallan var eniigt kommittén  skyddsbehovet ~ fOr denna  yatego-
ri lika stort som foér en del av dem som omfattas av gkyddet for de fac-
toflyktingar. Kommitténs standpunkt  att inte inordna  denna grypp under
detta gkygg Motiverades med att jnvandringstrycket i dessa fall &r i sarskilt
hég grad oférutsagbart ~ OCh i vissa situationer  skulle kunna bli mycket stort
(s. 123).
| ett mycket litet antal fall foérekommer det att personer med humanitéra

skdl som yasentigen hanfor sjg till sokandens personliga forhallanden tillats

stanna har. |nyandrarpolitiska kommittén  anforde om denna grypp (s. 155
f):

“Det galler 98 i regel personer SOM frimst gperopar fysiskt eller psykiskt handikapp
eller sjukdom. ! nagra & sédana fall har tillstand beviljats. Det har exempelvis i nagot
enstaka fall rért sig oM personer med livshotande  sjukdom for vilken adekvat vard

inte sttt att f& i hemlandet. Enbart ekonomiska problem Mmed att fa erforderlig vard i
hemlandet har inte ansetts ytgéra tillrackliga Skél for tillstind annat &an tilifalligt  vid

akut sjukdom.”

423 Anhériga

Enligt 2 kap. 4 8§ 1 UL f&r yppehallstillstand ges il en ytianning som ar
nara anhorig il en i Sverige bosatt person eller som annars har sarskild

anknytning till Sverige. Det &r sdledes inte fraga ©M nagon ratt for anhdriga
att fa tillstind och inte heller anges Vika anhoriga som kan komma i fraga.

Enligt prop. 1988/89:86 ar avsikten med ygrycket M&ra  anhérig att
beskriva den fasta praxjs Som har utvecklats g detta omrdde och som
riksdagen Ocksd vid flera tillfallen  stéllt gjg bakom.  Fgredragande statsradet

fortsatter (s. 147):

Uppehélistillstand skall séledes kunna ges till make/maka eller sambo, hemmava-
rande barn under 20 &r som &r ensamstiende, fordldrar och andra s|aktingar SOM &r
vasentligt beroende av en i Sverige bosatt person samt till personer Vars samtliga nara
slaktingar finns i syerige, s.k. sista lank™-fall.-> En individuell provning av det
aktuella fallet mste alltid ggras. Anknytning till en néara anherig kan endast gperopas
i forhdllande till en person SOM har peviljats uppehallstillstand eller som &r bosatt har
utan att behéva tillstdnd. Den kan sdledes inte ggras gallande | forhallande till den
som vantar p3 uppehalistillstand.

Forutom  sjaktanknytning kan dven annan sarskild anknytning till Sverige beaktas
da det gyjler att bedéma en ansokan om yppehlistillstand.  Omstandigheter Som har
betydelse &r €n tidigare langre Vistelse i sverige eller svenskt yrsprung.Detsamma
géller €N langre anstilining pa et svenskt fartyg eller i ett svenskt rederi och, om &n i
mindre grad, anstalining vid ett svenskt foretag utomlands (prop. 1983/842144s. g1).

Den fasta praxis som det talas om i prop. 1988/89:86 finns beskriven i

invandrarpolitiska kommitténs betankande. Utéver vad som framgar av
prop. 1988/89:86 kan foljande namnas. | fraga OM samboforhallanden jam-
stélls homosexuella  forhallanden med heterosexuella. Nar det galler andra

anhérign  @n make/maka  (samboende) och barn under 20 &r upptar kommit-
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téns betankande  fgljande redogorelse  for vilka som har mgjlighet  att fa

tilstind  pa grund @ anknytning  (s. 136 f):

Foraldrar

D Foraldrapar med samiliga barm i sverige beviljas tillstind om de &r i OO-arséldern
eller darutdver eller det fgreligger Starka humanitara skal.

D Foraldrapar Utan medféljande barn som har barn bade i Sverige och i annat land
kan peviljas tillstdnd efter en bedomning 0Ch vagning av skilda faktorer. Om en
faktor &r mycket Stark som exempelvis €xtremt hag alder eller svar sjukdom kan
provning @V gyriga faktorer underlatas. De faktorer som provas &r annars:
©  Foraldrarnas  alder. Normalt kravs att fordldrarna &r i 60-&rsaldern eller

darutdver. Ju pgre alder desto starkare &r skalen for att ge tillstand.
©  Foréldrarnas  hélsotillstdnd  och allménna levnadssituation.  Ju svarare for-
héllanden foraldrarna lever under desto starkare &r skalen for att ge tillstand.

Med svéra forhdllanden avses inte allman fattigdom | landet utan att for-
aldrarna sjslva lever under avsevért svérare forhdllanden &n befolkningen i
allméanhet.

Antal vuxna barn i Sverige och iannat land. Normalt kravs att majoriteten av

barnen finns i gyerige.

De harvarande barnens situation. Om barnen i Sverige varit har lange, ca fem

ar, eller ar svenska medborgare talar detta starkt for att tillstnd  bor ges.

Aven mycket Stark kanslomassig bindning il bam har - med tex. psykiska

besvar som en folid av saknaden - kan tala for tjllstand, likasd om barnen har

faktiskt fyrsprjt  fordldrarna  under senare ar.

D Foraldrapar  Med medfoljande minderdriga barn kan pevijjas tillstand om det ar
fraga OM endast ett mingerarigt barn och om alla andra barn finns i Sverige och
det dessutom fgreligger Starka humanitdra skal. Om det ar frdga OM mer &n ett
minderérigt barn eller om det finns ytterligare barn iannat land an syerige, maste
det foreligga synnerliga  Skal”.

D Anka/ankling eller franskild med barn under 16 &r bor normalt accepteras OmM
majoriteten @V de vuxna barnen finns i Sverige. OM nagot av de medféljande
barnen ar 164r eller zldre, om de vuxna barnen utomlands ar lika manga €ller fler
an den/dem som finns i Sverige eller om antalet medféljande barn inte Star i
rimligt forhéllande till antalet har bosatta barn, krévs mycket starka humanitéra
skalL

D Ensamstdende foralder utan medféljande minderariga Pa8m beviljas UT for bo-
sattning hos barn har i landet utan n&gra krav i fryga om antalet hér bosatta barn,
etc.

Andra  anhgriga @n foréldrar

D “Hemmavarande” ogifta barn 6ver 20 & som inte folit med foraldrarna  vid
utflyttningen  till Sverige, exempelvis pa grund av militartjanst.

D Annan nara slakting SOm i hemlandet tillhért  samma familjegemenskap Som den
harvarande.

D Annan nara slakting Som kan betecknas som sista |ank, dvs. en person (undan-

tagsvis flera) Vars samtliga Nara slaktingar befinner sig i sverige.

Innan tillstand beviljas fOr andra aphgriga an foraldrar sker en bedémning @ ménga

faktorer i arendet, exempelvis slaktskap, Civilstdnd, sokandens Aaider, hur |ange
sbkanden och den harvarande bott tillsammans i hemlandet, hur 1ang tid efter den
forstes fiyitning il Sverige SOm den andra soker ftillstdnd att f& komma m.m.”

| samband med att kommitténs  betdnkande behandlades i prop. 1983/84:144
uttalade  fsredragande  statsrddet  att radande tillstandspraxis enligt hennes

mening gav forhéllandevis goda majligheter ' anhoriga Gl dem som ar
bosatta har att forenas med dem. Nagon hamnvard  fsrandring @V gallande
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praxis ansags INte vara pakallad. Det borde ankomma 3 invandrarverket
att = utdver peyiljande @V uppehéllstillstand till dem som fick komma hit
enligt den praxis kommittén  redovisat - mgjlig mén ta okad pansyn till fall
dar udda och émmande  omstandigheter &beropades.

FOr anhoriga galler enligt 2 kap. 5 § UtL att tillstind  skall ha peviljats
fore inresan i gyerige. Detta krav ggjler dock enjigt hamnda  paragraf inte
om yuanningen  skall forena  gig med en n&ra familjemediem ~ SOM & stadig-
varande bosatt i gyerige Och som han tigigare sammanbott  med utomlands.
For att tillstdnd  skall beviljas efter inresa  krdvs i praxis for &akta makar eller
sammanboende att de sammanlevt ca tvd &r utomlands  eller att de har
gemensamma  barmn.  FOr exempelvis  &ldriga foraldrar som kommer  frén
avlagset belagna lander har i praxis Oftast sarskilda skal ansetts fgreligga att
bevilja tllstdnd  &ven efter inresan.

Personer  som pevjiljas tillstand p& grund @ annan  anknytning till sverige

an genom anhériga, tex. tidigare vistelse har eller svenskt ursprung,  utgor
antalsmassigt smé grupper och behandlas inte narmare har.

Invandringen av anhériga  utgsr €N stor del av den utomnordiska invand-
ringen Ul Sverige. Under de senaste tre aren har andelen anhériga  utgjort
mellan 41 och 45 procent &V den totala utomnordiska invandringen. Som

framgar v nedanstdende  yppstallning  har antalet  anhgriga  SOM  beviljats
tillstand  ocks& ©kat i absoluta tal under de senaste tre aren.

Ar 1987 1988 1989
Antal tillstdnd 12 387 15093 13 029

Kélla: Statens invandrarverk.

| ovanstdende siffror jngar &ven de yerst fa fall dar tlistdnd  pevijats pa&

grund @V aman apknytning 8N genom anhériga. AV de anhgriga SOM be-
viljats tillstdnd i Sverige har en okande andel under de senaste tre &ren
utgjorts @ anhériga till - flyktingar i Sverige. | absoluta tal har antalet
anhoriga til fyktingar ~ Okat frdn 2 503 &r 1987 till 5 430 &r 1989. Procentuellt

har andelen okat fr&n ca 20 procent 4&r 1987 till ca 30 procent & 1989. Med

den oOkade fiyktinginvandringen under de senaste &ren kommer med stor
sannolikhet  anknytningsinvandringen att ¢ka under de narmaste &ren. Det-
ta ggller oavsett hur flyktinginvandringen utvecklas.

424 Qvrig invandring

Enligt 2 kap. 4 § 3 UtL f&r yppenallstillstand ges till en ytsnning som har
fatt arbetstillstand eller som har sin fgrsgrining  ordnad  p3 nagot annat satt.

Forutsattningarna for arbetstillstand behandlas inte ilagen och denna fraga
tas heller inte ypp i motiven il gajlande lag.

Géllande  principer  atergar | stallet pg folande Uttalande  av fyredragande
statsradet i prop, 1983/84:144 (s, 62):
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Mot pakgrund av den hittillsvarande utvecklingen och den nuvarande sysselsétt-
ningssituationen  aknas anledning att rakna med pagot egentiigt behov for Sveriges

del av grpetskrafisinvandring  Under gyerskadlig tid- Det &r angelaget att har i landet
bosatta arbetssdkande samt nordbor i forsta hand tilgodoses nar arbetstillfallen

finns. jag anser darfor i likhet med IPOK att arbetskraftsinvandring | fortsattningen

bor tillatas endast i undantagsfall och sedan det genom arbetsformedlingens ~ aktiva
medverkan har visat sig att ett yppkommct arbetskraftsbehov inte kan tiligodoses
genom arbetskraft som finns i Sverige. Det bor liksom hittills ankomma framst p&

arbetsmarknadsverket  att genom arbetsmarknadspolitiska ~ atgarder Och pg annat satt
verka for att har bosatta arbetssokande kommer i fraga Or lediga anstallningar.

Arbetsgivama PO genom planering 9CN framforhdlining  mojliggora  Sadana utbild-
ningsinsatser 0ch andra jtgarder att detta kan ske. = - -

Om slunda  arpetskraftsinvandring | normalfallet  inte sngre bor tillatas, bor
undantag dock kunna ske framst betraffande nyckelfunktioner ~ inom industrin  och
naringslivet | gvrigt Samt inom vissa andra samhallsomraden. Kommittén hanvisar till
personer SOm behdvs for kvalificerad forskning, produktutveckling ~ €ller introduktion
av en ny teknologi liksom till att yndantag méaste kunna goras inom det kulturella
omrédet. jag ansluter mig till vad kommittén har anfort. Aven andra undantag bor
under séarskilda forhéllanden vara méjliga, inte minst i fall d& arbetstagare med den
utbildning och erfarenhet som behévs i ett visst fall inte finns att tillgd | Sverige.”

Med ilanning som har  sin forsorjning  ordnad  ps pagor annat sétt  avses
bla. egna foretagare, fria yrkesutovare — och pensionarer ~ Med pension  frén
hemlandet.  Det &r antalsmassigt  mycket sma gruppper  Och behandlas inte
narmare har. Inte heller kommer att behandlas den stora grupp Som far
uppehalistilistand pd grund v et tigshegransat  arbete i gyerige, tex. artis-
ter och montorer.

Mot pakgrund ~@v de restriktiva  uttalandena i prop. 1983/842144 ar det
naturligt 8 personer  SOM peviljas tllstdnd  fOr posattning  pa grund @V
arbetsmarknadsskal utgdr N mycket ringa del av den totala invandringen
il syerige. N&gon skillnad  betraffande  antalet  arbetstillstand for invand-

ring mellan & med l&gkonjunktur och ar med haégkonjunktur foreligger
knappast. Antalet tillstdnd under de senaste &ren framgar @V foliande  upp-

stallning.
Ar 1987 1988 1989
Antal tillstand 222 257 167

Kélla: Statens invandrarverk.

4.25  Statistiska uppgifter

De statistiska uppgifter ~ ang&ende  invandringen som redovisas i detta be-

tankande  pygger huvudsakligen ~— pa Statistiska  centralbyrans  (SCB) befolk-
ningsstatistik och p& uppgifter  Ur statens invandrarverks (SIV) statistik ~ dver

beviljade  uppehalistillstand. Statistik rérande andra lander har huvudsak-
ligen Fdrenta Nationernas flyktingkommissarie (UNHCR) som kalla.
Statistk ~ frdn olika lander &r inte alltid jamforbar. Det ar av flera an-

ledningar dven svart att jamféra  svensk statistik mellan SCB och SIV och
mellan olika &r.
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U Slvs statistk omfattar  endast tjllstandsgivningen, vilket  innebar  att
nordbor inte kommer med eftersom de kan fytta il Sverige utan krav
pa tilstind.  SCBs statistik  pygger pa& kyrkobokféringen.

D SIVs statistk fore & 1987 innefattar inte bamn under 16 & och & helt
tillforlitlig nar det gzler barnen forst from. den 1japuari 1990.

D En del personer SOM bevilias tilstdind av SIV kommer  gigrig hit eller
utvandrar  jgen innan de blivit  kyrkobokforda och kommer déarfor inte
med i SCBs statistik.

Cl Aterinvandringen @ personer ~SOM utvandrar  frdn  gyerige Och darefter
invandrar  pg nytt & betydande. Dessa personer kommer med i SCBs
statistk men daremot inte i SIVs.

El SCBs och SIVs statistik avser inte alltid samma tigsperiod. En  person
SOM peviljas filstnd av SIV i slutet av ett ar blir i regel inte  kyrkobok-

ford forran  pafsliande &'

Ovanstdende  innebar att siffror i flera fall méste yppskattas. N&r tamligen

noggranna  uppskattningar ~ har vart mgjliga 3t géra anges detta inte sar-
skilt. Mera osakra yppskattningar markeras  genom @t siffrorna  satts inom

parentes.
Den totala invandringen till  Sverige under nagra ar fordelad py olika

kategorier ~ framgar @v nedanstdende  uppstallning.

Ar 1970 % 1980 % 1989 %
Nordbor 47 900 65 16200 47 18 900 31
Flyktingar Och fiyk-

tingliknande Skl (2 000) (3 5500 16 24900 40
Arbetskraft, anhoriga

och gvrig invandring (23 600) (32) 12700 37 8 200 29
Totalt 73 500 34 400 62 000

Kalla: Statens invandrarverk. —statistiska centralbyrén.

Som  framgar av ovanstdende  har flyktingar ~Och de som fatt stanna av
flyktingliknande skal mer &n tofaldigats S&val i absoluta tal sOM procentu-
ellt fr&n &r 1970 till &r 1989.

De flesta som fick tillstind pa nagon form av poiitiska  Skél &r 1989 kom
frdn  Chile (5 418), Libanon* (4 543), Iran (4 509), Etiopien (I 752), Irak
(1 375), Turkiet (762), Rumanien  (757) 0och Syrien (685). Tillsammans sva-
rade dessa &tta lander for ca 80 procent 2V samtliga SOM fick tillstind  som
fiyktingar ~ eller av fiyktingliknande skal. Under & 1990 har jhgg storre
forandringar ~ Skett ndr det galler ursprungslander for dem som fatt tillstdnd
- forutom  att Chile inte |angre ingar bland dessa lander.

Utvecklingen i Sverige 4 inte unik. yppskattningar frdn ett antal vasteu-
ropeiska lander visar att antalet asylsokande i vasteuropa totalt okat frdn ca
14 000 i pgrjan av 1970-talet till éver 300 000 &r 1989 samtidigt Som antalet

4 Libanesiska medborgare Samt statsldsa och personer med oként medborgarskap.
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"vanliga” invandrare  minskat frdn ca 1,2 miljioner  &rligen i porjan av 1970-
talet till ca 0,8 miljoner I slutet av 1980-talet.

Under de senaste aren har antalet asylsokande iSverige och iVéSteuropa
samt USA och Canada utvecklats enligt féljande.

Ar 1985

Sverige 14 500

Vasteuropa Samt USA

och Canada, totalt 200 000 240 000 440 0()0

Kalla: Statens jnvandrarverk, UNHCR.

Som gr har antalet 6 i i fordubblats ~ frdn &r 1985 till
framgar asylstkande Sverige

ar 1989. Antalet asyispkande vVar anda relativt |3g; forsta halvdret 1989
medan det skedde en mycket kraftig okning under andra halvaret. ~ For
budgetaret  1989/90 registrerades €& 40 000 asyisokande. ! Vasteuropa ~ samt
USA och Canada mer &n fordubblades — antalet syispkande Mellan &r 1985
och &r 1989.

| samtliga lander &r det endast en mindre andel av de asylsskande SOM far
stanna med stod av Geneve-konventionens skyddsbestammelser och som
tillerkanns  fiyktingstatus. Totalt sett har andelen som tillerkdnns flykting-
status i de namnda landerna  gjynkit frdn ca 35 &r 1985 till ca 20

sjunkit procent
procent & 1989. | gyerige har dessa siffor under de senaste aren ocksd |egat
pa ca 20 procent.

Ovanstdende  innebar inte for n&got lands vidkommande att en majoritet
av de agylspkande Skulle awvisas. Saval i Sverige som i de andra landerna
galler att de flesta asyispkande f&r stanna, | Sverige uppskattningsvis €@ 80
procent (avser forhdllandena ar 1989). FOr gyriga lander varierar  ypp.
skattningarna mellan 60 och 90 procent. SOM  framgdtt &v avsnitt  4.2.2
bevias | Sverige majoriteten @V de asyisokande tillstdnd  inte soM fiyktingar
enligt Geneve-konventionen men val som de factoflyktingar eller av huma-
nitara skal. P& liknande  sétt bevijas | flera lander manga asylsokande
tillstand p& nagon form av humanitara  skal. For gskilliga lander  gzjler

emellertid att andelen  ggylsgkande ~ SOmM blir kvar i landet &r mycket hdg

_darfor - att jhgq fOorsék ggrs att fslja upp et avslag pa €N asylansékan  genom

forsok il yerkstalighet @V ett ayjagsnandebeslut.
De hégsta antalen asylsdkande under de senaste &ren har registrerats i

USA,  Férbundsrepubliken Tyskland ~ och Frankrike. I férhallande til - an-
talet invanare har ddremot gyerige erhdllit |angt fler asylansokningar &N
n&got annat industrialiserat land och de pggsta talen igvrigt har registrerats
av Schweiz och Osterrike. De storsta rsprungslanderna for  asylsokande
totalt i de namnda landerna har varit Turkiet, Polen och Iran. | gyerige har
de storsta grypperna  under senare & kommit frdn Libanon och Iran. Fram
tom. & 1988 ygjorde medborgare | Chile en av de storsta grypperna. D€

ersattes under &r 1989 av medborgare | Bulgarien  (av turkiskt  yrsprung).
Betraffande  Chile och pyigarien galler att Sverige har varit timligen ensamt

fragor
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om att ha dem med bland de storsta yrsprungslanderna. A andra sidan har
Sverige haft relativt & asyispkande T8N Sri Lanka, Ghana och zaire, som i

de flesta andra mottagande  Stater varit bland de storre ursprungslanderna.

4.3 Reformbehovet

Som forut framgatt (avsnitt 3-2 och 4.1y har Var immigrationspolitik fort-
lopande anpassats Gl utvecklingen, & vara med en Viss eftersiapning.  Det
ar ofta svart att forutse utvecklingen nar det gs|er sadana faktorer ~som &r
av petydelse O immigrationspolitikens utformning. Vi kan yisserligen ~mMed
n&gorlunda  Stor sakerhet beddéma hur vart eget arbetskraftsbehov kommer
att ytvecklas, och detsamma galler bostader, social service och liknande
faktorer. Vi vet emellertid  mycket lite om hur migrationsrérelserna under
det narmaste decenniet kommer att gestalta sig. Dessa é&r beroende av en
mangd faktorer  som ar svara att bedéma pa forhand.

Som férut berorts har flera regjonala 0ch internationella konflikter  under
de senaste aren kunnat l6sas eller &tminstone begransas. F lyktingstrommar-
na fran en del tidigare krigshardar ~ utanfor - gyropa  kommer  darfor sannolikt
att minska, men man maste rdkna med att nya konflikter blossar upp och
ger upphov il andrade fiykting-  OCN migrationsménster. Antalet  egentliga
flyktingar ~ SOM soker sjg fran  Ost- till vasteuropa ~ kommer med all sannolik-
het att minska patagligt, Men man kan rakna med att i stéllet ett migrations-
tryck | SamMma yikining uppstar. Det & omgjligt  att forutse om ett sadant
migrationstryck kommer att bli av mindre petydelse eller om det kommer
att bli pycket omfattande.  Till en del beror detta p3 om man frdn vastvarl-
dens sida gepom Olika insatser i tid forméar  bidra till att undanrgja  eller
begransa sadana faktorer ~som kan ge upphov il en massmigration.

Inom UNHCR  hyser Man enligt Vad utredningen  inhamtat  relativt  goqq
forhoppningar om att antalet fiyktingar | variden kan komma att minska fill
inemot  halften av i gag pg ett par ars sikt. Det galler Under fspytsattning  att
fyktingama ~ frdn  Afghanistan ~ kan &tervanda  liksom  fyitingama  frdn Kam-
puchea OCh i Sédra Afrika.  Flyktingama  ffdN  Afghanistan  utgor den utan
jamforelse ~ Storsta enskilda  gryppen, €@ fem miljoner.

En sddan yeckling Skulle givetvis Vara utomordentligt positiv. ~ Men
invandringstrycket mot de rika landerna i gyropa Och i Nordamerika skulle
knappast pAverkas. Asylstkandena | dessa lander i gag bestdr i mycket
ringa utstrickning @V flyktingar ~under UNHCRs  peskydd. Inte heller skulle
antalet flyktingar | behov av gkydg i annat land &n det dar de befinner g
paverkas annat &n marginelit.

Befolkningsokningen i varlden yppgar for narvarande till 90-100  mijjljo-
ner manniskor  per &r. Det innebédr att véarldens befolkning, ~ SOM NU yppgér
til ca 53 miljarder, kommer att oka ftill petydiigt Over 6 mjjarder fore ar
2 000. omkring 90 procent av den pefolkningsokningen kommer att avse de
fattigaste !anderna i Afrika,  Latinamerika och Sédra Asien. Om den hittills-

varande utvecklingen fortsatter, blir det framfér allt storstaderna i den
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tredje vérlden som kommer att vaxa. Manniskormna i dessa mangmiljonsta-

der kommer i 6kande ystréckning, inte minst via Ty, att kunna se hur man
lever i den rika varlden. Det |jgger ndra till hands att anta att allt fler
kommer att yija emigrera fOr att soka gjg en battre framtid. Om enda
mojligheten ~ att bli inslappt 1 den rika varlden & att politiska  eller liknande
skal kan gperopas kommer med stor sannolikhet darmed ocksd antalet

asylsckande att oka iEuropa och Nordamerika.

Till vilka lander de gasylspkande | sd fall kommer att soka sig beror p3
manga Olika faktorer. | forsta hand ayggrande torde vara pagon form av
kunskap ~ OmM de lander som kan komma i fraga. En sadan kunskap kan

ibland ha gpritts genom Massmedia i hemlandet, ~men sannolikt  hérrdr  den
oftare  fran slaktingar, ~ vanner eller bekantas bekanta som finns i det land
man soker gjg fill.

Ett annat yiktigt led vid valet av land for agylansgkan &r de ekonomiska
och praktiska — mojligheterna att ta gig dit. Hur mycket kostar pijjetten,
maste man ha visum? Om man behéver visum och inte kan fa det, hur
mycket kostar en fsraiskning? ~ Detta & i praktiken  viktiga OCh ofta av-

gorande fragor. Vad som har gagts NU galler Under fsrutsattning @t upp-
brottet & &tminstone i nagon MAN planerat Och den utresande inte tyingats

att mycket brédstortat  lamna sitt hemland.

Om de ekonomiska  och praktiska —forutsattningarna medger ndgot val,
torde det ocksd ha stor betydelse Vilka utsikter man tror gjg ha att fa stanna i
det land man soker sig till, hur stor risken ar for att bli awisad redan vid
granskontrollen, hur jange man tror gjg fa vanta pg ett gugitigt  besked och
hur  forhéllandena under vantetiden i f3ga OM forsorjning  9Ch  msjlig-
heterna till arbete kan beréknas gestalta sig. Yterligare €N faktor  gajer
majligheterna till arbete, bostad och yiigning ~ efter det att tilstdind  eventu-
elt har meddelats, men sannolkt  gpelar de foregiende  faktorerna  storre
roll for valet av asyjland.

Aven om man alitsd kan bilda sig eN uppfattning oM en del av de faktorer
SOM styr utvecklingen ar det yanskligt att dra pggra bestamda  slutsatser.
Allt talar emellertid  for att de fattiga ldnderna iden gyqligg delen av varlden
i allt stdrre ytstréckning kommer att stalla gpsprak pa de rika landerna i
Europa, Och initerade  bedomare bla. inom UNHCR réknar med att detta
kan komma att gyspegla sig aven i ett starkt ipvandringstryck i samma
riktning. Denna  ytyeckling  kan i s& fall komma att beréra &ven Sverige SOM
ar ett istora delar av varlden valkant agylland. Som forut har berdrts maste
man dessutom rékna med en fortsatt strém av fiyktingar | Mera  egentlig
mening.

Antaganden av sadant slag som har angetts hu skall inte tillaggas alltfor
stor  petydelse for utformningen av var politik. Det ligger i sakens natur att
de ar mycket osakra. Det finns likval flera skal som talar for att vi i detta
lage bOr se dver VAr jnyandringspolitik.

Ytterst star vi infor vad som kan betecknas som ett moraliskt problem: vi
maste dela med oss av vart valstind och ta var del i ansvaret for att bereda

skydd & dem som ér forfolida. Vi har ockséd ett egenintresse ~ av detta.
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Den internationella solidaritet ~som krdvs av oss innefattar  dessutom ett
ansvar for att de pegransade resurser som vi sjalva forfogar Over inriktas p3
och ndr fram ftill dem som har de storsta behoven. Nar det galler immigra-
tionspolitiken kommer vi inte iffdn att ggra €N ViSS prioritering, sa att i
forsta hand de mest gkyddsbehovande ~ far filstdnd att bosdtta sjg i Sverige.
Som réttsstat stravar Vi ocksd att aven pa detta omrdde behandla lika fall
lika.

Det ar emellertid viktigt ~ att framhélla  att stravandena  till en enhetlig
behandling ~av likartade fall inte far @verbetonas, n&got Som skulle kunna
leda till att vdra humanitira insatser pedpringas tll en miniminivd. S tex.
ar det, som nedan skall utvecklas narmare, ett starkt 6nskemal att vi i storre
utstrackning an nu kan ta emot manniskor  frén flyktinglager runt om i
varlden  genom att stélla en dkad kvot till UNHCRs  fgrfogande. Det ar
namligen utan tvivel sa att dessa manniskor  tillhor dem som a&r i allra storst
behov av gkydd Och hjalp, Vi kan inte underldta att fgsra V& moraliska
skyldighet | detta avseende genom att hanvisa till att vi under alla om-
standigheter ~ bara Kkan pjgipa en liten del av |ygerflyktingarna och att manga
av dem som inte far nagon hjalp kanske har minst lika stort skyddsbehov
som de manniskor vi kan ta emot. Och i praktiken far vi givetvis ett mera
uttalat ansvar for de ytanningar Som har kommit till véart land for att soka

asyl och |agt sina oden i vdra hander &n for andra som kan ha lika stort

skyddsbehov ~ Men som inte sokt sig till syerige.

Den nuvarande  jmmigrationspolitiken s&dan den ayspeglar sig | VAT lag-
stiftning @ ett resultat av jngfende  overvaganden  OCh tillgodoser 1 et
internationellt perspektiv  hoga Krav pa rattssakerhet  och |egalitet.  Det ar
emellertid ingen Overdrift  att pasry att den i praktiken delvis  fungerar
slumpmassigt ~ 9¢h godtyckligt ~genom Att den i s& ytomordentligt stor ut-
strackning  styrs @ spontaninvandringen. Denna maste gjvetvis aven i fort-

sattningen  utgra et mycket betydande inslag. Men Vi tilgodoser inte de
ansprdk pa solidaritet som kan stallas p& oss, om vi inte gor ett forsok att

&tminstone  delvis inrikta resurserna pa ett annat satt &n hittils.  Detta miste
sjalvfallet Ske Utan nagon minskning @V skyddet fOr S&dana gpontaninvand-

rare  som oyjijlkorligen maste beredas en fristad i Sverige darfor  att de ar
flyktingar ~ €ller ndra aphoriga il har bosatta personer eller darfor att starka

humanitara  skal gor sig gallande.

Om man bortser frdn  anhoriginvandringen géller fOr sverige liksom for
de flesta andra eyropeiska  !&nder att det i praktiken  knappast erbjuds
immigrationsméjligheter pa andra grunder &n renodlat  fiyktingskap  eller
flyktingliknande skal. Detta far till konsekvens att det helt dvervagande

antalet manniskor  som 6nskar invandra = soker ggy| frots att det ofta kan
antas vara andra skal &n fruktan fOr fyrfglielse  som varit aygsrande  for
deras beslut att lamna sina hemlander.

Dessa skdl kan yisserligen Vara helt |egitima, ©ch som forut har berdris &r
orsakerna inte séllan sammansatta:  hungersnéd  OCh vipnade konflikter  gap

ofta hand i hand med pojitiskt fortryck.  ENn konsekvens  blir emellertid  att

sjdlva proceduren  DPlir ytterligt  tungrodd  O¢h att pedémningen 1 de enskilda



SOU 1991:1 Immigrationspolitiska fragor 105

arendena kan vara vansklig. Sverige liksom andra europeiska linder maste
dérfor ligga ned utomordentligt stora resurser pa mottagandet av asylso-
kande och pa sjalva drendehanteringen. Dessa resurser skulle otvivelaktigt
kunna anvindas battre. Som papekats i skilda sammanhang ér kostnaderna
for Sveriges del i detta avseende hogre an UNHCRs totala budget.

I langden kan vi knappast forsvara att vi i sa stor utstrackning styr vara
resurser pa omradet till utgifter for provningsforfarandet i utlanningsaren-
den och for administrationen av flyktingmottagandet. Stora anstrangningar
har gjorts for att effektivisera systemet i sadana avseenden, men fortfarande
gdller att proportionerna mellan dessa kostnader och kostnaderna for vara

| egentliga insatser inte ar acceptabla. Det ar inte uteslutet att problemet i
" stillet kan vixa i omfattning, om de materiella principerna i lagstiftningen
| behalls ofdrindrade.

Den utveckling som kan forutses stiller oss ocksa infor mera praktiska
problem, om vi i fortsdttningen liksom hittills vill féra en generos invand-
ringspolitik.

De med nuvarande ordning forekommande svangningarna i invandringen
pa 10 000-tals personer mellan olika ar stiller utomordentligt hoga krav pa
flexibla resurser i friga om mottagande. Detta giller givetvis inte bara
betraffande forliggningsplatser utan ocksa i fraga om mojligheterna att
bereda arbete, bostader och utbildning. Utifran nuvarande forutsattningar
inriktar sig organisationen for utredningar och beslut i asylarenden pa en
beredskap for variationer pa 30 procent i det uppskattade antalet drenden.’
Det dr mojligt att detta lyckas, men det ér i lingden knappast realistiskt att
rikna med att man inom andra sektorer av mottagandet skall klara sadana
variationer. I forlangningen kan man forutse stora svarigheter nir det galler
att bereda fristad at dem som ovillkorligen maste fa stanna har i landet.

De problem som nu i all korthet har skisserats maste motas med atgarder
av olika slag. Utredningen begransar emellertid synfiltet till sadana mera
grundldggande systemfragor som behandlas i de direktiv som utredningen
har att folja.

% Se statskontorets rapport (1990:23) Utredningar i asylirenden.
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5 Qvervaganden och fgrslag

51 En  sammanhdllen flykting-  °°"  immigrationspolitik
Utredningsdirektiven liksom  den jnterdepartementala arbetsgruppens  idé-
skisS understryker  betydelsen @ att fiykiing-  9ch immigrationspolitiken ar
sammanhallen. Utredningen skall déarfér i detta inledande avsnitt med viss
utforlighet  behandla  srytsattningarna for och jnrikiningen ~ av en sédan
politik.

511 proplembeskrivning

Som framgatt v det fyregaende  (avsnitt 3.3) har fykiingrorelserna i varl-
den numera  sin yngdpunkt | utvecklingslandema. De storsta  fiyktinggrup-

perna & i tur och ordning  afghaner, palestinier,  flyktingama ~ pa Afrikas
Horn,  centralamerikaner, mogambikier ~ 0ch indokineser,  vika alla i huvud-
sak befinner  gjg i sin egen region. Flera av de |ander, som hyser de storsta
flyktingskarorna, tilthér  kretsen av de minst utvecklade landerna i varlden.
80-85 procent @ dagens ©a 15 milioner flyktingar  uppehdller  sig | Asien
och Afrika.  En majoritet @V flyktingarna ar kvinnor  och barn.

Antalet  fiyktingar har okat de senaste decennierna i en takt som 6ver-
stiger befolkningstillvéaxten i véarlden. Under 1980-talet nara nog fordubbla-
des flyktingpopulationen. Visserligen  utgér den politiska  utvecklingen €N
grund fOr en viss optimism i fraga Om flera av de nyssnamnda  flyktinggrup-
pernas mdjligheter ~ att atervanda il sina hemlander, i vart fall pa nagra Aars
sikt. Men nya flyktinghardar tillkommer. Regeringama | utvecklingslander-
na kommer oM gyerskadlig ~ framtid  att st infor gynnerligen  SvArbemastra-
de  fiyktingproblem. Men ocksd det internationella samfundets  solidaritet
med fiyktingara | utvecklingslénderna kommer att stéllas pg prov, Skall
utvecklingslandernas regeringar ~ form& bara sitt ansvar for den ggng be-
folkningen ~ och i forekommande fall for fiyktingarna inom  sitt territorium
fordras omfattande  och kraftfulla hjalpinsatser ~ av det internationella sam-
fundet.

En liten de] av fykingarna i varlden soker en fristad i industrilanderna.
Det rérde sjg under 1980-talet i genomsnitt OM  perakningsvis 100 000
flyktingar ~ per &r som sokte asyl iV'asteuropa och Nordamerika. Antalet
asylsokande  flyktingar ~ har stigit under senare & men & dock gfamt
hanterligt.

Problematiskt ar daremot att antalet migranter, som soker asyl i Europa
och Nordamerika, hastigt Okat. Totala antalet asylansdkningar iEuropa och
Nordamerika under 1970-talet var ca 25 000 per &r och fortfarande  de forsta
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dren av 1980-talet rorde det gig OM grygt 100 000 &rigen. Ansbkningarna
har under senare &r okat med ca 100 000 per &r for att & 1990 ha yppgar il
500 000-550 000 i det namnda omrédet.  Merparten av de asylsskande i
Europa ©och Nordamerika ar personer utan starkare  skyddsbehoy ~ SOm soker
en battre tillvaro. Mellan  hélften och tva tredjedelar tilhér  den ategorin.

Det ar ocksd vart att notera att en Klar majoritet v de migranter SOM vagras

asyl stannar i ayslagslandet  ©ller beger sig fill €t grannland.

Ett  atfsliande  problem & att immigrationsmyndigheterna overlastats
med arbete med folid att handlaggningstiderna forlangts och kostnaderna
stegrats. Kostnadema i vasteuropa Och Canada for arendehandlaggningen
och  omhandertagandet av asylstkande ~ under ar 1990 yppgick fill ca fem

miljarder ~ dollar, AVS. ungefar 10 ganger mer an UNHCRs totala  pydget.

Handlaggningen forsvaras av att 50-80 procent &V de asylsokande saknar
dokument  eller har forfalskade dokument.

Sverige berors fullt ut av de har proplemen.  Sverige ar det industriland
som har det klart storsta antalet  asylansokningar i relaton till sin be-
folkning. ~ Antalet dokumentiosa  bland asylsokandena | Sverige ligger hogt
(72 procent & 1989). EN betydande del av de asyisokande far ayslag. Var
arskostnad  per asylskande  ligger ocks& hagt, C€a 200 000 kr. Bejoppet kan

jamféras med den summa  per ar och fykting som tilldelas de = genom-

giende Starkt pjalpbehévande  sju miljoner flyktingar  for vika UNHCR
sorjer:  400-500 kr. Det kan ocksd anmarkas att var kostnad  for asylfor-

farandet och for omhéndertagande @V asylsokande uppgdr il sex-sju  miljar-
der kronor om &ret medan det pelopp Som Vi anslér till fyktingar 1 U-
landerna  stannar vid en dryg miljard.

Det ar forstaeligt att den ytveckling, ~ SOM har beskrivits i all korthet, inger
oro. Denna forstarks av de dramatiska  scenarier for den framtida  utveck-

lingen, SOM manga bedomare finner realistiska. ~ Dessa pekar pa befolk-

ningstrycket, ~ Mark- och miljsforstérelsen, fattigdomen | syd och &st, risken
for regionala  Kriser och etniska konflikter,  utvecklingen 1 OStra  Europa,
Sovjetunionens tendenser att sénderfalla m.m. - allt faktorer som kan leda
till omfattande  flykting- och migrationsrorelser i rikining MOt vasteuropa.

Naturligt —nog SOKer ansvariga regeringar och myndigheter ~ att ~ sd l&ngt
méjligt  ~ uppratthalla sin kontroll  Over ytvecklingen. Behovet av att ut-
forma en s.k. sammanhallen politk ~ (comprehensive policy) har darvid allt

mer kommit i fgrgrunden.

5.1.2 En sammanhallen politik

Det har de senaste &ren lagts fram flera  fyrjanstfulla policydokument om
tankbara  inslag i en sammanhallen politik  (Danmark, Norge, Schweiz,
Férbundsrepubliken Tyskland ~Och usp). En svensk motsvarighet & den
interdepartementala arbetsgruppens  skiss, EN sammanhéllen  fiykting-  och
immigrationspolitik. Gemensamt fér  dokumenten, som alla é&r allmént
hallna, &r att de betonar behovet av |angsiktighet, helhetssyn, ett brett

angreppssatt, internationell samverkan och en kombination av atgarder pa
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det internationella respekiive  hationella  planet: (a) en internationell  fiyk-
tingpolitk ~ Som  framst  avser  aigarder i ursprungslénderna och deras grann-
omr&den;  Ooch (p) en jmmigrationspolitik som i huvudsak avser den natio-

nella  jnvandringspolitiken.

Utredningen  delar yppfattningen ~ att en sammanhallen  pojitik  kan fylla en
viktig funktion.  Den instammer ocksd ide allmanna resonemang Som fors i

idéskissen om en sédan politk.  Det &r angelaget 2t forutsattningarna for en

sddan politk  preciseras  Och att dess innehdll ges Okad konkretion.

513  Riktlinjer for en sammanhallen politik

Mot bakgrund @V problembeskrivningen (avsnitt 5.1.1) bOr fsljande  rikt-

linjer enligt utredningens  mening Vara vagledande for utformningen av en
sammanhallen  politik.

E' Poliken ~ bor motverka  yppkomsten & fiykt, 9vS. angripa 9 grund-

laggande orsakerna i yrsprungslanderna il fiyktingrorelserna.

D Den bor sakra att fiykingar ges skydd pa €t tryggt Och okomplicerat
satt, dvs. sl vakt om asylinstitutet. Den bor ocksé se till att fiyktingarna
f&r ferutsattningar att skapa sig €t S& gott IV som mgjiigt.

D Den bor vidare framja den for flyktingarna basta I6sningen. Det ar en
allman  yppfattning, som delas av UNHCR, att  prioritetsordningen i
normalfallet  bor vara: frvilig  repatriering, regionala  I6sningar, ~ Overfo-

ring Ul annan region. EN folid &r att atgarder bér undvikas som lockar
flyktingar ~ 9¢N migranter  till Handerna  (sk. pull-effekt).

D Den bér utformas sd att de ekonomiska  och personella  resurserna  ut-
nyttjas sd effektivt  som mejligt.  Det ar harvid  framst  f3ga om att yppna
€N optimal avvagning A&V resursemas  fordelning  pa ursprungslanderna,
deras grannlander ©Och Sverige, S att de mest behdvande fiyktingamna far
storst  stod.

51.4 Medel for en sammanhéllen politik

En sammanhallen politk  bygger pa &t Atgarder pa det internationella
planet, dvS. flyktingpolitiken, kompletteras &V &tgarder pa det nationella
planet, dVS- immigrationspolitiken.

Savitt galler den internationella  flyktingpolitiken hénvisas till avsnitt 3.1
for en redovisning av de medel som star till buds. Oversikten illustrerar inte
minst  komplexiteten i det internationella arbetet och behovet av ett samféllt
internationellt agerande, | Viket staterna och de internationella - mellan-
statliga ©och enskida ~ grganisationerna samverkar.  Ett kraftfullt ~ stod &t de
internationella organisationerna ar en forutsattning for att en samman-

hallen  politik  skall fungera. Men det kravs &ven att vi ocksd i gyrigt verkar
for att UNHCR  och andra internationella organisationer kan fyngera béttre
och gpela en aktiv roll.

Shvitt  galler immigrationspolitiken har inte ytredningen  haft skal att gsra
en motsvarande  dversikt.  FOr de jmmigrationspolitiska medlen skall darfor

en Kkort redogérelse  lamnas  har.

forslag
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ELl |nvandringspolitiken avser principer  9ch regler oM vilka anningar,
som skall f& tillstind att bosatta sjg i Sverige. Utredningen  foreslar bl.a.
att den personkrets, ~ SOM skall ha ovillkorlig ratt att erhalla uppehallstill-

stand, skall ytvidgas (avsnitt 5.4).
Invandrarpolitiken omfattar  de Ztgarder SOM samhdllet  vidtar for ait

underlatta  for flyktingar och andra invandrare, som fatt ratt att bosatta
sig 1 landet.  ytredningen ~ har inte i yppdrag att lamna fgrglag  om invand-
rarpolitiken.

D Som del av immigrationspolitiken kan ses gyeriges praxis att " il skill-

nad fran flertalet vasteuropeiska ~ Stater - atersanda de asylsokande ~ SOM

fatt ayslag. Utredningen  fOreslr jngen andring @ denna praxis.
El Sedan mgnga 4 tillbaka har gyerige haft en grig fiyktingkvot ~ M 1 250

personer, Vilka forts over till gsyerige vanligen efter uttagning pa plats |
flyktinglager eller i deras hemlander. Utredningen foresl&r  att kvoten

utokas  (avsnitt  5.4.3).
El immigrationspolitiken bedrivs i nara samarbete med andra jnyandrings-

lander.  |nformationsutbyte, harmonisering av |agstiftning  9¢h  praxis,
samordning  M-M. & yiktiga inslag | samarbetet  (aysnitt 5.7).

5.1.5 Om utformningen av en sammanhéllen politik

Det &r sdlunda ett brett spektrum ~av medel som kan anvéandas for att vi skall
folia  de riktinjer ~ SOM bOr vara yxgledande fOr en sammanhdllen  pojitik.
Utredningen ansluter  gjg till de yesonemang, Som aterfinns  bl.a. i direktiven

och i idéskissen, OM behovet av en pejhetssyn  Utifrdn  séval de fattiga
landernas perspektiy ~ som det svenska perspektivet. Det & angelaget At
utrikes-,  bistdnds-,  flykting-  9¢h  migrationspolitiken utformas  s& konse-

kvent som  mgjligt. Bestdende  resultat  kan uppnas bara om ett sadant

samordnat  agerande  kommer  till stdnd. Inte minst de atgarder  SOM  syftar

till att motverka  yppkomsten @ flykting-  O9Ch migrationsrérelser * sésom
konfliktldsning, nedrustning,  utvecklingssamarbete, bevakning ~av mansk-
liga rattigheter -~ MASte praglas @V en helhetssyn ©OCh av ythllighet.  Resulta-
ten later ofta vanta p& sig. Att utforma en sammanhallen politk | denna
mening & betydelsefullt. En sédan politik  skulle  kunna  gyapg battre  forut-
sattningar  att f& til stdnd en val ayvagd fordelning av vara resurser mellan
flyktingpolitiken & ena sidan och immigrationspolitiken & den andra.
Att utforma  en pojitik | det enskilda fallet, dar de olika instrumenten

samverkar med varandra 3 ett pagagligr Satt stoter emellertid b3 problem.
Utredningen Vil peka p& nagra sadana svarigheter | fraga OM mgjligheterna
att utforma  en geperell, Sammanhallen politk ~ SOM ocks& &r nagorlunda
precis.

Ett forhéllande  som forst méste beaktas &r att det inte finns pagon
gemensam maélhierarki for alla de ggarder som kan vidtas inom ramen for
en sammanhallen politk. D€ operativa ~ malen  for flyktingmottagning i
Sverige skilier sig tex. frdn dem som gyjer for hialp il flyktingar | tredje
varlden, eftersom den férstnamnda syftar till varaktig social och ekonomisk
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integration 1 et samhalle  med ngga etableringskostnader, medan den sena-
re mestadels gyftar Ml att ge en gfalig fristad il S& manga som mgjligt  pa
overlevnadsniva. Handlingsmalen for olika grenar av politiken  skilier sig
ocksd frdn en regional flyktingsituation till en annan, Vviket g att deras
samverkan  blir en annan i Indokina  &n i Osteuropa. Fragan hur manga
fiyktingar ~ SOm skall erpjudas  asyl | Sverige kan bli en del i en internationell
overenskommelse, dar bpistdnd, skyddet fOr manskliga rattigheter ~och de
ekonomiska  relationerna  mellan de avtalsslutande parterna utgér andra och
kanske yiktigare ~bestandsdelar.  prioriteringarna inom olika grenar av politi-
ken maste darfor goras Var for gig med hansyn tagen fill de politiska ~ och
ekonomiska  fgrutsattningarna iNOM  varje tlyktingsituation, om man inte vil
riskera att forsamra gjitikens ~ totala verkningsgrad.

En allmén  gygrighet &r ocksd att det i fraga om flertalet av de flykting-
politiska ~ &tgarderna & SVArt att visa att de har direkta jnverkningar  pa
flykting- €N migrationsrorelserna till sverige. De fiyktingpolitiska medlen
bOr naturligtvis ~ anvandas  for att ayvaria uppkomsten @V flykting-  9Ch migra-
tionsrorelser  och, nér det g |yckas, ge flyktingarna skydd och bistdnd. Men
det ar mera séllan som ett samband med utvecklingen pa immigrationsom-

rdet kan pavisas. Det & ingen invandning Mot att alla anstrangningar ~ gors

att paverka orsakerna il fykting-  OCh migrationsrérelsema, men det illu-
strerar  syarigheterna @t utforma  en sammanhéllen politik 1 egentlig Me-
ning.

Utredningen  6vergar harefter till att behandla nagra forutsattningar for

en sammanhallen politik.

En forsta fraga ar vilka element som skall hdllas samman. Det &r ur-
sprungsléandernas regeringar  respektive deras grannlanders  regeringar  SOM
har ansvaret for sina landers migrations- 9N ytvecklingspolitik. Savitt galler

regeringar Med vika vi samarbetar  bor Var flyktingpolitik darfor  utformas

sé& att den samspelar k& mycket mMed dessa regeringars  politik Som med vér

egen immigrationspolitik. Inte minst yiktigr & att var polik  utformas  sa att
de namnda regeringarmas  ansvarstagande  inte undermineras. Men var poli-

tik bor ocksd sta i samklang med de internationella organisationernas policy
och arbetssétt, eftersom de i manga fall spelar €N nyckelroll O implemente-
ringen @V vikiiga bestdndsdelar  av denna. Eftersom  VAr pojitik  har bast
utsikter att ge fesultat om den bedrivs i samverkan med andra i-lander bor
den ocksd vara forenlig Med de landeras  synsitt.

Hartill  kommer att var pojjk maste utformas utifrdn  de internationella
rattsliga.  instrumenten  eftersom  dessa b&de yiger grund for VAt agerande
och satter restriktioner for detta.

I' begreppet sammanhallen ligger ocksd ett krav p4 konsistens i Var
policy. S& bor tex. flyktinggrupper i olika delar av varlden som enbart
skilier sig &t i fraga OM Sin geografiska  belagenhet | princip behandlas lika.
Var trovardighet kraver ocksd konsistens i den meningen @t Vi inte bor

bevija asyl & personer, V&S reparriering Vi skulle ha fgrordat, om de
befunnit  gjg 1 ett grannland il sitt yrsprungsland. Likasd kraver var tro-

vardighet ~att den jipje Vi driver i det internationella normativa  arbetet inte
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skiljer sig vasentligt frin innehdllet i Var egen lagstiftning.

Utredningen  Vill vidare rikta yppmarksamheten mot de krav pa ing&ende
analys av den narmare ytformningen som kan pehgvas, OM politiken skall
uppfylla  9€ uppstalida malen. Tva exempel far belysa Skillnaderna mellan
l&ngsiktiga mél och kortsikiiga  verkningar.

En amerikansk  studie pévisar att ytyecklingsbistand mycket val kan bidra
till okade flykting- Och migrationsrérelser pa kort och medellang Skt Det
aren f5jd av de forvanningar ~ och Okade fgrmaga @t emigrera SOM foljer |
bistandets spar. lakttagelsen ar generell i den meningen att den inte bara
avser det valutbildade skiktet i samhallet. ~ Det ar forst p3 Jangre sikt som
den pggre aktivitetsnivan i det pistandsmottagande landet kan leda till
minskad  ytyandring.

Ett exempel p& besvérlign avvagningsproblem erbjuder  utvecklingshbi-
stdnd &t fiyktingar ~Som befinner g i et granniand il det egna, Bistandet

bor ge s& goda levnadsvillkor att de inte lockas att soka gjg darifran till ett
tredje land. A andra sidan far det inte ge sé goda villkor att de frestas stanna
kvar i agyllandet fastan forhallandena i hemlandet  medger att de &ter-
vander. Det kan darfér visa gig finnas behov av sarskilda  insatser ocksd i
hemlandet.  Afghanistan, Laos och Vietnam & exempel p& det. Till den har

balansgingen fogas problemet 2t skapa €N levnadsnivd i asyllandet SOM inte
orsakar friktioner i relationen till den lokala pefolkningen och till eventuella

internflyktingar.

5.1.6 En sammanhéllen politk  p& regional  respektive nationell
niva

Som utforligt  beskrivits i kapitel 3 har de flesta  fiyktingsituationer for-
orsakats av en kombination av faktorer  SOm tagit sig uttryck i krig eller
andra véldsamheter,  svalt och mjljskatastrofer samt krankningar v mansk-
liga rattigheter. En sammanhallen strategi med stod av saval sakerhets-
politik, ~ internationell diplomat, bistdnds-  och  handelspolitik ar ofta nod-
vandig for att komma il ratta med fiyktingproblemen pa nationell  niva.
Manga & flyktingsituationerna har dessutom jnslag @V regionala Motsatt-
ningar Med politiskt och ekonomiskt  yrsprung. | dessa fall ar regionala

forhandlingsuppgérelser med ett brett gpektrum @V Ataganden frin bade de
regionala  parterna och det internationella samfundet  pgdvandiga  for att

bestdende |ssningar  Skall uppnas.
Ett sddant, mycket loftesrikt  exempel & aktionsplanen for Centralameri-
kanska  flyktingar, &tervandande och rgisplaced  persons, (UN doc Ciref-

ca/89/14/, 31 May 1989), vanligen benamnd Cirefca efter sin spansksprakiga

Unauthorized  Migration: An Economic  pevelopment Response. Report ©Of The
Commission for the sy of International  Migration and Cooperative Economic

Development, July 23. 1990.
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akronym.  Cirefca, SOM antogs | maj 1989, innehdller  en samordnad, detalje-
rad och |gngsiktiy plan for hur man skall komma fil ratta med regionens

flyktingproblem. Element i pjanen ar konfliktidsande atgarder, &taganden |
fraga OM flyktingratt ~ OCN manskliiga  rattigheter, ~ €n kombination  av nédbi-
stdnd,  ateruppbyggnadsbistand och |angsiktigt  utvecklingsbistand, arbets-
marknadspolitiska &tgarder ~mM.m.  Planen omfattar alla berbrda  utsatta
grupper  (flyktingar. atervandande, internflyktingar, externally displaced
persons  och lokal  pefolkning). Den innehéller ingdende  uppféljiningsme-
kanismer.  Vid det ,ppfsliningsméte, SOM agde ™M jjuni 1990, rapportera-
des yppmuntrande framsteg.

Vid en konferens i jynj 1989 antogs €N likartad,  regional plan fOr en
samordnad  |5sning @V flyktingproblemen i Indokina:  comprehensive  Plan

of Action (cpa). (UN doc. A/CONF. 148/2, 26 April  1989). Element i CPA
ar bla. &tgarder SOM motverkar ilegala Utresor  (fran Vietnam); effektivise-
ring @ programmet  fOr reguljar utvandring  frdn  Vietnam, Orderly  Departu-
'® Programme; &tagande av lander iregionen att ge en gralig fristad &t alla
asylsbkande, ~ inklusive  pafiyktingar; ett regionalt system for faststéallande
av flyktingstatus; omfattande éverforing av  Vietnamesiska flyktingar till
lander utanfor  regionen;  &tgarder SOM yppmuntrar  frivillig repatriering &V
icke-flyktingar; atersandande av jcke-flyktingar. Ocks&d CPA innehaller
uppféljningsmekanismer. Bla.  p3 grund av politiska  motséttningar har

genomférandet v CPA StOtt & petydande  svarigheter.
Sammanhélina helhetslésningar av det gag, som Cirefca och CPA repre-

senterar, torde i flera fall av komplicerade regionala  konflikter vara den

enda framkomliga ~ vagen att komma fil ratta med fyktingproblemen. En
forutsattning for att en s&dan helhetslésning ~ skall kunna  gepomforas &
naturligtvis &t de pojitiska  férutsattningarna ar for handen. A andra sidan
kan det forhallandet att |ysningen  Utarbetas  bidra till att det politiska
klimatet  forbéttras. Afghanistan, Kambodja ~ och Afrikas  Horn ar exempel
pa omfattande  och omplexa flyktingproblem som  kréver noggrant  Ut-

formade  regionala  helhetslésningar med Vvid acceptans.
Typiskt ~Sett enklare &r det normalt att utarbeta en sammanhé&llen politik

avseende ett enstaka land. Ett exempel & den modell som &ren 1987-1989

tilampades | fraga Om iranier i Turkiet och som under en tid fungerade  Vval.
Element i politken ~ var att Turkiet aog sig att respektera  principen  OM
non-refoulement; Turkiet 3109 sig ocksd  att skarpa  Utresekontrollen av
iranier;  vasteuropeiska stater atog  sig att ta emot 3 000 iranier per &r;
bistind lamnades iranierna  via UNHCR, vilket indirekt lattade Turkiets
borda.

Det har eyemplet illustrerar  val betydelsen ~av att ge stdd &t lander som
tagit €mot stora strémmar  av fiyytingar Vika &r benagna att soka gjg vidare.
Andra  s&dana lander som borde f4 ett mer kraftfullt  stod & Pakistan
(ranier),  Etiopien  (somalier), ~Sudan (etiopiery 0ch Somalia (etiopiery  for
att blott ta en handfull exempel.

Situationen  gestaltar sig annorlunda  nar gyfiet 4ar att motverka att manni-

skor  emigrerar  frén it eget land. Problemet har sin aktualitet  for flera
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lander i 6stra  Eyropa, sésom tex. Rumanien och spvjetunionen. Det blir
da fraga OM att vidta gtgarder SOM kan antas minska emigrationsbenagen-

heten. | princip kan det vara skal att gyervaga alla de atgarder som berorts i
det fsregdende  (avsnitt 3.1). Det ar inte oténkbart  att man idetta fall kan g3

vidare 3 den yag SOM  Helsingfors-6verenskommelsen framgangsrikt opp-
nat, med innefattande aven av de ekonomiska  relationerna mellan  Ost- och
Vasteuropa,.  OM de ssteuropeiska ~ !anderna  Atar g att sl& vakt  kring
manskliga  rattigheter ~ OCh samtidigt ~genomfora ~ €konomiska reformer  som
framjar internationell handel och investeringar, kan de vasteuropeiska lan-
derma  3taga sig @t garantera handelskrediter och att gradyvis liberalisera
migrationen.  Hérigenom ~ MiNSkar trycket pa befolkningen ~ att fiy av ekono-
miska skal, samtidigt SOM legitima mojligheter  oppnas il en ekonomisk
vaimotiverad  arpetsmigration mellan  Ost- och  vasteuropa.

5.1.7 En sammanhallen atervandandepolitik

Ett oxempel pa att en sammanhallen politik ~ Kan fylla €n viktig funktion 3
ett aygransat omréde avser de aigarder Som vidtas fill stod &t forutvarande

flyktingar ~ som onskar &tervanda il sitt yrsprungsland. En sadan ater-
vandandepolitik kan innehdlla en serie Komponenter.

Invandrarpolitiken kan underlatta  atervandring  genom att flyktingar  ges
mojlighet At behdlla sitt sprak, Kultur —och etniska identitet. | syerige kan de
ocksé ges €N yrkesutbildning som &r adekvat i hemlandet.  Information om
forhallandena i detta och psykosocial forberedelse infor &terkomsten kan
ocksd vara av varde.

En andra komponent &r kontantbidrag for atervandandet. Det kan gylia
resekostnader, inkop ~ av Viss ytrustning  OCh  bidrag for den forsta tiden i
landet.

ENn tredie komponent & hemlandets  immigrationsétgarder, tex. amnesti
SOM garanterar  de atervandandes  grygghet, tullattnader, sarskilda  regler |

fraga OM tilldelning av postad, filltrade till  skolor och universitet, social-

forsakringsformaner m.m.

Vidare kan vara skal - svitt gédller Vissa u-lander ~ att anvanda  bi-
standsmedel  till stod & hemlandets  jmmigrationspolitik sd att det kan
erbjuda resebidrag, startbidrag, sméforetagsstod, bidrag till arpetsgivare

under en syergangsperiod osv.
Slutligen kan vara aktuellt —att stgdja olika  organisationer som underlattar

atervandringen. Bla. kan enskilda organisationer i hemlandet  underlatta
Ateranpassningen S8 som skett i Argentina, ~ Chile och yruguay.

Det bor observeras att gepergsa kontantbidrag till de &tervandande i
Sverige Kan ge intrycket att Sverige SOker paverka dem att ge sig av. Alltfor

vdl tiltagna kontantbidrag ~ Kan ocksd skapa agg | 9N omgivning ~Som moter
i hemlandet. Lamnas ddremot bistdnd till hemlandet, kan dess myndigheter

anvanda medlen som ett led ilandets allmdnna ywecklings- ©C¢N  migrations-

politk. D€t ger gynnsammare forutsattningar 0" att &tervandandepolitiken
skall kunna genomforas  enligt sina intentioner. Utredningen aterkommer
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till fragan i det fgliande (avsnitt 5.6.3), dar de svenska insatserna till stod for

atervandring ~ behandlas i getalj.

518 En sammanhallen informationspolitik
Exempel p& ett annat omréde - slutigen -~ dar en sammanhéllen politik ~ kan
fylla €N viktig funktion  &r informationsomradet.

Ett inslag | en sédan polik A" tgarder | ursprungsldnderna som  sakrar
alt personer SOM gvervager att bege sig fll Sverige f&r tydiiga signaler om de
svenska reglerna  fOr uppehdllstillstand. Snabba besked till de asylspkande
ar det yiktigaste medlet att yppng det. Men ocksd informationsétgérder kan

géra nytta, bla. for att forsvara for profitsrerna p& omradet. Samtidigt
mé&ste fiyktingar & entydiga signaler OM att de kan f& en fristad har.
Informationsatgarder av motsvarande  glag kan vara ftill pyia i sk forsta

asyllander, ~S& att det blir kant att gyerige tilampar forsta asyllandsprinci-

pen.

Opinionsbildning i Sverige 4ar av betydelse for att almanheten  skall f&
information om orsakerna fill gy om ratten il asyl m.m.

Som namnts kan ocksd vara skal att informera flyktingar | Sverige, SOM
évervager att gtervanda, om forhallandena i deras hemlander ifréga om den
personliga  sakerheten,  arbetsmarknaden, bostadsmarknaden, mojligheter-
na till bistind m.m.

Delar av en informationspolitik av det har gjaget anfortros |ympligen de

enskilda  qrganisationer som arbetar med flyitingfragor.

5.2 Almanna migrations- ~ °ch  flyktingpolitiska fragor

521 Flyktingbegreppet

Diskussionen OM  fiykting-  9¢N  migrationspolitiken forsvaras  av att be-
greppet  flykting” anvdnds med olika innebérd och definitioner. Den mest
restriktiva  definitionen har givits i Geneve-konventionen, SOM ytgar frdn att

flykten foretas for att komma undan forfoljelse. Denna definition  har ofta
framhallits som alltfér ~ sndav mot bakgrund @ de senaste decenniernas
erfarenheter. En vidare definition  har givits @ OAU, som aven innefattar
fiykt frdn vapnad aggression, inbordeskrig ~ OCN ockupation, ~ foreteelser  som
ar petydligt vanligare Som orsak il massfiykt &n den personiiga  forfolielsen.
Det har ocksd myntats begrepp SOM internflyktingar’, avseende personer
som inte fy frdn sitt land utan endast frdn sin hemtrakt, och  mjjjo-
flyktingar som lamnar = sin  pempygd Uil folid av att mjjjgn och natur-
resurserna - blivit  ggignliga.  Det talas vidare om  ekonomiska flyktingar”,
varmed i ygge| avses manniskor  som soker battre utkomstmajligheter ge-
nom att pegara asyl | €t annat land.

Mot den har pakgrunden  Och i enlighet med de anvisningar  SOm lamnas i
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direktiven  har ytredningen  prévat fragan OM en vidare fyktingdefinition an
Geneve-konventionens skulle vara att foredra.  Utredningen har yisserligen

funnit att den pyss antydda  Kritiken inte saknar fog; bl.a. vore det principi-
ellt Onskvart med en storre  samstammighet mellan den faktiska rackvidden
av UNHCRs  mandat och staternas skyldigheter att pevilja flyktingar  asyl.
Utredningen har likval kommit till den slutsatsen att tjlracklign  Skal saknas
for att syerige for narvarande skulle  vacka frggan OM en revision av
Geneve-konventionens definition. Inte heller bor gyerige tills vidare driva

fragan om en formell  ytidgning — av UNHCRs  mandat.

Ett huvudargument  fO' utredningens  stdndpunkt & att Geneve-konven-

tionen vunnit en mycket bred internationell anslutning. Att  soka vidga
konventionens  tjllampningsomrade vore att zventyra de framsteg SOM mo-
dosamt gjorts inom  den internationella flyktingratten. Misslyckandet ar
1977 att f& till stdnd en konvention ~om territoriell  asy| &r pelysande hérvid-

lag. Utsikterna ar for narvarande minimala  att for vasteuropas  del uppna

enighet ©mM en vidare definition ~ som inte ynyter an till forfoljelse eller andra

tgarder Som ar riktade mot fiyktingen  personligen.  Deffa  sammanhénger

med att ett vidare fiyktingbegrepp © sdsom tex. det som jpgg i OAU-
konventionen " skulle innefatta en fiyktingpopulation som vore ohanterligt
stor. En sddan omdefiniering av flyktingbegreppet kunde ocksa leda ftill att

detta uttunnades il forfang  fOr flyktingar ~Med sérskilda  skyddsbehov. Till
saken hor vidare som tigigare Namnts att en serie resolutioner av FNs
generalférsamling ger UNHCR  mgjlighet  att 1dmna  skygd och humanitar
hjalp 0cksd &t fiyktingkategorier som inte innefattas i Geneve-konventio-
nens definition.

Det nu sagda hindrar inte att gyerige bor verka for ett stod av FN-
systemets normgivande  organ fOr €N Mer genergs precisering @V skyddsbe-
hoven. syerige bor pg sikt soka na konsensus inom OECD-kretsen for ett
nagot Vidare fiyktingbegrepp an Geneve-konventionens. Det skulle for
svensk del vara paurligt att verka for att pegreppet utstracks till att omfatta
ocks& de fall dar det skulle vara yppenbart Stridande mot humanitetens  krav
att yagra den asylsskande €N fristad. Det bor ses som en p3 almanna
humanitara  rawsprinciper  grundad  skyldighet @t ge skydd | Sadana fall,

oavsett OM enjghet kan nds om en traktatsrittslig reglering.  Sverige DOr
verka for att en sadan skyldighet ~ fullt ut vinner internationellt erkénnande.

I det fgljande foreslar utredningen &t €N regel med den gngiyna inneborden
tas in i den svenska |agstiftningen.

Fér att undvika  missforstand erinrar  ytredningen slutigen oM att det
sjalvfallet ~ inte moter hinder for gyerige Och andra yasteuropeiska ~ Stater att
medge uppehlistillstand aven for andra kategorier ~Med starkt skyddsbe-
hov. Utredningen  foreslér i det fljande att sddana ytlanningar ~ under vissa
forutsattningar skall f& en fristad i Sverige. Utredningen ~ kommer  &ven att
fororda  att asyirtten ges €M nagot vidare tolkning @n den som hittills
kénnetecknat svensk praxis.  Utredningen erinrar ocksd om att varken det

katastrofbistand eller det ytyecklingsbistand som kommer de fiyende till del

destineras  utifrdn  p3got Visst flyktingbegrepp.
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522 Globala  aspekter p& flyktingpolitiken

Flyktingproblemen betraktades  |3nge inom FN och i andra internationella
fora som temporara OCh ganska onormala  fenomen, som kunde elimineras
med pjgp av stod il fykiingarna sjalva och deras vardiander.  Med aren har
det blivit yppenbart &t flyktingrérelser ar ett symptom pa Mer djupgéende
strukturella motsattningar och obalanser, och att de darfér maste angripas
med |3ngsiktigt ~ verkande  ekonomiska och politiska ~ atgarder.  Detta  be-
traktelsesatt ~ som kommit till ygryck i resolutioner bade inom FN  OAU och
i Centralamerika, har dock inte helt trangt  igenom, och framfér allt inte i
FNs operativa  Verksamhet. Sverige har apledning att verka internationellt

for att grundorsakerna till flyktingstrommarna mer  Gppet diskuteras  och
blir foremal for mer malmedvetna insatser nar det galler sakerhets-, han-

dels- och pistandspolitiken inom  FN.  Fyktingfragora bor komma  pygre pa
dagordningen ~ hos de ekonomiska  och pgjiiska  organen iNom FN, och béde

givar- 9Ch  mottagarlander bor yppmanas @t ge hogre prioritet At de ut-
vecklingsproblem som fororsakar ~och som fororsakas av flyktingrorelser.

Det finns ocksd skal att se éver FN-systemets  organisation ~ Och beredskap
att hantera  fiyktingfragorna. Fyra aspekter p& FN-systemets operativa foll
forjanar  at yppmarksammas ~ sarskilt, namligen (1) férvarning  infor  vanta-
de flyktingkriser, (2) koordinering av kortsiktigt stdd i ngdsituationer, ?3)
inriktningen @ det |angsiktiga  utvecklingsbistandet och (4) UNHCRs  roll
och finansiering.

FN-systemet ~ har en val ythyggd faltorganisation i de flesta ytvecklings-
lander. Det finns dessutom ett val utbyggt  informationssystem for skorde-
uppskattningar ~ inom FAO (GIEws),  som underldttar  prognosticeringen av
hungerkatastrofer. Ett embryo il en pycket ambitiss  statistisk  glopalmo-

dell for fsrutsagande av flyktingrorelser (orcly  finns ocksd inom FN-
sekretariatet; det &r emellertid tveksamt om denna modell négonsin kom-

mer att kunna ge snabba och jjfgpiitiga prognoser  Med pansyn il dess
otillrackliga personella  Och materiella  resurser for den omfattande  insam-
ling och bearbetning & data som forutsatts for att modellen  skall fungera?
Den enklaste och sannolikt mest  effektiva metoden  att fd fram snabb
information oM phegynnande flyktingrérelser torde vara att geperalsekrete-

raren yppdrar 8t UNDP-representanterna i speciellt Utsatta lander att gygte-
matiskt  insamla  yppgifter ~ SOM visar om sddana rorelser ar & farde. Ut-
slaktning  ©ller forsalining @V boskap, uteblivna  yegn  migration  INOM  landet,
etniska  motsattningar, brott mot manskliga rattigheter  €tc. kan vara tecken

som forebddar massrorelser.  Sadan information kan hjsipa  bistandsgivarna

att hoja beredskapen  INfor en fyiivag.

Koordineringen av de olika bistandsorganens insatser i akuta krissituatio-
ner skall i princip utgd fr&n att fiyktingkommissarien har ett stdende mandat
frén generalsekreteraren att koordinera arbetet pa internationell nivd, me-

ZSe Kojic, I-S. och Prokofiev, B.P., “The Coordination of Activites Related to
Early Warning Of Possible Refugee Flows”, JIU/REP/90/2, Geneva 1990.
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dan koordineringen pa faltet skall skotas av det mottagande landets myndig-
heter med stéd av FNs Resident Coordinator, som i de flesta ytvecklings-
lander &r densamme som chefen for UNDPs féltkontor. Denna arbetsfor-

delning @ emellertid inte gjyyklar | alla |agen. UNHCRs — mandat &r baserat

pa flyktingarnas skyddsbehov, medan  yNDP-representantens koordine-

ringsansvar ~ &r relaterat fill landets behov av ytyecklingsbistand. | situatio-
ner som kraver koordinering @V katastrofhjalp ~ Sharare  an ytyecklingsbistand

eller  flyktingskydd, sdsom vid t.ex. evakueringen av Kuwait i gygusti 1990
eller vid naturkatastrofer kan  generalsekreteraren i stallet  yppdra &t
UNDRO  eller nagot FN-organ Med val utbyggd platsrepresentation att
hjalpa landets myndigheter ~ att koordinera  pjalpinsatserna. I de krislagen
som frdn tid till annan uppstatt pa Afrikas  Horn har det daremot varit Klart
att UNDP-cheferna haft koordinationsansvaret. Med tanke 3 att olika
katastrofsituationer kraver olika glags insatser frdn bistandsorganens sida
kan det gnappast sagas Vara en syaghet | FN-systemet att den centrala
koordineringen kan anfoértros  UNHCR i vissa fall och andra organ i andra

fall: denna flexibilitet ~ maste snarare betraktas som en styrka Med hansyn till
att kraven gjlier sig fran fall till fall.
Néar det gzller Iangsiktigt Stod for att integrera flyktingar | vérdlandet,

skall detta i princjp ske inom  ytyecklingsbistandets normala  ramar och

kanaler. Harvid yppstar emellertid  proplemet @t nyanlanda  flyktingar  kan
uppfattas SOM Mer fsrmanligt  behandlade  &n den pefolkning ~ Som redan bor

i omradet. | vissa fall léses problemet genom ait b&da grupperna far del av
utvecklingsinsatserna, men oftast ges utvecklingsprojekt for fiyktingar sd lag
prioritet  att dessas anpassning Plir jangre Och svérare an psgvandigt. Ut
vecklingsbistand for att l6sa fiyktingproblem T ovare gjg det gyjer fore-
byggande insatser  eller anpassning i en ny mijp bor ges sarskilt  om-
namnande bland de &ndamdl som skall framjas av internationella utveck-
lingsprogram, fonder och banker. Utvecklingsinsatser som avser saval
existerande  posattningar  SOM nytillkomna flyktinggrupper har i manga fall
gjorts bade av UNDP och varldsbanken, men  fragan borde mer (egel-

massigt séattas p& dagordningen for varldsbankens och UNDPs  koordina-
tionsmoéten  for utvecklingsbistandet til alla lander som hyser €N petydande
flyktingpopulation.

Utredningen  Nar gvervagt fragan OM UNHCRs  roll iden giopala flykting-
poliiken ~ OCh har gragit foliande Slutsatser.  Nar det forst gzjer UNHCRs

mandat &r detta foremadl for en gyandig debatt. Mandatet faststalldes ar 1950
av generalférsamlingen (Res 428 |y] 14 december 1950). Debatten  gjjler
bade vilka uppgifter  SOM  flyktingkommissarien skall ha och for vilka kate-
gorier @V personer han skall ha ett ansyar; dessa bada fragor halls inte alltid
isar i debatten.  Egpjigt gallande Mandat & UNHCRs uppgifter ~ att lamna
internationellt skydd och att séka permanenta I6sningar.  Men i fgljg av
resolutioner av generalférsamlingen har kommissarien fatt i uppdrag  att
ocksd bedriva andra typer @ verksamhet,  tex. att lamna katastrofbistand.

Han har ocksd gets sarskiida yppdrag ad hoc tex. & 1989 samordningen — av

hjalpaktioner for atervandande  til Chad och Etgpien.
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S&vitt galler den personkrets ~ Som faller inom UNHCRs  kompetens far
man gkijljg mellan  tre kategorier:  (a) de som omfattas  av stadgans definition,
(b) en vidare krets som ocksd har ratt ftill skydd och pistand, innefattande
OAU-konventionens och  cartagena-deklarationens flyktingbegrepp, och
(c) en mer obestdmd personkrets  SOM  kommissarien kan gy ftillhanda  med
sina good  offices”; dessa tjanster inbegriper ~emellertid  inte internationellt
skydd. Personkretsarna under (p) och (c) har |agts fast iett antal resolutio-
ner och andra internationella instrument.

Utredningen  har gvervagt fragan OM €N ytvidgning & UNHCRs  mandat
skulle gora det lattare for pN.systemet —att hantera de problem Som berorts i
det fsreggende. Med pansyn till att UNHCRs  storsta proplem ligger | att f&

ekonomiska resurser och politiskt  Stod il att klara de yppgifter SOM an-

givits | gillande mandat, anser yyedningen  iNte att en s&dan widgning
skulle ©6ka kommissariatets effektivitet. De yppgifter ~som har diskuterats
for en tankbar idgning ~ exempelvis  internflyktingar och  gteranpassning

av hemvandande torde dessutom mer effektivt kunna skdtas av andra

FN-organ.  (Utredningen  terkommer  nedan till fagan OM internflyktingar-

na.)
UNHCRS  finansiering & ett standigt aterkommande problem, som sam-

manhanger ~Med att kommissariatet fortfarande har  staliningen  av ett till-
falligt organ VarS operativa Vverksamhet inte finansieras  dver en grspudget
utan  genom  korsiktiga utfastelser  for enskilda insatser.  Organisationen

tvingas leva ur hand i mun utan att kunna planera p& langre Sikt &n nagon
ménad i taget. Detta har medfort att en grmlgt stor del av de reguljara
resurserna  maste anvandas for att mobilisera pengar till saval nya SOmM
pagéende iNsatser.  ytredningen vdlkomnar  de 3tgarder SOM haller pa att
genomforas ~ Med svenskt stod for att ge UNHCR  en stdrre budgetmassig

stabilitet ~ och okad frihet i fgga om medlens  anvandning. Den |ogiska
slutpunkten ~ for demna yteckling Vvore att ypprata €N FNS fiyktingfond ~ Som
bygger p& generella friviliga  helarsbidrag ~ SOM disponeras genom beslut av
exekutivkommittén och inte som NU genom  specialdestinering av yarje
enskilt bidrag.

Utredningen vill ocksd foresld att sverige hojer Sitt &riga bidrag il
UNHCR. Det svenska pigraget har visserligen fortjansten ~ av att vara mer

stabilt och |3ngsiktigt ~&n de flesta andra bidrag SOM UNHCR  mottar, men
faktum ar att gyeriges bidrag Under senare ar understigit ~ feM procent av de
samlade friviliga  bidragen il UNHCR. Detta &r |5gre &@n den svenska
bidragsandelen 1 andra  EN_program, sésom tex. UNDP, UNFPA, WFP
och Unicef. ~ Det finns gpjedning  att markera vart stod till den globala
flyktingpolitiken genom 2t nagot hgja denna andel. Det |gger 1 |inje med

utredningens  uppfattning ~ att Vart stod &t fyktingar gor Storre npyia om det
lamnas i u-lander an i gyerige.

I likhet med andra internationella organisationer maste UNHCR gora
prioriteringar 1 SN verksamhet,  inte sallan av yinkig natur. ytredningen Vil
for sin del gima Se att skyddsfunktionen s& Jangt mojligt  Starks. Denna

funktion & UNHCRs centrala och den som ger UNHCR  dess gyrgrag inom
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FN-systemet.  EN férstarkning @V skyddsfunktionen behéver inte leda till en
nedgradering av bistdndet &t fyktingama. Bistndsverksamheten ger

UNHCR tillgang till de omraden  dar flyktingarna befinner sig och insyn i
deras pelsgenhet.  Det ar ocksd en spridd  erfarenhet  att UNHCRs blotta
nérvaro i ett |and, tex. for att ge nodbistand, kan fylla €N skyddsfunktion.

Utredningen har funnit att UNHCR forhallit sig tamligen  passivt pa

informationsomradet. Den valkomnar darfor  att behovet av en informa-
tionsstrategi évervags inom  kommissariatet. En sadan borde bla. upp-
marksamma  fiyktingproblemens orsaker och konsekvenser liksom de fram-
gangar det internationella flyktingarbetet har. Ocksd en del aspekter idvrigt

i avsnitt 3.9 kan vara av relevans fOr gyategin. Denna borde kunna leda till
okad forstdelse for UNHCRs  behov av fastare finansieringsformer.

Ocks& UNHCRs  anstréingningar ~ att f& il stdnd frivilig  repatriering ~ bOr
enligt utredningens  mening ges Sveriges fulla stod (jfr exekutivkommitténs
slutsatser  nr 18 och g40). | viken  ytstrackning flyktingar kan atervanda
vaxiar naturligtvis  Med den pojitiska  utvecklingen | hemldnderna.  UNHCR
har en yppgit att uppmuntra  A&tervandande, nar sadant ar méjligt,  och att
informera  fiyktingarna ~ om forhdllandena i hemlanderna. I de fall da for-
hallandena  &r instabila men fyktingar &ndd Onskar Aatervanda - sésom tex. i
Centralamerika, Afrikas  Horn och Sri Lanka - &r det oomstritt  att UNHCR

far fylla en skyddsfunktion under en syergangsperiod. Det ar ocksd rimligt
att UNHCR i ett inledande skede ger nédnjalp il &tervandande flyktingar

och att fxitrepresentanterna medverkar  till att mobilisera  ytyecklingshjalp
frdn andra kallor, Ss&som enskilda organisationer, UNDP  eller ytyecklings-
bankerna.  Det finns flera eyxempel p& framgéngsrika sddana insatser fran
UNHCRs  sida, inte minst i Centralamerika. Atskilligt talar for att mgjlig-
heterna  haller pa att forbattras  for en repatriering ~ av stora fiyktingpopula-
tioner tex. il Afghanistan, Kambodja, ~ Vastra Sahara, Sydafrika ©ch Mo-
cambique. Det kommer i sa fall att vara en vikig uppgift for UNHCR  att
underlatta  tervandringen.

De s.k. internflyktingarna (se avsnitt 37) befinner gjg i mgnga fall i en
sarskilt  utsatt pejsgenhet. SOm namnts har fagan vackts om inte UNHCR

borde ges i yppgift att ta ansvar aven for dessa, eftersom deras situation sé
mycket liknar den som yppleys av flyktingar i frammande land.  Utred-
ningen anser emellertid  for sin del att gyerige bOr stilla gjg avvisande il
sédana forslag. UNHCRs ~ mandat baseras p3 att fiyktingarna soker  skydd

hos en annan stat &n hemlandet och att det mggagande landet gepom en

konvention  har stagit sig ViSSa forpliktelser MOt flyktingar.  Inget land torde
vara berett att genom en konvention om intern  migration frdnhanda sig
suverdniteten  Gver sitt gget territorium eller jyrisdiktionen éver medborgare

i det ggna landet. Om det internationella samfundet  forsoker  gyjuta

UNHCR  framfor  gjg in i gylika konflikter  riskerar man dels att wompromet-
tera kommissariens politiska  neutralitet, dels kan man minska forutsatt-
ningarna  att vinna gy for de fyktingar  Som till slut lamnar  landet ifraga.

Den basta kanalen for att bistd jnternflyktingar i politiskt ~ kansliga lagen & i
stallet enskilda  grganisationer, som utan att proyocera  konflikter om den
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nationella  suveraniteten giot manga betydande insatser g detta omrade.
Det nu gagda innebar inte att UNHCR  helt maste avstd frin att befatta gjg

med internlyktingar. Som har forekommit  tex. ifgga OM Laos, Vietnam,

Cypern och Bangladesh kan UNHCR ges sarskilda uppdrag avseende speci-

ella  grupper @ jnternflyktingar. Internflyktingarnas problem  kan ocks&
regleras genom internationella Overenskommelser som innebar att UNHCR

medverkar p& samma satt som i fygq OM externa flyktingar, om detta sker

inom  ramen  for yegionala paketldsningar, som i fallet Cirefca (se avsnitt
Det ar ocksa i att UNHCR i kraft av sin sarskilda sakkun-

5.1.6). naturligt

skap ©OM internflyktingarnas problem  arbetar for att deras situation upp-

méarksammas ~ bade inom FNs normgivande och gperationella verksamhets-

grenar.

En majoritet &V dagens flyktingar ar kvinnor och barn. Kvinnor och barn
har sarskilda skyddsbehoy ~ som har beskrivits i avsnitt 3.6. Utredningen har
ocksa redogjort for de &tgarder SOM de internationella organisationerna,
framst  Unicef och UNHCR, vidtagit  for att oka skyddet for kvinnor  och
barn. Nar det galler UNHCR ar det viktigt ~ att oka antalet kvinnor  bland
organisationens faltpersonal och i de lokala pjgporgan ~ med vika den
samarbetar pa faltet. Sverige bor stodja UNHCRs arbete pa detta omréde
och begara fortiopande  rapportering ~ OM dess resultat.  ygredningen  &ter-

kommer  till den \jiga roll som enskilda organisationer spelar Nar det

galler att starka kvinnomas  gpiining  INOM  flyktingprogrammen.

523 Svenska utikes- och pistandspolitiska  overvaganden

Utredningen pladerar for ett svenskt internationellt engagemang iﬂykting_
fragorna, OCh ser dessa som direkt relaterade il fred och sakerhet, skydd av

manskliga  rattigheter,  livsmedelsforsérining och miligvard.  Detta innebéar
ingen omlaggning  av svensk utrikes» och sékerhetspolitik, men det innebar

att fiyktingproblematiken lyfts upp pé& den politiska dagordningen,  jamsides
med andra politiska OCh ekonomiska fragor som hittills  dominerat  debatten

inom  FN och i gyropeiska  fora. Flyktingstrémmar kan ses som gymptom  p&
brister och obalanser i den regionala ©ller globala politik Som fors, och det

borde vara paturiigt  att ta in dem som giyrsignaler | de regionala °Ch globala

politiska ~ Gverenskommelser som kan komma att traffas som en folid av att
det kalla kriget upphért  9¢h  nya  mgjligheter oppnats  for internationelit
samarbete.

Utredningen forordar  ocksd att skyddet & manskliga  rattigheter  ges
fortsatt R iori inom den svenska utrikes- och picts iti Aven
hog prioritet bistandspolitiken.
oM ytvecklingen inom  govjetunionen ar oviss star klart att den allmanna
utvecklingen i vérlden for narvarande gar mot okad demokrati. Det gynnar
arbetet pg att véarna de manskliga  rattigheterna. Fortsatter  den hér demo-

kratiseringsprocessen kan det pa sikt visa sig mojligt att nd bred yppgiytning
inom FN foér att sanktioner riktas mot stater som pa ett sarskilt grout och

systematiskt ~ satt kranker fundamentala manskliga  rattigheter, sdsom exem-
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pelvis Skedde i yganda under 1970-talet och i kambodja &ren 1975el978.

Sverige bdr medverka i arbetet pa at skapa forutsattningar for en sadan
utveckling.

P& kort skt galler det att finna yagar att forstarka  kontrolisystemet sadant
det nu fyngerar (se avsnitt 3.gp) Inte minst bor de rgpporter SOM utarbetas
inom ramen for yontrollsystemet anvandas som medel for offentig  gransk-
ning av staternas ypptradande. UNHCR har 3y senare tid pgrjgr anvanda
rapporterna  for att satta staterna under ett yyck.

En svag punkt | kontrolisystemet ar den oilirackliga bevakningen &
respekten for den internationella humanitara  ratten. En mgjlighet  Vore att
inratta  en motsvarighet  till MR-kommissionen men ocksd andra institutio-
nella |ssningar  kan gvervagas.

Savitt galler dokumentation och information rérande  manskliga  rattig-
heter (avsnitt 3.8.3) rekommenderar utredningen att gyerige  stoder  for-

starkandet  av pagra regionala Centra i Afrika  och Asien. Malet bor vara att
det i varje region finNs et psgt ansett, politiskt  Obundet  centrum  som
dokumenterar och informerar  om mynskiiga  rattigheter  och slar larm om
eventuella  brott. Sa&dana centra, som bor vara fristdende frdn regeringarna |
regionen, Skulle kunna motverka  den misstro och pojarisering som fore-
ligger pa MR-omradet bla. fill fsjg av industrilandernas dominans i kon-
trollarbetet. De kunde ocksd svara for yildning pa MR-omradet.
Utredningens  diskussion  av skyddet O manskliga ratigheter ~ OCh bistand
(avsnitt  3.8.4) aktualiserar fragan, huruvida —och 3 vilket satt brott mot
dessa pxtigheter bor inverka  p3 det svenska bistdndets  storlek och in-
riktning. ~ Det & en gammal princip for det svenska pistandet, att utveck-
lingssamarbete & Iangsiktigt ~OCh att svenska regeringen  endast i yterst
graverande fall avbryter ~detta samarbete. Det ar ocksd Klart, att manga av
Sveriges Samarbetslander har maktstrukturer och politiska ~ traditioner  som
gor det svlrt for en pistandsgivare ait f& gensr for att de skall regpektera
vissa rattigheter ~ SOM fOr syeriges del betraktas  som gjavkiara,  exempelvis

nar det galler yttranderatt  eller forenings-  OCh fgrhandlingsrétt.
Vad som inte kan ursdktas av pojitiska traditioner eller bristande  in-

stitutionella grunder & grov forfolielse  OCN  fysiskt vald mot oliktankande
eller etniska minoriteter. Utredningen ~ finner att de senaste tvd decennier-
nas erfarenheter  nar det gyjler fysiskt Vald Mot civilbefolkning, fangslande,
torterande  och gyratining  av oliktankande ar s& orovackande  att de skulle
motivera  en starkare form av aystandstagande fran de svenska statsmakter-
nas sida &n som hittills skett. Ett séatt att inleda en diskussion om hur detta
skall ske vore att riksdagen varje ar gavs fillfalle att diskutera en gystematisk
redogorelse ~ for situationen i olika lander nar det galer respekten  for
manskliga  rattigheter, | likhet med vad som sker eyempelvis | USA och
Norge. Riksdagen Kan pa detta satt beredas battre ynderlag fOr jamforelser
nar den diskuterar  sdval bistdndet som handels- och yyikespolitiken.

For tydiighetens ~ Skull Vill ytredningen  papeka, At integration &V fiykting-
fragan i regionala overenskommelser som omfattar handel, bistdnd  och

andra ekonomiska  staganden inte kan ses som ett yinyitiande @V flyktingar
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som handelsvara.  Vad som forordas innebar ingen koppling @V prestationer
pé& de flykting- och handelspolitiska omradena. Men eftersom en val avvagd
utvecklingspolitik och ett effektivt  skydd av manskliga  rattigheter ~ Minskar
anledningarna till flykt, vantar sig parterna i dverenskommelsen att en
sammanhallen politik ~ kommer att ge positva resultat pg bada omrédena.

Nar det galler skyddet @V manskliga ratigheter ~Kan det gyeryagas oOm inte

kopplingen ~ till de ekonomiska  motprestationerna borde vara mer direkt.
Det & sjalvklat bade i gyerige Och i andra demokratier,  att det politiska
underlaget for utvecklingsbistand och annat ekonomiskt samarbete pa for-

manliga Villkor  paverkas 8V motpartens  respekt fOr manskliga  rattigheter. I
de fall d& farrycket  eller forfoljelserna leder il massflyke ar det svart att
uppratthalla den svenska jjian att ge bistand genom officiella  kanaler -

stodet ftill eftersatta  grypper kanaliseras i s&dana fall battre genom enskilda

organisationer.

Ocks& den internationella opinionsbildningen ar ett medel att rikta upp-
marksamheten Mot grova krankningar @V manskliga  rattigheter. Opinions-
bildningen kan ha effekt om den beaktar de férutsattningar ifréga om
legitimitet, form och inneh&ll som berbrts tidigare (avsnitt 3.9.3). Priori-
tet bor ges at opinionsbildning oM svergrepp Mot sarskilt  varnlosa grupper
s&som flyktingbarn och internflyktingar”. Men det ar ocksd skal att- som
ett led i fiyktingpolitiken * bedriva  gpinjonshildning oM flyktingproblemens

grundlaggande  Orsaker i gyrigt  OCh mgjligheterna &t finna  |sgningar.  Ett
s&dant |gngsiktigt perspektiv  kan balansera massmedias inriktning  p& 6gon-
blicksbilder. De exempel som redovisats i avsnitt 3.9.2 visar att massmedias
framstélining @V flyktingsituationer i manga fall kan leda till att pigpinsat-
serna snedvrids.

Nar det gzjer det direkta svenska utvecklingssamarbetet finner  utred-
ningen ait det ar lattare att integrera hela skalan av fykiingpolitiska frage-
stallningar | det bilaterala  bistdndet  &an i det multilaterala. De internationel-
la’ organisationernas styrka &r att de ar universella  och pojitiskt  neutrala,
men deras gyaghet ligger | gransdragnings-  9¢h koordineringsproblem. Det
svenska |3ngsiktiga bistdndet  &r begransat till et tygotal lander, men i de
fall da dessa lander utsétts for pafrestningar | samband  med maggfiykt  eller
integration av atervandande kan detta bistand flexibelt anpassas il be-
hoven utan att gsra Atskillnad — mellan flyktingbistand och annat yyecklings-
bistdnd, ~ mellan internflyktingar och  konventionstlyktingar, eller  mellan

bofasta och migrerande  grupper. Genom en akiiv gialog Med mottagarlan-
derna  kan gyerige Mmedverka il att fragor OM flyktingarnas eller de ater-

vandandes  jntegration inte  forsummas. Sarskilt i sodra Afrika har denna
dialog Med programlanderna givit goda resultat.  Stédet till &tervandrande i
Argentina, Chile och yryguay har ocksd visat proy pa nytankande ~ Och
anpassning  till  behoven.  Utsikterna til en omfattande atervandring till
stater som inte &r programlander for svenskt pistand, S&som Afghanistan,

Kambodja, Vastra Sahara och El gsglvador, kommer att stilla det svenska

flyktingbistandet infor  flera delvis nya krav.
I det bilaterala utvecklingssamarbetet - liksom &aven i det multilaterala
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spelar friviliga ~ organisationer en aygérande foll i arbetet 5 att bereda
flyktingar bistdnd och skydd. Organisationernas fortrogenhet med lokala
férhallanden aven i lander utanfor  programlandskretsen, deras gmjgiga Och
informella  ypptradande | politiskt  kansliga  flyktingsituationer och deras
méjligheter  till - aktiv medverkan  frén flyktingarna sjglva gor dem i manga
fall battre skickade att angripa  flyktingproblemen an statliga eller mellan-
statliga organ. Deras medlemsunderlag i Sverige Och andra givarlander  gor

det dessutom mgjligt for dem att paverka opinionen till forman  for flykting-
amas sak, b&de ndr det gyler materiellt  stod och forsvaret av manskliga

rattigheter.

Utredningen  finner det angelaget att de friviliga  organisationernas roll i
flyktingbistandet vidareutvecklas. Detta bér ske i former som sa langt
mojligt  undviker  att pyrakratisera  organisationernas arbete.  Stodet via en-

skilda  grganisationer bor darfor utformas pg et sadant satt att aktiv med-
verkan av flyktingarna premieras. EN sadan medverkan  &r inte alltid latt att
&stadkomma  vare sig politiskt  eller  organisatoriskt, och den kan stalla annu
hogre krav pa flexibilitet i forvaltningen av bistdndet &an hittlls. Den & &
andra sidan sa viktig  for fiyktingarnas status och for deras ekonomiska  och
sociala jntegration  att sddana extra  anstrangningar maste anses val mo-
tiverade.  ytredningen ~ forordar att UD och SIDA tar ypp en diskussion  med
de friviliga  organisationerna om hur en sddan medverkan  béast skall stimule-

ras. Sarskit angelaget dr att flyktingkvinnorna ges Okade mgjligheter ~ alt
medverka i de hjalpprogram  SOM organisationerna genomfor.

Flyktingpolitiska fragor har i Viss ytstrackning  tagits upp @V utvecklings-
forskningen, men intresset har foretradesvis inriktats  p&  Kortsiktiga an-
passningsproblem och py sarskilda  fiyktingprojekt i form av pya bosatt-
ningsomraden  OCh dyliki. D€ langsiktiga e€konomiska  fragor SOM uppmark-
sammats  exempelvis | den svenska  arbetsmarknadsforskningen och som
galler flykingamas ~ foll i ekonomin  har i ringa grad uppmarksammats i
u-landsforskningen. Detta har sannolikt  pigragit il att befasta en rad
férdomar  hos politker | 98 mottagande ~ !&nderna OM fiyktingarnas  negativa
effekter  p3 ekonomin,  fordomar  som kunnat férsena gigarder for att ekono-
miskt integrera  flyktingama. ~ Det finns  anledning  att uppmarksamma ~ denna

brist genom ett svenskt stdd till - ytvecklingsforskning om dessa ggpekter,
saval via internationella forskningsprogram SOM genom Stod till  svenska
forskare.

53  Principer for en andrad  imrnigrationspolitik

Utredningen  har i det fsregdende SOKt belysa hur en sammanhéllen  politik
bor ta sig uttryck Nar det gyler allmanna  migrations- 0N fiyktingpolitiska
fragor. -Det ar emellertid  av yppenbar vikt att aven var egen immigrations-
politik Star i samklang Med den almanna nriktning  SOM utger et resultat
av en sammanhallen  gyn pa problemen.
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Som tidigare framhallits (avsnitt  4.3) leder principerna for den nuvarande
immigrationspolitiken til vissa problem.  Principena  gor det &tminstone
delvis svart att styra insatserna il dem som har stérst behov av gkydd och
hjalp, de &r ganska svartilampade  OCh de ger ypphov fill stora syangningar
frdn det ena dret til det andra nar det ggler antalet pevijade uppehalistill-
stand.

Man bér inte overdriva utsikterna  att komma il ratta med proplem av
detta slag genom andringar | sjalva regelsystemet.  S&dana proplem kommer
alltid att finnas sa lange Vi Vill driva en humanitart inriktad  jmmigrations-
poliik ~och moter et starkt inyandringstryck. Det finns emellertid  otvivel-
aktigt utrymme  for diskussion om man skulle kunna minska proplemen
genom €M omlaggning &V systemet.

Nér det ggler sjalva Strukturen  for en andrad reglering har utredningen
vervagt mdjligheterna At konstruera |agstiftningen  p& ©tt sddant st att
denna skulle ge tydliga Och uttdmmande  besked om ivika fall yppenallstil-
stand skall peyiljas, Om kriterierna  gers tillrackligt  generosa, Skulle i sé fall
principen ~ kunna vara den att yppehalistilstand ~ Over huvud aget inte ges i
andra fall an nar dessa kriterier ~beddms vara yppfylida.

Detta skulle innebara ett frdn formella synpunkter ~ heltackande  regelsys-
tem som stdmmer val Overens med svenska |agstiftningstraditioner. Ut-
rymmet  for diskretionara bedémningar skulle  minska, Viket fran vissa
synpunkter ~ kan ses som en fordel.

Som ytredningen ~ Ser saken skulle emellertid  ett sadant system Vvara for-
enat med en aygsrande nackdel, namligen s& till vida att den humanitara
inriktningen  ofr&nkomligen skulle riskera att ldsas fast vid en miniminiva.
For oss liksom for andra jamforbara  lander gzler att vi inte kan binda oss
vid en gkyldighet att oberoende  av vara forutsattningar och av det invand-
ringstryck ~ SOM frdn tid till annan ar aktuellt ge hjalp Och skydd i all den
utstrackning ~ SOM frdn renodlat humanitéra synpunkter ~ Skulle vara dnskvart.

S& tex. kommer en lagstiftning uppbyggd  efter de principer  som nu
diskuteras  ypappast att kunna utformas sd att vi erbjuder €t ovillkorligt
skydd & alla dem som lamnat sitt land p& grund & kg eller andra
oroligheter och som inte gkyddas av Geneve-konventionen. Man  skulle
tvingas il viss restriktivitet genom att i Jagen sla fast vissa speciella  kriterier
som maste vara yppfylida for att yppehallstillstand skall f& meddelas i
s&dana fall, eftersom vi annars skulle forlora kontrollen  Gver invandringen.
Det méste emellertid vara ett starkt ¢nskemdl frdn humanitira  synpunkter
att vi atar oss det ansvar som rimligen  bor falla p3 oss for att ge pjyp och
skydd daven at de krigsflyktingar som inte uppfyller sadana speciella kriterier
som dessutom  gsperligen  Skulle  bli svartolkade. Motsvarande synpunkter
kan anlaggas pa fall dd poliiska  Sk&l aberopas SOM visserligen 4r starka men
som inte yppfyller ~ Genéve-konventionens krav liksom delvis ocks& pa an-
hdériginvandringen.

Dessa évervaganden har lett utredningen till slutsatsen att en systemfor-
andring | stallet bor bygga p& grundtanken att man, pg ett satt som ocksa
férutskickas i direktiven, gor en klarare skillnad &n nu mellan tvd huvud-

forslag
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kategorier ~av sokande. Den ena skulle dé& bestd av s&dana personer SOM bor
ha en i princip  ovillkorlig ratt att f& bosatta sig har ilandet om de sokt gjg
hit. Det galler har givetvis frAmst  onventionsflyktingar men aven nara
anhériga OCh andra som kan gheropa mycket Starka humanitara  skal. Den
andra  kategorin ~ SKulle  ytgéras @ gvriga  immigrationssokande, oavsett om

ansokan grundas p& anknytningsforhallande eller humanitara  skal som g ar
av den styrka SOM pyss angetts. Tl denna  yateqgori far emellertid ocksa

hanféras  sadana flyktingar ~ SOM inte SOkt gjg hit men som uttas inom ramen
for den faststallda  fiyktingkvoten.

For den senare gryppen SKulle jnyandringen ~ p& samma sétt som i gaq
galler 0" kyotflyktingar T kunna vara reglerad genom | forvag faststdllda
ramar gepom att statsmakterna  faststéller jcylinjer  for det antal yppensils-
tilstind ~ som pagst bor meddelas for en viss peripg. S& till vida kommer
spontaninvandringen aven i fortsattningen  att f& en gyrande inverkan,  att

dessa ramar giyetvis maste paverkas @V tillstromningen av spontaninvand-
rare med en i princip  ovillkorlig ratt att fa stanna.
En s&dan ordning skulle for den forsta gryppen innebara en storre fasthet

iregleringen, n&got SOM ar sgnat  att underlatta tillampningen och att oka

rattssakerheten. Nar det gyler att bedéma om en sokande tillhér  denna
grupp Skulle man, pg samma sétt som i gag galler for dem som gsr ansprak
pa att vara onventionsflyktingar, iakita  en genergs tillampning ~ Och strava
efter att oyilkorligen behandla lika fall lika. Ratten att gyerklaga  beslut

som ggy stkanden emot skulle gjyivfallet Vvara bevarad nar det gsjer perso-
ner somgor ansprak pa att tillhdra  den nu aktuella  gryppen.

Aven nar det galler stkande som ftillhér den andra gryppen skulle givetvis
utg&ngspunkten vara att beslutsfattandet folier enhetliga  kriterier  och att
framst siyrkan av de humanitara  skdlen blir gygsrande for om den sokande
skall f& stanna ilandet. |nyandringen ~ Skulle emellertid p3 detta omréde vara
reglerad, Vilket innebar att man maste acceptera att inte alla kan fa stanna.
Awisning kommer darmed ibland att kunna drabba &ven pergoner SOM har
lika goda skal som p3grg av dem som har erhallit uppehallstillstand.

| sistnamnda  avseende kan alltsa ett system av nu skisserat gjag sagas bli
oréttvist. Som forut har konstaterats kan vi emellertid pa immigrations-
politkens ~ omrade inte fullt ut tilampa  principen  att lika fall skall behandlas
lika. Att vi inte kan pigpa alla med samma behov perattigar 0SS inte till att
generellt vagra VA hjalp, Som ocksd har gagrs forut kommer detta tygligast
il yiryck  nar det gyler de kanske mest gkyddshehsvande som vi for
narvarande  tar emot, namligen  kvotflyktingarna. Vi kan bara ta emot en
liten del av de fiyktingar p& Olika hall i varlden som det har é&r fraga om, men
vi har inte moralisk ratt att végra var medverkan  under hanvisning  till att vi
inte kan bereda alla med samma gkyddsbehov ~ Motsvarande bistand.

En konsekvens av de principer SOM i enlighet Med det anforda  skulle

tilampas inom ramen for den reglerade invandringen - den andra gryppen
blir ‘att nagon majlighet Gl Gverklagande @V negativa beslut inte bor inféras
nar det gyler sjalva kvotuttagningen. Detta  bor gyl Oavsett om ansok-

ningen gérs | Sverige eller frén utlandet.
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Utredningen beskriver i det fsljande hur ett system uppbyggt pa de
grundtankar som nu har redovisats skulle kunna gestalta sig. Darvid  be-
handias  forst  fsrutsattningarna for - yppehallstilistand for skilda  grypper.
Utredningen tar sedan pp en del praktiska ~ fragor OmM faststallande av
planeringsramar och kvoter. Darefter behandlas vissa sarskilda fragor: tem-
pordra  uppehalistillstand, forfarandet  n&r asyisokande  fatt ayslag och stod
till &tervandring.

FOr tydiighetens ~ skull bér anmérkas  att utredningen ~ har och i det foljande
helt bortser frdn jhyandringen  frén ovriga nordiska Jander, eftersom vi har
en fri nordisk arbetsmarknad  och inyandringen  frdn véra nordiska  grann-
lander  givetyis skall vara oreglerad. | den mén ett svenskt medlemskap | EG
eller det sk. EES-samarbetet leder ftill att medhorgare | EG-landerna far
mojlighet @t fiytta il Syerige utan krav p& uppehdlls- och arbetstillsténd
faller detta likaledes utanfor det systern  SOM  ytredningen tanker  gjg. Som

narmare skall pelysas | det fgljande rubbar en sédan utveckling ~ inte forut-

séttningarna  fOr VAr jmmigrationspolitik i stort.
54 Forutsattningarna for  yppehallstillstand efter en
refonn

54.1  Konventionsflyktingar

Aven efter en reform enligt de nyss forordade riktlinjerna maste  réatten

enligt Geneve-konventionen for flyktingar ~ att fa asyl vara en homsten i var
invandringspolitik. Det finns darfor anledning 0T utredningen ~ att narmare
belysa omfattningen @V denna  asyiritt.

Som har redovisats  forut  (aysnitt 4.2.2) har Genéve-konventionens be-

stammelser  om gkydd fOr fiyktingar tagits in i den svenska utlanningslagen.
Med vissa pegransningar ~ SOom har angetts | det foregdende  har konventions-

i darmed ratt till i i Denna ratt 43 oberoende av
flyktingar skydd ! Sverige. géller

mottagningssituationen och politiken T gvrigt sdvida inte krig,  krigsfara
eller liknande utomordentliga forhallanden foreligger ~ (ffr artikel 9 i kon-
ventionen).

Geneve-konventionen ar till sin utformning | hég grad influerad av han-

delserna  under andra vérldskriget och av det darefter follande “kalla  kri-
get’. Detsamma  gajler | fraga OmM forarbetena  till 1954 &rs utlnningslag.

Nar det dar talas om hot om tvangsforflyttning till aviagsen ort, tvang At
utiora  sarskilt  pressande arbete, forbud  mot rgjigionsutévning, forbud  att

anvanda yapliga skolor och avsevart lagre livsmedelsransoner an befolk-

ningen | Gvrigt, d& & det penandlingen @ judar | hazisttidens Tyskland ~Som
man har i tankarna.

Genéve-konventionens framsta  gyfte var att bereda skydd at flyktingar |
tillflyktslandet och de flyktingar SOm  ays3gs var sddana som riskerade
individuell forfoljelse eller som tillhérde en avgransad grupp Vilken  som

sadan I6pte  risk for fsrfglielse. Situationen i dag &r av flera skal inte helt
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jamférbar,  ndgot SOM delvis panger samman med att fiktngar | mycket
stort antal fgfiyttar  sig Mellan lander och kontinenter g ett helt annat sétt

an tdigare. FOr flertalet av dem som under senare ar tagit SN tillflykt il
europeiska  lander och darvid gjort ansprdk pa flyktingstatus ~ galler att
orsakerna il flykten torde ha varit en kombination av olika  omstandig-

heter: pojitisk ~ ofrihet  med eller utan jpglag av individuell forfolielse  eller
trakasserier ~ samt ekonomiska  sy&righeter SOM inte sallan orsakats av den

politik ~ Som forts i landet.

Art av forfolielse

Som har angetts | det foregdende  Vilar var nuvarande utlinningslags be-

stammelser  om fiyktingars  fatt Gl asyl pa uppfattningen  att en farfslielse
som kan grynda fatt il skydd enligt  konventionen skall rikta gjg mot

utlanningens v eller frihet eller annars vara av svar beskaffenhet.

valgrundade  farhagor fOr forfolielse  som riktar gjg mot liv eller frihet ar
nu liksom tdigare €t vanligt Sk&l for asyl Andra risker for individuell

forfolielse  SOM asylsékande | dag &beropar & inte séllan av en art som inte
forutsags  eller i varje fall inte stod i plickpunkten nar 1951 &rs Geneve-
konvention  och 1954 &rs svenska utlinningslag kom till. S& tex. ar hot om
tvangsforflyttning till aviagsen oOrt inte S& yanligt numera, ddremot hot om
tvangsforflyttning till mer parpeligen Ot SOM  N&r  |andsortsbefolkning

tvingas fiytta il en storre ort eller ftill en sk. strategisk by Det ar i
allmanhet  inte fraga OM tygng att utféra  sarskilt pressande arbete utan
oftare om forbud mot att utféra visst arbete eller att inneha viss jgnst eller
svérigheter ~ att f& mer ansvarsfullt — arbete. P& motsvarande  satt forekommer

forbud  eller i praktiken odverkomliga hinder mot skolor ypppyggda  pa

religios €ller etnisk/spraklig ~ grund och darmed ty3ng att anvanda yanjliga
skolor snarare an férbud mot detta. Ofta 3peropas ocksa svarigheter ~ att

antas till viss typ av ytildning.

Nagon Oversikt —av svensk praxjs Nar det galler tillampningen av Geneve-
konventionen och ytlanningslagens flyktingparagraf finns  som forut har
angetts inte for narvarande. De vetenskapligna  arbeten rorande internatio-
nell fiyktingratt ~ SOM finns  pyplicerade  Och som har mera generell inriktning
maste betecknas som delvis foréldrade med pansyn till de stora fgrandringar
SOm zgt rum under senare &r inte bara nar det galler antalet 5syisgkande
utan ocksé i fraga Om orsakerna il fiken (det Senast pyplicerade - Storre
arbetet torde vara Guy S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law,
Oxford 1983, som framst gundas pa amerikanska domstolsavgdranden
under  1970-talet).

At forfolielse  som  riktar  gjg mot pggons liv eller frihet aven i fort-
sattningen  POr grunda rétt till a5y SOM  Konventionsflykting finner  utred-

ningen uppenbart.  UtBn n3gon systematisk genomgdng &V praxis torde det
kunna konstateras  att vad som skall anses yigsra forfolielse  av sadant slag |

regel inte foranleder  p3gra Storre  tolkningsproblem. Daremot  kan det gjgly-
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fallet vara fraga oM svara och grannlaga  bedémningar nar det galler tro-
vardigheten.

Vad sarskilt  galler  forfolielse som riktar  gjg mot friheten far dock av
naturliga  Skal Vissa aygransn-ingar goras. Det tidigare né@mnda uttalandet  av
foredragande  statsrédet i prop,  1988/89:86 om att ett korvarigt  frihetsbe-
révande torde kunna ge yttryck O forfolielse  endast om ytterligare ~ OmM-
standigheter ~ talar harfor  bor enligt utredningens  mening  alljamt  kunna
vara yagledande. ! praxis under senare &r torde heller inte risk for fangelse-
straff - under pagra ménader i sig ha ansetts utgéra grund O flyktingskap.
AV betydelse & dock hur fangelseforhallandena gestaltar sig. Forekommer
tortyr  eller annan  omansklig  eller  férnedrande behandling & det natur-
ligvis alid  fraga OM forfolielse  av s&dant gjag som kan grunda  flykting-
skap. Aven i gyrigt méste beaktas om repressiva  atgarder eller trakasserier
vid sidan av sjalva  fangelsestraffet har férekommit eller kan befaras fore-
komma.  ypprepade  kortvariga  arresteringar @ politiska  eller liknande
orsaker ar ofta en indikation pa en riktad  yppmarksamhet fran myndig-
heterna som efter hand kan utvecklas till en s&dan svér forfolielse ~ som  kan
ligga Ul grund Or en fiyktingbedsmning.

A andra sidan &r det sjalvfallet ~ inte sékert att den som |gper risk att
drabbas av ett mera |3ngvarigt frihetsberdvande skall bedémas som flykting
av denna  gpledning. Sa kan i regel inte bli fallet, om det frihetsberévande
som kan befaras skulle utgora pafolid  for en prottslig handling ~som ar
straffbar  &ven i gyerige eller i lander med samma grundlaggande rattsupp-
fattning ~ SOM var egen. At ytlanningen i hemlandet  riskerar ett avsevart
strangare  Straff an vad han skulle ggra i Sverige for motsvarande  pandiing
kan i sig inte grunda flyktingskap.

Bedémningen kan dock bli en annan om risken for ett avsevart strangare
straff hanger samman med att yhanningen  begatt handlingen @ politiska
skal. Det kan ocksd vara fragga OM €N handling SOM i Syerige bedéms som en
smarre forseelse och dar risken for gyangy straff for motsvarande handling |
det andra landet ger utryck fOr ett annat synsédtt | fraga ©M manskliga  fri-
och rattigheter.  Ef exempel erbjuder fall d& nagon riskerar et flerarigt
fangelsestraff ~ fOr illegal utresa, Vilket i prayjs ansetts kunna grunda  flykting-
skap. Det a&r yisserligen inte heller for en svensk medborgare tildtet  att
lamna sitt hemland utan att ha pass, MeN pafiliden Stannade i praktiken  vid
ett |agt botesstraff innan straffsanktionen slopades &r 1980. Strangt straff for

illegal utresa, som fortfarande forekommer i vissa lander om é&n inte i

samma tstrackning  SOM tidigare, ger uttryck fOr en annan gyn dn Var pa

den genom Olika  konventioner och i vér grundlag fastslagna principiella
ratten for var och en att fritt lamna sitt land.

Tolkningsproblemen blir yasentigt svarare ndr det gyjer att soka ayggra |
vika fall repressiva atgarder som inte riktar sig MOt ytianningens  liv eller
frinet bor anses grynga ratt il skydd enligt konventionen. I de tidigare

angivna exemplen forande  ratten till arbete och utbildning finns  stora

gradskillnader. Det & exempelvis €N vasentlig Skillnad  mellan en person
SOm av politiska  Skdl inte fér det arbete eller den befordran  som hans
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kunskaper ~och erfarenheter  borde perattiga honom till och den som hindras
att over huvud aget forsorja sig. Det ar likasd stor skillnad mellan hinder
att antas fill viss yp av uthildning och forbud mot all gkolgang. Det ar
tveksamt  om p3gon enda person under senare ar bedémts som fiykiing p&
grund av risk for forfolielse @V nyss angiven @t

At som  fgrféljelse i konventionens mening betrakta  yarje hinder  mot
exempelvis  Onskad uthildning  eller  sysselsattning €T mojlighet il fritt

vald bostadsort  skulle enligt utredningens  mening fra mycket Iangt OCh i
nuvarande  |age inte vara tjllrackligt motiverat ~ frdn humanitar synpunkt,  Om

man vill strava efter att resurserna inriktas p3 dem som bast behdver hjzp
och skydd. FEtt sadant synsatt  Skulle inte  bara innebéra  att konventionens
skyddsbestammelser skulle komma att innefatta |gngt fler méanniskor an i
dag. Det skulle ocksd leda till i det narmaste ogverstigliga bevisproblem.
Att med p3gon grad av sakerhet aygra OM €N person  végrats viss an-
stallning  €ller utbildning @ politiska skal eller av annan orsak skulle i de
flesta fall vara forenat med mycket Stora svarigheter.

Nagra bevissvarigheter ~ @V det glag SOM har antytts MU uppkommer — Visser-
ligen inte i sddana fall d& friga &r OM en generell diskriminering av en etnisk
minoritet, exempelvis  pa sddant satt att de som tillhér denna minoritet  inte
far inneha nhagre statiga ambeten  (jfr avsnitt 4272) Inte heller i sddana fall
bor emellertid  flyktingskap ~ Utan vidare anses fgreligga.

Avgorande ~ DOr har som gjiest vara arten och graden av de inskrankningar
som det & f3ga OM. Utredningen anser att den agylsskande POr behandlas

SOM flykting | de fall d& trakasserier  av nyss angiven art = vare gjg de
generellt  Tiktar sjg mot en minoritet  eller gj ~ inneburit  eller kan befaras
innebéra  gllvarliga  inskrankningar i den personliga friheten eller annars i

vad som fér anses ftilhora de mera grundiaggande  manskliga  rattigheterna.
Exempel erbjuder fall da n&gon hindras frdn  praktiskt  taget varje form av
anstallning  €ller  sysselsattning  och d9&med  mgjlighet At forsorja  sig. P&
samma s&tt bor den som i praktiken forvagras varje forM @V utbildning
kunna anses som flykting. En kombination av olika trakasserier och in-
skréankande atgarder bér ocksd kunna utgéra  grund for flyktingskap, aven
oM varje Atgard for sig inte gor det. | forhallande till  den praxis SOmM
tilampas idag torde detta innebdra en viss utvidgning av konventionens
tillampningsomréde.

Det bor emellertid erinras om att trakasserier och inskrankande atgarder
av angivet slag méste vara riktade mot en enskild individ eller grypp for att
fyktingskap ~ Skall kumna foreligga. Al grunden exempelvis att en stor del av
befolkningen av ekonomiska  skal eller pg grund av bristande  utbyggnad  av
skolvasendet  inte har mgjlighet till skolgang, bor inte  flyktingskap enligt
konventionen anses fyreligga.

Sammanfattningsvis menar alltsd ytredningen | denna del att vi bor hélla
fast vid kravet p3 att det skall vara frgga OmM risk for alvarliga  inskrank-

ningar | €N persons M- Och ratigheter fOr att forflielse 1 konventionens

mening Skall anses fgreligga Men att a andra sidan kravet inte bor stéllas

fullt s& hogt som torde ske enligt nuvarande  praxis. Utredningen vill betona
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att dessa stallningstaganden inte  behdver innebara att en utlanning ~ Som

riskerar  trakasserier  av mindre allvarlig  natur - skall  fgrvagras uppehalistill-

stand. Som narmare pelyses | det foljande  Kan namiigen  uppehalistillstand i
dessa |ygen vara pékallat a@v humanitara  skal.

Ytterligare bor papekas att risk for oménsklig eller fornedrande be-
handling i sig kan vara att betrakta som s&dan forfolielse SOM  grundar
fyktingskap. ~ Sdan risk innebdr yisserligen i regel att det ggmgigt fore-
ligger risk  for utlanningens liv eller frihet men sa behdver inte alltid vara
fallet. Den som exempelvis l6per  uppenbar risk att utsattas for tortyr i
samband med ett kortvarigt  gripande vid en aterkomst kan vara att bedéma
SOM fiykting ~ OM kriteriema  for fiytingskap | wrigt 8" uppfylida.  Oavsett
huruvida han &r att betrakta som flykting eller €j skall naturligtvis risken  for
tortyr  8VeN i fortsattningen  utgéra et ovillkorligt  hinder mot  &tersandande.
Detta  fgjer idag av 8 ap. 1 §utl, en bestammelse till vilken utredningen
aterkommer.

Grund  for fgrfglielse

For att pggon skall bedémas som flykting ~ skall han gpligt  Geneve-kon-
ventionen  kénna valgrundad ~ fruktan  for forfélielse  p& grund av "sin  ras,

nationalitet, tillhgrighet  tll ViSS samhalisgrupp  eller pa grund v sin religiosa

eller politiska uppfattning”. Det torde i allmanhet inte rada nagon tveksam-
het om vad som skall avses med ras, nationalitet, religivs ~ eller politisk
uppfattning. Daremot  kan det ibland rada viss tvekan om vad som skall

avses med fijhgrighet  till ViSS samnalisgrupp.

I praxis har man tolkat pegreppet samhallsgrupp ~ relativt  vidstrackt.  Den
SOM exempelvis ~ fiskerar  fgrfglielse  enbart darfor att han rékat befinna sig
p& en Viss plats Vid en sarskild tidpunkt ~ eller darfor att han harstammar  frén
ett bestamt omrdde kan komma att omfattas av konventionens skyddsbe-
stammelser. Det kan da vara fraga OM en frfslielse pa godtyckliga  grunder,
men den kan &nda sagas vara riktad mot en viss person eller urskiljbar
STUPP-

Mera diskutabelt & om tilhorighet  till viss samhallsgrupp ~ Under  speciella
betingelser skulle  kunna avse homosexualitet eller tjjhgrighet ~ till visst kon

(ffr T avsnitt 4.2.2 redovisade uttalanden av invandrarpolitiska kommittén
och i prop. 1983/84: 144 rorande forfolielse  p& grund @v kon eller homosexu-
alitet). Det kan exempelvis  Vara fraga OmM kvinnor  som utsétts for fortryck
eller svéra trakasserier. I de fall som férekommit i svensk praxjs torde
Geneve-konventionen inte i nagot fall ha ansetts tilamplig | fall av detta
slag. Daremot  har i psgrg fall forekommit att personer SOM utsatts  for
fortryck ~ eller  trakasserier pa grund av kon eller homosexualitet beviljats
tilstind  av humanitara  skal.

VI BOr enligt utredningens  mening  &ven i fosatningen  tilampa €N
vidstrackt  tolkning @V konventionen  nar det galler grunden 0T forfolelse.
Det finns emellertid i praktiken  exempel pa fall d& ofillbsrlig  forfoljelse  av

allvarligt ~ slag otvivelaktigt ~ féreligger ~eller kan befaras men grunden  omsj-
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i kan hanforas under konventionens kriterier. Som narmare skall ut-
ligen

vecklas i nasta avsnitt bor Syerige erbjuda skydd &ven i sddana fall, lat vara
att den fsrfolide  da inte far formell  fiyktingstatus.

Utredningen anser vidare att en del av dem som &beropar skal av sadant

slag att de med nuvarande  praxis bevilas asyl SOM krigsvagrare i stallet bor
betraktas ~ som  konventionsflyktingar. Aven till denna fraga &terkommer

utredningen.
| den allmdnna debatten talas ibland om ekonomiska flyktingar. Ut-

trycket &r vagt och kan inte filaggas n&gon rattslig betydelse. Som  angetts
ovan kan det férekomma att en pergon hindras frén varje form av for-

sorjining  p& grund @V Atgarder SOM riktas mot honom iy, eller den grypp
som han tillhor. En s&dan person kan visserligen sagas ha lamnat sitt
hemland av ekonomiska skal, men han kan andd vara att bedoma som
flykting.

Vanligen ~ torde man dock i den allmanna  debatten med ekonomiska
flyktingar ~ @YS€ personer SOM lamnat sina hemlander  pa grund @V svarigheter

att forsorja  sig. Dessa svérigheter Nar visserligen Ofta haft sin grund 1 den
politik ~Som forts, men de kan i allménhet inte gygas ha varit riktade mot en

viss bestamd individ eller grypp.

Miljoflyktingar ar ett annat pegrepp SOM har gykt upp 1 debatten rérande
invandringspolitiken pa den alra senaste tiden, aven om pegreppet  Sedan
lange varit en realitet pg bistdndsomradet. Med  miljsflyktingar torde man
avse personer SOM Sell sig tvingade att lamna sina hemlander  pg grund v
att vissa omréden blivit mer eller mindre gpeboeliga  eller halsovadliiga pa
grund @ SVAr miljoforstoring, vanligen sammanhangande med en utarm-
ning av naturresurserna. Aven  miljoforstoring ar ofta ett resultat av den
forda politken ~Men kan hanga Samman med politken ~ inte  bara i det ggna
landet utan ocksd i andra lander. Naturkatastrofer som ménniskan  inte
fororsakat ~ kan ocksd ha spelat  in-

Gemensamt  for ekonomiska flyktingar 9 miljflyktingar som de be-
skrivits ovan ar att de ar offer for en pojik SOmM fatt vissa missforhallanden
till effekt  men som praktiskt  taget aldrig torde ha haft dessa effekter till
syfte. Typiskt for dessa fall &r ocksd att det &r insatser frdn det inter-

nationella  samfundets sida i det berérda landet som framstdr som adekvata

for att ratta till missforhallandena. De maénniskor som drabbats kan enligt
utredningens mening inte omfattas av Geneve-konventionens skyddsbe-
stammelser. | den mén de bdr medges 'étt till posatning 1 Sverige, maste

det bli pg annan grynd & SOM fiykiingar. Som narmare skall utvecklas i det

foliande ~ bOr det i allmanhet bli styrkan @v de humanitara  skal som kan

foreligga SOM skall tilaggas avgorande  betydelse.

Slutsatser

I manga ©lika sammanhang har frdn statsmakternas  sida uttalats att Syerige

skall ha en generés  tillampning av Geneve-konventionens skyddsbestam-
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melser (se tex. prop, 1983/84zl44, S. 26). Daremot har mycket séllan med

nagra konkreta  exempel angetts Vad en generss tillampning skall anses
innebéra.

| den allmanna debatten har ofta framférts den asikten att generositeten
skall bestd i att man satter beviskraven lagre &N som &r prykligt har det
galler ftilltron il en agyispkandes — berattelse.

Som konventionen ar utformad  |igger bevisbordan principiellt sett p3
sokanden. Ofta &r det emellertid inte  mgjligt  for sokanden  att framlagga
n&gra bevis som kan gtyrkg beréttelsen. | tveksamma  fall bor da en asylso-
kande ha the benefit of the doubt”. En fsrutsattning for det ar dock att
sokandens  allmanna  trovardighet M€ pa& goda grunder Kan ifragasattas. !
enlighet med de officiela  kommentarerna till - konventionen ar man ocksa
berattigad att ta pansyn till om s6kanden forsvarar utredningen, tex. ge-
nom att gysiktigen forstéra eller avhanda sjg pass och resehandlingar, aven
om man allid maste betrakta gigarder av sddant glag i pelysning av for-

hallandena i sokandens hemland och av de personliga  €rfarenheter  som han

har haft fore |andsflykten. Det méste yierst 4&ligga de beslutande  myndig-
heterna att pg det satt som galler O offentlig forvaltning | @lmanhet  fatta
beslut med ytgangspunkt fran vad som med rimlig grad av sakerhet kan
bedémas vara de faktiska omstandigheterna i arendet.

En generos tillampning @V skyddsbestammelserna kan darfor  gpjigt  ut-

redningens mening iNte innebdra  att personer Med bristande  trovgrdighet
skall peviljas asyl. Generositet i detta avseende maste i stillet innebara att

kraven inte sétts alltfor hogt nar det galler den art och grad @V forféljelse
SOM  ytlanningen riskerar  och inte heller nar det gyler grunden fOr for-
foljelse. De som under senare &r beddmts som flyktingar  enligt konventio-

nen och ytianningslagen har regelmassigt  Vart personer Som riskerat  for-
folielse som riktat  gig mot deras liv eller frihnet. Om i eplighet med vad

utredningen ~ forordat — aven andra gjvarliga  inskréankningar i den personliga
friheten  hanfors till farfgljelse.  torde andelen  agyisgkande Som beddms  som

flyktingar ~ komma  att Oka pagot.

For att Genéve-konventionens skyddsbestammelser skall vara tjjjampliga
maste det som framhallits  vara fraga OM forfolielse  @v Viss art och grag som
riktar - gjg Mot en pergon  eller viss grypp. Man kan gjzfallet  Stélla fragan om
de fall som i gpjighet harmed tacks av konventionen  yerkligen 1 alla |zgen &
de mest skyddshehovande. S& kan tex. en person SOM pa grund & sina
politiska ~ &sikter riskerar  nagot &rs fangelsestraff ~ under inte alltfor  svéra
forhéllanden vara fiykting  enligg Geneve-konventionen. En person Som
under g svdvar i yppenpar livsfara som fillhérande  en ggkyidig Ccivilbe-
folkning skyddas daremot inte av konventionen. Det ggr heller inte den som
I6per uppenbar fisk il livet 3 grund av en mijjg- eller svéltkatastof  som
orsakats av den pgjijk  som forts i landet. Frdn dessa gynpunkter kan man
ha forstdelse for att konventionen i den allmanna debatten ofta betecknas
som fordldrad och alltfér  snav.

Man maste emellertid hdlla i minnet att Geneve-konventionen - och

tillkomsten av UNHCR © som forut  har gagts ar de enda verkligt ~ Pe-
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tydelsefulla resultaten  av det internationella samarbetet g forevarande
omrdde. Genom konventionen har skapats ett skyddssystem SOM visserligen
har sina brister men som det stora flertalet stater -~ mer &n 100 stater &r for

nérvarande  anslutna - erkanner  SOM gy|ande  internationell ratt.  Utan
konventionen skulle man kunna hamna i ett folkrattsligt vacuum - pg om-
rddet med risk for en utomordentligt negativ utveckling | humanitart  hanse-
ende.

Det ar inte minst av detta skal som det &ar sd yjki att sld vakt om
viktigt

Geneve-konventionen. Som forut berérts bor vi frdn svensk sida pa det
internationella planet Verka for att den tjjzmpas Med generositet, men
utredningen ~ anser att det i nuvarande |5ge knappast Skulle vara andamals-
enligt fO Sverige att driva fragan OM att yiidga sjalva Konventionen till - att
avse pyg bindande  3taganden. Detta far emellertid  inte hindra att de mest
skyddsbehdvande bland dem som i gag faller utanfor konventionens till-
lampningsomrade bereds gkydd hos oss och i andra lander utan att kon-
ventionen  kréver det, och vi bor gjzvfallet Inte hévda att deras gskyddsbehov

generellt  sett skulle yygq mindre gt &N konventionsflyktingarnas. P&
samma satt som Vi enligt utredningens forslag | det foljande skall Ata oss en

ovillkorlig ~ skyldighet ~ att bereda gyqq A snart detta & ypnenbart  pékallat
av humanitetens krav bor vi verka for att denna gyyidighet erkanns &ven
internationellt. Om sjalva principen  €rkanns har det mindre petygelse  OM
detta tar sig uttryck | et tillaggsprotokoll till Geneve-konventionen eller i
andra former.  ytredningen aterkommer till denna frgga i kommande  av-

snitt.

5.4.2 Skyddsbehov vid sidan av Geneve-konventionen

Som framgétt av avsnitten 4.2.2 och 4.25 har endast en pegransad del av de

asylsckande  SOM peviljats  uppehallstillstand i Sverige under senare ar fatt

stanna har med stod av ytanningslagens  flyktingbestammelser. Det har rort
sig OM 2 0003 000 personer Arligen. EN SIOF majoritet- & 1989 ca 25 000

personer ~ har peviljats tillstdnd  som de factoflyktingar eller av humanitara
skal. En del har fatt stanna har som krigsvagrare.

Den nuvarande  skyddsregeln |3 kap. 1 §UtL for vad vi i gyerige brukar
kalla de factoflyktingar innebér att den gom, utan att vara fykiing, inte Vil
atervanda till sitt hemland pa grund a@v de pojitiska forhdllandena  dar och

kan sheropa tungt vigande omstandigheter ~ till stod for detta skall peyijjas
asyl, Om det inte finns sarskida skal daremot. Denna gge| SOM  saknar

motsvarighet | friammande  landers |agstiftning, &' otvivelaktigt ~ mycket vag
och torde vara den yege| i ytlanningslagen SOM ger upphov till flest missfor-
stdnd i den allmanna debatten.

Den kritk som riktats mot regeln har till en paran  tagit SN utgangspunkt
i det forhallandet att regeln kan séttas ur gpe| nar man av resursskal

bedomer att sarskida — skal skall anses fyreligga att vagra tillstind for alla
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eller en del av dem som annars skulle vara peratigade Gl skydd. Som
framgatt av avsnitt 4.2.2 har detta skett senast genom regeringsbesiut ~ den 13
december  1989. Dessa beslut har den inneboérden  att for narvarande endast
de som kan anses ha ett sérskilt starkt skyddsbehov ~ skall fa stanna har som
krigsvagrare  eller de factofiyktingar.

Som  framgatt av avsnitt 4.2.2 har andelen gsy|sgkande  SOM far avslag av
invandrarverket okat kraftigt efter det namnda regeringsbeslutet. Totalt ~ sett
var andelen ayslag under tregje kvartalet 1990 yngefsr dubbelt s& hog Som
under &r 1989. Denna okning @r sannolikt —en direkt fslid &V regeringsbe-
slutet. Beslutet kan &ven ha inverkat ndr det gger den nedgang | antalet
asylsbkande ~SOm intréatt  under &r 1990. Har kan det dock vara fraga Om flera
samverkande  faktorer, exempelvis @ utvecklingen | Polen och den iigigare
Tyska Demokratiska Republiken ~ medfort att dessa lander inte |5ngre  fung-
erar som transitlander for asylsskande p& samma st som gigare.

Nar det galler sjalva den materiela  yiformningen @V de facto-regeln  kan
kritiken  sammanfattningsvis sagas ga Ut pa att denna ar pg en ggpg for vid
och for snav. Utifran  det perspektiv  SOM  ytredningen soker anlagga  ar
kritken i viss man pefogad | bdda dessa avseenden.

Efter orden ger regeln Sdlunda & ena sidan skydd &t mycket Stora grupper.
Aven i den praktiska tillampningen ~ har den i en yisrackning  Som inte &r
obetydlig legat Ul grund fOr asylbesiut betraffande  yznningar ~ som visser-
ligen haft psgst beaktansvarda och |egitima skl for att soka en fristad
utanfor  sitt hemland men vilkas skyddsbehoy  likval varit begransat.

Anmarkningsvart ar &andra sidan att regeln enligt uttryckliga  uttalanden
i forarbeten  inte &r avsedd att ta sikte p& personer SOM har tyingats lamna
sitt land pa grund @ yttre aggression, ockupation,  inbordeskrig ~ eller lik-
nande groligheter  (se avshitt 4.2.2 ovan, jfr prop. 1988/89:86 s. 75) Denna
begransning,  SOM knappast kan utldsas av regelns avfattning, & fran  huma-
nitdra  synpunkter omotiverad och kan i praktiken leda till irrationella
avgransningssvarigheter.

Sistndmnda grupp klassificeras  som flyktingar  enligt OAU-konventionen
men &r inte, eller &tminstone inte normal, flyktingar  enligt Geneve-kon-
ventionen  (se avshitt 4p2) Det &r i framsta rummet denna grypp SOmM
brukar  betecknas som de factoflyktingar i internationellt sprakbruk,  Vilket
som forut berdrts  gilier sig frdn den svenska terminologin. I den allméanna
debatten  har havdats att gyerige borde ge samma gkydd SOM fylier av
OAU-konventionen och s&lunda tillerkdnna dem som tyjngats lamna  sitt
land pa grund av yitre eller inre orgligheter €N i princip  obegransad  asylratt.

Héremot  kan invandas att en |gngsiktig losning for dessa manniskor inte

kan bestd ien i princip obegransad rétt il asy i andra lander utan maste

innebéra  att man insatser frdn det internationella samfundets  sida
genom

soker pjizgga den konflikt  som yigsr upphovet Ul landsflykten. Detta  &r

naturligtvis ~ obestridligt, ~ Men frdn  humanitdra  gynpunkter  synes ™Man inte

med denna motivering  Kunna yagra hjalp &t manniskor  som soker skydd ien
akut situation.  Ett grpjydande  OM sadan hjalp behodver jy ingalunda Uutesluta

anstrangningar att fa slut pa den konflikt — som ar i fraga.
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Utifrdn  renodlat  humanitdra  synpunkter  OCh rattsgrundsatser far i sjalva
verket goda Skél anses tala for standpunkten — att Sverige ©Och andra  gyropeis-
ka lander borde tjjzmpa OAU-konventionens skyddsregel. ~ Att ett sadant
synsatt foresprakas | den svenska allmanna debatten ar vidare sa mycket
mera fgrstaeligt SOM man frén svensk sida i regel beviljat uppehalistillstand
& manniskor  som tvingats lamna sitt land 3 grund @ yire eller inre
konflikter. Dessa har i forekommande fall tilldtits stanna i Sverige inte som
flyktingar utan av humanitara skal. Nar man i allmant  gprakbruk och

saledes inte i teknisk mening talar om fiyktingar & det pog denna  grypp

snarare  &n  fiyktingar i Geneve-konventionens mening SOM avses. Fdre
andra  ygyidskrigets utbrott  och Genéve-konventionens tillkomst tog det
folkrattsliga  flyktingbegreppet ocks& i framsta rummet sikte b3 krigsflyk-
ungar

Utredningen kan likval inte stélla sig bakom tanken pa att infora en i
princip  obegransad ratt till skydd for méanniskor  som tvingats lamna sitt land
p& grund @ yttre aggression, ockupation,  inbordeskrig ~ eller andra liknande
oroligheter. | likhet med tigigare invandrarpolitiska kommittén  (se avsnitt
422) bedémer utredningen att detta skulle fora alltfor 1angt. Invand-
ringstrycket  &r, SOM jnyandrarpolitiska kommittén  framhallit, i dessa fall i
sarskilt  npgg grad oforutsagbart och skulle kunna bli mycket stort.  Skulle
Sverige, SOM enda land i gyropa, fOrklara  gig tilampa €N sédan princip  kan
detta dartill ppenparligen fa konsekvenser ~ som &r svdra att Gverblicka.

Bade nar det galler den nu berdrda  ategorin  OCh ifraga OM personer SOM
inte vill &tervénda il sitt hemland p3 grund av de pojitiska  forhdllandena
kan emellertid i enskilda fall forhallandena inte séllan vara sadana att det
skulle te sig orimiigt  att inte meddela yppehallstillstand. Utredningen ~ anser

att en gemensam skyddsregel fOr dessa ategorier PO inféras, som  be-
traffande  sistnamnda  gpypp & mindre  |3ngigdende  @n den nuvarande  de

facto-regeln ~ Men som & andra sidan inte kan séattas ur spel Med  hanyisning
till att det fgreligger Ssarskilda skal”.

Lampligen  kan en sadan regel formuleras 3 det sattet att yppenslistil-
stand skall ges, Om det med pansyn fill den berdrde yysnningens  behov av
skydd eller gljest skulle vara yppenbart Stridande mot humanitetens  krav, om
uppehalistiistand i€ peviljades. | dessa fall bor sdledes en oyijlkorlig  rétt
att fa stanna i Sverige foreligga. Som forut berdrts bor detta ses som en pg
humanitara  rattsprinciper ~ grundad  skyldighet. ~ Huruvida  yppehalistilistand
som meddelas pg sadan grund DbOr betecknas som gy eller gj ar en mera
teknisk  fraga, SOM ytredningen &terkommer till.

Sjalvfallet ~kommer  forhdllandena i praktiken | manga fall av hithdrande
slag att vara sddana att det visserligen ~ inte kan gxgas vara  yppenbart
stridande  mot humanitetens  krav att yagra uppehallstillstand men att goda

skal frdn humanitdra synpunkter anda talar for att uppehallstillstand be-

Jft Melander, The Two Refugee Definitions, Raoul wallenberg-institutet ~ NO 4.
Lund 1987.



SOU 1991:1 Overvaganden och

vijas. Den som aperopar politiska Skél kan kanske av ett eller annat skal

inte betraktas  sOm onyentionsflykting samtidigt SOm han emellertid  yppen-
barligen Skulle hamna iett mycket Utsatt |sge OM han sénds ftilbaka, och nar

det galler krigsflyktingar i egentig mening gor sig humanitara  skal nastan
alitid  gallande. ! linje Med den humanitara inriktning ~ som  traditionellit har
praglat  Var flyktingpolitik bor Vi naturligtvis i stor yistrackning bevilja
uppehallstillstand i sdana fall &ven ndr den oyilkorliga  skyddsregeln  inte ar
tillamplig. Enligt de principer ~SOM fOrut gpagits fast boér for dessa fall en
antalsmassig  begransning ~ €N kvot T gajjg,

Vid sidan av den reglering Som har férordats  nu bor liksom idag galla att
en ytlanning aldrig far sandas il ett land dar han riskerar dodsstraff,
kroppsstraff eller tortyr och iprincip inte heller till ett land dar han riskerar
forfoljelse. Inte  heller far en utldnning sandas till ett land dar han inte
atnjuter  trygghet MOt vidaresandning till nggot land dér han |gper sadan
fara.

Denna  s.k. non-refoulementprincip bor itvd avseenden Kompletteras. AV
artikel 3 i Eyropakonventionen Oom de manskliga rattigheterna  aNses fglja
att vi inte far verkstala en awisning  €ller utvisning pa ett sadant satt att den
berérde |gper risk fOr tortyr eller omansklig  €ller fornedrande  behandling
eller pestraffiing.  Skyddet MOt tortyr  har SOom pyss framga  kommit il
uttryck i den svenska |agstiftningen =~ Men déremot inte gkyddet MOt oménsk-

lig eller fornedrande behandling.  Utredningen forordar att dven detta skyqd

T som Vi genom V& anslutning il Europakonventionen har en fo|krattslig
plikt att iaktta ~ skrivs in i |agen,

Det bor ynderstrykas ~ att en sadan komplettering inte ar enbart av formell
natr utan har praktisk  betydelse. | €n serie aygsranden  Mar namiigen
Europar&dsorganen slagit fast att ratten il geygd MOt omanskig  eller
fornedrande  pehandling ~ Strécker sig mycket langt. Har kan sarskilt hanvisas
till Europakommissionens avgorande | Malet Nadarajah  Vivarajah Ml /.
Storbritannien (nr 13163/87), Varav synes kunna slutas att ratten kan fore-

ligga inte bara vid personligt inriktad forfoljelse utan ocks& nar risken
sammanhanger ~ Med inbordeskrig  och liknande  grgligheter.

I ytterligare ~ ett avseende bOr enligt utredningens  mening  non-refoule-
mentprincipen kompletteras, namligen  Nar det gajler skydd Mot annan
otillbérlig forfoljelse an sddan som avses i Geneve-konventionen. Enligt
artikel 14 i Forenta Nationernas allméanna forklaring om de manskliga
rattigheterna skall envar ha ratt att i andra lander soka och atnjuta fristad
frdn forfolielse.  Demna  skyddsregel & inte pegransad till s&dan pojitisk  eller
liknande forfolielse Mot vilkken  Geneve-konventionen bereder skydd utan ar
generellt tillamplig.  Skyddet galler dock enligt et utiryckligt  undantag inte
MOt |aga Atgarder, grundade pa icke-politiska  brott eller s pandiingar  som
strider mot Forenta Nationernas andamal och grundsatser.

Exempel  p& sadan qillpsriig forféljelse SOM  knappast Omfattas  av
Geneve-konventionen kan vara fall da nagon utsatts for eller riskerar allvar-
lig forfolielse inte p& grund @V egna foérhallanden utan darfor att myndig-
heterna  vill honom att bia var iti aktivister  som tillhér  hans

tvinga avsloja politiska

forslag
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slakt eller pekantskapskrets ~ uppehdller  sig. Man kan givetyis Ocksd tanka
sig Nelt godtycklig ~ forfolielse ~ Som har sin gyyng 1 att pagon & personlig
fiende till en makthavande i den frammande staten eller qyjikt,

Det  gypes inte  kunna rada n&gon ftvekan om att Forenta Nationernas
allmanna  farklaring  tar sikte aven pa sddan fsrfglielse.  Forklaringen ar
visserligen  INt¢ nagot | juridisk  mening bindande  dokument,  men skall

givetvis | detta liksom i andra avseenden fsljas av Sverige. Eftersom det ar
nagot Ovisst hur den gxjande Svenska |agstiftningen skall tolkas i detta

hanseende som nu har perorts, foresldr ygedningen @it skyddet Mot Ater-

sandande ggrs utiryckligen  tillampligt ~ Vid all risk for oiibsriig  forfolielse.
Sammanfattningsvis forordar  alltsd ,yedningen @t €N ovilkorlig  regel

infors om ratt il yppehalistillstand i sverige for fall d& det med nhangyn il
den sokandes behov av gkydq eller gliest skulle vara yppenpart ~ Stridande

mot humanitetens  krav att inte 1&ta honom eller henne stanna i Sverige samt
att denna yegel kompletteras ~ Med de forbud  mot atersandande  som nyss har
berorts.

Den nya ovillkorlign ~ skyddsregeln ~ bor kunna tjjampas  generelit nar det
galler @ prova frdgan ©OM uppehallstillstand 8t personer Som inte &r kon-

ventionsflyktingar men har starka fiyktingliknande skdl. Det ggjler alltsd
inte bara personer SOM med svensk terminologi klassificeras  som de fac-

toflyktingar utan ocksd som redan framgatt €n del av dem som epjigt

gallande praxis beviljas uppehallstillstand av humanitara  skal. Dessutom

bor regeln Kunna jlampas p& krigsvagrare.
For att narmare gjargsra iNneborden  av den avsedda ordningen Skall i det

foliande  harmare beskrivas  hur yedningen  tAnker sjg att den pya regeln

skall tjlampas pa de olka kategoriema @V asylsékande  Med flyktingliknan-
de skal.

Krigsvagrare

Utredningen delar den mening  SOM framforts iprop. 1975/76:18 att det bor
finnas et petydande lagstadgat skydd MOt att yilanningar ~ sénds il land dar
de kan komma att séndas till krigsskadeplats eller straffas for végran att
delta i krig. Detta behdver emellertid inte  petyda  att vi maste behdlla en
speciell  skyddsregel.

Atskilliga av dem som under senare & peyjljats tllstdnd  som krigsvagrare
torde i gjglya verket ha varit att beddma som fiktingar enligt 3 kap. 1§ 1
UtlL. Genom att uppehalistillstand kunnat beviljas med stéd av 3kap. 182
UtL  har emellertid  den jjstandsgivande myndigheten inte behovt ta stéll-
ning tl fragan ©M flyktingskap. Man har kunnat pgja sig med att konstatera
att sokanden under alla forhéllanden varit  yrigsvagrare. Endast om ut-
lanningen SOkt resedokument  och/eller  fiyktingférklaring har det varit nod-
vindigt att ta stgining till om sékanden varit att beddma som fiykting.

Om  krigsvagraren  inte &r att bedéma som fykting torde forhallandena

ofta vara sidana att det skulle vara yppenpart Stridande mot humanitetens

krav att yagra uppehdlistillstand. Den sérskida |agregeln OM skydd for
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krigsvagrare, ~ SOM saknar mgtsyarighet | andra landers |agstiftning  Och som
visat sig svartillampad, bor d& kunna tgs En fordel med en s&dan I6sning
ar att man yndanrsjer ~ den i viss mén konstlade skilnad som i nuvarande
praxis gors Mellan & ena sidan yapnade konflikter  mellan stater och & den
andra inbdrdes-  och gerillakrig. Vidare yndgar man den nuvarande  scha-
blonmassiga tillampningen som é&tminstone  ibland har inneburit  att perso-
ner med ganska svaga Skal har fatt gskydd.

Béde vid bedémningen @ OM en yrigsyagrare  &r att betrakta som flykting
och nar det gyler att i andra fall ta stallning  tll tyngden @v de humanitara
skalen blir det av petydelse Vilken pafolid fOr krigsvagran  eller desertering
som drabbar denne i héndelse av ett &tersandande. Daremot  gynes man i
princip N2 anledning  att undvika att stka vardera de olka sidorna i kon-
flikten  pg ett sadant satt att exempelvis ~ den som gy, for att ej behdva delta i
ett fyrsvarskrig ~ skulle vara mindre forjant @ skydd an den som vil slippa
att medverka i et gnfaiskrig.  S&dana  yarderingar & @ patrliga  SKAl
mycket vanskliga, 0Ch det gyggrande bor har som eliest vara den enskilde
individens  situation. Fall da flykten har sin gryng i en vagran att delta i
militara  sanktioner som beslutats av FN intar dock i viss man en séar-
stallning; aft det i dessa fall erfordras sarskilt starka skal for uppehalistill-
stdnd jigger | sakens natur.

De factoflyktingar

I fraga OM de kategorier ~SOM med gallande SVensk terminologi  fOr nérvaran-
de hanfors till de factoflyktingar (se avsnitt 422y gor utredningen  foljande

bedémning.
Personer som har skal av samma art som flyktingar ~ Men vars skal inte &r

tillrackligt ~ starka fgr att de skall bedomas som flyktingar enligt Geneve-
konventionen och enligt utlanningslagen.  En del tillhérande  denna kategori
torde med den mera generssa tillampning @V flyktingbegreppet som  forut
har forordats  (aysnitt 5.4.1) komma att bedémas som flyktingar  enligt 3
kap. 18 1UL. I gyrjgr torde det endast i ett mindre antal fall tilhorande

denna  ategori  kunna  anses uppenbart ~ strida  mot humanitetens krav  att
vagra uppehallstillstand. Det stora flertalet boér darfor anses falla utanfor
tillampningsomrédet for en ny regel 9M obligatoriskt skydd. Det  galler
exempelvis  personer SOM vid en &terkomst skulle riskera ett kortare frihets-
berévande. Majoriteten skulle darmed kunna f& uppehalistillstand endast
inom ramen for en antalsmassig  begransning.

Personer vars rovardighet Kan ifrggasattas genom att de aberopar politiska
skal som fsrefaller  Starkt 6verdrivna  men dar vad sokanden uppgett anda

ansetts ge vid handen att han i vart fa)| utsatts s trakasserier i olika former.
Aven om utredningens  férslag generellt Sett torde vara zgnap att underlétta
prévningen | vasentlig utstrackning, ar det inte uteslutet att den nu avsedda
kategorin  ibland  kommer  att bereda storre svarigheter ~ &n hittills  nar det

géller staliningstagandet  till fragan OM yppehalistillsténd bor meddelas.  Det
kan  namligen f& storre betydelse for den sékande hur bedémningen ~ av hans
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trovardighet utfaller.  Utredningen vill darfor  har gterigen hanvisa till princi-
pen att ytlanningen | tveksamma fall bor ha “the benefit of the doubt”. Det

ar inte uteslutet att i praktiken  flyktingbedémning kommer att gsras nagot
oftare  &n nu. Generellt sett maste emellertid gidlla att flertalet inom den nu
aktuella  gryppen  kommer  att sakna  ovillkorlig ratt till - yppehalistillstand. |
sammanhanget ~ POr framhdllas  att sokande som har varit utsatta for samma
slags trakasserier  givetvis bor bedomas p3 samma satt oavsett OM np3gon av
dem dessutom  &peropar uppgifter OM férfolielse  SOM kan konstateras  vara
osanna. Mgjligheten @t bevilia uppehallstillstand inom ramen for en kvot
bér emellertid  har liksom  gljest utnyttias ~ Nar det galler mera svarbedomda
fall som jigger N&ra gransen fOr att en ovillkorlig  skyddsregel ~Skall vara
tillamplig.

Krigsvagrare ~ SOM inte riskerar att sandas till krigsskadeplats men som kan

rakna med att straffas for SIN krigsvagran. Atminstone om det ar ett gpro-

portionerligt strangt Straff som hotar torde denna kategori Ofta antingen
vara att bedéma som fiykiingar  eller ocksé falla in under den nya skyddsbe-
stdmmelsen.

Varnplikrsvagrare som kan komma att {3 ett gproportionerligt strangt  straff
for SN vagran. | den man det skulle vara fraga OM et mycket |angvarigt
straff. exempelvis fisk for att standigt pa nyw adomas frihetsstraff S8 |ange
varnplikts&ldern varar och darmed risk for ytanningen At f& llbringa
stérre delen av hela denna tid i fingelse, torde varnpliktsvagrare falla in
under den npya obligatoriska  skyddsbestammelsen. De nggot mindre allvar-

liga fallen bor daremot i man av utrymme  tas emot inom ramen for den kvot
som faststélls.

Utredningens ~ samlade  pedsmning ~ blir att med en ny skyddsregel &V
foreslagen  utformning en majoritet @ dem som i gag beddms som de
factoflyktingar skulle falla utanfor  det |agstadgade  ovillkorliga skyddet.
Dessa skulle i stéllet ha méjlighet att fa stanna iSverige inom ramen for en
antalsmassig  begransning.  Utredningen  dterkommer i avsnitt 5.5 till hur en

sadan antalsmassig  begransning skulle kunna utformas.

Humanitara skal

Under &r 1989 ygjorde d€ SOM peviljades filstdnd  av humanitara  skal den
Klart storsta kategorin  @v dem som fick stanna som fiyktingar  €ller p& nagon
form av flyktingliknande skal (jfr avsnitt 4.2 2). Flertalet ~av dessa ytgjordes
av de fdigare | detta avsnitt namnda s.k. OAU-fallen, dvs. personer SOmM
flytt undan yzpnade konflikter eller liknande  groligheter. Den storsta  gryp-
pen bland dessa yigjordes @ personer SOM flytt undan inpgrdeskriget i
Libanon.

Utredningen har tigigare 1 detta avsnitt avvisat tanken att de som fyy
undan yzpnade konflikter skulle ha en oyillkorlig ratt till  skydd i vart land.
Betraffande manniskor  som fyyr  undan sadana forhallanden gor sig emel-

lertid  yppenbarligen ofta sarskilt starka humanitira  skal gglande ©Och denna
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grupp tillhér ~ darfor  dem som bor prioriteras inom ramen for den an-
talsméassiga  begransningen.

I en hel del fall torde for gyrigt de personliga forhallandena i forening
med den situation som de skulle hamna i vid ett &tervandande, i alit fall

temporart, vara av sadant slag att det skulle vara yppenbart stridande  mot

humanitetens krav. om uppehalistillstand vagrades. S& tex. kan en véapnad

konflikt ~ ha s&dan intensitet i den i som sokanden kommer frdn att det
region

kan framstd som otdnkbart  ait Atersénda honom  dit, och de praktiska

mojligheterna att sanda honom till annan del av hemlandet kan vara be-

gransade eller kanske obefintliga. Om sokanden tillhér en minoritetsgrupp

som ar speciellt  utsatt vid en pagdende vapnad konflikt  maste naturligtvis
detta beaktas. Vad gzller 9€ personliga forhallandena synes hansyn | frams-

ta rummet bora tas till sidana faktorer som medfor att konfliktens verk-

ningar blir 1 sarskilt  hsg grad svAruthardliga. Exempel  erbjuder fall d&
sokandens hem har blivit skdvlat genom  bombanfall, da en eller flera
familiemedlemmar har dodats eller d& sokanden sjalv har drabbats av

krigsskada. At sanda fillbaka barn ftill ett omrdde som &r sarskilt utsatt for
militdra  gperationer méste ocksd ofta anses yppenbart Stridande mot huma-
nitetens  krav. Vad som har gagts NU giller givetvis ©avsett om det &r fraga
om en yipnad konflikt  mellan olika stater eller om inbordes- eller gerijlla-
krig. Att atersindande inte far ske vid risk for omansklig eller formedrande

behandling  har berorts  forut.

Det kan aven tankas att forhdllandena i ett visst land under en viss
tidsperiod ~ &r s& synnerligen  allvarliga ~ att det skulle kunna havdas vara
uppenbart ~ Stridande  mot humanitetens krav att atersanda nagon €nda per-
son dit. Det kan d& bli fraga Om et mycket Stort antal personer som far ratt
att stanna har. Det ar en pedgmning  SOM i s& fall bor goras Vv regeringen
med tanke pg de |3ngtggende konsekvenser  som kan bli fsjjden av ett beslut
om att inte &tersanda nagon person il et visst land.  ytredningen vill
understryka ~ Vikten av att principfall v denna ty, Overldmnas till regeringen
for beslut.

Regeringen bor ocksd ha mojlighet ~ att faststédlla  en gpeciel  kvot for
krigsflyktingar frn ett visst land eller bestimma att sékande frdn det landet
skall tas emot i Syerige Utan narmare prgyning.  Beslut av detta gag skulle
kunna tankas bli aktuellt vid en oforutsedd  ygpnad konflikt  eller nagon
annan  omyalvning i vart grannskap. D€ problem som skulle kunna - ypp.
komma i s&dana situationer  kan knappast 10sas pa forhand  genom Ilagstift-
ning.

Utredningens bedémning ~ &r att, med den fsreslagna  skyddsbestammel-
sen, majoriteten av dem som idag far stanna p& nagon form av humanitéra
flyktingliknande skal ifortséttningen lika litet som nu kommer att ha en pa
lagstiftningen  grundad  ovillkorlig "8t till asyl Uppehallstillstand kommer
alltsd att kunna meddelas endast inom ramen for en antalsmassig be-
gransning.  Nagon storre  skillnad ipraktiken innebéar detta knappast, med

hansyn till att den berdrda gruppen  SOM férut  har sagts bor prioriteras.



142 Overvaganden och frslag SOU 1991:1

543 En ytvidgad flyktingkvot

Sverige har sedan manga a&r ftillbaka  haft en arlig  flyktingkvot om | 250
personer, Som forts over il syerige antingen ©ft€r uttagning pa plats |
flyktinglager eller i deras hemlander eller efter gngskningar Som vidarebe-
fordrats av svenska peskickningar utomlands. Kvotens storlek bestams ar-
ligen @V riksdagen OCh regeringen  Dbeslutar sedan om den narmare in-

riktningen av kvoten.  gynpunkter frdn  UNHCR brukar inhdmtas  innan

beslut fattas om inriktningen. Under senare ar har - till skilnad frén
tidigare ~ inte stéllts krav pa att de som beviljas tillstdind  inom ramen for
flyktingkvoten skall vara flyktingar ienlighet med Geneve-konventionen
och utlanningslagen. Aven andra med sarskilt starkt skyddsbehov har kun-
nat komma ifréga for uttagning.

De flesta som tagits emot inom ramen for flyktingkvoten har varit flyk-
tingar enligt Genéve-konventionen. Fran framst Latinamerika har emeller-
tid tagits ut aven flyktingar ~ Som befunnit sig i sitt hemland och som darfor
vVid sjalva  uttagningstillfallet inte varit onventionsflyktingar (fr avsnitt 3.7
oM internflyktingar). Endast i mycket begransad utstrickning M@’ uttagning

skett av personer  SOmM befunnit sig utanfoér  sitt hemland och som utan att
vara fiyktingar haft ett sarskilt starkt skyddsbehov.

Ett huvudmal for den svenska flyktingpolitiken bor vara att i forsta hand
forsoka hjalpa flyktingarna déar de finns och inte att féra over dem till ett for
de flesta s& gyjagset land som Sverige. Man méste emellertid  rékna med att
det for éverskadlig tid framéver kommer att finnas ett fortsatt stort behov
av organiserad  overforing 8V flyktingar ~ SOM har ett starkt giyqdshehov  0ch
som inte kan hjaipas p& platsen.

Enligt UNHCRs berakningar finns det i varlden i dag ¢a 15 miljoner
flyktingar  (palestinierna har darvid ej medraknats, se avsnitt 3.3). Av dessa
ar det dock endast en mycket ringa andel som har behov av skydd i nagot
annat land an det dar de nu befinner i Exempelvis har ca 25 miljoner av
dessa flyktingar asyl | vasteuropa  eller Nordamerika. UNHCR raknade
med att under & 1990 ca 150 000 flyktingar ~ var i stort behov av gkydd |
annat land. Det motsvarar ca en procent av det totala antalet fyyiingar.
Problemet  var emellertid att UNHCR fran de lander som traditionellt tar

emot fiyktingar inom ramen for en kvot hade mottagningserbjudanden for
endast ca 65 000 flyktingar. Aven om det finns férhoppningar om att antalet
flyktingar 1 vardden kommer att minska kraftigt p& €t par &rs sikt - sarskilt
som forut har sagts Om ca fem mijoner flyktingar  ffdN  Afghanistan kan
atervanda till sitt hemland - kommer antalet flyktingar | behov av ett pyy
skyddsland ~ endast att paverkas marginelt. ~ Det ar inte bland de afghanska
flyktingarna som det finns behov av gyyqg 1 annat land &n nuvarande
tillflyktsland.

Att  bereda en fristad &t fiyktingar frén lander som p3 gryng av sitt geo-
grafiska lage fatt ta emot stora fiyktingskaror & OCksd en faga om vad som i
internationella sammanhang brukar kallas burden  gharing. Det kan gyjiq
att av humanitdra  skal soka pjzpa en del av de manniskor  som samlas i



SOU 1991:1 Overvaganden och forslag 143

flyktinglager ~ OCh SOM gpjigt  talrika rapporter ~ Ofta lever under pmycket svara
umbaranden. Darvid  bor i synnerhet barnens  situation uppmarksammas:

aven om  gpyndiaggande behov av tex. Jiysmedel, Kklader och lakemedel i
basta fall kan tjigodoses, &r det av uppenbara  SK&l oacceptabelt  att ett okat
antal barn maste vaxa upp | flyktinglager utan normala  familjieménster, utan
méjligheter  till  traditionell socialisering  OCh utan ggng erfarenheter  av ett
normalt liv i hemlandet.  Det galler dartill ofta barn som har sarskilda behov
av stod, exempelvis darfor att de gjzva varit utsatta for vald, sett anhériga

torteras eller misshandlas eller ivart fall &r fodda och uppvuxna | krigssitua-

tioner.

Det finns normalt sma mojligheter  till samlade I6sningar, OmM inte andra
lander tar ansvar for att omhanderta &tminstone  en del av dessa lager-
flyktingar. At gverforing il andra  lander successivt kan ske kan vidare
vara en mer eller mindre Kklart uttalad forutsattning for att ett |and, som
utsatts for ett starkt jnpyandringstryck fran asylsokande, skall fortsdtta att ta
emot flyktingar ~ Och inte awisa pyanlanda.

Det kommer med sakerhet ocksd att finnas ett stort behov av att inom
ramen for flyktingkvoten ta emot personer SOM &r utsatta for akut hot i sitt
hemland och som déarfér inte omfattas av Genéve-konventionens skyddsbe-
stammelser.  vjsserligen ~ torde det for manga v dessa vara gmgjligt  att fa
tilstind ~ att lamna sitt hemland. Det galler emellertid inte for alla. Att ta
emot  skyddsbehovande ~ direkt frdn hemlandet  har erfarenhetsmassigt  visat
sig vara en mgjlighet  att radda manniskor  undan svér forfolielse  OCN tortyr.

Behovet av yiterligare  kvotplatser ~ kommer  séledes aven fonsattningsvis

att vara mycket stort, | synnerhet nar det galler personer fran  Mellersta
Ostern och andra delar av Asien samt Latinamerika och Afrika. Attt dessa

manniskor  som rege| har ett lAngt StOrre  skyddsbehov ~ Och att de humanitara
skalen yager petydligt tyngre dn vad som gajler 0 manga av dem som i gaq
far tilstind att stanna i gyerige &r obestridligt.

Fran dessa synpunkter & det ngdvandigt  att Vi okar fyktingkvoten. Det
ar ocksa angelaget att kunna ¢6ka kvoten for att kunna ge storre yyrymme  for
skyddsbehévande som befinner  gjq i hemlandet.

Det har ibland gjorts gdllande att en utékad  flyktingkvot skulle  kunna
bidra till att minska trycket fran spontant inresta  agyisskande. De flesta som
kan komma i frggq fOr uttagning  inom  ramen  for flyktingkvoten saknar
emellertid  ekonomiska  eller praktiska mdjligheter ~ att pa egen hand ta gjq till
Sverige.  Asylsékandena i Sverige har ocksd under senare &r il mycket
ringa del utgjorts @V skyddsbehdvande som skulle ha kunnat komma i fraga
for uttagning  pa fiyktingkvoten. Utredningens  bedomning ~ &r darfor  att en
utokning 8V flyktingkvoten ~ endast marginellt ~ kan komma att payerka an-

talet asylsokande | Sverige. EN utekning @V flyktingkvoten ar framst en
fraga OM att syerige maste ta sin del av ansvaret nar det galler att bereda

skydd & dem som &r forfolida  och som lever under svdra umbaranden.
I néra apsjutning  till vad som gygq i arbetsgruppens skiss forordar  ut-

redningen @t kyotuttagningen inriktas  p3 foliande  kategorier:
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a. 1. Manniskor ~ som befinner gjg i sina hemlander —och som |gper allvarlig
fara. Att denna gategori foreslés fa ett forsta prioriteringsrum skall inte
tolkas sa att dessa flyktingar bor dominera  bland dem som tas ut p3

flyktingkvoten utan  hang samman med att det i de aktuella fallen
(( (( (( arclihetsmassigt forelig behov av ome »
[} all g)m. befinner wsa sufion | (rllk Mo gy

sandande) ~ eller av polmska, etniska  eller religissa  Skal

Mvmuamw enligt  UNHCRs bedomnmg inte kan vara kvar dar de &r.

an» Handikappade, tortyroffer och krigsskadade ~ fOr Vvilka |ssningar maste
stkas utanfor  vistelselandet  och yegionen.

> . \ 4. ktingar ~ Och andra i en svar situation och med anknytning  till Sverige.

vew T T T="17" " _g"Enstaka fall med starkt skyddsbehov | vrigt.

”

\\IIVWW. Det ar vidare mycket viktigt att Sverige |intemationella  sammanhang ~ Starkt
driver  fragan Om att fiyktingkvoten bér okas. Som forut har konstaterats — ar
Europas 4rliga Kvot endast ca 4 000 fiyktingar. Denna  |3g4 siffra far be-

tecknas som helt oacceptabel O¢h kan pg skt yndergrava  tilltron  till den

europeiska  flyktingpolitiken. Sa lange inte bistdndet  till de allra mest hjz|p-

behtvande  raftigt utokas, riskerar de eyropeiska  harmoniseringsstravan-
dena i gyrigt att framstd narmast som formaliteter.

Utredningen &terkommer i avsnitt 5.5 till hur kvotens storlek bor fast-
stdllas. Under nuvarande  forhallanden anser ytredningen att kvoten  for

Sveriges del bor atminstone  fordubblas.

5.44  Anhériginvandring

Kéarnfamiljen

Som framgatt @V redovisningen | avsnitt 4.2.3 gajler enligt praxis att uppe-
hallstillstand bevijas for make/maka  och qgjita bam under 20 &r till den

som &r bosatt har. Samboende under aktenskapsliknande forhallanden jam-
stills med gktenskap ©Och homosexuella forhallanden jamstalls 1 princip med

heterosexuella.

N&r yppehalistilstand ~ SOKS p& grund @V €N nyligen etablerad  anknytning

tilimpas et system Med SK. yppskjuten  invandringsprovning, som innebar
att sokanden i regel accepteras SOM invandrare  forst efter tv& &r och da
endast om atenskapet eller samboftrhéllandet fortfarande  bestar.
Uppehéllstillstand bevijas M€ p& grund & &ktenskap eller sambofdr-
hallande dér ena parten & minderarig.  Inte heller accepteras  manggifte.
Ratten till  familjeéterforening &terkommer i en rad olika internationella
konventioner och @dverenskommelser. I regel &r det dock fraga om rekom-

mendationer  och inte om bindande &verenskommelser.

Endast Eyroparidets ~ konvention  OM migrerande  arbetstagare  (artikel
12) innehéller  en bindande  ege| oM rétt till familjeéterforening, som avser
make/maka  och qgifta barn  som i det mottagande  landet betraktas  som

minderariga. Konventionen ar dock bindande endast i férhdllande  till andra
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stater inom Eyroparidet ~ Som ratificerat den och hindrar vidare inte att krav
stalls pg tex. att boendefragan skall vara lost eller att viss tid skall ha
forflutit  innan  ratten il familjeaterférening intrader.  Det bor emellertid
ytterligare ~ namnas - att giyddet fOr familjeliv  enligt artikel 8 iden gyropeiska

konventionen oM manskliga  rattigheter i Europakommissionens praxis har
ansetts i vissa fall ge en ovillkorlig ratt for en person att aterforenas  med

make eller nara anhérig  INOM  kamfamilien i ett frammande land. Det har
harvid lagts Vikt vid om familien ~ saknar mgjighet  att leva tilsammans i
ndgot annat land som den har anknytning till.

Utredningen bedémer det som angelaget att den fasta praxis Som ut-
vecklats  nar det gxller uppehalistillstand for medlemmar  av ysrnfamilien
lagfasts genom regler & 1 princip obligatorisk ~ innebord.  Det skulle ocks&
bringa den svenska |agstiftningen  pa omradet i béttre gamklang Med Sveri-
ges konventionsataganden.

Undantag frdn ratten till familje&terforening i de fall som nu avses bor -i
likhet med vad som galler for flyktingar V' kunna goras Om det foreligger
synnerliga skal.  Tillstdind  skall alltsd kunna vagras OmM sokanden giort sig
skyldig Ul exempelvis  krigsférbrytelse eller grovt icke-politiskt ~ brott.

Ytterligare  ndgra undantag Maste emellertid  gsras. Det gajler for make

eller maka, om sktenskapet ~ eller samboforhallandet uppenbart tillkommit

endast for att bereda nagon uppehalistillstand. I likhet med vad som galler |
dag DOr vidare yppenaiistillstand inte peviljas pa grund @ aktenskap  eller
samboférhallande dar ena parten & minder&rig. At acceptera bamakten-

skap skulle strida mot grundlaggande  varderingar | det svenska samhallet.

Detsamma  galler manggifte.  Vidare galler att den principiella ratten il
familjeaterforening inte bér hindra  att nuvarande system med sk ypp
skjuten  invandringsprévning tilampas ~ @VeN fortsittningsvis.

I fraga om minderdriga  bam bor krav stallas pa att barnet och foraldern
eller foraldrarna tidigare bott tillsammans.  Det synes inte finnas tillrackliga
skal for att inféra en lagfast ratt till familje&terforening for fall déar barnet
och harvarande  foralder aldrig har bott tjlsammans, tex. darfor att barnets
foraldrar  separerat p& et tidigt Stadium. En forutsatining  for fillstdnd  bor
vidare liksom hittills vara att harvarande foralder har del i vardnaden om

barnet. | annat fall bor i regel synnerliga  Sk&l anses fgreligga  att inte bevilja

uppehalistillstand.

Anhoriga  utanfor  arnfamiljen

Det finns et starkt yck frdn manga invandrare i Sverige att f& hit sina
anhoriga. Det &r ocksd manga ganger agnat att starkt underlatta  den harva-

randes anpassning | Sverige alt slaktingarna  har en mgjlighet  att fA komma
hit. De flesta invandrare  kommer i dag frén lander med ett annat och vidare
familiebegrepp &N i Syerige. Det hanger samman bla. med att samhallets
skyddsnat inte ar lika utbyggt SOm hos oss. Det é&r i stallet familien ~ eller

slékten  som utgor det sociala skyddsnatet. Det medfér att invandrings-
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trycket inte bara galler medlemmar av arnfamilien utan &ven andra an-
horiga.

Som framgatt 8V redovisningen ~ under —avsnitt 4.2.3 fsreligger | dag be-
traffande  andra apngriga &N medlemmar  av armfamilien ett stort ygrymme
for diskretiondr  prgyning hos den tiistandsgivande ~ myndigheten.  Det anges
i tillampliga ~ Motivuttalanden och riktlinjer ~ for olka fall att det skall fore-
ligga "svara forh&llanden az,”%tark kanslomassig  bindning n,asstarka humani-
tara skal,  mycket starka humanitara  skal" eller gynnerliga skal.  Det
innebar att det for en sokande manga ganger & mycket svart att forutse

utsikterna il framgang Med en ansokan. Det finns ocks& risk for bristande

enhetlighet  Vid bedémningen & sddana anspkningar. | sakens natur jigger
namligen att det ar mycket manskligt att soka gradera likartade  anknyt-
ningsfall efter s&dana kriterier  som nyss angetts.

Det &r inte mgjligt att av tilganglig  Statistk utldsa hur stor andel av

anhdériginvandringen SOM ygsrs &V anhériga  UIOVEr  karnfamiljen. En grov

uppskattning ar att det ror gijg om 10-20 procent av den totala anhorigin-
vandringen, ~ Vilket skulle innebara 2 000-3 000 personer Arligen under de

senaste aren.

Invandrarpolitiska kommittén skulle  enligt sina direktiv  bl.a. gyervaga
om det var mgjligt OCh lampligt att pa forhand  aygsra hur stort  ytrymmet
for den griga inflyttningen av olika ategorier ~ invandrare  borde vara med
hansyn Ul Sveriges mojligheter ~ att ta emot dem. I fraga OM invandringen  av
anhériga  fann  kommittén, att en sadan férhandsbedémning borde kunna
sga fum. Kommittén anforde vidare (SOU 1983:29, S- 144):

ENn  antalsmassig riktpunkt kan vara positiy for de anhgriga som onskar aterforenas
ocksa i ett annat avseende. Ett avslag behover inte yppfattas SOM sa definitivt  som det
ofta & i gag. Om sokanden tillhor den krets som har utsikter att fa tillstind inom
denna ram, finns mgjligheten kvar att kunna f4 tillstnd ett kommande &r &ven om

det blir ayslag pg den forsta ansokningen.”

Kommitténs  slutsats blev att gppgriga som inte tillhor  arnfamilien  borde fa
tillstind  att bosatta sig i Sverige endast inom ramen for en antalsmassig
riktpunkt. Kommitténs  fgrslag 1 denna del fick ett blandat mottagande — av
remissinstanserna. De flesta aystyrkte. Invandrarverket anférde att ett sa-
dant gystem skulle jhge Overdrivna  fsrhoppningar och leda till ett stort antal
ansokningar ~ som i de flesta fall maste avslds. oOrdningen  Skulle yppfattas
som orattvis och bli administrativt betungande.  Flera frivilligorganisationer
avstyrkte  forslaget d& man befarade att det skulle kunna hindra befogad
familiesammanforing i vissa fall.

| prop. 1983/84:144 fann fsredragande  Statsradet  gyervagande ~ Skdl tala
emot att infora et gysten mMed sk. antalsmassig  riktpunkt. Hon anforde
(s. 75) att et sidant gygtem bla. latt skulle kunna medféra  aysteg frén
principen  att lika fall skall behandlas lika. Riksdagen godtog dessa ut-
talanden.

Enligt utredningens  mening & det angelaget Med enklare och klarare

regler &n idag for vika anhgriga utanfor  kamnfamijen  SOM bor ha msjlighet
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tll familjeaterforening | Sverige. Invandringen @ anhoriga utanfor  kam-
familjen @ petydande. OM man Onskar yeglera den Ariga invandringen ~ med
hansyn tll  sveriges méjligheter att pg ett tillfredsstéllande satt ta emot
invandrare, ar det svart att motivera nigot generellt undantag for den nu
aktuella  ategorin.

Som tredningen ~ ovan framhéllit & ygsjigheterna il familjeaterforening
av stor vikt. Det &r en fraga b&de om humanitet och om harvarande
invandrares  mgjlighet  fill anpassning. EN antalsmassig  begransning @V an-
talet aphériga  UtOVEr  amfamilien  SOM tas emot under ett &r far darfor inte
leda till férsamrade mojligheter ~ pa Sikt for denna yaieqori  att invandra.
Daremot  kan en s&dan pegransning  sjahvfallet  leda il att gamijiesterfor-
eningen far lov att anstd nagot Aar

Betraffande de invandningar ~ SOM tidigare  rests Mot en anigismassig  be-
gransning Vil utredningen  anféra  fsljande. Om en sédan begransning  infors
ar det papyligt  att statsmakterna  eller invandrarverket stéller ypp kriterier
for vika fall som skall prioriteras. ~Det méste innebdra att de mest angelagna
fallen, exempelvis ~&ldriga foraldrar, ges fortur och endast i yngantagsfall  far
vanta |gpgre tid an idag pa att tillstand  skall beviljas. FOr de pggot mindre
angelagna fallen kan véntetiden visserligen  bli |ang. A andra sidan bor med
ngon fOrm av yssystem mojligheterna  fOr denna  yategori  att fa ftillstind
generellt  sett oka.

Utredningen ~ har i tidigare sammanhang framhallit  att principen om att
lika fall skall behandlas lika inte rimligen ~ kan och inte heller bor upp-
ratthdllas  fullt ut i alla avseenden p& invandringspolitikens omrade, efter-
som detta i praktiken skulle kunna f& oacceptabla  konsekvenser.  Tvértemot
vad som hévdades frén flera hall vid pepandiingen — av invandrarpolitiska
kommitténs forslag ~ @nser ytredningen emellertid  att den pygs skisserade
ordningen ~ DbOr 0ka mgjligheterna il en jikapehandling.  SOM tidigare  an-
forts innebér nuvarande praxis betydande svarigheter f0r invandrarverket i
detta avseende med hansyn till det stora inslaget av diskretionar prévning.
Med en antalsmassig  riktpunkt borde invandrarverket kunna  stélla upp
fastare kriterier ~ for vilken krets av anhériga  Som bor ha mojlighet ~ att fa
tilstind  och den kretsen bér kunna géras nagot vidare an i gaq Saval for
invandrarma i gyerige som for deras slaktingar ~ utomlands  borde det vara en
fordel att med nagot Storre graq av sékerhet &n i dag kunna beddma vilka
anhoriga SOM har mgjighet  att fa ftillstind.  Om sedan tillstdndet  kan kom-
ma att droja nagot ar torde ide flesta fall vara av n&got Mindre petydelse, 1at
vara att det i ett inte obetydligt ~ antal fall kan forutses att tanken pa att

invandra il Sverige forlorar  sin aktualitet — tex. darfor att den anhérige

ingdr aktenskap | hemlandet.

En form av kvot for anhoriga UOVEr  garnfamilien kan sskerligen, ~ SOM
invandrarverket befarade i sitt remissyttrande, leda till en okning  av antalet
ansokningar ~ Och ddrmed till visst merarbete  for verket, i vart fall initialt

efter en reform. Med nagorlunda fasta kriterier  for mottagande ~ inom  kvoten
och med utnyttjande av datateknik ~ behover det dock enligt utredningens

bedomning  inte  bli fgga om ett s& betungande = Merarbete  att det bor

Overvaganden och fgrslag
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tilmatas  nagon Storre vikt Vid aygsrande OM €N forandring  POT genomféras.
Utredningen aterkommer i avsnitt 55 narmare till hur en antalsmassig

riktpunkt  fOF anheériga UtOVer kamfamiljen ~ bor faststallas.

5.4.5  Prioriteringsfragor. Ovrig invandring

Humanitara skal

Enligt vad som har forordats i det fsregiende Skall en i princip  ovillkorlig
ratt att f& yppehalistilstand | Sverige foreligga  fOr  konventionsflyktingar
och foér sokande som &r ndra aphoriga Gl har bosatta  personer i den
meningen  att de jngar iden sk. kanfamijen.  EM principiell &t att peviljas
fristad 1 gyerige Skall ocksd vara for handen nar den sokande inte kan
awisas utan risk for att han skall utsdttas for forfolielse  ©ller omanskiig —eller
férnedrande behandling  llksom  nar det i annat fall, med pyngyn il hans
sarskilda behov av gkydd eller eljest, skulle vara yppenbart ~ Stridande  mot
humanitetens ~ krav att inte lata honom f& stanna i syerige.

Det kan forutsdttas  att i fortsattningen liksom hittills  yppehalistilistand i
Sverige kommer att sokas - bdde vid gransen Och frén utlandet-  av ett stort

antal personer SOM inte kan aperopa sddana skél att de i gnlighet Med de nu

anférda  kriterierna skall anses ha en oyillkorlig ratt att bli mottagna |
Sverige.  Atminstone i princip skall enligt det system SOM utredningen
tanker  sig uppehalistillstand i sddana fall kunna peyiljas inom ramen for en

antalsmassig  begransning  enligt €N pd forhand faststalld kvot. Under forut-
sattning  att denna inte racker till for att bereda alla stkande pats har i

landet blir en yiktig fraga hur prioriteringen skall ske bland de sokande.

| ine med de ytgangspunkter ~ SOM utredningen N’ angett | det fore-
glende ligger att det aygorande fO' prioriteringen | forsta hand maste bl
styrkan av de humanitara  skalen i den mén s&dana gperopas. Manga Sokan-
de kan férutsattas ha klara humanitara  skal for att \jlja stka en fristad i
Sverige, &aven om de inte & att betrakta sSom  konventionsflyktingar och
skalen inte heller &r s& starka att det skulle vara yppenbart Stridande — mot
humanitetens ~ krav att yagra dem yppehalistillstand.

Det finns flera skal for att i forsta hand lata styrkan v de humanitdra
skalen bli aygsrande. EN grundlaggande linje 1 VA polik pa Omrédet  bor
s8lunda vara att resurserna i forsta hand skall inrktas g dem som har storst
behov av gkydd OCh hjalp. OmM man enjigt vad som forordats tigigare 1ater
behovet av gkydd OCh hjalp Vara avgsrande N&r det galler bedomningen &V
om den sokande skall anses ha gyilkorlig ratt att fa stanna i Sverige, kraver
konsekvensen  att omstandigheter av samma art tillmats en petydande Vikt
aven nar de inte fullt ut racker till for att sadan ovillkorlig ratt skall anses
foreligga.  Man undgar d& ocks& &tminstone till stor del den gransfallsproble-
matik som annars skulle vara svar att hantera.

Detta &r s& mycket Mera vasentligt SOM Genéve-konventionens flykting-

begrepp praglas 2V €N VisS yaghet Och ingalunda i alla |agen ger underlag for
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humanitara  skalens tyngg, | de fall d& klara humanitara  skal foreligger bor
de sokande i bada fallen prioriteras ~ iNom  ramen  for kvoten. | praktiken

kommer darmed nuvarande  orgping | Stort sett att behdllas  vad galler
krigsflyktingar. I den man inte ett mycket Stort antal s&dana fiyktingar  SOker
sig fll Sverige torde huvuddelen av dem komma att fa stanna i landet,
eftersom humanitara  skal ofta &r for handen i dessa fall. Vidare torde man
fa rakna med att personer SOM 3beropar politiska Skl utan att vara hanfor-
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kriminalitet kan som forut har framhallits ligga till grund &ven for att yagra

asyl at en konventionsflykting.
Nar man bedomer frggan OmM humanitira  skal skall anses fgreligga O

uppehélistillstand i Sverige, Maste pansyn aven tas till mgjligheterna for
hjdlpbehovande ~ att fa effektivt  bistdnd i hemlandet. ~ N&r det gajler personer
SOM  flytt fran hungersnod, naturkatastrofer och liknande ligger det sjalv-
fallet narmast il hands att pjgp lamnas i denna form, nagot Som inte
hindrar  att yppehalistillstand av humanitara  skdl pagon gang kan lamnas om
omstandigheterna ar gpeciella. Det méste ocksd - pg samma satt som i fraga

oM flyktingar - kunna beaktas om anknytningen till nagot annat invand-
ringsland 8N Sverige &r sddan att det i forsta hand bér ankomma pa det

landet att ge den pjzpsskande  en fristad.

Arbetskraftsinvandring

Nar det gxjer stkande som inte kan &beropa humanitara skal finns det
emellertid anledning att diskutera i vad man faktorer som &r sgnade  att
underlatta mottagningen i Sverige eller rentav innebéar att en efterfragan
tillgodoses skall beaktas. En omdebatterad fraga ar harvid till en bérjan i
vilken utstrackning man skall kunna ta hansyn till  arbetsmarknadsskal.
Fragan har berdrts i den idéskiss frdn en jnterdepartemental arbetsgrupp
som overlamnats il utredningen. Enligt vad som har uttalats dar skulle det
vara paturligt  att inom ramen for en omorientering av jmmigrations-  och
flyktingpolitiken astadkomma  en okad mgjlighet ' invandring pa annan
grund an flykting- och anknytningsskal s& lange arbetsmarknaden har ut-

rymme fOr en sddan ygerligare invandring. | skissen gsags vidare (s 34):

Man skulle d& kunna tanka sig €N kategori Gvrig invandring dar manniskor som i
dag soker invandra till gyerige forebarande agyiskzl, men som i ett tankt nyit system
skulle bl ytestangda, anda skulle ha en mojlighet  att soka jmmigration.  Denna
invandring  Skulle dock ske av arbetsmarknadsskal och som en del av en arbets-
kraftsinvandring.  Ansékan skulle Lex. inte fa ske vid gransen eller i syerige. Denna
invandringskategori ~ Maste vara petingad av att det fortfarande finns  apsorptions-
kapacitet pa arbetsmarknaden nar de andra kategorierna (flyktingar, kvotflyktingar

och anhériga) givits fillstand.

Arbetskraftsmigrationen har haft en yjkijg roll iden sociala och ekonomiska
utvecklingen. For Sveriges del var méjligheterna att utvandra till Nordame-
rika aygsrande fOr beméstrande  av folkfsrsérjningsproblemen under senare

delen av 1800-talet och under 1900-talets forsta trettio Ar. Invandringen till
Sverige under 1950- och 1960-talen var ocksd helt avgorande  for att pgja
levnadsnivdn  under decennierna  av arbetskraftsbrist. Aven under de senas-
te decennierna  har jnyandringen haft positiva  effekter  pg svensk  ekonomi,
aven om  omfattningen varit mindre.

Den gallande Svenska poliiken  p& OMradet  Kan ssgas bygga pa principen

att jnvandring Ul Sverige iNte generellt uppmuntras pa det satt som &r fallet
i tex. ysa, Canada och Australien. Endast da svensk eller nordisk perso-

nal inte &r jganglig for att fyla vakanser som anmalts till arbetsférmed-
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lingen, &r det efter sarskild prgvning  mojligt  for utomnordiska arbetstagare
att fa invandra av arbetsmarknadsskal.

Som framgatt av avsnitt 4.2.4 &r emellertid  nuvarande  praxis ifréga om
arbetskraftsinvandring ytterst restriktiv: ~ under senare tid har endast mellan
100 och 200 personer OM aret peviljats  uppehalistillstand pa sadan  grynd.
Det ar framst for arbeten som avser “nyckelfunktioner inom naringslivet
eller kvalificerad forskning eller produktutveckling” som tillstind  for in-
vandring  beviljas. Enligt gallande riktlinjer ~ & emellertid  under sarskilda
forhallanden aven andra yndantag mojliga, inte minst nar arpetstagare med
den ytbildning ~ och erfarenhet  som behdvs i ett visst fall inte finns att g3 i

Sverige. S&dana updantag synes dock i praxis ha gjorts endast i ytterst
begransad omfattning.

Lagstiftning och uttalanden i férarbeten  ger otvivelaktigt stod for arbets-
kraftsinvandring inégot storre  omfattning an den som rent faktiskt gt rum
under senare Aar. Utredningens  bedomning ~ &r att det ivart fall under ar med
hogkonjunktur kan finnas yyymme fOr en viss arpetskraftsinvandring som
inte som idag avser enbart specialistfunktioner. I och for sig kravs ingen
andring  av nuvarande  bestammelser eller riktlinjer for en viss sddan ut-
okning @V arbetskraftsinvandringen. Utredningen foreslér — emellertid  att
invandrarverket och  arbetsmarknadsstyrelsen samrdder  OM  mgjligheterna
att &stadkomma  en mera konjunkturanpassad tilampning @V de regler SOM
galler idag.

Aven  arbetskraftsinvandring staller vissa krav pg vara mottagningsresur-
ser. Det ror gig visserligen SOM regel OM personer SOM har arbete ordnat
fére inresan. De kommer emellertid att behdva bostader pg en ygng
bostadsmarknad. De kommer ocksa iregel att behdva svenskundervisning
och medfoliande  familjemedlemmar kan ha behov av ocksd andra former av
samhéllsservice, ~ L€X. parntillsyn,  skolgdng ©OCh hemspraksundervisning.

Det havdas ibland att en utokad arbetskraftsinvandring skulle kunna leda
il en minskning @V antalet spontaninresta  asylsokande,  eftersom  den
egentliga  grunden for  hitresan  for manga av dem i framsta rummet kan
antas vara arbetsmarknadsskal. De flesta asylsokande har dock inte en
sadan utbildning och yrkeserfarenhet att de i praktiken skulle kunna ténkas
fa ett arbetserbjudande fore inresan iSverige eller kunna parakna omedel-
bar anstallining efter ankomsten i, lat vara att asylsdkande med anhériga i
Sverige ibland kan aperopa arbetserbjudanden. Generellt  sett gy)gr darfor
enligt utredningens  bedémning  att en utdkad  arbetskraftsinvandring inte

annat &N marginellt  Skulle  paverka antalet spontaninresta  asylsékande.
I ett kvotsystem av det glag SOM ygredningen  tanker gjg skulle sdlunda en

mera  systematisk  invandring grundad pa renodlade arbetsmarknadsskal

ofrankomligen minska  yyrymmet  fOr att ta emot personer med humanitéra
skal och gaktingar il har bosatta personer. Eftersom  en sédan konsekvens
enligt utredningens  mening Nt kan accepteras, Vil utredningen  inte for-

orda att yigen oppnas fOr en vasentligt Utokad  arbetskraftsinvandring av
sadan karaktar.  Behovet av tillskott till arbetskraften kan dessutom under

dverskadlig tid forutsattas  vara mycket Mindre an under tgigare decennier

och forslag
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till f5ljd @V andringar 1 teknik och produktionsstruktur. Utredningen  bortser
d& fran mera tilfaliga  behov av gastarbetare  iNOM  vissa branscher  liksom

frdn fall d& politiska forhéllanden  kan gora det angelaget att genom sarskilt
beslut av regeringen till&ta  arpetskraftsinvandring frén ett eller flera be-
stamda lander. Till den nordiska arbetskraftsinvandringen liksom till den
6kade  eyropeiska invandring  SOM kan bli ett resultat av en anslutning ~ eller
ett narmande till EG &terkommer utredningen  Strax.

Beaktande av arbetsmarknadsskal m.m. inom ramen for

anhdriginvandringen

Vad som har gagts nyss hindrar inte att det kan finnas skal att vaga Samman
skilda faktorer - och déribland  arbetsmarknadsskal T ONAr gylning  tas il
fragan OM tillstdnd  skall bevijas inom ramen for en kvot for anhoriga  SOm
inte ingar | karnfamiljen.

Detta skulle innebara en andring i férhallande tillden orgning  som
tilampas ~ for nérvarande. Som  framgatt av avsnitt 4.2.3  kan i dag | Viss
utstrackning humanitara ~ skal komma att vagas in vid bedémning & om
tillstand ~ skall bevijas fOr anhériga utanfor karnfamiljen. Daremot  beaktas i
regel inte om_arbete och bostad har ordnats.

| de inte séllande férekommande fall d& en harvarande slakting eller van

lyckas ordna arbete och bostad for en spkande, péverkar sélunda detta

néstan aidrig utgdngen av et ansgkningsarende. Det &r normalt inte arbe-
ten som avser pyckelfunktioner inom  paringslivet” eller kvalificerad
forskning  eller  produktutveckling” som ordnas p3 detta satt. Men det é&r
inte heller alltid frgga om helt okvalificerade arbeten.

Nar en sokande har arbete och bostad ordnade minskas i hoég grad
anspréken  pa& mottagningsresurser. At ge VisSt forsteg at den som har ett
arbetserbjudande kan déarfor innebara att kvoten for invandring @V en viss

kategori Kan goras nagot Strre  &n som eliest skulle vara fallet. Det kan
darfér vara motiverat  att i vissa lagen ge 'fortur i kon & den som har
arbete ordnat fére inresan. Utredningen tanker d& pa i vrigt likartade  fall,
exempelvis OmM alla syskon il har bosatta personer som soker tillsténd
under gheropande @v att de &r sista lank inte kan beredas plats inom
ramen for kvoten under ett visst &r. Stérre mgjligheter  att fa tillstind  om det
finns ett fore inresan ordnat arbetserbjudande kan ocksad bidra till att négot
minska antalet spontaninresta N4 anhériga ~ Vare sig de &peropar politiska
skal eller gj,

Som  framgatt av avsnitten  4.23 och 54.4 innebar nuvarande praxis
betréffande  gnpgriga  utanfor karnfamiljen ett stort jpglag av diskretionar
provning Med en sfslande fisk for bristande  eppetiighet  Vid pedemningen
av sadana ansokningar. Om  arbetsmarknadsskal blir en faktor att beakta
Vid prgvningen  skulle detta snarast underlatta en mera enhetlig bedémning |

manga fall.
For att undvika koncentration av invandrare til vissa omrdden med i
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huvudsak  okvalificerade arbeten dar andelen invandrare redan &r hog skulle
i s& fall eventuellt kunna féreskrivas  att hansyn inte skall tas till arbets-
erbjudanden inom vissa yrken och branscher. Det skulle exempelvis ~ kunna
galla arbetserbjudanden SOM restaurangbitréde och lokalvérdare. | den man
en sadan ordning Skall inféras bor den foregas av sarskilda  gsyerlaggningar
mellan invandrar-  och arbetsmarknadsverken.

Arbetsmarknadsskél bor i princip vagas in endast om de &beropas  Vid
ansokan  som ggrg fore inresan i landet.  Krav pa att ansékan gars fore
inresan i dessa fall kan som tidigare nNamnts bidra till att minska antalet
spontaninresta. ~ Vidare torde mgjligheterna  att f& ett arpetserbjudande  efter
inresan  0ka ju langre handlaggningstiden ar. At godta arbetserbjudande
aven efter inresan skulle innebédra att det skulle komma att ligga | sokandens
intresse  alt gjzly pa olika st stka faranga  handlaggningstiden. Om  sar-
skilda skal fsreligger — att bevilja uppehalistillstand efter inresan bor dock ett
arbetserbjudande kunna  yzgas in.

Vad som nu har gagts 0m  arbetsmarknadsskal gor sig | stort sett gallande
aven i fgga Om sokande som visserligen  inte  omedelbart kan  parakna
anstallning | Sverige Men som har sadan sarskild utbildning ~ att det ter gg
sannolikt  att de ganska shart kan efterfragas  pa arbetsmarknaden.

| den man en sarskild anknytning il Sverige foreligger ~ bOr detta ocks&
ménga génger KUNna yigas N i pedsmningen. Kunskaper | svenska ar ofta
ett tecken pg en s&dan gpknytning. | den mén sokanden  har formaga att tala
eller skriva svenska underlattar naturligtvis detta insatserna  for dennes
mottagning | Sverige. Denna  agpekt bor dock inte gverbetonas,  eftersom
den vécker en rad fglidfragor, tex. ivad man man skall beakta att sokanden

besitter en sadan sprakbegévning ~ att han kan beréknas lara gjg svenska pa

kort  tid.
| vissa transoceana  inyandringslinder forekommer  posngsystem  dar po.
ang ges fOr tex. yiildning, arbetserbjudande, slaktskap  O¢h  kunskaper |

landets  gprgk. Den som kommer upp il en faststalld poangsumma  kan
ocksd rakna med att f& tillstind  for invandring.

En fordel med ett sédant system &r att det &r enkelt att (jzmpg for den
beslutande  myndigheten ~ OCN ger utrymme fOr en |angtgaende delegering av
beslutanderatten. Det  ger ocksd béttre méjligheter for den enskilde &n
hittillsvarande svenska gystem att forutse méjligheterna att fa tillstand.

En nackdel med ett posngsystem — av angiven typ 4ar att det fyngerar

schablonmassigt ~ Och inte  ger utrymme Or en gsidig bedémning ~ av de
skiftande omstandigheter som férekommer i arendena. For svensk del
skulle det endast pg et begransat omrade finnas utrymme ~ f0r en sédan
ordning, namligen just N&r det galler invandring @ anhériga utanfor - karn-
familjen.  Utredningen ~ @nser darfor att det ynappast finns jrackliga  skal att
overvaga Inforandet av ett posngsystem.

Arbetsmarknadsskal, utbildning ~ och liknande  faktorer  bér enligt utred-
ningens mening & beaktas endast nar det gajer anhoriga Med i gvrigt
likartade  sk&@l. Den prioritering ifréga oM 3idriga foraldrar som utred-
ningen forordat i avsnitt 5.4.4 bor saledes galla oberoende av sddana han-



154 Overvaganden och forslag SOuU 1991:1

synstaganden ~ bl-a. eftersom  man inte torde kunna rakna med att npggon
tilhérande  denna kategori Skall kunna f& ett arpetserbjudande. Det innebar
att eft grpetserbjudande och liknande faktorer framst kommer att kunna f&
betydelse Nar det gxller syskon OCh vuxna barn som igyrigt uppfyller kraven
for tillstind inom ramen for en kvot for anhériga  Utanfor  yamfamiljen.
Hansyn tll s&dana forhdllanden  som nu avses skall gjgvfallet inte tas nar

det galler anhériga Med €N principiell  réatt att stanna har, dvs. medlemmar
av karnfamiljen. Inte heller bor arbetsmarknadsskal végas in vid uttagning
inom ramen  fOr flyktingkvoten. Skyddsbehovet bor vara aygsrande  Vid

sédan flyktinguttagning.

Uppehalistillstand vid sidan av ett kyotsystem

Som forut har framgatt (avsnitt 4.2.4) forekommer det i enstaka fall att

uppehalistillstand beviias pa grund @V annan  anknytning till syerige @n

familjeanknytning, tex. tdigare Vistelse har eller svenskt rsprung. | detta
hanseende bor galande praxis behdllas. S&dan apknytning ~ Som har avses

kan ssigas ge upphov fill en nammast pringipiell ratt att under vissa forut-

séttningar f& uppehalistillstand och nagon antalsmassig  begransning ~ POr
darfor inte ggla 1 fraga OM denna  kategori. AV skdl som har anforts  forut

utgar utredningen frdn att den renodlade  arpetskraftsinvandringen T aven
med den Okade konjunkturanpassning som har forutsatts -~ kommer att ha
tamligen  blygsam omfattning.  Utredningen ~ anser darfor — att jpyandring  av
detta glag inte bOr yegleras @V nagot kvotsystem, ndgot SOM skulle  gskapa
uppenbara  svarigheter ~ Sarskilt nar det gajier rekryteringen aVv specialister av
olika slag.

Ovriga kategorier ~ SOM enligt gallande  praxis kan peviljas tillstdnd,  ex-
empelvis egna foretagare, ffi@ yrkesutovare ~ Och vissa pensionarer, & an-
talsmassigt mycket SM& grupper. Anledning ~ Saknas darfor i vart fall for

narvarande - att for dessa grypper Infora npagon antalsmassig  begransning.

Som tidigare har angetts  skall den nordiska  jnvandringen falla  utanfér
regleringen, ~ OCh detsamma  bor gza for den utdkade europeiska invandring
som kan bli ett resultat av ett yidgat europeiskt Samarbete. Med anledning
av vissa gynpunkter ~ SOm ibland fors fram i den allmanna  debatten  vill
utredningen  framhdlla  att om gyerige p& grund 2 medlemskap | €ller annan
anknytning  till EG kommer att delta ien fri eyropeisk arbetsmarknad, detta
knappast-  Vare sjg i den ena eller den andra riktningen ~ paverkar intresset
av att jnpvandringen | Ovrigt & reglerad. Dels kommer en fii eyropeisk
arbetsmarknad, pa samma satt som nu gyler iNOM  Norden, aft erbjuda
méjligheter ~ aven for svenska medporgare  att arbeta utomlands  och alltsa
ingalunda Med sakerhet leda ftill n3agon nettoinvandring. Dels kommer ett

deltagande  fran var sida ien fri eyropeisk arbetsmarknad inte att forutsatta
mottagningsresurser mm. av det glagg som behdvs for den ytomeuropeiska

flykting-  ©Ch anhériginvandringen.
Som alldeles  gjsivfallet betraktar  ytredningen vidare att en reglering av
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invandringen inte skall galla ifréga oM adoptivbarn. Gaststuderande ar inte
att betrakta som invandrare  och berors inte heller.

5.5 Faststallande av  planeringsram och  kvoter

Den av ,yredningen  forordade  orgningen  iNnebar att man gijjer mellan &
huvudkategorier &V immigrationssokande. Den ena bestdr av personer SOM
bor ha en i princip ovillkorlig ~ ratt att bosatta gjg har och den andra av évriga
immigrationssokande, vilka skall tilldtas invandra endast inom ramen for en
i forvag faststalld antalsmassig  riktpunkt ~ eller kvot. Dessa ramar forutsatts i
sin tur kunna payerkas av antalet spontaninresta ~ och andra s¢kande med en
I princip ~ ovillkorlig &t il posattning.

Som pyss anforts  (se avsnitt 545y bér nordbor, adoptivbarn och vissa

antalsmassigt  mycket begransade  kategorier inte raknas in i nsgon  plane-
ringsram.  OM  exempelvis €N svensk anslutning  eller ett svenskt narmande

il EG skulle medféra att medborgare | fler europeiska  stater, pa samma
satt som nordbor, skulle fa ratt il boséttning i Sverige utan krav 3
tillstdnd,  POr  pagon planeringsram inte heller gy for sddana invandrare.
Utredningen tanker gjg ett gysteq dar statsmakterna i forvag anger det
ungefarliga ~ antal invandrare  av gyriga  kategorier ~SOM Sverige bedoms ha
mojlighet  att pg ett tillfredsstallande satt ta emot under ett &. Den be-

démningen maste grundas p& €N uppskattning &V vara samlade resurser nar
det galler att erpjuda arbete, bostader, utbildning och annan samhallsservice.
Darvid far bland andra faktorer beaktas hur manga invandrare  som tagits
emot under de fgregiende Aren. Ytterst &r narligtvis  mottagningskapacite-

ten inte pagor matematiskt  utan ett pojiiskt  sporsmal  SOM  sammanhanger
med dels hur vi Vil prioritera  insatserna p& detta omrdde och dels i vilka

former  vi vill att mottagningen skall  zga rum, fragor som faller utanfor
utredningens  uppdrag.  Utredningen  utgar for sin del frén det gyngay i dessa
fragor SOM jigger fill grund for den nuvarande politken  p& omrédet.

I praktiken torde det vara ofr&nkomligt att taket sétts ppgre a@n vad som
skulle vara motiverat, ~OM enbart pefintiga  mottagningsresurser skulle  vara
avgérande  fOr planeringsramen. S& tex. kan antalet personer med en i
princip ovillkorlig ~ fatt till posstining  under ett visst &r tankas bli fler &n vad
det egentigen  finns  mottagningsresurser ~ for. Det kan gjsjyfallet inte komma
i fraga alt begransa invandringen ~ av dessa kategorier. ~ Om  konventions-
flyktingar ~ och andra med ratt Gl posatning har under ett visst ar helt skulle
ta tilgangliga  mottagningsresurser i ansprak, kan det normalt heller inte
komma i faga att yagra @l invandring & 6vriga immigrationssckande. Det
méste finnas nagot urymme O uttagning inom  ramen  for fyktingkvoten
och for jnvandring @ anhériga Utanfor  amfamilien  SaMt av personer Med
starka humanitara  skél som dock inte &r tilracklign ~ for att de skall omfattas
av den foreslagna  ovillkorliga  skyddsregeln  (jfr avsnitt 545).

Sedan en pedsmning gjorts av det ungefarliga antal invandrare  av namn-

da kategorier ~SOmM Sverige har mojlighet ~ att ta emot under kommande 3,
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maste en yppskattning  goras & U manga konventionsflyktingar och andra
med en i princip  ovillkorlig ratt till posattning SOM kan ténkas komma  att

resa in.
Antalet  konventionsflyktingar har under senare &r visat vasentligt ~Mmindre
variationer ~ mellan olika ar an vad antalet jmmigrationssékande som helhet

giort. Mot pakgrund av erfarenheterna under de narmast fgregdende aren
bor darfor antalet  konventionsflyktingar kunna yppskattas Med  nagorlunda
grad av sakerhet. Nar den forsta yppskattningen gors Maste hansyn OCksd
tas till att andelen konventionsflyktingar bland de gasylsskande ~ Sannolikt

kommer att 6ka som en konsekvens av ytredningens forslag il en mera

generés  konventionstolkning (avsnitt 5.4.1). Handelser i var omvérld och
sarskilt d& i vart ndromrdde  kan gjaivfallet komma att kullkasta  &ven de

mest npoggrant gjorda  berakningar.
Antalet  medlemmar  av arnfamilien som kan berdknas ggra ansprak pa

att f& invandra bor likasd vara mgjligt att uppskatta ™Med n&gorlunda grad av

sakerhet.  Ett proplem & dock att det av invandrarverkets nuvarande  stati-
stik inte & mgjligt att utlasa hur  anhsriginvandringen fordelar  gjg mellan
anhérign  INom och utanfor  karnfamiljen. Frdn  planeringssynpunkt ar det

darfor, OM utredningens  forslag genomfors,  angelaget @t invandrarverket
snarast ggr en sadan uppdelning | sin statistik.

Till sist maste aven en uppskattning  géras @ hUr manga personer SOM kan
komma att omfattas av den nya ovillkoriga  skyddsregel SOM utredningen
foreslagit 1 avsnitt 5.4.2. At yppskatta detta antal kommer i vart fall forsta
gangen ait vara svérare &n aft yppskatta antalet konventionsflyktingar och
medlemmar  av iarnfamiljen eftersom det & fr3ga OM en ny skyddsregel och
man darfér i perakningsunderlaget inte kan y3gg in utfallet under fore-
gdende &r. Som framgatt av avsnitt 5.4.2 raknar  dock ytredningen med att
majoriteten av dem som i gag far stanna som de factoflyktingar eller av
humanitara ~ skal kommer att falla utanfor den npya ovillkorliga  skyddsregeln.
En mycket grov uppskatining & att ca 25 prgcent av namnda  kategorier
skulle  kunna komma att omfattas av den pya skyddsregeln.

Sedan ppskattningar har gjorts av hur manga som kan antas komma till
Sverige 0ch ha en qyillkorlig ratt att stanna har, kommer et visst yyrymme
att aterstd som skall fordelas mellan tre hyyudkategorier; kvotflyktingar,
asylsdkande ~Med pojitiska eller humanitara  skal som inte &r konventions-

fiyktingar ~ eller omfattas av den pnya skyddsregeln  S@Mt  anhériga utanfér
karnfamiljen. Oavsett hur stort detta yyymme & - och &ven om berék-

ningarna  Skulle visa att nagot egentligt utrymme ~ Over huvud iaget inte

skulle aterstd - maste som forut inci vara att en viss miniminiva
antytts  principen

faststélls for var och en av de pyssnamnda tre huvudkategorierna. Endast i

exceptionella  fall, exempelvis ©Om handelser i vart ndromrade  skulle med-

fora att ett ytomordentligt stort antal personer Med en oyillkorlig ratt  att

stanna har skulle komma hit, kan man gyeryaga €N ordning SOm innebar att

invandringen @V gvriga immigrationssokande i princip  inte tilldts.  Som pyss
anforts kan det annars inte vara mjigt att Syerige Skulle yagra att ta emot

nagra kvotflyktingar eller anhoriga utanfor  karnfamiljen.



SOU 1991:1 Overviaganden och

Hur  ytredningen tankt  gig att planeringsram och kvoter skulle kunna
faststallas illustreras  enklast med pjzp av ett exempel. Ar 1989 beviljades
drygt 3 000 personer tillstdnd  som  konventionsflyktingar, drygt 20 000 fick
tilstind b3 nggon form av fiyktingliknande skal, flyktingkvoten uppgick till
| 250 personer OCh drygt 18 000 peviljades tillstdnd  p3 grund @ anknytning
till Sverige. | den sistndmnda  gryppen utgjorde Medlemmar - av karnfamilien

uppskattningsvis ca 15000 personer. Totalt  yppgick invandringen ~ av de
namnda grypperna  fill ca 43 000 personer.

En planering  infor ett kommande &r med ett forvantat antal immigra-
tionssokande  av yngefyr Samma storlek  som &r 1989 skulle d& kunna se ut

som fslier. Den totala  mottagningskapaciteten har yppskattats ~ till ca 40 000
personer.  Antalet  spontaninvandrare som kan komma att beddémas som
konventionsflyktingar uppskattas  fill ca 4000 (en @kning SOM folid av

utredningens  forslag). Antalet som kommer att omfattas av den pya skydds-
regeln uppskattas il ca 5 000 och antalet medlemmar  av arnfamilien till ca
15 000. Det skulle innebara totalt ca 24 000 personer Med en i princip
ovillkorlig ~ Tft att stanna har. Det &terstdr da ca 16 000 piatser att fordela pa
flyktingkvot ~ Samt kvoter for anhgriga  Utanfor - kamfamilen  S8Mt personer
med politiska  eller humanitara  skal som inte omfattas av pn3gon skyddsregel.

Utredningen har i avsnitt 5.4.3 forordat en ypaftigt utdkad  fiyktingkvot.

Som en arpetshypotes ~ DOr Man panidlag | enlighet Med vad ytredningen
tidigare Uttalat rakna med minst en fsrdubbling, vilket skulle innebdra en
flyktingkvot pa &tminstone  ca 2 500 personer, Harefter  &terstdr da 13 500

platser Som fordelas med eyempelvis 2 500 aphoriga  Utanfor  karnfamilien
och Il 000 personer mMed politiska eller humanitara  skal. En s&dan piane-

fingsram  Skulle ijamfsrelse med utfallet for & 1989 innebara  att yyerligare

ca 500 anhgriga utanfor - karnfamilien ~ samt ca 3 000 asyisskande Med politis-
ka eller humanitara  skal skulle yagras tillstnd.  samtidigt Skulle  sdledes
ytterligare €@ 1250 yyotflyktingar ~ tas emot.  De aphgriga  Utanfor - kamn-
famijen  SOM | exemplet inte fatt tllstdnd  skulle kunna rékna med att f&
tillstand péféliande ar.

Det bOr ynderstrykas  att detta bara &r ett rakneexempel ~ Och inte fér
uppfattas  SOM et fgrsiag fran utredningens ~ Sida. Béde nar det galler totalra-
men och i frgga OM fordelningen pa Olika grupper varierar en del av de
faktorer ~som maste beaktas frdn det ena é&ret till det andra. Om stats-

makterna  skulle ansluta sig till utredningens forslag, torde planeringsram
och kvoter enligt den pya ordningen kunna faststéllas  tigigast med verkan

from.  pudgetaret  1992/93. Darvid maste mottagningskapaciteten sadan
den d& kan bedémas ligga till grung for den totala pjaneringsramen, och nar
det tex. gsller kvotflyktingar blir de behov som vid denna gpunkt  redovi-

sas av UNHCR av petydelse.  Utredningen finner det darfor inte menings-

fullt att nu |5g9a fram fsrslag  ang&ende planeringsramens ~ omfattning  eller
betraffande  fgrdelningen. De  proportioner som i exemplet har angetts
mellan  kvoterna  for personer Med humanitara  skdl och anngriga  utanfor
karnfamilien  f&r enligt utredningens  mening dock beddmas som realistiska.

Utredningen anser att den totala ramen for jhvandringen boér faststéllas

forslag
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av yiksdagen | samband med budgetbehandlingen. Den narmare  fordel-
ningen Mellan de olka ategorierna  DOr sedan ggras @V regeringen.  Det fér
darefter ~ankomma  pyydsakligen pa invandrarverket att soka se ftill att
invandringen ~ av de olika kategorierna  héller sig inom de faststéllda ramar-
na.

Antalet  personer Med ovillkorlig ~ ratt att stanna har kan giyetyis komma
att bli fler &n beraknat. | princip ~ bor d& ramarna  for ovriga  kategorier

justeras ned. Det ar gjavfallet av vikt med en yontinuerlig  uppfolining  av
utfallet nar det gsller samtliga kategorier. ~ FOr detta andamal far ocks& en

fortlspande  redovisning @V praxis av det gjag som invandrarverket nu plane-
p 9 p g p

rar att ge Ut (se avsnitt 422) StOr petydelse. Aven med en sé&dan upp-
flining kan det dock vara svart att snabbt genomfora  d€ justeringar ~ Som
skulle erfordras. Det handlar inte bara om praktiska ~ Och administrativa
problem.  Det &r ocks&d av hansyn il de sokande angelaget att man kan
undvika alltfor  tvara kast i praxjs. | stor utstrackning méste erforderliga
justeringar @ ramar och praxis bli en f5q av utfallet under foregiende

period.
Det skulle underlatta  den praktiska hanteringen @V ett gyste med  kvoter

for olika yategorier ~OM invandringsramar och kvoter kunde faststallas for en
langre tidsperiod 8N et pudgetdr, forslagsvis €N tredrsperiod. EN  plane-
ringsram  for tre &r skulle underlatta  for invandrarverket att se till att
invandringen under dessa tre &r totalt holl sig inom den fastlagda ramen
men med storre eller mindre variationer mellan  yarje  enskilt ar. Att en
tre&rsperiod bor gxla for det fall invandrarverket overgar il en tredrig
budgetcykel ~ synes uppenbart. Men daven om detta inte skulle ske inom de
narmaste  4ren, kan det enjigt utredningens mening overvagas att lata den
planering SOm nu diskuteras omfatta tre &r i sander.

Oavsett  vilken  tidsperiod planeringsramen skall omfatta &ar det viktigt ~ att
framhélla  att denna inte fir ses som bindande utan mera som en riktpunkt.
Awvikelser g 5-10  procent Maste godtas.

Den som av invandrarverket fatt ayslag pa en ansokan om tillstind  inom
ramen for en kvot bér som férut har sagts | princip inte  kunna éverklaga
detta beslut. En réatt att overklaga kan inte fyia nagon egentlig funkton — om
invandrarverkets avslagsbeslut grundats p& att det inte finns nagon plats pa
kvoten. Den som fatt avslag efter inresan i landet maste dock kunna Gver-
klaga €U awisnings-  €ller ytvisningsbeslut av invandrarverket under  abe-
ropande av att han i gjgyg verket ar flykting  eller annars tillhér  en kategori
med  oyillkorlig ratt att stanna har. Besvarsprévningen bor d& endast avse
fragan OmM sokanden har en sédan ratt.

Om et mycket Stort antal ssyispkande under kort tid skulle komma till
Sverige fran ett visst |and, mAste regeringen D@ mgjlighet  att faststalla  en
sarskild kvot for sékande fran detta land och &ven att stilla upp kriterier  for
vilka som i forsta hand bor fa tillstind. Som forut berérts maste regeringen
ocksd kunna bestamma att sokande frdn ett s&dant land skall tas emot utan
narmare  provning.

Den praktiska hanteringen @V kvoter av den tyy SOM redningen  foreslér
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méste bli delvis olikartad  beroende pa Vilken  kvot det &r fgga om. | det

foliande Skall detta narmare pelysas.

Flyktingkvoten

Den kvot som kommer att bli enklast att hantera i praktiken @& flykting-
kvoten. En yrafig utokning ~av kvoten behdver inte medféra pagon andring
i nuvarande  administrativa rutiner  och p3 detta omrdde finns lang €’
farenhet av att tjjzmpa en kvot. Liksom hittills  bor yitagning séledes kunna
ske saval genom uttagning  pa plats Med pjap av en fran Sverige utsénd
delegation  SOM genom uttagning p& grundval &Y ansdkningar ~SOM vidarebe-
fordrats  frén svenska ytiandsmyndigheter. Nagra svarigheter alt anpassa
antalet som tas emot till den faststdllda kvoten foreligger inte. Alla an-
sokningar Méste ggrag fore inresan och en vasentlig del av yttagningen  gors
pa plats Med pjslp av en delegation. Det antal fiyktingar ~SOM tas ut genom
delegationsuttagning ar enkelt att yegjera.

Om det med pansyn till kvotens jnriktning  Skulle fsreligga  svérigheter  att
under ett visst ar fylla flyktingkvoten bor detta inte leda till att gkyddshe-

hévande med mindre starka skal tas emot. Det far aldrig, Vare sig i fraga OM
flyktingkvoten eller gliest, vara ett gisvandamal  att fylla en kvot. Om
flyktingkvoten ett visst ar inte kan fyllas kan det emellertid finnas skal att se
over om jnriktningen & zndamélsenlig.  Skulle  syarigheter flera ar i rad

foreligga At fylla kvoten & en sddan gyersyn nodvandig.

Kvot for anhériga

I samband med att en kvot for gnpgriga faststalls far forutsattas  att stats-
makterna  staller ypp kriterier  for vilka glags anhériga SOM skall kunna fa
tillstind  inom ramen for kvoten och att dessa kriterier  sedan preciseras av
invandrarverket. En sadan kvot kommer att bli négot svarare att hantera
och administrera &N flyktingkvoten. Visserligen ~ ar det ocksd har fraga Oom
ansokningar ~ SOM I princip méste goras fore inresan i gyerige Men antalet
ansokningar ~ kan vantas gyerstiga antalet tilgangliga  platser. Ett urval bland
ansokningarna maste sdledes ske. Flera olika modeller &r har i och for sig
tankbara.

I'och fér gjg skulle det vara tankbart —att lata tidpunkten ~ for ansckan alltid
ha ytslagsgivande  betydelse, Vilket skulle innebara att tillstdnd  meddelas  for
de s¢kande vilkas darenden behandlas forst. Om man gar fran att plane-
ringen SKe' per budgetar Skulle det isé_fa” inte finnas np3gra platser kvar vid

budgetarets ~ Slut. De sokande vilkas  ansgkningar handlaggs under  bud-
getdrets Sista manader skulle d& antingen & pehandiingen ~ av sina &renden

uppskjuten  till nasta pyggetar eller ocksa fa avslag. | det forra fallet skulle
det fgreligga risk for att invandrarverket efter nagra ar skulle ha ett mycket
stort antal ansgkningar ~ SOom inte skulle kunna pandiaggas  forrdn  under  ett
kommande  &r. Foérutom  nackdelarna med att administrera dessa ansok-

ningar Skulle det ocksd S& gmaningom  bli tveksamt i viken \strackning

inneliggande ansokningar  fortfarande ar aktuella. Om ater samtliga  an-
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sokningar ~ under drets sista manader skulle avslds skulle detta sannolikt
komma att yppfattas SOM oréttvist, &ven oM aysjaget Skulle forenas med ett
meddelande  om att orsaken il ayslaget Varit platsbrist inom kvoten och
med information  till sokanden om mgjligheten  att ge i en py anstkan nasta
ar om fytining Gl Sverige d& fortfarande  skulle vara aktuell. |pgen av de
skisserade modellerna  forefaller  sarskilt  |3mplig,

Aven av de skal som har angetts NU bor = som tigigare fOrordats  av andra

orsaker en Viss prioritering pa materiela  grynder ske mellan de sokande,

for att en kvot for gppgrign Skall fungera p& basta sétt. Som yiredningen
tidigare angett POT €N grund 0T prioritering  vVara att forsteg  ges At Aldriga
foraldrar ~ och en annan att ett arpetserbjudande eller motsvarande for-
hallande skall ge forsteg fOr vuxna gyskon OCh barn - iden man de bor ha
mojlighet  att fa tillstand, tex. som sista lank. Utredningen ser det vidare
SOM gjslvklart At férsteg maste kunna ges exempelvis 1 det fall att ett qgjit
syskon | €N syskonskara 4ar over 20 &r medan de évriga & yngre och har en i
princip  ovillkorlig ratt att f& komma hit. Om syskonen | hemlandet  bott
tilsammans  bor de i ett sddant fall ocksd ha mgjlighet att resa till gyerige
tilsammans. ~ Aven i enstaka fall av annat slag kan omstandigheterna vara
sédana att det framstdr som uppenbart &t forsteg Skall ges. EN person med
ratt till ggy har i landet kan tex. tankas komma hit tillsammans med
foraldralosa  gyskonparn ~ for vilka han har giagit sig foraldraansvaret. I fall
av det ggg som nu har berorts ar det tankbart att Eyropakonventionens
artikel 8 om gkydd fOr familjelivet skulle  kunna anses tjjlamplig.

Aven med en prioritering inom  kvoten kommer det gakerligen At upp-

komma |agen dar tillstdnd med pansyn il den analsmassiga begrans-
ningen ~ kan beviljas endast for en del av de sdkande som har likartad
anknytning och idvrigt likartade skal. Det ar i och for sig onskvart med en
fortlspande  OCh enhetlig bedémning &V drendena, Men iett |55 Med manga
ansokningar ~ torde det inte helt kunna undvikas att andelen gyglag kan
komma att bli pggre under slutet av tigsperioden. De som far avslag men
som i och for gjg skulle kunna komma i fygg inom ramen for kvoten bor
samtidigt fa ett meddelande med en forklaring  tl avslaget ©0ch information
om att de kan soka p3 pytt under fsjjande &r. Dessa bor sedan i handelse av
ny ansokan geg fortur framfor andra med likartad  gnknytning  som inte  sokt
tidigare. P& s& sétt skapas €N form av gordning.

Det torde vara pgdvandigt att | dessa fall krdva py ansokan for att den
beslutande  myndigheten skall kunna forsakra  gjg om att anstkan fort-
farande & aktuell.  Erfarenhetsmassigt andras inte sallan fgrutsatningarna
for en ansékan om famijljedterférening frdn ett &r till ett annat. Det kan bero
pa att sokanden gjzly andrar gjg i fraga OM tanken p3 en fiyting  till Syerige
men det kan ocksa hianga Samman med att familjeférhallandena andras gy
grund @V aktenskap, skilsmassa, barnafodande et

Vad som har anférts nu far endast ses som en skiss till hur en kvot for
anhériga  skulle  kunna administreras. Svérigheterna ~ kKommer  gizjfallet At
vara storst under det forsta dret. Med pggot &rs erfarenheter  att pygga pa

torde administrationen bli enklare.
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Kvot for personer med humanitara  skal

Kvoten  for personer med humanitara  skal - hari inbegrips  politiska ~ Skél
torde bli den svaraste att administrera. Det beror framst pa att den, enligt

utredningens  mening, | S1OF ytstrackning ~ Maste tjlampas p& personer SOM
redan rest in i landet. Att p&4 samma satt som gy|ler | de transoceana lander

SOM tillampar  kvotsystem ~ Krdva att yppehalistillstand skall ha peyiljats ~fore
inresan  synes namligen | dessa fall ynappast realistiskt  for véra forhallan-
den; det skulle leda till ett mycket Stort antal gyglag. Den som fér avslag
kommer ocksd att avvisas fran Sverige. Det innebar att ett gyglag blir mera
definitivt  &n ett gyglag inom kvoten  fér anhériga. Den som avvisats harifrén
har i de flesta fall smd mgjligheter att atervanda och géra €N ny ansokan ett
foliande ~ &r.

I likhet med vad som foreslagits ~ betraffande  kvoten for appgriga  bor en
prioritering ~ goras Mellan olika ategorier.  Utredningen  har i tidigare  avsnitt
542 och 545 forordat att personer SOM fyt undan inbdrdeskrig och
liknande  oroligheter ~ POr prioriteras. ~ Vidare  bor proritering ~ Ske av de
factoflyktingar SOM enligt praxis €ft€r regeringsheslutet ~ den 13 december
1989 bedéms ha ett séarskilt starkt skyddsbehov. Det ar i dessa fall den
samlade gtyrkan | de humanitira  skdlen som maste bli avgorande  for om
tillstdnd  skall beviljas.

Vad som har gagts Nu innebar ocksd att uttagning pa kvot bor kunna ske i
svarbedomda gransfall, dar sokandens skl ligger hara dem som fordras for
att en ovillkorlig ~ skyddsregel Skall vara tijsmplig men det & yjivelaktigt oM
skalen &r j|rackliga. Darmed torde proceduren  kunna  forkortas iétskilliga
fall.

Nér det gy|ler de har aktuella fallen &r det sarskilt viktigt @t yunderstryka
att en kvot bara skall ses som en riktpunkt. Det &r i praktiken  nédvandigt
alt godta ganska betydande ~avvikelser om en psgorlunda  fast praxis skall
kunna  yppratthallas.  Klart  ar ocksd att en yontinuerlig  uppfolining  frén
invandrarverkets sida ar sarskilt yssentlig pa detta omrade.

Utredningen ~ Vill vidare framhalla att en fsrutsatining  fOr uttagning  pa en
kvot for personer med humanitara  skél gjaivfallet MAste vara att sddana skal
verkligen ~beddéms finnas f6r handen. | annat fall bor uttagning  pa €n sédan
kvot over huvud taget inte f4 ske aven om detta skulle leda til att kvoten
under en viss period inte blir fylld.

Under det forsta &r da en kvot skall gjjjampas kommer det sannolikt —att bli
svart att hélla antalet tillstind inom den fastlagda ramen. S&val kvotens
storlek som praxis kan behova korrigeras fill det fsliande aret. Korrigering
av kvotens storlek kan behtva ske s&vdl yppat som neddt. Kvoten kan
behdva utokas, eventuellt pa bekostnad av andra kategorier  immigrations-
sokande, SOM en fgljd av et stort jnyandringstryck. Det kan ocksd finnas
skal att minska kvoten p& grund & |agre amal apggkningar  &n vantat.  En
minskning ~ kan ocks& bli nsdvandig p& grund av att kvoten yaftigt  Over-

skridits  under  fgregdende  &r och att mottagningsmdjligheterna &r pegransa-
de under det kommande aret. Efter nagon fids erfarenhet Dbdr det dock bli
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lattare  att tjlzmpa €N praxis SOM innebar  att antalet peviljade tillstand ligger
i narheten av den fastlagda Kvoten.

5.6 Vissa sarskilda frégor

56.1  Temporara  uppehdlistillstand

Enligt direktiven skall utredningen behandla fragan OM det bor finnas

tydligare mdjligheter ~ fOr Sverige att i en forsta asyllandssituation ge tempo-
réra yppehalistillstand 0" stora  grupper.

Enligt gallande bestammelser (2 kap. 2 § udL) skall uppehallstillstand
ges antingen SOM tidsbegransat  uppehdlistillstdnd eller som permanent  up-
pehdlistilstand  (utan tidsbegransning). ~ Det &r emellertid  forutsatt  (se prop.
1983/84:144, S. gg) att de ytanningar SOM accepteras 0" invandring ~ normalt
skall f& permanent uppehdlistillstand  fr&N borjan. OM temporara  uppehalls-
tillstdnd  skulle férekomma i stor omfattning, skulle alltsd detta innebara en

systemforandring.

Det bor emellertid erinras om att den fére &r 1985 gallande  ordningen
innebar  att yppehalistilistdnd ~ fOrstd  géngen regelmassigt  beviljades ~ endast
for ett &r. Forst darefter kunde permanent uppehlistillstand beviljas efter
sérskild ansokan. Avsikten ~med denna ordning var framst att permanent
uppehalistillstand lattare  skulle kunna ysgras exempelvis p& grund av aso-
cialitet. Om tex. forhallandena i sbkandens hemland é&ndrats s& att han inte
langre Vvar att betrakta som flykting,  utgjorde emellertid ~ denna omstandig-
het inte gryng fOr avslag pa ansdkan OM permanent  uppehdlistillstand.

Denna ordning  avskaffades med verkan frO.m.  &r 1985 pa forslag av

invandrarpolitiska kommittén. Kommittén konstaterade i sitt betdnkande

(SOU 1983:29) Invandringspolitiken Forslag at ytterst fa personer végrades
permanent  uppehlistilstind ~ pa grund v asocialitet eller liknande  sam-
tidigt SOM systemet Med prévning tva ganger & varje ansokan kréavde stora
resurser saval hos polisen  SOmM hos invandrarverket. Kommittén foreslog
darfor att permanent uppehdlistilistind  Skulle pevijas fr&n porjan | alla de
fall dar en jnvandringsprévning i realiteten  gjordes OCh réknade med att det
skulle innebara  en personalbesparing pa ©@ tjugo arsarbetskrafter samman-

lagt hos polisen och invandrarverket.

Det &r alltsd yppenbart att en atergang tll €N ordning Med tidsbegransade

uppehalistillstand skulle krava okade resurser fOr gjalva prévningen, — efter-
som den i praktiken skulle forutsatta  en ny prévning sedan tiden for till-

standet |gpr ut. Om eft sddant system Skulle innebara  beaktansvdrda for-
delar och kanske éaven besparing @V resurser i vissa andra hanseenden,

skulle  det givetvis anda fortjiana  Overvdgas.  Systemet skulle  for gyrigt  inte
behéva konstrueras  pg samma satt som det som gy|ige fore &r 1985. Ex-

empelvis Skulle man kunna tanka sjg att yppehalistillstand | ViSS omfattning
meddelades  att gy|lq tills vidare. Det skulle da inte fordras en py anstkan

frdn  utlanningens ~ Sida for att han  skall f& stanna kvar har i landet utan
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tvartom et initiativ.  fran myndigheternas sida i de fall det bedéms finnas
skal for att ypphava tillstdndet.

De grupper som skulle kunna komma i faga fOr temporara uppehallstill-
stdnd ar val framst asylsbkande ~ frdn lander dér det finns goda férhopp-
ningar OM €N snar sndring av situationen och darmed méjlighet for dem
som fyyt att Atervanda hem. Att i sidana fall begransa et ftillstind il att

galla under viss tid eller tills vidare strider inte mot Geneve-konventionen.

De som fsresprakar €N Mera  gystematisk tillampning @V temporara  uppe-

hallstillstand © badde i den svenska allmanna  debatten och i den inter-
nationella diskussionen ~ menar i allmanhet att man darmed skulle f&
mojlighet ~ att féra en mera generss asylpolitik. I den méan de som erhdllit
uppehélistillstand kommer  fran utvecklingslander skulle  det ocks& kunna

innebara fordelar for dessa landers utveckling  p& sikt, om de &tervander och
darmed ligodofer ~ Nhemlandet  den yykeserfarenhet  OCh ytpildning  Som de
kan ha forvarvat.  Det har vidare giorts gallande 2t ett temporart  uppehalls-
tilstind  skulle kunna vara av psykologiskt ~ Vvarde for den asyisgkande sjalv
som inte skulle behdva kanna fyken lika definitiv.  som om ett permanent
tillstdnd  peviljats.

Ett system Med temporara uppehélistilstind ~ skulle emellertid  aven kun-
na medféra  petydande nackdelar.  En arbetsgivare ~ kan exempelvis  ténkas

vara opensgen At anstélla en utlénning med endast ett temporart  uppehalls-
tilstind.  Det skulle ocksd kunna vara svart for utidnningen  sjalv att aygora |

vilken utstrackning ~ det skulle I6na gjq att satsa pa att lara gig svenska och pé&
att skaffa gjg annan utbildning ~ som skulle underlatta  for honom att komma

in pg den svenska arbetsmarknaden. Sannolikt  maste man darfér rakna med
att personer Med temporara  uppehalistilistand i mindre  tstrackning  @n de
SOM  gaccepterats  SOM invandrare  skulle kunna f& arbete och forsorja  sig
sjalva. Dartill  kommer den ovisshet om framtiden som en sadan ordning
ofrankomligen méste innebéra.

Aven om férhdllandena i hemlandet &ndrats sa att det skulle vara méjligt
for ytianningen ~ att &tervanda nar det temporara  uppehallstilistandet I6per

ut, skulle sannolikt  giskilliga av de berérda féredra att stanna i Sverige. De
kan ha bildat familj | Sverige eller i varje fall ha barn som gar i skola har i
landet, OCh anknytning  tll Sverige @ven i andra former kan ha uppkommit
under vistelsen har. Att i ett sddant |yge tvangsvis Aatersanda  en person
skulle ofta framstd som inhumant och sannolikt —séllan pa allvar  gsyervagas.

Man méaste darfor rakna med att manga av dem som fatt temporara
uppehallstillstand skulle komma att bli kvar i Sverige sedan tillstdndet 16pt
ut, aven om forhallandena i hemlandet skulle ha forandrats s att de skulle
kunna atervanda utan risk for fyfgleise  eller andra repressalier. ~ Vad é&ter
galler dem som sjalva Onskar  3tervanda, har dessa alltid mojlighet  hartill
oavsett vilken 5 av tillstind de har i syerige.

Temporara  uppehéllstillstand av skal som nu diskuteras torde i gyerige ha
tilimpats ~ Mera systematiskt ~ endast i mitten av 1970-talet, nar de cyprioter
SOM tagit SN jjiflykt  hit efter Turkiets invasion i cypern beviljades  tidsbe-

gransade filstind  med pangyn till att en gppjlisering  av forhllandena i
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deras hemland bedémdes finnas i sikte. Erfarenheterna av denna tjllamp-
ning far anses ha ger Vid handen att det i praktiken ~ knappast Var andra
cyprioter  @n sédana som under alla forhallanden  skulle ha &tervant som

lamnade  Sverige Nar uppehélistillstandet lopt Ut FOr gyriga  férlangdes
uppehalistillstanden successivt intill dess att de gytigen 1 alméanhet gjordes
permanenta.

I flera frammande  lander ges temporara  uppehdlistillstand till vissa be-
stdmda kategorier ~ asylsokande. Orsaken kan ibland vara att man inte vil

acceptera 9eN asylsckande ~SOM invandrare i det ggng landet utan hoppas att
han skall f& mottagningserbjudande frin nagot annat land. En sadan ord-
ning tilampas framst i lander som pa grund av Sitt geografiska  lage fatt ta
emot stora skaror gasylsgkande. D€t skulle  yppenbarligen inte vara fgrenligt

med de principer ~ SOM bor galla for svensk  invandringspolitik att av sadana

skal ge temporara  uppehdlistillstand.
| Australien  tjllzmpas S€dan nagon tid en ordning SOM innebdr aft yppe-

halistillstind ~ forsta gangen ges fOr €N period @ fyra ar for asylspkande SOM
inte & flyktingar ~MeN som man heller inte anser det rimligt att i dagslaget
Atersinda. Detta forsta tillstind kan sedan forlangas fOf ytterligare fyra &
Den som motsétter  gjg aft atervanda till hemlandet kommer dock inte att
atersandas tvangsvis.  Avrékning kommer i stallet att ske p3 nagon av de
kvoter som finns s& snart man bedomer att pigts finns  pa kvoten  och
vederborande  accepteras darmed som invandrare.  Det ar svart att se att ett
sadant system Skulle erbjuda ndgra betydande fordelar  for svensk del.
Utredningens slutsats ar att det ar tyivelaktigt om det skulle innebéara

nigra patagliga fordelar att mera generelit overgd Ul €N ordning enligt
vilken  yppehélistillstanden skulle tidsbegransas | fall d& en posity  for-
andring  av forhallandena i sokandenas hemlander  bedéms finnas i sikte.
Benagenheten  att atervandra  skulle knappast paverkas, ©CN mojligheten At
tvangsvis verkstalla  ytvisningsbeslut i fall av detta glag & inte sa stor som
man kanske skulle kunna tro. Hartil kommer de glagenheter fOr berorda
personer Och de administrativa kostnader ~ som skulle bli fgljgen.  Utred-
ningen forordar darfor inte en mera alman gyergang till et sadant system.
Férhallandena kan emellertid ~ vara annorlunda  om ett mycket Stort antal
asylsokande frin et visst bestamt land under kort tid skulle komma till
Sverige exempelvis p& grund av en oforutsedd  och il sina  yverkningar
svarbedomd politisk ~ omvalvning. Utredningen har i avsnitt 5.5 forordat att
regeringen | ett sadant lage skall ha mgjlighet — att faststalla en sérskild kvot
for sokande fran ett visst land eller vissa lander. | samband med ett sadant
beslut bor regeringen ocksd kunna foreskriva  att yppehalistillstand skall ges
SOM temporart  uppehélistillstand. ~ Aven i andra fall kan givetvis forhallan-
dena i ett visst land eller i ett visst fall vara sddana att sérskilda skal
motiverar  en pegransning @V varaktigheten ~ fOr et uppehalistillstdnd.  M&j-
ligheten At meddela temporara  uppehdlistilistind ~ Por alltsd finnas  kvar i

lagen.
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5.6.2  Forfarandet Nar  asylsékande f&r avslag

Enligt 4 kap. 6 8 UL skall, om en ansokan om yppehalistilstand ~ avslas
eller et yppehalistilistand aterkallas  medan utlanningen  befinner  sjq i Sveri-
ge, samtidigt beslut meddelas om awisning  eller utvisning, ©OM inte synner-
liga skal talar mot detta. Ett gypnerligt Skal att inte meddela beslut om
awisning  ©ller utvisning kan vara att det framstar  som uppenbart ~ att ut-
lanningen  friviligt ~ kommer  att lamna landet om hans ansdkan om yppe-
halistilstind ~ avslds. Normalt kommer dock gyjagsnandebesiut ~ att meddelas
samtidigt  SOM en ansdkan om ppehalistillstand avslds eller é&terkallas.

AV 8 kap. 11 §UlL framgar att det iregel & polismyndigheten som skall
verkstalla et beslut om ayisning eller utvisning. I fraga ©Oom beslut av
regeringen  Kan dock regeringen  bestdmma  att pggon annan myndighet  Skall
svara for yerkstalligheten. Normalt  far dock polismyndigheten svara for
verkstalligheten aven i sddana fall.

I 8 kap. 12 § UtlL finns bestammelser ~ om nar yerkstallighet skall ~ske.

Paragrafen har foljande lydelse:

En  polismyndighets beslut om ayyisning, Statens invandrarverks beslut om ayyisning
med férordnande om omedelbar yerkstallighet, domstols dom eller beslut om ut-

visning Samt regeringens beslut om ytvisning enligt 4 kap. 11 8 skall verkstallas
snarast mgjligt.

I'andra fall &n som avsesi férsta stycket, Skall en yyanning som har awisats lamna
landet inom tva veckor och en yyanning SOm har utvisats lamna landet inom fyra
veckor efter det att beslutet vann laga kraft, om inte annat bestams i beslutet.

Om ytianningen inte lamnar landet inom den foreskrivna tiden eller det med
sékerhet maste antas att han inte har for avsikt att frivilligt 1amna landet inom denna
tid, skall polismyndigheten Verkstalla beslutet sa snart det kan ske.”

Det har i gyerige ratt  allman enighet OM att det ar av vikt att ayjagsnande-

beslut ocksd verkstalls. Om nagon kontroll inte sker av att den som fatt
avslag '@mnar landet kan det leda till att ett stort antal manniskor vistas har
ilegalt. Det har ansetts vara ett starkt samhallsintresse  att sa inte sker. Den
som vistas har utan tillstind  ar oftast hanvisad il att arbeta svart for sin
forsorining.  Det &r i en sddan situation en yppenbar fisk for att yyanningen

kan komma att ymyttias genom lagre 0N och samre arbetsforhallanden an
vad som galler p& den vanliga arbetsmarknaden. Det finns ocksé& risk for att
utldnningen ~ Ser kriminalitet eller  prostitution som sin enda mgjlighet till
forsorjning. | en situation  d& en gypy  asylstkande  beropar Sk&l som &

uppenbart  otillrackliga och  samtidigt  kan antas vara representativa for
manga andra isamma land eller inom samma region kan en snabb verkstal-

lighet dartill ofta ) funktionen SOM  en yarningssignal. Darmed  mot-
verkas att andra lockas att stka gjg hit for att sedan sé smaningom  tvingas
lamna - gsyerige.

Nuvarande  forfarande  nar ett beslut om ayyisning eller ytyisning  skall
verkstdllas ~ &r i korthet  fgljande. Beslut som avser ayyisning med forordnan-
de om omedelbar  yerkstallighet kommer  regelmassigt  att verkstallas  om-
gdende. Nagot utrymme  fOr fivilig utresa finns inte i dessa fall enligt

utlanningslagen.  Ofta har yganningen  tagits | forvar enligt reglerna 1 6 kap.

forslag
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UtL. Det kan da inte heller forekomma  att yyanningen  SOker halla  gjg

undan  yerkstallighet. Problem som kan yppkomma ~ Vid verkstallighet av

beslut om awisning Med omedelbar  yerkstallighet hénger huvudsakligen
samman med att det ibland kan vara svart att visa frdn viket land ut-

lanningen ~narmast har kommit. ~ Kan denna fraga inte utredas, &r verkstallig-
het normalt ~ 6ver huvud taget inte mgjlig | de fall ytianningen inte  kan
séndas till hemlandet.

Invandrarverkets avlagsnandebeslut i Gyrigt ~ nar séledes forordnande

om omedelbar  yerkstillighet ~ iNte meddelats " gyerklagas i de allra flesta fall

till  regeringen.  Normalt  freligger alltsd i dessa fall ett lagakraftagande

beslut forst om yegeringen avslar et gyerklagande.  Regeringsbeslutet ~ Sands
da till polismyndigheten for att denna skall ftillse att yerkstallighet sker.
Nagon formell delgivning  ager inte rum. | normalfallet kallas utlanningen
till polismyndigheten forst sedan tidsfristen om tva respektive fyra Veckor

Ibpt Ut Han jlifragas d& om varfér han inte lamnat landet och om han har
for avsikt att gsrg det friviligt. ~ Om han da forklarar ~ att han absolut inte vill
lamna Jandet, kan det fgreligga grund enligt 6 kap. 2 83 UtiL att ta honom i
forvar.  sager sig utlanningen  g& Mmed pa att resa ut ur landet  friyilligt ~ ordnar
polismyndigheten med pijenr for aterresa i de fall yanningen  Saknar egna
medel och man kommer dverens om nN&r yanningen  Skall lamna  landet.

Ofta installer  gjg emellertid  ytianningen inte pg kallelse.  Manga haller sig

medvetet undan och i andra fall saknar polismyndigheten aktuell adress till
utlanningen.
Huvudprincipen i 1989 &rs yganningslag & alltsd att yganningen  Skall fa

méjlighet  att pa egen hand lamna landet.  principen var densamma  gpjigt

tidigare gallande utlanningslag, men innan den pyg |agen tradde i kraft den
1juli 1989 verkstaldes de flesta aylagsnandebesiut  tvangsvis. DN andring
SOM genomfordes  genom 1989 ars lag bestod i att i gnjighet med vad som

forut  framgare  Sarskilda  tidsfrister faststalldes  for frjyjllig utresa (g kap. 12 §

andra  stycket UtIL).
Som motiv  fr |agandringen | denna del anforde fsredragande statsradet i

prop 1988/89:86 (s, 116):

Det &r enligt MiN mening Onskvart att den som awisas eller utvisas ges tillfalle att
frivilligt 1&mna Syerige. Detta & huvudregel &ven enligt huvarande ordning. Det har
emellertid visat gjg att systemet Med frivillig verkstallighet Ofta inte fungerar, Huruvi-
da detta beror pa ytianningens oviljia ait rétta sig efter aviagsnandebeslutet eller pa de
stora mgjligheter till fornyad provning Som finns enligt de nuvarande reglerna Vill jag
l&ta vara ggagt, Det forefaller dock sannolikt att snabbare handlaggning &V arenden
om yppehalistilistand | forening Med €N andring & systemet &V prévning pa Verkstal-
lighetsstadiet kommer att medfora ocksa en storre penagenhet frdn den enskildes sida
att ratta gjg efter beslutet. Liksom |agutredningen ror jag dock att det &r véardefullt
med en ytrycklig regel SOM anger inom vilken tid den som har avvisats eller utvisats
bor ha lamnat landet. En |amplig tidrymd & SOM ytredningen Nar foreslagit tva
veckor, OM ayvisningsbeslut har fattats, Och fyra veckor nar det ar fryga om ut-
visningsbeslut.

1989 érs utlanningslag har inte medfort att beslut om awisning Ooch ut-

visning  verkstalls i stbrre  ytstrackning an tidigare. Antalet icke verkstallda

avlagsnandebeslut ~ har tvartom  okat mycket kraftigt.  Rikspolisstyrelsen har
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i en till civildepartementet overlamnad  promemoria  daterad den 19 oktober
1990 pekat pa €N rad praktiska problem | samband med yerkstalighet v
aviagsnandebesiut. AV promemorian  framgar Ocksd att det den 1 oktober
1990 fanns mer an 1500 verkstllighetsiarenden hos  polismyndigheterna. I
drygt 40 procent & fallen var vederbdrande efterlyst. En del av dessa kan
dock p3 egen hand ha lamnat landet. P& grund v brister i tigigare ~Statistik
ar det inte mgjligt  att gora nagon ©€xakt jamforelse med forhéllandena
foregiende & Det & dock enligt polisens uppfattning  fraga OmM en utom-
ordentligt  krafig  ©kning @v antalet icke verkstdllda  avlagsnandebeslut.
Enligt rikspolisstyrelsen ar det framst bestdammelserna i 1989 &rs utlannings-
lag och deras tjjampning ~ Som har forsvarat  verkstalligheterna.

Orsakerna il det kraftigt Okade antalet icke verkstdllda  avlagsnandebe-
slut kan dock vara flera. P& grund av det starkt Okade antalet asylsokande,
ca 40 000 under pydgetaret 1989/90 mot berdknade ca 20 000, har hand-

laggningstiderna i asylarenden inte minskat s& som férutsattes i prop, 1989/
90:86. Fran hosten 1989 har handlaggningstiderna i stallet hela tiden oOkat.
Polismyndigheternas resurser for yerkstallighet har vidare minskat. Det ar i

regel personal inom samma enhet hos polisen Som svarar for utredningar i
asylarenden  och f0r verkstalighet.  Det kraftigt Okade antalet asylsgkande
har inneburit att polisen  tvingats avsatta storre resurser  an tidigare for
utredningsverksamheten. Aven om man fatt vissa resurstillskott for asylut-

redningar har de sammantagna  fesurserna  for ytredningar och  yverkstallig-
heter blivit hart anstrangda.

Den framsta orsaken till att s& manga haller gjg undan verkstallighet ~ torde
dock vara att en yfanning inte har pagot att vinna 3 att resa ut frivilligt.
Den som haller sig undan  har & andra sidan i regel intet att forlora utan
tvartom  allt aft yinna, OM pya omstandigheter kan gperopas Som kan
motivera  en py anstkan och leda till att yppehallstillstand beviljas. Sa tex.
kan anknytning il Sverige p& Olika satt ha  yppkommit under den tid d&
utlanningen  inte har kunnat antréffats.

Oavsett vilka orsaker som yugt tyngst 4ar det latt att konstatera  att verk-
stélligheten av  aylagsnandebeslut for narvarande  &r ett snabbt véxande
problem. ~ Detta  skall yisserligen inte  gverbetonas, men det star klart att
gdllande ordning it fungerar p& det satt som ar avsett.

AV rikspolisstyrelsens ~ Ovanndmnda  promemoria  framgar att det il en del
handlar ~ om praktiska  problem ~ Som borde  kunna I6sas genom &ndrade
rutiner,  exempelvis genom att rikspolisstyrelsen och invandrarverket lam-
nar allmianna rad eller foreskrifter rorande  verkstallighet av avlagsnande-
beslut. Eventuellt  kan aven kravas np3gon SM&rre andring i utlanningslagen,
liksom en yirycklig ~ bestammelse i ytanningsforordningen som ger de
ndmnda myndigheterna  befogenhet  att meddela  foreskrifter i verkstallig-
hetsfragor, | den man inte 11 §5 UtF anses tilfyllest.  Utredningen foreslar
att rikspolisstyrelsen och invandrarverket snarast tar ypp fragan till en
gemensam  diskussion.

Utredningen anser det yjtigt att dtersandande  sker under yyrdiga former

och delar den principiella  uppfattningen att det &r onskvart att en ytlanning

forslag

167



168 Qvervaganden och fgrslag SOU 1991:1

ges tillfalle  att gjyijligt lamna landet efter det att ett ayyisnings-  eller

utvisningsbeslut meddelats. For att en sadan ordning skall fungera pa ett
fullt  godtagbart ~ Sétt krdvs dock enligt utredningens  mening att utlanningen
far n&gon fordel av att resa ut frivilligt. I annat fall finns risken att principen

stannar  p3 papperet OCh att insats av yssentligt StO1"e polisresurser ~ @n for
narvarande  kravs for att yerkstallighet fortlspande skall kunna ske inom
rimlig ~ tid-

Ett satt att 6ka motivationen att resa Ut frivilligt ~ Skulle kunna vara pagon
form av pigrag till den som &tervander frivilligt. Motsvarande  pigrag  skulle
da inte yga i de fall ett ayjagsnandebeslut maste verkstéllas  tyangsvis.
Bidrag till den som atervander friviligt ~ @ dock inte helt gproblematiskt.
Det skulle kunna leda till en grping av antalet asylansgkningar utan  egent-
lig grund. Utredningen aterkommer  till denna fraga | avsnitt 5.6.3 om stod
il atervandring.

Verkstéllighet ~ @v beslut om ayyisning  OCh utvisning utgsér €t problem  inte
bara for gyerige utan ocksd for andra lander som far ta emot manga

asylsbkande. ~ Det ar emellerid i gag framst i de nordiska landerna  som

forsok il - yerkstalignet ~ Over huvud taget gors regelmassigt. | de flesta
andra lander & det pyyudsakligen vid forovad eller misstankt  kriminalitet

SOM aylsgsnandebesiut ~ Verkstalls.  Asylsgkande | allménhet  som fatt ayglag
forutsétts  lamna landet 5 egen hand.  Personkontrollen ar samtidigt | de
flesta lander mindre strikt an i gyerige, Vilket medfér att pmanga asylsskande

som fatt avslag Stannar kvar och darmed far en tillvaro utanfor de sociala
och juridiska ~ natverken.  Erfarenhetsmassigt beger sig emellertid  manga il
nagot annat land och pegsr gsyl dér. Den sistnamnda  gspekten Medfor  att
det maste ligga | de berorda ldnderas intresse med en likartad poliik  p&

detta omrade.

Fragan OM verkstallighet av  avlagsnandebeslut har pa senare tid pp.
mérksammats ~ &ven internationellt pa ett annat satt an ggigare. Det forslag
till - asylkonvention SOM ypprattats  inom  EG innehdller  slunda en rekom-

mendation  om att 4y|5gsnandebeslut skall verkstéllas.  Denna konvention
har dock annu inte trétt i kraft. Vikten av att agyisgkande  SOM fatt avslag

atersands har ocks& iolika sammanhang pa Senare tid betonats av UNHCR

och togs bla. ypp vid UNHCRs  exekutivkommittés mote i Geneve i okto-
ber 1990.

Det ar gngelaget att Sverige | Olika internationella sammanhang  driver
frigan OM Al ayiagsnandebeslut ~ bor verkstdllas  med hanvisning il de

negativa effekter  som annars kan fjjq saval for uppehalislandet och an-

gransande lander som ofta aven for ypanningama  sjilva. Samtidigt Maste vi

ha forstdelse for att det har kan finnas skillnader i synsattet  Olika  stater
emellan.  Vad som i ett genomorganiserat land som  gyerige framstdr som en
sjalvklarhet © att meddelade  beslut skall verkstdllas " ter gjg inte lika

uppenbart  p& andra hall i varlden.
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5.6.3 Stod till &tervandring

'utredningens direktiv  framhalls  att frivilig  &tervandring ofta &ar den basta

losningen  for den som yingats i exil och att grervandring  OCh reintegration i

hemlanderna  for de stora fiyktinggrupperna i tredje Vvarlden ar en yjkgg del
av flyktingbistandet.

Som utredningen framhallit i avsnitt 5.4.3 finns det idag goda for-
hoppningar ~ om att antalet flyktingar i varlden kommer att minska mycket

kraftigt p& et par &rs sikt. Det innebar ocksd att det py grund av &ndrade
politiska forhéllanden kommer att bli ppgjigr for ett stort antal manniskor
att atervanda il sina hemlander. Oavsett de aktuella méjligheterna att
atervanda galler fOr manga flyktingar ~ att de betraktar  vistelsen i asyllandet
som mer eller mindre tilfallig ~ och att de onskar atervanda till hemlandet om
de politiska ~forhéllandena  dar andras s& att ett atervandande  blir pgjligt.
En medveten och genomtankt  &tervandringspolitik ar darfor - angelagen. En
sddan pojik Maste innehdlla  flera olika element. Principerna  for en sédan
politk ~ har berorts i avsnitt 5.1.7.

En viktig del &r att gigarder fOr invandrare  har i landet utformas sé att de
underlattar ~ for den enskilde att dtervanda om han s& onskar. Det kan tex.
galla insatser for att invandrarna skall kunna bevara och utveckla  sitt
hemsprak ~och sitt kulturarv. Det &r ocksd en av hornstenarna i var invand-
rarpolitk ~ att den enskilde skall ha mojlighet  att bevara sitt hemlands  kultur.
Men det kan ocksd vara fraga Om teoretisk och praktisk utbildning ~ som den
enskilde har pyia av ocksd vid ett &tervandande. Atgarder av sddant gjag
hér nérmast hemma inom vad som brukar kallas invandrarpolitiken, vilken
faller utanfor yyredningens  uppdrag. Utredningen Vil dock framhdlla  vikten
av att jpyandrarpolitiken utformas g ett s&dant satt att den underlattar
atervandring ~ for den som vill &tervanda  hem.

En annan yiktig bestandsdel i en atervandrarpolitik & praktiskt ~ stod och
hjalp med aterresan for den som vill &ervanda men som saknar ekonomiska
medel for &terresan. Enligt forordningen  (1984:890) OM bidrag till fiykting-
ars resor fran Sverige fOr posattning | annat land ggler att invandrarverket

far lamna bidrag fOr skiliga resekostnader samt for yppehalle under de

forsta  dygnen ©och for pagagetransport m.m.  Beloppet fOF uppehalle  Och
bagagetransport, SOM yrsprungligen ~ vVar maximerat il 1 000 Kr. per person,
har hojts till maximalt 1 500 kr. per person from. den 1 november 1989
(SFS 1989:783). Bidrag kan lamnas &ven for fiyktingens  anhériga.  FOr
flyktingen och hans anhériga ar beloppet maximerat till 7 500 kr. samman-
lagt. Med flykting ~ avses den som har tagits emot inom ramen for flykting-

kvoten eller som fatt yppehallstillstand SOM  konventionsflykting, krigs-
vagrare, € factoflykting  eller eljest av poliiska  eller humanitara  skal.
Invandrarverket lamnade  pydgetaret  1988/89 pidrag il aterresa for 233

personer  0ch  pydgetsret 1989/90 for 210 personer.  Verket  forutser  att
antalet kommer att ligga p& ungefar Samma nivd &ven innevarande budgetar
och det darefter kommande. Ca W& redejedelar av dem som erhdlit rese-

bidrag under senare tid har varit Chilenska medborgare.
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Det ekonomiska  stod som i gag kan ytgg & sdledes pegransat il sjalva
biljettkostnaden och till ett relativt pygsamt belopp O 6vriga kostnader.
Det kan ioch for gjg havdas att fler skulle atervanda om ett frikostigare ~ Stod
kunde ytga, Ett stdrre  kontantbelopp skulle & andra sidan kunna uppfattas
SOM en pagyckning Och locka nagra att dtervanda utan att ha tankt jgenom
sin situation tillrackligt noggrant. ~ Dessutom  skulle det kunna leda till pro-
blem nar det gyjer forhallandet mellan  den atervandande och hans om-

givning.  Utredningen ~ anser det darfér inte motiverat att foresla ndgon Mmera

vasentlig generell hojning &V de pelopp SOM nu kan ytga.

En tedje viktig del i en  atervandrarpolitik ar en pistandspolitik som
anknyter  till den  &tervandringspolitik som kan ha etablerats i yrsprungslan-
det. Inte minst nar de andrade forhdllanden  som gor atervandringen méjlig
bestdr i att en diktatur har fallit &r det gpjigt vad erfarenheterna visar yiktigt

att kontakt 3 ett iidigt stadium tas med den pya regeringen.

Bistandspolitiken méste ocksd innefatta stod till de internationella  grgani-
sationer som arbetar med dessa frggor (jfr. avsnitt 522). Som  exempel  kan
ndmnas att UNHCR i gseptemper 1990 lamnade stod till ca 500 afghanska
familjer 1 veckan for atervandande till Afghanistan. UNHCR  hoppades 2t

senare kunna yidga Stodet ftill 800 familjer i veckan. Med storre ekonomis-

ka resurser skulle UNHCR kunna lamna  pidrag il et yasentligt  Storre
antal flyktingar ~ SOM Onskar atervanda och som i dag hindras frn att goéra
det genom att de sjalya Saknar medel for aterresan och for uppehallet  under
den férsta tiden. Det bor dock samtidigt framhdllas  att det for majoriteten

av de afghanska flyktingarna inte ar ekonomiska  syarigheter Utan en son-
derslagen  infrastruktur och osakerhet om den politiska  utvecklingen i hem-
landet som avhdller dem frdn att atervanda.

Sammanfattningsvis vill utredningen ~ betona  att planering  for &tervand-
ring | forsta hand méste vara ett ansvar for fiyktingen sjalv ©0ch hans famjj.
Friviliga organisationer ~ Kan géra betydande insatser for att forbereda  fyk.
tingar Infor en atervandring.

Samtidigt ~ finns  dock behov av vissa  stadatgarder. Nuvarande  &tgarder
kan behéva forbattras  p3 foljande punkter.

El Mjligheter att efter prgvning i det enskilda fallet ersétta kostnader  for

frakt av exempelvis redskap & betydelse fOr yrkesverksamhet och for-
sorjning 1 hemlandet.

D En matlig hojning @ det kontantbidrag ~ SOM kan gy for att tacka
levnadskostnaderna under den allra forsta tiden efter ett &tervandande.
Utredningen  foreslér att denna fraga tas ypp | den nordiska samrads-
gruppen O fiyktingfragor ~ Med sikte pa en nordisk  harmonisering.  EX-
empelvis de norska reglerna  &r i dag Mera geperssa &n de svenska.

E!' msjligheter till mera flexibla insatser beroende 3 forhéllanden med
anknytning  fill det eller de gtervandringsfall som har aktualitet. Sa tex.
&r sjukforsakring | manga 'ander opplad till €N anstalining, ~ och i sédana
fall kan pigrag tll en privat sjukforsikring ~ Vara en petydelsefull  form av

stéd. Det bor aven i gyrigt finnas  forutsattningar for att i enskilda fall -

eventuellt i samarbete med VAr representation i det berérda landet
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utforma et stod py ett sddant satt att man undanrsjer €t pavisbart
hinder mot en gervandring  for vilken  fsrutsattningarna annars  ter gjg
gynnsamma.  Insatserna méste emellertid  vara rimliga.

U Kortare kurser bor i vissa fall kunna ordnas nar ett flertal invandrare
beroende  pa exempelvis andringar 1 den politiska  Situationen  samtidigt

planerar  f0r  atervandring.
El vidtas de forandringar ~ Som har forordats  nu méste det svenska stodet ftill

atervandrare  frdn vart land betecknas som relativt val utvecklat. | ett

Iangsiktigt  perspektiv framstadr det som minst lika angelaget att soka oka

stédet  for  stervandring till  internationella organisationer och till de
mottagande ~ !&nderna.  Stédet till de mottagande ~ landerna  bor - kunna
utformas  s& att det stoder dessas tervandringspolitik, aven om det
naturligtvis ~ ofta, sdsom da det galler sysselsattningsskapande atgarder,

inte bor pegransas il att avse endast &tervandrare  utan maste komma

alla till godo.

De internationella organisationer som framst kan behoéva okat stod ar
UNHCR  och IOM (International  Organization ~ fO' Migration). ~ Bada dessa
organisationer ~ Dar i gag nagot Oklara roller nér det gyer Atervéndandefra-
gor. Utredningen anser att stodet till UNHCR  framst bor inrktas pg att ge
UNHCR  mgjlighet att arbeta med gkyddsfragor ~Medan stodet till IOM  bor
avse organisationens roll ndr det galler transporter ~ OCh &tgarder for dter-
vandrare efter hemkomsten. Det ar yjktigt att Syerige | Olika internationella
sammanhang driver fragan om stod ftill stervandring ~ och verkar for en klar
ansvarsfordelning mellan de berérda  grganisationerna.

En annan fgga som berdr stodet fill dtervandrare  utan att direkt kunna
héanféras dit ar vilket st6d som bor yigg il gsylsskande SOM Onskar ater-
vanda. Enligt regeringsbeslut ~ den 18 januari 1990 har invandrarverket moj-
lighet att betala &terresan  for asylsbkande ~ SOm Onskar atervanda och som
annu inte fatt n&got beslut fran invandrarverket. Denna  mgjlighet tillkom
mot pakgrund v att det efter yegeringsbesiutet den 13 december 1989 om
en skarpt  asylpraxis Kunde tankas finnas ett antal agylsgkande SOM sjalva
onskade atervanda utan att avvakta svar p& Sin ansokan.  Nagon mdjlighet
att i det |zget fa hjalp till hemresan av giafliga medel fanns inte tigigare.
Regeringsbeslutet ~ den 18 januari 1990 medger endast hjap till sjava biljett-
kostnaden, inte nagon hjalp il uppehalle under den forsta tiden i motsats
till vad som gsjler i fraga OM stodet till &tervandrare.

Féreligger €t awvisningsbeslut ~ Kan pjalp till hemresa inte tgg Vid verk-

stallighet @V €t ayvisnings-  ©ll€" utvisningsbeslut ~ KOMMer  pijiettkostnaden
dock att betalas av den verkstdllande  myndigheten sévida utlanningen  inte

har ggna medel eller det gjigger transportsren att svara for hemresan (se 9

kap. UtIL).

Utredningen har i avsnitt 56.2 pamalat problemet Med att sd manga
utianningar  haller gjg undan  yerkstallighet @V et |agakraftvunnet avvis-
nings- €ller utvisningsbeslut. Mojlighet  att vid yerkstallighet ~ ~ utdver pjjjett-

kostnad - utbetala ett kontantbidrag p&a samma sétt som for atervandrare
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skulle kanske kunna Oka intresset av att lamna landet fivilligt, om mot-
svarande stod inte kunde gy ide fall verkstallighet méste ske tvangsvis.

Ett sadant system skulle emellertid ocks& kunna medféra vissa problem.
Man kan inte bortse fran att aven ett s& pygsamt belopp SOM 1 500 kr. for
medborgare | vissa lander skulle framstd som ett relativt stort belopp. Det
skulle darfor  kunna  6ka pepzgenheten  hOS nagra @l valia Sverige SOM
asylland.  Ett s&dant stod skulle vidare innebdra en inte opetydlig  KOSt-
nadsokning. Det &r samtidigt tvivelaktigt ~ Vilka effekter  som skulle  kunna
uppnas.

Utredningen anser  gjg darfor inte ha underlag for att foreslda en perma-
nent  gvergang till en ordning  Som innebar  att sarskilt stod kan utga for
&terresa for den som fatt avslag p& SiN asylansokan.  Utredningen forordar
emellertid  en forsoksverksamhet pa detta omrdde under ett eller ett par ars
tid.

Nuvarande  mgjlighet ~att ersétta hemresan for asylsskande SOM vantar pg
svar bor finnas kvar. Det ror gjg har normalt om personer SOM vistas p3 en
utredningssluss ~ eller forlaggning  till en relativt  hsg dygnskostnad.  Hjalp tll
hemresan i dessa fall innebar darfor en int@i obetydlig  besparing for stats-
verket.

Utredningen har i detta avsnitt |agt fram fgrslag  SOmM kommer att leda till
vissa kostnadsokningar. Eftersom  ygredningen  avsiktligt  har underlatit  att
precisera nivén pa de forbattringar som forordas  ar det inte mgjligt att
berakna storleken  av kostnadsokningarna. Utredningen raknar dock med
att det kommer att réra sjg OM mycket mattiga okningar Och att dessa mer

an val tacks av ygredningens forslag | andra delar som bor leda till effektiva-

re handlaggning SN €N jamnare tillstrémning av invandrare.

5.7 Samarbete med andra lander

Det finns i gag ett relativt omfattande  samarbete med andra lander inom

flykting-  °¢h  immigrationsomradet. De yiktigaste permanenta  Samarbets-
organ pa detta omréde i vilka Sverige medverkar  ar foljande.

Inom Norden samarbetar de centrala ytlanningsmyndighetema inom  det
Nordiska  ytianningsutskottet. Detta utskott tillkom  for samarbete rérande
tillampningen av 1957 ars overenskommelse mellan de nordiska landerna

om avskaffande  av den yeqgyljara  passkontrollen vid de internordiska grén-
serna, den s.k. nordiska  passkontrolldverenskommelsen. Utskottet ~ sam-
mantrader  normalt  tva ganger per &r. Det ar fraga Om ett samarbete 3
tjanstemannaniva ~ dar forutom - fggor Som direkt  ror tjjampningen @ pass-
kontrolléverenskommelsen betydande tid ocksa agnas &t informationsut-
byte och diskussion om gemensamma  problem.

Som organ for samarbete mellan  de ansvariga departementen och stats-
rdden inom Norden finns den Nordiska samradsgruppen  for flyktingfragor
(NSHF).  Samrddsgruppen & ett forum for smsesidigt utbyte @av erfaren-

heter och synpunkter 1 aktuella  fragor. Gruppen diskuterar  policyfragor ~ nar
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det galler flykting-, immigrations- OGN asylpolitik | et s&vél nationellt  som
internationellt perspektiv. ~ Den har gpejat en yiktg roll nar det gyjer att fa
til stdnd en narmonisering @V flyktingpolitiken i Norden —och i fraga om
genomfdrande av en gemensam Nordisk pojitik  rérande  ytformningen av
flyktingkvoterna. Gruppen  Soker ocksd forbereda och samordna det nordis-
ka agerandet | olika internationella sammanhang | dessa frigor. Gruppen,

som mots pa statssekreterarniva, rapporterar direkt till de for invandrar-

och fiyktingfragor ~ ansvariga Statsraden.

Inom  Eyropa  deltar  gyerige | samarbetet  inom  Eyroparadets  expert-
kommitté  fsr frggor SOM IOr asyiratt OCh fiyktingar ~ (CAHAR). Det ar ett
samarbete p& tjanstemannaplanet. Under senare &r har en betydande del av
arbetet inom CAHAR agnats at arbetet pa en Overenskommelse om forsta
asyllandsprincipen och &t skyddet fOr de factoflyktingarna. Inom ramen for
CAHAR sker ocksa ett utbyte av information oM tillstrémning av asylso-
kande, ny lagstiftning ~™M-M- samt diskussioner om de problem ~ SOM landerna
stalls infor.  Sedan forslag till en forsta asyllandséverenskommelse over-
lamnats il ministerkommittén, som annu inte fattat pagot beslut i fragan,
har CAHAR  fgreslagit @t gruppen Skall ges ett vidare mandat och fyngera
Som en expertgrupp  INOM  Europarddet  fOr alla fiykting- 0N immigrations-

politiska  fragor.
Ett samarbete som under senare ar blivit allt viktigare ~men dar syerige

inte kan delta direkt &ar det samarbete som férekommer inom EG. Invand-
rings- OCh flyktingpolitiska fragor har dock under senare &r varit aktuella i
de samtal som fors mellan EFFA och EG. EG-samarbetet har bla. lett fram
till en asylkonvention, ~ SOM huvudsakligen ~ tar ypp den sk. forsta  asyllands-
principen. ~ Konventionen har dock é&nnu inte tratt i kraft eftersom den inte
ratificerats ~ av samtliga  Stater. Vidare finns den sk. gchengensverenskom-
melsen mellan fem av EGs medlemslander om avskaffande  av passkontrol-
len mellan dessa stater. Arbetet med en granskontrolldverenskommelse,
motsvarande  den nordiska  passkontrolloverenskommelsen, pagar.

Vidare  férekommer samarbete  mellan  jnyandringslanderna i vasteuropa
och de stora transoceana  jnvandringslanderna, Australien, Canada och
USA. Sedan &r 1985 férekommer informella  konsultationer mellan  dessa
lander i samarbete med UNHCR. Konsultationerna, SOM  Hger rum py ett
politiskt ~ plan, har biivit et allt yiktigare forum for erfarenhetsutbyte ~ ©och
diskussioner  om gemensamma  problem. Sedan &r 1989 bedrivs inom ramen
for konsultationerna ett arbete som gyftgr till att utveckla forslag fill gemen-
samma mer |angsiktiga  strategier, ©ft arbete  som man poppas skall ge
resultat under &r 1991. Konsultationernas sekretariat, vilkket ar knutet till
UNHCR,  har ocksd arrangerat et stort antal eypertseminarier kring ©lika
fragor SOM utvecklande  av snabbare  asyiprévningsprocesser, inhamtande
och ytvardering @V landerinformation m.m.

Samarbete mellan de ndmnda landerna forekommer  ocks& pa tjdnsteman-
naplanet Nar det gxjler tilampningen ~ av annex 9 till chicago-konventionen
om den civila Iuffarten.  Det handlar primart OM fiygbolagens  skyldigheter

nar det gyler kontroll av vika passagerare SOmM tas ombord  men ocksa
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bolagens skyldigheter ~ att transportera  tillbaka  personer som inte gjzpps in i

eller inte far stanna i ankomstlandet. Liksom i frgga Om nordiska  ut-
lanningsutskottet forekommer  ocksd allméant  erfarenhetsutbyte och diskus-
sioner.

Sverige &r vidare tillsammans med  fyrtiotalet andra stater medlem av

UNHCRs  exekutivkommitté och av dess tvd underkommittér for internatio-
nella  skyddsfragor respektive  fOr  administrativa/fnansiella fragor.  Exeku-
tivkommittén, vilken torde vara det yjktigaste internationella organet  for
diskussion  och samordning &V flyktingpolitiska fragor, antar p3 forslag av de
tvd underkommittéerna konklusioner och rekommendationer avseende fra-

gor SOM rOr gyygqd och bistdnd il flyktingar ~ Samt yttolkningar av Geneve-
konventionen  och av UNHCRs mandat. Exekutivkommittén beslutar ocksa
i administrativa fragor och faststdller UNHCRs  pydget. Vid exekutivkom-

mitténs  mote & 1989 beslots att en sarskild grpetsgrupp  Skulle tillséttas  for

att studera fragor rorande |angsiktiga I6sningar  OCh skydd.  Arbetsgrup-
pen & gppen for alla  exekutivkommitténs medlemmar  och observatorer.

Arbetsgruppen  skall soka formulera  fgrslag Uil nya strategier fOr losningar,
vilket kommer att innebara att man ocksa gor €N gversyn @ UNHCRs
mandat och verksamhet.  Arpetsgruppen har papsrjat  sitt arbete forst under
hosten 1990 och skall epjigt planerna lagga fram forslag hosten 1991. Sveri-
ge deltar aktivt i arhetsgruppen.

International  Organization  for Migration ~ (IOM) &r en internationell orga-
nisation som & mest kand for sina program fOr transport av flyktingar ~ och
migranter, ~ Under senare ar har organisationen aven utvecklat ett antal mer
bistandsinriktade program.  bla. for gtervandring @ experter och for re-
krytering @ personal till utvecklingslanderna. IOM  har ocksd program ~ for
dtervandring @V asylsokande OCh fiyktingar, ~ inklusive  pjgp i olika  former
med  teranpassningen. P& senare & har grganisationen  spelat en allmer
aktiv roll i den fykting- Och immigrationspolitiska debatten och har blivit
ett yiktigt komplement  fll UNHCR — och andra pEn.organ nar det gailer
utvecklande  av nya strategier.  Sverige, SOM under flera &r innehaft observa-
torsstatus, har nyligen ansokt om medlemskap i IOM.

Forutom  yequljar Samverkan — inom de grgan SOM nu har berorts  fore-
kommer ocksd samarbete vid olika typer av konferenser  och samman-
komster rérande  gpecifika  problem.  Vidare férekommer samarbete  inom
olika  samradsorgan saval inom Norden som internationellt rérande  mjgra-
tionens verkningar  OCh betydelse Samt rorande integration  OCN &tgarder for
anpassning @V fiyktingar  OCN migranter.  EN utférlig  redovisning @V de olika
samarbets-  och samradsorganen  finNs i regeringens ~ skrivelse  (1989/90:68)

om invandrar-  och fiyktingpolitiken.

Det samarbete som nu redovisats har - i viss man med undantag  for
EG-samarbetet i relativt liten  ystrackning lett till n3gra bindande  Over-
enskommelser. Diskussioner  och grfarenhetsutbyte har dock pigragit il en

mera likartad syn pa problemen mellan de deltagande landerna. Alltjamt
aterstdr emellertid  mycket arbete innan man kan tala om en gemensam
strategi fOr att moéta de proplem Som det kommande decenniet kan foéra med

sig.
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Utredningen ~ har i det foreggende 1 flera olika  sammanhang ~ framhallit
vikten av ett Okat internationellt samarbete  pa flykting- ¢ immigrations-
politkens ~ OMrade.  ytredningen ~ har ocksd pekat pa nagra fragor av sarskild
vikt for gyerige att driva internationellt. Savitt avser fragor @V betydelse for
immigrationspolitiken galler det bla. en genergs ftilampning @ Geneve-
konventionen samt ett internationellt erkannande av skyldigheten att ta
emot &ven personer pa Vika konventionen inte & fjlamplig ~ under forut-

sattning att det skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav att

vagra en fristad.  Andra  fragor SOM ytredningen  pekat p& galler en battre
fungerande  ordning O hjalp at internflyktingar, €n gkning & flykting-
kvoten, €N enhetlig syn pa forfarandet  nér asyisskande fatt ayslag, stod il
&tervandring samt Okade bidrag till UNHCR.

Utredningen ser det ocksd mera allmant som angelaget att onskemalet

om en sammanhallen flykting-  9Ch immigrationspolitik -liksom  det satt att
narma  sig fragor Med  anknytning hartill  som  3terspeglas | direktiven  och
SOM  ytredningen sokt fylifslia - drivs  av gyerige  internationelit. | detta
avseende kan stod frdn UNHCRS  |edning paraknas. ! Sitt inledningsanfs-

rande till UNHCRs  exekutivkommittés mote i oktober 1990 betonade den
davarande  flyktingkommissarien starkt  fragor av detta glag. Det fortjanar
hartill  anmarkas  att den jnterdepartementala skiss som delvis bildat under-

lag fOr utredningens direktiv  har oversatts till flera frammande  gprak och
ront et mycket Stort intresse fran olika landers sida.

Tl de fragor som UNHCR  for narvarande —avser att prioritera  NOT flyk-

tingkvinnornas situation  samt utvecklandet av ett early  warning-system
som skall 6ka mgjligheterna fér det internationella samfundet  att jngripa
omedelbart  nar pnya flyktingproblem uppstar och helst innan sd har skett.

Béda dessa projekt PO enligt utredningens  mening stédjas @V Sverige.
Den likartade  gyn p4 problemen SOM i olika sammanhang forts fram frdn

skilda lander under senare t(id, exempelvis Vid Kkonsultationema mellan de
vésteuropeiska landerna  samt  Australien, Canada och USA och vid
UNHCRs  exekutivkommittés senaste mote, borde kunna ytgsra grund fOr

ett samarbete som efter hand leder fram till mera konkreta resultat &n som
hittills ~ visat sijg mejligt.  FOr att odverenskommelser med andra lander skall
kunna yppngs ~ vare sig dessa far formen av bindande traktater eller ¢j -
maste Sverige Vara berett att jymka Sina standpunkter 1 Olika hanseenden.

Detta galler sjalvfallet &ven ifraga OM de forslag Ml stallningstaganden ~ SOm

utredningen  har [agt fram. Den humanitdra  gryndsynen far dock inte Over-

ges.

forslag
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6 Upprittat lagforslag

[ enlighet med de forslag som har lagts fram i det foregiaende har ut-
redningen upprittat ett forslag till dndring i utlinningslagen (1989:529).
Forslaget bifogas som bilaga 2. Ett genomforande forutsitter hirutover att
riksdagen stiller sig bakom de principer och riktlinjer som har férordats av
utredningen.

Lagforslaget kommenteras ytterligare i en specialmotivering (avsnitt 8).
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7 Vissa  grganisatoriska fragor

7.1 Interdepartemental samordning ™M

| direktiven har utredningen dlagts att ta stalning till fragan ©OM den inter-
departementala samordningen iSverige behover forbattras  och i s& fall hur
detta bor ske. Det hor till gyanligheterna  att en fristdende utredning far till
uppgift  att overvaga sporsmal  av detta slag, eftersom de i allmanhet anses
utgora  interna  angelsgenheter for regeringen 0N regeringskansliet. ut-
redningen ~ a@nser gjg ocksd bora beréra fragan med viss forsiktighet.

En utgangspunkt  fOr utredningen  &r i detta sammanhang  lksom i gyrigt
att det finns ett behov av samordning @ bistandspolitiken, utrikespolitiken i
ovrigt  9¢N invandringspolitiken. Detta behov ggr sig gallande béde i det
I6pande arbetet och betréaffande mera |angsiktiga  overviganden. S& tex.
maste givetvis 4N personal  SOM i arhetsmarknadsdepartementet sysslar
med  pesvarsprévning i utlanningsarenden fortispande  f& del av uppgifter
frén utrikesdepartementet om forhallandena i de asylsskandes ~ hemlander.
Och i det internationella samarbetet p& asylpolitikens omréde representeras
Sverige Ofta av {jansteman  saval frén arbetsmarknadsdepartementet som
frdn  ytrikesdepartementet. Nar mera gyergripande  reformplaner  aktualise-
ras pa bistdnds- eller invandringspolitikens omrdde kan det beroende pa
frigornas karaktéar ~ finnas behov av ett mycket nara samarbete  mellan de
berérda  gepartementen.

Enligt nuvarande ordning ar regeringens ledaméter  indelade i s.k. minis-

tergrupper ~ Med séarskilda  ansvarsomréden. Darvid  jngar bistdnds- och in-
vandrarministrarna i olika  grypper, bist&ndsministern i den utrikes- och
sékerhetspolitiska ministergruppen och invandrarministern i den valfards-
politiska  ministergruppen. Fragan Viken indelning Som idetta hanseende ar

den |smpligaste & sjalvfallet ~beroende  av manga andra faktorer  &n det
samordningsbehov SOmM  ytredningen enligt Sina direktiv  skall yppmark-
samma, Och det kan inte ankomma p& utredningen att anldagga nagra syn-

punkter pa denna jndelning. An mindre  anser sig utredningen N2 anledning
att jngy pa den iden allmdnna debatten véckia fragan huruvida  funktioner-
na som bistandsminister och invandrarminister - vid den minskande arbets-
bérda 3 det senare omrédet som kan bli foliden @V ett genomforande av

forslagen 1 betankandet  (sou  1990:79) Utlanningsnamnd " kan slds sam-
man.

Vad ytredningen emellertid  frdn sina utgangspunkter bedémer som be-
tydelsefullt ar att ett regelpundet samrad sger fum mellan de ledande
tjanstemannen inom  arpetsmarknadsdepartementets utlannings- och in-

vandrarenheter  och trikesdepartementets bistandsavdelning ~ Samt i mén av
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behov &ven dess rattsavdelning ~ OCh politiska  avdelning. ~ Det har ibland
forekommit att samarbete mellan olika  gepartement i sarskilt  angelagna
fragor kanaliserats till for &ndamdlet inrattade  samarbetsorgan med mera
formell  status. Erfarenheten  av detta &r inte odelat posity: det visar gjg ofta
att sadana organ efter en tid tenderar till att fora en ggen tillvaro vid sidan
av det reguljara  interdepartementala samarbetet och darmed snarare Okar
an minskar pyrakratin.  Utredningen  Vill dérfor inte foresld en sddan ordning
utan anser att formerma  for det regelbundna samradd som otvivelaktigt ar

nodvandigt ~ POr  Gvervagas @ de ansvariga departementen sjalva. Redan
tillkomsten av  ytredningens direktiv. = liksom den pakomliggande inter-

departementala  SKissen " yigsr Or ourigt et belagg for att det varit mgjiigt
att &stadkomma  beaktansvarda resultat utan pigon annan  organisatorisk

atgard an tillsattandet av en arbetsgrupp. Det finns ingen anledning anta
annat an att den process SOM harigenom  pabériats kommer  att utvecklas
vidare.

En sarskild frgga & om pydgetbehandlingen av bistdnds- och invand-

ringsfragorna boér samordnas pa det ena eller andra sattet, exempelvis

genom & €N gemensam @M |aggs fast, ytterst kan namligen Vara tgifter pa

b&da dessa omraden 3 vara ett utflode av den internationella solidaritet
sagas

som yigor N forpliktelse for oss som ett utvecklat land. Det kan i samman-

hanget e€finras om att enjigt férslag | budgetpropositionen for  budgetaret

1991/92 ca 700 pjjj, kr. av invandrarverkets forlaggningskostnader av-

seende kostnader for asylperittigade  flyktingar frdn u-lander skall raknas

av mot bistdndsramen.

Utredningen staller sig emellertid negativ till  tanken p& €N pudgetmassig
samordning ~ Nar det gyer dessa omraden. Trots det alldeles pétagliga  Sam-

band som fsreligger  har de bada ytgiftsposterna ingalunda  karaktar  av
kommunicerande karl. S& tex. skulle det vara mycket Svart att aygransa

den del av pistandsbudgeten ~ SOM i nagon mening & flyktingrelaterad. En
gemensam 'am riskerar att ge upphov till  konkurrensstravanden mellan
verksamhetsgrenarna som kanske p§ Jangre Sikt snarare skulle forsvara  an
underlatta  samarbetet. En sddan |ssning Skulle ocks& te gjg tvivelaktig =~ Mot
bakgrund &V den  grundlaggande humanitdra  iprikining ~ som Vi bor  efter-
strava  pg bada de aktuella omrddena, och den skulle kunna ge ypphoy till
missférstdnd  bade internt och i ett internationellt perspektiv.

| detta sammanhang Vil emellertid  ytredningen & upp €N annan fraga,
Det férekommer fran tid til annan att behov yppstar av mycket Snabba
insatser av flyktingpolitisk karaktar som faller utanfér ramarna for bistands-
budgeten. ~ Att i sddana fall avvakta beslut av riksdagen Kan manga génger
medféra  att insatserna  kommer  for sent. ytredningen foreslar  som en
budgetteknisk  Iésning att et Visst pelopp varje & stdlls il regeringens
forfogande  Under  arbetsmarknadsdepartementets huvudtitel  for  oférutsed-

da ygiter p& flyktingomradet. Det |igger 1 sakens natur att forutsatt-
ningama fOr att ett sadant apglag skall f& tas i ansprak inte kan bindas i sina

detaljer, eftersom  behoven ofta uppstar  Som resultat av exempelvis ~ €n

politisk ~ omvalvning eller en yapnad konflikt ~ som inte har kunnat forutses.



SOU 1991:1 Vissa  organisatoriska

Aven om det inte uttryckligen anges i direktiven anser sjg utredningen

slutigen  DOra anlagga n&gra synpunkter  pa samarbetet mellan SIDA  och
invandrarverket. Bada dessa myndigheter har ett brett kontakinat  gentemot

andra myndigheter ~ 9¢h organ. Samrad dem emellan forekommer  emellertid
i mycket liten ytstréckning; i den man det har férekommit har det framst
gallt stod &t invandrarkultur. Mé&nga av de lander dar SIDA &r verksamt ar
ocksd  flyktingproducerande lander och fran npggra forekommer  itagning
inom ramen  for fiytingkvoten. Inte minst det gmsesidiga informationsut-
bytet forande situationen i frgga OM manskliga rattigheter ~ M-M- i de aktuel-
la landerna borde kunna pyggas Ut Utredningen ~ anser att det skulle kunna
vara av vdrde med regelbundna  Sammantraffanden mellan  SIDA  och in-
vandrarverket p&a samma satt som tex. foretradare for invandrarverket ett
par ganger ©OmM aret vid skilda tillfdllen  brukar sammantraffa  med yepresen-
tanter  for (ikspolisstyrelsen, socialstyrelsen ~ och arbetsmarknadsverket.
Utredningen ~ anser ocksd att en Viss personalcirkulation pa handlaggarsi-
dan mellan de b&da verken skulle kunna f& en positiv  betydelse ran flera

synpunkter.  Vilka  atgarder som bor vidtas for att frymja en sadan cirkula-

tion bor |ampligen 6vervagas & myndigheterna sjalva.

7.2 Flykting/immigrationsattachéer

Enligt sina direktiv skall utredningen dvervaga OM  Sverige bor inratta
tianster  SOM  flykting/immigrationsattachéer vid vissa peskickningar.

Om sédana tjanster skall inrdttas gynes naturliga  arbetsuppgifter ~ vara dels
sddana som  ror immigrationssdkande till  Sverige, dels rapportering om
fragor rorande manskliga rattigheter,  flyktingstrommar m.m. av intresse for
immigrationspolitiken. Utredningen lamnar  gppet OM tjansterna  bOr be-
namnas  flykting/immigrationsattachéer eller om p3gon annan  penamning
skulle vara mera adekvat men anvénder for enkelhetens skull nédmnda term
i det fgliande.

Ansdkningar ~ om tillstind i Syerige handlaggs | dag @ de tjansteman  SOM
har konsuldra  yppgifter  p& utlandsmyndigheterna. En stor del av arbetet
med mottagande  OCN granskning @V ingivna ansokningar  utfors av lokalan-
stalld personal.  Enligt utrikesdepartementets instruktioner  skall dock inter-
viuer genomforas pa Svenska. N&r intervju & erforderlig =~ Maste den darfor
goras av utsand personal sdvida det inte finns svensktalande lokalanstalld
personal SOm kan anfértros  yppgiften.

Enligt  utlanningsférordningen (1989:547) | dess |ygelse fore den 1 myj
1990 kunde ytandsmyndighet bemyndigas &t pa egen hand besluta endast

om att utfarda yisering. Efter en andring | forordningen  (SFS 1990:122) fér
statens invandrarverk enligt 2 kap. 2 § UtIF ge en svensk peskickning eller

ett svenskt konsulat ratt att séval bevija SOm avsld en ansdkan om yisering

samt enligt 3 kap. 3 @ §ratt att peyija uppehdlistilistand O en tid av hggst
tre &r. Hittlls har endast ett mindre antal stdrre ambassader pemyndigats

att avsld anspkningar OM visering Samt att pevilja  uppehallstillstand for

fragor
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besdk och yppehalistillstand i samband med arbetstillstand for tidsbegran-

sad anstalining.
Beslut om ayslag pa ansokan om yisering skall enjigt utrikesdepartemen-

tets instruktioner alltid fattas av utsénd handlaggande  tjansteman ~ Medan
beslut att pevilja visering 9Ch uppehalistillstand aven kan gelegeras fill vissa
lokalanstallda tjansteman.
Om  tianster  SOM  fiykting/immigrationsattachéer inrattas  vid vissa am-
bassader synes framst fgljande arbetsuppgifter kunna  komma i fraga,
D Rapportering i flykting- ~ och immigrationsfragor, exempelvis ~ rorande
flyktingstrommar, invandrings-  9¢h invandrarpolitik i andra lander samt

fragor rérande  manskliga rattigheter.

D Kontakter i fiykting-  OCh  jmmigrationsfragor med regeringar  OCh  myn-
digheter ~Samt internationella och nationella organisationer.

D samordning  av insatser for A&tervandrare  och tianstgéring ~ SOM  kontakt-
person fOr personer som Atervant frin gyerige.

D uppgifter ~ rorande bistdnd relaterat til flyktingarbete, i forekommande
fall i samarbete med SIDA.

D Ansvar for eventuell uttagning  inom ramen  f6r fyktingkvoten fran lan-
detiregionen | fraga.

D Ansvar for handlaggningen av arenden rorande visering, uppehalls- ©och
arbetstillstand vid ytlandsmyndigheten. Ett s&dant ansvar borde ge for-
utsattningar ~ for en vidgad delegering &V beslutanderatt frdn invandrar-

verket il fandsmyndigheterna.
D Utbildning av lokalanstalld personal SOM handiagger &renden om till-

stand i Sverige, s&val inom den "egna”  ambassaden som vid andra
utlandsmyndigheter inom  yegionen.
D Information OM invandringsregler och forhallanden fér invandrare i
Sverige.
Utredningen  utg&r frén att flykting/immigrationsattachéer maste vara perso-
ner med god kunskap ©OM utlanningslagstiftningen och om handiaggningen
av ytlanningsarenden i Sverige. Beroende p3 placeringsort  kan dock fjans-

ternas  yyngdpunkt ~ variera s att pa& Vissa piatser  arbetsuppgifter som  kvotut-
tagning, samordning @V insatser fér &tervandrare  samt bistdndsfragor ~ kom-
mer mera i fgrgrunden.

Mot den angivna bakgrunden finner yedningen  det naturligt  att invand-

rarverket i stor strackning  kommer - att yigera rekryteringsbas  fOF tjanster-

na. ytlandstjanstgéring av angivet slag Skulle aven kunna yidga kompeten-
sen hos invandrarverkets personal. Beroende  n5 tiansternas innehdll  kan
dock i vissa fall &ven gipa, arbetsmarknadsepartementet eller  utrikes-
departementet utgéra €N naturlig  rekryteringsbas.

Organisatoriskt borde flykting/immigrationsattachéernas tjanstgoring
kunna utformas pa samma satt som andra specialattachéer, exempelvis
arbetsmarknads-, social- och lantbruksattachéer.

Utredningen utgdr frdn att kostnaderna  skulle belasta invandrarverket

eller i yarje fall arbetsmarknadsdepartementet. Inrattande  av jgnster  SOM
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flykting/immigrationsattachéer skulle medfora inte obetydliga utgiftsok-
ningar for sjilva tjinsterna eftersom kostnaderna for utsind personal i
utlandet ar visentlig hogre dn for motsvarande tjanstemén i Sverige. Sam-
tidigt bor emellertid sadana attachéer kunna medfora betydande kostnads-
minskningar for invandrarverket i Sverige genom effektivare drendehand-
liggning. Aven utrikesdepartementet skulle gora vissa besparingar, framst
pa utbildningssidan men ocksa genom att flykting/immigrationsattachéer
skulle 6verta vissa arbetsuppgifter som i dag faller pa utsédnd personal som
avlonas av utrikesdepartementet. En effektivare arendehandlaggning skulle
eventuellt dven kunna medféra vissa besparingar pa personalsidan hos
utlandsmyndigheterna. Det synes dirfor rimligt att ett visst belopp fors 6ver
fran utrikesdepartementets anslag till arbetsmarknadsdepartementets an-
slag. Nagra okade kostnader totalt sett bor inrittande av tjdnster som
flykting/immigrationsattachéer inte medfora.

Sammanfattningsvis anser utredningen att inrittande av tjénster som
flykting/immigrationsattachéer ar ett uppslag som borde provas. Utred-
ningen foreslar darfor att sadana tjanster inrattas i vart fall forsoksvis vid
nagra ambassader i lander av intresse i detta sammanhang. Flykting/im-
migrationsattachéerna bor ha ett regionalt ansvar. Regioner av intresse for
en forsoksverksamhet kan vara exempelvis Osteuropa, Mellanostern och
Sydostasien.







=" Qe

SOuU 1991z

8  Specialmotivering

Forslaget il lag oM andring | utlanningslagen (1989:529)

2 Kkap.
3§

| paragrafens forsta stycke anges | Vilka fall en yganning har en principiell
ratt till - yppehallstillstand i Sverige. Enligt nuvarande |agstiftning  féreligger
en s&dan ratt il yppenalistilstand  endast om yyanningen & perattigad il
asyl. Enligt forslaget skall ratt till yppenallstillstand dessutom  fgreligga  OM
utlanningen ar gift eller sambo il pgq0n SOm &r bosatt i gyerige eller har
ratt il yppehalistillstand hér samt om yyanningen & under 20 &r och ogift
och ar hemmavarande barn il n3gon som &r bosatt har eller har ratt il
uppehallstillstand har.

Betraffande  make/maka  eller sambo féreskrivs vidare att en férutsattning
for ratt till yppehalistilistand ar att zytenskapet eller samboférhéllandet inte
uppenbart  tillkommit enbart  for att ppenalistillstand skall kunna med-
delas. Att det skall vara yppenpart att forh&llandet tillkommit endast for att
bereda nagon uppehalistillstand innebar  att yppehallstillstand skall - med-
delas &ven nar viss tvekan kan rdda om det &r fraga Om ett seriost for-
hdllande eller inte. | s&dana fall bor liksom hittills uppehallstillstand med-
delas med sk. yppskjuten  invandringsprovning under pogst tva &r.

| fraga Om barn under 20 &r foreskrivs  for att ratt il uppehalistillstand
skall fsreligga att de ar eller omedelbart  fore den harvarandes fiyttning ~ till
Sverige Varit hemmavarande barn.  yppehalistillstand ar alltsd inte obligato-
riskt om barnet och den harvarande  under lang tid inte bott tilsammans,
exempelvis ~ darfér  att barnet bott hos den andra foréldern  utan néarmare
kontakt ~med den harvarande.

| forsta  stycket 5 har tagits N den pya skyddsregel utredningen ~ foreslér
for det fall att det med pyngyn il utlanningens ~ Sérskilda  behov av gykyqqd
eller gliest skulle vara uppenbart  Stridande  mot  humanitetens krav.  om
uppehalistillstand Nt peviljades.

Avfattningen av den pya skyddsregeln ~ Overensstammer delvis med 8 §
lagen (1957:668) OM utlamning for brott. Sistndmnda  paragraf ger emeller-
tid inte yrymme for humanitara hansynstaganden  fill andra forhdllanden  &n
"den avsedda personens ungdom, hélsotillstind  eller personliga  forhllan-
den i syrigt, medan det vid jiampningen av den nu forevarande  para-
grafen skall ggras en helhetsbedémning, varvid framfér  allt forhallandena i
sokandens  hemland fér petydelse.



186

Specialmotivering

SOU 1991:1

Olika  tilampningsfragor ~ Med anknytning  till forsta  stycket har ingaende
behandlats i den allmanna motiveringen  (avsnitt 5.4.1-5.4.4).

I andra stycket | paragrafen foreskrivs  att yppehalistillstand far yagras
make/maka  eller sambo samt mindersriga barn om det med pansyn fill vad

som ar kant om yganningens tidigare ~ verksamhet  eller med pgnsyn il

rikets sakerhet eller gliest foreligger —synnerliga Skal att inte ge yppehallstill-
stand. Hansyn till vad som &r kant om ytianningens tidigare verksamhet -
tex. sarskilt ajvarlig brottslighet ~ samt fill rikets sakerhet &r ayslagsgrun-
der aven i faga OM fiyktingar. For medlemmar av  karnfamiljen kan det
emellertid ~ &ven i vissa andra fall fsreligga synnerliga  Skél att inte ge yppe-
hallstillstand. Det kan vara fallet om ett gkenskap Skulle vara yppenbart
oférenligt  Med svenska pasprinciper  (sk. Ordre public), exempelvis oM det

ar fraga OM parnaktenskap €€ manggifte.  Synnerligt  Sk&l att inte  peyijja
uppehéllstillstand kan ocksd foreligga ©OM forfarande inletts for att &terkalla

den harvarandes tillstdnd i Sverige eller om den harvarande stdr under atal
for brott som kan komma att leda till ytvisning. Ett annat fall da synnerliga

skal &tminstone  under vissa omstandigheter far anses fgreligga 4&r om ett
barn stdr under véardnad av en utomlands bosatt foralder och egenmaktigt

forts hit till landet av den andre foradldern som ar bosatt har.

Om det ar kant att stkanden exempelvis Dar gjort sig skyldig till om-
fattande  prottslig ~ verksamhet  eller om fara for rikets sakerhet  bedoms
foreligga, skall sadana forhdllanden  givetvis vagas N | bedémningen  &ven
nar det gyjler att ta sgylining Ml om det skulle vara yppenbart stridande  mot
humanitetens  krav att ysgra uppehalistilstind ~ enligt forsta  stycket 5. Ett
utrymme fOr en sddan ayvagning &' inbyggt | sjalva regeln, ©ch andra  spycket

innehéller  darfor jngen hanvisning  tll den  punkten.

48

Andringarna i forsta stycket 1och 2 samt itredje stycket utgsr redaktionelia

foljdandringar. I andra  stycket ges 9€N forfattningsmassiga grunden for att
regeringen  Skall kunna faststalla en antalsmassig  begransning eller kvot for
invandringen av olika grupper. Det bor framhéllas att det, som stycket har
avfattats, endast blir frgga OM riktiinjer och alltsd inte om absolut bindande

regler.

3 kap.
lsg

I enlighet mMed vad som har anforts i den allmanna  motiveringen innebar

forslaget  att de sdrskilda  bestammelserna om skydd for de factoflyktingar

och krigsvagrare  utgar.
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Med denna gangspunkt kan det diskuteras om begreppet asyl bor finnas

kvar i |agen. Lagtekniskt fyller begreppet knappast nagon funktion, ~och det
kan goras gallande att, OM pegreppet alljamt Skall vara en |agteknisk  term,
det borde avse &ven en del av dem som beviljas tillstand enligt den pya
skyddsregeln 1 2 kap. 3 §forsta gtycket 5. | sé fall skulle pegreppet kunna
utvidgas aftt - till skillnad frén vad som nu &r fallet - omfatta personer SOM
flytt frén krig och liknande  fgrhallanden, vilket om termen skall behdllas i
och for sig skulle vara en fordel (ifr remissyttrande frdn Lunds universitet,

atergivet iprop. 1988/89:86, S- 77). Lagtekniskt erbjuder emellertid detta
vissa svarigheter, eftersom den namnda regeln tar sikte aven pé& vissa andra
fall &n da sadant skyddsbehov  foreligger ~SOM kan fsrknippas  Med  pegreppet

asyl.

Utredningen har i och for sig sympatier for en |ssping som innebar  att
asylbegreppet ~ f0rs bort  frén |a5egleringen och att |agen sdledes endast
skulle anvanda termen uppehallstillstand. Detta skulle forenkla reglering-
en. Med papsyn till de uttalanden  som giordes Vid antagandet &V gallande
utlanningslag (prop.  1988/89296, S. 76 ff) har yyedningen  emellertid  inte
velat foresld en sddan |ggning Utan stannat for att asylbegreppet ~ Dor finnas

kvar i |jagen men reserveras for konventionsflyktingar. Denna  terminologi
torde ocksd vara den i internationella sammanhang  vanligaste (a. prop. S-
76).

48

Andringarna utgsr endast redaktionella  fgjigjusteringar.

7 kap.
5§

Utredningen  Nar utgart frén den |ygelse av 7 kap, 5 § utlanningslagen ~ Som
foreslagits | betdnkandet  (sOU  1990:79) Utlanningsnamnd, och som inne-
bar att en ny myndighet,  utlanningsnamnden, skall overta de gyerprov-
ningsarenden  SOM i dag faller pa regeringen.

lett nyit andra stycke i paragrafen foreskrivs  att, i den mén riktiinjer  for
€N antalsmassig  begransning har faststallts, utlanningsnamnden i ett over-
klagat @arende om ayisning eller yisning inte far meddela  yppehallstill-
stind med stéd av 2 kap. 4 § forsta stycket.  Det innebéar  att utlannings-
namnden  kan prova OM  klaganden tilhér  en kategori med en i princip
ovillkorlig ratt att stanna har - dvs. nagon av de kategorier ~ SOM avses i2
kap. 3 8§ men daremot inte kan géra €N annan  pedsmning an invandrar-
verket av frAgan ©OM sokanden bér beredas plats inom ramen for en an-
talsmassig  begransning  eller kvot. Huvudskdlet il den angivna begrans-
ningen &V omfattningen fér @verinstansens prévning ar att den féreslagna
ordningen med kvoter knappast  skulle  kunna fungera, ©OmM vid sidan av

invandrarverket aven yianningsnamnden skulle svara for kvotuttagningen.
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Ett annat skal &ar onskemalet att forfarandet skall kunna ta mindre tid i

ansprak 8N i dag. Nagra avgérande rattssakerhetsskal mot den fgreslagna

ordningen  synes Nte Kunna gperopas: det ror g har om en proyning

betraffande  stkande som inte kan ggra gallande nagra rattsansprdk  pa att fa
stanna har i landet. Epjigt artikel 13 i den eyropeiska konventionen om
manskliga  rattigheter ~ Skall den vars i konventionen angivna fri- och pattig-
heter har krénkts tillférsakras effektiv. mgjlighet  att fora talan dérom infor
inhemsk  myndighet. ~ Den hdr fgreslagna  begransningen 2V omfattningen  for
overinstansens  provning  kan inte komma i konflikt ~med denna artikel. Om
exempelvis ~ sokanden  gor gallande  att han i handelse av ayyisning Skulle
riskera  omansklig ~ eller fornedrande behandling ~ (jfr artikel 3 i konventio-

nen), har han mgjlighet att pa denna grynd fora talan mot ett ayvisningsbe-

slut. Nar det gyler artikel 8 om skydd for bla. familjelivet ~POr beaktas att
medlemmar  av karnfamiljen forutsatts  automatiskt  erhdlla tillstdnd  och att,
om tillstind av forbiseende  eller av annat skal skulle ha ysgrats i sddant fall,

mojlighet ~ att f4 beslutet &ndrat av overinstansen  fgreligger  enligt forslaget.

Betraffande  andra gppgrign &N medlemmar - av karnfamiljen innebar  visser-
ligen forslaget &t anknytningsférhallandet i princip inte kommer att kunna
beaktas av ytlanningsnamnden i handelse av klagan Mot ett ayyisningsbe-

slut. Artikel 8 kan emellertid endast i mycket speciella fall tankas vara
tilamplig  p& andra  anhériga an medlemmar  av karnfamilien och for sddana
fall har forutsatts att sokanden skall ges forsteg vid  kyotuttagningen (avsnitt
5.5).

Invandrarverket maste sjalvfallet i samma utstrackning som idag med-
dela besvarshanvisning nar verket fattar beslut om avvisning eller utvisning.

Det Dbor yterligare papekas att om verket —eller ytanningsnamnden ver-
lamnar et &rende il regeringen, denna ar oftrhindrad att besluta om

uppehallstillstand med stod av 2 yap 4 § forsta  spycket.

8 Kap.

I'§

Har har det tjjagget gjorts 2l verkstallighetshinder skall fgreligga @ven om
utlanningen ar i fara att utsattas for “annan omansklig eller férnedrande

behandling  eller bestraffning an yroppsstraff ~ eller tortyr (se avsnitt 54.2),
Tillagget har gjorts for att uppné odverensstammelse med artikel 3 i Europa-

konventionen ~ om de manskliga  rattigheterna. I forening med 2 kap. 3 §

forsta  gtycket 4 innebar detta en ytyidgning av ratten til yppehallstillstand.

28

| denna paragraf har det agget gjorts att en utlanning  Vid verkstallighet v
beslut om ayvisning eller utvisning inte far sandas till land dar han riskerar

annan  ofilborlig  forfolielse 8V allvarligt slag (se @vsnitt 5.4.2). Tillagget
har gjorts for att f& overensstammelse med artikel 14 i Forenta Nationernas
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allmiinna forklaring om de manskliga rittigheterna. Aven detta tilligg
innebir i forening med 2 kap. 3 § forsta stycket 4 en utvidgning av ratten till
uppehallstillstand.

Att forfoljelsen skall vara “otillborlig” innnebar att risk for straff for
handling som ir straffbar dven i Sverige eller i lander med samma grund-
liggande réttsuppfattning som var egen inte utgor hinder mot verkstillighet
(se avsnitt 5.4.1).

3 och 4 §§

Dessa paragrafer foreslas upphora att gilla som en foljd av att det sarskilda
skyddet for krigsvigrare och de factoflyktingar tas bort.

Overgangsbestimmelser

Om ett drende har anhédngiggjorts fore den nya lagens ikrafttradande bér i
overensstimmelse med vanliga principer gilla att de dldre bestimmelserna

} rorande krigsvigrare och de factoflyktingar fortfarande tillampas. 1 Gvrigt
avses den nya lagstiftningen kunna fa omedelbart genomslag.

:
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Bilaga 1
Utredning om  fdrutsattningarna for och jnriktningen
av.en sammanhéllen flykting-  och  immigrationspolitik
Dir.  1990: 42
Beslut vid regeringssammantrade 1990-06-2I.
statsraden Hjelm-Wallén och Loow foredrar arendet gemensamt ©och an-
for.
Forslag

Principernzi  for en sammanhéllen  svensk {iykting-  9¢h immigrationspolitik
skall utredas av tv& sarskilda utredare.

Bakgrund
Migration ~ och fiykt

1980-talet innebar en kraftig  okning @ migrationen fran de fattigare de-
larna av varlden.  huyudsakligen ~ p& s6dra halvklotet.  till de utvecklade indu-

strilanderna. huvudsakligen pa det norra halvklotet.  liksom inom och mellan
olika -jandsregioner. Skalen till att manniskor  fiyttar OCh flyy &r mganga och
ofta sammansatta. De kan vara politiska. ~ de kan bero 3 krig eller inbdrdes-
krig. de kan vara gemografiska. ekologiska, ~ €konomiska eller sociala.
Manniskor  flyr eller fyiay for att komma bort frdn en elandig eller for-
nedrande verklighet.  Flyttningen  &f Nastan gigrig helt frivillig, ~ det finns  alltid

element av qfvillighet. av tygng. Nar tron 3 framtiden iden ggng miljen
inte |angre finns -~ men inte forran da - flyttar mMan.

De stora pefolkningsrorelserna i varlden orsakas i stor strackning v
ekonomiskt nédtvang. Det &r de bristande framtidsutsikterna. den hopplosa

miséaren.  de ypprepade felslagna skordarna  som ar de utldsande — mekanis-
merna. Det finns liten eller jngen grad av frivillighet | detta, men det &r inte
ett mot individen  personligt  fktat  tvéng.

Krig ar en annan huvudorsak il fykt och migration. Civilbefolkningen
fiyr fOr att radda livet eller fyiar nar de inte ser nagon framtid, Nar kriget
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har forstort deras mark och ytkomstmo_|ligheter eller gjagjt sonder levnads-

betingelsernzi  pa nagot annat siitt.
Auktoritdira  eller repressivzi regirtter skapar OCKS& fiyktingar.  genom Mer

eller mindre gystematiska  brott mot de ménskliga rattigheterna.  genom fOr-
folielse  av oliktinkande individer.

Vid sidan av flykt Och tlyttningsrorelser ntellan  fatiga  Och rika lander har
under 198tl-tzilet &ven de (istvéistiga flykting- OCN migrationsrérelserna okat
kraftigt.

Vidare har ytpytet genom tjanstehandel.  turism.  vetenskapligt samarbete

och over huvud taget eN rorligare  arbetsmarknad medfért  att det internatio-
nella resandet okar. Rgrligheten over granserna Okar och underlattas. ~ som
t.ex. mellan Eyropas Stater.

Migration definieras  yanligen SOM €N fiyjllig rorelse medan fiykt ar
en ofrivilig ~ sddan. Gransen & emellertid  fiytande. Mycket @ migrationen
ar ofrivilig 1 den bemarkelsen  att t. ex. naturkatastrofer. svalt och/eller brist
pa& forsoriningsmojligheter tvingar Manniskor  att flyia, Den ar emellertid
frivillig i den bemarkelsen  att man inte tyingas att fly pa grund @av en direkt
mot individen  riktad fgrfolielse  eller hot om en sadan.

Begreppet  flykt har forlorat  den pregnans det tidigare hade. Av varl-
dens flyktingar  &r det idag bara en mindre del som fyy p& grund @av en direkt
mot dem riktad fgrisljelse  €ller hot om sadan. De flesta flyr som del av en
massrorelse. il fgjg av krig och/eller interna yapnade konflikter.

De hyyudsakliga ~ skalen till fyir & ofta igrunden politiska: ~ forfolielse  OCh
fortryck.  inbordeskrig  eller véldsamma  motsattningar ~ Mellan olika  folkgrup-
per samt brott mot de manskliga rattigheterna.  Samtidigt ar det ofta s&. aven
i situationer  av glvarlig politisk ~ forfolielse, ~ att ekonomiska  faktorer har en

avgérande  betydelse O Stora gryppers slutliga beslut att gy | manga situa-
tioner, sdrskilt dar den ggiga ekonomiska situationen  &r en konsekvens av

den politiska ~ instabiliteten, har befolkningen i vissa omraden inget Zmnat val
an att fytta,

FNzs flyktingkommissarie (United Nations  High Commissioner for Refu-
gees. UNHCR) har som sitt mandat att ge skydd och bistand &t flyktingar i
enlighet med 1951 &rs fiykiingkonvention och 1967 & protokoll.  lallt  storre
utstrackning har man emellertid ocksa kommit att. &itminstone ifraga om

bistdnd. ta hand om grypper som faller utanfor mandatet men anses vara of
concern to the office  utan att vara fykiingar 1 konventionens mening.

I den fgliande  beskrivningen gors den (listinktiorten att det som kallas
migration ar en rorelse som inte har nagra inslag @ tvang, eller hot om
sadant riktat direkt mot den egna jiersoneit. Och inte heller &r en fajgzj om
flykt undan krg.  Flykt ar rorelser som innefattar nagon form av fara eller
hot riktat mot den egna personen.
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Flykringarrrtat

Den (svervaldigande  majoriteten @V varldens ca 15 mjjoner  flyktingar
kommer fran och aterfinns ide fattigaste landema i yegje varlden. En mgjo-

ritet av dessa ar kvinnor och barn. Detta innebar att lander. vars ekonomiska
och sociala situation redan fran pgran & hart zmstrangd. hamnar i en annu
varre situation nar de blir en fristad for stora skaror av manniskor fran an-

grainszinde l@nder.  Sftvéil interma  som externa foljdkonflikter. och darmed
ibland  nya flyktingar. iir tyvarr  Inte ovanliga.

Utidver de ca 15 mjljoner  flyktingarna i egentlig bemérkelse.  dvs. manni-
skor som korsat en nationell grans, finns ca 14 mjjioner  Manniskor  som ar
interna  fiyktingar  (displaced  persons).  Ekonomiskt.  politiskt.  socialt och
psykologiskt  iir dessa ntéinniskisr lika insatta som andra flyktingar. ~ Mcn i och

med att de inte lamnat sina hcinlamicr  kommer de varken i gmjutande av de
internationella organiszttianernzis ~ skydd eller deras stod.

As_vl.vpkriiirlv i Euro/m

Antalet  5syispkande  fll Europa har Okat successivt under 1980-talet frén
ca 70001) ar 1983 till ea .flltititi ar 1989. Allt (ger pa att denna okning kom-
mer att fortsatta. ~ Allt fler av de isyistakztnde Nar syaga skyddsskail. 4ven om
de kan ha starka sociala och ekonomiska  skal att flytta. Detta har resulterat
l'en pataglig rtedging | antalet/andelen bland dc asylspkande Som beddmts
vara fiyktingar  enligt ~(Ienexe-konventionen. Ividingax asylsokande ~ har ofta
jundra skéil iin en mot dem gjava rkiad fsrfolielse  att Aperopa Och far darfor
avslag pa SN :isylansokniitgzn etter en ofta mycket laing °°N nedbrytande
xiintan.  Stora summor  .ycngar spenderas pa tll stor del improduktiva for-
liggnings- ©och administrationskostnader for att ta hand om ntannisktwr vars
skyrddsbeliox ~manga ganger IIf svaga. D€ europeiska landerna  gpenderar till-
sanniizttts  yppskattningsvis ~~ omkring 'S ntiljardet K. per iI" pa mottagandet
av aisylsokaittde, av vikka i genomsnitt inte mer &an 20 *h* far rattlslig Status som

flyktingar.

Den framtida  ulrvriclirtgerl

Har att [ai ett matt pa migrationens  totala omfattning  just NU kan ndmnas
att ;antalet i ittlantlet foédda personer. Ivosattzt enbart ide ZI landet i varlden
som har det pagst: antalet utlaindskzt medborgare.  uppgar fill ca 60 mijjjioner
ntiinitiskor.

Analyser  OCh prognoser  SOM gjorts pekar Mot ett dkande  migrationstryck
gentemot_ [uropa ©OCh den (gyriga indnstriziliserzitle  varlden. En huvudanled-
ning fill detta iir den stora jyftan mMellan landerma i gyg och i nord.
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En annan faktor som med stor sannolikhet kommer aft piverka migratio-
Nens omfattning  hanger Samman med pefolkningsutvecklingen i varlden.
Under de kommande tio aren berdknar man att varldens pefolkning  skall
oka med | mjjjarg Manniskor.  Prognoser for utvecklingen ~ fram till &r 2025
raknar &ena sidan med idet narmaste en fyrdubbling &V befolkningen i varl-
den (fran ca 5 till 8-10 miljarder  méanniskor), 4 andra sidan med en minsk-
ning v ett ~ pefolkningsmassigt - é&ldrande Europas andel av denna befolk-
ning till ca en tugondel av vérldens totala pefolkning,  jamfort Med en tion-

del i gag.
Aven ekologiska ~ faktorer  ~ bade naturkatastrofer och den fyrstoring  av

milipn SOmM manniskan  sjgly svarar for  ger upphov Ul befolkningsontfiytt-
ningar. Antalet manniskor  SOM |gper Tisk att drabbas okar pa grund av be-

folkningstillvéxten.
Den (istvastliga  migrationen kan komma att oka till fs1g av demokratise-

ringsprocessen  9ch  samhallsomvatttllingen i Ost- och centraleuropa.  Avge-
rande for ywyecklingen ~ blir bland annat de berérda landernas fsrmaga att ge
befolkningen ett hopp OM en rimligt snabb ekonomisk  ytveckling Och socialt
valstand. Flyttningsménstren kommer ocksa att paverkas &V hur de pya de-
mokratierna i Europa formér hantera de etniska motsattningar som med
okad gppenhet kommer i gagen.
Til  (dkningen | migrationen ~ bidrar ocks& att vi kommunikatioitsmaissigt

befinner  0ss i en kympande varld. Detta gajler bade kunskapen OM forhal-
landen i andra lander och mgjligheterna att resa.

Den hittillsvarande politiken

Den nuvarande svenska invandringspolitiken utgar ifrdn  de principiella
(ivervagzinden  SOM gjordes | proposition 1968 142 zingaentle riktiinjer ~ for ut-
lanningspolitiken m. m. Den nuvarande flyktingpolitiken formulerades hu-
vudsakligen | 1979 ars pudgetproposition (pi-op.  1978/79: HI10. pilaga 15,
s. 152 f). | proposition ~ 1983/842144 om inyandrings-  OCh flyktingpolitiken ut-

vecklades riktlinjerna ytterligare. Tilldimpningen redovisas i regeringens
skrivelse till riksdagen 4rligen Sedan ar 1984/85.

Det finns jngq effektivt verkande internationellzi instrument  som  grpjuder

anpassade losningar pa de olika beskrivna  problemen.
Det internationella samarbetet  ar zilltfifir gyaqr utvecklat inom  migrations-

och  flyktingomrildel. Bistandet il flyktingar  iIr magert ©Och gar i stor ut-
straickning Ut pa att ge katastrofhjiilp. FN: S flyktingkonnnissarie har pegraiit-
sade resurser och mandat. Samverkan inom EN-systemet fOr att arbeta fram
barkrziftiga ~ och franttitisinriktzide ltelhelsligsitingzir & klen.

De europeiska 4ndermnas pigrag till UNI ICR séivail som anslagen till det

egna flyktingbistzindet ar |anga.
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Samverkan  mellan de eyropeiska  landerna i asylfragor &r rudimentar  och i
huvudsak inriktad 3 att finna gortsiktigt ~ verkande  insatser mot symptomen,

snarare  an |ssningar p& 9€ bakomliggande problemen.

Overforingen & flyktingar ~ Och andra  personer | behov av gkydd, sk

kvotflyktingar, ar ofillracklig.  Sverige " tex. 3rigen emot 1250 personer,
viket &r plygsamt jamfort Med behoven. Europa totalt tar dock endast emot

omkring 4000 och idet sammanhanget & Sveriges andel forhallandevis  stor.

Europa kommer att utsattas for ett vaxande jnyandringstryck, men i de
flesta landerna  &r den enda mojligheten till jnvandring | dag att soka agyl.
Det huyudsakliga ~ instrument  SOM eglerar skyddet fOr OCh pehandiingen  av

asylsckande ~ OCh flyktingar ~ &r 1951 ars flyktingkonvention och tjllaggsproto-
kollet till denna frdn &r 1967. Dessa instrument &r emellertid inte anpassade

till den yerklighet —som rader i dag. De é&r utformade for att skydda och séaker-
stélla  rattigheter  fOr renodlade  politiska flyktingar. ~ De flesta landeri  gyropa
ger dérutdver uppehallstillstand til asylsskande av andra skal &n dem som
omfattas  av konventionen. Sverige &r ett av de f& lander som |agfast S&dana
mojligheter. liksom ett av de f& lander som konsekvent soker att verkstalla

negativa beslut avseende agylansokningar. | de flesta andra léander blir de
som fatt negativa beslut kvar men utanfor de jyrdiska ©och sociala natverken.

Bcltoret m en ny [JO/flik

De narmaste  jygo arens befolkningsrorelser kommer inte att kunna mo-
tas med instrument som tillkom for att hantera en situaton som var aktuell
i efterkrigstidens Europa. Redan nér de guanades hade varldens  fiykting-
centrum  fsrfiyitats &N Europa  till Asien och Afrika,

For flertalet  stater i vasteuropa  har fiyktinghjalp i olika former, framst
mottagande & flyktingar. & h&vd ytgjort €N prioriterad  uppgift.  Det finns
all gnledning  att stka vidmakthdlla  detta forhdllande.  len tid som praglas &V
tiltagande  folkomtlyttningzir blir det dock allt zngeliignzire att anvanda de
begransade  resurserna  for fyktingarbetet p& ett malinriktat ~ satt, ett satt som

ger 0SS garantier for att insatserna framst kommer dem till del som har storst
behov.

Vasteuropas ~ Stater har den senaste tiden i ett accelererande tempo kom-
mit att beréras av migrationsstrommarna frdn gyg till nord och fran ost il
vast. Tillstromningen &V zisylsokzintle.  Vilken i gag till stor del omfattar man-
niskor med relativt gyaga skyddsbehov.  har natt en sddan omfatning @t den
allvarligt ~ riskerar  att yndergrdivai  mojligheterna At bedriva  en generss  fiyk-
tingpolitik. Problemet sammanhanger i viss mdn med att man via asylpoliti-
ken inte formatt ge tillrackligt  tydliga signaler OM fgrutsattningarma for fiyk-
linginvaiidriig il vaistettropa.  Ett exempel pa detta &r att asyispkande SOM
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fatt ayslag | de flesta lander &nda tillats stanna kvar och de facto fyngerar
som en arbetskraftsreserv.

Framst har det dock att gz med att man inte med kraft och internatio-
nellt samordnat  sokt att angripa de problem SOM ligger tll grung for den rd-

dande situationen.  De kraftigt Okade migrationsstrommarna till vasteuropa
kan inte hanteras inom ramen fér en fyktingpolitik, an mindre som en del
av den nuvarande mycket SN&Va synen p& flyktingpolitiken, som i praktiken

nastan ar jiktydig Med asylpolitk.  Systemet har kommit i obalans, Vilket kan
aterverka menligt p& 9€ visteuropeiska ~ Staternas  fgrmaga att ta sitt ansvar

for och bidra fill en |gsning av de verkiiga flyktingproblemen.
For att kunna mota en py situation  behovs alltsa nya och adekvata instru-

ment. Men det kravs ocks& en samordnad politik, grundad pa €N helhetssyn.

Internationellt  finns, SOM OVan gngetts. knappast nagon S&dan samordning.

Det samma kan gggas OM situationen i pyropa dar forsken il samordning
hittills  gett plygsamma  resultat.  De framsteg SOM gjorts har framfor allt skett
i de sedan npggra ar pagéende konsultationerna mellan UNHCR  och 15 vast-
lander.

Mellan de nordiska landerna har steg tagits Mot en 6kad samordning  Som
bor kunna utgéra €N grund for ett samstamt agerande i storre internationella
sammanhang.

Det & i |angden iNMte rimiigt att, pa det satt som nu sker. forsoka  lindra
den materiella  och sociala noden for migranter, SOM Ser sig tvungna At
lamna sina hemlander och kommer hit under gperopande @V asylskal, genom
att ta emot dem i de yjsiligg industrilanderna. Den hittillsvarande interna-
tionella  politiken  erbjuder fa reella méjligheter  att paverka de situationer
SOM tyingar Manniskor  att gy eller fyta,  Den formar inte att erbjuda  kon-
struktiva  alternativ. och den &ar aven ofj||rzcklig nar det galler att erbjuda €N
adekvat pjg)p till dem som fiyyt eller fiyitat INOM regionerna.  Den utesluter

ungefar hélften av dem som den borde omfatta (intcrnflyktingarna). Infor
framtidens migrations» och flyktingrérelser har den foga eller intet att er-
bjuda @V |gsningar for dem som inte &r konventionsflyktingar.

En vikiig frAga galler mojligheterna Gl Atervandring.  Frivilig ~ atervand-
ring & ofta den basta |5gningen for dem som tingats iexil. Atervandringen
och  reintegrationen i hemlanderna  for de stora flyktinggrupperna i tredje
véarlden ar en viktig del av flyktingbistandet. Troligen kommer  1990-talets
politiska utveckling | tidigare flyktingproducerande lander att leda till okade

forutsattningar for  fitervandring och dérmed krav p3 storre insatser inom
detta omréade.

Nédr det gajler Aatervandring av enstaka individer ~och mindre grypper av
fiyktingar | (Kl europeiska ~ !&nder kan man konstatera  att fa lander, inklu-

sive syerige, har en medveten, genomtankt ©OCh tydlig Atervandringspolitik.
Detta galler Ocksd dc internationcllxi mganiszitionernzt.
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Flyktingpolitikens olika delar ar sammanflatade  med jnyandrarpolitiken.
En val fyngerande invandrarpolitik, dar de som geg tillsténd  att bosétta gjq i

ett land véalkomnas  och snabbt ntegreras, skapar forutsattningar O goda
etniska relationer - vilket i sin tur &r basen for en fortsatt generds  flykting-
och  asylpolitik. Det finns allt fler tecken i pgyropa pa att tillkortakommanden
i, eller avsaknaden av, en genomtankt  invandrarpolitik © en situation  dar
manniskor lever som svart eller grg arbetskraft —utan sociala ytigheter — eller
skyldigheter ~ = leder till gpangg etniska relationer, gryende eller gppen fram-
lingsfientlighet ~ och, I férlangningen, ~ en allt snavare  fiykiingpolitik.

| Europa, Norden och gyerige SOker man i gaq att 16sa manga av proble-
men med de existerande  flykiing- OCh jnvandringspolitiska instrumenten,
dvs. de regler som bestammer vilka utlanningar ~ som  skall fa lov att bosatta
sig | et land, dock utan att ha en jmmigrationspolitik i ordets ggentliga  be-
markelse. | de traditionella invandringslanderna ~ Australien, Canada och

USA - finns i grynden €N S&dan pelhetssyn pa invandringen. Denna  helhets-
syn har dock det ggng landets behov som ytgangspunkt Och beaktar inte ndd-

vandigtvis ~ sambanden  med fiyktingsituationerna i varlden.

Tiinkbtzra  element i en py politik

For Sveriges del har, som namnts, riksdagen vid ett flertal tillfallen slagit
fast vika element som skall jngg ien svensk flykting-  °¢N immigrationspoli-
tik.

Utgangspunkten  fOr en yweckiing @V en s&dan pojiik & att preventiva
insatser  av bistdnds- och giplomatisk ~ karaktar, bistdnd till gysingari tredje
vérlden  samt mottagande  OCh skydd av flyktingar | Sverige & delar av en
helhet.

En s&dan sammanhallen politik ~ kréver en nara samordning  mellan utri-
kes-. bistands-,  flykting. invandrings-  9¢h invandrarpolitiken och att migra-
tioncns  petydelse | Skilda politiska  sammanhang  klargérs.

Huvudmalet ar att forscka mota olika grundorsaker till migration ~ och
flykt med lampliga  &tgarder Och att ggra den nationella flykting-  och immi-
grationspolitiken mer traffsaker.  Sd att insatserna nar de mest behévande.

Tankbara  element i en sadan politik ~ &r:

0 stod il kampen O manskliga  rattigheter
2atgarder for att komma il ratta med ekonomiska  och demografiska ~ 0ba-

lanser
stod il kampen MOt miljsforstéring och naturkatastrofer

framjande ~ av handeln med yeckiingslanderna
stod till insatser som frailnjzux nationell  fsrsoning

stod till - fyktingmottagantle lander eller regioner
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mojligheter @t erbjuda asyl tll personer Med perattigade  skyddsbehov
uttagning @V kvotflyktingar och andra personer | behov av skydd
mottagande &V fiyktingar | organiserade ~ former

en malinriktad integrationspolitik Som ger flyktingarna reella forutsatt-

ningar att N& jikvardiga Vilkor  med majoritetsbefolkningen
0 medvetet. genomtankt och val avstamt stéd vid &tervandring.

Det kan finnas konflkter — mellan de olika komponenterna. En samman-
hallen och samordnad politik Maste darfor  syfta Ml att gyerbrygga sadana
konflikter. eller &tminstone till att konflikterna identifieras.

En sammanhallen och samordnad  flykting- och  immigrationspolitik blir
effektiv ~ forst om den omfattas av det internationella samfundet.  Syerige kan
inte  astadkomma en pnyordning pa egen hand, men for att gyerige Skall

kunna vara padrivande | det internationella samarbetet maste det finnas en
nationell  enjghet | form av uttalade principer for en ny fiykting-  9ch immigra-
tionspolitik. som & anpassad il s8val den raddande som den forvantade

framtida  mjgrationssituationen.
Mot denna pakgrund &r det angelaget At utreda  huren svensk - pojitik

skulle kunna utformas och 3 vilket satt gsyerige bast kan agerg for att &stad-

komma en yweckling @V det mellanstatiga ~ Samarbetet i dessa fragor.

Uppdraget

De problem SOM skapas @ VAld OCh fapiiga levnadsforhallanden kan inte
langsiktigt ~ 16sas med migration | Storre  skala. P& samma gang maste Vi kon-
statera att folk kommer att fortsatta att fiita. Migration &r ofta till stor pytta
for det mottagande landet. Det méste séledes finnas mekanismer  for att dels

kunna  erpjuda  skydd til dem som har gskyddshehov. dels hantera fiyttningar
over granserna och dels sa langt det &ar mgijligt kunna  fgrebygga  Kriser som
leder til flyk; och massmigration. D€t globala problcmets —komplexitet ~iir av
saddan storlek och omfattning att det kravs ett samlat internationellt age-
rande. dar gsyerige ingar SOM en av aktérerna.

Utgangspunkten méste vara att yarje land har ett ansvar for sina medbor-
gare. | ett sadant ansvar ingar att fora en pojitik  SOM pejakar ménskliga riit-
tighetcr  OCh SOM fraintjztr €N |angsiktig Social och ekonomisk  yveckling. — Det
internationella samfundet  har gyidighet At komma il yndsatining | situa-

tioner dair manskliga rattigheter ~ Krénks eller dar landerna av fattigdomsskail
inte  formar skapa €N hallbar  ytveckling.

[Jppkontsteit @ ntigrzttions-  OCN flyktingrorclser beror pa €N mangd Olika
faktorer och ntiste s&ledes métas inom ramen for ett brett angreppssatt.  Det

galler allt fran arfsjelse  av individer il massntigrrttion  orsakad &V fejslagna
skérdar eller itaturkzitzistrofer. ~ Detta kraver (Skade och integrerade  anstrang-
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ningar for att forutse tankbara  krisomraden, liksom en gpalys av olika for-
mer av atgarder ifbrebyggande syfte och som direkta katastrofinsatser. Det
kréaver kanske ocksa nya former av konsultativa  mekanismer mellan stater.
Et huvudsyfte ~Med ytredningen & att tydliggora den globala Situationen
betraffande flyktingar ~ OCN migration ~ samt att bedéma konsekvenserna  for

Sveriges del.
En andra  puyuduppift ar att. med beaktande av det internationella sam-

arbetet  och gyeriges internationella forpliktelser i dessa frggor, lamna for-
slag til en sammanhdllen  svensk flykting-  °¢h immigrationspolitik, inklusive
vika fgrandringar som behover foretas i den svenska utlanningslagstift-

ningen fOr att forslagen skall kunna  genomfiras.

Elt tredje huvudsyfte & att, Mot paygrund av det internationella scenariot
och den svenska fiykting- OCh immigrationspolitiken samt pistandspolitiken,
definiera  och analysera fragor SOM Syerige bOr driva internationellt. Detta
inkluderar ~ de normativa  och operativa Slutsatser som bér dras nar det galler
utformningen v det svenska bistdndet inom migrations-  Och flyktingomra-
det.

Inom regeringskansliet har en idéskiss till en sammanhallen flykting-  och
immigrattionsptalitik utarbetats.  Denna  skall {jzna som et underlag for ut-
redningen ~ och bor overlamnas till denna.

I' utredningsarbetet skall, utifran  de angivna  utg&ngspunkterna. bla. f8l-

jande fragor belysas:

I Migrarimts- ~ och flyktingpoliliska fragestallningar

Huvudsyftet ~ med yppdraget inom detta omréde &r:

dels att beskriva och analysera den internationella utvecklingen ~ inom  mi-
grations-  och flyktingomrédet vilket innefattar  s&val rorelser i riktning  syd-
syd SOM syd-nord  och nord-nord.

(lefs att ge forslag fill ett svenskt internationellt agerande inom séval det
multi-  som det bilaterala  omradet.

Analysen bér darvid koncentreras pa foliande fragor:

0 prognoser  och bedomningar ~ rorande  mjgrations- oCh fiyktingstrommar
infér  Zlltltl-tzilet - drivkrafter. omfattning. geografisk  fordelning ~ och in-
riktning

0 Tankhara effekter av de forvantade  strdmmarna. dels vad gy|ler de krav
dessa kommer att stilla pa U-landernzi  och industrivariden. dels de krav

en szidan yeckling kommer att stalla ps Syerige OCh Sveriges agerande
internationellt betraffande  véira gyy|digheter ~ OCh mojligheter ~ att

ta emot flyktingar och andra personer | behov av gkyqdd
vara del av en internationell zirbetsmalrkitztd
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bistd fattiga lander och fiyktingar  fran sadana lander

Téankbara  konsekvenser  for ytyecklingssamarbetet, dvs. vilken roll migra-
tions- och fiyktingfragorna kan forvantas gpelg | det internationella ut-
vecklingssamarbetet och idet svenska bistandet. Utgangspunkter ar iden-
tifierade  behov. de svenska pistandspolitiska malen. véra resurser och
mojligheter  at hjslpa Samt andra landers agcranden.
Férslagen boOr ontfatta  fsliande  fragor:
Hur syerige kan verka for att migrations- ©OCh flyktingfragorna kommer

hégre upp pa den internationella dagordningen.
Hur forebyggande insatser, Lex. iform av mer kannbara férddmanden av

brott mot mznskliga  rattigheter, kan utformas och vilken roll insatser till
forman for starkande och utvecklande av demokratin  kan gpela,

Sveriges mdjligheter @t paverka andra lander att fora en pojitx  Som leder
till att fiyktingstrommar frn respektive land inte  yppstar.

Nlsjligheter att forbattra  analysen av orsaker till migration och fyke lik-
som enskilda landers och organisationers  forutsattningar  °¢h mgjligheter

att mer aktivt ta gjg an dessa fragor. | detta sammanhang bor ocksé intern-

flyktingarnas situation  yppmarksammas. Sarskild  yppmarksamhet bor
ocksa agnas At flyktingkvinnornzts och barnens situation.

En analys bO! vidare goras av mojligheterna il battre  samordning  Mellan
olika FN-orgztn liksom med Varldsbanken (IBRD)  Och regionala Utveck-
lingsbanker ~ Och av vilka organ som skulle kunna gpeja €n roll under skilda
faser av fiykt eller migration. UNHCRzs  framtida roll och mandat bor
(ucksai diskuteras.

Forslag Gl utformning ~ @v ett mandat fOr jntcflyktingarnzts ~ skydd Och var
det organisatoriska ansvaret for detta bOr |aggas lksom hur gyerige bést
bor arbeta for detta internationellt.

Forslag tll utformning ~ @v en internationell  3tervandringspolitik och vilken
roll olika internationella organ PO spela.

Mélen for det svenska utvecklingssamarbetet ar att pgja de fattiga folkens
levnadsnival genom att bla. pjapa il att skapa hallbara  yrvecklingsmoj-

ligheter 1de enskilda landerna.  Fgrutsattningar. méjligheter  0¢h begrans-
ningar At inom denna ram skapa alternativ il migration och flykt. Det

galler LCA. stod till demokratisk samhallsutveckling. skydd @ de mansk-
liga rattigheterna. social och ekonomisk  ytveckling liksom det kvinnoin-
riktade bistantlet.  ytredningen skall harvid diskutera savail det multilate-
rala som det bilaterala  bistandet.

Utredningen  bOr identifiera  omraden och gpecificera fragestaliningar. ~ dar

€n fgrdjupad forstdelse  av och kunskap ©OM migrations- ©Ch flyktingprob-
lem &r wsdvandig samt (mtraden dar det svenska bistantict borde kunna

spela €N viktig roll i framtiden.
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| den man en sammanhallen politk ~ innebar  mélkonflikter skall  utred-
ningen belysa detta och ge forslag fill hur sadana maélkonflikter kan over-
bryggas.

Utredningen skall ocksa ge forslag till hur man skulle kunna &stadkomma
en battre samordnad  pgjitik | Norden och i vriga Europa.

- Immigrationspoliriska frageslii/Iningalr

BOr sverige N2 mojligheter  att ge asylsokande  uppehallistillstand av skal
utdver  Genéve-konventionens flyktingbegrepp? Hur bor i sa fall ett s&-
dant vidare begrepp utformas?  Bor det vara ovillkorligt eller skall man,
sOm nu, kunna  ggra  inskrankningar i tilampningen beroende g invand-
ringstryck och kapaciteten for att ordna ett bra mottagande? Bor det fin-
nas tydligare  mojligheter  fOr Syerige att ien forsta aqyjlands-situation ge
temporara  uppehallstillstand for stora  grypper?

BOr den svenska |agstifiningen  ge utrymme  fOr skydd il personer Som a&r
del av masstlyktingsituationer vilka inte omfattas av fiyktingkonventio-

Nens  flyktingbegrepp?
Hur bor den svenska |agstiftningen  forhdlla  sjg till syriga europeiska  lan-
ders och vad bor maisatningen  Med Sveriges politk  for en europeisk  har-

monisering  vara?
Hur bor de svenska reglerna  for anknytningsinvandring utformas?

Bor det ges utokade mojligheter  tll invandring av andra &n gy och an-
knytningsskal? ~ Hur  bor kiiterierna for en s&dan jmmigrationsmojlighet
utformas?

Bor den svenska kvoten for overforing @V flyktingar  OCh andra personer |
behov av gkygq utdkas? Vad bor inriktningen pa en eventuellt  utokad
svensk kvot vara och hur bér en s&dan administreras?

Hur  bor de olika mgjligheterna  till immmigration forhdlla g till var-
andra? Ar det méijligtlampligt att i frygg faststalla  storleken pa €N plane-
ringsram  for den totala ariga immigrationen? Hur bor i s fall en sadan
ram utformas och hur boér de olika delarna forhallasig  till varandra?  Hur
skulle en saddan ram kunna fungera OM invandringen @V asylsokande Med
skdl enligt utliinningslagen dverstiger ~ det forvantade  antalet? Vilken  be-
redskap DPOr finnas for sédana eventualiteter?

Hur bor den svenska pojitken O hanteringen @V asylsskande. som fatt
avslag utformas?  Vilka  pgjligheter bor finnas till stod for fiyttning  till
hemlandet  eller till yegje land?

Hur Dbor en svensk atervandringspolitik infiktad  p3 flyktingar ~ och invand-
rare iSverige som Onskar &tervandra bast utformas? P4 vilket satt bor Sve-
rige internationelit driva dessa frggor?
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3. IVariong/lrz orgunliratoriskei ~ fragestéliningar
"~ Behdver den nterdepartementala samordningen | Sverige forbéttras  och
i sa fall hur?
© BOr Sverige 6vervaga inréttandet  av flykiing/immigrationsattachéer vid
vissa peskickningar? Arbetsuppygifter. organisation.  finansiering?
Ovrig!
Utredningsarbetet skall foretas av tvd séarskilda utredare som gemensamt

beslutar  om  grpetsuppgiftens fordelning ~ dem emellan.  De skall inhamta  gyp.
punkter  frdn det fiyktingpolitiska rddet och fran folkrorelseradet for  bi-
standsfragor. Tl utredarna  kan sakkunniga OCh experter knytas. Utredarna
skall arbeta s&att ett principforslag kan redovisas senast den 15japuari 1991

For utredarmas  arbete gg|er kommittédirektiv till samtliga kommittéer
och sérskilda utredare om dels ytredningsforslagens inriktning ~ (dir.  1984:5).
dels beaktande av EG-aspekten (dir.  1988:43).

Hemstallan

Med  hanvisning till vad vi nu har anfort hemstéller Vi att regeringen be-
myndigar 0SS att fillkalla tvA sarskilda utredare, omfattade av kommittéfor-
ordningen  (1976:119). Med yppdrag 2t efter samrdd i en rapport redovisa
forslag till innehdll  och yiformning ~ av en svensk sammanhéllen  {lykting- Och

immigrationspolitik.

Vidare hemstéller Vi att regeringen  beslutar

att kostnaderna  for kommittén skall belasta tredje huvudtitelns  anslag Cc
3. Andra  pjistandsprogram. utredningar ~ M.m. samt tionde huvudtitelns  an-
slag A 2. Utredningar m.m. med halften vardera.

Vidare hemstaller ~statsrddet Loow att f& regeringens bemyndigande

att. efter samrdd med statsradet Hjelm-Wallén. besluta  0m  sakkunniga.
experter.  sekreterare  och annat bitrade &t utredarna.

Beslut

Regeringen  ansluter  gjg till foredragandenas  Gvervaganden ~ Och bifaller
deras hemstéllan.

(Utrikesdepartementet, Arbetsmarknadsdepartementet)
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Bilaga 2 Lagférslag

Forslag il
Lag ©°M andring | utlianningslagen (1989:529)
Harigenom  foreskrivs i fraga ©M uytlanningslagen (1989:529)

dels att 3 ap 3 §samt 8 ygp 3 och 4 88 skall ypphora att galla,
dels att 2 g 3 och 4 sgg, 3 kap. loch 4 8§ 7 kap. 5 gsamt 8 kg 1 och

2 8§ skall ha fgljande lydelse.

Nuvarande  |ydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
3§
Enligt bestimmelserna i 3 yap Uppehalistillstand ~ Skall  ges, om,
skall en utlanning i vissa fall ges up- I utianningen har ratt il agy i
pehalistillstand i sverige. Sverige,

2. utlanningen @ gt med eller
sambo till nagon SOm ar bosatt i Sve-

rige eller har ratt till uppehalistill-
stdnd har och zkienskapet eller sam-

boférhallandet Nt uppenbart il
kommit enbart fsr att yppehalistill-
stdnd skall kunna meddelas,

3. utlanningen @ under 20 &r och
ogift Samt i frhallande  tll nagon
som ar bosatt i gyerige eller har ratt
till yppehallstillstand har ar eller
omedelbart  f5re dennes posattning |
Sverige Varit hemmavarande  barn,

4. utlanningen  finns | Sverige 0ch
hinder mot att verkstdlla ett beslut
om awvisning  ©ller utvisning  skulle

foreligga  enligt 8 kap. 1 eller 2 sgg,
5. det i annat fq), med pansyn till

utldnningens séarskilda behov  av

skydd eller eljest, skulle vara yppen-
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Nuvarande lydelse

Uppehallstillstand far ges till

1. en utlinning som &r nira an-
horig till en i Sverige bosatt person
eller som annars har sirskild an-
knytning till Sverige,

2. en utldnning som av humaniti-
ra skil bor fa bositta sig i Sverige,
eller

SOU 1991:1

Foreslagen lydelse

bart stridande mot humanitetens
krav om uppehdllstillstind inte be-
viljades.

1 de fall som avses i forsta stycket 2
och 3 far uppehallstillstind dock
vagras, om det med hinsyn till vad
som dr kint om utlanningens tidiga-
re verksamhet eller med hansyn till
rikets sikerhet eller eljest finns syn-
nerliga skal att inte ge uppehallstill-
stand.

48

1. en utldnning som i annat fall én
som avses i 3§ 2 eller 3 dr nira
anhorig till en i Sverige bosatt per-
son eller som annars har sarskild an-
knytning till Sverige,

2. en utlinning som i annat fall in
som avses i 3 § 5 av humanitéra skl
bor fa bositta sig i Sverige, eller

3. en utldnning som har fatt arbetstillstand eller som har sin férsérjning

ordnad pa nagot annat sitt.

Regeringen far foreskriva att up-
pehallstillstand kan ges dven i andra
fall.

Regeringen far meddela ndirmare
foreskrifter om forutsittningarna for
uppehallstillstand i fall som avses i
forsta stycket. Ddrvid kan faststillas
riktlinjer for det antal uppehallstill-
stand som under viss tid hogst bor
meddelas for olika grupper.

Regeringen far foreskriva att up-
pehllstillstand kan ges dven i andra
fall an som avses i forsta stycket.

3 kap.

Med asyl avses i denna lag uppe-
hallstillstand som beviljas en utlin-
ning darfor att

1. han ar flykting,

2. han ér krigsvagrare, eller

3. han, utan att vara flykting, inte

Med asyl avses i denna lag uppe-
hallstillstand som beviljas en utlin-
ning darfor att han ar flykting.



SOU 1991:1

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

vill atervianda till sitt hemland pa
grund av de politiska forhallandena
dér och kan aberopa tungt vagande
omstandigheter till stod for detta.

305
Med krigsvigrare avses i denna
lag en utldnning som har évergett en
krigsskadeplats eller som har flyt
fran sitt hemland eller behéver stan-
na i Sverige for att undga forestiende
krigstjanstgoring.

Utgar.

48

En utldnning som avses i 1 § har ratt till asyl.

Asyl far dock vagras om

L. det ay hansyn till vad som &r kdnt om utldnningens tidigare verksamhet
eller med hinsyn till rikets sidkerhet finns synnerliga skl att inte bevilja
asyl,

2. det betriffande en utlinning
som omfattas av 1 § 2 eller 3 finns
sdrskilda skal att inte bevilja asyl,

3. utldnningen har rest in fran Danmark, Finland, Island eller Norge och
kan sidndas ater till nagot av dessa lander i enlighet med en 6verenskommel-
se mellan Sverige och det landet, savida det inte dr uppenbart att han inte
kommer att beviljas uppehallstillstand dér,
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4. utlanningen i annat fall fére an-
komsten till Sverige har uppehallit
sig i ett annat land dn hemlandet
och, om han atersands dit, ar skyd-
dad mot forfoljelse eller, i forekom-
mande fall, mot att sindas tll en
krigsskadeplats eller till hemlandet
och ocksa mot att sandas vidare till
ett annat land dér han inte har mot-
svarande skydd, eller

4. utlanningen i annat fall fore an-
komsten till Sverige har uppehallit
sig i ett annat land 4n hemlandet
och, om han atersinds dit, ar skyd-
dad mot forfoljelse eller, i forekom-
mande fall, mot att sandas till hem-
landet och ocksa mot att sandas vi-
dare till ett annat land dar han inte
har motsvarande skydd, eller

5. utlinningen har sarskild anknytning till ett annat land och dir ar

skyddad pa det satt som anges i 4.

Regeringen far foreskriva undantag fran andra stycket 4 for de fall da
utlinningens anknytning till Sverige ar av siddan art att han inte bor nekas

att fa sin ansokan om asyl provad hér.
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7 kap

581

Néar statens invandrarverk eller  ytianningsnamnden fattar  beslut i ett

overklagat ~ arende  om  ayyisning  eller uwisning, f&r beslut fattas ocksa i
fraga OM uppehalistilstand ~ dven om denna  fraga inte har tagits upp av
9 pp g pp
utlanningen.

I den mén s&dana riktinjer for an-

talet yppehalistilistand som avses i 2
kap. 4 § andra stycket andra me-
ningen galler, far utlanningsnamn-
den €j i ett éverklagat arende om av-
visning  eller ytvisning  meddela .
pehalistillstand med stéd av forsta
stycket hamnda  paragraf.

Utlanningsnamnden f&r vid prvning av ett beslut om ayyisning  eller
utvisning  besluta att ytanningen  skall for viss tid fgrhjudas &t atervanda till

Sverige, &ven oM |yqre instans inte har meddelat et sadant forbud.
Invandrarverket och ytianningsnamnden far vid prévning av ett beslut om
awisning  eller ytisning  samtidigt Meddela  sddant beslut anggende bam
under sexton ar som star under utlanningens ~ vardnad, &ven om |zgre instans
inte har prgyar  denna  fraga, | drenden  hos ytianningsnamnden galler detta
dock inte om det for bamet har gperopats sadana omstandigheter som avses

i3 kap. 1 g, sdvida det inte &r uppenbart  att det inte finns grund for asyl.

8 kap.

lsg
En awisning  eller en yiisning fa&r En awisning  eller utvisning  far
aldrig verkstallas  till ett land om det aldrig verkstallas  till ett land om det

finns  grundad ~ anledning @t tro att  fis  gryndad  anledning  att o att
utlanningen dar skulle vara i fara att utlanningen dar skulle vara i fara att

straffas med  doden eller  med straffas med  doden eller  med
kroppsstraff ~ eller att utsattas for tor- kroppsstraff ~ eller att utséttas for tor-
tyr och inte heller ftill ett land dar tyr eller annan  omanskiig  eller far-
han inte ar skyddad Mot att sandas nedrande  pehandling  eller pestraff-
vidare till ett land dar han skulle ning och inte heller fill ett land dar
vara i sadan fara. han inte &r gkyddad Mot att sandas

vidare till ett land dar han skulle

vara i sadan fara.

28
Nér en ayvisning eller en utvis- Nér en ayisning eller en utvis-

ning skall verkstillas, far ytlanning- ning skall verkstallas, far utlanning-

Med nuvarande |ydelse avsesi SOU 1990:79 fgreslagen lydelse.
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Nuvarande lydelse

en inte sandas till ett land dir han
riskerar att utsittas for forfoljelse
och inte heller till ett land dir han
inte ar skyddad mot att sindas vida-
re till ett land dér han loper risk for
forfoljelse.

Foreslagen lydelse

en inte sandas till ett land dar han
riskerar att utsattas for forfoljelse
som avses i 3 kap. 2 § eller annan
otillborlig  forfoljelse av allvarligt
slag och inte heller till ett land dir
han inte 4r skyddad mot att sindas
vidare till ett land dar han I6per risk
for sadan forfoljelse.

En utldnning far dock sindas till ett land som avses i forsta stycket, om
detinte gér att sinda honom till nagot annat land och utlinningen genom ett
synnerligen grovt brott har visat att det skulle vara forenat med allvarlig fara
for allmidn ordning och sakerhet att lata honom stanna i Sverige. Detta
galler inte om den forfoljelse som hotar honom i det andra landet innebar
fara for hans liv eller annars ir av sarskilt svar beskaffenhet.

Likasé far utlanningen sandas till ett land som avses i forsta stycket, om
han har bedrivit verksamhet som har inneburit fara for Sveriges sikerhet
och det finns anledning att anta att han skulle fortsitta sadan verksamhet
har och han inte kan siandas till nigot annat land.

En krigsvagrare far inte, om det
inte finns sdrskilda skdl, sindas till
ett land ddr han riskerar att sindas
till en krigsskadeplats. Samma hin-
der giller i fraga om linder i vilka
han inte ar skyddad mot att sindas
vidare till ett land, ddr han loper
denna risk.

En utlinning som avses i 3 kap.
1 § 3 far inte sandas till sitt hemland
eller till ett land, ddr han riskerar att
sdndas vidare till hemlandet, om han
har synnerliga skdl mot detta.

1. Denna lag trader i kraft den

Utgér.

Utgar.

2. Om ett drende har anhdngiggjorts hos polismyndighet, statens invand-
rarverk eller regeringen innan denna lag har tritt i kraft, tillimpas fort-
farande bestimmelserna i 3 kap. 1, 3 och 4 §§ samt 8 kap. 3 och 4 §§ i sin

tidigare lydelse.
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